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FINLANDS STYRELSESKICK: FRAN ETT BLANDAT TILL ETT
PARLAMENTARISKT STATSSKICK

Samhallelig och historisk bakgrund

Ett lands statsskick bestdms av dess samhallsstruktur och nationens politiska erfarenhet. De ar avgdrande
for de relevanta konfliktdimensionerna, fér konfliktens och konkurrensens substans och intensitet och
avgransar alternativen for den statliga strukturen. Som juridiskt och politiskt dokument paverkas grundlagen
av lagstiftarnas varderingar, det ideella och teoretiska arv som férs vidare av deras specifika kulturkrets samt
av deras maktpolitiska kalkyleringar. Den bar med sig en pragel av de férhallanden som varit radande nar
den antogs, och i takt med férandringar i omvarlden uppstar det en spanning mellan den normativa ramen

och en politiska verklighet som stravar att spranga ramen.

Med tanke pa framvaxten av ett jAmlikt samhéalle och en demokratisk stat har den finlandska nationen
lyckligtvis alltid haft en relativt enhetlig struktur; det har inte funnits vare sig etniska, kulturella, religidsa eller
sprakliga motsattningar som skulle ha skapat djupa klyftor i samhallet och sadana intressekonflikter som
skulle ha upplevts som svarlosta moraliska problem. Konflikterna mellan finsk- och svensksprakiga var en
gang ett sadant problem, men det omformulerades pa ett forhallandevis tidigt stadium till ett
minoritetsproblem, som fick en lyckad I6sning och som darmed politiskt har spelat en ganska underordnad

roll under de drygt femtio ar som gatt sedan dess.

Daremot har klassindelningen pa socioekonomiska grunder varit mycket skarp och politiskt betydelsefull i det
finlandska samhallet. | en kritisk fas av den statliga frigorelseprocessen tillspetsades motsattningarna 1918
till den grad att ett inbérdeskrig brot ut, som ledde till uppkomsten av en klassbetingad spricka som I6pte
genom hela den fackliga, ekonomiska och kulturella sektorn och till att arbetarbefolkningen upprattade sina
egna parallella organisationer och institutioner for sin verksamhet. Konflikten accentuerade partibildningens
klassbundenhet, aven om klasskonstellationens framtrddande stallning i politiken ocksa var en konsekvens
av de nordiska samhallenas enhetlighet pd andra omraden. Motsatsforhallandet mellan landsbor och
stadsbor och agrarpartiets centrala stéllning bidrog i sin tur till att tona ner denna frontindelning och till att

forhindra att klasskonflikien tillspetsades i det statliga livet. | takt med de strukturella férandringarna i



samhéllet har den klassbundna politiska beteendemodellen aven annars fordunklats sedan 1960-talet. Vid
ingangen av det tredje artusendet av var tiderakning star Finland fram som en starkt konsensuell politisk

gemenskap bland staterna i Vasteuropa.

Den nordiska sjalvstyrelsemodellen och det nordiska rattsstatsidealet utgér den historiska grund som gjorts
sig gallande anda fram till vara dagar. Finlandarnas politiska organisering kan spéaras till spontant och lokalt
uppkomna samhallen, sjalvstyrande socknar, under forhistorisk tid. Harifran spred sig folkrepresentationen
under medeltiden till landskaps- och riksniva, aven om ratten att delta i valet av representanter - med hansyn
till bade den yttre och den interna situationen - var starkt begransad anda fram till bérjan av 1900-talet.
Kravet pa att lagen skall vara bindande inte bara fér medborgarna utan ocksa fran den lagsta till den hogsta
utdvaren av offentlig makt fick en sarskilt accentuerad betydelse nar finlandarna under ofardsaren mot slutet
av autonomin (1899-1905) reste sig till forsvar for sin egen grundlag och rattsordning mot godtycklig
maktutdvning utifran. En stark legalism och respekt for juridiska former har allt sedan denna tid praglat saval
myndigheternas rollval som medborgarnas beteende. | Finland ar ocksa grundlagen synlig och skarpt

fokuserad: man laser den garna som den ar skriven.

Finland utgjorde under ett sekel, 1809-1917, en autonom stat i det ryska imperiet. Utvecklingen under denna
tid innefattade en del motstridiga element. A ena sidan gjorde stats- och nationsbygget betydande framsteg.
Tack vare sitt eget representationsvasen och sin egen centralférvaltning och inom ramen fér sitt nedarvda
sarskilda rattsvasen av svensk modell fick finlandarna sjélva axla en vasentlig del av ansvaret for sina egna
angelagenheter pa alla forvaltningsnivaer. Nar landet blev sjalvstandigt 1917 var salunda nastan alla de
strukturer som behdvs for ett sjalvstandigt statligt liv pa plats: lokala sjalvstyrande samhéllen, en
regionalforvaltning, en nationell riksdag, en regering, centrala @8mbetsverk, domstolar och partier samt ett
medborgarsamhalle med ett allt finmaskigare organisationsnatverk. Det enda som saknades var ett eget
statsdverhuvud. Allt sedan mitten av 1800-talet hade ocksd nationens kulturella medvetande snabbt
forstarkts i samma vastorienterade anda som forut och darmed fanns de attitydmassiga férutsattningarna for

ett totalt statligt sjalvstyre i god tid pa plats.

Beroendet av det autokratiskt styrda Ryssland stéllde svara hinder i vagen for en demokratisk utveckling.
Samtidigt som det fordréjde en 6versyn av medbestdmmandet och de medborgerliga rattigheterna bevarade
det sadana auktoritetsstrukturer i nationens politiska kultur som i vasentliga delar byggde dels pa en
regentdominerad stark individauktoritet, dels p& en kollektiv och opersonlig byrakrati. | Finland har
genomgripande beslut till forman for demokratin saledes fattats under brytningsperioder, da de stora
massorna har frigjort sig fran sina tidigare band. Detta skedde en gang redan fore sjalvstandigheten 1906-
07, da nationen i en situation som narmade sig en folkresning ersatte standsrepresentationen med fyra
kamrar med en enkammarlantdag som valdes utifran allman och lika rostratt. Det fanns inte manga férebilder

for en sadan l6sning i den datida varlden.



Den blandade statsformen av modell 1919

Den sjalvstéandiga statens strukturella grund lades 1917-22 genom riksdagens lagstiftningsatgarder. Da
godkadndes en regeringsform och ovriga nddvandiga statsforfattningslagar. Genom speciallagar
konkretiserades medborgarnas grundldggande demokratiska rattigheter som fanns inskrivna i

regeringsformen.

Regeringsformen 1919 utarbetades och antogs i ett lage da den nationella gemenskapens ideologiska och
intressepolitiska svallvagor gick héga. Den regentcentrerade maktstrukturen hade under de féregaende
seklerna stabiliserats under fredliga former och fatt ett starkt fotfaste, och en betydande del av samhallets
ovre skikt hade tagit den till sig som en integrerande del av dess politiska kultur. Fran Europa vallde
konkurrerande demokratiska ideologier in, som i institutionellt hdnseende konkretiserades i en republikansk

statsform och ett parlamentariskt styrsatt baserat pa regeringsansvar.

De viktigaste politiska eliterna var beredda att grunda sina alternativ pa vasteuropeisk och nordisk
erfarenhet, men ocksa inom denna ram stod tva maktuppfattningar och demokratiska modeller mot varandra
i statsforfattningsdebatten. For de konservativa var det viktigt att varna en suveran och stark regeringsmakt i
kombination med en enhallig demokrati fri fran partipolitiska intressen och konkurrens mellan partierna,
medan liberaler och socialister utgick fran folkets sjalvstyrelse, som garanterar ocksa ordning och
kontrollerade foérhallanden. Enligt det forra synsattet utgjorde en stark makt sin egen odelbara helhet, dar
den hogsta verkstallande makten utdvades av en ensam auktoritet, monarken eller presidenten. Enligt den
liberala uppfattningen kan daremot endast folkets stdéd och fértroende, som inhamtats genom val, garantera

demokratin och en stabil regeringsmakt.

Starkt férenklat kan det sdgas att de olika synsatten egentligen aldrig blev avstdmda mot varandra utan
placerades sida vid sida i grundlagen. Resultatet blev en statsférfattning, dar vissa datida ratt avancerade
strukturer kombinerades med alderdomliga sadana. Pa aristoteliskt vis kunde den alltsd betraktas som det
slag av sadan blandad statsform som denne antikens filosof rekommenderat. Lyckligtvis kunde den i
utgangslaget tillfredsstalla de motstridiga forvantningarna pa maktutévningen och darmed har den motstatt

atta decenniers vader och vind utan att nagonsin ens ha varit hotad pa allvar.

Genom regeringsformen 1919 stadfastes inget i sig mekaniskt tillampligt statligt system for Finland. | likhet
med aldre statsforfattningar fastlades i korta och koncisa ordalag en relativt flexibel ram foér beslutsfattarna
att rymma in sina egna ambitioner, forhoppningar och farhagor i. | statsskicket inympades med lindrigt vald
mot statsforfattningslogiken tva element: rigiditet och flexibilitet, auktoritet och demokrati, centralisering och
decentralisering. Presidentvaldet och parlamentarismen var bada i stor utstrdckning legitima
forvaltningsmodeller, mellan vilka praxis kunde vackla i takt med det statliga livets cykliska svangningar. |

detta hanseende blev Finlands skrivna statsforfattning synnerligen flexibel.



Enligt 2 paragrafen i regeringsformen "tillkommer statsmakten i Finland folket, som féretrddes av dess till
riksdag férsamlade representation”. Grunden var alltsa en klart uttalad tanke om folkets suveranitet, och den
konstitutionella delegeringen av makten skulle folja modellen fér vasteuropeisk parlamentarism. | enlighet
med detta tillkom "den allmanna styrelsen" som verkstallande makt det ministerkollegium som bendmndes
statsrad och som enligt grundlagen uttryckligen skulle atnjuta riksdagens fortroende. Mdjligheten att uttala
misstroendevotum blev inte formbunden, utan det racker i alla sammanhang med en klar asiktsyttring av en
majoritet i riksdagen. Till yttermera férvisso antogs ett proportionellt valsatt,

som tillater att ocksa sma politiska asiktsriktningar kan goéra sig gallande pa den statliga arenan.

Parlamentarismen ar ett flexibelt system som reagerar kansligt pa férandringar i omvarlden. For att
stabilisera  regeringsmakten forstarktes parlamentarismen med ett presidentiellt maktcentrum som
anfértroddes viktiga maktutdvnings- och regleringsfunktioner. De fanns hdgtidligen uppraknade i

regeringsformen med sarskild tonvikt pa var och en av dem.

Till grund lades en ansenlig dos traditionell nordisk regentmakt avpassad efter presidentskap. Viktigast var
det allmanna bemyndigandet i 33 paragrafen att leda utrikespolitiken: "Om Finlands férhallande till utiandska
makter bestammer presidenten". Kabinettet var hans medarbetare och medaktér, och parlamentets
samtycke kravdes bara for de allra viktigaste atgarderna. Inom lagstiftningen hade presidenten en ganska
omfattande ratt att utfarda férordningar; det var ocksa han som avlat regeringens propositioner till riksdagen
och stadfaste lagar med sin uppskjutande vetoratt, som han utdvade enligt prévning. Vidare hade
presidenten en omfattande tjansteutndmningsratt, 6verbefalet éver krigsmakten, allman uppsikt 6ver

forvaltningen, ratt att benada och att bevilja dispens och finskt medborgarskap.

Senare tiders tankegadngar om maktférdelning gav okad tyngd &t forteckningen Over presidentens
maktbefogenheter. De lyfte fram statsGverhuvudets reglerande roll i forhallande till det parlamentariska
maskineriet, riksdagen och regeringen. Sa fick presidenten full formell befogenhet att utnamna statsministern
och 6vriga ministrar utan att riksdagens samtycke behévde inhamtas pa férhand samt en oinskrankt ratt att

uppldsa riksdagen och utlysa nyval.

Nar det galler beslutsfattandet bands presidenten dock vid regeringen. Det vasentliga var att han fick sta
som ensamt maktcentrum. Ministerkabinettet var inte langre statséverhuvudets arbetsredskap men han fick
inte heller ndgon egen stab eller ndgot eget ambetsverk till sitt stdd. Presidentens kansli férblev anda in pa
1990-talet ett ansprakslost verk med bara en absolut nédvandig personal och det var éver huvudtaget inte
avsett att vara ett ambetsverk for beredning av de regeringsfragor som hor till presidenten. Under de svara
aren 1946-56 lat president J.K.Paasikivi en gang undslippa sig nastan pa allvar: Den har tjansten ar inte
mycket att skryta med, snarare tvartom. Dar sitter du ensam pa slottet fran morgon till kvall med bara
adjutanten i din narhet. De fragor som foredrogs for presidenten for beslut skulle saledes beredas i
ministerierna, och merparten av sina beslut skulle presidenten fatta i kretsen av ministrar vid regeringens

sammantrade och utifran regeringens beslutsforslag. Decennierna igenom har den juridiska doktrinen och



statlig praxis visserligen tillerkant presidenten ratten att avvika fran ministrarnas standpunkter och
rekommendationer. Regeringen kom att utdva sina omfattande beslutsbefogenheter vid sarskilda
sammantraden som presidenten inte hade tillirade till. Han fick inte heller nagon direkt kontakt med
riksdagen; presidenten hade lov att bestka parlamentet bara for att 6ppna och avsluta den arliga

sessionsperioden.

Fran parlamentarism till presidentmakt - och tillbaka igen

Karnfragan i tillampningspraxis betraffande statsforfattningen blev alltsa att finna en fungerande balans
mellan det presidentiella och det parlamentariska maktcentrumet och att samordna konkurrerande
legitimitetskrav och undvika konflikter. Lyckligtvis var inte stédet fér ndgondera modellen till syvende och sist
starkt bundet vid samhallsklass eller politisk inriktning, och det férefdll inte att komma som en éverraskning
for nagon att det statliga livet dnda fran bérjan av 1920-talet sokte sig ut i den europeiska
flerpartiparlamentarismens normala fara. | den forsta tidens starkt centerideologiskt praglade atmosfar fick

en primart parlamentarisk tolkning av statsskicket éverhanden éver den primart presidentcentrerade.

Den forste presidenten K.J. Stahlberg hade som medlem av det lilla liberala partiet en svag politisk stallning
och saknade resurser for en extensiv utveckling av presidentmakten - och énskade det inte heller. Darfér
ikladde sig Stahlberg en mycket formell roll, dar den centrala uppgiften var att utse statsministern och

utrikesministern och att utéva inflytande bakom kulisserna i véxelverkan med ett fatal politikervanner.

Ansvaret for att leda regeringens dagliga verksamhet vilade pa statsministern och hans ministerkollegium,
medan statséverhuvudet i forsta hand tjanade som en balanserande och konfliktiésande faktor, inte som
ledare av den statliga verksamheten. De flesta av presidentens maktbefogenheter, ocksa i utrikespolitiken,
granskades genom ett "parlamentariskt filter". Bade partikonstellationen och regenttraditionen férhindrade
da, precis som fram till vara dagar, ett majoritetsstyre, som uppkommer nar den presidentiella och den
parlamentariska maktpolen smalter samman och statséverhuvudet ocksa upphdjs till operativ
regeringsledare. En stark beteendenorm har tvingat presidenter med olika politisk bakgrund att frigéra sig
fran den partibaserade dagspolitken ndr de har blivit valda och att upptrada som "neutrala"

statsdverhuvuden som betonar nationens enhet.

Nar presidenten valdes indirekt, av en 300-manna elektorsférsamling, kunde han inte aberopa nagot direkt
bemyndigande av folket. Folkets stdd spelade en viss roll i elektorsvalet, men i sista hand avgjordes

presidentvalet vid férhandlingar mellan partiledarna.

Presidentinstitutionen hade en stark traditionell och konstitutionell legitimitet, medan parlamentarismens
legitimitet baserade sig pa ett demokratiskt bemyndigande. Dessa tva maktcentrum placerade sig pa

vasensskilda nivaer i den politiska processen i Finland och darmed behdvde ingen legitimitetskonflikt uppsta.



Statsradet var en vardagsexpeditér, som en majoritet i riksdagen stodde eller hade fordragsamhet med,

medan presidenten var nationens symbol och trots allt, inom snava granser, den hégsta auktoriteten.

Finlands styrelseskick representerade alltsd en klarskuren dyarki, ett dubbelledarskap, dar det mellan de
centrala aktorerna - presidenten och statsministern - existerade en ratt stor "grdzon", men dar
arbetsfordelningen och skillnaden i verksamhetsnivaer var sa tydliga att konstellationen ibland kunde kranga
fran den ena sidan till den andra men anda halla sig relativt stabil utan att hamna i konflikt. De smalbasiga
och ofta vaxlande regeringarna hade en mycket svag politisk férankring. Under sadana forhallanden uppstod
det ingen statsforfattningskris om presidenten fattade ett avgdrande efter sitt eget huvud eller styrde
regeringen i beredningen av nagot arende. Det parlamentariska maktcentrumet var berett att visa flexibilitet
och anpassa sig till interventioner fran statsoverhuvudets

sida.

Utifran dessa grundvalar forefoll Finlands statliga system fore andra varldskriget att stabiliseras som en
smapartiparlamentarism av vasteuropeiskt snitt, som karaktériserades av smalbasiga och Kkortvariga
regeringar, ett sporadiskt och roterande statsministerskap samt en ryckig verksamhetspolitik.
Sexpartisystemet av skandinavisk typ var starkt starkt férankrat i samhallsstrukturen och jamforelsevis
stabilt, men de skarpa partigranserna och inflammerade relationerna férsvarade allt samarbete. Under 1920-
talet hade landet totalt 13 regeringar och nio olika statsministrar. Bara tva av regeringarna var

majoritetsregeringar, medan fyra var smalbasiga enpartiministérer.

Mot slutet av 1930-talet stabiliserades den parlamentariska strukturen genom att de tva stora partierna,
agrarférbundet och socialdemokraterna, bestdmde sig for regeringssamarbete. Denna kombination utgjorde
stommen i regeringarna under fem artionden, och frdn och med denna tid betraktades ministdrer med en
riksdagsmaijoritet bakom sig som efterstrdvansvarda och normala regeringstyper. | de skandinaviska
landerna uppfattas minoritetsregeringar alltjamt som normala regeringslésningar, i Finland har sadana

konstellationer daremot betraktats som undantag och tillfalliga I6sningar pa grund av ett radande dédlage.

Den viktigaste forandringen i det statliga systemet efter andra varldskriget var att en arbetsférdelning som
avvek fran den tidigare stabiliserades i fredstida forhallanden: presidentens utrikespolitiska ledarroll
legitimerades genom en ny tolkning av statsforfattningen. Regeringsformens 33 paragraf lyftes ut ur hela
statsforfattningsdokumentet och bérjade lasas och tolkas bokstavligen. De kansliga relationerna med
Sovjetunionen bidrog till framvaxten av ett personifierat ledarskap. Statséverhuvudet fick genom sitt erkanda
utrikespolitiska ledarskap storre rorelsefrinet ocksa i inrikespolitiken; skillnaden mellan dessa tva sektorer
beskrevs med forkarlek som "ett streck i vattnet". Under de féljande decennierna var den finlandska

demokratimodellen kanske narmast halvpresidentiell.

Inte minst under Urho Kekkonens langa epok (1956-81) strackte sig statséverhuvudets inflytande allt langre

ut i det offentliga livet. Presidenten var den centrala statliga beslutsfattaren, den som reglerade de politiska



forhallandena, den som slog vakt om samhallsmoralen och paverkade den allmanna opinionen. Presidenten
ledde med fast hand den starkt aktiverade utrikespolitiken genom direkta kontakter med
tianstemannaledningen i utrikesministeriet. | landets interna angelagenheter éverdrevs hans heltdckande
makt, men han hade atminstone ratt att fa information om viktiga fragor, att ta initiativ och lagga in veto for
att hindra en tillténkt atgard. Kekkonen brét sig ut ur statsoverhuvudets konstitutionella elfenbenstorn genom

att knyta ett omfattande kontaktnatverk inom olika sektorer och pa olika nivaer i samhallet.

Under den darpafdljande presidenten Mauno Koivistos tid (1982-94) styrdes det statliga livet tillbaka i riktning
mot parlamentarism. Speciellt under sin andra sexarsperiod bekande sig presidenten till anhangarna av den
"stahlbergska modellen" i det att han ville ge den parlamentariska regeringen storre spelrum i saval inrikes-

som utrikespolitiken.

Men det parlamentariska styret stabiliserades och forstarktes ocksa oberoende av presidentens attityd och
atgarder. Partierna hade allt sedan 1960-talet sankt sin ideologiska och intressepolitiska gard i kampen om
de breda folklagrens - framfor allt det starkt expanderade, formlésa mellanskiktets - st6d. Ett egenartat
system bestdende av de tre ledande partierna vaxte smaningom fram, dar konservativa, agrarer och
socialdemokrater tavlade om maktpositionen och tva partier i omvaxlande parkonstellationer utgjorde
stommen i stabila majoritetsregeringar. Sedan 1983 har regeringarna hallits vid makten hela fyraarsperioden
ut, och alla varianter av denna konstellation - tva av de ledande partierna bildar regering med ett i opposition
- har prévats. Vissa smagruppers medverkan forstarker regeringens ryggrad. Tidigare hade det varit
besvarligt att locka partierna att axla en del av regeringsansvaret, men nu blev problemet vilka som maste
[dmnas utanfér. Den férvantade utdelningen av en ministerportf6lj anses vara betydligt stérre &n den insats
den kraver, till exempel en forlust i foljande riksdagsval. Partisplittringen har alltsd ersatts av en stark
inriktning pa samverkan, och utat sett &r den finlandska parlamentarismen den mest stabila i Norden. Som
motvikt till de sittande regeringarnas stabilitet verkar dock valjarkarens 6kade rérlighet och benagenhet for

makiskifte efter riksdagsval.

Orsaken till detta konsensuspatos star mojligen att séka i de manga krisperioder som nationen genomlevt,
da det varit nodvandigt att samla krafterna for att forsvara samhallet och staten. En stor roll spelar ocksa det
forut namnda faktum att den finlandska politiken tack vare det starka agrarpartiet och dess formaga att sluta
koalitioner med bade hdgern och vanstern inte har utvecklats till en blockpolitik, till en motsattning mellan
héger och vanster. Ovanpa den traditionella hdger-vansterdimensionen har det framfor allt under 1990-talet
uppstatt en ny centrum-periferidimension med bade nationella och internationella fortecken, inom vilken

socialdemokraterna i sin tur placerar sig nagonstans mitt pa skalan.

Om det parlamentariska systemet tidigare i stort sett praglats av flexibilitet och instabilitet, utgjorde det fran
och med 1980-talet en kombination av flexibilitet och stabilitet. Regeringarna férband sig allt starkare vid sina
program och sina uppgifter och statsministern ikladde sig rollen av stark ledare av helt ny typ. Den
internationella avspanningen slatade ut presidentens profil 6ver lag, och Finlands medverkan i den

europeiska integrationen foérdunklade fér gott gradnsen mellan utrikes- och inrikespolitiken. Riksdagen



moderniserade i sin tur sina interna funktioner och effektiviserade sina kontrollmetoder; med avvikelse fran
gamla traditioner blev den ocksa ett parlament som debatterar aktuella fragor och dialogen med regeringen

fick helt ny intensitet.

Bakgrunden till reformen

Kombinationen av rigiditet och flexibilitet i statsforfattningen stod sig ratt val genom sju decennier. Den
klarade av de nationella kriserna och medgav en tillracklig kontinuitet i de statliga funktionerna. En
forutsattning for denna stabilitet var dock att det presidentiella och det parlamentariska maktcentrumet holl
sig pa vasentligt skilda nivaer for att undvika konkurrens och sammanstétningar. Pa denna punkt

forandrades laget pa 1990-talet ocksa for presidentens vidkommande.

Genom att direkt folkval inférdes 1994 forstarktes presidentmaktens legitimitet till en del i och med att den
valde tillférsakrades folkets direkta bemyndigande utan partiledarnas férmedling. Redan det férsta valet
innebar en tyngdpunktforskjutning for presidentskapet i det politiska faltet: det fjarmades fran organisationer
och eliter och narmade sig valjarkaren. Valkampanjen genomférdes under mycket folkliga former, och
mycket i det traditionella presidentskapet avmystifierades och férlorade en hel del av sin dynastiska
vardighet. Det regentfixerade och patriarkaliska ledarskapet gav vika for ett folkligt ledarskap och det
institutionella ledarskapet for ett ledarskap baserat pa personliga relationer. Presidentmaktens traditionella
och konstitutionella legitimation forsvagades, presidenten fick lov att konkurrera om makten pa samma arena

som partiledarna och genom fortsatt aktivitet arbeta for att sakra sitt mandat.

President Martti Ahtisaari (1994-2000) fann sig i det parlamentariska systemets krav och understrok vikten
av samarbete mellan riksdagen, statsradet och presidenten inte minst i det utrikespolitiska beslutsfattandet,
som statséverhuvudet dock fullt ut deltar i inom ramen for sina konstitutionella befogenheter. Den
pluralistiska modellen for utrikespolitiskt ledarskap befaste mycket snabbt sin stallning. Detta rackte dock inte
till for att forhindra att problemet med konkurrerande legitimiteter, som ar typiskt for ett system med tva
makttoppar, dyker upp i vissa sarskilda situationer. Det kom till 6ppen konflikt mellan riksdagen och
presidenten nar unionens nyblivna medlemsland skulle lagga fast beslutsproceduren i Europafragor. | det
sammanhanget maste statsforfattningen i vilket fall som helst 6ppnas. | denna skarmytsling foérsvarade
Ahtisaari presidentmaktens sista bastion och avgick med en temporar seger, ndmligen ratten att vid sidan av
statsministern delta i Europeiska radets moéten. Men samtidigt slét konkurrenterna leden infér nasta projekt,

totalreformen av statsforfattningen.

Grundlagsreformen hade flera motiv och mal: (1) att kodifiera grundlagarna, (2) att samordna och
modernisera normstrukturen i samband med ett slags "periodisk service" och (3) att se 6ver den radande
maktférdelningen. | alla sammanhang understroks det att meningen inte var att andra grunderna for Finlands
statsforfattning, utan att det uttryckligen var fraga om en begransad 6versyn utifran kontinuiteten i denna

tradition.



Partiella reformer hade gjorts i grundlagarna inte minst sedan 1980-talet, men samtidigt 6kade trycket inom
riksdagen pa en grundligare "omférdelning" av maktutdvningen. Orsakerna var framvaxten av en allt mera
sjalvmedveten ny riksdagsmannageneration, en generell forstarkning av det parlamentariska systemet och
en Onskan att forhindra att ett halvpresidentiellt styre ateruppstar. Riksdagens otaliga asiktsyttringar hade

ingenting med konstellationen regering-opposition att géra.

Ar 1990 kravde riksdagen att "regeringen fortsatter beredningen av statsférfattningsreformen for att
avbalansera riksdagens, republikens presidents och statsradets maktbefogenheter och salunda starka
riksdagens stéllning". Ar 1992 rentav férutsatte riksdagen att ‘"regeringen fortsitter med
statsforfattningsreformen i syfte att parlamentarisera presidentens maktbefogenheter". Och 1994 forpliktades
regeringen slutligen att satta i gang med att skriva om hela grundlagen; i det sammanhanget maste de

Oppna maktbefogenhetsfragorna avgoras.

| kraft av en sekelgammal svensk-finsk tradition hade statsforfattningen varit uppdelad i tva centrala
grundlagar: en regeringsform, som ursprungligen reglerade kungamakten och forvaltningen, och en
riksdagsordning, som ordnade parlamentets funktioner. Nu géllde det att avsta fran denna indelning och
bygga upp ett enhetligt grundlagsdokument efter kontinental modell. Bestammelserna om riksdagens interna
funktioner skulle flyttas over till en forfattning pa lagre niva, arbetsordningen foér riksdagen. | det
sammanhanget behévdes en genomgang av normstrukturen for att géra den enhetligare och modernare. Pa
grund av en lang rad dndringar som gjorts under decenniernas lopp hade grundlagarna férlorat nagot av sin
enhetlighet och konsekvens. De innehdll gammalt och nytt, stilen och regleringens precision varierade i olika

delar av dokumentet.

Utifran debatten om statsfoérfattningen som pagatt i hela trettio ar och beredning i en expertgrupp
utarbetades ett betankande av en kommitté bestaende av parlamentariker. Arbetet tog dem 17 manader.
Detta betankande lag till grund fér den proposition som regeringen sedan 6verlamnade till riksdagen i
februari 1998. Ett bevis pa den djupgaende féréandringen i den politiska kulturen ar att det inte langre kom till
konfrontation mellan politiska partiideologier. Om meningsskiljaktigheter 6ver huvud uppstod berodde de pa
skillnader i medlemmarnas personliga askadningar och taktiska berakningar: vilka grupper kommer att utdva
regeringsmakten i borjan av det nya artusendet. Riksdagen antog Finlands nya grundlag nastan enhalligt, i
den sista omrdstningen med 175 roster mot 2, och republikens president stadfaste lagen, som tradde i kraft
den 1 mars 2000.

De centrala principerna i grundlagen

Statsskickets grunder

De tre forsta paragraferna i grundlagen beskriver det politiska systemet i Finland som en republik med

parlamentarisk demokrati. Bestdmmelsen om statens suveranitet maste under nuvarande férhallanden
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anpassas till de internationella forpliktelser som Finland atagit sig, inte minst medlemskapet i Europeiska
unionen. Lagen foljer en forsiktig nationell linje och later bli att uttryckligen namna dessa forpliktelser och
medlemskap i statsskickets grunder; i stallet ger 1 paragrafen uttryck for en generellt positiv hallning till
internationellt samarbete. | 8 kap. ingar bestdmmelser om beslutsfattandet i friga om internationella

forhallanden.

| 2 paragrafen kommer principerna om folksuveraniteten och statsskickets representativitet till uttryck; dar
fastslas, att riksdagen ar det hogsta statliga organet. Som ett komplement till den representativa demokratin
har en bestammelse (53 §) om mdjligheten att ordna en radgivande folkomréstning tagits in i grundlagen. De
hdgsta statliga organens stallning och funktion har preciserats i 3 paragrafen utifran en sedvanlig funktionell

tredelning. Rattsstatsprincipen betonas i 2 paragrafen.

De grundldggande fri- och réttigheterna

Nytt ar att tryggandet av den enskilda manniskans frineter och rattigheter samt hennes ratt att delta och
paverka lyfts fram. Friheterna och rattigheterna konkretiseras och specificeras i grundlagens andra kapitel,
dar bestammelserna i nastan oférandrad form togs in fran regeringsformen. Systemet med grundlaggande
rattigheter hade i sjalva verkets setts Over i sin helhet nagra ar tidigare genom en andring i grundlagen som
tradde i kraft 1995. Foérteckningen bygger pa grundlaggande varderingar kring individens frinet, demokratiska
medbestdmmande och trygghet. De viktigaste dndringarna jamfort med det tidigare regelverket ar dels att de
grundlaggande rattigheterna utvidgas utdver kretsen av medborgare till att omfatta alla manniskor som
befinner sig inom det finska rattssystemets ram, dels att ekonomiska, sociala och kulturella rattigheter har
tagits in i grundlagen. De grundlaggande rattigheterna har alltid inskrankt lagstiftarens handlingsfrihet pa
dessa omraden, men avsikten med den aktuella skarpningen ar att de annu effektivare och direktare an
hittills skall binda myndigheternas dagliga agerande. Domstolarna motiverar allt oftare sina avgéranden med

grundlaggande rattigheter.

Riksdagen

De grundlaggande bestdmmelserna om riksdagens struktur och verksamhet har samlats i 3 och 4 kapitlet.
Den detaljerade regleringen sker i arbetsordningen, som riksdagen sjalv antar for sig. Valférfarandet styrs av

en sarskild vallag.

Riksdagens funktioner praglas i hég grad av att riksdagen ar en enkammarriksdag och en partipluralistisk
arena, dar grundldggande nationella beslut fattas och deras fullféljd évervakas. | stora valkretsar sakerstalls
partipluralismen genom att valen verkstalls som proportionella; valet 1999 resulterade salunda i att de

invalda 200 riksdagsledaméterna fordelade sig pa totalt tio partigrupper. | detta originellt uppbyggda system,
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som inte grundar sig pa s.k. langa listor, har ledaméterna dessutom ett individuellt bemyndigande av

valjarna, vilket inverkar pa deras beteende.

Partigrupperna  ar centrala verksamhetsenheter i riksdagen, och under radande stabila
majoritetsparlamentarism kan regeringen effektivt styra lagstiftningsarbetet. Enskilda riksdagsledaméters ratt
att fora upp saker pa foredragningslistan och att géra en personlig insats i behandlingen har dock bevarats
som en formell verksamhetsprincip. Sa har riksdagsledaméterna en obegransad ratt att tala i plenum och en
omfattande mojlighet att gora andringsférslag och vacka motioner, och var och en av dem ar medlem i ett
eller flera forberedande utskott. Det finns tre olika slag av motioner: lagmotioner, budgetmotioner och
atgardsmotioner. Om den sistnamnda typen blir godkand, leder det vanligen till ett politiskt bindande

uttalande till regeringen. Det kan galla en forpliktelse att vidta lagstiftningsatgarder eller andra atgarder.

Riksdagens beslutsprocesser bygger i huvudsak pa gammal grund; den nya grundlagen innebar inga storre
andringar pa denna punkt. Men nu skall lagférslag godkannas i tvd behandlingar i stallet fér tre. Den
viktigaste arbetsfasen forsiggar fortfarande i utskotten, vars betédnkanden laggs till grund for behandlingen i
plenum. Utskotten ar i hog grad specialiserade, deras behodrighet motsvarar grovt taget regeringens
ministerieindelning. Andra fragor an lagfragor, aven statsbudgeten, beslutas i en enda behandling efter

beredningen i utskott.

Man hade redan tidigare gjort ansatser att latta pa riksdagens stela, formbundna arbetssatt genom att
intensifiera dialogen med regeringen och skapa nya debattforum. Som exempel kan namnas de muntliga
fragetimmarna i plenum, da ledamoéterna staller fragor och ministrarna svarar, och aktuella debatter om
dagsaktuella politiska fragor, som nar som helst kan ordnas pa initiativ av nagon riksdagsledamot och

genom ett beslut av talmanskonferensen.

Det parlamentariska perspektivet pa statsskicket lyftes fram for att forstdrka dels riksdagens position
gentemot regeringen, dels regeringens position gentemot republikens president. En av de allra viktigaste
forandringarna i hela reformen, som kommer att stépa om Finlands politiska system, ar évergangen fran en
presidentcentrerad till en riksdagscentrerad regeringsbildning. Presidentens inflytande o6ver valet av
statsminister och koalition hade visserligen varierat enligt de politiska konjunkturerna, men majligheten till
legitim intervention fran presidenthall fanns alltid dar, och sammantaget var det en av presidentens viktigaste

maktbefogenheter.

Enligt 61 paragrafen i grundlagen ar det riksdagen som valjer statsministern. Presidenten meddelar
statsministerkandidaten i valet, men nar det galler personen ar han bunden vid resultatet av
riksdagsgruppernas inbérdes overlaggningar. Om kandidaten inte far en majoritet i omrdstningen, upprepas
proceduren. | en eventuell tredje fas valjer riksdagen daremot statsministern utan kandidatuppstallning.

Presidentens uppgift blir att utndmna statsministern och pa dennes férslag évriga ministrar.
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Som politisk process kommer regeringsbildningen att fa fastare former i praktiken. | normala fall kommer det
formodligen vid partidoverlaggningar infor omrdstningen att avtalas saval om regeringsbas och
programinnehall som om statsministerns person. Vid behandlingen av grundlagen understrok riksdagen att
den i alla skeden vill behalla kontrollen 6ver forfarandet. Presidenten kan spela en aktiv roll bara om
forhandlingarna hamnar i en atervdandsgrand. Sa kallade expeditionsministarer, som enbart stdder sig pa

presidenten och som forekom s& sent som pa 1970-talet, ar inte 1angre mojliga.

Till yttermera forvisso skall regeringen direkt efter uthamningen lagga fram sitt program for riksdagen, som
roéstar om kabinettets fortroende. Detta forfarande mojliggér en bredare offentlig debatt om politiska

substansfragor.

Den parlamentariska huvudman-agent-relationen ar tydligare uttalad an tidigare i 3 paragrafen i grundlagen.
Modern partibaserad parlamentarism utgar visserligen fran tanken att en majoritet i regering och riksdag
med férenade krafter verkstéller koalitionspartiernas politik, men de institutionella kontrolimetoderna ar
fortsatt viktiga inte bara for oppositionen utan ocksa for de grupper som stdder regeringen. De viktigaste
metoderna raknas upp i 43-47 paragraferna i grundlagen. Behandlingen av regeringens meddelanden,
redogorelser och upplysningar samt olika slag av berattelser hér precis som den vaxande frageinstitutionen
til vardagen i riksdagens verksamhet. Under majoritetsparlamentarism leder interpellationer inte till

misstroendevotum, de ar i stallet oppositionens demonstrativa vapen i kritiken mot regeringspolitiken.

Utskotten har ocksd mdjlighet till direkta kontakter med ministerierna inom sina respektive
behorighetsomraden: de kan t.ex. aven utanfor behandlingen av lagférslag begéara utredningar om fragor
som hanfor sig till deras forvaltningsomradde och ge feedback till ministeriet. Nytt &r ocksa enskilda
riksdagsledamoters uttryckliga ratt att fa& uppgifter fran myndigheterna, om de ar nddvandiga for att

ledamoten skall kunna skota sitt riksdagsuppdrag.

Republikens president

| regeringsformen 1919 hade presidentens uppgifter sammanforts till en enhetlig forteckning i IV kapitlet, dar
varje maktbefogenhet lyftes fram som en sarskild paragraf. Att institutionen har tonats ner framgar av den
generella beskrivningen av  presidentens uppgifter i 57 paragrafen i den nya grundlagen. De har
specificerats i grundlagen eller andra lagar i samband med respektive uppgift. Beredningen av reformen
hade ingen klar referensram att utga ifran med avseende pa presidentens kommande stéllning och roll.
Siktet var instéllt pa att kringskdra maktbefogenheterna Over lag och att knyta aven de aterstdende

befogenheterna fastare samman med regeringens medverkan.

De viktigaste enskilda &ndringarna galler regeringsbildningen, som har behandlats ovan, och ledningen av
utrikespolitiken, som omtalas langre fram. Tillkomstproceduren har en stor principiell betydelse: bandet och

beroendet mellan presidenten och regeringen férsvagas i och med att statsministern inte langre valjs av
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presidenten utan av riksdagen. Presidenten utnamner de Ovriga ministrarna utifran det forslag som den
utvalde statsministern lagger fram och han kan knappast lagga lika stor tyngd som férr bakom sina egna
preferenser betraffande person. Presidentens relationer med férvaltningen férsvagas ocksa av att hans

tjansteutnamningsmakt inskranks till att galla enbart tjanstemannatoppskiktet.

I den nya grundlagen konstateras uttryckligen (64 paragrafen) att presidenten utan begaran kan - och skall -
bevilja statsradet eller en minister avsked bara om statsradet eller ministern har fatt misstroendevotum av
riksdagen. Mojligheten till sanktioner mot riksdagen har urholkats genom en bestdmmelse om att

presidenten kan férordna om fortida riksdagsval bara om statsministern har tagit ett motiverat initiativ till det.

Presidentens lagstiftande makt har aldrig varit viktig med tanke p& hans stéllning och nu inskranks den
ytterligare. Grundlagens 80 paragraf maste tolkas sa att regeringen i normala fall utdvar sin befogenhet att
utfarda férordingar med stdéd av ett bemyndigande i lagen. Vid presidentens sammantrade fattas beslut om
att lamna propositioner till riksdagen - férslag som galler lagar, budgeten och férdrag - men presidenten kan
inte i sak avvika fran regeringens beredning. Vidare stadfaster presidenten godkanda lagar och kan lagga in
sitt veto; men da atergar lagen omedelbart till riksdagen for ny behandling, vars resultat ar utslagsgivande,

om riksdagen haller fast vid sin tidigare standpunkt.

"Republikens president fattar sina beslut i statsradet utifran statsradets forslag till avgérande" (58 § 1 mom.).
Bestdmmelsen innefattar den redan tidigare iakttagna principen att presidenten utévar sin beslutande makt
med ministrarna samlade omkring sig i regeringens sammantrade, dar ministrarna har mgjlighet att yttra sina
asikter. Det parlamentariska bandet har forstarkts pa tva satt: & ena sidan ar det nu en regel nara nog utan
undantag att presidentens beslut baserar sig pa statsradets forslag och & andra sidan har det gjorts svarare

for presidenten att avvika fran det.

| atta decennier har statsforfattningsdoktrinen tillerkant statséverhuvudet ratten att fatta beslut t.o.m. i strid
med statsradets enhélliga standpunkt. Bara i nagra fa fall har det kommit till 6ppen konflikt;
meningsskiljaktigheterna har vanligtvis bilagts pa foérhand bakom kulisserna. Den nya grundlagen har
bevarat denna doktrin som avviker fran praxis i genuint parlamentariska lander, men i en konfliktsituation kan
presidenten fatta ett beslut efter sitt eget huvud forst efter det att arendet har beretts pa nytt och en
beslutsrekommendation fran regeringen foreligger (58 § 2 mom.). Man vagar val forutspa att harmonin

mellan presidenten och statsradet kommer att vara den radande modellen i framtidens politik.

Presidenten behaller sin stdllning som Overbefalhavare for férsvarsmakten, men hans status som
beslutsfattare forandras ocksa pa denna punkt. | stallet for att presidenten-6verbefalhavaren som foérut skulle
avgora de flesta militira kommandomal i "sitt kabinett" pa forslag av kommendoren for forsvarsmakten,

forutsatter den nya grundlagen (58 § 5 mom.) att den behdriga ministern medverkar till beslutet.
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Sammanfattningsvis kan det alltsd konstateras dels att presidentens maktbefogenheter har inskrankts i den
nya grundlagen, dels att hans beslutsfattande status ar mera bunden an nagonsin. Ocksa i genuint
parlamentariska lander ger statsforfattningen i regel statséverhuvudena ett vermatt av befogenheter: de har
maktbefogenheter som de de facto inte utdvar och uppgifter som de inte utfor sjalvstandigt. Traditionen,
statsforfattningarnas resistens mot férandringar och tendensen att ge en stark legitimation at viktiga politiska

beslut ar agnade att bibehalla systemet.

| sin undersdkning Echec au roi, som utkom 1978, rangordnade den franske politologiske forskaren Maurice
Duverger de vasteuropeiska lander som representerar en stark presidentmakt efter hur stark stéallning
presidenten har. Ordningen varierade beroende pa statséverhuvudets formella, grundlagsfasta eller faktiska
stéllning. | det forra fallet kom Finland pa férsta och i det andra pa andra plats nast efter Frankrike. Med sin
nya grundlag kommer Finland knappast att kunna sarskiljas fran de évriga parlamentariska republikerna i
Europa. Och det ar uppenbart att bendmningen halvpresidentiell inte kommer att ha nagon plats i statlig

praxis heller.

Statsradet

Regeringen - officiellt benamnd statsradet - ar enkel till sin struktur, den bestar av statsministern och hoégst
17 ministrar. Den saknar bitradande ministrar eller parlamentariska statssekreterare, som &r vanliga i manga
lander. Det finns bara tretton ministerier och darfér har tva ministrar placerats i de viktigaste av dem. De

skoter de avdelningar som de anfortrotts oberoende av varandra, med likvarda befogenheter.

| flerpartiregeringar har statsministern traditionellt hallit en pa nagot vis lag profil. | den senaste
utvecklingsfasen, da regeringarna blivit langvarigare, verksamhetsmodellen konsensuell och Europapolitiken
fatt en viktig stallning, har statsministerns ledarroll dock lyfts fram och har nu for férsta gangen erkants i

grundlagen (66 paragrafen).

Statsradet har en allman befogenhet inom den omfattande férvaltningen; till den hor alltsé alla regerings- och
forvaltningsfragor som inte har forbehallits presidenten eller nagon annan myndighet. Traditionen bjuder att
regeringen skoter de uppgifter som ankommer pa den inom sitt eget sarskilda beslutssystem, som
republikens president formellt sett inte har tilltrade till. Darmed ar presidentens sammantrade och statsradets
sammantrade vitt skilda handelser, som oftast ocksa infaller under olika dagar. | statsradets sammantrade

behandlas ocksa preliminart de fragor som presidenten skall fatta beslut om.

| statsradets beslutsprocess kan man sarskilja mellan en administrativ och en politisk behandling av
arenden. Anda fram till vara dagar har de formella funktionerna organiserats utifran férvaltningskollegiets
langa traditioner. Artiondena igenom hade ministersammantradet belastats med en lang rad
forvaltningsarenden, och forst pa 1990-talet var tiden mogen for en grundlig omférdelning av den beslutande

makten genom delegering av en stor mangd administrativa rutinbeslut till ministerieniva. Reformen har dels
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Okat ministeriernas ansvar for ledningen av respektive forvaltningsomrade, dels skarpt regeringens politiska

roll.

| koalitionsregeringar med fyra eller fem partier kraver politiskt laddade fragor sarskilda berednings- och
forlikningsforum. Pa denna punkt spelar regeringens fyra permanenta ministerutskott en viktig roll: utrikes-
och sakerhetspolitiska utskottet, finanspolitiska ministerutskottet, finansutskottet och EU-ministerutskottet,
dar partigruppernas nyckelministrar ar medlemmar. Redan pa 1930-talet befastes dessutom regeringens
inofficiella veckovisa kvallssammantrade - regeringens s.k. aftonskola - som har visat sig vara en l[amplig
plattform for debatt om politiska fragor pad mellanniva. Dessa fragor bereds fardigt innan de tas upp och

stadfasts i det officiella sammantradet.

Under nuvarande férhallanden ar ministrarna pa nagra fa undantag nar riksdagsledamoéter och deras
politiska ansvar fullféljs genom veckovisa kontakter med riksdagen och partigrupperna i den. Den principen
galler fortfarande att riksdagen i samband med vilken som helst fraga kan godkanna ett uttalande och
darigenom franta en enskild minister eller hela regeringen sitt fortroende, men senast en regering har
stupat pa ett misstroendevotum var pa 1950-talet. Sa lange parlamentarismen var instabil var det typiska att
regeringarna foll sénder inifran, stupade pa sina inbdrdes stridigheter, men fran och med bdrjan av 1980-

talet har endast riksdagsval lett till regeringsskifte.

Det ar ocksa riksdagen som fattar beslut om att stilla en minister till svars infor domstol for lagstridigt
forfarande i tjansteutdvningen. Efter ett preliminart staliningstagande i grundlagsutskottet racker det med
enkel majoritet for att atal skall vackas. Den nya grundlagen bibehaller den specialdomstol, riksratten, som
aktiveras i detta fall och i den handelse att presidenten atalas. Efter andra varldskriget har ministeratal

behandlats i riksratten tre ganger, senast i bérjan av 1990-talet.

Internationella férhallanden

Regleringen av de internationella férhallandena har fatt en alldeles ny betoning i 8 kapitlet. Enligt den gamla
regeringsformen och aven i praxis efter andra varldskriget fram till 1980-talet leddes utrikespolitiken
centraliserat av republikens president. P4 hdgsta niva delegerades makt och ansvar inte horisontellt i
namnvard utstrackning; delegeringen lI6pte nerat till tjdanstemannamaskineriet och endast presidenten

Overvakade systemets funktion.

Den generella normeringen av beslutsgangen i utrikespolitiska fragor i 93 paragrafen 1 momentet ar en
kompromiss mellan den presidentcentrerade traditionen och parlamentariseringskraven som manglats fram
vid 6verlaggningar mellan partierna. Bestdmmelsen erkanner presidentens ultimata auktoritet i utrikesfragor
men den binder honom operativt vid statsradet. Den medger gott om spelrum att utforma de dmsesidiga

relationerna mellan olika aktorer.
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Till modell duger den pluralistiska beslutsmodell som uppstod redan under president Koivistos tid och som
fick fotfaste under president Ahtisaaris presidentperiod. Enligt den ar det fortfarande presidenten som ar den
utrikespolitiska ledaren men i nara samverkan med regeringen. Ett viktigt diskussions- och beslutsforum ar
regeringens nastan veckovis sammankommande utrikes- och sakerhetspolitiska utskott, dar presidenten kan
fora ordet och dar besluten i regel fattas utifran en promemoria som utrikesministern lagger fram. Regeln ar
konsensus i linje med regeringens syn, inte nagon presidentdikterad 16sning. Fragor som kraver formella
beslut tas fortfarande upp och stadfasts i presidentens sammantrade. Den reviderade bestdmmelsens
betydelse kommer fram ocksa dari att presidenten i sina tal och uttalanden inte lika fritt som tidigare kan
framfora standpunkter som inverkar pa landets agerande i utrikespolitiken, om inte regeringen uttalat star

bakom dem.

Riksdagens medverkan i utdvningen av utrikespolitisk makt har skarpts genom att alla férdrag och andra
internationella forpliktelser som har "avsevard betydelse" skall tas upp och godkénnas av riksdagen. Detta
var i sjalva verket praxis redan tidigare. Riksdagens samtycke kravs ocksa for att saga upp en sadan

forpliktelse.

Det beredde vissa problem att férena Europapolitiken med statsskicket nar Finland hade gatt med i unionen
fran och med boérjan av 1995. Problemet var att presidenten hade en allman och effektiv befogenhet inom
utrikespolitiken och att manga fragor inom den normala inrikespolitiken férefoll att hamna inom presidentens
behdrighet i och med att de blev fragor pa internationell niva. Genom en andring av grundlagen astadkoms
ett temporart arrangemang, dar statsrddet fick huvudansvaret fér den nationella beredningen av
unionsarenden och atgarder i anknytning till dem. Diskussionen om presidentens roll slutade i en
kompromiss, som innebar att presidenten enligt sin egen prévning kan delta i diskussioner om Europeiska

radets "storpolitiska fragor" vid sidan av statsministern.

Regeringens behdrighet i unionsfragor har befasts i den nya grundlagen. Nar riksdagen godkande
grundlagen papekade den eftertryckligt att statsradet inte har frantagits beredningsmakten i fraga om nagon
som helst sakgrupp. Beredningen omfattar saledes ocksa de fragor som hanfoér sig till unionens
gemensamma utrikes- och sékerhetspolitik. Det framhdlls uttryckligen att det for att varna riksdagens
medinflytande och pa grund av statsrddets omfattande befogenheter var foljdriktigt att statsministern

foretrader Finland vid Europeiska radets moéten.

Under de nya forhallandena finns det helt uppenbart ingen atergang till en presidentcentrerad ledning av
utrikespolitiken. Ju stérre del av Finlands externa relationer som skéts genom EU:s gemensamma utrikes-
och sdkerhetspolitik, en desto starkare stallining far statsministern och statsradet pa detta omrade. Det ar
mojligt att presidenten bibehaller en viktig position nar det galler att formulera vagledande utrikespolitiska

standpunkter, men inte som enskild aktér utan som medlem av ett regeringsteam.

Regleringen kompletteras av bestammelser om riksdagens medverkan vid behandlingen av sadana

forfattningar och atgarder som avgoérs i unionen och som annars enligt grundlagen skulle falla inom
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riksdagens behorighet. Stora utskottet, som en gang inrattades for att behandla lagstiftningsfragor,
ombildades till ett EU-utskott, som vid sina veckovisa sammantraden behandlar fragor som regeringen
meddelar, hér ministrar och tar emot utlatanden av andra utskott samt ger feedback till regeringen. Utskotten
och hela riksdagen har garanterats ratt att fa information och utredningar om anhangiga arenden samt om
toppmotenas motesagendor och resultat. Under de ar som gatt har systemet fungerat utan stérre problem,

ocksa till riksdagens belatenhet.

Domstolarna och laglighetskontrollen

Bestammelserna om lagskipningen i 9 kapitlet svarar i huvudsak mot V kapitlet om domstolar i den gamla
regeringsformen. | den nya lagen ingar bara grundlaggande bestdmmelser om domstolarna, narmare
bestammelser ges genom lag. Republikens president utndmner de ordinarie domarna pa forslag av
statsradet. For beredningen av utndmningar planeras en sarskild tjansteframstaliningndmnd som statsradet

skall utse medlemmarna i.

| boérjan av kapitlet om laglighetskontrollen (106 paragrafen) betonas till skillnad fran tidigare praxis
grundlagens foretrade i hierarkin i praktiska tillampningssituationer. Grundlagen ar en del av den ratt som
skall tillampas i domstolarna och domstolarna skall ge bestdmmelserna i grundlagen foretrdde, om
tillampningen av en bestdmmelse i en lag i en aktuell sak rakar sta i uppenbar konflikt med grundlagen. Det
ar fraga om en principiell forandring jamfért med den tidigare situationen, da domstolarna inte ansags ha ratt
att lata bli att tillampa en lag som stiftats av riksdagen pa den grunden att den skulle ha statt i strid med

grundlagen.

Bestdammelsen avsag anda inte att ge domstolarna makt att préva eller kontrollera lagarnas
grundlagsenlighet generellt sett. Som primar mekanism kvarstar férhandskontrollen, som finns inbyggd i
lagstiftningsforfarandet och som &ven i ett internationellt perspektiv ar exceptionell. Den innebar att
riksdagens grundlagsutskott skall ge utlatanden om huruvida aktuella lagférslag och andra &renden foljer
grundlagen och om deras forhallande till internationella konventioner om manskliga rattigheter (74
paragrafen). Detta system har visat sig fungera bra i praktiken, men man har pa detta satt velat tappa till

vissa luckor.

Grundlagen far okad flexibilitet genom den ftraditionella och fortfarande bibehallna mojligheten ftill
avgransade undantag fran bestdmmelserna i den genom en lag som antagits i grundlagsordning (73
paragrafen). Pa detta satt kan man undvika att en lag som till sitt innehall star i strid med grundlagen gar
emot den. Under normala forhallanden tillgrips forfarandet med undantagslagar inte i stérre ustrackning;

darfor vill riksdagen ty sig till denna méjlighet "endast i ytterst exceptionella fall och av tvingande skal".

Som centrala instrument for laglighetskontroll kvarstar de héga rattsvaktare som atnjuter stort anseende:

justitiekanslern i statsradet, som utnamns av presidenten, och justitieombudsmannen, som valjs av
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riksdagen. Deras uppgiftsbeskrivningar sammanfaller i stort, men i praktiken har de sina egna prioriteringar.

Justitiekanslerns specialuppgift ar att kontrollera lagligheten i statsradets och presidentens ambetsatgarder.

Slutord

Konsensus-Finland har fatt sitt samstammigt utarbetade och i praktiken enhdlligt godkadnda statliga
flaggskepp, sin nya grundlag. Den &r alltsa en s.k. neutral grundlag ur medborgarnas och konkurrerande
eliters synvinkel, starkt legitim och tillampbar. Erfarenheten visar att fredliga statsforfattningsreformer lyckas
bara om de fdljer den politiska utvecklingen medstréms. Under processens gang var man man om att
forsakra att det ocksa i detta fall primart var meningen att anpassa statsforfattningen till mer eller mindre
radande praxis. Grundlagens ikrafttradande inleder ingen ny epok i Finlands statliga liv; det férharskande
inslaget ar i stallet en stark kontinuitet, en vilja att bygga upp de viktigaste funktionerna pa beprévad bas.
Anda kan det vara fraga om en mera djupgéende omlaggning av det statliga livets kurs: effekterna kommer

fram smaningom och pa langre sikt.

Reformen bars upp av ett betydande "parlamentariskt patos" och en uttrycklig vilja att starka riksdagens
faktiska stallning. Grundlagen fungerar som en buffert som hindrar att presidentmakten aktiveras pa samma
satt som pa 1960- och 1970-talen. Dessutom ar atmosfaren gynnsam for en vidareutveckling av de
parlamentariska verksamhetsformerna. Det sker en avspanning i relationerna mellan presidenten och
parlamentarismen; presidentens makt bygger i mindre grad pa konstitutionell makt och i stérre grad pa
personlig auktoritet. Det forefaller helt naturligt att anta att en férstérkning av axeln riksdagen-regeringen och
en inskrankning av presidentens maktbefogenheter fjarmar statséverhuvudet frdn en aktiv roll i
samhallspolitiken och understryker hans uppgift att fungera som stdd for regeringen, forlika i konflikter och
gora sig till tolk for folkets vilja. | framtiden rattar sig det politiska systemet i mindre grad efter presidentens
politiska resurser och personliga aktivitet an efter den parlamentariska konstellationen, partirelationerna och

koalitionsvaxlingarna.

Politices doktor Jaakko Nousiainen ar professor emeritus i statsvetenskap.



