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Reformatörerna - representation, 
koncentration, plattform1

Förvaltningsreformkommitteers sammansättning Finland 1975-87 

Stefan Siöblom 

1 INLEDNING 

Det relativt stora intresset för förvaltningsut
veckling och förvaltningspolitik på senare år har 
medfört att en del traditionella föreställningar 
och perspektiv på området börjat ifrågasättas. 
Man kunde kanske hävda, att vi idag ser en stör
re diskrepans mellan förvaltningspolitikens te
ori och praktik än tidigare. Orsakerna till detta 
är givetvis många. En av dessa ligger i den enor
ma omvandlingen inom den offentliga sektorn 
i sig. Den tillväxtorientering som präglade hand
lingslinjerna under 1960- och 70-talen måste 
överges, och utvecklingen dirigeras i andra få
ror. Behovet av nya former för förändring fram
manar även nya förhållningssätt visavi förvalt
ningspolitiken. Samtidigt skall då tilläggas att 
den teoretiska grundvalen för förståelse av för• 
valtningspolitikens utformning, förvaltningsför
ändring och för reformers betydelse i denna 
process inte varit särskilt stabil. Centrala beg
repp och definitloner är ofta rätt allmänt håll
na, och de modeller som strävar till att fånga 
in de faktorer som påverkar förvaltningsutveck· 
lingen är inte alltid särskilt stringenta. 

Med förvaltningspolitik kan vi enligt en 
svensk lärobok förstå »ideer och åtgärder rik
tade mot förvaltningens organisation och ar
betssätt» (Söderlind & Petersson 1986, 22). Ef
ter en genomgång av ett antal verk på området 
konstaterar Ståhlberg (1989 a, 79) att man med 
politik kan avse »en förhål/andevis konsistent 
sekvens intentionella beslut fattade av en ak
tör el/er grupp av aktörer». Beträffande de fak• 
torer som påverkar förvaltningsförändringen 
kan man exempelvis framhäva den samhälleli
ga förändringen i stort, den politiska förändring• 
en och förvaltningsförändringen (Vartola 1979, 
76). 1 en annan karakteristik heter det att stats-

1 Reviderad version av paper framlagt vid den IX nor•
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förvaltningens utveckling påverkas av krav från 
samhällets övriga subsystem, av de politiska 
maktförhållandena och intresseinriktningen 
hos de politiska beslutsfattarna, av medveten 
styrning och forskning samt av tradition (Fi
nansministeriets organisationsavdelning 1980, 
22 ff., även Ståhlberg & Sjöblom 1989, 131). Bet
raktar man administrativa förändringar ur ett re
formperspektiv, blir dessa resultat av medvet
na och målinriktade vai mellan alternativa orga
nisationsformer (Brunsson & Olsen 1990, 12). 

En på makronivå inriktad begreppsapparat 
förbättrar inte möjlighetema att formulera valst
rategier i konkreta situationer. När teoretiska 
lagbundenheter formuleras, ligger de inte säl
lan på en analysnivå som innebär att de inte 
som sådana kan ligga till grund för valrelevan
ta härledningar (Ståhlberg & Sjöblom 1989, 131). 
Dylika omständigheter inbjuder kanske till en 
eklektisk hållning till teori i studier av förvalt
ningsförändringar. 

1 de övergripande perspektiven är en spän
ning mellan determinism och voluntarism al
lerstädes närvarande. A ena sidan kan man se 
förändringen som en kontinuerlig och inkremen
tell process, svår att kontrollera för någon en
skild aktör eller grupp av aktörer eller som en 
turbulent konsekvens av omvälvningar och kriser 
i omgivningen. A andra sidan kan man mena att 
utvecklingen kan styras och organisationsfor
mer väljas - utvecklingen blir en följd av med
vetna och intentionella vai. Det senare ger ut
tryck för en rationell eller instrumentell hållning 
till förändringsprocesser I organisationer. lnom 
förvaltningspolitiken i allmänhet och I synner
het vad gäller refomernas betydelse inom den
samma, har den senare hållningen varit domine
rande. Detta ligger s.a.s. i sakens natur. För det 
första har det rationella perspektivet en stark 
position som norm för det politiska och ekono
miska livet Ofr. Brunsson & Olsen 1990, 13). Det 
sociala livet och samhällsutvecklingen bör kun-
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na kontrolleras. För att detta skall vara möjligt 

måste förvaltningsapparaten fungera effektivt. 

Organisationerna finns till för att fullfölja bes

tämda uppgifter i enlighet med uppställda mål

såttningar. Organisationens struktur bestäm

mer uppgifts- och ansvarsfördelningen. Refor

men är ett instrument i händerna på en refor
matör eller en grupp reformatörer. Som Bruns
son & Olsen (ibid.) konstaterar, antar man att 
det finns en sammanhängande orsakskedja 
från reformatörernas intentioner via beslut, nya 
strukturer, processer och ideologier, ändrat be
teende och bättre resultat. Vidare, säger de, ger 
reformperspektivets tolkning av förändringar 
som rationella vai uttryck för en hlerarkisk syn 
på ledaskap och makt. Perspektivet innebär 
samtidigt att man skiljer mellan tanke och hand
ling och mellan att fatta beslut om reformer och 
att genomföra besluten. Tanken är en uppgift 
för de de få - ledarna, genomförandet en upp
gift för de många - icke-ledarna. 

Ovanstående karakteristik är hämtad ur en 
framställning som berör svensk förvaltningspo
litik. Den kunde lika gärna gälla Finland. Vissa 
indiktationer antyder att det rationella perspek
tivet på senare år snarare förstärkts än försva
gats. Grundandet av Statens utvecklingscent
ral, den starka betoningen av utvecklandet av 
förvaltningen i regeringsprogrammet, med jäm
na mellanrum reviderade åtgärdsprogram och 
inrättandet av ett särskilt ministerutskott för 
koordinering av utvecklingsansträngningarna är 
exempel på åtgärder från senare år som visar 
att tilltron till att utvecklingen kan styras, en
kannerligen via reformer, är nog så stark inom 
det offentliga beslutsmaskineriet (se även 
Statsrådets redogörelse till riksdagen om för
nyeisen av den offentliga förvaltningen, 1990). 

Litet paradoxalt är detta, kunde man kanske 
mena. Forskningen har i otaliga sammanhang 
påvisat det rationella perspektivets begränsning
ar. Vi vet att perspektivet omsatt i praktiken 
ställer oerhörda krav på tillgänglig information 
och kunskap. Vi vet likaså att aktörerna är om
givna av en mångfald restriktioner, och att det 
inte föreligger ett självklart samband mellan in
tentioner, beslut, förändringar och resultat. Vi 
vet att många reformer inte leder till resultat, 
och att de kanske inte ens är avsedda att åstad
komma förändringar. De som tar fasta på des
sa invändningar riktade mot det instrumentel
la perspektivet är beredda att tillmäta reformer
na en betydelse som ligger på ett annat pian. 
Reformer kan i själva verket ha rätt lite med för
ändringar att göra. De sammanhänger med ide-
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världen snarare än den praktiska världen. Effek
terna av reformförsök kan ses som menings
skapande och åsiktsbildning. Reformförsöken 
blir till »en s/ags ku/turstrid om normer, verk
lighetsuppfattningar, symboler och legitimitet» 
(Brunsson & Olsen 1990, 23). Reformprocesser
na kännetecknas av att mål och preferenser bil
das och förändras, snarare än av att fastställ
da mål omsätts i ändrade strukturer och proces
ser (ibid.). 

Alltnog, i förvaltningsutvecklandets praktik 
har det rationella perspektivet fortsättningsvis 
en dominerande position. Perspektivet resulte
rar inte sällan i en verklighetsuppfattning som 
innebär att reformerna är förbundna med va
randra, att totaliteten bildar någon form av sys
tem eller hierarki som innebär att resultaten av 
utvecklingsansträngningarna kan ses som en 
medveten mer eller mindre enhetiig strategi hos 
dem som styr utvecklingsarbetet. De reform
program som på statligt håll utarbetats i alla 
nordiska länder kan med fog ses som ett utslag 
av ett dylikt synsätt. Att inkonsistenser i pro
grammen utan större svårighet kan påvisas är 
en annan sak. 

Det projekt kring reformförslag inom den fin
ländska offentliga förvaltningen 1975-87, i vil
ket denna framställning utgör ett led, har sökt 
en av utgångspunkterna i denna strategiupp
fattning. Avsikten är och har varit att utreda hu
ruvida det i den tämligen brokiga floran av re
formförslag fin ns likheter som kan tas till intäkt 
för att arbetet drivits med hjälp av en eller flera 
urskiljbara strategier och därmed vägletts av en 
i någon mening påvisbar vision. Reformerna, till 
antalet 144, har hittills analyserats och avrap
porterats företrädesvis utefter innehållsliga di
mensioner. Resultaten har redovisats i ett an
tal artiklar (Sjöblom & Ståhlberg 1987, Ståhlberg 
& Sjöblom 1989, Ståhlberg 1989 a, Ståhlberg 
1989 b). För avgränsningen av empirin och re
sultaten i deltalj ber vi att få hänvisa till dessa 
rapporter. lnfallsvinkeln i denna framställning 
är en annan. Den företräder ett aktörsperspek
tiv. Vi är således intresserade av sammansätt
ningen hos den skara av reformatörer som un
der perioden utformat och påverkat reformar
betets dagordning. Aktörsperspektivet har si
na möjligheter och begränsningar - såväl te
oretiska som empiriska - varom mera i nästa 
avsnitt. Det må dock vara befogat att här stick
ordsmässigt summera några av projektets hit
tillsvarande resultat av relevans även i aktörs
hänseende. 

1 flera avseenden återspeglar resultaten för-
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väntade utvecklingsdrag. Sålunda har förvalt
ningsproblemens betydelse inom det statliga 
reformarbetet I stort blivit mera markerad över 
tid. Förvaltnlngsreformerna har avgränsats på 
basen av det totala antalet statliga kommitte
betänkanden under tidsperioden. Där andelen 
förvaltnlngsbetänkanden under 70-talets senare 
hälft utgjorde en tiondedel, uppgick de under 
80-talet tili en knapp femtedel. En vanlig före
ställning - förenllg med det rationella perspek
tivet - i den finländska diskussionen har varit
att reformansträngningarna dirigeras genom
övergripande s.k. principbetänkanden som åter
verkar på riktlinjerna även i mera avgränsade re
former. Denna bild förefaller inte korrekt, men
det skall då tilläggas att situationen inte heller
är anarkisk. De princlpiella analyserna som skär
igenom gränserna för förvaltningssektorer och
nivåer uppgår till 38 %, medan de mest begrän
sade reformförslagen - myndighetsanalyser
na - till antalet är 16. Den omständigheten att
reformförslag som berör en utpekad grupp av
myndigheter och skär igenom åtminstone två
förvaltningsnivåer utgör den största kategorin,
pekar på det tilltagande koordinerings- och
samordningsbehovet. Vad gäller huvudmanna
skapet för dessa utvecklingsansträngningar, in
tar finansministeriet och inrikesministeriet en
särposition, ett drag förankrat i den finländska
förvaltningsstrukturens uppbyggnad. 1 övrigt
fördelar sig reformerna tämligen jämnt över för
valtningssektorer. Överhuvudtaget förefaller
det som om det administrativa skiktet inom den
politico-administrativa hierarkin skulle ha för
stärkt sin position i reformarbetet. 1 större utst
räckning än förr utreds förvaltningsproblemen
i mindre formaliserade arbetsgrupper, vilket in
nebär att regerings- och riksdagsmedverkan in
te förutsätts l lika hög grad som i fråga om kom
m ittev äsendets tyngre delar. Detta kan alltså
antyda att den politiska kontrollen över reform
arbetet försvagats.

lnte heller en innehållsmässig granskning av 
reformförslagen i termer av de mål, principer 
och förvaltningsaspekter reformförslagen inne
fattar gör det befogat att tala om en samman
hållen förvaltningspolitik, utan snarare om en 
politik i plural form. En summerande analys av 
förslagens innehåll visar att regional decentra
lisering, personalpolitik, kommuner, sektorpla
nering, service, centralisering och demokrati 
stickordsmässigt bäst kan beskriva utveck
lingsarbetets substantlella tyngdpunkter (Ståhl
berg 1989 a). En vidare analys av innehållsdi
mensionernas samband med aktörs- och struk-
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turaspekter visar att huvudmän, aktörer och 
strukturella sammanhang blandas för de olika 
förvaltningspolitiska dimensionerna. Med god 
vilja kan man se vissa mönster; tre - fyra 
tyngdpunktsområden som dominerar framom 
andra. En sådan tyngdpunkt består i finansmi
nisteriets starka engagemang i tvärsektoriella 
utredningar kring ospecifiserade myndigheter. 
lnte sällan berör dessa regional decentralise
ring eller personalpolitik. En annan tyngdpunkt 
gäller de kommunala frågorna, deras samband 
med sektorplaneringen och inrikesministeriets 
starka engagemang som huvudman. Ett tredje 
huvudområde berör service- och marknadslös
ningar, eller alternativa former för servicepro
duktion, även om huvudmannaskapet här för
delar sig mellan olika sektorministerier. Som yt
terligare en punkt må nämnas ekonomiförvalt
ningen och dess koppling till centraliserings
dimensionen. Fråga är om utredningar med en 
koncentrerande och rationaliserande ambition. 
De innehållsliga dimensionerna i sig förvånar 
knappast någon med kännedom om det senas
te decenniets förvaltningspolitiska diskussion. 
Det disparata intrycket reser dock frågan om de 
olika tyngd punktsområdenas inbördes sam
band och konsistens, ett problem som förutsät
ter kvalitativa prövningar av förslagens lnnehåll. 

lnte heller en flyktig anblick på aktörsdimen
sionen tenderar således ge ett intryck av någon 
påfallande enhetlighet i utvecklingsarbetet. Va
rierande strategier tillämpas I olika samman
hang, och med dessa strategier är skiftande ak
törsurval förbundna. Vi har i ett annat samman
hang granskat problematiken i ett styrnings
perspektiv (Ståhlberg & Sjöblom 1989) med ut
gångspunkt i två dimensioner; participations
typer och grad av innehållslig styrning av reform
arbetet. Den första dimensionen baserar sig 
på deltagande såvälsom konsultation, och inom 
ramen för densamma ski ljes mellan byråkratisk, 
segmenterad och korporativ participation, inne
bärande att kommitteerna kännetecknas av a) 
tjänstemannadominans, b) av ett sammarbets
mönster mellan tjänstemän och organisationer 
eller c) organisationsdominans. Den andra di
mensionen återger i vilken utsträckning tillsät
tande myndighet på förhand definierat kommit
tens innehållsliga uppgiftsområde. För en grov 
översikt av olika aktörsgruppers representati
on, må det vara befogat att rekapitulera några 
inslag i denna analys. 

Även om vissa tecken som sagt tyder på att 
den administrativa nivåns kontroll över reform
arbetet har förstärkts, kännetecknas dock inte 
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Tabe/1 1. Participationstyper och innehå/1s/ig 
styrning i förva/tningsreformkommitteerna 

Participationstyper Grad av innehållslig 

Korporativ 
Segmenterad 
Byråkraisk 
Toi 
% 

styrning 

Öppen Sluten Tot 

16 16 32 
28 20 48 
35 29 64 
79 65 144 
54,9 45,1 

% 

22,2 
33,4 
44,4 

100 

kommitteerna i sig av någon entydig byråkrat
dominans. Som framgår av tabell 1 har två tred
jedelar av utredningarna en klar organisationell 
förankring, och blott en fjärdedel kan karakte
riseras som ostyrda byråkratutredningar. lnom 
reformarbetet, kunde man kanske hävda, före
faller en segmenterad byråkrati att agera. För
delningen ger bllden av en stat som nog är vil
lig att konsultera. Den pekar även på vissa kla
ra samarbetsområden mellan staten och orga
nisationerna, av vilka må nämnas den kommu
nala sektorn, den halvoffentliga sektorn, plane
ringssystemen och de serviceproducerande de
larna av välfärdsförvaltningen. Huvudmännens 
- beslutsfattarnas - vilja att ålägga kommit
teerna restriktioner genom att dirigera deltagan
det eller uppgiftens utformning är inte entydig.
Många utredningar arbetar med ett relativt öp
pet mandat, något som i likhet med flertalet av
de övriga ovannämnda särdragen kan tas till in
täkt för det rationella perspektivets begränsning
ar och snarare är ägnat att förstärka intrycket
av en pluralistisk förvaltningsutvecklingspolitik.

Mångdimensionalitet måste således bli hu
vudintrycket av dessa summeringar. 1 ett aktörs
perspektiv leder detta oss fram till frågeställning
en huruvida denna mångdimensionalitet har 
sin motsvariget på aktörsplanet, när utgångs
punkt sökes i de enskilda kommittemedlem
marna, de intressen de representerar, den kuns
kapsbas de agerar utifrån och den koncentra
tion som präglar uppdragen. EIier förhåller det 
sig tvärtom så, att vi häri kan se ett annat möns
ter som ger oss anledning att korrigera eller pre
cisera den allmänna bilden av reformpolitikens 
utformning? 

2 AKTÖRSPERSPEKTIVET - VEM 
REFORMERAR? 

Aktörsperspektivet har som sagt i detta sam
manhang sina begränsningar. Hur allvarliga 
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dessa begränsningar är, är givetvis beroende av 
vilka aktörer som fokuseras, och vilken deras 
exakta position är i reformprocessernas totali
tet. Bl.a. beroende av position varierar reforma
törernas handlingsfrihet. Frågan hur denna 
handlingsfrihet påverkas och utformas kan vl 
här inte sträva tili att besvara. Ambitionen mås
te vara mera anspråkslös. Må det dock konsta
teras att det existerar skiftande föreställningar 
gällande de faktorer som påverkar handlings
friheten. Några sådana faktorer bör kanske 
nämnas. 

Aktörsperspektivet, frågor kring reforma
törers handlingsfrihet och restriktioner gent
emot densamma, medför lätt en resultatorien
terad diskussion. Vilka möjligheter har reforma
törerna att genomdriva sina intentioner, för att 
anspela på en av de inledningsvis anförda de
finitionerna av förvaltningspolitik, att uppnå av
sett resultat? Det rationella perspektivet utgår 
som sagt ifrån ett samband mellan intentioner, 
handling, beslut och resultat, och tenderar där
med att bortse från ett flertal begränsnlngar, 
samt från omständigheten att avsikten kanske 
inte alltid är att uppnå resultat. Som Brunsson 
& Olsen (1990, 13) påpekat förutsätter detta syn
sätt att reformatörerna har organisationsrätt, 
d.v.s. att de kan fatta bindande beslut om att
förändra organisationer och att de har makt att
slå ner eventuellt motstånd.

Det institutionella perspektivet utgår däre
mot ifrån att tolkningarna av och reaktionerna 
på reformkrav dikteras av i vilken utsträckning 
det finns överensstämmelse mellan en reforms 
innehåll och en organisations institutionella 
identitet, d.v.s. de värderingar, intressen och 
uppfattningar organisationen är bärare av (ibid. 
16 f.). 1 en situation där reformerna bryter mot 
organisationens identitet krävs således makt
koncentration i förhållande till de resurser re
formernas objekt förmår mobilisera. 1 en sådan 
situation kan reformatörens handlingsfrihet 
mycket väl vara begränsad. 1 ett dylikt perspek
tiv får reformerna en annan innebörd. De påver
kar mål och preferenser, och har som sådana 
sin givna betydelse isynnerhet i ett längre pers
pektiv, men reformförsöken kan mycket väl va
ra tämligen löst kopplade till påvisbara föränd
ringar och förbättringar i organisationens struk
turer och processer (ibid. 23). 

För vårt vidkommande ligger emellertid ak
törsperspektivets betydelse på ett annat pian 
än det resultatorienterade. Genom att granska 
reformförslag analyserar vi en sekvens av re-
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formprocessen som helhet. Ansatsen har som 
sagt sina begränsningar. För det första bortser 
vi grovt taget från det skede som föregår den
na sekvens, d.v.s. de skeenden och övervägan
den som leder fram till att en reformkommitte 
tillsätts.l ett avseende har denna fas berörts. 
Nämligen I termer av tillsättarnas benägenhet 
att påföra kommitten restriktioner genom att 
styra sammansättningen och uppdragets ut
formning. Vi har som sagt kunnat se att denna 
benägenhet inte är alltför påfallande. Vi bort
ser från det andra från det skede som följer ef
ter att reformförslaget utarbetats, d.v.s. försla
gets slutliga öde och dess eventuella konsek
venser. Till denna resultataspekt hoppas vi kun
na återkomma i ett senare sammanhang. För 
det tredje, och slutligen, bortser vi från det ut
vecklingsarbete som utförs i förvaltningsappa
raten, och som inte nödvändigtvis har sin grund 
i reformförslagen. Dessa reservationer innebär 
givetvis även att vi bortser från en mångfald ak
törer som har sin givna roll i utvecklingsarbe
tets totalitet. Det skall dock tilläggas att vi s.a.s. 
studerar utformningen av utvecklingsansträng
ningarnas officiella dagordning. Att denna da
gordnings betydelse är central är givet, och det 
finns fog för att anta att en betydande del av 
reformansträngningarna kanaliseras via kom
mitteinstitutionen. Dess betydelse är av hävd 
central i det finländska förvaltningsmaskineriet. 

1 ett innehållsligt perspektiv bär den finländs
ka reformkartan således pluralistiska drag, vil
ket inte hindrar att viss tyngpunktsområden och 
mönster utkristalliseras. 1 detta sammanhang 
är vi således närmast med en deskriptiv ambi
tion intresserade av de mönster som präglar ak
törsnivån, med utgångspunkt i kommitteernas 
medlemmar. Dessa skall här granskas i huvud
sak utgående från tre aspekter. Vi är för det förs
ta intresserade av vilka grupper medlemmarna 
representerar. 1 sista hand gäller frågan vilka ba
komliggande aktörer som dominerar utveck
lingsarbetet. Vi kommer för det andra att grans
ka graden av uppdragskoncentration. Vilken är 
således förvaltningsutvecklandets kärntrupp -
de reformatörer som kan antas ha en speciell 
koordinerande funktion inom och mellan ut
vecklingsarbetets olika delområden. En bakom
liggande frågeställning vad gäller dessa två as
pekter är givetvis i vilken mån eventuella möns
ter tenderar understöda den bild av reformar
betet den innehållsmässiga granskningen gett. 
Slutligen analyseras den s.a.s. personliga re
sursbas reformatörerna innehar bl.a. i termer av 
utbildning och yrkeserfarenhet. För enkel-
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hetens skull väljer vi att kalla dessa tre aspek
ter representation, koncentration och plattform. 

3 REFORMATÖRERNA 

3.1 Generella iakttagelser 
Kommitteväsendet i generell mening har un

der de senaste årtiondena varit ett förhållande
vis flitigt uppmärksammat objekt i den förvalt
ningsvetenskapliga forskningen. Orsakerna här
till är givetvis många. Sido-organisationens flex
ibilitet har medfört att förändringar inom den
samma ansetts återspegla och förebåda allmän
na förändringstendenser inom förvaltningen. 
Det vanligaste exemplet är förmodligen korpo
rativiseringen. Härtill kommer som sagt att en 
betydande del av de samhälleliga reforme
ringssträvandena kanaliseras via kommitteins
titutionen. Det finländska kommitteväsendets 
utveckling efter andra världskriget har präglats 
av två bärande drag; expansion och stabilise
ring (Helander 1979). Kommitteernas antal steg 
drastiskt särskilt under första hälften av 1960-
talet; nya arenor för interaktion mellan aktörer 
såväl inom som utom beslutssystemet forma
des. Synbarligen har dessa arenor över tid er
hållit en allt mera permanent natur. Som Helan

der påpekat, kan kommitteväsendets expansi
on vid denna tid även tas tili intäkt för att den 
administrativa ideologin förändrats. lntimare 
kontakter mellan förvaltningen och dess omgiv
ning förespråkades, samtidigt som byråkratins 
expansion och differentiering markerade beho
vet av koordinerande mekanismer (ibid.). 

Denna generella »paradigmförskjutning» 
medförde givetvis förändringar även vad gäller 
kommitteernas sammansättning (Helander 
1979, Tuori 1983). Ofta upprepade iakttagelser 
är att intresseorganisationerna förstärkte och 
sedermera befäste sin representation under 
1960- och 70-talen. De politiska partiernas an
delar sjönk under 1960-talet, för att igen öka un
der det följande decenniet. Dessa förskjutning
ar hindrar dock inte att tjänstemannakåren be
varat sin position som den största aktörskate
gorin inom kommitteväsendet. Härtill kommer 
sakkunnigmedlemmarna som en fjärde bety
dande grupp. 

Det finns ingen anledning att anta att den 
speciella kategori av sido-organ vi här fokuse
rar i betydande mån skulle avvika vad gäller 
ovannämnda allmänna utvecklingsdrag. Aktörs
kategorierna är på det hela taget desamma, 
även om betydande variationer givetvis före-
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kommer mellan förvaltningssektorerna. En all
män tendens har varit att det statliga utred
ningsarbetet i större utsträckning utförs inom 
mindre formella organ, typ kommissioner och 
arbetsgrupper. Det har även antagits att byrå
kratins ställning härigenom stärkts. Dessa ten
denser kan som sagt påvisas även i förvaltnings
utredni ngarna, och det är givetvis möjligt att 
de härvidlag är än mera påfallande p.g.a. att ut
redningarna berör förvaltningsapparaten i sig. 
Frågan berör vår första deltagande-aspekt, näm
ligen representation; vilka aktörsgrupper finns 
således representerade i reformarbetet, och hu
rudana variationer kan noteras härvidlag? Den
na aspekt har berörts även i andra sammanhang 
(Ståhlberg & Sjöblom 1989, Ståhlberg 1989 a), 
varför vi här kommer att behandla den i relativt 
summariska ordalag. 

3.2 Representation 

De kommitteer som utarbetat de 144 reform
förslagen innefattar totalt 1249 medlemmar. 
Några allmänna karakteristika må kvitteras med 
ett omnämnande (se närmare Ståhlberg 1989 b). 
Kommitteernas storlek varierar mellan 2 och 25 
medlemmar. Genomsnittet ligger vid drygt 11 
medlemmar - 70% av kommitteerna består av 
7-15 personer. Andelen kvinnor är tämligen

HALLINNON TUTKIMUS 4 • 1990 

låg. Kvinnorepresentation saknas i drygt 40% 
av kommitteerna- majoritet når kvinnorna I två 
fall. Vad gäller representationen generellt må no
teras att vissa drag har s.a.s. förvaltningsstruk
turell förankring. Sålunda arbetar kommitteer
na i anslutning till respektive förvaltningssek
torer, vilket vanligen innebär att sektorerna är 
representerade på tjänstemannanivån. Den ge
nomsnittliga andelen sektorrepresentation lig
ger vi en femtedel och saknas I endast 6% av 
tallen. Även finansmi nisteriets roll är av för
ståeliga skäl betydande - de når en genoms
nittlig representation på 14%. Representation 
saknas I en fjärdedel av kommitteerna. 

Ytterligare kan nämnas att de kommunala 
centralorganisationerna når en genomsnittlig 
andel på 8%, representation saknas i två tred
jedelar av kommitteerna. Den genomsnittliga 
andelen är densamma för arbetsmarknadsorga
nisationernas vidkommande, medan dessa 
dock saknar representanter i tre fjärdedelar av 
organen. För dessa organisationer gäller vanli
gen att andelen representanter i kommitteerna 
är hög när representation en gång föreligger. 
Tilläggas kan att forsknings- och universitets
väsendet når en genomsnittlig representation 
å 4 % - dessa representanter saknas i tre fjär
dedelar av kommitteerna. Expertisens roll förs
tärks dock något av övriga sakkunnigmedlem
mar med ett representationsgenomsnitt på 6%. 

Tabe/12. Aktörsgruppers representation i förvaltningsreformkommitteer 1975-1987, procentue/1 
andel kommitteer enligt förvaltningssektor 

Akt(jrsgrupp Förvaltningsområde 

Allmän lnrikes- Finans- Under- Ekonomi- Social- Tot. 
förvaltning f(jrvaltning förvaltning visning förvaltning förvaltning 

Tiänstemän 62 37 71 33 41 46 49 
(> 1/5) 

Kommunala 51 24 28 18 64 34 
centralorg. 

Arbetsmark- 15 3 53 33 32 14 25 
nadsorg. 

Övriga påtr- 46 51 6 39 50 72 42 
yckningsorg. 

Forskning/ 31 11 27 50 41 23 28 
högskolor 

Övriga sak- 39 29 41 28 18 9 28 
kunniga 

lntresserepre- 46 77 74 55 77 82 71 
sentation tot. 

Expertrepre- 54 34 68 67 59 27 51 
sentation tot. 

n 13 35 34 18 22 22 144 
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Som sagt varierar dock de olika aktörgrupper
nas representation i betydande mån bl.a. över 
förvaltningssektorerna. Om detta ger fördel• 
ningen I tabell 2 en fingervisning. Det är att ob
servera att här återges den procentuella ande
len kommitteer inom respektive förvaltnings
sektor där ifrågavarande aktörsgrupp har re
presentation. Om representationens styrka för· 
täljer siffrorna således ingenting. En avvikelse 
utgör dock tjänstemannarepresentationen. Här 
återges andelen kommitteer där denna över
stiger en femtedel. 

Mönstret vad gäller olika aktörskategoriers 
representation är som sagt varierande, men va
riationen innefattar en del tyngdpun kter av vil
ka vissa kan uppfattas som naturliga. Den mest 
utbredda representationen uppvisar helt väntat 
tjänstemannakategorin, och särskilt framträder 
denna - likaså väntat - inom finansministeriets 
förvaltningsområde liksom inom den allmänna 
förvaltningen, vari innefattas statsrådets kansli, 
utrikesministeriet, justitieministeriet och för
svarsministeriet. De kommunala centralorgani
sationerna når sina högsta andelar inom inrikes
respektive social- och hälsovårdsministeriets 
förvaltningsområden. 1 nte heller detta är ägnat 
att förvåna. lnrikesministeriet ansvarar generellt 
för relationen mellan staten och kommunerna, 
och denna problematik slår i högsta grad 
igenom även inom social- och hälsovården. ln
tresseorganisationerna är välrepresenterade 
inom finansministeriets förvaltningssektor, vars 
anknytning till det personalpolitiska beslutsfat· 
tandet är stark. Övriga påtryckningsorganisa
tioner driver särskilda intressegruppers ange
lägenheter framförallt inom social- och hälso
vårdsministeriets förvaltningsområde, men 
även inom ekonomi· och infrastrukturförvalt
ningen, vari innefattas jord- och skogsbruk, 
handel- och industri, trafik, miljö samt arbets
kraftsförvaltn in gen. 

VI konstaterade tidigare att tillsättande myn
digheter inte visat någon utpräglad benägenhet 
att påföra kommitteerna restriktioner vare sig 
genom att styra deltagandet eller utredningar
nas mandat i övrigt. Vad gäller deltagandet be
kräftar ovanstående fördelning bilden l så måt
to att utredningarna åtminstone inte kan anses 
förbehållna byråkratin. Summeri n garna av 
intresse- respektive sakkunnigrepresenatation 
i kommitteerna visar att utomstående aktörer 
genrellt sett är tämligen välrepresenterade. En 
granskning över tid där år 1980 utnyttjats som 
brottpunkt antyder dock att byråkratins, de 
kommunala centralorganisationernas och ex-
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pertisens representation någon förstärkts, me
dan arbetsmarknadsorganisationernas andelar 
minskat. Det är möjligt att de korporativa ten
denserna är på tillbakagång, men förskjutning
arna är små, och bestämda slutsatser av des
sa kan inte dras. 

Fråga är således om att olika sektorer uppvi• 
sar varierande participationsmönster. Denna 
slutsats bekräftas av en i andra sammanhang 
redovisad faktoranalys (Ståhlberg 1989 b), där 
även konsultationsaspekten - d.v.s. de aktö· 
rer som konsulterats under utredningarbetets 
gång - beaktats. Ståhlberg benämner dessa 
a) sektoriellt och finansiellt deltagande, även in
nefattande ett tämligen högt deltagande från ar
betsmarknadsorganisationernas sida b) kon
centrerat kommunalt deltagande, varmed för·
stås att de kommunala centralorganisationer•
nas representation är hög och att det förelig
ger en koncentration av flera uppdrag till sam
ma personer, c) forskningsdeltagande d) stan
dardiserat konsultationsdeltagande, varmed av
ses högt tjänstemanna- respektive sakkunnig
deltagande samt en påfallande konsultations
benägenhet, d) kommunalt konsultationsdel
tagande samt intressekonsultation.

Utan att i detalj rekapitulera resultaten kan 
vi notera att den allmänna förvaltningen inte är 
präglad av något speciellt participationsmöns
ter, medan inrikesministeriet har en klar anknyt
ning till koncentrerat kommunalt deltagande. 1 
fråga om finansministeriet är bilden mera sam
mansatt, sektoriellt och finansiellt deltagande 
blandas med intressekonsultation och standar
diserad konsultation. Ett väntat resultat med be
aktande av förvaltningsområdets speciella ka
raktär, innefattande ett ansvar för den allmän• 
na förvaltningsutvecklingen å ena sidan och 
personalpolitiska frågor å andra sidan. Vidare 
präglas undervisningsministeriet av ett tämli
gen utbrett forskningsdeltagande, medan kom
munal konsultation är utmärkande för social
och hälsovårdsministeriets förvaltningsområde. 
Ansvaret för utvecklandet av förvaltningen i Fin
land är således tämligen sektoriserat, t.o.m. 
splittrat. De olika sektorerna dirigerar refor
meringssträvandena inom tämligen begränsa
de områden, och kring dessa områden formas 
synbarligen en tämligen fast deltagandestruk
tur och rätt etablerade mönster. Ur detta följer 
att helhetsbilden bär drag av fragmentering. 

1 vilken mån varierar aktörsgruppernas rep
resentation med utredningens omfattning och 
inriktning? Vi har som sagt l ett annat samman
hang (Sjöblom & Ståhlberg 1987) granskat re-
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Tabe/13. Aktörsgruppers representation i olika 
kommittetyper 1975-87, procentue/1 andel 

kommitteer 

Aktörsgrupp Kommittetyp 

Typ 1 Typ 2 Typ 3 Typ 4 Tot. 

Tjånstemån 50 75 43 48 49 

Kommunala 19 8 35 43 34 
centralorg. 

Arbetsmarkn. 6 8 28 32 25 
org. 

Övriga på- 37 33 58 27 42 
tryckningsorg. 

Forskning/ 19 25 27 32 28 
högskolor 

Övriga 19 17 30 30 28 
sakkunniga 

lntresserepr. 37 42 85 73 71 
tot. 

Expertrepr. 31 42 52 57 51 

n 16 12 60 56 144 

formarbetet utgående från en indelning av kom
mitteerna i fyra kategorier, a) myndighetsana
lyser, vari innefattas utredningar som berör en
dast en myndighet (typ 1), b) horisontella ana
lyser, d.v.s. utredningar berörande grupper av 
myndigheter på en förvaltningsnivå (typ 2), c) 
horisontella och vertikala analyser, berörande 
en utpekad grupp av myndigheter på åtminsto
ne två förvaltningsnivåer (typ 3) samt d) princi
piella analyser gällande ospecifiserade myndig
heter och flera sektorer (typ 4). Beträffande 
grunderna för indelningen hänvisas till den ti
digare framställningen. 1 tabell 3 utnyttjas in
delningen för att återge de olika aktörsgrupper
nas representation. Principen är densamma 
som i tabell 2. 

lnte heller dessa fördelningar är direkt ägna
de att förvåna. Andelen kommitteer där tjäns
temannanivån är representerad är genomgåen
de hög, dock störst i myndighets-och horison
tella utredningar, d.v.s. analyser av mera be
gränsad natur. Att de kommunala centralorga
nisationerna är tämligen välrepresenterade i de 
horisontella och vertikala utredningarna är gi
vet. Vad beträffar de höga representationen 
även I principiella utredningar slår några av un
dersökningsperiodens stora reformprojekt typ 
normrensningen och decentraliseringssträvan
dena otvivelaktigt igenom. Motsvarande höga 
andel för arbetsmarknadsorganisationernas vid-
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kommande finner igen sin grund i de personal
politiska reformerna. 

1 en tidigare nämnd analys har Ståhlberg 
(1989 b) relaterat participationsmönstret till ut
redningarnas policyinriktning. För att stickords
mässigt återge några av resultaten finner vi 
exempelvis här att en substantiell i nriktning på 
regional decentralisering är relaterad till intres
sekonsultation samt sektoriellt och finansiellt 
deltagande. Vi ser vidare, föga överraskande, att 
en personalpolitisk orientering uppvisar ett 
samband med intressekonsultation. Det är in
te heller ägnat att förvåna att en allmän kom
munal orientering synes förutsätta koncentre
rat kommunalt deltagande. Detsamma gäller be
handlingen av de sektoriella planeringssyste
men, som dock inte förefaller relatera till sek
toriellt eller finansiellt deltagande. Ytterligare 
kan nämnas att en inriktning på privatisering 
och demokratisering - flitigt utnyttjade slag
ord i 70· och 80-talens förvaltningspolitiska de
batt - inte uppvisar samband med något givet 
participationsmönster. Det är måhända likaså 
Overraskande att de serviceinriktade kommit
teerna förefaller sakna eller åtminstone känne
tecknas av en mycket låg sektoriell och finan
siell participation. 

Dessa drag förändrar inte bilden av olika ak
törsgruppers representation i förvaltningsut
vecklingsarbetet. 1 en situation där skiftande 
samhällsgrupperingars intressen berörs är sta
ten beredd att konsultera och ge dem positio
ner i utredningarna. Om det finns en grund för 
antagandena att vad stort sker, sker tyst - att 
förvaltningen reformeras genom de små ste
gens politik - är denna bild emellertid inte ode
lat positiv. Det är möjligt att att byråkratin i så 
tali bl.a. genom de mera begränsade utredning
arna har en starkare kontroll över de faktiska 
förändringarna än representationsandelar av 
ovanstående slag ger vid handen. En dylik al
ternativ bild kan emellertid inte verifieras utan 
att resultataspekten beaktas. Däremot förstärks 
intrycket av att reformeringsansträngningarna 
sker inom relativt väl avgränsade - möjligen 
självständiga - segment, med tämligen fasta 
representations- och konsultationsmönster. 

Detta för givetvis fram till frågan huruvida det 
trots allt finns koordinerande mekanismer som 
inte nödvändigtvis avslöjas när olika aktörs
gruppers närvaro i kommitteerna granskas. En 
sådan koordinerande funktion antas vanligen 
tjänstemannanivån fylla. På detta sätter emel
lertid det sektorialiserade systemet begränsning• 
ar. En stark uppdragskoncentration kunde Ii· 
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kaså antas utgöra en koordinerande mekanism 
som eventuellt kunde fungera över sektorgrän
serna och förhlndra drastiska förändringar över 
tid. Avsaknaden av en dylik koncentration kun
de däremot förstårka bilden av relativt fragmen
terade reformanstrångningar. 

3.3 Koncentration 

Graden av uppdragskoncentration kan givet
vls beråknas på flera olika nivåer. 1 tabell 4 re
dovisas ett översiktsmått som avser andelen 
medlemmar med 3 eller flera medlemskap I de 
144 kommitteerna. Detta kan anses ge grova in
dikationer på i vilken utsträckning utredningar
na via kommittemedlemmarna kan koordineras 
sinsemellan. 

l ljuset av tidigare resultat år tendenserna in
te oväntade. Uppdragskoncentrationen är störst 
inom inrikesmlnisteriets, finansministeriets 
samt social- och hälsovårdsministeriets förvalt
ningsområden. lnom dessa sektorer arbetar 
man som sagt med utredningar som slår igen
om sektor- och nivågränser. Detta ökar åven 
sannolikheten för ett samband mellan reformer
na i sig. En högre grad av uppdragskocentration 
ligger därmed s.a.s. i sakens natur. lnom förvalt
ningsområden där man arbetar med mera dis
tinkta reformprojekt är behovet av denna form 
av koordinering mindre och rotationen bland 
kommittemedlemmarna intensivare. Några yt
terligare nedslag i empirin tenderar förstårka 
dessa intryck. Exempelvis är koordinering via 
personer vanligare i tvårsektoriella och vertikala 
utredningar än i kommitteer som arbetar med 
ett mera avgränsat problemområde. Likaså före
faller uppdragskoncentrationen mera påfallan-

Tabe/14. Kommitteernas fördelning över förvalt-
ningssektorerna enligt andel medlemmar med 
tre eller flera medlemskap (%). 

Andel medlemmar med tre 
eller flera medlemskap 

Förvaltningsområde <5% <33% >33% n 

Allmän förvaltnlng 54 31 15 13 
lnrikesförvaltning 11 43 46 35 
Finansförvaltning 15 56 29 34 

Undervisning 17 83 18 
Ekonomiförvaltning 50 36 14 22 

Social- och 9 59 32 22 

hälsovård 
n 32 74 38 144 
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Tabe/1 5. Kommitteernas fördelning enligt an
del medlemmar med tre eller flera medlemskap 
samt aktörsgruppsrepresentation, procentue/1 
andel kommitteer 

Förekomst av 
aktörsgrupp: 

Tjänstemän ( > 1/5) 
Kommunala central-
organisationer 

Arbetsmarknads-
organisationer 

Forskning/ 
högskolor 

Övriga sak-
kunniga 

lntresserepresenta-
tion tot. 

Expertrepresenta-
tlon tot. 

n 

Andel medlemmar med 3 
eller flera medlemskap 

<5% <33% >33% n 

21 46 33 70 
8 55 37 49 

16 70 14 37 

18 65 17 40 

30 55 15 40 

21 55 24 103 

24 60 16 23 

32 74 38 

de i utredningar som arbetar med ett öppet, os
pecifiserat mandat. 

Man kan givetvis fråga sig i vilken mån upp
dragskoncentrationen varierar med den allmån
na deltagandeprofilen i kommitteerna - är kon
centrationen mera påfallande i utredningar där 
en viss aktörsgrupps position år stark? Vissa 
indikationer om detta ger fördelningen i tabell 5, 
där andelen medlemmar med tre eller flera med
lemskap stållt mot ollka aktörsgruppers repre
sentation i kommitteerna enligt den systema
tik som tidigare utnyttjades. 

Fördelningen ger som sagt endast vissa gro
va indikationer, och man kan endast konstate
ra att Inga bestämnda mönster utkristalliseras. 
Vili man framhäva något, år det i första hand 
den tåmligen höga uppdragskoncentrationen i 
kommitteer där tjänstemannanivån når betydan
de andelar samt dår de kommunala centralor
ganisationerna är representerade. Som orsaker 
härtill kan man möjligen även här se det kon
centrerade deltagande inom den kommunalpo
litiska sektorn och finansministeriets centrala 
roll som koordinator för det allmånna förvalt
ningsutvecklingsarbetet. lnte heller en I annat 
sammanhang företagen analys (Såhlberg 1989 
a) av uppdragskoncentrationens samband med
kommitteernas policyorientering pekar på någ
ra bestämda mönster. Må det noteras att kon-
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centrationen, föga överraskande är hög inom 
kommitteer som arbetar med kommunalförvalt
ningen och demokratiseringsproblematiken. 
Detsamma gäller i någon utsträckning utredning
ar engagerade i personalpolitiken. 

Även om uppdragskoncentrationen inte upp
visar systematiska drag i refomarbetet som hel
het skall dess potentiella betydelse inte för
ringas. Kvantitativt sett är den rätt betydande 
- blott en femtedel av kommitteerna saknar så
ledes medlemmar som under perioden innehaft
flera än tre medlemskap. Härtill kan läggas yt
terligare några kompletterande iakttagelser. En
granskning av kommitteernas ordförandepos
ter visar att koncentrationen även på denna ni
vå är betydande - en fjärdedel av ordförandena
har beträtt flera än fyra ordförandeposter. ln
emot hälften av denna elit agerar inom inrikes•
ministeriets förvaltningsområde, och hälften av
denna sektors kommitteer har haft en ordföran
de med denna bakgrund. Den starkaste kon
centrationen på ordförandenivån i övrigt upp
visar - återigen - finansministeriet och so
cial- och hälsovårdsministeriet. En koncentra
tion på ordförandeposterna förefaller likaså -
av förståeliga skäl - gå hand i hand med en
generell koncentration inom kommitteerna. Lik
nande tendenser uppträder på sekreterarnivån.
En dryg tredjedel av kommitteernas sekretera
re har innehaft flera än två sekreterarskap. Del
vis har detta emellertid sin grund i rekryterings
förfarandet, som är något annorlunda än för de
övriga medlemmarna. Sekreterarna är inte säl
lan tjänstemän inom det område utredningen
berör, och agerar därmed ofta inom ramen för
sin tjänsteställning.

Summa summarum förefaller således koor
dineringsmekanismen genom uppdragskon
centration kunna fungera inom sektorerna, men 
det är inte troligt att den särskilt ofta i syste
matisk mening bryter sektorgränserna. Även de 
sektorvisa variationerna är som ovan framgått 
påfallande. Resultaten ger oss fortsättningsvis 
inte anledning att tala om systematiska över
gripande drag på deltagandenivån, utan snara
re om participations- och koordineringsmöns
ter som skiftar något inom förvaltningens oli· 
ka segment. Nu är det i och för sig en aning 
konstruerat att resonera kri ng deltagande med 
kommitteer som empiriska analysenheter. Vi 
skall därför skifta perspektiv, och komplettera 
bilden genom att granska kommittesamman
sättningen på personplanet och de enskilda 
medlemmarnas karakteristika. 
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3.4 Plattform 

1 en statlig publikation från medlet av 70-talet 
(Suomen komitealaitos 1976) ges en översikts
bild av det finländska kommitteväsendet. 1 frå
ga om det tillfälliga kommitteerna betonas fem 
särdrag: 
- tjänstemannakoncentration
- juristkoncentration
- Helsingfors-centrering
- orientering mot väst - särskilt Sverige
- egocentricitet

Genom det sistnämnda särdraget påtalades
den relativt" långa tid kommitteerna arbetade, 
och den omständigheten att den ena kommit
ten fortsatte där den andra slutade. Problemen 
sköts från det ena organet tili det andra. Karak
teristiken har femton år på nacken men fortfa
rande lever bilden av kommitteväsendet be
stående av diffusa tjänstemannaorgan som 
hanterar diffusa problem kvar. Även rent objek
tivt sett är vissa av dragen fortfarande aktuel
la. Tjänstemannakårens representation är som 
sagt stark och juristrepresentationen betydan
de särskilt på de högre posterna inom kommit
teväsendet.Det starka inslaget jurister utmär
ker fortfarande även tjänstemannakåren gene· 
rellt (Ståhlberg 1983). Den legalistiska tradi
tionen sätter fortsättningsvis sin prägel på för
valtningsarbetet. A andra sidan vet vi att kom
mitteväsendet vad gäller sammansättningar 
även präglats av förändringar. Olika aktörsgrup
pers generella representation berörde vi tidiga· 
re. Även på individplanet kan man - utan att 
vi här exakt förmår verifiera detta - anta att det 
skett en pluralisering av reformatörskåren i takt 
med att den offentliga sfären breddats, och allt 
flera intressen gjort insteg i förvaltnlngen. 

När vi här övergår till att granska aktörssam
mansättningen på individnivå sker det med två 
syften. För det första ges en allmän översikt 
över personkarakteristika och karriärmönster 
ungefärligen enligt det snitt som är vanligt i 
tjänstemannaundersökningar. Efter detta över
går vi tili att granska graden av betroddhet,
d.v.s. uppdragskoncentrationen på individnivå
och dess utfall på övriga personkarakteristika
En granskning av kommittemedlemmarnas
bakgrund är förknippat med vissa problem. Va
randra kompletterande källor har därför utnytt·
jats. Grunden utgörs av kommittebetänkande
na som åtminstone delvis ger exakta uppgifter
om medlemmarnas position och vilken institu
tion de representerar. Härtill kommer matriklar
av varierande slag, statskalendern och kommit-
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Tabe/1 6. Kommittemedlemmarna enligt tjänstesektor och utbildning (%). 

Tjänsteområde 

Examen Allmän lnrikesf, Iän Finans- Undervisn. Ekonomi Organi- Forsk- Parti n 
förvalt. kommun förvalt. 

Juridisk 52 32 42 

Samhälls- 22 30 41 

vetenskaplig 

Specialiserad 10 13 4 

Humanistisk 9 9 8 

Övrig 3 5 3 

akademisk 

lcke- 3 7 

akademisk 

Oklar 5 

Tot 100 100 100 

n 114 158 142 

teregistret. En allmän överblick av reformatö
rernas profil ger sammanställningen i tabell 6. 
Fördelningen återger personens (tjänstens) sek
toriella hemvist respektive innehavarens utbild
ning. 

Sammanställningen pekar på rätt klara tyngd
punkter. Juristernas andel av den totala med
lemskåren är en dryg fjärdedel. Vili man söka 
en jämförelsepunkt kan konstateras att nivån 
är lägre än inom den högre statliga tjänsteman
nakåren i genomsnitt - givetvis en följd av att 
representanter för olika instanser blandas i 
kommitteväsendet. Tilläggas skall dock att ju
risternas andel på ordförandeposterna översti
ger andelen inom tjänstemannakåren. Fördel
ningen mellan förvaltningssektorerna är jämn
stark.Starkast är andelen dock bland represen
tanterna för den allmänna förvaltningen och fi
nansministeriets förvaltningsområde. Det har 
hävdats att de samhällsvetenskapligt utbilda
de stärkt sin position inom förvaltningen gene
rellt. Deras andel inom reformkommitteerna är 
betydande. Att märka är att de tillsammans med 
juristerna utgör den helt dominerande katego
rin bland representanterna för finansministe
riets förvaltningsområde. Reformatörer med en 
specialiserad utbildning, varmed förstås medi
cinsk, ekonomisk, teknisk eller agroforstexa
men, har sin förankring inom ekonomi- infras
truktur- och forskningssektorerna, de enda om
råden där de når en betydande representations
nivå. Humanisternas fördelning är jämn, även 
om andelarna är tämligen låga. Också de icke

akademiskt utbildade spelar en tämligen un-

o. hälsov sation ning 

33 30 23 17 8 363 

23 17 23 33 22 312 

14 32 13 28 11 181 

18 8 9 16 8 125 

8 9 4 6 8 68 

2 4 15 37 111 

2 1 13 6 89 

100 100 100 100 100 

169 138 248 67 107 1143 

danskymd roll. Det enda undantaget utgör re
presentanterna för organisations- och partivä
sendet, där rekryteringen till kommitteerna sker 
på något annorlunda grunder. Reformatörerna 
har således en hög utbildningsnivå och en på
fallande juridisk / samhällsvetenskaplig orien
tering. Detta återspeglar dels förvaltningstradi
tion, dels - möjligen - en rätt allmän orien
tering i kommittearbetet. En specialisering har 
inte i någon generell mening slagit igenom. Be
traktar man skillnaderna mellan de förvaltnings
områden medlemmarna representerar, antyder 
de inte drastiska variationer i kommittesam
mansättningen mellan sektorerna vad utbild
ningsmässiga karakteristika beträffar. Bilden 
härvidlag kan kompletteras genom en gransk
ning av medlemmarnas tjänsteställning. 

De statligt anställda uppnår en andel på 53% 
av kommittemedlemmarna.De övriga offentligt 
anställdas andel uppgår till 8%, medan en 
knapp femtedel arbetar inom organisationsvä
sendet. De sistnämnda representerar uteslutan
de ekonomi- och infrastruktursektorerna. Vi har 
här anledning att särskilt fästa oss vid de stat
ligt anställdas representation. Den högsta ni
vån - avdelnings- och byråcheferna har en 
sammanlagd andel på 26% av medlemmarna. 
De statligt anställda på lägre nivå når således 
en andel på 27%. Ser man till fördelningen en
ligt det förvaltningsområde tjänstemännen re
presenterar kan konstateras att avdelningsche
ferna har höga andelar framförallt inom finans
och social- och hälsovårdsförvaltningens rep
resentation (25%). Lägger man så till att byrå-
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cheferna når motsvarande andelar inom dessa inneha tyngre förtroendeposter. Kategorin in-
sektorer, fin ns det fog för att anta att utveck- nefattar 634 personer. 
lingsarbetet inom dessa områden även gene- Kategori 2: Personer med flera medlems-

rellt sker på en högre nivå i hierarkin än inom kap.Dessa har således suttit i minst två kom-
övriga sektorer. Exempelvis representationen mitteer, men inte beträtt tyngre uppdrag. Tili an-

för inrikesministeriets förvaltningsområde visar talet är dessa 180. 
en klart annorlunda profil - 40% övriga offent- Kategorl 3: Engångsmedlem, därvid bet-

ligt anställda - tili följd av mellaninstans- och rodd.Kategorin innefattar 273 personer, vilka så-

kommunalförvaltningens starka representation. 
Ställer man tjänsteställning i relation tili utbild· 
ning kan några beaktansvärda drag noteras. Tabe/1 7. Kommittemed/emmarnas fördelning 

Bland de statligt anställda är andelen jurister enligt grad av uppdragskoncentration och per-

mycket hög - de når andelar på omkring 40% sonkarakteristika (%). 

inom samtliga tjänstemannakategorier. Sam-
hällsvetarn a når en hög andel i den lägsta tjäns- Kategori 
temannakategorin. Medlemmar med en mera 

Tjänst 2 3 4 5 tot. specialiserad utbildning har en klar förankring 
i forskningsväsendet - 28% av sektorns rep- Avdelningschef eller 
resentation. högre 15 25 13 41 32 19 

En betydande del av reformatörerna repre- Byråchef 7 6 5 11 9 7 

senterar således en hög nivå i tjänstemannahie- Lägre statstjänst 19 13 49 33 42 27 
rarkin, och häri kan en kontrollmekanism finnas Övrig offentlig tjänst 10 7 6 2 8 
inbyggd. Till detta skall vi återkomma när gra- Partier/ 
den av uppdragskoncentration på individnivå organisationer 36 37 14 12 9 28 

granskas. Det är dock skäl att redan här upp- Forskning 5 9 4 4 5 
märksamma en speciella aspekt av denna pro- Övriga/oklara 8 3 9 3 8 
blematik, d.v.s. andelen medlemmar som re- n 634 180 273 84 78 1249 
presenterar planerings- och de allmänna avdel-
ningarna inom sina respektive instanser. Des- Kategori 

sa har ett speciellt ansvar för den allmänna or- Tjänstesektor 2 3 4 5 tot. 
ganisationen och verksamheten inom myndig-

Allmän förvaltning heterna, och kan därför antas fylla en möjlig 9 5 10 12 9 9 

koordinerande funktion. 13% av medlemskåren lnrikes/län/kommun 12 9 16 18 13 13 

representerar dylika avdelningar. Drygt 40% av Finansförvaltning 7 10 14 25 24 11 

dessa befinner sig på chefsnivå,de övriga är Underv./soc. o hälsa 10 13 19 19 18 14 
lägre statliga tjänstemän. Andelen måste anses Ekonomi 10 11 12 12 20 11 

vara betydande, och den kompletterar bilden av Organisationer 24 27 12 11 5 20 
de högsta tjänstemannanivåernas centrala be- Forskning 6 10 4 4 5 
tydelse i förvaltningsutvecklandet. 

Partier 12 11 2 4 9 
1 syfte att ge en fördjupad bild av uppdrags-

koncentrationen på individnivå har en summa- Oklar 10 4 11 3 8 

variabel som kan sägas ange graden av »be- n 634 180 273 84 78 1249 

troddhet» skapats. Denna baserar sig på fyra va- Kategori 
riabler, vilka anger a) i hur många kommitteer 

Examen personen suttit under perioden, b) i vilken mån 2 3 4 5 tot. 

denne eventuellt innehaft sekreteraruppdrag, c) Juridisk 24 33 29 38 53 29 
viceordförandeskap eller d) beträtt ordförande- Samhälls-
poster inom kommitteerna. Medlemskap har så- vetenskaplig 22 28 29 25 26 25 

ledes kombinerats med innehav av tyngre pos- Specialiserad 16 12 15 13 6 15 
ter, och man kan följaktligen fråga sig i vilken Humanistisk 9 13 11 14 4 10 

utsträckning förvaltningsutvecklandets »elit» Övrig akademisk 5 5 6 6 9 5 
skiljer sig från de övriga reformatörerna. Fördel-

lcke akademisk 13 7 4 3 2 9 
ningen innefattar fem kategorier enligt följande: 

Oklar 11 2 6 1 7 
Kategori 1: Engångsmedlemmar. Personen i 

fråga har således suttit i en kommitte utan att n 634 180 273 84 78 1249 
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ledes medverkat I en kommittå och därvid in• 
nehaft ordförande-, viceordförande- eller sekre
terarpost. 

Kategori 4: Personer med flera medlemskap 
och en tyngre position. Kategorin innefattar 84 
personer. 

Kategorl 5: Flera medlemskap såvälsom tyng
re positioner. Gruppen består av 78 personer. 

1 tabell 7 redovisas de olika medlemskatego
rierna enligt ett antal personkarakteristika. 

Med beaktande av kommitteväsendets sam
mansättning i stort kan fördelningen inte sägas 
innefatta dramatiska överraskningar. Reformar
betets kärntrupp består företrädesvis av stats
tjänstemän på en hög nivå i förvaltningshierar
kin. lnslaget av medlemmar med juridisk utbild
ning är synnerligen starkt. Dock är fördelningen 
över förvaltningssektorer tämligen jämn. Det
ta är i och för sig intressant. Det förstärker in
trycket av att rekryteringen till kommitteerna på 
statlig nivå är tämligen likartad inom de olika 
förvaltningssektorerna, och att sektorspecifika 
drag närmast träffar övriga aktörers represen
tation. Typiska engångsmedlemmar är organi
sationernas och partiernas representanter. 1 för
deln ingen har antalet sekreterarskap utnyttjats 
som ett element i uppdragskoncentrationen. 
Detta har en viss utjämnande effekt. Det bör gi
vetvis noteras att sekreterarnas uppgifter avvi
ker från de övriga kommittemedlemmarnas 
samt att rekryteringen delvis sker på annan 
grund. lnte sällan ankommer sekreterarupp
dragen på lägre tjänstemän inom den sektor (of
ta ministerium) där kommitten arbetar. Må det 
därför tilläggas att om vi bortser från sekrete
raruppdragen och enbart granskar betroddhet 
utgående från ordförande- och vlceordförande
poster, består den femte kategorin av endast 
30 personer, av vilka hela 70% placerar sig inom 
den högsta nivån i tjänstemannahierarkin. 

Väljer vi emellertid att närmare skärskåda den 
femte kategorin, så den ovan redovisats, finner 
vi således att 78 personer under perioden be
trätt sammanlagt 326 positioner (16,5% av po
pulationens samtliga positioner). lnom katego
rin står tolv personer för 35% av uppdragen. Vi 
finner vidare att fem personer inom detta »re
formatördussin» representerat finansministe
riet och tre inrikesministeriet. Här framträder 
igen finansministeriets speciella roll i förvalt
ningsutvecklandet, liksom de vertikala koordi
neringssträvanden som präglat många reform
ansträngnlngar under perioden. Avviker vi från 
det något schematiska förfarandet att enbart 
betrakta uppdragskoncentrationen utgående 

301 

från antalet positioner och istället beaktar 
uppdragens tyngd, skall vi notera en påfallan
de stark representation för de olika sektormi
nisteriernas kansli- och avdelningschefer. 

Summa summarum; en tämligen stark kon
centration av uppdragen till de statliga tjäns
temännen, ett påfallande inslag av juridisk och 
samhällsvetenskaplig utbildning hos kommit
teernas medlemmar, en beaktansvärd andel 
representanter för myndigheternas förvalt
nings- och planeringsavdelningar och en täm
ligen klar koncentration av uppdragen till för
valtningsutvecklandets tjänstemannaelit anty
der att staten nog har potential att dirigera re
formarbetet, även om dirigeringen fortfarande 
förefaller ha sin sektoriella inramning, och trots 
att man samtidigt är beredd att konsultera och 
inte nödvändigtvis går in för att lägga synliga 
restriktioner på utredningarnas verksamhet. 

4 SLUTORD 

Aktörsnivån inom förvaltningsutvecklingsar
betet har här granskats utefter tre perspektiv; 
representation, koncentration och plattform. De 
tre perspektiven tenderar kanske ge en något 
varierande bild av situationen. När deltagandet 
på ett mera generellt pian granskas utgående 
från de aktörsgrupper som är representerade 
framträder bilden av en tämligen sektoriserad 
utvecklingspolitik, men när även komponenter
na konsultation samt utvecklingsarbetets me
ra substantiella inriktning beaktas, blir bilden 
mera komplicerad. Sambanden mellan deltaga
re, konsulterade, och reformernas innehåll ten
derar bli aningen flytande, och kanske snarare 
göra det motiverat att tala om ett utvecklingsar
bete som kretsar kring skiftande slag av seg
ment. När uppdragens fördelning granskas med 
kommitteerna som analysenheter antyds den 
tämligen klara koncentrationsbenägenhet som 
uppenbarar sig när granskningen sker på indi
vidnivå, låt vara att koncentrationen inte nöd
vändigtvis uppvisar entydiga samband med ut
redningarnas substantiella profilering. Som en
hetligast ter sig bilden på individnivån.l en 
granskning av deltagandet utgående från karak
teristika hos de enskilda reformatörerna utkris
talliseras några mer eller mindre distinkta 
mönster, men det skall dock genast tilläggas 
att detta trots allt är en granskning av en po
tential, vars faktiska betydelse för reformpro
cessernas förlopp förblir oklar. Vilka förvänt-
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ningar skall ställas till denna potential? Vi in· 
ledde denna framställning genom att söka ut
gångspunkter i de instrumentella respektive 
nyinstitutionella perspektiven, och till dessa 
skall vi återvända för några avslutande hypote· 
tiska reflexioner. 

Det instrumentella perspektivet förutsätter 
som sagt att det existerar ett samband mellan 
intentioner, handling, förslag och resultat, el
ler uttryckt i aktörstermer - mellan de som krä
ver reformer, de som utarbetar reformer och de 
som slutligen implementerar dem. På dessa an
tagna samband bygger tilltron till reformers vä• 
signelse. Om man däremot i institutionella ter
mer frågar sig varför reformer inte lyckas, var
för kopplingen mellan reformförsök och föränd
ringar i organisationernas strukturer ofta är lö· 
sa, blir det hela till en diskussion om maktrela
tionerna mellan reformatörerna och reformens 
objekt. 1 vilken mån råder överenssämmelse 
mellan reformens innehåll och organisationens 
institutionella identitet, och vilken kapacitet har 
reformatörerna att bryta mot de värderingar och 
intressen som finns förankrade i organisatio
nen? 1 den stund restriktionerna i detta avseen· 
de är betydande, får reformerna en betydelse 
som ligger på ett annat pian; det mera långsik· 
tiga diskussionsplanet. 

En av det institutionella perspektivets för· 
tjänster i sammanhanget är att det pekar på be
tydelsen av att inte betrakta reformer och re
formförsök som isolerade fenomen, och vikten 
av att även söka utgångspunkter i de restrik· 
tioner som omger reformprocesserna och däri 
inbegripna aktörer. 1 empiriskt avseende bllr 
emellertid den frågeställning institutionalismen 
reser och dess relation till det instrumentella 
perspektivet komplicerad. Betraktar vi de fin· 
ländska reformprocessernas uppbyggnad är det 
lätt att peka på inslag som väl svarar mot en 
instrumentell hållning till politikutformning -
en strävan att underbygga och förstärka kopp· 
lingar mellan reformprocessernas sekvenser 
från krav till resultat. 1 denna strävan innefat• 
tas - givetvis - en vilja att bygga in den s.k. 
institutionella identiteten, vilket även kan ses 
som en strävan att bygga in en tröghetsmeka
nism eller att skapa en överlappning mellan de 
som reformerar och de som reformeras. Trög
hetsmekanismers funktion i beslutsfattandet är 
som bekant att de kan förhindra omvälvningar 
och möjligen innebära att man misslyckas i det 
stora, men samtidigt är de en förutsättning för 
framgångsrikt beslutsfattande, de kan innebä· 
ra att man lyckas i det lilla man företar sig. 1 ett 

HALLINNON TUTKIMUS 4 • 1990 

av hävd tämligen centraliserat och sektoriserat 
förvaltningssystem har den starka statliga 
representationen i utredningarna förmodligen 
fyllt denna funktion som tröghetsmekanism 
och bärare av den institutionella identiteten. 

Ett av utgångsantagandena när det projekt 
denna framställning tillhör inleddes var, att de 
konkreta reformansträngningarna kanske inte 
så mycket genomdrivs i de stora principutred
ningarnas hägn som genom mindre, avgränsa
de utvecklingsprojekt. Accepterar man det 
föregående resonemanget är det lätt att inse att 
så i själva verket måste vara fallet. Potentiella 
konflikter är lättare att hantera inom mera av
gränsade helheter där de berördas skara är 
mindre och där en stark koppling mellan refor
matörer och reformernas objekt kan råda. De 
med säkerhet konfliktfyllda principiella pro
blemställningarna bearbetas däremot i större 
utredningar för att senare - möjligen - åter
verka på det konkreta förvaltningsutvecklingsar
betet. Den problemställning det institutionella 
perspektivet reser ter sig kort sagt mindre märk
värdig. Men i ett framåtblickande perspektiv är 
den tolkning institutionalismen tillhandahåller 
nog av betydelse. Under de senaste åren har vi 
upplevt ett ständigt stigande antal krav riktade 
mot den offentliga sektorn. Kraven på, och an
satser till, reformer är större än förr. Om denna 
utveckling fortsätter, och ingenting tyder i detta 
skede på en förändring, ligger det akuta pro
blemet i framtiden inte enbart i förhållandet 
mellan de som reformerar och de som reforme• 
ras - reformerna och deras resultat - utan 
även i kopplingen mellan de som ställer krav 
och reformatörerna. Det är möjligt att klyftan 
mellan kravställare och mottagare vidgas, vil
ket i sin tur brukar medföra att kraven politise
ras i större utsträckning än förr - samtidigt 
ökar trycket mot bärarna av den institutionella 
identiteten. Detta kan innebära att det formel
la reformväsendets betydelse reduceras - kra
ven kan inte hanteras genom de rätt omstän• 
diga procedurer väsendet innefattar. Refor
mansträngningarna blir i alit större utsträckning 
en del av det löpande förvaltningsarbetet - en 

utveckling som varit klart skönjbar under de se· 
naste åren - gränserna mellan olika aktörs
grupper, kravställare, reformatörer och objekt 
blir än mer diffusa. 1 forskningshänseende ma· 
nar dylika tendenser tili en fortsatt fördjupning 
i reformprocesserna, och till en komplettering 
av det kvantitativa förfaringssätt vi drivit I den· 
na framställning med mera inträngande detalj
studier. 
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