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Tiivistelma — Referat — Abstract

| avhandlingen undersoks jordbruksorganisationernas och miljéorganisationernas roll i processen med revideringen av
naturvardslagstiftningen i Finland. Beslutsprocessen foljs fran beredningen pa ministeriet till att riksdagen godkanner
lagen. Fokus ligger pa att utreda var och nar intresseorganisationerna har hérts och kunnat paverka under processens
gang. Intresseorganisationerna fyller en viktig del i samhallet genom att de representerar de intressen som borde tas i
beaktande i beslutsfattningen. Trots att intresseorganisationer stundvis kritiseras for att ha fér mycket makt, ses deras
medverkan anda som positiv bland annat for att de kan bidra med expertkunskap. | samhallet talar man om en
overgang fran hierarkiska beslutsstrukturer till strukturer som kannetecknas av natverk och ett mer komplext
beslutsfattande. Det har innebar att intresseorganisationerna maste finna nya satt for att paverka beslutsfattandet. |
avhandlingen gors en genomgang av olika synséatt pa férhallandet mellan staten och intresseorganisationerna och
slutligen analyseras organisationernas majligheter till paverkan med hjalp av Lewins rationalistiska strategier.

Med tanke pa fragestallningen i avhandlingen och @mnet som undersoks kravs ett aktivt forhallningssatt av skribenten
for att fa fram innehallet i materialet. Saledes anvands i avhandlingen kvalitativ innehallsanalys, narmare bestamt
textanalys for att utreda vilka strategier intresseorganisationerna anvander sig av. Intresseorganisationernas strategier
utreds utgaende fran deras remissutlatanden till ministeriet och uttalanden i riksdagens utskott. Férutom dessa anvands
ocksa oOvriga skriftliga kallor fran Miljdministeriet, riksdagen och intresseorganisationerna.

De tva storsta intresseorganisationerna som behandlas i avhandlingen har horts bade under behandlingen i ministeriet
och i riksdagens utskott, medan de mindre organisationerna endast hérts under beredningen i ministeriet. Utmarkande
for den lagstiftningsprocess som undersoks i avhandlingen ar att det varit mest fruktbart for organisationerna att héras
under behandlingen i ministeriet, dar har de faktiskt kunnat paverka innehéllet i regeringspropositionen. Under
behandlingen i riksdagens utskott har de tva stora organisationerna i stérre grad haft en expertroll och gett information
till beslutsfattarna istallet for att ha majlighet att faktiskt paverka beslutet, da det inte skett nagra andringar i
propositionen innan riksdagen godkant lagen.

Utgaende fran fallet med revideringen av naturvardslagstiftningen ar det kanske inte mgjligt att gora langtgaende
generaliseringar av intresseorganisationers politiska paverkan 6verlag, men trots det gar vissa tendenser att urskilja och
undersdkningen belyser hur férutsattningarna for intresseorganisationernas paverkan har andrats under den senaste
tiden och det ar motiverat att underséka amnet i fortsatta studier.
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1 Inledning

I det politiska beslutsfattandet maste flera olika intressen tas 1 beaktande och
organisationerna i samhaéllet &r en mekanism for att intressena ska bli horda.
Intresseorganisationers politiska deltagande ses for det mesta som en nédvindig del av
det politiska systemet och beslutsfattandet, bade de statliga organen och
intresseorganisationerna har nytta av forhallandet. Intresseorganisationerna i Finland har
historiskt sett varit betydelsefulla aktdrer och det dr ocksé orsaken till att det med jimna
mellanrum lyfts upp i samhaéllsdebatten att de, speciellt

arbetsmarknadsorganisationerna, har for mycket makt.

I dagens ldge dr de samhélleliga aktdrerna allt mer beroende av varandra, samtidigt som
beslutsfattandet har blivit mer komplext. Det politiska systemet kédnnetecknas i hogre
grad av att det finns en méingd olika aktdrer som vill komma till tals och ingen har pa
samma sétt en institutionaliserad roll 1 beslutsfattandet sa som det tidigare varit.
Beslutsstrukturerna i Finland och i 6vriga vistldnder blir alltmer dynamiska och
intresseorganisationerna blir tvungna att anpassa sig till de nya monstren. Till foljd av
detta sker fordndringar snabbt och det motiverar heller inte ett langsiktigt och

institutionaliserat samarbete mellan staten och organisationerna.

De trender som beskrivs ovan ingar i det méngfacetterade Governance-synséttet som
rymmer tanken om en fordndring fran hierarkiska strukturer till strukturer som
kannetecknas av natverk med olika aktorer och en decentralisering av makten. Man kan
sdga att ndtverken uppstatt pa grund av det faktum att samhaéllet blivit mer komplext och
det tvingar staten till att samarbeta dven med andra aktorer for att nd sina mal (Levi-

Faur, 2012).

I avhandlingen intresserar jag mig for intresseorganisationernas roll och méjligheter till
politisk paverkan i Finland och undersoker processen med revideringen av
naturvardslagstiftningen med syftet att reda ut var och nér intresseorganisationer haft
mojlighet att paverka lagstiftningsprocessen. I ett system som Finlands dér
koalitionsregeringar med bred majoritet &r vanliga sa kan man anta att detta innebér att

regeringen langt kan diktera de politiska besluten. Inom beslutsfattandet &r det séledes



motiverat att friga sig vilken roll intresseorganisationerna egentligen har: har de en reell

mojlighet att paverka eller dr de bara med och hors under lagstiftningsprocessens géang?

Trots att utgdngspunkterna for intresseorganisationers paverkande har édndrats under den
senaste tiden kan man ingalunda anta att utvecklingen skulle ha uttomt deras
mojligheter for paverkan. I och med fordndringen &r intresseorganisationerna tvungna
att anpassa sig och anvinda sig av andra sorters strategier for paverkan och agera mer
sjdlvstiandigt, men samtidigt betonas vikten av att organisationerna har

samarbetspartners med hjélp av vilka de kan vinna inflytande.

I och med detta motiveras i allra hogsta grad en undersokning av intresseorganisationers
roll och politiska paverkan i en beslutsprocess. En motivering men ocksa utmaning med
valet av &mne, dr att den litteratur och forskning som finns att tillgd om korporativism
och intresseorganisationers politiska deltagande &r ganska daterad. I och med att de
politiska strukturerna i Finland har dndrat sedan 60—70-talet och korporativismen har
bytts ut mot andra mer informella sitt att paverka behovs det en uppdatering inom

omradet for att ta reda pa vilka strategierna ar idag.

Genom att koncentrera mig pa en specifik lagstiftningsprocess, ndimligen
naturvardslagstiftningen, sa ger det en avgrinsning till avhandlingen bade innehalls- och
tidsméssigt. Valet av lagstiftningsprocess begriansar avhandlingen till att omfatta
processen 1 Miljoministeriet och de utskott 1 riksdagen som har behandlat saken. Av de
organisationer som pa nagot satt deltagit 1 processen med revideringen av
naturvardslagstiftningen ligger fokus i avhandlingen pa jord- och
skogsbruksorganisationen MTK:s paverkan tillsammans med de mindre
organisationerna SLC och Jorddgarnas forbund som representerar liknande intressen.
Med utgangspunkt i diskussionen om ett mer komplext beslutsfattande och
natverksstrukturer sa undersoks hur dessa organisationer har agerat i forhallande till
miljoorganisationerna Finlands naturskyddsforbund (FNF) och Luonto-Liitto som har

en annan syn pa naturvardsfragor, vilket framkommer i avhandlingen.

Syftet med denna avhandling &r att undersdka hur beslutsprocessen sett ut, var
organisationerna har horts och var de faktiskt har paverkat. Intresseorganisationernas
paverkan pé revideringen av naturvardslagen undersoks med hjilp av strategier som tar

avstamp i Leif Lewins rationalistiska teori.



2 Definitioner och begrepp

Intresseorganisation dr ett centralt begrepp 1 denna avhandling och 1 det hér kapitlet

definieras begreppet och intresseorganisationers roll i samhéllet diskuteras.

2.1 Intresseorganisation
Intresseorganisationer kan ses som ekonomiska organisationer som forhandlar med
staten, men ocksa sinsemellan. Arbetsgivar-, arbetstagar-, och

tjdnstemannaorganisationer &r de klassiska exemplen pa intresseorganisation.

For att definiera vad en intresseorganisation ar och vad den inte dr kan man jamfora den
med politiska partier. Intresseorganisationer skiljer sig fran politiska partier i den
meningen att intresseorganisationer vill paverka hur man styr, medan partierna vill delta

1 sjdlva styrandet (se till exempel Huuska 1968:8).

Ett annat begrepp som ocksa anvénds parallellt med intresseorganisation ar
pétryckningsgrupp. Huuska (1968) anvinder i sin avhandling begreppet
pétryckningsgrupp och begreppet har samma betydelse som intresseorganisation.
Huuska (1968: 6) definierar patryckningsgrupper som organisationer som deltar 1 den
politiska verksamheten. Enligt honom uppfattas begreppet patryckningsgrupp ibland
negativt och vissa forskare foredrar darfor att anvinda sig till exempel av det mer

neutrala begreppet intresseorganisation.

Bogirde (1974: 12-13) f6r 1 sin avhandling en mer ingdende diskussion om de olika
begreppen och deras betydelse och han skiljer mellan patryckningsgrupper,
intressegrupper och attitydgrupper, dir patryckningsgrupp utgdér en huvudgrupp och de
tva senare ses som undergrupper. Trots att han gér denna uppdelning sd menar han dnda
att det dr svart att skilja mellan de olika begreppen och att det alla ganger inte heller &r

nddvéndigt.

I denna avhandling anvinds det allmént vedertagna begreppet intresseorganisation.



Micheletti (1995:10) presenterar klassificeringar och idealtyper pa olika sociala rorelser
och intresseorganisationer. Foljande karakteristiska drag kénnetecknar en idealtyp av

intresseorganisation:

e Professionell ledning

e Medlemskaren varierar frdn mycket liten till mycket stor

e Ekonomiska, sjilvinriktade mél (egennytta)

e Anstélld, professionell personal som utformar organisationens policy

e Begrinsat medlemskap

e Olika medlemskategorier har olika grad av inflytande

e Instrumentellt medlemskap

e Varierande geografisk bredd

e Pluralistiskt eller korporativistiskt forhallande till staten

e Forutsdgbarhet da det kommer till medlemmarnas och organisationens beteende

och rutiner

Eftersom det handlar om karakteristika for en idealtyp av intresseorganisation sa fyller
de intresseorganisationer som valts ut i denna avhandling inte nodvéndigtvis alla
kriterier. De intresseorganisationer vars paverkan undersoks i denna avhandling
presenteras narmare 1 kapitel 9. En stor del av kriterierna som Micheletti presenterar
paverkas av organisationens resurser och det dr ocksa orsaken att det kan finnas stora

skillnader mellan organisationerna.

Om man granskar intresseorganisationerna i en bredare samhillelig kontext finns
intresseorganisationernas uppgift i att fungera som en ldnk mellan individen och

samhillet. Forhallandet illustreras i f6ljande figur.



Gruppen (ex.

Individen Samhallet

intressegrupper

Figur 1. Individen, gruppen och samhiillet.

2.2 Intresseorganisationers deltagande i styrandet

Partier och intresseorganisationer jimfors som sagt ofta med varandra for att definiera
vad intresseorganisationer &r. Intresseorganisationer stravar i forsta hand inte att vara
med i styrandet och fatta besluten, utan deras roll dr 1 forsta hand att forsdka paverka

den forda politiken.

Ibland verkar det dock som att intresseorganisationerna ocksé strévar till att bli
delaktiga i styrandet'. I riksdagen kan intresseorganisationerna utéva nira samarbete
med riksdagsledaméterna eller till och med ha en egen representant i riksdagen.
Organisationerna kan ocksa striva till att pdverka regeringsprogrammet eller
regeringens sammansattning (Huuska 1968:116-134). Denna aspekt av
intresseorganisationernas verksamhet for med sig en diskussion om representation och
legitimitet, eftersom intresseorganisationerna nog kan representera en stor grupp
manniskor, men de har dndé inte fatt sitt mandat av viljarna sa som politikerna. Det har
dven 1 samhallsdebatten framforts kritik mot intresseorganisationernas starka roll i det

politiska beslutsfattandet och informella kopplingar till politiska partier.

' Egen Gversittning fran det finska uttrycket hallitseminen



3 Kanaler for politiskt paverkande

Som en inledning till den teoretiska delen av avhandlingen presenteras hir en
klassificering av olika former av politisk paverkan, uppdelade i institutionella och icke-

institutionella former av paverkan.

Dé man talar om intresseorganisationers eller andra aktdrers deltagande eller politiska
paverkan gors ofta en skiljelinje mellan institutionella och icke-institutionella former av
paverkan. De institutionella deltagandeformerna betecknas ocksa som péverkan inifrén,
medan de icke-institutionella &r sétt att paverka utifran. Det institutionaliserade
deltagandet kan dérefter delas in i deltagandeformer som f6ljer demokratiska principer
och de som inte gor det. Till de pdverkansformer som f6ljer demokratiska principer hor
paverkan via de politiska partierna. Man kan paverka via réstning 1 val eller genom att
vara fortroendevald. Med tanke pé intresseorganisationer &r det framst paverkan via de
politiska partierna som &r aktuellt. Det frimsta exemplet péa en deltagandeform som inte
foljer demokratiska principer dr korporatism. Kdnnetecknande for korporatism &r ett
institutionaliserat samarbete mellan staten och organisationerna dér vissa organisationer
eller intressen har en sérstillning vad géller deras forhéllande till staten (Hermansson,

Lund, Svensson & Oberg 1999: 10-11).

Vad betréffar de icke-institutionella paverkansformerna ar kédnnetecknande for dessa att
organisationen sjdlv fungerar som initiativtagare. Paverkan utifran dr i princip en arena
som dr dppen for alla som vill delta, till skillnad fran det institutionaliserade
paverkandet dér aktorerna dr forutbestamda. Det icke-institutionella paverkandet kan
delas in 1 tre former beroende pa vem man riktar sig mot. Det kan handla om att paverka
politiska beslut, pdverka beslutsfattare eller pdverka opinionen (Hermansson et al. 1999:

12-13).

I denna avhandling undersoks de institutionaliserade formerna av paverkan. Av skl
som hanfor sig till den anvdnda metoden och materialet 4r det inte mdjligt att utreda till
exempel direkt relation till beslutsfattare eller direkt relation till besluten. Det bor
noteras att speciellt intresseorganisationer med stora resurser troligtvis anvéander sig av
en blandning av formella och icke-formella kanaler for att effektivt kunna utéva

paverkan.



Figuren nedan sammanfattar de olika formerna av politiskt deltagande.

Ar deltagandet
institutionaliserat?

Ja Nej

Demokratiska

rinciper?
prnay Direkt relation

Ja Nej till besluten?

Paramentarisk tex. Ja Nej

demokrati korporativism . o
Direkt relation till

Direkta beslutsfattare?
aktioner Ja Noj
Direkt relation till
Direkta kontakter opinionen?
(Lebbying) ‘
Ja Nej
Ob‘f_,:ws' Media-
i kontakter

Figur 2. Former av politiskt deltagande. (Kélla: Hermansson et al. 1999:14.)



4 Synsitt pa samarbetet mellan intresseorganisationer och

staten: pluralism, korporatism och governance

I det hir kapitlet gors en genomgang av de viktigaste och genom tiderna mest
utmadrkande synsétten pa samverkan mellan staten och organisationer. Fokus kommer

att vara pa hur man ser pa intresseorganisationers roll inom de olika synsatten.

Synsétten dr en form av idealtyper och i1 verkligheten har det inte skett ett tvért kast fran
det ena synsittet till det andra, utan de har levt sida vid sida. Utvecklingen av synsitten
eller teorierna som beror forhdllandet mellan staten och intresseorganisationerna har
skett sd att man har mérkt att ett synsétt inte har kunnat ge en alldeles tillforlitlig
forklaring till styrelseskicket och sméningom har det skett en utveckling av teorier som
tagit avstamp 1 tidigare radande idéer. Flera av teorierna eller synsétten kan forklara
forhallandet mellan stat och intresseorganisationer till en viss del. Inom de olika
synsatten rdder ocksa olika syn pa vilken roll intresseorganisationerna har och synsétten
betonar olika forklaringsfaktorer. Det verkar finnas ett lappticke av olika synsétt och
det har ocksa gétt 1 vagrorelser vilka som varit de radande inom forskningen pa
omrddet. Vissa av synsétten dr mer anviandbara for att forklara foreteelser i specifika
lander eller omraden och under en viss tidpunkt och da det géllet en viss process, medan

det 1 andra processer lampar sig battre med andra synsitt.

4.1 Forskningen i intresseorganisationers politiska paverkan inleds
Forskningen om intresseorganisationers politiska paverkan har sitt ursprung i USA och
forskningen har inletts dér sa sent som borjan av 1900-talet. Forst efter andra
vérldskriget har forskningen om intressegrupper spridit sig till Europa med England i
spetsen och sedan till 6vriga lander sd som Australien och Japan. Det kom att dr6ja
annu négra ar forrén intresseorganisationers verksamhet borjade intressera finska

forskare i slutet av 50-talet och borjan av 60-talet (Huuska, 1968: 2-5).

Man har under olika tidsperioder sett pa forhallandet mellan staten och
intresseorganisationerna ur olika synsétt. Helander och Anckar (1983: 12—14)
presenterar tanken om pressure group politics, pa svenska kan detta dversittas ungefar

till patryckningsgruppers politik, som har varit den vanligaste utgdngspunkten och den



har sitt ursprung i den pluralistiska modellen (dven kallad Bentley-Truman-teorin), som
har varit dominerande inom forskningsomradet. Den pluralistiska modellen har sina
svagheter och har utsatts for kritik som sedan har lett fram till utvecklandet av den
korporativa modellen som ses som ett nytt sdtt att se pa forhdllandet mellan
intresseorganisationerna och staten. Den korporativa modellen strévar till att forklara
det méngdimensionella forhéllandet mellan intresseorganisationer och staten. Helander
(1983: 15) poédngterar att det dr viktigt att komma ihag att korporativismen inte existerar

1 ”ren form”, utan det finns olika grad av korporativistiska inslag.

I foljande kapitel gors en noggrannare redogorelse av de viktigaste synsétten som
forknippas med forhédllandet mellan intresseorganisationer och staten. Inom
statsvetenskapen finns det frémst tva teorier som har dominerat forskningen pa omradet:
pluralism och korporatism (se till exempel Micheletti 1995:13). Dessa teorier har
debatterats flitigt och det finns olika syn pa hur de ska definieras och om de kan
anvéndas 1 nutida analys. I foljande kapitel presenteras pluralism och korporatism och
aven diskutera vilken roll intresseorganisationerna har fatt i och med det rddande

governance-synsattet.

4.2 Pluralism

Held (1997: 247) menar att det i tidigare forskning inom statsvetenskap inte tagits fasta
pa olika mellangrupper, s& som intressegrupper mellan medborgarna och de statliga
institutionerna. Mellangrupperna uppmarksammades inom pluralismen som kom att bli
den ledande inriktningen inom statsvetenskapen pa 1950-1960-talen i USA. Pluralismen

ser i grund och botten inte intressegrupper som ett hot mot demokratin.

Hill (2007:36) definierar pluralism som att ”Folkviljan rdder genom konkurrens mellan
olika grupper”. Forutom de politiska partierna sa uppkommer dven olika intressegrupper
1 den representativa demokratin med syfte att paverka valbeteendet, politiska partier och

senare ocksa egentliga policyprocesser.

Pluralism é&r ett av de betydande liberaldemokratiska synsétten pa staten. Enligt
synsattet forekommer det olika tdvlande grupper i samhéllet och makten ar
fragmenterad bland dessa grupper. Grupperna i samhéllet dr av olika karaktdr, bland

annat intressegrupper och arbetsorganisationer. Pluralismen ses som en 1dsning pa att



den representativa demokratin inte alltid fungerar och att avstandet mellan véljare och
fortroendevalda ofta &r rétt sa 1angt. Politiska partier och intresseorganisationer ses som
mekanismer for att forbéttra det hir forhdllandet. Intressegruppers inflytande ér ett

centralt diskussionsdmne inom pluralismen (Hill 2007:36).
Hill (2007: 45) identifierar tva centrala bestdndsdelar 1 pluralismen:
1. Den politiska scenen star Gppen for alla

2. De eliter som betrdder scenen gor det i manga fall som representanter for storre

grupper av méanniskor

En central tanke inom pluralismen ar ocksa att det finns ett civilsamhélle bakom staten
och bland annat Putnam (2000) ser ett fungerande civilsamhille som ett tecken pa en

livskraftig demokrati.

Inom pluralismen dr det alltsd mdjligt for alla att gora sin rost hord pd ndgot sétt, men
makten ar ojdmnt fordelad. Robert A. Dahl utreder i sitt kinda verk Who Governs?
(1966) vem som egentligen har makten i en demokrati genom att studera den
amerikanska staden New Haven. Hans undersokning genomsyras till stor del av den
enskilda individens mojligheter till inflytande, men han beaktar till en viss del &ven
grupperingar av individer i samhaéllet for att finna ett svar pa frigan. Dahl (1966: 3-5)
menar att intressegrupper ar betydande 1 pluralistiska demokratier och de utgor en av de
tre forklaringarna pa frigan om vem som styr 1 en demokrati. De dvriga styrande
grupperna som Dahl ndmner &r politiska partier och sociala och ekonomiska eliter.
Intressegrupper kan genom att samla enskilda personers intressen bli mycket

slagkraftiga och ansedda aktorer i det politiska styrandet.

Dahl (1966:137) lyfter fram tva viktiga faktorer for de politiska ledarna i New Haven:
organiserade intressegrupper och viljare. Dahl ger inget entydigt svar pa hur mycket

makt intressegrupper egentligen kan ha. A ena sidan definieras intressegrupperna som
for svaga och splittrade for att fora en process vidare, men dels ocksd som sa starka att

de kan hindra ett lagforslag.

I sin undersokning fokuserar Dahl pé staden New Haven i Connecticut, USA. Det dr
vart att notera att litteraturen som hanfor sig till intresseorganisationers politiska

paverkande oftast dr kopplad till samhillet 1 USA och det dr ocksd ddr som forskningen
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om korporatism har sin borjan. Dagens samhille i Finland eller Norden kanske inte har
sa mycket gemensamt med samhaéllet i USA i mitten av 1900-talet, men tanken om en

pluralistisk demokrati gar nog att applicera ocksa i Finland.

Flera av teorierna eller synsitten som behandlar policyprocesser fokuserar pa studiet av
makt. Enligt Hill (2007:38) ar Dahls bidrag ett angrepp mot de synsitt som pekar pé att
det finns en maktkoncentration i samhillet. Dahl menar att makt inte &r ndgot konstant,
utan situationsbundet, och dérfor i konstant dndring. Den pluralistiska synen har
kritiserats pa en del punkter. Det hdvdas bland annat att vissa av intressegrupperna
skulle ha mer inflytande &n andra och att maktutdvandet oftast sker dolt 1 det privata,
vilket betyder att alla inte har samma kunskap och mgjlighet att delta. Pluralisterna
hévdar att maktutdvningen kan observeras i 6ppna konflikter mellan olika aktorer. Som
framgar senare 1 avhandlingen da Lewins rationalistiska teori presenteras sa tar han
hiansyn dven till strategier som kan ske i det dolda, bland annat icke-beslut. Som redan
ndmnts s finns det en problematik i att undersoka den dolda maktutévningen. Hill
(2007:38) lyfter ocksa fram att det pluralistiska synsittet &r allt for indirekt och den
allménna viljan inte kan forverkligas genom mangfald. Han menar @ven att pluralismen

for optimistiskt beskriver hur makten &dr organiserad i samhéllen.

For att sammanfatta intresseorganisationers roll inom pluralismen s& uppfattas
intresseorganisationer som en aktor i samhéllet och dessa aktorer dr likvardiga och har i
princip samma mojligheter att pdverka beslutsfattandet. Inom pluralismen férekommer
en Oppen konkurrens om makten, medan man inom det korporativistiska synsdttet som
presenteras till nédsta har en annorlunda syn pa forhallandet mellan

intresseorganisationer och staten.

4.3 Det Korporativa perspektivet

Korporatismen ar i grund och botten en annan modell f6r intresserepresentation én
pluralism som presenterades i det foregaende kapitlet. Det korporativistiska séttet att
analysera demokratier utvecklades pa 1970-talet och Micheletti (1995: 14) presenterar
huvuddragen i1 den korporativa teorin i fyra punkter: de organisationella ledarna ses som
relativt sjdlvstdndiga aktorer, medlemskapet dr obligatoriskt (som exempel
fackforeningar), resurserna har betydelse och staten kan favorisera vissa intressen

framom andra.
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Philippe Schmitter var en av frontfigurerna inom den moderna forskningen om

korporatism och han definierar idealtypen av korporatism som:

ett system for intresserepresentation dér bestandsdelarna dr organiserade i ett
begrinsat antal unika, obligatoriska, icke-konkurrerande, hierarkiskt ordnade och
funktionellt differentierade kategorier, erkdnda eller auktoriserade (eller till och
med skapade) av staten och tillférsdkrade ett otvetydigt monopol pa att
representera sin sirskilda kategori i utbyte mot att man finner sig i vissa former av
kontroll vad géller valet av ledare och framférandet av krav och stoéd. (Schmitter
1974, 93-94; ref. Hill 2007, 78).

Utmérkande for korporatismen dr alltsé att en del av intressegrupperna har ett
institutionaliserat samarbete med staten. Jamfort med pluralismen sé ser man inom
korporatismen att intresseorganisationerna dr en del av strukturen. Det hér géller inte
alla intresseorganisationer, utan en del (oftast de storsta och mest resursfulla) har fitt en
institutionaliserad stillning da det kommer till samarbetet med staten och mojligheterna

att kunna péverka det politiska beslutsfattandet.

Hermansson (1993: 17-18) konstaterar att det dr svért att ssmmanfatta de olika idéerna
om styrelseskick, men grovt taget kan man séga att pluralismen sétter stort fokus pé
vilken betydelse organisationer och intressegrupper har i den offentliga politiken,
medan korporatismen sitter betoning pd bade staten och intresseorganisationerna.

Korporatismen fungerade som en reaktion mot pluralismen.

Da man talar om korporatism gors det en skillnad mellan tvé olika typer av korporatism:
statlig och samhéllelig. Den statliga korporatismen under 1900-talet forknippas med de
auktoritdra och anti-liberala politiska systemen 1 Italien under fascismen och nazi-
Tyskland. Den samhilleliga korporatismen har sin grund i pluralismens fall i

Visteuropa och Nordamerika (Hill 2007: 78).

Korporatismen har varit utmirkande i Skandinavien och linder som Osterrike och
Nederldnderna. Korporatism har ocksa undersokts i USA och Storbritannien, men den
har kommit att fa en lite annan utformning i dessa ldnder. I USA och Storbritannien har
det i allménhet varit en lite storre betoning pa de ekonomiska frigorna och egentligen
har hela det korporativistiska synséttet inte varit lika dominerande i Storbritannien som i
till exempel Skandinavien. I USA har det ocksa funnits korporativa tendenser, men dir

har teorin eller synsittet inte heller haft sd stor inverkan (Hill 2007).
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Lewins (1992) definition av och syn pé korporatismen dr ocksad influerad av den kénda
korporatismforskaren Philippe Schmitter som analyserat forhallandet mellan staten och
organisationerna. Lewin (1992: 53) ser dvergingen fran pluralism till korporatism mer

som en vagrorelse och definierar korporatism pé foljande sétt:

Med korporatism menas en av statsmakterna erkédnd medverkan fran organisationerna i
beslut eller forvaltning inom den offentliga verksamheten eller ett handlande av

motsvarande slag, som organisationerna utfor pa statsmaktens vignar (Lewin 1992: 57).

Korporatismen innebdr inte en enda typ av samarbete mellan staten och
intresseorganisationerna, utan den kan ta sig uttryck i manga olika former. Lewin (1992:
62-72) pekar ut fem former for samverkan mellan organisationer och det offentliga som
ar kdannetecknande for ett korporatistiskt system. Dessa dr medverkan i kommittéarbetet,
medverkan i remissarbetet, medverkan i verksstyrelserna, medverkan pé lokal niva och
medverkan genom dverenskommelser. Léngre fram i avhandlingen diskuteras hur
forhallandet mellan intresseorganisationerna och staten sett ut i Finland och
kommittévisendet som dven Helander (1983) till stor del fokuserar pa var tidigare ett

betydande sitt for organisationerna att utéva paverkan pa.

Korporatismen i sig ér inte ett entydigt begrepp, utan forskare har haft olika
uppfattningar om korporatism (Hill 2007: 80.) Grovt indelat kan man séga att en del ser
pa korporatismen som ett helhetssystem, medan andra ser det som i1 huvudsakligen ett
ekonomiskt system. I sin enkelhet kan korporatism definieras som institutionaliseringen
av vissa gruppers inflytande i den offentliga beslutsfattningen. Institutionaliseringen av
forhandlings- och avtalssystem kallas korporatism. Hill (2007:82) ser ocksa

korporatismen mera som en beskrivande etikett dn en teoretisk inriktning.

Micheletti (1995: 16) menar precis som flera andra forskare (se bland annat Lewin 1992
och Hermansson 1993) att en korporativistisk teori inte 1dngre kan anvéndas for studiet
av forhéllandet mellan staten och civilsamhillet. De samhéllen som tidigare
kannetecknades av en hog grad av korporatism upplever nu det som kallas for
avkorporativisering. I ett avkorporativiserat samhille &r forhdllandet mellan
organisationer och staten inte lingre det samma som tidigare, men ocksé forhallandet

till medlemmar, andra organisationer, allmdnheten och massmedia har férdndrats.
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I f6ljande kapitel diskuteras denna trend och samtidigt presenteras alternativ for hur

samhdllet ser ut for intresseorganisationerna idag.

4.4 Vad kommer efter pluralism och korporatism?

I Sverige och 1 manga andra vistldnder hade korporatismen sina glansdagar under
tidsperioden fran 1935 till 1970. Aren 1970-1990 betecknar Lewin (1992: 101) som en
nedgéngsperiod dér den allménna trenden dr en nedmontering av korporatismen. Som
orsaker till nedgéngsperioden nidmns bland annat att det skett en fordndring i
intresseorganisationerna och delvis ocksa 1 det politiska systemet som gor att
“korporatismen anses ha uttomt sina mgjligheter” (Lewin 1992:122). Intrddet i EU och
dérmed tilldgget av en supranationell nivé har ocksé bidragit till att

samhiéllsforhallandena och beslutsfattandet blivit mer komplext.

Utgéende fran erfarenheterna i Sverige menar Hermansson et al. (1999: 40-44) att en
langsam utveckling gett upphov till att korporatismen forlorat sin betydelse och ersatts
av andra arrangemang, s som pluralism. I stéllet for korporatism talar Hermansson et
al. (1999) om alternativa modeller for organisationernas politiska paverkande i Sverige.
En av de huvudsakliga trenderna tycks vara att de formella kanalerna for paverkande
inte langre kan anvéndas av intresseorganisationerna och de ar darfor tvungna att hitta
nya individuella sitt att forsoka paverka politiken. Det nya landskapet for politisk
paverkan kan utgdende fran detta bendmnas som pluralism och kdnnetecknande ar en
avsaknad av synliga nitverk och minskade formella paverkningsmdjligheter. Ett
exempel pa en form av informell kontakt mellan statsmakten och organisationerna &r

lobbyism.

Avvecklingen av korporatismen &r ingalunda likstillt med att organisationer inte ldngre
paverkar det statliga beslutsfattandet. Pdverkansarbetet har ddremot blivit mer informellt
och mindre institutionaliserat och organisationerna kan ha lika mycket eller till och med
mera makt dn tidigare att paverka beslutsprocesser 1 samhéllet. Hiri ligger ocksa en
viktig orsak till varfor det &r motiverat att &ven idag undersdka organisationers politiska

inflytande.
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Inom den statsvetenskapliga litteraturen talar man om en rorelse frdn government
(regering) till governance (styrning). De moderna staterna kdnnetecknas av bland annat
ndtverk, decentraliserad makt och pluralism. Dessa forédndringar har lett till att de
politiska processerna har blivit allt mer komplexa och denna rorelse har ocksé en andel 1

att korporativismen sa sméningom forlorat sin betydelse.

Istdllet for att idag tala om korporativism dér utgdngspunkten &r staten eller pluralism
dér man utgar frdn samhéllet s& dr det motiverat att i dagens samhille tala om nitverk.
Natverk eller styrningsnitverk bestar av aktérer som ar beroende av varandra men
samtidigt sjdlvstindiga. Néatverken kan bestd av bade offentliga och privata aktorer. Till
sin utformning dr nitverken horisontella och baserar sig pa att aktdrerna frivilligt anser
att det 10nar sig att samarbeta kring en viss frdga. Samarbete mellan offentliga och
privata aktGrer ar givetvis inte ett nytt fenomen, speciellt inte 1 ldnder som haft starka
inslag av korporativism, men det som &r nytt da man talar om nétverk &r att natverken i
allt hogre grad ses som ldmpliga medel for beslutsfattandet 1 ett allt mer komplext

sambhélle (Torfing 2012: 99-103).

I och med denna samhillsutveckling har samhéllsaktorerna blivit mer beroende av
varandra och detta har implikationer dven for hur intresseorganisationerna kan paverka

det politiska beslutsfattandet.

Foljande tabell sammanfattar vilken roll intresseorganisationerna har haft inom de olika

synsitten.
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Tabell 1. Intresseorganisationernas roll inom de olika synsiitten.

Pluralism Intresseorganisationerna ses som
patryckningsgrupper och arenan dr 6ppen

for alla aktorer.

Korporatism Utvalda intresseorganisationer har ett

institutionaliserat forhallande med staten.

Governance/ndtverkssynsatt Intresseorganisationerna dr beroende av
att samarbeta med varandra i det allt mer
komplexa beslutsfattandet, samtidigt som

de maste agera mer sjdlvstindigt.

4.5 Intresseorganisationers roll inom demokratin
De kollektiva organisationerna kan ha bade en demokratiforstarkande och en

demokratiforsvagande roll.

En stor del av litteraturen om samverkan mellan intresseorganisationer och staten upptar
sig med fragan vilken egentligen ar organisationernas roll 1 ett demokratiskt samhélle.
Putnam (2000) ser civilsamhéllet 1 det stora hela som ett tecken pa en livskraftig
demokrati och Lewin (1992: 9-23) menar mer specifikt att organisationerna utgdr en
16sning pé intensitetsproblemet. Intensitetsproblemet innebair att inflytande borde ga
hand 1 hand med engagemang, men 1 demokratier ddr majoriteten bestimmer uppstér
salunda ett intensitetsproblem dér de som dr mest engagerade i en frdga nddvandigtvis
inte ar de som bestimmer. Organisationerna som fungerar som en kanal for

medborgarnas inflytande ses som en 16sning pa detta problem.

Ett av motiven och fordelarna med att organisationer deltar i beslutsfattandet ar att de
besitter expertkunskap som statsmakten kan utnyttja och det dr ocksa ett sitt att fa en
storre folklig uppslutning bakom beslutsfattandet. Vidare menar Lewin (1992: 24-37)

att organisationernas funktion bestér 1 att skapa goda relationer i samhéllet.

Intresseorganisationer fyller flera viktiga funktioner i samhaéllet, men Micheletti (1995:

11-13) tangerar dven de demokratiska problemen som é&r forknippade med
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intresseorganisationer. Organisationernas starka motstdnd kan fungera som broms for
nddvindig fordndring i samhéllet. Intresseorganisationerna ger inte alltid heller en
faktisk bild av den allménna viljan eftersom stora och maktfulla organisationer kan ha
oproportionerligt mycket inflytande. Organisationer med stora finansiella resurser kan
ocksa ha oproportionerligt mycket politisk pdverkan. Det 4 ocksé viktigt att komma ihag
att det inte finns ett system fOr att utkridva ansvar av intresseorganisationer, fastén de i

vissa fall har fatt offentlig makt eller varit i ndra samverkan med staten.

Samarbetet mellan staten och organisationer har fort med sig ménga positiva aspekter,
sé som fred pd arbetsmarknaden och utveckling av vélfardsstaten. Trots detta dr det
dven viktigt att peka ut de negativa aspekterna med speciellt korporatism, synséttet
forknippas ndmligen med olika demokratiproblem. For det forsta dr de grupper som
medverkat 1 beslutsfattandet oftast eniga i sina asikter vilket har lett till att aktorer med
avvikande asikter har negligerats. I samarbetet mellan staten och organisationer sé fick
de politiska partierna och parlamentet en forhallandevis liten roll pa grund av starkare

relationer mellan regering och intresseorganisationer (Micheletti 1995: 79).

De demokratiska problemen som forknippas med intresseorganisationer kan
sammanfattas 1 Stein Rokkans berdmda uttryck: ”Stemmer teller, men ressursene
avgjer”, det vill sdga roster riknas, men resurser avgor (Rokkan 1987, kap.5). Uttrycket
ger utrymme for flera tolkningar och min konklusion f6r denna avhandling &r att den
forda politiken kan paverkas genom att medborgarna avldgger sin rost, men det hér ar
inte det enda sittet att paverka, andra resurser dr ocksa avgorande och ibland till och

med dominerande framom rostning.

Det finns aspekter i forhdllandet mellan staten och intresseorganisationer som kan
uppfattas som problematiska, men &nda ses ett levande civilsamhille som bland annat
innefattar intresseorganisationer, som en grundforutséttning for en fungerande

demokrati.
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5 Det politiska systemets betydelse for intresseorganisationernas

mojligheter till paverkan

Beroende pa det politiska systemet ges intresseorganisationerna i varierande grad
mojligheter att horas och att pdverka. Den vésterldndska demokratin ger enligt Huuska
(1968:10) bra forutsdttningar for organisationerna att verka i. Finland och de 6vriga
nordiska staterna kidnnetecknas av pluralism och tolerans vilket ger en bra grogrund for

intresseorganisationer och deras samarbete med staten.

Forutom ett demokratiskt styre sa paverkas organisationens inflytande dven enligt
Bogirde (1974:165) av den politiska och institutionella omgivningen som den befinner
sig i. Den hiar omgivningen innefattar riksdagens, regeringens och forvaltningens

beslutsstruktur och beslutsformer.

Micheletti (1995:25-26) uppmirksammar fyra faktorer i samhéllet som dr av avgorande
betydelse for organisationernas mojligheter till pdverkan. Dessa faktorer kan anvidndas
bade for att jimfora skillnaderna mellan olika lander, men ocksa for att se pa
utvecklingen Over tid i ett land. Faktorerna som paverkar organisationer ar statsskickets
struktur och form, lagar och normer, politiska systemets 6ppenhet och konkurrens
mellan de politiska aktérerna. Micheletti definierar tva idealtyper av politiska strukturer

for organisationer: en pluralistisk och en korporativistisk.
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6 Intresseorganisationers forhallande till staten i Finland ur ett

historiskt perspektiv

I detta kapitel ligger fokus pa hur forhéllandet mellan intresseorganisationerna och

staten har sett ut 1 Finland.

Helander (1983: 16-18) delar in tiden efter andra vérldskriget fram till slutet av 60-talet
1 Finland 1 tvé perioder d& det kommer till férhallandet mellan intresseorganisationerna
och staten. Avgorande for indelningen ar den forsta inkomstpolitiska helhetslosningen
som skedde 1968. Fram till detta &r var forhdllandet mellan staten och organisationerna
betydligt mindre strukturerat och organisationerna tdvlade med varandra.
Kommittévasendet uppstod redan innan andra vérldskriget och utvecklades ytterligare
senare. Kommittéerna fungerade som ett samarbetsforum mellan staten och
organisationerna och via dem fick intresseorganisationerna mojlighet att fora fram sina
egna synpunkter i det statliga beslutsfattandet. Vid tiden kring andra vérldskriget
paminde det finska systemet om pluralism, men det fanns ocksa drag av korporatism
som senare skulle forstdrkas innan tiden fore den forsta inkomstpolitiska

helhetslosningen.

Kommittévisendet var den viktigaste arenan mellan statsforvaltningen och
intresseorganisationerna under en lang tid efter andra varldskriget. Kommittévisendet
bestod egentligen av flera olika organ med olika namn och speciella sardrag. En del var
tillfalliga sammanslutningar medan andra organ hade en mer permanent karaktir. De
permanenta kommittéerna kunde vara grundade av staten eller grundade av ett beslut
fran statsradet. Kommittéerna kunde grundas for att utfora en specifik uppgift eller
utgoéra en mer etablerad del av den offentliga administrationen (Helander 1983: 30-32).
Kommittéernas uppgift var att fungera som beredande instans och deras huvudsakliga

uppgift var att forbereda forslag till bland annat lagstiftning (Temmes 2001: 5-6.)

Helander (1983: 33-37) redogdr for de stora utvecklingslinjerna f6r kommittéerna under
aren 1950-1978 och utvecklingslinjerna kinnetecknas av 4 ena sidan ett storre antal
kommittéer och 4 andra sidan av att kommittéerna blev mer permanenta till sin karaktér.

Pé& 1960-talet sker det en brytning bade nir det giller antalet kommittéer och hur stabila
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dessa organ var. Utvecklingen mot ett storre antal kommittéer och en 6kad stabilitet kan
forklaras med flera faktorer. Vilfardssamhaéllets utveckling i Finland innebar nya
utmaningar for statsmakten och genom att tillsdtta kommittéer som bestod av aktorer
utifran med expertkunskap inom olika omrdden kunde man pa ett flexibelt sitt svara pa
utmaningarna. Med hjilp av kommittéerna ville man ocksa fora beslutsfattandet
ndrmare medborgarna och kommittéerna fungerade som samarbetsorgan mellan de olika
samhdllssektorerna. Intressegrupperna hade i varierande grad representanter i
kommittéerna, till exempel bestod vissa kommittéer endast av parlamentariker medan

andra grupper var blandade.

Kommittéviasendet kan ses som ett uttryck for det korporativistiska forhéllandet mellan
staten och intresseorganisationer som radde under den hér tidsperioden i Finland. Via
speciellt de permanenta organen inom kommittévisendet har intresseorganisationerna
fitt en institutionaliserad kanal for politiskt paverkande. Forandringarna inom
statsforvaltningen under den hér tidsperioden, frimst utvecklingen av vélfardsstaten, har
sdkert ocksa lett till att man inte sa kritiskt har granskat dessa samarbetsformer, utan
mera sett det som ett system med hjélp av vilken man har kunnat svara pa de

utmaningar som man ganska sé plotsligt stéllts infor.

Fran och med mitten av 1950-talet fanns det enligt Helander (1983: 19-22) indikationer
som pekade mot ett allt starkare korporativistiskt system. Tecken pd korporatism var en
samtidig minskning och integrering av arbetsmarknads- och ekonomiska organisationer,
som bland annat ledde till farre, men mer resursfulla organisationer. Under den hér
perioden kunde man ocksé se ett 6kat samarbete mellan organisationerna till skillnad
fran tavlingstillstindet som radde innan. Férutom forandringar inom
intresseorganisationsvirlden skedde det ocksa fordndringar pa statlig niva i Finland.
Man ség & ena sidan en tillvdxt i antalet statliga organ och samtidigt en fordndring i
organens karaktir fran att ha varit tillfalliga till mer varaktiga. De hér fordndringarna
ledde till att intresseorganisationerna fick battre mojligheter att regelbundet och
permanent paverka beslutsfattandet. Paverkningsmdjligheterna blev till en stor del
institutionaliserade och detta tyder pa att forhallandet mellan staten och
intresseorganisationer allt mer borjade likna ett korporativistiskt system. Enligt

Helander (1983:22) dr den forsta inkomstpolitiska helhetslosningen 1968 ett tecken for
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organisationernas faktiska, politiska makt i Finland och ett startskott for en ny period i

forhéllandet mellan staten och intresseorganisationerna.

Temmes (2001: 6-9) redogor for hur kommittéviasendet s& smaningom forlorade sin
betydelse och kring 1990-talet ersattes det av andra system inom ministerierna.
Kommittévisendet upplevde sin guldalder mellan 1960-1970-talet och den negativa
trenden inleddes redan pa 1970-talet och fortsatte sedan till 1980- och 1990-talet. Det
blev allt vanligare med egna arbetsgrupper och tjinstemannaberedning pa ministerierna.
Fastidn kommittévdsendet forde med sig ménga fordelar for ministerierna, bland annat i
form av erfarenhet och expertis fran olika aktorer, sa fanns det dnd4 en strdvan efter
okad effektivitet som ledde till att man frangick kommittéviasendet. De bakomliggande
forklaringsfaktorerna till att kommittévisendet sa smaningom slopades gar att finna
bade i de fordndringar i forvaltningsstrukturen som skedde pa 1990-talet samt
internationella trender inom forvaltningen. New Public Management-tankesattet

paverkade en stor del av vistvérlden och dven Finland.

Denna utveckling frén ett system som till stor del karakteriseras av korporatism till ett
system som kdnnetecknas av nédtverk och andra organiseringsformer har haft en
inverkan pa hur intresseorganisationerna i Finland agerar, vilket redan konstaterats

tidigare 1 denna avhandling.

Som sammanfattning konstaterar Temmes (2001: 37) att kommittévisendet som system
ar forelagt och foraldrat, men péstar dock att det fortfarande finns ett behov for olika

delegationer inom statsforvaltningen i Finland.

Forutom kommittésystemet definierar Helander (1983: 30) dven andra arenor dir
intresseorganisationer hade mojlighet att utfora paverkansarbete.
Intresseorganisationerna hade till exempel mojlighet att ge remissutlatanden till d&renden
som bereddes inom statsforvaltningen. Denna mdjlighet anvénds fortfarande idag och

remissutlatandena spelar ocksé en stor roll i denna avhandling.

Finland betecknas i manga jamforelser som ett land som haft en hog grad av
korporatism. Se till exempel Cawson (1986: 99) for en klassifikation diar Finland

tillsammans med bland annat Sverige, Norge och Osterrike betecknas som de stater som
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haft en hog grad av korporatism, medan Storbritannien och Kanada ofta &r bland de
stater som haft en svag korporatism. Det dr motiverat att anta att den starka
korporatismen ocksa har en stor betydelse for hur man ser pa intresseorganisationers
paverkande 1 ett senare skede, fastdn korporatismen inte ldngre existerar pa samma sétt

som under 70—80-talen.
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7 Den rationalistiska teorin- en tolkningsram for

intresseorganisationers paverkningsstrategier

Med hjilp av den rationalistiska teorin kan man bland annat undersdka de politiska
aktorernas avsikter och mandvrer. Lewins rationalistiska teori tar intryck fran det som
gar under den engelska bendmningen ”Rational Choice Theory” (RCT). RCT é&r en
aktorsteori for politiskt handlande. I denna avhandling kommer fokus att ligga pa den
rationalistiska teorin och strategier enligt Lewin och RCT behandlas kort for att ge en

bakgrund till Lewins teori.

RCT ér en teori som fétt intryck fran ekonomi och matematik. Den kan ses som en
utvidgning av den pluralistiska teorin som behandlades i ett tidigare kapitel. Spelteori ar
ett omrade som &r ndra bundet till RCT och kanske den mest kidnda spelteorin &r
”Fangarnas dilemma”. Som namnet ocksé sdger behandlar spelteorier styrelseskicket
som ett spel. RCT betonar individers egenintresse och undersoker ocksa motiveringar

till offentliga ingripanden (Hill 2007:70).

Lewins rationalistiska teori har sitt ursprung i rationalitetsproblemet och
rostningsparadoxen. Rostningsparadoxen dr den situation som uppkommer dé det finns
en motsédtning mellan aktoérernas egna preferenser a ena sidan och viljan att bevara

samarbetet 4 andra sidan. Rostningsparadoxen beskrivs enligt Lewin (2002:11) som:

Nir individuella preferenser skall 6verforas till kollektiva beslut, finns ingen regel

som garanterar att beslutet blir rationellt, trots att de enskilda aktorerna handlar

rationellt i forhdllande till sina preferenser.
I beslutsfattande da de ideologiska stdndpunkterna stdlls mot varandra sa kan den
kollektiva preferensen bli timligen 6verraskande om man jamfor det med aktorernas
ursprungliga, individuella preferenser. Rostningsparadoxen ar ett kiant inslag i
demokratier ddr minoritetsregeringar och koalitioner &r vanliga. Aktorerna blir tvungna
att anvédnda sig av strategiskt handlande for att uppna &tminstone en del av sina mal, da
det dr klart att man inte kan uppna allt. Det strategiska handlande som aktérerna
anvénder sig av kan ses som en form av losning pa rostningsparadoxen. Det
grundlidggande problemet med rostningsparadoxen finns fortfarande kvar, men
strategiskt handlande fungerar som ett sétt att komma fram till en kollektiv 16sning i en
viss politisk fraga (Lewin 2002: 12).
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Det strategiska handlandet har enligt Lewin (2002: 13-15) tva bestandsdelar. Det
handlar for det forsta om ett agerande for att uppna dtminstone ndgot nér man inte kan
uppna allt och ocksa att 1 vissa situationer handla pa ett flexibelt sitt s& att man kan

fringa en del av sina ursprungliga preferenser.

Givetvis ser situationerna vid det politiska beslutsfattandet alltid valdigt olika ut och d&
det finns olika strategier att anvinda sig av sa finns det inte en enda garanterad 10sning
pa de situationer som uppkommer. Ur det hir resonemanget foljer att framgéngsrika
aktorer dr de som lyckas anvinda sig av de lampligaste strategierna i en viss situation
och dirigenom fa slagkraft for sin politik och sina ideologier. Réstningsparadoxen som
uppstar dd ingen aktor har majoritet och det strategiska handlande som blir nddvandigt

till foljd av detta &r grundtanken i Lewins rationalistiska strategi (Lewin 2002:17).

Utgaende fran den rationalistiska teorin menar Lewin (2002: 17-18) att ideologiska
preferenser i kombination med strategiskt handlande ligger till grund for de kollektiva
besluten och detta betyder i sin tur att man maste beakta biagge faktorer for att
undersoka hur kollektiva beslut kommer till. Darfér kommer bade de ideologiska
skiljelinjerna i revideringen av naturvardslagstiftningen och intresseorganisationernas

strategi 1 frigan behandlas i denna avhandling.

Rationalistiska forklaringar till politiska beslut som bland annat Lewin foresprakar ses
ofta som en motsittning till strukturella forklaringar. 1 strukturella forklaringar flyttas
fokus fran aktorers overvaganden till strukturella forhéllanden pa olika nivaer som en
forklarande faktor till varfor man kommit fram till ett beslut. Strukturella forhallanden
kan vara av véldigt olika slag, men det kan till exempel vara en ekonomisk struktur, s&
som konjunkturnedgang. De strukturella forhdllandena spelar givetvis en stor roll for
politiska beslut i och med att de sétter begransningar pé aktorernas agerande, men med
tanke pa fokus pa intresseorganisationer, det vill sdga aktorer, i denna avhandling sé ar
det naturligt att ocksé betonas rationalistiska forklaringar. En sammansmaéltning av bada
dessa synsitt, ddr man utgar frin aktorernas handlingsfrihet, men &dnda tar i beaktande
olika strukturella begransningar som dessa omges av ar utan tvivel ett framgéngsrikt sétt
att studera beslutsfattande. Den rationalistiska teorin utgar dven frén att det finns ett
visst spelutrymme 1 politiken och att aktdrerna har mojlighet att gora val, 1 annat fall
vore det inte ldmpligt att betrakta beslutsfattandet ur ett rationalistiskt perspektiv. De

rationalistiska och strukturella synsétten dr teorier for att forklara verkligheten och det
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handlar i grund och botten om att olika forklaringar till fenomen som kan upptéckas i

samhillet (Lewin 2002: 18-20).

For den empiriska forskningens del menar Lewin (2002: 18) att det kan uppkomma
metodproblem da det dr mojligt att motiven bakom aktérernas handlande inte kan
observeras i nagot material, man kan endast hitta motiveringarna. Uppgiften for
forskaren blir alltsé att dra slutsatser av aktorernas motiv fran de observationer som &r

mojliga att gora.

Lewin (2002: 22) utgar i strategierna fran ”den potentiella forloraren”, det vill sédga
strategierna ar till for en aktor som dr missndjd med vad som haller pa att hinda och vill
se ett annat alternativ dn det som haller pé att ske. Detta leder till att aktoren forsoker

paverka beslutet 1 en for egen del mer fordelaktigare riktning.

Lewin (2002:23) presenterar foljande étta strategier for den potentiella forloraren:
1. Forneka kompetensen hos den beslutsfattande forsamlingen

2. Héanvisa fragan till annan instans

3. Forhindra att frigan tas upp pa agendan, icke-beslut >

4. Gora tilldgg till agendan

5. Kohandel

6. Viégra franga sin preferensordning (binda sig)

7. Justering av yrkandena

8. Vilja det minst onda

Strategier definieras som handlingar for att forverkliga sina ideologiska mal (Lewin
2002: 21). Lewins definition &r relativt bred och strategier kan ddrmed innefatta en

mangd olika saker.

De itta strategier som presenteras hér &r alla frin ett fiktivt foreningssammantriade och
kan enligt Lewin (2002: 22) ses mer som exempel och inte ett utttmmande schema.

Strategierna kan givetvis inte alltid anvédndas i1 kronologisk ordning, men det finns en

* Robert Dahls pluralism har kritiserats av bland annat Bachrach och Baratz pa den punkten att den inte
tar upp icke-beslutsfattande (se Hill 2007:42)
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logik 1 att presentera dem pa det séttet. Om en strategi inte lyckas &r tanken att den

envise forloraren gér vidare till nista strategi.

Det forsta alternativet dr att forneka kompetensen hos den beslutsfattande
forsamlingen. I denna avhandlings kontext dr den beslutsfattande férsamlingen
riksdagen. Skilen som anfors ér ofta politiska och man kan till exempel hdvda att
arendet inte hor till riksdagens kompetensomrade eller att riksdagen inte har mandat att
gbra nagot i saken. Det som dr mer anviandbart i avhandlingens situation dr att hivda att
ett beslut skulle strida mot grundlagen. Om denna strategi inte fungerar kan man sedan
ga vidare till att hdnvisa fragan till annan instans i det fall att man anser att det 4r mer
lampligt att ndgon annan skoter drendet. Den bakomliggande tanken &r att den andra

instansen skulle ha en stdllning som &r ndrmare ens egen linje (Lewin 2002: 23-24)

Den forsta och andra strategin pdminner om varandra och om ingen av dessa strategier
bér frukt kan aktdrerna forsoka paverka dagordningen genom att forhindra att en friga
tas upp pa agendan eller ta bort en fraga som redan hunnit komma upp pa
dagordningen. Denna strategi dr vildigt anviandbar da en aktor vill undvika nederlag i en

frdga som man redan paforhand vet att inte kommer att gé igenom (Lewin 2002: 26).

Lewin (2002: 25) hiavdar att det finns en makt i att forhindra att ett d&rende
overhuvudtaget kommer upp pa dagordningen och den aktdr som &r 1 en position att

faststilla vilka fragor som skall tas upp till behandling har en avgérande makt.

I en finsk kontext skulle detta till exempel kunna innebédra regeringens makt att
forhindra att riksdagen har mojlighet att fatta beslut i vissa fragor genom att inte avge
regeringspropositioner i saken. Det finns dock en del mekanismer som balanserar denna

makt, bland annat riksdagsledamdternas mdjlighet att avge lagmotioner.

Fran resonemanget ovan och med tanke pa intresseorganisationernas roll i
beslutsfattningsprocessen édr denna strategi knappast anvéndbar for dem. Det skulle i sa
fall kréva en insatthet och ingripande redan vid utformandet av regeringsprogrammet.
Med tanke pé att Finland inte langre kdnnetecknas av en hog grad av korporatism dér
intresseorganisationernas deltagande via till exempel kommittéer skulle vara
institutionaliserat sa har intresseorganisationerna inte ldngre lika mojligheter att

forbereda drenden till dagordningen. En stor del av beredningen pa ministeriet sker
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nufortiden pa tjinstemannabasis vilket gor det néstintill omgjligt for organisationerna

att anvédnda sig av den strategin.

En motsatt och mycket troligare strategi &n den forra &r att gora tillagg till
dagordningen. I denna strategi kan aktdrerna lyfta upp en aspekt som kan tidnkas
splittra motstdndarna vilket i bésta fall leder till att beslutet blir mer fordelaktigt for
dem. Denna strategi syftar dock nddvéndigtvis inte till att splittra mostandarna (Lewin
2002: 26). For intresseorganisationerna kunde detta innebéra att man utgaende frén sin
expertis och sina intressen gor tilldgg till beslutsforslaget for att slutresultatet ska vara
mer fordelaktigt for dem. Ett tillfalle dar det 4r mojligt att anvinda sig av denna strategi
ar da intresseorganisationerna ger remissutldtanden under ministeriets behandling och

utlatanden i riksdagens utskott.

Fran att gora tilldgg till agendan kan aktorerna ga vidare till att kohandla. Kohandel
uppfattas ofta som negativt, speciellt av allmdnheten, men strategin har det facto
foreslagits som en l0sning pa réstningsparadoxen. Kohandel gér ut pd att man backar i
en fraga som inte har hog prioritet, i utbyte mot att mostandaren gor det samma i en
annan fraga som de inte anser sa viktig. Kohandel &r inte det samma som att
kompromissa, det vill sdga att ga halvvigs i alla frdgor. Lewin anser att kompromisser

ar betydligt vanligare d4n kohandel (Lewin 2002: 27).

Kohandel ir sidkert vanligare bland partier som fattar beslut inom manga olika
sakomraden, men for intresseorganisationer dr kohandel inte s anviandbart alternativ
eftersom man inte pa samma sétt kan byta frdgor som de politiska partierna och ofta har

ett specifikt intresse som man foretriader.

Motsatsen till kohandel &r att binda sig, det vill séga att halla fast vid sina preferenser
vid en eller flera punkter pa vilka man végrar att férhandla om (Lewin 2002: 28.). Precis
som kohandel sa dr denna strategi inte sa anvandbar fOr intresseorganisationer eftersom
de inte pa samma sétt dr del av beslutsfattandet s& som partierna, men den kan dnda
fungera i den meningen att intresseorganisationerna uttrycker vissa stindpunkter som de

absolut vill halla fast vid i sina utlatanden.

De sista strategierna hianfor sig till situationer dér det redan &r ganska klart att man
kommer att bli forloraren. I ett 14ge da det &r klart att man inte kan fa igenom sin sak

kan aktorerna ta hiansyn till motstandarens synpunkter och anpassa sig till majoritetens
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stallning, det vill séga justera sitt yrkande. Denna strategi kan visa sig anvandbar da
man vill undvika nederlag i fragan. D4 ett nederlag redan stir infor dérren kan
forloraren vilja det minst onda. Som exempel pa denna strategi &r att tilldgga ett
forslag som alla kan enas om (Lewin 2002: 29). Denna strategi anvédnds ofta 1 slutet av
en beslutsprocess och kan darfor vara svar for intresseorganisationerna att ha tillgang till

eftersom det i slutet till mestadels handlar om férhandlingar mellan politiska partier.

Som framgéar ur resonemanget ovan da strategierna har presenterats ér en del av de
strategier som Lewin presenterar antingen oanvandbara for intresseorganisationerna
eller ocksa gar det inte att analysera anvdndningen av dessa ur materialet 1
avhandlingen. Till exempel &r det rentav omdjligt att pdvisa om det skett forhandlingar

mellan organisationerna eller andra former av informell paverkning.

Strategierna som Lewin presenterar utgér fran den svenska kontexten och anvéinder
exempel fran den svenska politiken, men teorin om strategiskt handlande gar ocksa att
tilldmpa 1 Finland eftersom en aktdr sédllan dr 1 majoritetsstéllning. I sina exempel
anvénder sig Lewin av de politiska partierna och hur de har anvént strategierna for att
fora fram sin ideologi. Den rationalistiska teorin dr &ndé inte begrénsad till politiska
partier, utan den gér ocksa att tillimpa pa andra aktorer, sa som intresseorganisationer,
for att reda ut hur deras ideologi och de strategier de anvént sig lyckats paverka de
politiska besluten. Vid tilldimpandet av strategierna pa intresseorganisationernas
politiska paverkan dr det darfor nodvéndigt att halla i atanke att de politiska partierna
och intresseorganisationerna ér i olika position framst pa grund av att organisationerna
inte dr med och fattar besluten pa det sitt som de politiska partierna gor, utan endast
stravar till att paverka besluten till sin fordel. Det leder foljaktligen till att en del av de
strategier som presenteras inte dr mdjliga for intresseorganisationerna samtidigt som det
finns strategier som Lewin inte tar upp som intresseorganisationerna anvinder sig av
istillet. Exempel pa hur strategierna kan ta sig i uttryck hos intresseorganisationer

presenteras i tabell 2.

Lewin (2002: 22) papekar att hans strategier inte dr uttommande och det ar troligt att det
finns Gvriga strategier som aktdrerna kunde anvénda sig av. Aktérerna anvinder sig

sakert av en kombination av olika strategier for att uppna sitt mal.

I foljande tabell presenteras de av Lewins strategier som antagligen &r anvéindbara med

tanke pa denna avhandling samt vilket uttryck dessa strategier kan tdnkas fa hos
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intresseorganisationerna. Utgéende fran den process som undersoks i denna avhandling

kan man fA vissa indikationer for hur anvdndbara strategierna ar pa ett allmént plan.

Tabell 2. Uttryck for Lewins strategier hos intresseorganisationerna i revideringen

av naturvardslagstiftningen.

Forneka kompetensen hos den

beslutsfattande forsamlingen

Hévda att beslutet skulle strida mot

grundlagen

Hénvisa fragan till annan instans

Hévda att vissa fragor som hor ihop med

lagen borde skotas pa ministerieniva

Gora tillagg till agendan

Foresla principiella andringar till

lagforslaget 1 sina utlatanden

Justering av yrkandena

Anpassa sitt utlatande till regeringens
linje for att fa ett visst genomslag for sin

ideologi
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8 Metod och material

For att kunna svara pé forskningsfragan gors 1 denna avhandling en innehallsanalys pa
materialet. Med tanke pa materialet som anvénds dr det motiverat att anvdnda sig av
kvalitativ innehéllsanalys. I foljande kapitel ges forst en inledning till kvalitativa
metoder och motivering till varfor jag valt att anvinda mig av just kvalitativ textanalys.

Aven for- och nackdelar med att anviinda sig av olika kvalitativa metoder diskuteras.

8.1 Kvalitativ textanalys

Textanalys &r en form av kvalitativ metod och forutom textanalys sa innefattar
kvalitativa metoder ocksé intervjuer eller observationer. Inom samhillsvetenskaper har
kvalitativa metoder historiskt sett varit den radande forskningsnormen dnda fram till
mitten av 1900-talet d& dven kvantitativa metoder borjade anvindas i allt storre
utstrackning. Det skedde sedan en vagrorelse med atergang till kvalitativa metoder som
en sorts kritik mot anvdndningen av kvantitativa metoder. Orsaken var att man insag att
det inte till exempel gick att beskriva hur makt utovas och beslut fattas med hjilp av
endast kvantitativa metoder (Ahrne & Svensson 2011: 11-14). Makt och beslutsfattning
ar bakomliggande teman till denna avhandling, vilket motiverar anvéindningen av just

kvalitativa metoder och analyssétt framom kvantitativa.

Enligt Esaiasson, Gilljam, Oscarsson och Wingnerud (2007: 237) &r det motiverat att
anvinda sig av kvalitativ textanalys d textens innehall kriver ett mer aktivt
framhallssatt av forskaren. Forskarens framtrddande roll inom den kvalitativa
textanalysen beror pa att innehallet kan ligga dolt under ytan och man dven maste
avgora vilka delar av texten som &r viktigare dn andra. Esaiasson et al. (2007:237)
definierar kvalitativ textanalys som en metod som: ”— — gér ut pd att ta fram det
vésentliga innehdllet genom en noggrann ldsning av textens delar, helhet och den

kontext vari den ingar.”

Det kan vara svart att definiera vad som egentligen menas med kvalitativa metoder och
Ahrne och Svensson (2011:17) ger ndgra kiannetecken for denna typ av forskningsmetod
och pekar samtidigt ocksa pa skillnaderna jamfort med kvantitativa metoder. For det

forsta har forskaren en mer framtrddande roll och forskningsprocessen &r mer flexibel.
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Analysen av data kdnnetecknas ocksé av att det oftast inte finns fardiga modeller, utan
forskaren blir tvungen att i viss man utveckla egna analyssdtt. D4 man anvénder sig av
kvalitativa metoder finns det ocksé andra krav pa trovardighet och generaliserbarhet dn

vid anvandningen av kvantitativa metoder.

Just den bristande generaliserbarheten 4r en egenskap hos den kvalitativa forskningen
som har kritiserats. D& forskaren bedomer om resultaten kan dverforas till en annan
miljé och andra situationer kravs alltid forsiktighet och goda argument. Det ar viktigt att
komma ihag att man inte med sdkerhet kan veta hur det skulle kunna vara (Ahrne &
Svensson 2011: 28-29). For den hér avhandlingens del sd véicks fragorna om resultatet
skulle se likadant ut om man skulle granska en annan lagstiftningsprocess vid ett annat
ministerium och med andra aktorer. Troligen skulle det ga att peka pa vissa likheter,
men da vi tar i beaktande det faktum att naturvardslagen paverkar aktdrer inom flera
olika sektorer och naturvardslagstiftning 6verlag kan dela asikterna kraftigt tillika med
att Miljoministeriet sjdlv uttryckt att denna lagstiftningsprocess syftat till att vara
speciellt inkluderande och mottaglig for olika aktorers asikter, sa sdtter det vissa

begransningar for generaliserbarheten.

Bergstrom och Boréus (2012:20) kommer dven med en viktig podng som forskaren som
anvénder sig av textanalys maste ta 1 beaktande. Ndmligen att man med hjélp av att
studera texter nog kan séga en del om till exempel hur en lagstiftningsprocess och ett
beslut kommer till, men det finns ocksa mycket som skett i det dolda innan texterna

blivit till och som didrmed inte kan fas fram ur texterna.

Nagonting som ar ndra sammankopplat med strategier dr ocksa hur de olika
intresseorganisationerna argumenterar for sina stdndpunkter och dérfor kan textanalysen
ocksa beskrivas ha inslag av argumentationsanalys. Argumentationsanalys gar i korthet

ut pa hur man 6vertygar med hjilp av argument (Ahrne & Svensson 2011:136.)

Inom den kvalitativa textanalysen gor man skillnad mellan tvé olika typer av
fragestéllningar: systematiserande eller kritiskt granskande undersdkningar.
Systematiserande undersokningar dr beskrivande undersékningar och de kan delas in 1

flera subkategorier, beroende pa vad syftet med analysen &r. Det kan vara fragan om att
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klargora tankestrukturen hos aktorer, logiskt ordna innehéllet i texten eller att

klassificera innehéllet i texten. (Esaiasson et al. 2007: 238).

Analysens fragestdllning i denna avhandling &r ett exempel pa en systematiserande
analys. Fokus ligger pé att klargora tankestrukturer, men det finns ocksa inslag av att
logiskt ordna och klassificera. I den empiriska delen av avhandlingen kommer jag att
systematisera vilka aktorer som varit involverade och nér under processens gang de haft
mojlighet att paverka, for att sedan koncentrera analysen till vilken strategi de olika

aktorerna har anvént sig av for att padverka i det specifika fallet.

Esaiasson et al. (2007: 243-244) gar igenom processen for textanalys och podngterar
vikten av att stilla preciserade fragor till texten utifran de generella
forskningsproblemen. De specifika fragorna man stiller texten &r ocksd kopplade till
forskningens validitet eftersom de ska fungera som rimliga indikatorer pa vad man vill

undersoka.

Med utgdng i detta resonemang &r de preciserade fragorna i textanalysen siledes

foljande:

- Hur har lagberedningsprocessen for revideringen av naturvardslagen sett ut och
ndr har intresseorganisationer haft mojlighet att horas?

- Vilka organisationer har pdverkat i lagstiftningsprocessen?

I avhandlingen diskuteras alltsd hur beslutsprocessen har gatt till steg for steg och i
vilka olika skeden intresseorganisationer har horts och nér de faktiskt har kunnat
paverka. Paverkningsmdjligheterna undersoks utgéende frdn Lewins strategier som

presenterades i kapitel 7.

8.2 Material

Materialet 1 avhandlingens empiriska del bestar av skriftliga kéllor fraimst frdn
Miljoministeriet, riksdagen och intresseorganisationerna. I denna avhandling anvénds
bland annat utredningar gjorda av eller pa bestillning av Miljoministeriet, sjdlva

regeringspropositionen 77/2014 med forslag till lag om @ndring av naturvardslagen,
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betdnkande fran miljoutskottet samt utldtande fran grundlags-, och jord- och

skogsbruksutskottet till regeringspropositionen.

For att reda ut intresseorganisationernas stéllning och strategier anvédnds deras
remissutlatanden till Miljoministeriet och uttalanden till riksdagens utskott angdende
revideringen av naturvardslagstiftningen. Férutom utldtanden fran
intresseorganisationerna anvinds dven 1 viss mén intresseorganisationernas strategier,
handlingsprogram och verksamhetsplaner for att presentera organisationerna.
Intresseorganisationers remissutlatanden till Miljoministeriet och deras utldtanden till

riksdagens utskott dr speciellt relevanta med tanke pa avhandlingens fragestillning.

Material fran Miljoministeriets lagstiftningsberedning har varit lattillgdngligt 1
Statsrddets projektregister (HARE), som dr riksdagens och ministeriets allmidnna
néttjdnst. HARE-néttjédnsten har sedermera tagits ur bruk och informationen om

stasradets projekt hittas numera pa statsradets nitsida: valtioneuvosto.fi/hankkeet.
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9 Naturvardslagstiftningen och de centrala

intresseorganisationerna

I kapitlet ges en beskrivning av de intresseorganisationer som jag valt att undersdka och
speciellt med tanke pa sddana aspekter som har betydelse for avhandlingens
fragestillning. Naturvérdslagstiftningen beror flera olika organisationer och
organisationerna som valts ut i avhandlingen foretrader intressen som manga génger ar 1
konflikt med varandra: ndmligen jordbruksorganisationer och miljdorganisationer.
Orsaken till detta dr att man kan forvénta sig att intresseorganisationerna da de forsoker
utova paverkan agerar i forhédllande till andra organisationer som har intressen pa
omradet. Enligt Rothstein (1992) har jordbruksorganisationerna haft en betydande roll 1
véstlanderna och de kan ses som ett typiskt exempel av korporatism, vilket ocksa
motiverar att granska en jordbruksorganisation 1 forhallande till andra aktdrer som haft

intresse 1 revideringen av naturvardslagstiftningen.

For att presentera organisationerna ligger fokus pa organisationernas malsittningar,
definition av sin roll och organisationens verksamhet, men ocksa resurser och
medlemmar, eftersom det dr intressant att se om skillnaderna i1 organisationernas
strategiska handlande kan kopplas till dessa faktorer. I denna avhandling utgar jag 1
forsta hand fran Centralforbundet {or lant- och skogsbruksproducenter (MTK) som den
storsta och mest betydelsefulla aktoren och behandlar dértill fyra andra organisationer
som ocksa berdrts av revideringen av naturvardslagstiftningen, nimligen Svenska
lantbruksproducenternas centralférbund (SLC) och Jorddgarnas Forbund som
tillsammans med MTK kan beskrivas som jord- och skogsbruksorganisationer och
sedan Finlands naturskyddsférbund (FNF) och Luonto-Liitto som betecknas som
miljéorganisationer. Motiveringen till att inte bara granska en organisation 1 detta fall
har sin bakgrund 1 diskussionen om ett skifte frin korporatism till mer komplexa
forhdllanden idag (bland annat nétverk), diar utmérkande &r att intresseorganisationerna
inte enbart agerar gentemot staten, utan ocksa i forhallande till andra aktdrer som har ett

intresse 1 fragan.

De organisationer som valts ut i denna avhandling 4r pd olika sitt forknippade med

naturvardslagstiftningen. De ideologiska skillnaderna framtridder d& FNF:s och Luonto-
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Liittos frédmsta uppgift dr att fungera som intresseorganisation for naturens vl och
framfor allt bevarandet av naturens méngfald. De anser att detta tankesétt ska
genomsyra allt beslutsfattande. MTK, SLC och Jordédgarnas forbund é&r i sitt arbete tétt
anknutna till naturen, men de representerar 1 forsta hand lantbruksfoéretagare och

jordédgare och fungerar som intressebevakare for dessa intressegupper.

Jag har i denna avhandling valt ut organisationer som bade representerar liknande
asikter som MTK och sadana som foretrdder andra intressen. De bada grupperna av

intresseorganisationer presenteras i sina skilda kapitel.

P& basis av medlemsantal och verksamhet kan man klassificera MTK och FNF som
stora intresseorganisationer, medan Luonto-Liitto, SLC och Jorddgarnas forbund hor till
de mindre intresseorganisationerna. Man kan anta att skillnaderna i organisationernas

storlek och resurser dven syns i deras strategier for paverkande.

9.1 Lantbruksorganisationerna: MTK, SLC och Jorddgarnas forbund
MTK ér forutom en arbetsmarknadsorganisation dven en intresseorganisation for
jordbruksproducenter, skogsdgare och landsbygdsforetagare. MTK bildades 1917
samtidigt som dven andra foreningar inom det ekonomiska omrédet, bland annat

fackforeningar bildades.

Enligt MTK:s hemsidor (MTK 2012) har Finlands intrdde i den Europeiska Unionen
(EU) &r 1995 har haft en stor betydelse for MTK:s mdjligheter att paverka
jordbrukspolitiken i1 Finland. 1994 ersattes jordbruksinkomstlagen med EU:s
marknadssystem. EU:s gemensamma jordbrukspolitik tillater vissa nationella
stodformer som ingér i medlemsfordraget. Det fordes en hiftig nationell debatt om EU-
medlemskapet och de implikationer det skulle ha for jordbruksstodet och da Finland
fick medlemskap 1 EU tog MTK starkt stéllning emot Finlands EU-medlemskap. Fran
och med 1991 har MTK haft ett kontor i Bryssel som fokuserar pé lobbningen i EU.

MTK (2009: 10-11) bedomer ocksa i sin strategi att EU:s betydelse d& det kommer till
den gemensamma jordbrukspolitiken okar framst pa grund av nya system for
beslutsfattandet och utvidgningen av samarbetet. Det &r framst jordbrukspolitiken som

berdrs av EU, men inom EU har man ocksé samarbete inom miljopolitik. Da
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avhandlingens fallstudie presenteras sa framkommer det dven att EU:s direktiv haft en
betydande inverkan for behovet till revideringen av naturvardslagstiftningen i Finland.
Det hir innebér ocksa att en stor del av MTK:s paverkansarbete naturligt sker i EU 1

form av lobbying.

MTK har ett stort medlemsantal. I slutet av 2014 berdknades det vara 6ver 141 000 och
1 och med en dndring som tradde 1 kraft i borjan av 2015 som innebar att skogségarnas
forbund avslutades berdknas medlemsantalet uppné 400 000. Enligt MTK s strategi dr
over 90 % av jordbrukarna i Finland medlemmar i MTK eller SLC. MTK beddmer

ocksa 1 sin strategi att organisationens ekonomiska situation dr god (MTK 2009: 12).

MTK har speciellt efter andra virldskriget haft ett néra, informellt forhallande med
Agrarforbundet och sedermera Centern i1 Finland. Detta har varit en foljd av att bdda
aktorerna har ldngtgdende gemensamma intressen dd det kommer till jordbruket och
landsbygden 1 Finland. Goda férhdllanden mellan organisationen och partiet har varit
till férdel for MTK da man i Centern har haft en viktig politisk partner (Sundberg 2001:
84-88).

Enligt MTK:s hemsidor (MTK 2015) ar deras frimsta uppgift intressebevakning da det
kommer till jordbruks- och skogspolitik, men ocksé att frimja foretagande pa
landsbygden. Forutom dessa fragor sa nimner MTK ocksa att de jobbar for miljofrdgor

och markanvéndning.

MTK (2009: 7) bedomer 1 sin strategi att det blir svarare att gora landsbygdens rost hord
da beslutsfattandet 1 dagens ldge kdnnetecknas av bland annat oférutsdgbarhet. Det hér
innebdr utmaningar for MTK:s verksamhet och deras sitt att forsoka paverka
beslutsfattandet. I den teoretiska delen i avhandlingen redogér jag for dessa
samhillstendenser och konstaterar att governance-synséttet kommer att ha implikationer

for intresseorganisationernas mojligheter att paverka det politiska beslutsfattandet.

Pé de svensksprakiga omrddena i Finland verkar en annan jordbruksorganisation, SLC,
som &r systerforening till MTK med ett betydligt 1dgre medlemsantal, cirka 12 000. Till
skillnad fran flera andra av intresseorganisationerna uppger SLC pa sin hemsida (SLC

u.d) att de inte far ndgot statligt understdd for sin verksamhet. Tillsammans med MTK
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har de ett gemensamt lobby-kontor i Bryssel for att kunna paverka EU:s gemensamma

jordbrukspolitik.

P& SLC:s hemsida (SLC u.d) framkommer att dganderédtten en viktig fraga for
organisationen och det hir dr ocksa ndgot som framkommer i deras utlatanden till

Miljoministeriet.

SLC (2006:13) uppger 1 sin strategi att organisationens frimsta uppgift ar
intressebevakning inom olika omrdden som berdr landsbygden. P& hemsidan (SLC u.d)
uppger man som medel for att uppna sitt syfte deltagande i arbetsgrupper, utldtanden
och samarbete med liknande organisationer. SLC har representation i flera av MTK:s

utskott och arbetsgrupper.

Jorddgarnas forbund dr som namnet sdger en intresseorganisation for jorddgarna i
Finland. Organisationen ser enligt hemsidan (Jordédgarnas forbund u.d) som sin frimsta
uppgift att trygga jorddgarnas rattigheter och ge radgivning till medlemmarna. I
organisationens intressen ligger att bevaka och paverka lagstiftningen som berdr
jorddgande och pa ett allmint plan i likhet med MTK och SLC ocksa arbeta for
landsbygden.

9.2 Miljoorganisationerna: FNF och Luonto-Liitto

Finlands naturskyddsférbund (FNF) &r den storsta miljdorganisationen 1 Finland.
Forbundet har 6ver 30 000 medlemmar. Pé sin hemsida (Finlands naturskyddsforbund
u.d) uppger FNF att de har goda kontakter till beslutsfattare och stravar efter att paverka
det politiska beslutsfattandet. Som kanaler f6r paverkande uppger de expertutlatanden 1
olika beslutsfattande organ och stéllningstaganden. I sin verksamhet ldgger FNF framst
vikt vid naturskydd och respekt av naturen, férhdllandet mellan ménniskan och naturen
och att garantera en bra livsmilj6é for ménniskan. Som medborgarorganisation far de
sina intdkter fran bland annat medlemsavgifter, statsunderstod, samarbete med foretag,
donationer och intékter frdn medlemstidningen. Luonto-Liitto dr forbundets ungdoms-

och barnorganisation dir fokus dr mer pé fritidsaktiviteter i naturen.
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Verksamheten i Luonto-Liitto genomsyras av att bevara méingfalden i naturen och
trygga en sdker miljo for medborgarna. Verksamheten kan grovt sitt delas in i tva
omréaden: barn och ungas fritidsaktiviteter i naturen samt miljoskydd. Det &r inom
arbetet for miljoskydd som det politiska paverkandet sker. I verksamheten betonas vad
som kan gdras for naturen pa individnivé, men organisationen uppger ocksa att man
strivar till att paverka lagstiftningen pa omradet bland annat genom att ge utlatanden,
delta i olika ndmnder och ordna utbildning. Férutom dessa formella kanaler for
paverkande anviander man sig dven av demonstrationer, skriver insdndare och gor
uttalanden. Paverkansarbetet skots delvis av centralforbundet, men en stor del av
verksamheten sker ocksé pé lokal nivd. Luonto-Liittos medlemsantal ligger pa ungefér

7500 personer (Luonto-Liitto u.a).

Pé hemsidan hittas inte en detaljerad utredning 6ver organisationen inkomstkallor, men
enligt Luonto-Liittos (2015) verksamhetsplan sa finansieras verksamheten med statligt
understdd och dven privat understdod. Forutom understod sé samlar organisationen ocksa

sjdlv in finansiella medel och siljer annonser till sina tidskrifter.
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10 Revideringen av naturvardslagstiftningen i Finland

For att utreda vilka strategier intresseorganisationerna anvénder sig av for att paverka
beslutsfattandet 1 Finland utgar avhandlingen fran en fallstudie, ndmligen revideringen
av naturvardslagstiftningen. Som introduktion till &mnet diskuteras kort policy- och
beslutsprocesser i allménhet och dérefter gors en redogorelse for sjidlva processen med
fokus speciellt pa hur och nir intresseorganisationerna har horts och kunnat paverka. I
slutet av kapitlet sammanfattas i vilka skeden det har funnits mgjlighet f6r paverkan och

vilka organisationer som varit med och paverkat.

Lagstiftningsprocessen kommer att foljas fran borjan till slut for att belysa vilka
organisationer som har medverkat och hur deras dsikter har beaktats bade i
regeringspropositionen och i den slutliga lagen om revideringen an naturvardslagen. For
att analysera de strategier som MTK och andra intresseorganisationer har anvint sig av
kommer jag att i denna uppsats anvinda mig av Leif Lewins rationalistiska teori som

presenterades i kapitel 7.

Ledstjdrnan for valet av lagstiftningsprocess i denna avhandling har varit att processen
redan &r avslutad och att sakfragan berdrt MTK och att de upplevt den som viktig och
till och med konfliktfylld. Eftersom MTK é&r en central aktor 1 denna avhandling har jag
varit i kontakt med centralorganisationen for att vélja ett lampligt fall med tanke pa
avhandlingen. Miljofragor dr 1 allménhet ett intressant &mne att undersoka eftersom det
finns flera olika aktorer och darmed ocksad en mangfald av intressen pa omradet.
Naturvardslagstiftningen har langtgdende konsekvenser da den beror bade samhaéllet i

sin helhet, ndringslivet och medborgarnas vardag.

I Finland &r det Miljoministeriet som har ansvar for naturvardslagstiftningen och som
dédrav varit den centrala aktoren 1 lagstiftningsprocessen. Miljoministeriet har framhévt
att arbetet med att fornya naturvardslagstiftningen® dr en 6ppen process dar man hor

flera olika intressen och dér ocksd en medborgardiskussion fungerat som grund till

’I naturvardslagstiftningen ingar foljande lagar: naturvardslagen (1996),

naturvardsforordning (1997) och 6demarkslagen (1991).
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arbetet. Genom detta forfarande hoppas man pd att naturskydd ska intressera sa manga
som mojligt och att den nya lagen far ett brett godkédnnande bland olika aktorer i
samhdllet. Miljoministeriets nya sétt att arbeta med lagstiftningsprocessen gor det ocksa
intressant och sirskilt motiverat att koncentrera sig pa just revideringen av

naturvardslagstiftningen.

Miljéministeriets angreppssétt far ocksd medhéll fran aktérerna som granskas i denna
avhandling. MTK (2013: 6) berdmmer i sitt uttalande Miljéministeriet for att processen
med att revidera naturvardslagstiftningen har varit timligen 6ppen och den har
genomforts genom frivilliga forhandlingar istdllet for att ministeriet med tvang har

genomfort fornyelsen.

Orsakerna till att Miljoministeriet har valt en s 6ppen och inkluderande process dé det
giller revideringen av naturvardslagstiftningen ar sékert ménga. Genom att fler aktorer
kanner sig delaktiga 1 processen leder det forhoppningsvis ocksa till att de forbinder sig
till att verka for en biologisk mangfald och respektera naturskydd inom sina respektive
omriden. Som ndmnts tidigare i avhandlingen har intresseorganisationer ofta varit i en
expertroll gentemot det statliga beslutsfattandet och i det hér fallet har Miljoministeriet
ocksa fitt ta del av den expertis och kunskap som dessa organisationer besitter. Genom
detta forfarande kommunicerar Miljoministeriet ocksa att naturvardsfragor inte ar nagot
som berdr bara en viss grupp av ménniskor, utan dr ndgonting som beror alla

medborgare.

I denna avhandling beskrivs en beslutsprocess. Hill (2007:35) definierar studier av
policyprocesser som studier av hur makt utdvas da en politik utformas. Darfor kan en
beslutsprocess dér intresseorganisationer och andra aktorer utdvar sitt inflytande kallas
for en policyprocess. Revideringen av naturvardslagstiftningen kan sjélvklart ocksa ses
som en del av en storre helhet, ndmligen Finlands miljopolitik eller miljopolicy och jag
kommer inte behandla lagdndringens stéllning till miljopolitiken 1 Finland som helhet. I
denna avhandling 4mnar jag inte vara normativ da jag undersoker processen, men Hill
(2007: 30) har papekat att det dr svart att alltid gora skillnad mellan beskrivande och

varderande texter.
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I de foljande kapitlen kommer jag att gora en systematisk genomgéng av de olika

skeendena fran beredning pa ministerium till att riksdagen godkénner lagen.

I f6ljande figurer ges en oversikt av hur processen med revideringen av

naturvardslagstiftningen har gatt till och de fungerar ocksd som sammanfattning for nér

och hur intresseorganisationerna har medverkat under behandlingens géng.

2010

SYKE:s utredning om
naturvardslagens
funktion och
utvecklingsbehov

MTK,FNF

2013

Tillsattning av
arbetsgrupp for
beredning av
naturvardslagen

2013

Presentation av SAC-
arbetsgruppens forslag
till Miljoministeriet och

horande av aktorer

MTK, SLC, Jorddgarnas
forbund, FNF

2014

Remissutlatanden till
Miljoministeriet
MTK,FNF, Jordadgarnas

forbund, SLC, Luonto-
Liitto

Figur 3. Tidslinje dver revideringen av naturvardslagstiftningen i ministeriet med

fokus pa paverkansmajligheter for organisationerna.
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2014
Utskottsbehandling i riksdagen
MTK, FNF

2015

Lagen om andring av
naturvardslagen trader i kraft
1.2.2015

Figur 4. Tidslinje éver revideringen av naturvardslagstiftningen i riksdagen med

fokus pa paverkansmajligheter for organisationerna.

De skeden som ndarmare undersoks denna avhandling ar horande av aktorer och
remissutlatanden till Miljoministeriets forslag till regeringsproposition och

intresseorganisationernas utldtanden till riksdagens utskott.

10.1 Behandlingsprocessen i Miljoministeriet
Fore riksdagens beslut 1 drendet har regeringen lagt fram en proposition och forslaget

har beretts pa ministerieniva.

Den nuvarande naturvardslagen har varit i kraft sedan 1997. Efter utredningar inledde
man 2012 ett reformarbete pa Miljoministeriet med syfte att uppdatera den nuvarande
lagstiftningen. Malet var att lagstiftningen battre skulle motsvara dagens utmaningar
inom naturskyddet och vara i enlighet med EU-direktiv pd omradet. Férnyandet av
naturvardslagen sker gradvis och det har forts en diskussion pa flera plan om den nya
lagstiftningen. Malet fran Miljoministeriets sida har varit att utfora en grundlaggande

genomgang av naturvérdslagen, inte en helhetsreform (Miljoministeriet 2016).
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Arbetet med att revidera naturvardslagstiftningen inleddes egentligen redan med en
utredning som Miljoministeriet bestillt av Finlands miljocentral (SYKE) ar 2010.
Utredningen tar fasta pé lagens funktion och utvecklingsbehov och slar fast att
lagstiftningen pa omradet inte &r tillrdcklig och behdver forbattras. Olika aktorer som pa
ndgot sétt i sitt arbete kommer i kontakt med naturvardslagstiftningen har horts 1 arbetet
med utredningen. Sammanlagt 98 personer i olika organisationer har fatt en enkét 1
samband med utforandet av utvirderingen och dven deltagit i gruppintervjuer som
gjordes for undersokningen “I enkiten och i gruppintervjuerna har aktorerna fatt komma
med synpunkter pé hur lagstiftningen och forverkligandet av lagstiftningen pd omradet
kunde utvecklas (Simild, Raunio, Hilden & Anttila 2010: 11-13). Av de
intresseorganisationer som undersdks 1 denna avhandling har MTK och FNF, de storsta
organisationerna, fatt enkéten och saledes haft mojlighet att i ett tidigt skede ge sina

synpunkter pd arbetet med att revidera naturvardslagstiftningen.

Som bakgrund till férnyandet av lagstiftningen pd omradet finns ocksé en strategi som
godkéindes genom ett principbeslut av statsradet i december 2012 och ett
handlingsprogram for att bevara den biologiska mangfalden i Finland for aren 2013-
2020. Att bevara den biologiska méingfalden &r ocksd en av huvudmotiveringarna till
revideringen av Finlands naturvardslagstiftning. Strategin grundar sig i internationella
konventioner om biologisk mangfald och EU:s strategi om mangfald, men ocksa pa
nationella utredningar. Arbetet med handlingsprogrammet i anslutning till strategin har
enligt statsridets principbeslut skotts av en arbetsgrupp pa bred basis med flera olika
intressen representerade. Det har deltagit representanter fran flera olika ministerier,
ambetsverk, forskningsinstitut, niaringslivet och intresseorganisationer

(Miljoministeriet).

I principbeslutet om strategin (Statradet 2012) har man bland annat betonat att
naturfragorna ska genomsyra alla omrdden i1 samhéllet och att man gérna vill inkludera
nya aktorer 1 naturarbetet. Statsradet (2012: 21) menar att en av de konkreta

malsittningarna &r att:

* I bilaga 1 finns en forteckning Gver de aktorer som fatt en enkit i samband med utredningen av SYKE
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Forvaltningen, affdrslivet, medborgarsamhéllet och intressentgrupper pa alla
nivaer frimjar och genomfor planer for hillbar produktion och konsumtion och
héller anvéindningen av naturresurser inom sikra ekologiska ramar.

Detta ger en indikation pa att man frén statsmaktens sida vill ha med olika aktorer 1
sambhéllet och f& en bred uppslutning nir det géller naturvardsfragor. Statsradet
(2012:23) framhaller ocksa att strategin och det nationella handlingsprogrammet for
forverkligandet av strategin ska utvirderas ar 2015 och bade nér det kommer till
genomforandet av strategin och beddmningen av dess funktion sa kommer man att

samarbeta med olika aktorer som har intresse 1 fragan.

Miljoministeriet (2013: 4) betonar 1 handlingsprogrammet den roll som medborgar- och
intresseorganisationer har d& det kommer till att utféra atgérderna i
handlingsprogrammet och for att ”f6ra ner” strategin och handlingsprogrammet pa en
sambhéllelig grisrotsniva. I arbetsgruppen som berett handlingsprogrammet har det dven
ingtt representanter frin medborgar- och intressegrupper. Aven i handlingsprogrammet
tar man fasta pé att naturvardslagstiftningen inte r tillrdcklig och en av atgérderna 1
handlingsprogrammet &r att utveckla lagstiftningen pa omradet sa att den bland annat
motsvarar EU:s naturvardsbestimmelser och bittre tar i beaktande den biologiska

mangfalden.

Miljéministeriet grundade 21.11.2012 en tjanstemannabaserad SAC-arbetsgrupp vars
uppgift var att bereda ett andringsforslag for att komplettera den nuvarande
naturvardslagstiftningen med EU-direktiven pa omrédet. Arbetsgruppen hade
medlemmar fran flera olika ministerier, NTM-centralen, Forststyrelsen och Finlands
miljécentral. I samband med att arbetsgruppen presenterade sitt forslag ordnades ett
horande pd Miljoministeriet dit olika intresseorganisationer var inbjudna att ta del av
och diskutera forslaget och de hade ocksa mojlighet att komma med skriftliga
utlatanden till arbetsgruppens forslag. Av de intresseorganisationer som undersoks i
avhandlingen har MTK, SLC, Jorddgarnas forbund och FNF varit med och hett
kommentarer under horingstillféllet. Mindre &n ett ar efter arbetsgruppens tillsittande,
den 30 september 2013, var arbetsgruppens forslag klart i form av en

regeringsproposition (Statsradet).
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Under beredningen har flera aktorer horts, daribland MTK, SLC, Jorddgarnas forbund,
Finlands naturskyddsforbund och Luonto-Liitto som fokus ligger pd i denna avhandling.

11.2.2014 begérde Miljoministeriet remissutlatande till propositionen av sammanlagt 56

aktorer (RP 77/2014:19)°.

Fran Miljoministeriets sida har man vid flera tillfdllen kommunicerat vikten av att
naturvardslagen far ett s& brett understdd som mojligt i samhéllet och foérutom att olika
intresseorganisationer har horts 1 frigan sa har medborgarna ocksa fatt ta stdllning till
revideringen av naturvardslagen. Genom sidan dinasikt.fi kunde medborgarna under
tiden 23.10-7.12.2014 ge synpunkter pd hur naturvardslagen kunde uppdateras.
Miljéministeriet publicerade ett sammandrag av medborgardiskussionen pa sina
hemsidor och konstaterar i sammandraget att d&rendet har diskuterats aktivt pa sidan
dinasikt.fi. Sammananlagt skickades det in 1117 kommentarer till diskussionen.
Arbetsgruppen som i framtiden bereder en storre fornyelse av naturvardslagstiftningen
kommer att f4 del av medborgarnas asikter via sammandraget av
medborgardiskussionen (Miljoministeriet 2015: 2). Utgdende fran den aktiva
medborgardiskussionen kan man konstatera att &renden som berdr miljofragor
engagerar 1 Finland och synpunkterna gar ofta isar vad géller atgérder for att bevara den

biologiska mangfalden.

Det faktum att Miljoministeriet har valt en 6ppen och inkluderande process har varit
positivt med tanke pa att intresseorganisationerna som besitter expertis och erfarenhet
inom omréadet har haft mdjlighet horas. De manga och motsatta asikterna som finns da
det géller miljéfragor kan ocksa ha lett till att processen med att revidera
naturvardslagstiftningen har tagit sa pass lange, speciellt med tanke pa att Natura-

omradena for Finlands del borde ha bildats till SAC-omraden redan ar 2011.

10.2 Innehallet i regeringspropositionen 77/2014

Den nuvarande naturvardslagen har varit i kraft sedan 1997 och har dndrats sedan dess
flera génger. I regeringspropositionen (2014: 3) motiveras behovet av revidering framst
med att den nationella lagstiftningen borde motsvara EU: naturskyddslagstiftning och

sarskilt radets habitatdirektiv.

> En forteckning Gver alla de aktérer som gett remissutldtanden finns samlat i Bilaga 2.
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Habitatdirektivet syftar till att bevara den biologiska mangfalden och frdmja hallbar
utveckling. Nétverket Natura 2000 som bestér av sérskilda bevarandeomraden har
bildats utifran habitatdirektivet och fungerar som ett samarbete mellan EU:s
medlemsstater och Europeiska kommissionen. Inrdttandet av SAC-omrdden innebir att
staterna maste vidta nddvindiga atgirder for att bibehélla livsmiljoerna for arterna.
Detta kan till exempel innebira att utarbetande av planer for omradet och se till att den
nationella lagstiftningen stoder dessa omraden. Forutom habitatdirektivet finns ocksa pa

EU-niva ett fageldirektiv och miljéansvarsdirektiv (RP 77/2014: 8-9).

I regeringspropositionen foreslas att naturvardslagen kompletteras med bestimmelser
om bildandet av sérskilda bevarandeomraden (SAC = Special Areas of Conservation)
och myndigheter alaggs skyldigheter for att sidkerstilla omradenas skydd. I
regeringspropositionen vill man ocksé skérpa den nuvarande lagstiftningen pa omradet
genom att tilldgga ett forbud mot att forsdmra naturvirdena pa ett Natura 2000-omrade
och dirtill en skyldighet att anmaéla sddana atgérder som kan ha en forsdmrande verkan
pa omradet. Enligt lagforslaget skulle sedan NTM-centalen vara den instans som kunde
forbjuda eller begransa en sddan dtgdrd som anses ha en forsdmrande effekt. Om
forbudet att forsdmra natverket Natura 2000 avviks fran sa innehaller lagforslaget dven
bestimmelser om kompenserande dtgérder och ansvar for de kostnader som foranleds

av atgirderna i sddana situationer (RP 77/2014: 1).

For Finlands del ér det som tidigare ndmnts sarskilt aktuellt med att utse Natura 2000-
omrddena till sirskilda bevarandeomréden (SAC). Detta borde ske sa snart som mojligt
och senast sex ar efter att omradet antagits. Tidsfristen for de flesta omrdden 1 Finland
har utgatt redan 1 januari 2011 och 1 den nuvarande lagstiftningen foreskrivs inte om hur
forfarandet med att utrétta sérskilda bevarandeomraden ska g till. Det &r upp till varje
medlemsland att genom lagar, forfattningar eller avtal utse SAC-omraden. Forutom att
det 1 den finska lagstiftningen inte finns tillrdckliga bestimmelser for inrdttandet av
SAC-omraden sé fattas det enligt ministeriet ocksa lagstiftning som sorjer for de
konkreta atgdrderna for bevarande som forutsatts enligt habitatdirektivet (RP 77/2014:
13).

Medlemsstaterna &r ocksé skyldiga att upprétthalla ett formulér f6r upplysningar over
Natura 2000-omradena som uppdateras med jdmna mellanrum till {61jd av de

forandringar som sker pa omradena. I den nuvarande lagstiftningen finns inte
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bestammelser om hur uppgifterna i formuldret kan dndras och det har hittills skotts sé
att statsradets allménna sammantréde fattar beslut om kompletterande av formuldren. I
och med regeringspropositionen vill man underlitta den administrativa processen for att
uppdatera uppgifterna i formuléret for de redan existerande omradena som ingar i

nitverket (RP 77/2014: 14).

Enligt regeringspropositionen dr det nddvéndigt att dndra lagen s att den innehdller ett
forbud mot att forsdmra naturvérdena i omrdden inom nétverket Natura 2000. Enligt
regeringspropositionen skulle forsamringsforbudet gélla all sorts verksamhet, oberoende
om det behdvs tillstand eller inte for att utdva verksamheten, till skillnad fran den
nuvarande naturvardslagstiftningen dér forbudet att forsdmra endast géller sadan
aktivitet som kréver tillstdnd eller godkédnnande. Ifall det sker en forsémring av
ndtverket Natura 2000 maste grunderna for ersédttningen ses om i revideringen av
naturvérdslagstiftningen. Aven denna lagforindring motiveras med att den nationella
lagstiftningen 1 Finland inte &r 1 enlighet med bestimmelser pa EU-niva. I Finland har
man inte f6ljt anvisningarna om att de kompenserande atgdrderna ska vara bestaimda
innan man besluter om en hidvning av skyddet (vilket alltsd skulle leda till en férsémring
av naturvdrdena pa Natura 2000-omradet) och dessutom é&r det oklart vem som ar
ansvarig for kostnaderna som uppkommer for de kompenserande atgérderna. (RP

77/2014: 14-15).

I regeringspropositionen vill man dven formellt flytta en del av ministeriets uppgifter till
NTM-centralerna. Det hir giller utlaitanden om Natura-bedomningar och de ges i
saddana fall dir en myndighet beviljar ett tillstand eller godkdnner planen och sett till att
det gjorts en bedomning av konsekvenserna. Efter detta ska &nnu NTM-centralen ge sitt
utlatande om konsekvenserna. Man motiverar detta forslag i regeringspropositionen
med att den allmédnna trenden under de senaste dren har varit att flytta

myndighetsuppgifter till en lagre niva (RP 77/2014: 15-16)

For att sammanfatta sd dr malsittningen med propositionen att precisera
bestimmelserna 1 lagstiftningen for hur man ska ga till viga for att bilda SAC-omréden
och dessutom att precisera skyldigheterna for skyddsatgirderna i omradet. For tillféllet
framgar det inte heller tillrdckligt tydligt ur Finlands naturvérdslagstiftning vilka
atgdrder som krévs for att bevara de sdrskilda bevarandeomradena och atgérder for att

forhindra en forsamring av naturvdrdena och storningar av arter i omradet.
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Under lagberedningen har man kommit med olika forslag pa hur forbudet att forsdmra
ska forverkligas. Ett striktare alternativ skulle ha varit att de projekt som betydligt kan
forsdmra naturvardena i ett Natura-omrade skulle vara tillstandspliktiga. Istédllet valde
man i regeringspropositionen en linje med en anmélningsmodell. Motiveringen till detta
ar att tillstdndsmodellen skulle ha inneburit mer administrativt arbete bade for den som
utfor projektet och dven fort med sig mer uppgifter for NTM-centralerna. Bland
aktorerna som har haft ett intresse i1 fragan har det forekommit olika asikter for hur man
borde forverkliga forbudet att forsdmra. Aktoérernas standpunkter i fraga redogdrs for 1

nésta kapitel (RP 77/2014: 16)

I regeringspropositionen (RP 77/2014: 17-19) har man bedomt de ekonomiska
konsekvenserna, konsekvenser for myndigheternas verksamhet och konsekvenser for
miljon. Man beddmer att konsekvenserna for hushallen dr sma och det &r framst
forsamringsforbudet och anmalningsforfarandet som orsakar férvaltningskostnader,
men detta giller bara for en liten del av hushéllen. Enligt lagen géller dessa
konsekvenser endast hushall vars omraden finns inom Natura2000- nétverket eller 1 ndra
anslutning till dessa. Forutom hushall ndmns dven avverkningsforetag som en typ av
aktor som kan drabbas av de ekonomiska konsekvenserna av kompletteringen av
forsamringsforbudet. I regeringspropositionen har man tagit i beaktande de ekonomiska
konsekvenser som kan uppsté for till exempel fastighetségare och i ett tilldgg som
foreslas till naturvérdslagen har man skrivit om ersittning till fastighetséigare om det
nya forbudet mot att forsdmra ”forhindrar en atgdrd som annars skulle tillatas utan
tillstdnd eller godkdnnande av en myndighet”. I regeringspropositionen preciserar man
ocksa kostnadsansvaret for kompenserande atgérder. Detta kan komma att leda till
storre kostnader for foretag eller staten. I regeringspropositionen bedémer man att

konsekvenserna som propositionen har for miljon ar positiva.

En stor del av argumentationen som anvénds 1 regeringspropositionen hinfor sig till EU.
Flera av de foreslagna dndringarna motiveras med EU-direktiv pa omrédet som méste
tillimpas pd den nationella lagstiftningen och hurudan lagstiftning som tillimpas av
andra EU-ldnder. Det kan tinkas intressant att aktorerna som haft ett intresse i frigan
séllan motiverar sina stindpunkter utgdende fran en EU-niv4, i deras argumentation
framkommer att Finland sjdlv skulle ha storre bestimmanderitt i dessa fragor dn vad

regeringspropositionen later paskina.
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Man bedomer i regeringspropositionen (RP 77/2014: 19-20) att férandringarna i
naturvardslagen i allménhet ansetts vara positiva, men att det har inkommit forslag pa
forandringar och tydligare motiveringar. Remissyttrandena har till viss mén tagits i

beaktande av Miljoministeriet i den slutliga propositionen.

Forbudet mot att forsdmra och anmélningsskyldigheten for den som ansvarar for en
atgird ser ut att vara de detaljer 1 lagforslaget som engagerat flera aktorer av olika
orsaker. Enligt regeringspropositionen har dessa paragrafer ansetts oklara av en del av
aktdrerna och som framkommer ur bland annat MTK:s och Jorddgarforbundets
utlatanden s har det dven funnits en oro dver hur dessa paragrafer paverkar jordbrukare
och markégare (RP 77/2014: 20). De centrala konfliktpunkterna och

intresseorganisationernas stillning i dessa fragor redogdrs for 1 tabell 3.

I foljande kapitel behandlas intresseorganisationernas mojlighet att horas och vilka
strategier for paverkning har anvénts. De intresseorganisationer som avhandlingen

undersoker presenteras som tva grupper beroende pa vilka intressen de representerar.

10.3 MTK, SLC och Jorddgarnas forbund i ministeriet

MTK har gett ett remissutlatande till Miljoministeriet 1 tva omgangar, bade 2013 till
SAC-arbetsgruppens forslag och ett remissutlatande 2014. De bada utlatandena
behandlar i stor utstrickning samma saker och séledes behandlas remissutlatandet for att

fa fram organisationens stéllning 1 fragan.

MTK motsétter sig forslaget att Miljoministeriet 1 fortsattningen skulle ha ritt att
komplettera uppgifterna i Natura-blanketterna. Tidigare har forfarandet gatt till sa att
statsradet har beslutat om dndring av uppgifterna i blanketterna. MTK godkénner inte
att Miljoministeriet eller ndgot annat enskilt ministerium skulle ha beslutanderitt da det
giller dndrandet av uppgifterna i blanketterna som berdr Natura-omradena, utan tycker
att det 1 fortsédttningen ocksé ska vara statsradet som ska ha beslutanderitt i drendet.

MTK (2014: 2)uttalar sig pa foljande sétt:
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organisationen godkénner inte att ratten att uppdatera uppgifterna i nétverket
Natura flyttas till Miljoministeriet (eller till ett annat enskilt ministerium, s som
Jord- och skogsbruksministeriet eller Arbets- och niringsministeriet).’
Denna &sikt motiveras med att de uppgifter som ingér i blanketterna oftast kan ha
rittsliga foljder for bland annat naringsverksamhet och jorddgande och det dérfor inte

skulle vara rimligt att endast ett ministerium har beslutanderitt i frdgan.

Lewins andra strategi gar ut pa att hanvisa fragan till en annan instans i hopp om att den
andra instansen skulle vara mer vélvilligt instilld till aktoren. I MTK:s fall anser man att
foljderna kunde bli negativa for markégarnas egendomsskydd ifall ett enskilt
ministerium, till exempel Miljoministeriet, skulle ha hand om denna uppgift i
fortsdttningen. MTK (2014: 2) sdger i sitt utldtande att ”andring eller uppdatering av
formulédren kan ha och har ofta réttsliga pafoljder for de omrdden som sedan tidigare

”7

ingar 1 ndtverket Natura™’. Utgéende frin denna argumentation kan detta saledes ses

som ett MTK forsoker hinvisa fragan till annan instans.

I sin motivering till varfor de inte kan understoda forslaget papekar de att om
Miljoministeriet trots allt far ritt att komplettera uppgifterna i Natura-blanketterna sa far
det pé inga vis fa verkningar pa markigandet eller anvdandningen av mark (MTK 2014:
2). Denna fraga anses vara sa viktig for MTK och de intressen som de foretrader att de
pé inga vis kan forhandla om saken och dédrmed binder sig vid denna standpunkt. Att
binda sig som strategi &r inte lika effektivt och kraftfullt for intresseorganisationerna
som det &r for de politiska partierna, eftersom de trots allt &r 1 ett underldge gentemot de
politiska partierna. For intresseorganisationerna ar det mera fragan om markera sin

stallning 1 fragan.

MTK (2014: 2-3) stéller sig ocksa negativt till forslaget om ett allmént forbud att
forsdmra naturvédrdena pd ett omrdde som hor till Natura 2000-nétverket. Enligt MTK ar
detta forbud onddigt da det redan i lagen stadgas om forsdmringsforbud for sadana
atgirder som kraver tillstdnd eller godkdnnande av myndigheter och dessa atgirder kan
omfattas av kategorin atgérder som mirkbart forsdmrar naturvérdena.
Stillningstagandet motiveras dven med den aspekten att ett allmént forsdmringsforbud
skulle medfora en omotiverat stor skyldighet for verksamhetsutdvare att avgéra om

verksamheten utgdr en markbar forsdmring pa naturvirdena.

6 Citatet dr Gversatt fran finska av avhandlingens skribent
7 Citatet 4r oversatt fran finska av avhandlingens skribent
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I utkastet till regeringsproposition foreslas att den som ansvarar for ett projekt skulle ha
ett anmélningsansvar och MTK anser att markédgaren inte skall ha ett oskéligt stort
ansvar for att avgora om en atgird eventuellt kan paverka naturvdrdena pa omradet

negativt.

MTK (2014: 5) stéller sig positivt till forslaget om att staten kunde ha ett ansvar for
ekonomiska ersdttningar om en atgérd som orsakar betydande forsdmring av
naturvirdena dndd méste genomforas pa grund av allmént intresse. De kompenserande
argirderna aktualiseras da ett projekt eller en atgérd mérkbart skulle forsdmra
naturvdrdena pa omradet, men det ses dnda som nddvéndigt att utfora atgérden. Enligt
MTK kunde man ocksa utoka statens ekonomiska ansvar till fall dir det inte handlar om
ett betydande gemensamt intresse. MTK anser ocksa att privata aktorer inte ska ha
ekonomiskt ansvar da det kommer till kostnaderna for genomforandet av ett projekt som
har en bred samhdllelig nytta. Ett 6kat ekonomiskt ansvar for staten skulle givetvis
minska pé de privata aktorernas ekonomiska ansvar da det kommer till de

kompenserande atgirderna, vilket &r i MTK:s medlemmars intressen.

I sitt utlatande till regeringspropositionen har MTK pa ménga vis vérnat om markégares
rittigheter och skyddet av egendom. I regeringspropositionens finns forslag péa
preciseringar hur Natura 2000-natverket ska forvekligas. MTK poédngterar att
forverkligande av Natura 2000-omradena inte kan ske med hjélp av bestimmelser pa

lagre nivé dn lag. I utldtandet framhaller MTK (2014: 6) att:

en begransning av egendomsskyddet bland annat genom olika planer (vilka ndmns
1 det tidigare stycket)- borde forhallas med forbehall med tanke pé grundlagens
forutsdttningar for inskrankningar.®
Egendomsskydd &r en réttighet som stadgas i grundlagen och i och med MTK:s
hénvisning till grundlagen kan deras argumentation ses som en strategi for att forneka

kompetensen hos den beslutsfattande forsamlingen.

SLC har gett ett skriftligt utlatande 2013 till SAC-arbetsgruppens horande och ett
egentligt remissutlatande 2014 till utkastet till regeringsproposition. Innehallet i de bada
utlatandena berér till stor del samma saker och dérfor behandlas framst

remissutlatandet.

¥ Citatet ar oversatt fran finska av avhandlingens skribent
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SLC (2014) stéller sig precis som MTK ocksé skeptisk till att Miljoministeriet skulle
vara den instans som ansvarar for kontrollerandet och uppdateringen av uppgifterna i
Natura 2000-blanketterna, med motiveringen att endast ett ministerium inte borde ha
ansvar for detta. Egendomsskyddet dr nagot som SLC ocksé har tagit fasta pa 1 sitt
uttalande och man hénvisar ocksé i argumentationen till markédgarnas réttigheter som
mojligtvis skulle kunna férsdmras om endast ett ministerium hade ansvar for

kompletteringen av informationen i blanketterna.

Precis som MTK é&r ocksd SLC (2014) skeptisk till den nya paragrafen som géller ett
forbud mot att forsdmra naturvirdena pé ett Natura 2000-omrade. 2013 har SAC-
arbetsgruppen presenterat tva olika modeller for hur forbudet skulle verkstillas och den
forsta modellen, som skulle innebéra ett tillstindsforfarande, inverkar enligt SLC
negativt pa markégares och lantbruksproducenternas ritt till egendom. Man
argumenterar ocksa sin stéllning med att ett tillstdndsforfarande skulle 6ka pa byrakratin
inom naturskyddet och ddrmed heller inte dr 1 det allménna intresset. Istéllet skulle SLC
se att forbudet mot att forsdmra forverkligas genom SAC-arbetsgruppens modell 2 som
skulle innebéra ett anmélningsforfarande. SLC ser inte forbudet mot att forsdmra som
en nddvéndig del av lagen déd forbudet redan uppfylls i den nya lagen. Precis som MTK
stéller sig SLC positivt till full ersittning av staten om det finns ett sarskilt allmént

intresse till att en plan eller aktion genomfors.

Jorddgarnas Forbund har ocksé gett en kommentar 2013 till SAC-arbetsgruppens
horande och ett remissutlatande 2014. Innehallet i texterna &r véldigt lika sé de
behandlas ocksa gemensamt. Jorddgarnas forbund (2014) ar inne pa samma linje som
MTK och SLC dé det géller forbudet mot att forsdmra ett omrades naturvirden och
sdger sig ocksa understoda SAC-arbetsgruppens anmélningsmodell. De stéller sig ocksa
precis som MTK och SLC positiva till statens fulla ersattningsskyldighet da det kommer
till begransningar som géller tagande av jord. I sitt utlatande tar de ocksa fasta pa
jorddgarnas egendomsskydd och konstaterar att detta inte far forsvagas med planer och

bestimmelser som &r pd en lagre niva dn lagar.

I sitt uttalande framhaller Jorddgarnas forbund (2014) att de stoder MTK:s utlatande.
Som en mindre organisation som inte har lika omfattande resurser som MTK ser de
troligtvis att det for dem dr mer dndamalsenligt att stodja MTK som ocksa i sina

uttalanden talar for skydd av egendom och jorddgarnas réttigheter. Det finns mycket
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likheter mellan jordbruksorganisationernas asikter och argument, och man kan ocksé
anta att det faktum att de uttryckt liknande asikter &r av vikt for att forsoka paverka
besluten. Da man jamfor dessa intresseorganisationers utlatanden ar det klart att MTK

som den storsta organisationen haft de mest omfattande stdllningstagandena.

10.4 FNF och Luonto-Liitto i ministeriet

FNF som den storsta organisationen med fokus péd naturvardsfragor i Finland har gett en
kommentar till SAC-arbetsgruppens horande 2013 och ett remissutldtande 2014
angdende lagen om dndring av naturvardslagen till Miljoministeriet. Det nyare
remissutlatandet innehéller exakt samma stéllningstaganden som kommentaren, men ar
aningen mer omfattande. FNF (2013)’ stiiller sig i sitt utlitande positiva till
lagéndringen och till skillnad frén jordbruksorganisationerna foreslar FNF till sin del
annu effektivare tgérder 1 fornyelserna. Det hir tillvigagéngssittet kunde ses som ett
exempel pa att gora tilldgg till agendan, men 1 det har fallet har fordndringsforslagen
inte gillt stora, principiella frdgor s ddrav kan det inte betecknas som att gora tillagg
till agendan 1 det hér fallet. FNF:s utlatande dr betydligt mindre omfattande én MTK:s

utlatande.

Till skillnad frén organisationerna som behandlades i det foregaende kapitlet och precis
som Luonto-Liitto s& anser ocksa FNF att Miljoministeriet dr den instans som borde

ansvara for uppdateringen av uppgifterna i Natura-blanketterna.

Statens skyldighet att delta 1 kostnaderna om NTM-centralen har forbjudit en atgéard och
detta orsakar betydande oldgenheter for dgaren eller innehavaren har betonats 1
utlatanden av bade MTK, SLC och Jorddgarnas Férbund, men FNF (2013) har som
véntat en annan linje. I sitt utlatande ldgger de ett storre ansvar pa den som utdvar nagon
form av verksamhet som kan ha en negativ inverkan péd naturskyddsomréden. Deras
linje 1 frigan om ersittningar &r att den som orsakar skada pa naturskyddsomraden alltid

ska bli tvungen att betala istdllet for att staten skulle ha ndgon form av kostandsansvar.

Finlands naturskyddsforbund ér ocksé pa en annan linje da det géller

anmilningsskyldigheten for den som utfor en dtgird. Till skillnad frén

? FNFs remissutlatande ér daterat 2013, men det ér ett svar pa ministeriets begéran om remissutldtanden
11.2.2014
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intresseorganisationerna som behandlades i1 det foregaende kapitlet foredrar FNF (2013)
en modell dér den som ansvarar for ett projekt skulle vara tvungen att ansdka om
tillstdnd for att man kunde forsdkra sig om att forbudet mot att forsdmra naturviardena pa
ett omrade foljs. De anser att anmélningsskyldigheten inte &r tillricklig, fastdn det dr en

forbattring frn den tidigare lagstiftningen.

I remissutldtandet betonar FNF (2013) aterigen vikten att det 4r Miljoministeriet och
inte NTM-centralerna som ansvarar for Natura-utlatandena. Enligt regeringens forslag
skulle detta forfarande flyttats frdn ministeriet till NTM-centralerna. I sin argumentation
for att behélla Natura-utldtandena hos Miljoministeriet menar naturskyddsforbundet att
det dr den bésta 16sningen med tanke pa den nationella jamlikheten och ansvaret ver

EU-4renden.

Luonto-Liitto har haft mojlighet att komma med ett uttalande béade till SAC-
arbetsgruppens forslag 2013 och ett egentligt remissutlatande till ministeriet ar 2014 och

innehallet ar det samma 1 bada uttalandena.

Luonto-Liitto (2014) stiller sig ocksa allmént positiva till regeringspropositionen. De
ser det som vil motiverat att Miljoministeriet 1 fortsdttningen ansvarar for uppdaterandet
av informationen i Natura-blanketterna. De anser att jordégarnas réttigheter 1 detta fall

garanteras 1 och med ritten att bli hord och rétten att 6verklaga beslut.

I likhet med FNF sa anser Luonto-Liitto (2014) att det inte 4r 4ndamalsenligt att de
ekonomiska kompensationerna for en dtgérd som forsvagar ett omrddes Natura-véirden
skulle tillfalla staten, utan det ska vara den som orsakar Natura-virdenas forsvagande pa
ett omrdde som star for kostnaderna. Luonto-Liitto ser ocksé att man sorjer for att
naturvirdena bibehalls pé bésta sétt genom att krdva en skdtsel- och nyttjandeplan pa

alla omraden.

10.5 Intresseorganisationernas huvudsakliga konfliktpunkter
Utgéende fran intresseorganisationernas utldtanden presenteras de centrala
konfliktpunkterna i regeringspropositionen for att undersoka om organisationerna haft
mojlighet att paverka. De huvudsakliga konfliktpunkterna gar att finna 1
organisationernas remissutlatanden till ministeriet. Konfliktpunkterna &r i detta

sammanhang likstillda med centrala fragor som intresseorganisationerna lyfter upp i

54



sina utlatanden och dér asikterna mellan jordbruksorganisationer a ena sidan och

miljoorganisationer & andra sidan gar isdr. De fOr intresseorganisationerna mest

konfliktfyllda forslagen i regeringspropositionen har sammanfattats 1 tabellen nedan.

Tabell 3. Ideologiska skiljelinjer och konfliktpunkter mellan

intresseorganisationerna.

Anmilningsforfarande

MTK, SLC, Jordigarnas
forbund

FNF(skulle hellre ha sett

ett tillstindsforfarande)

naturvirdena pa ett

Natura 2000-omrade

Miljoministeriet ska vara | FNF, Luonto-Liitto MTK, SLC, Jordiagarnas
den instans som skoter forbund

om uppdateringen av

uppgifterna i Natura-

blanketterna

Forbud mot att FNF MTK, SLC, Jordiagarnas
miérkbart forsimra forbund

Statens
ersittningsskyldighet vid
atgéirder av allmént

intresse

MTK, SLC, Jordigarnas
forbund

FNF, Luonto-Liitto

10.6 Sammanfattning av behandlingen i ministeriet

Det som kan noteras i skedet med intresseorganisationernas utlatanden till

Miljoministeriet dr att FNF och Luonto-Liitto stéller sig mer positiva till lagédndringen,

medan MTK, SLC och Jorddgarnas forbund generellt sett ser flera negativa aspekter

med den med tanke pa de intressen som de representerar. Det hir kan ses som en

forklarande orsak till att det i FNF:s och Luonto-Liittos utlatanden inte gar att pa samma

sdtt finna exempel pa strategier de anvint sig av, eftersom strategierna som Lewin

presenterar &r tankta for den potentiella forloraren. De forslag som de tar upp 1 sina
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utlatanden handlar frimst om sma justeringar for att den foreslagna lagen pa ett &nnu

battre satt skulle ta deras intressen 1 beaktande.

Om man jimfor organisationernas remissutlatanden kan man ocksa dra slutsatsen att
MTK har det mest omfattande utlatandet av de organisationer som undersoks i denna
avhandling. De 6vriga aktorernas utlatanden fungerar mera som korta kommentarer till
arendet. Det hér hanger troligtvis ithop med att MTK é&r en av de storsta
intresseorganisationerna i Finland och ddrmed ockséd har mer resurser att lagga pa sitt

paverkansarbete.

I sitt utlatande &r MTK ocksad mer proaktiva én de andra organisationerna, i den
meningen att de kommer med flera dndringsforslag och alternativa 16sningar till skillnad
frdn de andra organisationerna som kan betecknas som mer reaktiva i och med att de
endast tar fasta pd forslaget till proposition. Denna form av paverkan kan ses som att
gora tillagg till agendan, da det handlar om att gora principiella fordndringsforslag i sina

utlatanden.

Jordbrukets intresseorganisationer torde ha ett naturligt intresse av att den biologiska
mangfalden bevaras och en héllbar anvdndning av naturen dr en forutséttning for att
kunna idka jord- och skogsbruk i framtiden. Samtidigt har medlemmarna ett intresse av
att det inte sker fordndringar som forsvarar markdgandet och markanvéndningen.
Mellan organisationer som foretrader jord- och skogsbrukare och jorddgare & ena sidan
och organisationer som vdrnar om natur och miljo verkar det finnas olika asikter om

hurudana étgérder 4r tillrdckliga for att bevara naturskyddet.
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11 Behandlingen av lagforslaget i riksdagen

I f6ljande kapitel redogors for behandlingen av naturvardslagen i riksdagen dar

regeringspropositionen har behandlats och godkints.

Behandlingen av ett lagforslag inleds i riksdagen med remissdebatt dér det bestims
vilket utskott som ska behandla propositionen och komma med ett betdnkande och om
ett eller flera utskott dértill ska ldmna utlatande i1 drendet. Behandlingen i utskott tar
vanligtvis en till tvd manader. Hur behandlingen 1 utskottet ser ut kan variera, men
omfattar for det mesta horande av experter pd omradet foljt av diskussion som sedan
utmynnar i ett betdnkande eller utldtande. Det &r utskottet sjélv som bestammer vilka
experter som ska horas i drendet och hur manga som hors. I praktiken gar horandet till
sé att experterna hors muntligt pa utskottets mote, men utskottet kan ocksé be om ett
skriftligt uttalande. Oftast hors representanter fran det berdrda ministeriet samt ovriga
instanser som har deltagit i beredningen av drendet. Dértill hors dven representanter fran
organisationer och andra aktorer vars verksamhetsomrade lagforslaget géller. Under
behandlingen i utskott dr det mgojligt for ledamdterna som inte &r eniga i utskottets

beslut att ldmna in en avvikande asikt.

Lagforslaget behandlas sedan 1 plenum i tvd omgéngar. Som underlag for behandlingen
1 plenum fungerar utskottets betdnkande och beslutsforslag. Under den forsta
behandlingen fors en allmén debatt om drendet dér det besluts om innehallet i
lagforslaget och riksdagsledamoterna har ocksa mojlighet att komma med
andringsforslag. Tidigast tre dagar efter den forsta behandlingen fors den andra
behandlingen av lagforslaget. Under den andra behandlingen réstar riksdagen om

lagforslagets godkdnnande eller forkastande.

Figur 5. Behandlingsfaserna av lagforslaget i riksdagen.

(Kailla: Riksdagens behandlingsinfo om RP 77/2014 rd, www.eduskunta.fi)
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11.1 Behandling av lagforslaget i utskotten

I fallet med revideringen av naturvardslagstiftningen bestamde riksdagen under
remissdebatten 3.6.2014 att remittera drendet till miljoutskottet for betdnkande och att
grundlagsutskottet och jord- och skogsbruksutskottet ska 1dmna utlatande till

miljoutskottet.

Miljéutskottet behandlar drendet och kommer med sitt betdnkande 14.11.2014.
Utskottet horde sammanlagt 16 sakkunniga bdde muntligt och i form av skriftliga

utldtanden fran organisationerna'”.

Riksdagens jord- och skogsbruksutskott och grundlagsutskottet behandlar for sin del
arendet och dven jord- och skogsbruksutskottet har hort foretradare fran olika
intresseorganisationer under behandlingen. Av de fem organisationer som granskas i
denna avhandling dr det tva stycken som uttalat sig i bade miljoutskottet och jord- och

skogsbruksutskottet: MTK och Finlands naturskyddsforbund (FNF).

Grundlagsutskottet ar till skillnad frén de 6vriga utskotten icke-politiskt och fokuserar i
sitt arbete endast pa de konstitutionella aspekterna av lagforslaget. Utskottet hor for det
mesta bara juridiska experter, sé dven 1 detta fall. Ddarav kommer behandlingen 1
grundlagsutskottet inte att tas upp i detalj i avhandlingen. Grundlagsutskottet har i det
hir fallet konstaterat att lagforslaget inte innebér en dndring 1 grundlagen och

lagforslaget kan saledes behandlas 1 vanlig ordning 1 riksdagen.

11.1.1 Innehallet i miljoutskottets betinkande
Pé det stora hela ar utskottet positivt instillt till lagforslaget. Man foreslar inga
andringar till lagforslaget, men kommer med kommentarer och 1 detta kapitel redogdrs

det huvudsakliga innehallet i miljoutskottets betédnkande.

Naturvérdslagen berors pa EU-niva framst av fageldirektivet och naturdirektivet och
riksdagens miljoutskott (2014) hénvisar ofta till de har direktiven och motiverar
lagforslagets nodvéndighet med att direktiven for tillfallet inte tillimpas 1 den finska
lagstiftningen. Utskottet ser de dndringar som hénfor sig till ndtverket Natura 2000 som
positiva i och med att de innebér ett fortydligande vad géller Natura 2000-

bestimmelsernas verkstillande. Vad géller inrdttandet av SAC-omraden poédngterar

' En forteckning 6ver alla de aktorer som horts i riksdagens utskott finns samlade i bilaga 3.

58



utskottet att det for tillféllet inte finns stipulerat i den nuvarande lagstiftningen hur man
ska g tillviga for att inrdtta nya omraden och vilkomnar dirfor lagforslaget som

innebdr en precisering pa detta omrade.

Vad giller det allménna forbudet mot forsamring vialkomnar miljoutskottet (2014: 3)
forandringen 1 lagen eftersom habitatdirektivet inte uppfylls pé ett tillrdckligt sitt, men
ser tilldgget som ett komplement till den nuvarande lagen och menar att det i

fortsdttningen ocksa ska ske i samband med tillstdndsforfarande.

I den nya lagen foreslds en anmélningsskyldighet for sddana dtgirder som kan forsdmra
naturvdrdena pa ett naturaomrdde och miljoutskottet (2014: 3) stéller sig positivt till
detta, men podngterar att de flesta atgarder andé &r s sma att de séllan fororsakar
betydande fordndring av naturvirdena. NTM-centralerna har en central roll i den nya

lagen och utskottet anser att det dr viktigt att resurserna for centralerna tryggas.

Miljoutskottet (2014) stiller sig positivt till att till exempel markégare har mojlighet att
soka om ersittning om forbudet att forsdmra naturvédrdena skulle orsaka dem betydande
oldgenheter. I lagforslaget skulle naturvéardslagen kompletteras med en skyldighet for
statsradet att samtidigt bestimma om kompenserande dtgédrder da de besluter om
undantagstillstand for ett projekt som medfor betydande forsédmring for naturvérdena.
Utskottet ser positivt pd denna foréndring i och med att det i nuldget inte finns
tillrackliga bestimmelser om ersdttningar i lagen. Utskottet konstaterar ocksa att

kostnadsansvaret ska finnas hos den som genomfor projektet.

11.1.2 Reservationer
Utskottets medlemmar kan markera en avvikande asikt till utskottets betdnkande med

hjalp av en reservation.

I miljoutskottets betdnkande (2014: 6-9) ingér tva reservationer, en fran
Sannfinldndarna och en frin Centern. Bada partierna satt i opposition da lagforslaget
behandlades i riksdagen. Sannfinldndarna foreslar att lagforslaget forkastas helt och
hallet, medan Centern vill att forsdmringsforbudet stryks ur lagforslaget.
Sannfinldndarnas reservation innehéller kritik mot EU-bestammelser 1 allménhet och
den paverkan dessa har for samhéllet och foretagsverksamheten och man betonar
speciellt bestimmelsernas och lagstiftningens inverkan pa jord- och skogsbruket i

landet. I reservationens motivering finns kritik mot Natura-omrédena i allménhet och
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man anser att dessa utgor en for stor del av Finlands yta och riktar kritik &ven mot hur
nétverket Natura skapades. Speciellt kritiskt stéiller sig sannfinldndarnas reservation till
forbudet mot forsamring och att kostnadsansvaret for de kompletterande atgarderna

ligger pa den som genomfor projektet.

Kritiken 1 Centerns reservation hidnfor sig speciellt till forsdmringsforbudet och man
anser att detta skulle medfora en oskélig skyldighet att bedoma naturvirden for
néringsidkare och markégare och att det innebér for stora negativa konsekvenser for
markégare och néringsidkare. Centern och MTK &r pd samma linje 1 fraigan om

forsamringsforbudet och argumentationen hos de bada aktorerna ar ocksé valdigt lika.

11.1.3 Innehallet i jord- och skogbruksutskottet utlatande

Jord- och skogsbruksutskottet (2014: 1) betonar inledningsvis att det ar viktigt att
naturvardslagen inte star i strid med jord- och skogsbrukspolitiken och framst att de inte
vill se att forutsdttningarna for markégande och foretagande forsdmras efter att lagen

godkints. Utskottet motsétter sig ocksa dkad byrakrati till f6ljd av naturvardslagen.

I sitt utldtande tar jord-och skogsbruksutskottet (2014) fasta pa vissa paragrafer som de
anser problematiska. Forhéllandet till paragrafen om statens ersittningsskyldighet stéller
sig utskottet forsiktigt positivt till. Man anser att det 4r bra med denna dndring i lagen,
men menar att det inte ar tillrackligt och att forslaget kunde utvecklas. Enligt
lagforslaget och i den nuvarande lagen finns det vissa undantagstillstdind som da
ersittning till markégare inte skulle utbetalas och utskottet foreslar att rétten till
erséttning 1 fortsdttningen ocksa skulle gélla i dessa undantagsfall. MTK har ocksa

uttryckt en onskan om att erséttning skulle kunna betalas dven i dessa undantagsfall.

Det som jord- och skogsbruksutskottet (2014: 2) framst lagger vikt pa 1 sitt utlatande
och som man stéller sig skeptisk till dr forslaget om att férhindra en betydlig forsdmring
och anmélningsplikten for sddana atgidrder som kan ha en forsédmrande effekt for ett
Natura 2000-omrade. Det hir motiveras med att dessa forslag skulle innebira oskéliga
skyldigheter for naringsidkare och markégare att bedoma ett omrades naturvirden och
vilka effekter verksamheten har for naturen. Utskottet menar att forslaget innebér en
forsdmring av de berdrdas réttsskydd. I allméinhet ses det foreslagna
forsamringsforbudet som alltfor allmént och onddigt omfattande, och man foreslar

darfor att paragrafen antingen omformas eller stryks helt fran lagen.
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Forutom dessa stora drenden tar jord- och skogsbruksutskottet (2014) dven stillning till
en del mindre och mer tekniska aspekter med lagforslaget. Man stéller sig bland annat
skeptisk till att regler pa lagre niva dn lagar (sa som planer eller anvisningar) skulle
begrinsa skyddet for egendom. Det hér dr en aspekt som MTK ocksa lyfter upp och
problematiserar redan i sitt remissutldtande till Miljoministeriet. I ovrigt sa gar det
ocksé att finna flera likheter mellan MTK:s utlatanden i saken och jord- och

skogsbruksutskottets stillning 1 fragan.

11.1.4 Avvikande meningar

Medlemmarna i det utskott som ska ge utldtande i drendet har mdjlighet att limna in en
avvikande mening om de inte dr eniga 1 utskottets utlatande. De ddvarande
oppositionspartierna Centern och Sannfinldndarna har i jord- och skogsbruksutskottet
(2014: 5-8) presenterat avvikande meningar vars innehall dr identiska med

reservationerna i miljoutskottet, vilka redan presenterades i det foregdende avsnittet.
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12 MTK:s och Finlands naturskyddsforbunds (FNF) deltagande

och paverkan i riksdagens utskott

Av de organisationer som undersoks i denna avhandling har MTK och FNF horts 1 jord-
och skogsbruksutskottet samt i miljoutskottet. Organisationerna har for sin del kommit
med samma utlatande i bada utskotten, ddrav ar det motiverat att behandla utskotten

gemensamt.

Da MTK horts 1 utskotten har de tagit fasta pa fyra punkter i regeringspropositionen:
statens ersittningsskyldighet, kontrollerandet av uppgifterna i Natura-blanketterna,
forsdmringsforbudet och forverkligandet av Natura-nitverket. Dessa teman har kommit
upp redan under behandlingen i ministeriet, men utlatandet till riksdagens utskott &r

aningen sndvare an MTK:s utlatande till Miljoministeriet (MTK 2014).

I regeringspropositionen foreslas ett tilligg angaende erséttningsskyldighet som skulle
betyda att staten dr skyldig att betala full ersdttning 4t markégaren ifall NTM-centralen
forbjuder en atgérd for markdgaren och forbudet orsakar oldgenheter for markédgaren. I
regeringspropositionen finns dock ndmnt flera tillféllen dd markégaren inte har rétt till
ersdttning. MTK har tidigare varit positivt instilld till lagandringen och foreslar till
utskottet att markégaren skulle ha ratt till full ersittning vid alla situationer dir NTM-

centralen forbjudit en dtgird som fororsakar oldgenheter for markégaren.

Konfliktpunkten om vilken instans som ska ansvara for kontroll av Natura 2000-
nétverkets naturvetenskapliga uppgifter dyker upp igen i behandlingen i riskdagens
utskott. I regeringspropositionen foreslés att statsradets allmidnna sammantridde besluta
om dndring av uppgifterna i Natura blanketterna. MTK (2014: 1-2) anser att varken
Miljoministeriet eller ett annat enskilt ministerium borde ha ritt att besluta om drenden
som kan ha rittsliga pafoljder for de som berdrs av drendet och ér alltsa for den
forslaget i regeringspropositionen. Till skillnad frain MTK anser FNF (2014) att det inte
ar dandamalsenligt att statsradet ska ansvara for uppdaterandet av uppgifterna i Natura-

blanketterna, utan man tycker att Miljoministeriet kunde ta hand om den uppgiften.

I regeringspropositionen foreslas att det i naturvardslagen skulle forbjudas en betydande

forsdmring av naturviardena pa ett Natura 2000-omrade. MTK (2014) anser att denna
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lagéndring inte behovs, eftersom vissa atgérder redan kréver tillstdnd, en plan eller ar
anmalningspliktiga och de hér atgérderna i praktiken dr de som kunde forsdmra
naturvdardena. MTK anser att ett allmént forsdmringsforbud skulle vara orimligt for
verksamhetsutdvaren. Centern har i sin reservation ocksa motsatt sig
forsamringsforbudet och anvénder sig av samma argument som MTK. FNF (2014) tar
inte 1 sitt utldtande stdllning till denna foreslagna lagdndring som helhet utan foreslar
bara ett litet tilligg, vilket kan tolkas som att de understoder forslaget i

regeringspropositionen.

I regeringspropositionen foreslés ett tilligg dir man specificerar myndigheternas ansvar
vid forverkligandet av Natura-nédtverket. MTK podngterar att statsradet dven 1
fortsdttningen ska vara den instans som ansvarar for forverkligandet av Natura 2000-
skyddet och endast de naturvdrden som ligger till grund for att omradet gjorts till ett
Natura-omrade kan vara grund for ett omrades skydd. MTK poédngterar starkt att det inte
ar lagenligt att med hjélp av olika planer for Natura 2000-omraden begrinsa skyddet av
egendom, eftersom egendomsskyddet ses som en grundréttighet i grundlagen. Enligt
MTK (2014) sé har det skett en utveckling dir egendomsskyddet allt oftare begriansas

av regleringar, planer eller instruktioner som &r pa en ldgre niva dn Finlands grundlag.

FNF (2014) foresléar bara en precisering av paragrafen, men utifran deras utldtande kan
man anta att de forhéller sig positivt till forslaget. Det kan noteras att d&ven jord- och
skogsbruksutskottet har tagit fasta pd denna problematik i sitt utlatande och anvénder

sig av samma argumentation som MTK.

Till skillnad frdn MTK anser FNF (2014) fortfarande att det skulle ha varit béttre med
en tillstindsmodell i stéllet for den anmélningsmodell som nu togs med 1
regeringspropositionen. I beredningen pa Miljoministeriet hade man med bada forslagen
och 1 den slutliga regeringspropositionen som riksdagen behandlar bestimde man sig for

anmilningsmodellen.

I avhandlingen har jag medvetet valt att utelimna de informella kanalerna for politisk
paverkan och séledes kommer jag inte att redogora for om det funnits direkta kontakter
mellan intresseorganisationerna och partierna i fragan om revideringen av

naturvardslagstiftningen. Det som déremot kan uppmarksammas inom ramen f6r denna
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avhandling &r det finns kopplingar mellan hur partierna uttalat sig i frdgan i riksdagens

utskott och intresseorganisationernas stdndpunkt, speciellt mellan Centern och MTK.
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13 Slutsatser och sammanfattning

Syftet i avhandlingen var att granska hur beslutsprocessen sett ut och var
organisationerna har horts samt var de faktiskt har paverkat. I avhandlingen har jag velat
reda ut huruvida intresseorganisationerna ar med 1 beslutsprocessen bara for att
beslutsfattarna vill visa pd att beredningsprocessen varit inkluderande och grundlig eller
om intresseorganisationerna faktiskt har en reell mojlighet till paverkan. I det hér
kapitlet gors en sammanfattning av bade beslutsprocessen 1 sin helhet och 1 vilka skeden
intresseorganisationerna har horts i kapitel 13.1 samt néir de faktiskt har pdverkat under
processens gang i kapitel 13.3. Strategierna som MTK och de 6vriga organisationerna

anvént sig av presenteras i kapitel 13.2.

13. 1 Beslutsprocessen och intresseorganisationernas mojligheter att

horas

De intresseorganisationer som fokus ligger pa i denna avhandling har haft olika manga
mojligheter att horas och dirmed ocksa i olika grad kunnat paverka processen bade nir
behandlingen av drendet inletts i ministeriet och da det behandlats i riksdagens utskott.

Detta framkommer ur figurerna som presenterades 1 kapitel 10:

2013
2010 Presentation av SAC-
SYKE:s utredning om arbetsgruppens forslag
naturvardslagens till Miljdministeriet och
funktion och horande av aktorer
utvecklingsbehov MTK, SLC, Jorddgarnas
MTK,FNF férbund, FNF
2013 2014
Tillsattning av Remissutlatanden till
arbetsgrupp for Miljoministeriet
beretﬂn(ljnlg av MTK,FNF, Jord&dgarnas
naturvardslagen férbund, SLC, Luonto-

Liitto
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2014
Utskottsbehandling i riksdagen
MTK, FNF

2015

Lagen om andring av
naturvardslagen trader i kraft
1.2.2015

Da man jamfor behandlingen i ministeriet med den i riksdagens utskott dr det betydligt
fler organisationer som har medverkat d& drendet behandlats 1 ministeriet genom att ge
kommentarer till arbetsgruppens forslag eller remissutlatanden. Som framgér ur
figurerna ovan har de storsta organisationerna, det vill siga MTK och FNF medverkat i
alla skeden dér intresseorganisationer horts, medan de 6vriga intresseorganisationerna

som behandlas 1 denna avhandling endast har deltagit i behandlingen pa ministerieniva.

For organisationernas del kan man anta att det dr av betydelse 1 vilket skede av
processen de har en chans att horas och forsoka paverka. Att det sker i ett tidigt skede &r
att foredra, eftersom de organisationer som fétt horas redan under behandlingen i
Miljéministeriet har storre chanser att fa sin asikt hord och faktiskt kunna paverka
innehallet i lagstiftningen. Man kan fréga sig hur mycket en organisation kan péverka
mera i riksdagens utskott da detta ter sig som en svar uppgift dven for

oppositionspartierna.

I flera av organisationernas utldtanden framkommer att de ser det som positivt att ha fatt
delta i processen 1 ett tidigt skede och att ministeriet valt ett sa inkluderande sitt att

genomfora revideringen istéllet for att bara ensidigt komma med ett forslag.

Ur ministeriernas synvinkel dr det ocksé fordelaktigt att lata intresseorganisationerna
delta och paverka i ett sa tidigt skede som mojligt eftersom dialogen pa sa sétt blir mer

konstruktiv och bygger upp ett fortroende gentemot intresseorganisationerna.
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Utgéende fran unders6kningen i denna avhandling kan man konstatera att
intresseorganisationer nog har en given plats i beslutsfattningsprocessen, men deras
medverkan &r inte langre institutionaliserad som den var under den tid d& Finland
kannetecknades av en hog grad av korporatism. MTK som huvudfokus &r pa i denna
avhandling har traditionellt sett haft en stark stdllning inom beslutsfattandet och de
verkar fortfarande vara en aktor vars medverkan i fragor som beror dess intresseomrade
ses som ganska sjadlvklar bade pa ministerieniva och i riksdagen, trots att Finland inte
langre kidnnetecknas av ett system med ren korporatism, sa som till exempel

kommittévisendet som var utmirkande i Finland fram till 1980-talet.

Remissvisendet ser ut att ha en stark stéllning i det finska samhallet och flera
intresseorganisationer har haft mojlighet att komma med remissyttranden till
ministeriets proposition och en del har ocksa horts 1 riksdagens utskott. Diar som
intresseorganisationer i Finland tidigare haft mojlighet att delta i ministeriets
arbetsgrupper kan man nu 1 fallet med revideringen av naturvardslagstiftningen
konstatera att SAC-arbetsgruppen som bildades for att bereda regeringspropositionen
endast bestatt av tjinstemén. I fallet med revideringen av naturvardslagstiftningen har
arbetsgruppen dock ordnat ett 6ppet diskussionstillfille dér olika aktorer och

medborgare kunnat delta.

Remissvasendets forhallande till korporatism kan diskuteras. Enligt Hermansson et
al.(1999: 32) kan remissvésendet ses som en form av korporatism eftersom den &r rétt s
institutionaliserad, men & andra sidan finns det inom remissvisendet inte regler for vem
som deltar. I fallet med revideringen av naturvérdslagstiftningen betyder det att
Miljoministeriet sjdlv har beslutat vem man begir remissyttranden frén. Utgaende fran
hurudan lagstiftningsprocess det ar frigan om finns det sidkert en stor variation angaende
vilka organisationer som ministeriet ber remissutlatanden fran, men det &r troligt att de
etablerade och resursstarka organisationerna trots det har en given roll inom vissa
ministerier. Som framgar ur bilagorna till avhandlingen ar det ofta manga
intresseorganisationer och andra aktorer som har horts i vissa skeden av
beslutsprocessen och da kan det vara svart for en enskild, speciellt mindre aktor, att

forsoka paverka.

I och med att Finland inte langre kan betecknas som ett korporativistiskt system sé ar

forhallandena for intresseorganisationerna att utova politisk paverkan allt mer
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komplexa. Detta har olika implikationer for olika stora intresseorganisationer. Stora och
historiskt betydelsefulla intresseorganisationer som MTK &r fortfarande med i manga
skeden av beslutsprocessen, samtidigt som flera mindre organisationer ocksa far
mojlighet att horas och paverka. Paverkandet foljer inte samma monster som tidigare
vilket innebér att intresseorganisationerna maste hitta nya, individuella sétt for sitt
paverkansarbete och till exempel samarbeta med andra organisationer som har liknande
intressen och virderingar. En storre vikt sitts ocksa pa det informella paverkansarbetet,

till exempel direkt kontakt till beslutsfattarna eller opinionsbildning.

Det ar knappast mojligt att géra en generalisering utgdende fran det fall som undersokts
1 denna avhandling. Fokus har i stdrre grad varit pa att kunna bidra med synpunkter om
mojligheterna for intresseorganisationer att paverka beslutsprocesser i Finland och hur

det har dndrats sedan korporatismens tid.

13.2 Strategierna
En del av forskningsfragan i avhandlingen har varit att utreda vilka strategier

intresseorganisationer anvénder sig av for att paverka en lagstiftningsprocess i Finland.

I intresseorganisationernas utlatanden kan man se exempel pé flera av Lewins strategier.
MTK och de 6vriga jordbruksorganisationerna har hénvisat frdgan till annan instans i
och med att de tycker att miljoministeriet ensamt inte ska ansvara for uppdateringen av
uppgifterna i Natura-blanketterna. I och med att jordbruksorganisationerna hdvdat att
lagforslaget ger implikationer for 4ganderétten som &r en grundlagsstadgad réttighet kan
detta ses som ett uttryck for att forneka kompetensen hos den beslutsfattande samlingen.
Som tidigare konstaterats &r strategin med att binda sig inte lika anvéndbar for
intresseorganisationerna som for de politiska partierna, s& kan man dnda 1 MTK:s
utlatanden hitta en variant av detta i och med att de pekar ut sérskilt viktiga faktorer for

dem som inte far tummas pa i naturvardsvardslagen.

Som en foljd av att miljdorganisationerna varit mer positivt instéllda till lagforslaget
och didrmed kan betraktas som “vinnarna” i detta fall sa gar det inte pa samma sétt att
finna uttryck for strategierna i deras utldtanden. Detta forklaras delvis med att de inte pa
samma vis uppfattat att lagforslaget sttt i strid med de intressen som de foretrader. Till
en viss del har milj6organisationerna anvént strategin med att gora tilldgg till agendan

dé de kommit med forbéttrings- och fordndringsforslag till propositionen, men som
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tidigare konstaterades dr forandringsforslagen kanske inte s stora och principiella att de

kan rdknas som ett regelritt exempel pa denna strategi.

I den teoretiska delen av avhandlingen konstaterades att man i dagens samhille overgatt
fran pluralism och korporatism till governance-tinket som innefattar bland annat
ndtverk dar intresseorganisationerna inte langre har en institutionaliserad plats 1
beslutsfattandet. Det hir innebér att fokus har skiftat for organisationerna fran att
individuellt forsoka paverka besluten, men det dr ocksé av stor vikt att alliera sig med
andra aktorer som har liknande intressen i en viss sakfraga. Samarbetet kan ta sig olika
former och beroende pa situation kan det vara fragan om ett kortsiktigt samarbete eller

samarbete pa 14ng sikt (Hermansson et al. 1999: 187-188).

Angaende samarbetet dr en viktig faktor for intresseorganisationerna huruvida de har
stod bland andra organisationer i sina uttalanden. Den hir formen av strategi kan
bendmnas som strategi for samverkan och bygger pd tanken om att det blir lattare for
intresseorganisationers budskap att na fram och fa genomslagskraft om det ar flera
organisationer som understdder ett liknande budskap. I organisationernas agerande finns
tendenser som visar pa att samarbete med andra liknande organisationer dr av stor vikt.
SLC uppger pa sin hemsida att samarbete ir ett sétt for dem att paverka, medan
Jorddgarna 1 sitt remissutlatande till Miljoministeriet framhaller att de stoder MTK:s
utlatande 1 saken. Speciellt de mindre organisationerna kan ha nytta av samverkan med
liknande organisationer. I fallet som undersdks i denna avhandling kan det vara svart att
peka pa ett uttalat samarbete mellan organisationerna, men det gar att skonja i och med
de liknande standpunkterna som framkommer i MTK:s, SLC:s och Jorddgarnas
forbunds uttalanden & ena sidan och 1 FNF:s och Luonto-Liittos uttalanden & andra

sidan.

Fokus i denna avhandling har varit att granska strategierna utgdende fran de formella
kanalerna for organisationers paverkande. I fallet med revideringen av
naturvardslagstiftningen ar det mojligt att intresseorganisationerna haft direkt kontakt
till exempel med beslutsfattare och dirmed kunnat utnyttja detta for att fa genomslag for
sina strategier, men det faller utanfér avhandlingens fragestillning. P4 grund av valet av
metod och material har undersdkningen i denna avhandling begrénsats till
paverkningsmojligheterna i ministeriet och riskdagen. Intresseorganisationer paverkan

kan studeras pa flera olika sétt. Man kunde till exempel utreda intresseorganisationers
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direkta kontakter till beslutsfattare i form av lobbying eller mediakontakterna och
organisationernas opinionsbildande roll da fokus skulle vara pa mer informella kanaler

for paverkande (se figur 2 1 kapitel 3).

13.3 Intresseorganisationernas paverkan pa den slutliga lagen

Till f6ljande gors en genomgéng av hur den slutliga lagen ser ut och vilka d@ndringar
som skett sedan beredningen i ministeriet inleddes. Med hjélp av konfliktpunkterna som
presenterades i kapitel 10 utreds hur lagen utfallit for intresseorganisationernas del och
vilka organisationer som med sina strategier faktiskt har kunnat paverka den slutliga

lagen.

Miljéministeriet har 1 tvd omgangar bett om utlatanden till lagforslaget. Under
beredningen har arbetsgruppen pa ministeriet ordnat tva 6ppna diskussionsmoten om
forslaget och dessutom skilt hort ett antal organisationer under beredningen. Efter
horingstillfdllena har man berett forslaget till regeringsproposition som man sedan bett

om de egentliga remissutlatandena till.

I Miljoministeriets begdran om utlatande (2014) konstateras att man har tagit i
beaktande de kommentarer som tidigare framforts till arbetsgruppens forslag vid det
fortsatta utformandet av regeringspropositionen. Arbetsgruppens forslag som
diskuterats under horingstillfdllet finns inte att tillgd, men nog intresseorganisationernas
kommentarer till forslaget och utkastet till regeringsproposition som blivit klart

11.2.2014 efter att intresseorganisationerna gett sina kommentarer.

I den slutliga regeringspropositionen (RP 77/2014: 16) redogdrs ocksa for de alternativa
forslag som diskuterats under beredningen. I beredningsskedet fanns det olika alternativ
for hur forsdmringsforbudet skulle forverkligas i praktiken. Ett av alternativen var att
gora sadana projekt som eventuellt kunde bidra till en forsdmring av naturvirdena
tillstdndspliktiga. I propositionen konstaterar man att denna modell skulle ha inneburit
en tyngre borda for aktdrer som paverkas av lagen och 1 den slutliga propositionen har
man slopat detta alternativ och foreslér istdllet en anmélningsmodell. MTK och de
Ovriga jordbruksorganisationerna har fran borjan motsatt sig en modell med tillstdnd
medan miljoorganisationerna géarna hade sett tillstdindsmodellen istillet for modellen

med anmélning. Argumentationen i1 den slutliga regeringspropositionen foljer ganska
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langt den argumentation som gar att finna i MTK:s utlitande i saken d4 att inte

forverkliga forsamringsforbudet med en tillstindsmodell motiveras med att det skulle
innebdra en avsevirt tyngre byrakratisk borda. I det hir fallet har MTK och de 6vriga
jordbruksorganisationerna kunnat paverka beslutet till viss del till sin fordel, trots att

forsamringsforbudet fortfarande kom med i lagen.

I den slutliga propositionen (RP 77/2014: 19-20) har ministeriet ockséd redogjort for
remissutlatandena och hur de har tagits i beaktande under beredningen. Sammanlagt har
56 remissyttranden getts och man uppger att aktérerna som kommit med yttranden pé
det stora hela sett lagdndringen som nddvéndig och de har dven varit positivt instdllda
till beredningen. Det ndmns ocksa speciellt fragor som har kommit upp under
beredningen och en del av dessa redogdrs for i1 kapitel 10 och i tabellen nedan angaende
jordbruks- och miljéorganisationernas huvudsakliga konfliktpunkter i fallet. Flera
organisationer har papekat att statsradet borde vara den som fattar beslut om dndringar 1
blanketterna som berdr uppgifter av naturvetenskaplig karaktir och inte
Miljoministeriet, nagot som MTK ocksé héllit fast vid till skillnad fran FNF som tyckt
att Miljoministeriet bra kan ansvara for denna uppgift. I den slutliga propositionen och
den godkinda lagen &r det statsradets allmidnna sammantrdde som besluter om dndringar

1 uppgifterna.

Lagforslagets forhédllande till den grundldaggande rétten till egendom anvénds 1
utlatandena av MTK som argumentation och i regeringspropositionen (RP 77/2014: 28)
menar man att det &r mojligt for en person som innehar dessa réttigheter att soka
erséttning for de betydande oldgenheter som forsdmringsforbudet kan tédnkas orsaka och

didrmed utgor lagéndringen inte ett hot mot rétten till egendom.

For MTK:s del dr det positivt att statens ersidttningsskyldighet foreskrivs om i lagen
eftersom man foresprakade detta forslag, men man fick inte igenom sitt tilldgg om att
ersittningsskyldigheten skulle gilla dven vid undantagsfall. FNF stéllde sig negativt till

detta forslag, men det holls fortfarande med och finns skrivet i lagen.

Den nya paragrafen om forsdmringsforbudet av de naturvirden som utgér grunden for
skydd av omrdden som hor till ndtverket Natura 2000 godkéndes av riksdagen. Denna
andring var ndgot som FNF holl med om, medan MTK, som fick medhall av Centern
under behandlingen i riksdagen, anség att tilldgget var onddigt och att paragrafen skulle

medfora oskéligt mycket ansvar for bland annat markégare.
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Under den andra behandlingen 1 riksdagens plenum godkéndes lagforslaget enligt
utskottets betdnkande, det vill séga att lagforslaget godkdnns utan fordndringar, med
rosterna 120-72. Lagen om andring av naturvéardslagen tridde sedan i kraft 1.2.2015.
Jord- och skogsbruksutskottet har gett ett utlatande till miljoutskottet som varit
betéinkandeutskott i lagbehandlingen, vilket betyder att deras forslag har varit grund for

omrdstningen i riksdagen.

Ett av avhandlingens viktigaste syften var att reda ut i vilket skede av
lagstiftningsprocessen som intresseorganisationerna faktiskt har kunnat paverka. Det
som varit utmérkande i denna lagstiftningsprocess ar att forandringarna och
paverkningen har skett endast under beredningen i ministeriet innan propositionen har
behandlats i riksdagen. Riksdagen godkénde ndmligen propositionen utan éndringar.
Som tidigare konstaterades s& fanns det likheter mellan jord- och skogsbruksutskottets
utldtande och MTK:s stillning gentemot lagdndringen s& man kan anta att MTK till viss
del fatt genomslag for sina asikter i just jord- och skogsbruksutskottet, men i fallet med
revideringen av naturvardslagstiftningen har det inte haft s stor betydelse da

miljoutskottets betdnkande har fungerat som beslutsunderlag.

Som tidigare ndmnts har organisationerna haft fler tillfallen att gora sin asikt hord under
behandlingen 1 ministeriet och det kan konstateras att det ocksa ar i det skedet som
intresseorganisationernas yttranden tagits i beaktande och de har kunnat paverka
innehéllet. For intresseorganisationernas del har det sdledes varit mer betydelsefullt att

forsoka paverka under beredningen i Miljoministeriet.

Utgéende fran detta skulle det alltsa vara mer fruktbart att pdverka under behandlingen i
ministerium dn under behandlingen i riksdagen. Intresseorganisationerna kommer ofta
med synpunkter som sedan lyfts upp av oppositionspartierna, med i och med
majoritetsregering s godkinns édnda lagforslaget utgdende fran utskottens
rekommendation. Utifran fran endast revideringen av naturvardslagstiftningen &r det i
detta fall svart att gora generaliseringar pa lagstiftningsprocesser som berdr andra
amnen an naturvardslagen och styrkeforhéllandena riksdagen (fradmst vilka partier sitter
1 regeringen och vilka dr 1 opposition) spelar sékert en andel i vilka
paverkningsmojligheter som finns till hand for intresseorganisationerna i riksdagen.
Denna aspekt kunde girna diskuteras till exempel utgaende fran fragestillningen att vad

som egentligen &r syftet med att intresseorganisationer hors 1 riksdagens utskott? I det
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hér fallet ser det ut som att deras roll mera har varit en form av expertroll och att forse

beslutsfattarna med information och samtidigt ocksa sjilv fé ta del av informationen

som beror deras intresseomrade.

I f6ljande tabell sammanfattas vilka forslag som tagits med i den slutliga lagen och

vilka intresseorganisationer som stott forslaget.

Tabell 4. Intresseorganisationernas paverkan pa den slutliga lagen.

Anmilningsforfarande

MTK., SLC. Jordigarnas

forbund

FNF (skulle hellre ha sett
ett tillstandsforfarande)

Miljoministeriet ska vara

FNF, Luonto-Liitto

MTK, SLC, Jordigarnas

den instans som skoter forbund
om uppdateringen av
uppgifterna i Natura-

blanketterna

Forbud mot att FENF MTK, SLC, Jorddgarnas

miéirkbart forsimra forbund
naturvirdena pa ett

Natura 2000-omrade

Satens MTK, SLC, Jordigarnas | FNF, Luonto-Liitto

ersittningsskyldighet vid | forbund
atgéirder av allmént

intresse

I tabellen sammanfattas de centrala konfliktfragorna och vilken stéllning (negativ eller
positiv) jordbruks- respektive miljoorganisationerna haft i fragan. Den
intresseorganisation vars standpunkt “vunnit” da det kommer till innehallet i den

slutliga naturvardslagen markeras genom att organisationerna &r understrukna 1 tabellen.

Det finns en hel del nyanser dé det kommer till informationen som presenteras i tabellen
och utgiende frén de stora konfliktpunkterna som presenteras &r det svart att dra
slutsatser om det &r jordbruks- eller miljdorganisationerna som haft mest paverkan pa

den slutliga lagen. Det finns &ven skillnader i konfliktpunkterna dé en del ar ganska
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klara och tydliga och det gar att peka pa vilketdera alternativet man gétt infor, sa som
till exempel fragan med anmélningsforfarande eller tillstindsforfarande dér det slutliga
beslutet varit till jordbruksorganisationernas fordel, medan andra fragor &r mer
komplexa. Konfliktfrigan om vilken instans som ska skota uppdateringen av

uppgifterna i Natura-blanketterna dr ocksé liknande, det har funnits tva olika alternativ

Da det giller frigan om statens ersittningsskyldighet som &r mer mangfacetterad finns
det nyanser i tabellen som maste dppnas upp. Statens ersdttningsskyldighet dr ndgot som
MTK stillt sig positiv till, men organisationen féreslog en dnnu mer omfattande
ersattningsskyldighet s& darfor utgor det slutliga beslutet nog 1 huvudsak en vinst {f6r
MTK till skillnad frén FNF som inte understodde statens erséttningsskyldighet, men

vinsten i detta fall maste uppfattas med viss reservation.
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14 Avslutande diskussion

Dé man studerar intresseorganisationer dr det viktigt att komma ihdg badde den
demokratiforstarkande och demokratiférsvagande aspekten som kort diskuterats i denna
avhandling. Eftersom avhandlingen utgar frin intresseorganisationernas mojligheter till
paverkan sa har avhandlingen ocksa i grund och botten ett positivt synsétt pa
intresseorganisationers samhélleliga medverkan. En stark organisering kan dock ha bade
fordelar och nackdelar. For att granska for- och nackdelarna méste man svara frdgan om
organisationerna stravar efter att bidra till den allmédnna nyttan i samhallet eller endast
egen nytta. Intresseorganisationernas deltagande for 4ven med sig diskussioner om
demokrati, representativitet och ansvarsutkrdvande i processen. Trots att
intresseorganisationerna ses som ett positivt inslag 1 beslutsfattandet 1 Finland och
historiskt sett har dessa organisationer varit vildigt betydelsefulla sé dr organisationens

representanter inte folkvalda och kan saledes inte utkrévas pa ansvar.

Enligt definitionen pa intresseorganisationer sé vill de paverka styrandet och det 16nar
sig att komma ihag att det inom denna definition finns ett stort antal organisationer som
har olika resurser och forutséttningar for att utéva denna uppgift. Man kan inte tala om
intresseorganisationer utan att ocksad uppmarksamma att det inte ror sig om en homogen

grupp med organisationer.

Genom att i avhandlingen anvéinda sig av textanalys och det material som offentligt
finns att tillga dr det mojligt att belysa en del av intresseorganisationernas strategier och
paverkningsmojligheter, men detta angreppssétt kan inte ses som uttommande. Man
kunde till exempel med hjélp av halvstrukturerade elitintervjuer fordjupa forskningen pa
omradet och fa fram aspekter som hanfor sig till intresseorganisationers informella
paverkan. Det kunde vara vérdefullt att f4 fram hur intresseorganisationerna ser pa sina
egna mojligheter till pdverkan och hur de har dndrats med tiden, samt vilka

paverkningskanaler kanaler de anvinder sig av.

Avhandlingen har utgatt frin intresseorganisationers paverkningsstrategier i processen
med revideringen av naturvérdslagstiftningen. Med hjélp av undersdkningen och
resultatet kan man peka pd vissa tendenser i1 beslutsfattandet i Finland, men med tanke
pa att fokus har varit pa en specifik process ér det kanske inte mdjligt att gora
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langtgdende generaliseringar ocksé pé andra lagstiftningsprocesser. Det finns saklart en
variation i lagstiftningsprocesserna, en del r mer omfattande dn andra och beror i
varierande grad olika intressegrupper. Lagstiftningsprocesserna kan se olika ut pa olika
sakomraden och ministerierna kan vilja att vara mer eller mindre inkluderande 1

processen.

Da man granskar lagberedningsarbetet pd ministerieniva kan det te sig problematiskt att
arbetsgruppen som forberett propositionen endast bestatt av tjanstemin. Fastdn Finland
inte langre kénnetecknas av ett korporativistiskt system sa finns det dannu kvar tendenser
1 och med att vissa av organisationerna blir inbjudna i1 beredningsskedet att horas och

saledes pa sdtt och vis har en mer institutionaliserad stéllning i beslutsfattandet.

Det finns en visentlig skillnad for intresseorganisationerna att horas och faktiskt tas i
beaktande i1 beslutsprocessen. D& man foljer hela processen i fallet med revideringen av
naturvardslagstiftningen frdn ministeriet dnda tills lagforslaget godkénns riksdagen ar
det anmédrkningsvart att organisationerna bara har horts 1 riksdagen, medan deras asikter
tagits 1 beaktande 1 ministeriet dd@ man forberett lagpropositionen. Eftersom horandet av
aktorer under behandlingen i riksdagens utskott dnda &r ett sd etablerat system i Finland
kan man med fog fraga sig vad som &r vikten med att horas 1 riksdagens utskott for
organisationerna. Vill man bara ge ett sken av en inkluderande beslutsfattningsprocess 1
riksdagen? Eftersom det 1 avhandlingen dr fokus pa en lagstiftningsprocess sa ér det
svért att sdga hur det sett ut i andra fall, men med tanke pé de koalitionsregeringar som
Finland haft 4r det svért att paverka mera i ett sa sent skede. For
intresseorganisationernas del géller det alltsa att ha goda kontakter med

(regerings)partierna och att anvdnda den kanalen for sitt paverkningsarbete.

Intresseorganisationers mojligheter till paverkan begriansas eller stods ocksa av
strukturella aspekter och det kunde vara intressant att undersoka hur mojligheterna till
paverkan har sett ut med avstamp i dessa. Till exempel kan man anta att
paverkansarbetet paverkas av vilka partier har suttit i regeringen och att en del fragor i

det nationella beslutsfattandet i1 storre utstrackning paverkas av den roll som EU har.

Motiveringen till att undersoka intresseorganisationernas politiska paverkan i en nutida
lagstiftningsprocess utgick delvis frén att en stor del av litteraturen pa4 omradet utgick
frén pluralism och korporatism som inte langre till fullo beskriver hur samhillet och

beslutsfattandet ser ut idag. Denna avhandling som belyser hur beslutsprocessen sett ut
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och hur intresseorganisationerna kunnat paverka den har forhoppningsvis bidragit till en
syn dér intresseorganisationerna i dagens ldge fortfarande utgor ett viktigt element i

demokratin och att det finns motiv for en fortsatt forskning inom omradet.
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BILAGA 1: Forteckning éver aktorer som fatt en enkit i samband

med utredningen som gjordes av Finlands miljocentral (SYKE)

metsikeskukset (3 kpl), elinkeino-, litkenne ja ympéristokeskusten (ELY -keskukset),
ympdristovastuualue (18 kpl), ELY-keskusten elinkeinovastuualue (1 kpl), ELY-
keskusten, litkennevastuualue (1 kpl), kuntien ympaéristoviranhaltijat (5 kpl), Kuntaliitto
(5 kpl), maakuntien liittojen ymparistésuunnittelijat (3 kpl), Metsdhallituksen
luontopalvelut (12 kpl), Metsdhallituksen metsitalous (3 kpl), maa- ja
metsitalousministerid (2 kpl), Metsédtalouden kehittdmiskeskus Tapio (1 kpl),
Elintarviketurvallisuusvirasto (1 kpl), Luonnontieteellinen Keskusmuseo (2 kpl),
tulli/poliisi (4 st), oikeuslaitos (4 kpl), aluehallintovirastot (1 kpl), Saamelaiskarajat (1
kpl), Paliskuntain yhdistys (1 kpl), Kalatalouden keskusliitto (1 kpl), Maa- ja
metsitaloustuottajain keskusliitto ry (1 kpl), Maanomistajien Arviointikeskus Oy (1
kpl), Kiviteollisuusliitto ry (1 kpl), Vuorimiesyhdistys ry (1 kpl), Metsiteollisuus ry (1
kpl), Energiateollisuus ry (1 kpl), Turveteollisuusliitto ry (1 kpl), Suomen
luonnonsuojeluliitto ry (1 kpl), Natur och Miljo6 rf (1 kpl), Greenpeace (1 kpl), BirdLife
Finland (1 kpl), WWF (1 kpl), Animalia ry (1 kpl), Suomen eldinsuojeluyhdistysten
liitto ry (1 kpl), Metséstdjdin keskusjarjesto (1 kpl), Suomen vapaa-ajankalastajien
keskusjarjestd (1 kpl), Suomen Latu (1kpl), yliopistojen tutkijat (oikeustiede,
ympéristopolitiikka) (4 kpl), elidtydryhmienpuheenjohtajat/sihteerit (6 kpl) seka

ympdristooikeuteen erikoistuneet asianajajat (2 kpl).

Kalla: Simil4, J., Raunio, A., Hilden, M. & Anttila, S. 2010,
Luonnonsuojelulainsddddnnon arviointi — Lain toimivuus ja kehittdmistarpeet, Suomen

ympdristokeskus. s. 11



BILAGA 2: Forteckning 6ver aktérer som gett remissyttranden till

Miljoministeriet

Justitieministeriet, jord- och skogsbruksministeriet, undervisnings- och
kulturministeriet, forsvarsministeriet, finansministeriet, arbets- och néringsministeriet,
inrikesministeriet, sex narings-, trafik- och miljocentraler, tva regionférvaltningsverk,
Vasa forvaltningsdomstol, Forststyrelsen, Trafikverket, Skogsbrukets utvecklingscentral
Tapio, Geologiska forskningscentralen, Sikerhets- och kemikalieverket, Finlands
miljocentral, Finlands skogscentral, Finlands kommunférbund rf., Finlands viltcentral,
Vilt- och fiskeriforskningsinstitutet, Skogsforskningsinstitutet, sametinget,
Renbeteslagsforeningen, Abo Akademi, Centralforbundet for lant- och
skogsbruksproducenter MTK rf., Svenska Lantbruksproducenternas centralférbund SLC
rf., Mkb rf, Skogsindustri rf, Infra rf, Finlands Vattenverksforening rf, Suomen
Metsistéjéliitto — Finlands Jagarforbund ry, Finlands Egnahemstérbund rf, Finlands
naturskyddsforbund rf, Centralforbundet for Fiskerihushallning rf, Luonto-Liitto,
Suomen Latu ry, Finlands Fritidsfiskares Centralorganisation rf, WWF Finland,
BirdLife Finland, Maanomistajain liitto — Jorddgarnas Forbund ry,
Tjanstemannacentralorganisationen STTK rf, Akava ry, Pohjois- Pohjanmaan liitto och

Finlands hamnforbund rf.

Killa: RP 77/2014 rd, s. 19-20



BILAGA 3: Forteckning 6ver aktérer som horts i riksdagens

utskott!?

Miljoutskottet

Miljoministeriet, Jord- och skogsbruksministeriet, Finlands skogscentral, Finlands
miljocentral, Centralforbundet for lant- och skogsbruksproducenter MTK tf,
Skogsindustrin rf, Finlands naturskyddsforbund rf, Kajanalands forbund, Lapplands
forbund, Norra Osterbottens forbund, Sametinget, Forststyrelsen, Vilt- och

fiskeriforskningsinstitutet, Finlands viltcentral, Vapo Oy och Finlands Jigarforbund ry.
(Kélla: MiUB 13/2014 rd - RP 77/2014 rd)
Jord-och skogsbruksutskottet

Jord- och skogsbruksministeriet, Miljoministeriet, Forststyrelsen, Finlands skogscentral,
Centralforbundet for lant- och skogsbruksproducenter MTK, Skogsindustrin rf, Finlands
miljocentral, Skogsforskningsinstitutet, Centralforbundet for Fiskerihushallning,
Finlands Jagarforbund ry, Finlands naturskyddsforbund rf, Skogsbrukets

utvecklingscentral Tapio, andelslaget Himangan Pohjanpdan osakaskunta.
(Kélla: JsUU 36/2014 rd - RP 77/2014 rd)

Grundlagsutskottet

Miljoministeriet.

(Kéalla: GrUU 25/2014 rd - RP 77/2014 rd)

"""En del av dessa aktérer har uttalat sig skriftligt



