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ABSTRACT

Party Bureaucrats,
Humble Servants or
Powerful Leaders?

JAN SUNDBERG

The aim of this paper is to discuss the power and influence of the party staff as compared to the
party leadership and the rank-and-file members. Although the size of the party staff has increased
during the past 30 years it is still small compared to the number of full-time politicans, However,
by including the staff from the ancillary and affiliated organizations and related interest organiza-

tions the size and influence grows considerably. The study shows that the staff strongly supports
the party leadership, and in some issues the bureaucrats govern with the assistance of the staff from
an interest organization. When the leaders and the officials act in concert — as they usually do —
the members have very few ways of influencing the party's daily routines.

1. Inledning

Once fully established. bureaucracy is among
those social structures which are hardest to de-
stroy. Bureaucracy is the means of transfor-
ming social action into rationally organized
action. Therefore, as an instrument of rationally
organizing authority relations. bureaucracy was
and is a power instrument of the first order for
one who controls the bureaucratic apparatus.
(Weber 1978, 987).

Avsikten med denna uppsats idr att diskutera
funktionirskdren i partiorganisationer och vilket
inflytande byrdkraterna dvs. partifunktioniirerna
intar mellan partiledare och ordinarie partimed-
lemmar. Fragestillningen har sitt ursprung i en
allmént omfattad uppfatining att partierna byrikra-
tiserats och att medlemsdemokratin forsvagats.
Hirvid avses dels att antalet funktionirer kraftigt
okat och att kravet pd sakkunskap stindigt tillta-
git i maktutévandet. Partibyriikraterna anses dir-
med vinna férdelar antingen med hjilp av sin nu-
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merdr eller i kraft av sin samlade sakkunskap samt
givetvis i kombination av dessa tvi oberoende va-
riabler (Rantala 1982, 105—111; Djupsund 1979,
145—161). Oberoende av vilken av dessa tvi fak-
torer som poingteras kan tankegdngen spéras till-
baka till Robert Michels vilkiinda jirnlag om oli-
garki som ger en synnerligen pessimistisk syn pé
en formellt demokratisk organisations mojlighe-
ter att leva upp till sina intentioner (Michels 1962).
Det iir emellertid inte enbart Michels utan iiven
Max Weber som hivdar att makten i partierna
koncentreras till en liten elit i toppen av organi-
sationshierarkin och att maktutévandet i regel har
byrikratiserats (Weber 1978, 1395—1396). Ock-
sd Maurice Duverger dr inne pd samma linje men
han gor en distinktion mellan personliga och in-
stitutionaliserade oligarkier. [ partier kan en inre
cirkel eller klick utgora en personlig oligarki me-
dan partibyrdkratier utgor basen for den senare va-
rianten. Hirvid spelar partifunktionéirerna en cent-
ral roll eftersom de genom sitt dagliga arbete for-
mér dominera éver medlemmarna (Duverger 1978,
151—157).

Aven om diskussionen ovan generellt giller
samtliga partier finner man i frimsta hand hos
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upphovsmakaren Michels, men idven hos andra,
synen som ser de starkaste tendenserna till
byrakratisering i de socialistiska masspartierna
trots att inga komparativa beligg finns dokumen-
terade 1 brist pd data (Michels 1962; von Beyme
1985, 232-240; Soderfeldt 1969). Hur som helst,
eftersom beldggen saknas i partilitteraturen gir det
litt att forena sig med Angelo Panebianco dé han
hivdar:

Bureaucracy is surely the most neglected the-
me in studies on parties. Little (and no com-
parative) research has been done on party bu-
reaucracy (e.g. on relations between different
hierarchial levels, attitudes of bureaucrats,
etc.), and the very number of paid bureaucrats
in most parties is unknown, (Panebianco 1988,
221).

Pi basis av Panebiancos uttalande kan man sist
och slutligen inte med siikerhet séiga mycket om
partibyrikrati men han understryker vikten av att
studera fenomenet eftersom det har minga vikti-
ga konsekvenser for hur partier styrs. Panebian-
co hivdar att byrdkratins effekter kan indelas i
externa och interna. Till den forra kategorin hor
organisatorisk autonomi som har ett positivt sam-
band med byrdkrati i den meningen att den avser
att avskdrma organisationen fran yttre otnskat in-
flytande. Till den senare kategorin hor centralise-
ring som framkallas av byrékratisering och utgdr
ett effektivt verktyg for centralorganisationen att
kontrollera den organisatoriska periferin (Pane-
bianco 1988, 220—221). Det gemensamma i samt-
liga ovannimnda inliigg ir att de ser partibyrikra-
tin som négot formellt och professionellt som vux-
it i omfing och som anvinds for att utova makt
och kontroll sdvil utanfér som innanfér partior-
ganisationen.

2. En problematisering

Med ovanstdende inramning hamnar diskussionen
lédtt bland det som foérknippas med byrdkrati i of-
fentlig forvaltning. Hirvid dr det emellertid skil
att understryka att teorier om byrikratisering inte
ar helt tilldmpliga pd partiorganisationer dels ef-
tersom begreppet ir oklart och dels for att under-
stkningar av byrikrati avser i forsta hand att be-
skriva den offentliga férvaltningen och dess for-
hallande till beslutsfattarna (Albrow 1970; Abra-
hamsson 1977; Lane 1987, 1-—31; Petersson 1989,
21—26: March och Olsen 1989, 96—99). Den of-
fentliga forvaltningen &r antingen staten som i det
finlindska exemplet formellt styrs av professio-

nella politiker och besluten verkstills av en hogt
centraliserad sektorindelad foérvaltning, eller kom-
munen som formellt styrs av amatorpolitiker och
besluten verkstills av en sektorindelad férvaltning.
Steget till partiorganisationerna blir i detta hiin-
seende langt eftersom de minsta av alla partier
saknar heltidsanstillda funktionirer och medlem-
skapet i sin helhet ér frivilligt och rekryteringen
sker under en stindig konkurrens frin sévil poli-
tiska partier som andra frivilliga organisationer.
Om medlemskapet i ett parti inte motiverar kan
medlemmen kvarstd som en passiv medlem, lim-
na politiken, g& over till ett konkurrerande parti
eller protestera inom det egna partiet. [ jimforel-
se med det offentliga styret antas partierna endast
kontrollera medlemmarnas politiska handlande
(vilket langtifran alltid uppfylls), medan ovrig
verksamhet faller utanfor organisationens kompe-
tens, fiven om de mest extrema partierna utovat
kontroll éver medlemmarnas civila liv. Kort sagt,
partiernas verksamhet dr begriinsad till politisk
verksamhet vilket d@ven innefattar funktionirerna
som till skillnad frin partimedlemmarna inte styrs
av frivillighet utan av ett byrikratiskt anstillnings-
forhidllnade karakteriserat av Over- och under-
ordnad.

Trots de ovan anférda begrinsningarna karak-
teriseras partiernas organisation ofta som en mi-
niatyr av staten eftersom den till sin uppbyggnad
dr hierarkisk och styret baserar sig pd en demo-
kratiskt vald representation. Beslutens verkstillan-
de tillkommer partiets styrelse som assisteras av
ett centralkansli och under dem av distriktskans-
lier. Ndgot pé sidan om denna hierarki kommer
riksdagsgrupperna som tillsammans med sina
kanslier intar en central funktion for partierna i
maktutdvandet. I den utstrickning kanslierna ir
bemannade med avldnade funktionirer, kan de i
strikt bemiirkelse anses vara partibyrikrater som
verkstiller medlemmarnas vilja. Partibyrikrater-
na ir emellertid inte ensamma om att vara avlona-
de eftersom samtliga partier i riksdagen forfogar
dver en kir av professionella politiker som till sitt
arbetsinnehdll avviker frin den forsinimnda ka-
tegorin. Till kategorin professionella politiker hor
partiernas riksdagsledamoter och regeringsmed-
lemmar i forsta hand som i ménga fall kan vara
fler till antalet in partibyrdkraterna. Dirtill kom-
mer olika grader av deltidspolitiker som besitter
en tjinst som mojliggor en ldngtgéende professio-
nell verksamhet i politiken. Kirnan av dagens
yrkespolitiker [oretriider sina viiljare 1 den parla-
mentariska beslutsprocessen och forutsiitts félja
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partiets politiska linje i det offentliga beslutsfattan-
det. Deras politiska verksamhet utstriicker sig inte
enbart till riksdag och regering utan de innehar
dven centrala fortroendeposter i partiorganisatio-
nen. Genom att dessa professionella politiker fér
information om forberedelser i den parlamenta-
riska beslutsprocessen och dirtill innehar samhil-
lelig makt blir de i regel sjilvskrivna deltagare i
partiets policyutformning. Till skillnad frin de fri-
villiga partimedlemmarna har sdvil partibyrikra-
terna som de professionella politikerna ett klart
overtag genom att de utovar ett politiskt yrke, 1t
vara att de professionella sitter pa tidsbundna man-
dat i partistyrelsen. Sammanfattningsvis kan vi
konkludera att partiledarna foretriidesvis bestdr av
professionella politiker och att partibyrikraterna
formellt &r understillda deras ledarskap och kont-
roll.

I likhet med byrikraterna i den offentliga for-
valtningen deltar partibyrdkraterna i politikutform-
ningen och ddrmed kan vi forkasta den naiva upp-
fattningen om forvaltningens virdeneutralitet
(Heiskanen 1977, 245—253; Stihlberg 1979,
206—219; Stahlberg 1984, 237—247). Diskussio-
nen om byridkratins politiska representativitet ir
inte lika aktuell i en partiorganisation eftersom
samtliga funktiondrer forutsiitts arbeta i enlighet
med partiets politiska linje. I den offentliga fo6r-
valtningen rdder det stindigt en 6ppen kamp mel-
lan partierna om den politiska linjen medan kam-
pen i partierna fors i det fordolda forutom niir det
blir till 6ppen konflikt mellan partifraktioner el-
ler partidistrikt. Den offentliga forvaltningen har
kraftigt svillt och byrakraternas kunskapsnivé har
radikalt forbiittrats, vilket anses ha ett samband
med att institutionerna blivit sjdlvstindiga i for-
hillande till de politiska beslutsfattarna. Hiri-
genom anses allmiint att byrikraterna inte lingre
dr representativa for folket och att de bildar en
svarkontrollerad professionell elit (Laegreid och
Olsen 1978; Olsen 1983, 120-147). Ett ofta an-
fort botemedel mot en dylik utveckling ir att in-
viilja en hogt kompetent kdr av politiska besluts-
fattare som i kraft av sin kunskap kan kontrollera
administrationen. Problemet dr emellertid att vi
saknar en vilutvecklad teori om relationen mel-
lan politiska beslutsfattare och byrikrater (Peters
1987, 256—282). Betriffande relationen mellan
partibyrikrater och professionella politiker &r
problemet enklare eftersom den senare kategorin
#r vl rustad att styra den forra, Frigan &r snarare
hur de vanliga partimedlemmarna kan styra
utvecklingen i en partiorganisation. Hirvid har

aktivt deltagande anforts som en gingbar vig i
motsats till eliteirkulation. Modellen for delta-
gande demokrati d&r gammal och har kanske de
bista forutsittningar att lyckas i mindre enheter
och inom ramarna for en organisation med klart
avgrinsat verksamhetsomride. Framforallt har ett
aktivt deltagande i beslutsprocessen setts som ett
effektivt pedagogiskt medel for att ldra deltagar-
na demokratiskt styre (Rousseau 1968; de Toc-
queville 1988, 62—63; Mill 1910, 346—359;
Pateman 1970; Pateman 1985, 150—159; Dahl
och Tufte 1973; Abrahamsson 1977, 185—226).
Formellt ges alla medlemmar lika rittigheter att
piverka beslut men i verkligheten begrinsas
resurserna av bl.a. tid, motivation och kunnande.
Pd basis av den forda diskussionen kan vi hy-
potetiskt antaga att framvixten av en byrikratkér
i partierna bidrar till att centralisera makten i or-
ganisationen. Dirtill kan vi antaga att ju passivare
medlemskar desto storre makt tillskjuts de av-
lonade partibyrikraterna dven om den formella
demokratin fordjupats.

Diskussionen inleds med att utvirdera fore-
komsten och tillviixten av partibysikratin, diref-
ter utviirderas vilka formella och informella ka-
naler partimedlemmarna ges till piverkan och slut-
ligen vilken roll byridkraterna intar mellan de pro-
fessionella politikerna och den &vriga medlems-
kéren.

3. Kérnan i byrakratkaren

Som redan i all korthet omnimnts saknar en del
av Finlands manga registrerade partier fastanstill-
da funktionirer. Alla de partier som inte har par-
tifunktiondrer faller givetvis utanfor denna studie.
Samma giller ocksa de yngre partierna eftersom
deras byrikratkdr ir liten och deras verksamhets-
period inte infaller tidsmissigt med denna studie
som inkluderar torindringar frin 1960 till 1990.
Fem stora partier kvarstar, d.v.s. Demokratiska
Forbundet for Finlands Folk (DFFF), Socialdemo-
kratiska partiet (SDP), Centern (C), Svenska Fol-
kpartiet (SFP) och Nationella Samlingspartiet
(NSP). Perioden omfattar 30 ar tor att béttre kunna
finga in forindringar i byrikratkdrens numerira
sammansittning. Hirvid dr det synnerligen cent-
ralt att tiden sdvil fore som efter 1967 finns inklu-
derad eftersom det offentliga partiunderstodet in-
fordes niimnda dr. Det offentliga partistodet utpe-
kas allmiint som den férklarande faktorn till par-
tiernas byrikratisering (Gidlund 1983, 252—257;
Gidlund 1991, 173-186; Nassmacher 1989, 336—
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Tabell 1. Funktioniirer i de centrala partikanslierna (cp) och i partidistrikten (pd) under perioden 1960 till 1989 (medeltal

5 drs intervaller)

DFFF SDP c SFP NSP

cp pd cp pd cp pd cp pd cp pd
1960—64 14,0 16.0 8.8 16,6 16,2 — 9.4 4.6 13,2 5.0
1965—69 12,2 16.0 9.6 16,0 20 — 10,0 5,1 18,8 16,2
1970—74 130 160 140 154 26,6 = 11,7 9.4 280 22,8
1975—79 14,2 16.0 222 150 26.0 — 14,0 7.2 33.0 298
1980—84 158 150 206 150 24,8 = 15.0 7.6 378 250
1985—89 134 150 256 150 23,0 — 13,2 6.6 422 268

DFFF: Endast partiets politiska sekreterare ir inkluderade. Ingen data frin det centrala partikansliet for dren 1960—1962.

SDP: Endast partiets politiska sekreterare dr inkluderade.

e Alla partianstiillda ir inkluderade. Inga data frin det centrala partikansliet for dren 1966—1969 samt for r 1986,

SFP:

Alla partianstillda dr inkluderade.
NSP:

1960—1961.
Killa: Sundberg och Gylling 1992, 273—316.

267; von Beyme 1985, 202—11). I tabell 1 redo-
visas tillgdnliga uppgifter om antalet partifunktio-
nirer i de centrala partikanslierna och i partidis-
trikten.

I likhet med alla andra kvantifierbara data om
partiorganisationer dr ocksé uppgifterna om par-
tifunktioniérer problematisk att erhilla Gver en
langre tidsperiod. Dirtill dr det inte entydigt vad
som avses med en partifunktiondr, vare sig betrif-
fande arbetsuppgift eller placering. Betriffande de
bédda socialistiska partierna har en skillnad gjorts
pi arbetsuppgifter i den mening att all assisterande
sekreterarpersonal fr exkluderad medan de borger-
liga partierna inkluderar alla funktionirer obero-
ende av arbetsuppgifter. De olika berikningsgrun-
derna ger visserligen kunskap om hur funktionirs-
kéren varierat i styrka over tid inom respektive
parti men ger inte valida mojligheter for jamfo-
relser mellan partier. I de fall uppgifter funnits till-
gingliga har diven funktionirerna i distrikiskonto-
ren medtagits.

I medeltal fanns det sammanlagt 61 funktio-
niirer i centralkanslierna enligt giillande kriterier
for varje parti under perioden 1960—64. Under
perioden 1985—&89 hade det totala antalet niistan
fordubblats. Antalet ér nédstan det samma i DFFF
under hela den 30 4riga perioden. Okningen ir
dven obetydlig i Centern och i Svenska Folkpar-
tiet. Det dr socialdemokraterna och Samlingspar-
tiet som stir praktiskt taget for hela okningen.
Antalet funktionidrer har trefaldigats i dessa par-
tier. Om alla anstillda i centralkansliet medrik-
nas har socialdemokraterna for tillfillet en lika

Alla partianstiillda dr inkluderade. Inga data frin det centrala partikansliet fér dr 1961 samt frin partidistrikien [6r iren

stor arbetsstyrka till sitt forfogande som Samlings-
partiet. Pa basis av dessa uppgifter tycks inte det
offentliga partistodet ge samma utslag i partier-
nas personalrekrytering. Partier med starka band
till intresseorganisationer har inte varit lika bero-
ende av det offentliga partistidet for att bygga upp
en kir av byrikrater. Effekten dr uppenbar inom
Samlingspartiet som fatt helt andra resurser att
forstora sin centraladministration. Tillviixten fir
emellertid inte i sin helhet betraktas i absoluta tal
utan relateras till t.ex. medlemstal, viiljare eller
mandat i riksdagen. Under perioden 1966 till 1987
har Samlingspartiet fordubblat antalet riksdagsle-
damdter och viljare medan antalet partimedlem-
mar har varit i stort sett konstant. For de évriga
partierna har medlemstalet, antalet viiljare och an-
talet riksdagsledaméter héllits i stort sett konstant
férutom for folkdemokraterna som genomlidit sto-
ra bakslag pa alla tre omrdden for att slutligen ar
1990 upphora att existera. Sett ur detta perspek-
tiv — som utan tvivel ger den biista jaimforelsen
— har byrdkratiseringsgraden drivits lidngst i det
Socialdemokratiska partiet. En 6kning av manda-
ten i riksdagen ger direkt ekonomisk utdelning och
oppnar mdojlighet for nyrekrytering av funktio-
niirer, vilket Samlingspartiet ocksa dragit full for-
del av. Vi kan sflunda konkludera att byrikrati-
seringsgraden i forhéllande till medlemstalet har
vuxit i samtliga partier men mest i Samlingspar-
tiet som fétt ett kraftigt tillskott av ekonomiska
resurser genom upprepade valframgéngar.
Byrikratiseringen har inte uteslutande varit ett
fenomen i partiernas centralkanslier. Ockséd par-
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tidistrikten har i flera dr varit bemannade med an-
stiillda funktionirer. Distriktskanslierna dr minga
och har en liten bemanning vilket bidragit till att
forsvéra insamlingen av valid data. Betriffande
Centern har det inte varit majligt att uppgora en
tidsserie eniir distrikten inte systematiskt har in-
skickat arsrapporter till det centrala partikansliet.
Trots uppenbara brister i materialet &dr tillgingen
tillriickligt stor for att mojliggora en analys, Vi kan
sdlunda konkludera att socialdemokraterna inte
alls byggt ut sina distriktskontor utan tillviixten har
enbart tillkommit centralkansliet. Utvecklingen ir
en helt annan i Centern. I brist pd tidsserie data
kan vi endast konstatera att partiet hade lika mén-
ga funktiondrer i distrikten (21) &r 1964 som det
fanns i centralkansliet (20), vilket betyder att par-
tiets 21 distrikt hade en funktionir var. Ar 1991
hade antalet stigit till drygt 40, vilket tyder pi att
varje distrikt i genomsnitt har tva anstiillda funk-
tionirer. Folkdemokraterna och Svenska folkpar-
tiet har i det ndrmaste en oftrindrad bemanning
under observationstiden medan Samlingspartiet
kraftigt okat sin bemanning sdvil i centralkansli-
et som i distriktskontoren. Vi kan silunda konsta-
tera att den totala miingden anstéllda visserligen
har dkat kraftigt i omfang under den undersdkia
perioden men att partikanslierna trots detta inte
paminner om statliga dmbetsverk mojligen med
undantag av socialdemokraternas partikansli.
Genom att de anstillda i bérjan av perioden var
fa har inte den kraftiga tillvéxten resulterat i sto-
ra byrikratier. Dartill har en icke oansenlig del av
tillviixten skett pd distriktskontoren dér i bista fall
en tredubbling av de anstiillda lyft arbetsstyrkan
till tre personer. Skillnaden mellan en och tre ér
visserligen stor men kontoret dr trots detta fort-
farande litet. Hiirvid framstir en skilland mellan
borgerliga och socialistiska partier genom att de
forra totalt vuxit mera och att tillvixten i hdgre
grad har skett i distriktskontoren. Av alla partier
med kraftig tillvdxt dr det endast socialdemokra-
terna som i sin helhet koncentrerat byrakratkiren
till partiets centralkansli. Aven om det Socialde-
mokratiska partiet hirigenom dr mera centralise-
rat in de ovriga finns det inte nidgon systematisk
skillnad mellan borgerliga och socialistiska par-
tier betriffande antalet anstillda funktionirer. Av
allt att déma har det offentliga partistédet som &r
bundet till riksdagsmandaten utjimnat skillnaderna
mellan partierna och gett dem méjligheter till ex-
pansion pa lika premisser. Vid forluster av man-
dat i riksdagen dr emellertid partier utan ankytning
till en intresseorganisation betydligt mera sdrbara

vilket bl.a. Landsbygdspartiets funktionérer fatt
kiinna av. Varken for folkdemokraterna, social-
demokraterna eller Centern har en valforlust haft
drastiska foljder pa bemanningen i partikanslier-
na, vilket tyder pa att dessa partier fatt ekonomisk
uppbackning frin intresseorganisationerna eller
andra ndranknutna organisationer.

Till skillnad frin funktiondrskéren i partiorga-
nisationen kan riksdagsgruppernas sekretariats
existens niistan i sin helhet tillskrivas det offent-
liga stod (kanslistod) som utdelats sedan 1967.
Innan ndmnda dr var det endast folkdemokrater-
na som med hjilp av det ekonomiskt starka kom-
munistpartiet kunde avléna heltidsanstillda funk-
tiondrer. De Ovriga fick noja sig med ullfillig
hjilp eller nigon deltidsanstilld vars arbete hu-
vudsakligen finansierades frin riksdagsledamoter-
nas loner. Jimfort t.ex. med Tyskland dir det i

Tabell 2. Forandringar i riksdagsgruppernas sekretari-
atkir fran 1960 till 1991

AR DFFF/
Vinsterf.

SDP C SFP NSP

1960—61
1962—63
1964
1965
1966
1967
1969
1970
1972
1973
1974
1975
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1989
1990
1991
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Uppgifterna frin Centerns sekretariat baserar sig pd en upp-
skattning om ndr forindringarna i sammansittningen intréffade.
Aven fér de tvriga partierna kan vissa skevhet forekomma i
taimningen under periodens forsta hilft.

Kiilla: Sundberg och Gylling 1992, 273—316.
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genomsnitt gir 5 sekreterare pd varje riksdagsle-
damot #r situationen i Finland synnerligen out-
vecklad (Poguntke 1992). Aven i jimforelse med
Sverige iir riksdagsgruppernas sekretariat under-
bemannade i Finland. I Sverige gick det ir 1989
0,37 sekreterare pd varje riksdagsledamot nir
motsvarande i Finland var endast 0,14 samma ér
for de fem ovanstiende partierna (Pierre och Wid-
feldt 1992). Trots litenheten giller samma grund-
regel i det finlindska parlamentet som i dvrig of-
fentlig partifinansiering, d.v.s. ju fler ledaméter
desto storre offentligt kanslistéd. Av nimnda or-
sak varierar storleken fran ett val till ett annat.
Ocksd en splittring i riksdagsgruppen kan foror-
saka plotsliga forindringar, vilket skedde i DFFF
dd sekretariatets sammansittning krympte frin 5
till 2 i slutet av ar 1986.

I brist pd tillférlitliga data kan vi inte ge en ut-
forlig bild av arbetsférdelningen inom samtliga
ovan diskuterade funktionirskérer. De arbetsupp-
gifter som handhas av partisekreteraren, informa-
tionssekreteraren, utredningssekreteraren, kommu-
nalpolitiska sekreteraren, distriktsombudsmannen
0.s.v. i ena sidan och de uppgifter som handhas
av kanslichefen, ordbehandlare, l6neriknare, re-
ceptionist, lokalvirdare o.s.v. 4 andra sidan kan i
all enkelhet indelas enligt vilket inflytande de har
dver beslutsfattandet i partiet. De forstnimnda ar
politiska i den meningen att deras arbete direkt
syftar till beslutsfattande medan de senare ér till
sitt innehdll administrativa. De politiska funktio-
nirerna dr hir féremdl [Or virt primira intresse
medan den administrativa personalen intar en mera
undanskymd roll. Eftersom det inte praktiskt gir
att hélla dessa kategorier 1 séir med hjilp av vira
data kommer diskussionen huvudsakligen ait kret-
sa kring den férstnimnda kategorin. Det dr emel-
lertid viktigt att pipeka vilken central roll den se-
nare kategorin intar i partibyrikratin eftersom det
utan dem vore praktiskt omdjligt att uppriitthilla
de dagliga kontorsrutinerna.

4. Den utvidgade byrikratkiren

Den byrikratkir som diskuterats ovan avser alla
anstillda funktionirer vid partiorganisationen och
riksdagsgruppen. Alla med ndgon erfarenhet av
partiarbete har observerat att de anstillda i kans-
lihusen #r betydligt fler dn vad hiir anfors. I sam-
ma kanslilokaler arbetar i regel ocksé funktionirer
vid kvinno, ungdoms och andra partianknutna or-
ganisationer. Kort sagt, i partiets lokaliteter arbetar

upp till dubbelt fler personer och i vissa fall &nnu
fler 4n vad som framgér av ovanstdende tabell. For
att fi en bild av vilken anknytning de anstiillda i
sidoorganen har till partiet géller i princip sam-
ma som vid bestimningen av organens status i
partiets formella beslutsfattande. Hiirvid avses att
om en lokalférening i nigon medlemsorganisation
har samma ritt att skicka delegater till partikong-
ressen som en partiavdelning anses de ha partis-
tatus. I klartext betyder det att Samlingspartiets
kvinno-, ungdoms- och studentorganisation under
hela den undersokta perioden har full partistatus.
Samma giller for motsvarande organisationer i
Centern sedan 1974, Eftersom de anstillda inom
dessa forbund sitter pd partiernas centralkanslier
och likaledes pa partiernas distriktskontor samt
formellt underlyder partiets hogsta beslutande or-
gan kan de hinforas till kategorin av partianstill-
da dven om deras arbetsuppgifter ér riktade till en
specifik mélgrupp.

For det andra, finns det en kategori politiska
kvinno-, ungdoms- och studentorganisationer som
inte uppfyller kraven pa fullvirdigt medlemskap
enligt ovanstdende kriterium, Visserligen dr med-
lemsorganisationerna representerade pé partikong-
resserna men deras medlemmar ir inte i strikt me-
ning partimedlemmar utan endast medlemmar i
respektive forbund. Av de fem undersikta partier-
na faller nimnda medlemsorganisationer i DFFF,
SDP och SFP inom kategorin av nidranknutna or-
ganisationer. Folkdemokraterna #r ett sirfall
genom att ocksi Kommunistpartiet riknas in i
denna kategori. Samtliga av dessa organisationer
har anstilld personal pa centralkanslierna som i
likhet med organisationerna i den férra kategorin
har sin arbetsplats i det centrala partikansliets lo-
kaliteter. Samma forfarande giller pa distriktskon-
toren diir organisationerna ofta representeras av en
ombudsman per forbund. Det forna Kommunist-
partiet diremot har pd alla nivder haft en stdrre
funktiondrskir &n DFFF, vilket dven synats i det
starka beroendeforhéllandet till FKP.

For det tredje, samtliga partier i undersdkningen
har ett varierande antal av specialorganisationer
som saknar medlemmar i den bemiirkelsen som de
ovanstiende organisationerna. Och om de har
medlemmar bestir de huvudsakligen av kollektivt
medlemskap frin partiorganisationen. Deras hu-
vudsakliga verksamhet kretsar kring frigor sisom
nykterhet, upplysning, utbildning, konsumentfra-
gor, rekreation o.s.v. Partiernas fantasi och initi-
ativformaga har varit stor i att finna nya verksam-
hetsomraden och att utvidga de gamla. Aven om



322 Jan Sundberg

dessa organisationer inte formellt &r kopplade till
partiets beslutande organ gér deras verksamhet ut
pé att assistera partiet och dess medlemmar inom
det egna verksamhetsomriidet. Verksamheten fi-
nasieras huvudsakligen med offentligt stoéd som ir
helt fristdende fran partistodet. Organisationernas
byrder dr antingen lokaliserade vid den centrala
partibyrdn och om sd inte dr fallet striivar man till
att koncentrera verksamheterna i niirheten av det
centrala partikansliet. Genom verksamhetens art
vilar aktiviteten i betydligt hégre grad pad funk-
tioniirskaren én vad ir fallet i partiorganisationer-
na. Dirfor ar ocksa funktionirskdren férhilland-
evis stor i dessa organisationer,

For det fjarde, folkdemokraterna, socialdemo-
kraterna och Centern dr ndra kopplade till en
intresseorganisation som ansvarar for den ekono-
miska och lingt dven den sociala delen for par-
tiernas ursprungliga klassbas, d.v.s. arbetare och
bonder. Intresseorganisationerna dr ekonomiskt
starka och deras politiska inflytande dr stort (He-
lander och Anckar 1983; Huuska 1968). Dirtill har
den av socialdemokraterna dominerade fackfore-
ningen snabbt vuxit till en miktig medlemsorga-
nisation med drygt en million medlemmar (Borg
1980; Komulainen 1988; Sipponen 1991, 206—
208). Fackets funktionirskdr ir stérre dn i de alla
dvriga organisationerna tillsammans och i kom-
bination med medlemskéren utgér de en vildigt
stor resurskiilla for socialdemokraterna i forsta ta-
get men ocksd for folkdemokraterna. Aven om
producenternas MTK ir mindre (268 000 medlem-
mar &r 1990) dr den och den tillhérande forsk-
ningsintitution en stor resurstillgéng for Centern.

De olika kategorierna av anknutna organisatio-
ner gor inte ansprik pd att vara heltiickande men
avser att rama in i vilken ordining partikansliet kan
forfoga 6ver och kontrollera byrakratin i de 6vri-
ga organisationerna. Utanfor blir foretag som stdr
partierna nira samt arbetarnas idrottsférbund som
férlorat sin roll av propagandaspridare bland ung-
domen. I figur 1 sammanstills den {6rda diskus-
sionen i avsikt att dskfidliggora hur funktionérer-
na i de évriga organisationerna dr anknutna ftill
partiets centralkansli.

Den pyramidliknande figuren avser att visa hur
& ena sidan i vilken grad de olika organisationer-
na tillfér personella resurser till partikansliet och
4 andra sidan i vilken grad de olika organisatio-
nernas politiska verksamhet kontrolleras frin par-
tikansliet. Rangordningen av de olika organisatio-
nerna ir ocksd betydelsefull med tanke pi hur
mycket resurser de kan tinkas tillfora partiet och

lig 1. Cen- hog
tralkansliet
2. Centralkanslierna
i partiernas medlemsbaserade
sidoorgan
3. Centralkanslierna i de partian-
knutna medlemsbaserade sidoorganen
4. Centralkanslierna i de fristdende special-
organisationerna
hog 5. Centralkanslierna i de partianknutna intresse-  lig
organisationern

rESurs-
tillforsel

graden av
kontroll

Figur 1. En graderad tillging av byrikratiresurser i par-
tierna

pa vems villkor. Kategori | som bestir av partiets
centralkansli @r som vi redan erfarit inte stor men
den #r hjirtat i hela den politiska organisationen.
Det ir hiir partiets ledande byrikrater &r placera-
de och det ir hiirifrdn hela den politiska verksam-
heten koordineras och kontrolleras. Kategori 2
bestdr av en relativt liten kir av funktionirer som
handlidgger sidoorganens administration. Genom
att dessa sidoorgan ér formellt linkade till partiet
och didrmed en del av den ér de redan av den an-
ledningen att betrakta som egentliga partibyrakra-
ter. Deras mélgrupp dr emellertid segregerad och
i den meningen dr de avdelade att enbart handlig-
ga drenden anknutna till organisationens mal-
grupp. Eftersom de ir specialiserade pd omradet
ar arbetsfordelningen naturlig. Nyrekryteringen
sker i hog grad via dessa sidoorgan eftersom folk
har littare att identifiera sig med t.ex. ett kvinno-
forbund eller ett ungdomsférbund som &r knutet
till kon och élder in med ett parti utan klara poli-
tiska stindpunkter. Genom att Centern och Sam-
lingspartiet integrerat sidoorganen i partiet synes
det att deras betydelse 6kat. Riksdagsgruppernas
smi sekretariat kan antingen tillféras denna kate-
gori eller alternativt kategori 3 bercende pd i hur
hog grad respektive grupp iir formellt integrerad
med sitt parti.

Kategori 3 bestir av en liknande kategori av
funktioniirer som i kategori 2 dven om de fdrra
inte ir lika bundna till partiet. I princip utfor de
emellertid samma arbete och har liknande mdl-
grupper. Genom deras sjilvstindighet &r inte par-
tiets formella kontroll 6ver dem lika stor men de-
ras verksamhet strivar till att tillvarata partiets
intressen. De flesta partier foljer fortfarande en
dylik organisatorisk 16sning. Som redan omnimnts
faller DFFF och FKP inom denna kategori men i
det nya Vinsterforbundet féljer man samma prin-
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cip som i kategori 2. Kategori 4 som bestir av de
fristdende specialorganisationerna tillfor partier-
na en hel del resurser i form av utbildning, infor-
mation och service till medlemmarna. Utan dyli-
ka kringresurser vore det synnerligen problema-
tiskt att motivera de frivilliga medlemmarna till
olika former av aktiviteter. Dirtill sitter funktio-
ndrerna med kunskap frin respektive verksamhets-
fidlt vilket ocksa ir en resurs vid partiets policyut-
formning. A andra sidan styrs specialorganisatio-
nerna relativt sjidlvstiindigt ocksd av rent formel-
la skil, endr partianknytningen ofta endast dr imp-
licit inskrivna i stadgarna. Eftersom mélgruppen
ir partiet och dess medlemmar bor de emellertid
folja partiets allminna politiska malsittningar.
Ocksd rent ekonomiskt ir de beroende av partier-
nas riksdagsgrupper eniir den huvudsakliga finan-
sieringen kommer genom statsbudgeten.

I Kategori 5 ingdr de tva intresseorganisationer
som ir kopplade till ndgot parti. Eftersom intres-
seorganisationerna klart dvertriiffar partierna savil
betriffande ekonomiska som administrativa resur-
serser har de en hel del att tillféra partierna vid
behov. Genom altt intresseorganisationerna inte
formellt ér kopplade till ndgot parti ér de inte hel-
ler understillda deras kontroll och ledning. I sjdlva
verket har relationen mellan intresseorganisation
och parti ibland blivit problematisk och i vissa fra-
gor har det snarare varit den forra som dikterat
partiets policy. Hur som helst, intresseorganisatio-
nerna intar ett central position fér de tre ovan-
nimnda partier var forutan deras politiska och
ekonomiska bas dramatiskt skulle forsvagas. Av
den anledningen bevakar intresseorganisationerna
centrala poster i partiledningen.

Den sammanlagda tilliggsresurs som partierna
tillfors via den utvidgade byrdkratkdren dr ming-
faldig men eftersom de alla har sina specialfunk-
tioner anviinds resurserna selektivt. Under valkam-
panjer dr det ytterst viktigt alt intresseorganisatio-
nerna sprider ut partiets budskap till alla medlem-
mar och allra helst nir intresseorganisationen har
egna medlemmar pé partiets kandidatlista. Lika-
ledes ir det viktigt att funktiondrerna kontinuer-
ligt ger information om partiets linje i regering och
riksdag dir intresseorganisationen agerar aktivt
sdvil direkt som indirekt (Sipponen 1991, 204—
225). Vildigt mycket av koordineringen faller
inom ramarna for information och propaganda dér
funktioniirerna i intresseorganisationerna informe-
rar sina medlemmar och uppritthiller kontakt med
partiet for att sikerstiilla ett kontinuerligt fortro-
ende mellan den politiska ledningen och intresse-

organisationen. Kirnan i partiets sociala bas stir
att finna bland intresseorganisationens medlemmar
eftersom klassanknytningen ir betydligt starkare
i en ekonomisk intresseorganisation #n i ett poli-
tiskt parti eftersom den forra rekryterar medlem-
mar enligt yrke och den senare appellerar till ett
brett filt av viljare lingt 6ver klassgrinserna (Uu-
sitalo 1985, 169—175; Alestalo, Flora ja Uusita-
lo 1985, 204—210; Alestalo ja Uusitalo 1988,
254—259). Likaledes har funktionirerna i de med-
lemsbaserade sidoorganen en central roll i val,
dven om medlemsmiingden for vart forbund inte
ir lika stort som intresseorganisationernas. Till
saken hor emellertid att medlemsférbunden upp-
manas av partiet att nominera kandidater och att
fora en valkampanj som har en skild profil. Ef-
tersom kulturen skiljer sig frin partiets har funk-
tiondrerna i dessa forbund en synnerligen viktig
roll i att organisera valkampanjer (Sundberg och
Hognabba 1992, 133—161). Aven om de finan-
siellt skall st pd egna ben blir ofta dndi ekono-
miskt beroende av partiet vilket ger den senare ett
instrument till kontroll. Kvinnoftérbunden ir i en
sirstillning genom att de sedan offentliga parti-
stodets introduktion r 1967 tillskrivits 8 procent
frin respektive partistod.

P& basis av den forda diskussionen kan vi
konkludera att ju fler organisationer som ir an-
knutna till ett parti desto mera resurser tillfors de
i form av tillging till professionell arbetskraft. De
storsta tillgdngarna tillfors frin de stora organi-
sationerna som samtidigt kan ge upphov till osi-
kerhet eftersom de ocksa ir svirare att kontrolle-
ra och koordinera in enligt partiets politiska lin-
je. De mindre organisationerna som ér ekonomiskt
direkt eller indirekt beroende av partiet dr ocksi
ldttare att kontrollera och kordinera och i den
egenskapen ir de lojala partifunktionirer. De sméi
partier, som inte ingdr i denna studie, saknar re-
surser att bygga upp en liknande apparat av or-
ganisatorisk infrastruktur vilket dr nédviindigt for
att f4 administrativa resurser och tillférskansa sig
kontroll och inflytande Gver ett brett medlemsfilt.
Diirfor dr de ekonomiskt ytterst sirbara och ir nis-
tan helt hinvisade till att lyckas vil i val. Om va-
len leder till forlust av riksdagsmandat fir det
omedelbara konsekvenser i partikansliet i form av
uppsiigningar. De stora partierna didremot har re-
surser att omfordela och dirvid dr byrkratin i be-
tydligt mindre utstrickning utsatt for tillfilliga
svingningar i viiljarkdren. For byrikratkdren fram-
stér diirfor de stora partierna som en betydligt tryg-
gare arbetsplats,
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5. Det formella och informella
mediemsinflytandet

Tidigare partistudier ger klara signaler om att
medlemsinflytandet i stora massorganisationer
praktiskt taget dr en omdjlighet och att makten
med nodvindighet koncentreras till partieliten
inklusive partibyrikraterna (Michels 1962; Duver-
ger 1978; Epstein 1967). Argumentationen base-
rar sig dels pd partiernas hierarkiska organisation
som gynnar framviixten av en oligarkisk elit och
dels pd framvixten av en byrdkratkdr som Gver-
tar medlemmarnas uppgifter och dirmed bidrar till
att forstidrka de oligarkiska tendenserna. Om vi
inleder med att beméta det forra postulatet kan vi
konstatera att samtliga av de fem diskuterade par-
tierna har en utbredd massorganisation styrd av
representativa organ pd varje hierarkisk nivé. 1
princip har samtliga hir diskuterade partier foljt
denna modell under hela den undersokta perioden
d.v.s. fran 1960 till 1990 dven om det forekom-
mer vissa skillnader. Fore 1969 gav de socialis-
tiska partierna storre tyngd it partikongresserna
vid val av partiledning och de representativa or-
ganen tenderade fiven att dominera ver riksdags-
gruppen. I de borgerliga partierna var kongressens
roll inte lika framtridande — férutom i SFP —
och tex. de viktiga valfunktionerna styrdes hu-
vudsakligen frin partifullmiktige. Dirtill hade
riksdagsgruppen en relativt sjélvstindig roll och
det var snarare riksdagsgruppen som domineran-
de partiet in tviirtom (Noponen 1964, 255—263;
von Bonsdorff 1982, 421—430; Borg 1982, 457-
—46; Oksanen 1972, 203—221; Nousiainen 1989,
180—183: Oksanen och Pitkiinen 1989, 247—
250; Sundberg och Gylling 1992; Sundberg 1992).
Sedan dess har emellertid riksdagsgrupperns och
partiets relationer formaliserats och den férra har
forlorat en del av sin sjilvstidndiga makt. Formellt
har riksdagsgruppen mycket smé mdjligheter att
styra partiet och istéllet dr det partiordféranden
och sekreteraren som givits fullmakter att over-
vaka riksdagsgruppen.

Griinsdragningen fore och efter 1969 samman-
hinger med att namnda dr blev partierna for forsta
gdngen omndmnda i lagstifiningen. Partiernas
stillning i det politiska systemet befistes genom
tillkomsten av partilagen och den nya vallagen.
Samtidigt med partiernas nationalisering garante-
rades medlemmarna ett stérre demokratiskt in-
flytande i partiorganisationen. Det viktiga dr hir-
vid att medlemskapet formaliserades i lag och att
organisationens interna verksamhet regleras enligt

demokratiska principer (Partilag 1969/10). Ett in-
tring i medlemmarnas formella rittigheter kan
efter lagens tillkomst provas infér domstol, vilket
ocksé skett i samband med de inre stridigheterna
i kommunistpartiet. Den nya vallagen ger medlem-
marna i partidistrikten en suveriin makt att nomi-
nera kandidater utan intring frdn partiledningen
(Lag om riksdagsmannaval 1969/391; Tarasti
1987). Med denna lag férsvann de hierarkiska pa-
rallella valorganisationerna som var ett medel for
partiledningen att effektivt styra nomineringspro-
cessen, bildandet av valforbund och valet av tema
i kampanjen (Nousiainen 1960, 32—36; Tarkiai-
nen 1971, 225-—36; Rantala 1972, 23—35; Virk-
kunen 1976, 62—71; Timonen 1981; Rantala
1982, 136—141; Sundberg 1989, 54—60; Sund-
berg och Hognabba 1992, 133—161). Nu ankom-
mer det distrikten och deras medlemmar att inte
enbart besluta om nominering, utan ocksd lingt
om och med vem valforbund skall ingds i val-
kretsen, samt vilka temata som &r viktiga i val-
kretsen. I den meningen har partimedlemmarnas
formella inflytande klart forbiittrats och standar-
diserats mellan partierna. Slutligen reformerades
foreningslagen dr 1989 vilket ocksa fick konsek-
venser for partimedlemmarna. Innan lagen trid-
de i kraft kunde partikongresserna besluta om pro-
gram och uttalanden som inte omnidmnts i kallel-
sen. Med de nya stadgarna dr delegaterna pa for-
hand garanterade med stéd av lagen en informa-
tion om vad som kommer att behandlas pd kong-
ressen, dértill gavs nya preciseringar om bl.a. ro-
striitt, omrdstning, val av styrelse, styrelsens or-
ganisation och regler om beslutsfattande (Fore-
ningslag 1989/503; Halila och Tarasti 1989, 268—
414). Partimedlemmarnas formella kanaler till in-
flytande #r storre én ndgonsin vilket vore dgnat
att garantera ett massivt medlemsinflytande.

Det dr emellertid ett vilkint faktum att lagar
och forordningar inte formdr garantera att inten-
tioner iven efterféljs i praktiken. I en europeisk
jimforelse dr partierna unika i Finland genom att
partiorganisationerna ingen annanstans #r lika for-
maliserade och genomreglerade i lag. Som nu ér
fallet regleras partiernas verksamhet férutom av
grundlagen #dven av foreningslagen, partilagen
samt vallagarna i president-, riksdags- och kom-
munalval. For att intentionerna i lagstiftningen
skall uppfyllas krivs det emellertid att medlem-
marna ir aktiva och har lika sociala forutséttningar
till organisatorisk verksamhet. Dessviirre uppfyl-
ler inte medlemmarna nimnda krav utan en dver-
viigande del av medlemmarna ir passiva med ett
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litet uppsving infor val och de aktiva fordelas pa
en kategori som till 6vervigande del dr miin med
fortroendeposter pd det lokal-, kommunal- eller
distriktsnivd. Med undantag for de allra storsta
kommunerna har partierna ingen anstdlld perso-
nal i kommunorganisationen, vilket innebir att
praktiskt taget hela det lokala och kommunala pla-
net skots med frivilliga krafter. Aven om profes-
sionaliseringen tilltagit i partidistrikten ir den fort-
farande mycket lig och i den meningen &r de bes-
lut som idr delegerade till distrikten i hog grad i
hiinderna pd medlemmarna. Hirvid avses att nomi-
neringsprocessen i riksdagsval dr distriktens vik-
tigaste uppgift och dér medlemmarna ir garante-
rade inflytande som #r svirt att manipulera, Situ-
ationen var en helt annan fore 1969 niir t.ex. sam-
ma kandidat med partiledningens beslut kunde
vara uppstilld i alla valkretsar utan att distrikten
hade ndgon formell ritt att viigra kandidatur. Kort
sagt, med stdd av vallagen filtrerar partidistrikten
genom medlemsomrosining vilka medlemmar som
nomineras (ill att bli rekryterade till partiets pro-
fessionella politiker i riksdagen och vilka profes-
sionella politiker som inte ges en chans till for-
nyat mandat. Aven om partiledningen ges en for-
mell mojlighet att justera kandidatlistan har lag-
stiftningen skapat en kultur i distrikten som inte
tilldter intrdng utan 6ppen konflikt.

Formellt dr partikongressen partiets ledande
beslutsorgan som sammantrider vanligen vartan-
nat dr. Dess verksamhet bereds och verkstills av
ett partifullmiktige som vanligen sammantrider
tvd gdnger i dret. Partifullméktiget i sin tur bitrids
av en partistyrelse som bland de borgerliga par-
tierna ocksd innefattar ett arbetsutskott. Partisty-
relsen allena inom de socialistiska partierna och
tillsammans med arbetsutskottet inom de borger-
liga partierna sammantrider praktiskt taget varje
vecka aret om. Till alla dessa organ har partimed-
lemmarna formellt lika mdjlighet att bli invalda.
Som regel kan allmiint séigas (1) att ju storre be-
slutande organ desto lingre tid mellan métena (dr)
och (2) att ju fler frivilliga partimedlemmar &r in-
volverade pd dessa méten desto mindre betydel-
se har de for utformning av partiets policy. Fér
det forsta kan konstateras att en partikongress av
samma storlek som Centerns med néigra tusen del-
tagare inte praktiskt gir att ordna alltfor ofta.
Svenska folkpartiet och Viinsterforbundet avviker
frin denna modell genom att det forstnimnda hal-
ler méte varje ar och det senare hiller inga kong-
resser utan endast fullmiktigemdten tvd ganger i
aret. Genom att ocksd deltagarantalet dr mindre pé

dessa moten har medlemmarna en biittre majlighet
till inflytande. Stora méten kriver mycket forbe-
redelse och en stor stab av funktionirer som itar
sig uppdraget. Hirvid har det skett en klar for-
iindring sedan borjan av 1960 talet dd dokumen-
ten endast hanterades av partisekreteraren och inga
handlingar skickades till kongressdeltagarna (Fa-
gerholm 1977, 29). Sedan dess har kongresserna
dndrat karaktir frin en diskussionsklubb om ak-
tuella politiska sporsmal till ett forum dir dele-
gaterna aktivt deltar i policyutformningen. Dele-
gaternas instrument i policyutformningen r riif-
ten att motionera som tillhor alla lokalorganisa-
tioner, alla medlemmar (férutom i Centern) och
dven aktionsgrupper anknutna till Viinsterforbun-
det (Sundberg och Gylling 1992, 273—316). An-
talet motioner pd kongresserna har inte dkat en-
bart i Finland sedan 1960- talet utan trenden tycks
vara liknande ocksd i de ovriga nordiska linder-
na (Heidar 1990, 132—149; Pierre 1990, 152—
66). Den kraftiga dkningen av kongressmotionerna
tillskrivs béde interna strategi- och procedurfri-
gor och externa policyfrigor, som klart domine-
rar hela motionsverksamheten. Hirvid dr det skl
att notera att det i frimsta hand dr lokalférening-
arna som anvinder ritten att motionera och att
deras andel tillsammans med enskilda medlemmar
varit stigande i Socialdemokratiska partiet sedan
1960 talet. Samtidigt som de sk. grisrotternas ak-
tivitet okat har partistyrelsens andel av motioner-
na minskat. Ungefir lika stor andel av motioner-
na pi den socialdemokratiska partikongressen
bemdéttes av ett positivt (accepterades) och ett ne-
gativt (forkastades) beslut, medan den dterstden-
de hilften av motionerna kringgicks genom att
kongressen inte tog stillning. Dessa sk. bortbeslut
utgjorde 48 procent av alla motioner (Ramstedt-
Silén 1982, 79—101; Ramstedt-Silén 1990, 96-—
29). Dessvirre uppfoljer inte Ramstedt-Silén de
positiva besluten vilket vore indamdlsenligt med
tanke pA om de négonsin blir realiserade. Mo-
tiondrernas mdjligheter till en sddan uppféljning
ar synnerligen begriinsad och de politiska effek-
terna av de spridda motionerna ir inte stora. For-
modligen ir detta ocksd huvudorsaken till att par-
tistyrelsen inte liingre finner det lika indamélsen-
ligt att fora policyirenden till kongresserna enér
de stora besluten #éndé fattas av dem ldngt frén
medlemmarna i lokalféreningarna. Det dr endast
stora principiella fragor med ett brett stéd bland
delegaterna som blir moraliskt bindande {6r par-
tiledningen. Och omviint kan siigas att partikong-
resserna snarare har funktion av att mottaga och
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godkiinna den politik ledningen fort och planerar
att genomfora.

Partikongressen har ocksa andra funktioner. Till
dem hér att vilja partiledare i forsta hand, men
ocksd att vilja medlemmar till partifullmiktige
och i endel partier dven representanter till parti-
styrelsen. Ocksé i de fall representanterna inte vil-
js pd kongressen gir de genom det demokratiska
beslutsfattandets filter i partifullmiktige, i distrik-
ten eller i ndgot av partiets sidoorgan. Tillsam-
mans med valet av kandidater i nationella och
lokala val har medlemmarna en avgorande beslut-
sriitt betriffande personval men samma giller inte
betriffande makt och inflytande i partiets policy.
Endast indirekt kan medlemmarna styra partiets
policy genom att inte ge partiledningen prolonga-
tion vid ndsta kongress eller viigra en riksdagsle-
damot kandidatur vid niista val. For att uppritthél-
la en balans av fortroende tvingar systemet parti-
ledningen till varsamhet for stimningarna ute
bland medlemmarna. I den meningen har kon-
gresserna en viktig kontrollerande funktion i dver-
gripande principfrigor varforutan ledarskapets
kontakt till partifiltet vore synnerligen bristfilligt.
Enligt Viveca Ramstedt-Silén har kongresserna
karaktiren av en bolagsstimma for det interna bes-
lutsfattandet och utgor dirtill en plattform for ex-
terna policyfrigor (Ramstedt-Silén 1989, 42—65).
Den livliga motionsverksamheten ger en hel del
information till partiledningen om stimningarna
pa partifiltet och dirtill har den stora massmedie-
bevakningen gjort kongresserna till ett viktigt poli-
tiskt instrument for partiledningen.

6. Styr byridkraterna partiet?

Aven om partidemokratin ir inskriven i lag finns
det skillnader mellan partierna betriffande reell
makt och inflytande. Hirvid idr det av central be-
tydelse huruvida partiet styrs av ett starkt karis-
matiskt ledarskap eller av en institutionaliserad
form av styre. Redan Max Weber hade synpunk-
ter pd detta och fortjidnar ett citat:

Men framforallt kan maskinen ocksd komma i
hiinderna péd de partifunktionirer som skoter det
lopande arbetet. Enligt manga socialdemokra-
ters mening har deras parti forfallit till en sé-
dan 'byrdkratisering’. Emellertid fogar sig "un-
ktiondrer™ relativt lidtt efter en ledarperson-
lighet, en med stark, demagogisk kraft. Deras
materiella och ideella intressen @r ju intimt
forknippade med partimakten, som de hoppas
ledaren skall stdrka, och att arbeta for en le-

dare kiinns i sig mer tillfredstillande. (Weber
1977, 68).

Vad som hiir utspelas dr en form av dualistisk
dominans dir den ena parten anses dominera dver
den andra beroende pd hur partiets styre ir orga-
niserat, Den byrékrat- och politikerkir Weber dis-
kuterar var inte i lika hog grad professonaliserad
som virt exempel frin dagens Finland. Grund-
problemet kvarstar likavil om vem som styr vem
dock med det tilligget att medlemskéren endast
implicit har plats i Webers argumentation. Vad vir
diskussion emanerar ir en indelning i tre kompo-
nenter, d.v.s. ledare, byrikrater och medlemmar
som ir beroende av varandra men inte jimbordi-
ga i maktutdvandet, Dirtill forutsitter ovanstdende
diskussion att den ena inte kan utdva makt dver
de bdda évriga. Den ena parten behdver assistans
for att effektivt kunna styra i organisationen. En-
ligt detta resonemang finns det en pidrivande kraft
som assisteras av en annan medan lotten som mot-
tagare faller pa den tredje komponenten.

Styrande Uppbackade av Styrda

1. Ledare Byrikrater Medlemmar
2. Ledare Medlemmar Byrikrater
3. Byritkrater Ledare Medlemmar
4. Byrikrater Medlemmar Ledare

5. Medlemmar Ledare Byrakrater
6. Medlemmar Byrikrater Ledare

Figur 2. Mdjliga kombinationer i partiernas interna makt-
utovning

Aven om komponenten »uppbackade av» kun-
de tinkas ha en annan funktion likaledes som de
»styrda». Eftersom avsikten med denna studie &r
att diskutera partibyrdkraternas inflytande i par-
tiorganisationen mellan ledare och medlemmar
blir en koalitionsmodell gingbar. Detta samman-
hinger med att partiorganisationerna &r hierarkiskt
uppbyggda och att varje komponent fyller en gi-
ven plats genom den arbetsfordelning som karak-
teriserar dagens partier. Ingen av komponenterna
verkar oberoende av varandra och endast i undan-
tagsfall (sma partier) saknas en av komponenter-
na (byrdkrater). For att kunna bestimma vem som
styr vem och hur kan vi pd basis av den forda dis-
kussionen siirskilja tvd centrala variabler. Den
forsta dr graden av byrikratisering som i vir dis-
kussion ir liktydig med antalet funktionirer i fors-
ta hand i partiorganisationen men dven i partiets
sidoorgan. Den andra centrala variabeln &r styr-
kan i partiledarskapet som i dess mest extrema
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Ledarskapet dr:

Starkt Svagt
Byrokratiserings- hig 1 3och4
graden #r: lig 5 5och 6

Figur 3. Vem styr v och hur i partiorganisationen

form ir personifierad i en stark karismatisk leda-
re och den andra ytterligheten av en ldngt gingen
institutionalisering. I figur 3 korstabuleras de sex
ovanstdende koalitionsalternativen.

Den forsta av ovanstiende sex kombinationer
hor till de mest omdiskuterade i partiforskningen,
d.v.s. niir ledarskapet dr starkt och byrikratise-
ringsgraden dr hog ges partiledaren eller ledarna
styret uppbackad av en samarbetsvillig byrikrat-
kdr. I denna kombination har inte medlemmarna
mycket att sitta emot forutom de formella makt-
instrumenten reglerade i lagar och partiregler. For
medlemmarna blir det en praktisk omdjlighet att
vérja sig mot en kompakt kir av professionella
ledare och en stor och yrkeskunnig funktionirs-
kar, I verkligheten dr det knappast minga med-
lemmar som bekymrar sig aktivi utan organisatio-
nen leds och administreras enligt en given arbets-
fordelning.

I den andra rutan kombineras ett svagt ledars-
kap med en hig byrakratiseringsgrad. Utfallet av
denna kombination blir antingen att byrdkraterna
styr med hjilp av ledarna eller att med hjilp av
medlemmarna. Monstret dr emellertid helt olika
beroende pd vem som deltar i uppbackandet av
byrikraterna. Om de styrande i realiteten ir par-
tibyrakraterna har ledarskapet endast funktionen
av att vara synliga representanter for partiet utan
reellt inflytande. Genom att stiilla upp for byrikra-
terna sikerstiills diremot deras chimiirt héga po-
sition infor medlemmar och massmedier. Upp-
backas byrikraterna diremot av medlemmarna
miste det vara frigan om en o6ppen fortroendek-
lyfta mellan medlemmar och ledare samt mellan
byrdkrater och ledare.

I den tredje rutan som karakteriseras av ett
starkt ledarskap i kombination med lig byrikra-
tiseringsgrad har partiets ledare ett stod hos med-
lemmarna i maktutdvningen. Denna modell kan
anses ordindr i partier dir byrdkratin inte #r sér-
deles utvecklad. Ledarna styr med ett stod frin
medlemmarna och denna viixelverkan baserar sig
i hog grad pa frivillig verksamhet. Slutligen i den
fjirde rutan dir ledarskaptet ir svagt och byrikra-

tiseringsgraden #r lag faller initiativet Gver till
medlemmarna. Antingen dr modellen av tillfillig
art eller s har en instutionaliserad form av direkt
demokrati utformats assisterad av byrikraterna.
For att modellen skall kunna forverkligas kriivs det
en hog aktivitet och handlingskraft hos medlem-
marna.

Av de fyra anforda fallen synes det att det forsta
och det tredje fallet dr mest sannolikt, medan det
andra inte #r lika troligt och det fjirde osannolikt
med nuvarande form av organisation.

Sannolik preferensordning
[ kombination I

Il kombination 2
I1I kombination 3
IV kombination 4

V kombinationerna 5 och 6

Den forsta kombinationen (1) dr den mest san-
nolika i partier med en utbyggd byrikrati i savil
partiet som i sidoorganen. Ett starkt professionellt
ledarskap hindrar emellertid byrdkraterna att ver-
ta initiativet 1 de stora frigorna men de forloran-
de dr utan tvivel medlemmarna som forutsitts vara
passiva for att inte rubba rutinerna. Den andra
kombinationen (2) dr mest sannolik i alla sma par-
tier som har en diligt utvecklad infrastruktur av
sidoorgan. I ett sddant fall behover inte ledarska-
pet vara sirdeles starkt for att kunna hivda sig
over den lilla byrdkratkdren. Modellen forutsitter
emellertid en aktiv medlemskér. Denna kombina-
tion dr ocksd giillande for samtliga riksdagsgrup-
per oberoende av storlek eftersom byrikratkédren
dr ytterst minimal i férhéllande till de professio-
nella politikerna. Den tredje kombinationen (3)
kan viil vara ridande i méinga offentliga dimbets-
verk diir forhdllandet politiker/byrikrater klart
kantrar till byrdkraternas fordel sdvil betriffande
antal som kunskap. Forhéllandet dr det omviinda
i partierna dir politikerkdren &r storre. Det hin-
drar emellertid inte att byrikratkiren kan alliera
sig med foretriidare frin nirliggande organisation-
er och di sirskilt en intresseorganisation som har
en omfattande och politiskt méktig byrakratkar. I
drenden som ansluter till intresseorganisationer-
nas kompetens dr det sannolikt att partiledarna
fogligt samarbetar for att uppnd politiska resultat,
Om sé inte vore fallet skulle sdviil arbetar- som
bonderdrelsen hamna i en djup intern kris med
drastiska féljder. Denna konstellation ir diremot
inte aktuell i Gvriga partier. Den fjirde kombina-
tionen (4) kan uppkomma vid en konflikt som dis-
kuterades i det foregdende fallet, d.v.s. fackliga
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byrakrater kan behdva mobilisera stod frin med-
lemskaren for att driva igenom en friga mot par-
tiledningens vilja. Hir dr det endast frdga om
enstaka frigor som engagerar medlemmarna och
inte av politiska skil entusiasmerar ledningen.
Kombinationerna fem (5) och sex (6) iir inte bara
osannolika utan dven forknippade med stora om-
vilvningar i en organisation. Férhéllandet pimin-
ner om myteri dir ledarna och/eller byrikraterna
forlorat medlemmarnas fortroende. Dirtill skall
fortroendeklyftan ha natt sdpass djupt att medlem-
marna dppet revolterar. Atgéirderna kriiver en stor
medlemsaktivitet men pdgdr knappast lingre fn
tills ett nytt ledarskap ir installerat med stéd hos
medlemskdren.

7. Avslutning

P basis av den forda diskussionen kan vi konklu-
dera att det professionaliserade ledarskapet styr i
partierna och att byrdkratkdren endast i vissa spe-
ciella frigor kan hivda sig. Detta dr frimst mdj-
ligt i partier med ett brett fiilt av sidoorgan inklu-
sive en ndra anknytning till nigon intresseorga-
nisation. Men i forhéllande till medlemskéren &r
byrékraterna synnerligen miktiga eftersom ett
omfattande medlemsinflytande i det kontinuerliga
arbetet skulle kridva en omfattande aktivitet. Rut-
infrigorna skots av partikanslierna samt dven for-
beredande och verkstillande av beslut, vilket i hog
grad bidrar till en centralisering av det faktiska
maktutdvandet. I denna process har inte medlem-
marna méanga instrument i praktiken att styra par-
tiledarnas och byrikraternas niira samarbete. Kort
sagt och nigot tillyxat: infor partiledarna tende-
rar byrikraterna att vara 6dmjuka tjinare men in-
for medlemmarna framstir de hdgsta i hierarkin
snarare som miktiga ledare.

Férfattaren dr tacksam for de synpunkter som
framférts av prof. Dag Anckar (Abo Akademi) un-
der skrivprocessen.
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