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Partikongressens roll i partiernas
organisation — en illusion av politiskt

beslutsfattande

Viveca Ramstedt-Silén

Partilagens inférande ar 1969 férandrade de
politiska partiernas stallning i juridisk betydel-
se. Man skrotade ned en struktur, vars rotter
kunde f&ras tillbaka tili den representativa de-
mokratins gammalliberala ideologi och inférde
istallet nagot som man kunde karaktarisera
som organisations- eller partidemokratil.

| praktiken hade utvecklingen gatt i denna
riktning under hela 1960-talet inte bara i Fin-
land utan &ven i dvriga Europa. Den politiska
kulturen hade féréndrats i en mera pragmatisk
riktning, antalet medlemmar som aktivt deltog
i organisationsverksamheten héll pa att mins-
ka och partierna betraktades som nytto- och
serviceinrattningar, som férutséttningar for
det demokratiska systemets verksamhet och
fortbestand.

Partilagen, som egentligen stiftades for att
trygga statlig finansiering i form av partistéd,
innehaller en paragraf som stipulerar "att par-
tiets stadgar bor trygga iakttagandet av de-
mokratiska principer vid fattandet av férenin-
gens beslut samt i dess verksamhet”. | prakti-
ken kom partikongressens stalining i partior-
ganisationen att forstarkas. Den utgér det
hogsta beslutande organet, kdrnan i partier-
nas interna liv.

Enligt den normativa eller klassiska model-
len av demokrati borde det inte existera aktd-
rer eller grupper av aktdrer som utdvar mindre
inflytande &n andra. Demokratin kan saledes
definieras som en styrelseform som f{&rverkli-
gasiden utstrackning medborgarna inflytelse-
rikt deltar i det politiska beslutsfattandet. De-
mokratin definieras da inte endast utifran sat-
tet pa vilket besluten produceras, utan &ven i
termer av beslutsinnehall. Trots inférandet av
nya indirekta influenskanaler, sdsom opinions-
pejlingar bland medlemmar, s.k. medlemsf{dr-
fragningar, medlemsomréstningar och nya
kontaktnat, kan man forfarande anse att moti-
onsinstitutet, d.v.s. medlemmarnas ratt att
framféra nskemal och synpunkter tili hdgre
beslutsorgan, som distriktsmétet, partiradet

och kongressen, utgdr den framsta kanalen att
direkt paverka sitt partis politik, atminstone i
teorin.

Fbre 1960-talet var motionsverksamheten i
samtliga partier i Finland mycket begrédnsad
och saknade pratiskt taget helt betydelse som
indikator pa politikutformning. De enstaka mo-
tioner som inldmnades till kongresserna tog
upp interna organisationsarenden eller var
expressiva upprop eller proklamationer. Men
anidag arverksamhetens omfattningratt blyg-
sam, ifall man jamfdr med Sverige och dvriga
Norden. Dar ar det inte ovanligt att antalet in-
lamnade motioner till en kongress Overstiger
1000 st. | vart land &r det endast i det socialde-
mokratiska partiet och i centerpartiet antalet
motioner per kongress kan rédknas i ett hundra-
tal. Deltagandet i motionsverksamheten ar
saledes betydligt livligare i dessa langvariga
regeringspartier &n i t.ex. Kokoomus och SFP,
— en omstandighet som frdmst bér ses mot
bakgrunden av parti-interna férhallanden,
sasom partikullur, organisationsstruktur och
partiapparatens specialisering och
byrakratisering. Kongressmotioner jAmte par-
tiledningens utlatande utgdr det huvudsakliga
datamaterialet i mitt forskningsprojekt komp-
letterat med &vriga partikongressdokument
och med intervjuer och deltagande observatio-
ner fran tre partikongresser.

Det fanns &ven andra argument som talade
for att som studieobjekt vélja partikongressen
som beslutsarena. Dessa var praktiska och
energibesparande-, partikongressdokument &r
namligenoffentliga handlingar, tiligédngliga for
aliménheten och forskare-, dels teoretiska. Via
nordiska kontakter fick jag kunskap om den
forskning kring asiktskonflikter och problem-
16sning pa kongresserna i flera EG-lander som
pagatt sedan slutet av 1970-talet. Aven om mi-
na fragestallningar och utgangspunkter inte i
forsta hand dikterades utifran férestaliningar
om diffusion lander emellan vad betraffar poli-
tikens innehall eller utifran hur svangningar i
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partiernas véljarkar och férandringar i rege-
ringskonstellationer paverkar partiernas are-
nafdring och beslutsfattande, hade jag stort
utbyte av att ta del av denna forskning tillika
men den partiforskning som bedrivs i Sverige
och Norge. Jag hoppas givetvis att &ven mina
resultat lamnar ett bidrag till teorin om partiers
beteende och beslutstattandet i partiorganisa-
tioner.

Hur uppfyller motionsverksamheten pa
kongressen kravet pd medlemsinflytande dver
partiernas politikutdvning? Jag riktar mitt int-
resse mot motionsverksamhetens statiska och
dynamiska aspekter. En viktig aspekt att
fanga, forutom att beskriva motionsverksam-
hetens utformning och innehall, &r att analyse-
ra partiledningens agerande pa kongressen.

Det visar sig namligen att partiledningen
mycket starkt dominerar partikongressens ar-
bete. Forslag fran andra grupperingar, fraktio-
ner eller enskilda medlemmar &n de som har
ansvaret forimplementeringen av sakfrdgorna;
skall innehalla énskemal eller krav som inte
strider mot partiledningens preferenser for att
f4 ett positivt bemodtande. Partiledningens
strédvan att bygga en sdker dagorning och for-
sdk att undvika diskrepans mellan parti-
interna beslut och parti-externa beslut tar sig
olika uttryck vid motionsbehandlingen under
de tva tidsperioder jag studerat, namligen
1972—1976 och 1981—1984. Men generelit kan
man konstatera, att partiledningen dominerar
partikongressens dagordning mycket starkt
och att denna maktutdvning inte synes minska
under 1980-talet trots att deltagandet i verk-
samheten, d.v.s. motionsaktiviteten 6kat, sna-
rare tvartom.

En studie av beslutstekniken pa SDP:s kong-
resser ger vid handen att omrdstningar i
sakfragor minskar 6ver tiden och att under
1981 och 1984 ars kongresser fattades dver 98
% av besluten enhdlligt. | centerpartiet &r san-
nolikheten for att forslag skall ga till omrést-
ning &nnu mindre. De politiskt kanske mest
konfliktiaddade frAgorna pa SDP:s kongresser,
dar omrdstningar fédrekommit, har gallt frihan-
delsavtalet med EEC 1972, pensionsskyddet
1975, férbud mot vapenexport 1981 och energi-
politiken 1984. En omstandighet som bidrar till
att konfliktfragor sallan gar till ppen eller slu-
ten omrdstning i plenum &r att i bAda partierna
ar kongresserna utskottsarbetande. Det ar har
texterna omformas och fragor gar till omrdst-
ning och partiledningens preferenser even-
tuellt far ge vika for utskottsmajoritetens.

Partiledningen har givetvis dven andra hand-
ligsmdnster for att bygga en saker dagorning
pa kongressen &n att ha en eller flera represen-
tanter i utskotten, som kan fdrsvara partiled-
ningens fdrslag till beslut ifall meningsskiljakt-
ligheter skulle uppstd. En systematisk
genomgang av innehallet i partiledningens be-
métande i relationer till motionsinnehallet, en
population pad ca 1500 observationsenheter
fran 4 SDP kongresser och 2 centerpartikong-
resser ger ett resultat som visar att det avgjort
vanligaste handlingsalternativet &r att inte alls
ta stéllning till forslagen. Prelimindra resultat
ger vid handen att omkring 50 % av alla bem&-
tanden i bada partierna &r sk. “anser-beslut”,
(puoluejohto toteaa..., puoluejohto yhtyy mut-
ta toteaa...) eller utsagor d&r man hanvisar till
tidigare partibeslut, pagaende utredning eller
hénskjuter arendet till nagot annat organ &n
partikongressen. Jag har valt att kalla ett dy-
likt handlingsalternativ for bortbeslut, f6r att
skilja det fran alternativet att ta ett beslut i
arendet, vilket innebdr att partiledningen god-
kanner eller avslar kongressmotionen.

Partiledningens maktutdvning kan saledes
inte enbart beskadas vid dppna konflikter utan
den kan &ven ta sig latenta uttrycksformer. Eli-
ten har en férmaga att organisera bort fér den
olampliga &renden utan att frAgorna tillspet-
sas pa kongressen. | vissa situationer kan det
ligga i partiledningens intresse att inte endast
undvika bindande kongressbeslut utan &ven
undvika att en plenardebatt &ger rum. Att pa
kongressen infér massmedia spela med éppna
kort och synliggéra brister i partisammanhall-
ningen kan vara riskabelt i sakfragor dar det
kan vara nédvandigt for partiet att bryta prefe-
renser med konkurrerande f&rhandlingspar-
terns for att uppna parlamentariska Iésningar.

Inom SDP har man under de senaste kong-
resserna, da revideringen av principprogram-
met intagit en central plats pa dagordningen,
gatt mot mer dppna plenardebatter. Faktorer
som talar for att debatten i hdgre grad borde
fdras och besluten tas i plenum, &r antagandet
om att kongressdelegaterna och riksdagsgrup-
pen da skulle ha storre beredskap att arbeta
for att genomfdra dessa beslut i praktiken.
Med hjdlp av en utskottsarbetande kongress
kan partieliten visserligen béttre styra och
kontrollera den politiska dagorningen, men det
ar svarare att na den mobiliserande effekten av
besluten.

Sannolikheten fér att partiledningen skall
bemd&ta motionerna med ett godkadnnande eller



HALLINNON TUTKIMUS 4 » 1987

avslag dr stdrre ifall drendet hor tili interna
organisationsfragor, &n i &renden som har ka-
raktdren av politiska riktiinjer, programaren-
den eller externa sakfragor. Men partilednin-
gens motiv att inte ge klara och entydiga svar
pad mediemsmotionerna och kongressordfd-
randes rutinmassiga avklubbande av motions-
buntarna bor givetvis dven ses utifran besluts-
underlagets kvalitet. Partiledningens utfastel-
ser blir vaga, konturldsa eller kringgdende pa
grund av att budskapet saknar krav eller hand-
lingsdirektiv eller framstédliningen &r sa oklar
och diffus att det &r osannolikt att skribenter-
nas avsikt har varit att paverka partiets politi-
kutformning. | detta avseede finns det intres-
santa skilinader mellan SDP:s och CP:s da-
gordning. Min studie visar bl.a. att SDP:s da-
gordning har stdrre drag av formalitet och ins-
titutionalisering 4n CP:s, trots att de externa
politiska sakfragornas antal %-ellt satt &r stor-
re i CP. SDP:s dagordning uppfyller i hégre
utstrdckning kravet pa politik som rationeilt/
instrumentellt handlande medan de expressiva
och symboliska inslagen 4r stora pd CP:s
kongresser och motionsverksamheten kan
béttre beskrivas som en barometer pa stdm-
ningar och konfliktidgen inom organisationen
&n som ett fénster mot variden utanfdr. Motio-
nerna dr expressiva och ibland popuilistiska till
sin karaktar och framstallningen kan ses mer
som ett utslag av protestbeteende dn som ett
politiskt samtal med standpunkter och argu-
ment. De struktureila skillnader mellan partier-
nas politikutformning kan forklaras med att
socialdemokraterna har en betydligt starkare
plattform att utgd ifrdn | partiprogram och
ideologiska traditioner, och utifran skillnader i
partikongressens sammanséttning och bes-
lutskompetens och mediemmarnas socio-eko-
nomiska férankring.

Men det finns dven gemensamma drag hos
de bada partierna. Motiondrenas inflytande
dvervissa viktiga sakfragor 4r i bAda partierna
sa gott som obefintligt, och denna lista toppas
av utrikespolitiken. For det férsta fdrekommer
det oerhdrt fa observationer inom sakomradet
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utrikespolitik och fér det andra ar sannolikhe-
ten storre att dessa férkastas d4n inom andra
sakomraden. Hér finns &ven ett samband mel-
lan motiondr och sakfraga. Det &r frdimst ung-
domar och studerande som intresserar sig for
utrikespolitik och inte representanter for star-
ka ekonomiska intressegrupper inom partier-
nas medlems- eller véljarkar.

Man kan fraga sig ifall inférandet av syste-
met med partireglster och partiiag paverkat de-
mokratins utveckliing i en positiv riktning? | iju-
set av min empiri forefailer eventueila férsdk
att skapa férutsdttningar for organisations- el-
ler partidemokrati inte ha fallit sarskilt val ut.
Aktiviteter, vars syfte ar att mobilisera stdd for
partiet och indirekt influera partiernas besiuts-
fattande syns ha dkat. Mediemmarnas mojlig-
heter att delta i personval, enkdter och med-
lemsdmréstningar tillika med kampanjer, de-
putationer och jippon av olika slag har dkat,
medan mediemmarnas mojligheter till direkt
inflytande pa politikutformningen fortfarande
4r sma.

Partikongressen har en viktig roll som tradi-
tionsbevarare och sammanhaliande lank mel-
lan olika grupper och intressen inom partiet.
Den kan ses som ett socialt kitt i SDP:s organi-
sation som inte fungerat sardeles aktivt och
medryckande pa det lokala planet eller i CP:s
organisation dar avstanden rent geografiskt
och socialt &r stora. Men motionerna &r i
manga fall oklara budskap som leder till okiara
beslut. Kongressens &ndamal kan vara ett fun-
gera som det statliga styrningssystemets
redskap i férhallande till medlemmarna, och
att mobilisera stéd och legitimera partilednin-
gens handlande, i stéllet f&r en aktiv utformare
av den politiska verksamheten. Motionsaktivi-
teten kan ses mera som en indikator pa parti-
kultur, medlemskarens regionala och sociala
sammansattning och partiets organisationsst-
ruktur, &n som en indikator pa politiskt bes-
lutsfattande.

1 Denna uppfattning om partilagens tillkomst har bl.a. profes-
sor Jaakko Nousiainen i Muuttuva puoluelaltos, Ingar i
Protesvaalit, nuorisovaalii (red.) Pertti Pesonen, Ylioppi:
lastukir.y. Helsinkl 1972,



