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Reformatdrerna — representation,
koncentration, plattform?

Forvaltningsreformkommittéers sammansattning i Finland 1975—87

Stefan Sjéblom

1 INLEDNING

Det relativt storaintresset for fdrvaltningsut-
veckling och férvaltningspolitik p4 senare &r har
medfért att en del traditionella forestaliningar
och perspektiv p& omradet borjat ifrdgasattas.
Man kunde kanske h&vda, att viidag ser en stor-
re diskrepans mellan férvaltningspolitikens te-
ori och praktik an tidigare. Orsakerna till detta
&r givetvis manga. En av dessaligger i den enor-
maomvandlingen inom den offentliga sektorn
i sig. Den tillvéxtorientering som praglade hand-
lingslinjerna under 1960- och 70-talen méste
Overges, och utvecklingen dirigeras i andra fa-
ror. Behovet av nya former for férandring fram-
manar aven nya férhaliningssatt visavi férvalt-
ningspolitiken. Samtidigt skall d& tillaggas att
den teoretiska grundvalen for forstaelse av for-
valtningspolitikens utformning, férvaltningsfér-
andring och fér reformers betydelse i denna
process inte varit sarskilt stabil. Centrala beg-
repp och definitioner &r ofta ratt allmant héll-
na, och de modeller som stravar till att fdnga
in de faktorer som paverkar férvaltningsutveck-
lingen &r inte alltid sarskilt stringenta.

Med férvaltningspolitik kan vi enligt en
svensk larobok férsta »idéer och atgérder rik-
tade mot férvaltningens organisation och ar-
betssétt» (Soderlind & Petersson 1986, 22). Ef-
ter en genomgang av ett antal verk pd omradet
konstaterar Stah/berg (1989 a, 79) att man med
politik kan avse »en férhallandevis konsistent
sekvens intentionella beslut fattade av en ak-
tér eller grupp av aktérer». Betraffande de fak-
torer som paverkar férvaltningsférandringen
kan man exempelvis framhava den samhalleli-
ga férandringen i stort, den politiska férandring-
en och férvaltningsférandringen (Vartola 1979,
76). 1 en annan karakteristik heter det att stats-

' Reviderad version av paper framlagt vid den X nor-
diska statsvetarkongressen i Reykjavik, Island
15—18 augusti 1990.

férvaltningens utveckling paverkas av krav fran
samhaéllets évriga subsystem, av de politiska
maktférhéllandena och intresseinriktningen
hos de politiska beslutsfattarna, av medveten
styrning och forskning samt av tradition (Fi-
nansministeriets organisationsavdelning 1980,
22 ff., aven Stahlberg & Sjéblom 1989, 131). Bet-
raktar man administrativa férandringar ur ett re-
formperspektiv, blir dessa resultat av medvet-
na och malinriktade val mellan alternativaorga-
nisationsformer (Brunsson & Olsen 1990, 12).

En pd makronivd inriktad begreppsapparat
forbattrar inte mojlighetemaatt formulera valst-
rategier i konkreta situationer. Nar teoretiska
lagbundenheter formuleras, ligger de inte sél-
lan p& en analysnivd som innebar att de inte
som sadana kan liggatill grund for valrelevan-
ta harledningar (Stahlberg & Sjéblom 1989, 131).
Dylika omstandigheter inbjuder kanske till en
eklektisk hallning till teori i studier av férvalt-
ningsférandringar.

| de dvergripande perspektiven ar en spéan-
ning mellan determinism och voluntarism al-
lerstades narvarande. A ena sidan kan man se
férandringen som en kontinuerlig och inkremen-
tell process, svar att kontrollera fér ndgon en-
skild aktér eller grupp av aktérer eller som en
turbulent konsekvens av omvalvningaroch kriser
i omgivningen. A andra sidan kan man mena att
utvecklingen kan styras och organisationsfor-
mer véaljas — utvecklingen blir en f6ljd av med-
vetna och intentionella val. Det senare ger ut-
tryck for en rationell eller instrumentell halining
till fdrandringsprocesser i organisationer. Inom
férvaltningspolitiken i allmanhet och i synner-
het vad géller refomernas betydelse inom den-
samma, har den senare haliningen varit domine-
rande. Detta ligger s.a.s. i sakens natur. Fér det
férsta har det rationella perspektivet en stark
position som norm f6r det politiskaoch ekono-
miskalivet (jfr. Brunsson & Olsen 1990, 13). Det
socialalivet och samhéllsutvecklingen bér kun-
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na kontrolleras. For att detta skall vara méjligt
maste fdrvaltningsapparaten fungera effektivt.
Organisationerna finns till for att fullfdlja bes-
tamda uppgifter i enlighet med uppstallda mal-
sattningar. Organisationens struktur bestam-
mer uppgifts- och ansvarsférdelningen. Refor-
men &r ett instrument i handerna pa en refor-
matdr eller en grupp reformatérer. Som Bruns-
son & Olsen (ibid.) konstaterar, antar man att
det finns en sammanh&dngande orsakskedja
fran reformatdrernas intentioner via beslut, nya
strukturer, processer och ideologier, &ndrat be-
teende och battre resultat. Vidare, sager de, ger
reformperspektivets tolkning av férandringar
som rationella val uttryck fér en hierarkisk syn
pa ledaskap och makt. Perspektivet innebar
samtidigt att man skiljer mellan tanke och hand-
ling och mellan att fatta beslut om reformer och
att genomfdra besluten. Tanken &r en uppgift
for de de f4 — ledarna, genomfdrandet en upp-
gift fér de manga — icke-ledarna.
Ovanstdende karakteristik & hamtad ur en
framstéllning som berdr svensk férvaltningspo-
litik. Den kunde lika géarna galla Finland. Vissa
indiktationer antyder att det rationella perspek-
tivet pa senare ar snarare forstarkts an forsva-
gats. Grundandet av Statens utvecklingscent-
ral, den starka betoningen av utvecklandet av
férvaltningen i regeringsprogrammet, med jam-
na mellanrum reviderade atgardsprogram och
inrattandet av ett sarskilt ministerutskott for
koordinering av utvecklingsanstrdngningarna ar
exempel pa atgarder frAn senare &r som visar
att tilltron till att utvecklingen kan styras, en-
kannerligen via reformer, & nog s stark inom
det offentliga beslutsmaskineriet (se &ven
Statsradets redogbrelse till riksdagen om fér-
nyelsen av den offentliga férvaltningen, 1990).
Litet paradoxalt &r detta, kunde man kanske
mena. Forskningen har i otaliga sammanhang
pavisat det rationella perspektivets begransning-
ar. Vi vet att perspektivet omsatt i praktiken
stéller oerhérda krav pa tillganglig information
och kunskap. Vi vet likasa att aktérerna ar om-
givna av en mangfald restriktioner, och att det
inte féreligger ett sjalvklart samband mellanin-
tentioner, beslut, férandringar och resultat. Vi
vet att manga reformer inte leder till resultat,
och att de kanske inte ens ar avsedda att astad-
komma foérandringar. De som tar fasta pa des-
sa invandningar riktade mot det instrumentel-
la perspektivet ar beredda att tilimata reformer-
na en betydelse som ligger p& ett annat plan.
Reformer kan i sjalvaverket ha ratt lite med for-
andringar att géra. De sammanhanger med idé-

varlden snarare &n den praktiska vérlden. Effek-
terna av reformférsék kan ses som menings-
skapande och &siktsbildning. Reformfdrsdken
blir till nen slags kulturstrid om normer, verk-
lighetsuppfattningar, symboler och legitimitet»
(Brunsson & Olsen 1990, 23). Reformprocesser-
na kannetecknas av att mal och preferenser bil-
das och fdérandras, snarare &n av att faststall-
da mé&l omsitts i &ndrade strukturer och proces-
ser (ibid.).

Alltnog, i forvaltningsutvecklandets praktik
har det rationella perspektivet fortsattningsvis
en dominerande position. Perspektivet resulte-
rar inte séllan i en verklighetsuppfattning som
innebér att reformerna ar férbundna med va-
randra, att totaliteten bildarnadgon form av sys-
tem eller hierarki som innebér att resultaten av
utvecklingsanstradngningarna kan ses som en
medveten mer eller mindre enhetiig strategi hos
dem som styr utvecklingsarbetet. De reform-
program som p& statligt hall utarbetats i alla
nordiskalander kan med fog ses som ett utslag
av ett dylikt synsatt. Att inkonsistenser i pro-
grammen utan stdrre svarighet kan pavisas ar
en annan sak.

Det projekt kring reformfdrslag inom den fin-
landskaoffentliga férvaltningen 1975—87, i vil-
ket denna framstéllning utgdr ett led, har skt
en av utgangspunkterna i denna strategiupp-
fattning. Avsikten aroch har varit att utreda hu-
ruvida det i den tamligen brokiga floran av re-
formférslag finns likheter som kan tas till intakt
for att arbetet drivits med hjélp av en eller flera
urskiljbara strategier och darmed vagletts av en
i ndgon mening pavisbar vision. Reformerna, till
antalet 144, har hittills analyserats och avrap-
porterats féretradesvis utefterinnehallsliga di-
mensioner. Resultaten har redovisats i ett an-
tal artiklar (Sjéblom & Stahlberg 1987, St&hlberg
& Sjoblom 1989, Stahlberg 1989 a, Stahlberg
1989 b). For avgransningen av empirin och re-
sultaten i deltalj ber vi att f& hanvisa till dessa
rapporter. Infallsvinkeln i denna framstélining
ar en annan. Den féretrader ett aktdrsperspek-
tiv. Vi ar saledes intresserade av sammansétt-
ningen hos den skara av reformatdrer som un-
der perioden utformat och paverkat reformar-
betets dagordning. Aktdrsperspektivet har si-
na mojligheter och begransningar — saval te-
oretiska som empiriska — varom mera i nasta
avsnitt. Det m& dock vara befogat att har stick-
ordsmassigt summera nagra av projektets hit-
tillsvarande resultat av relevans aven i aktors-
hanseende.

| flera avseenden &terspeglar resultaten for-
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vantade utvecklingsdrag. Salunda har foérvait-
ningsproblemens betydelse inom det statliga
reformarbetet i stort blivit mera markerad éver
tid. Foérvaitningsreformerna har avgransats pa
basen av det totala antalet statliga kommitté-
betankanden under tidsperioden. Dar andelen
férvaltningsbetankanden under 70-talets senare
halft utgjorde en tiondedel, uppgick de under
80-talet till en knapp femtedel. En vanlig fére-
stéllning — férenligmed det rationella perspek-
tivet — i den finlandska diskussionen har varit
att reformanstrangningarna dirigeras genom
overgripande s.k. principbetankanden som ater-
verkar pa riktlinjerna dven i mera avgransade re-
former. Denna bild férefaller inte korrekt, men
det skall da tillaggas att situationen inte heiler
ar anarkisk. De principiella analyserna som skar
igenom granserna for férvaltningssektorer och
nivaer uppgar till 38 %, medan de mest begran-
sade reformférslagen — myndighetsanalyser-
na — till antalet 4r 16. Den omstandigheten att
reformférslag som berér en utpekad grupp av
myndigheter och skar igenom atminstone tva
forvaltningsnivaer utgor den storsta kategorin,
pekar pa det tilltagande koordinerings- och
samordningsbehovet. Vad géller huvudmanna-
skapet for dessa utvecklingsanstrangningar, in-
tar finansministeriet och inrikesministeriet en
sarposition, ett drag férankrat i den finlandska
férvaltningsstrukturens uppbyggnad. | 6vrigt
férdelar sig reformernatamligen jamnt dver for-
valtningssektorer. Overhuvudtaget forefaller
det som om det administrativa skiktet inom den
politico-administrativa hierarkin skulle ha for-
starkt sin position i reformarbetet. | stérre utst-
rackning an foérr utreds férvaltningsproblemen
i mindre formaliserade arbetsgrupper, vilket in-
nebar att regerings- och riksdagsmedverkan in-
te forutsatts i lika hég grad som i fraiga om kom-
mittév asendets tyngre delar. Detta kan alltsa
antyda att den politiska kontrollen dver reform-
arbetet férsvagats.

Inte heller en innehailsmassig granskning av
reformférslagen i termer av de mal, principer
och férvaltningsaspekter reformférslagen inne-
fattar gér det befogat att tala om en samman-
hallen férvaitningspolitik, utan snarare om en
politik i plural form. En summerande analys av
forslagens innehall visar att regional decentra-
lisering, personalpolitik, kommuner, sektorpla-
nering, service, centralisering och demokrati
stickordsmassigt bast kan beskriva utveck-
lingsarbetets substantiella tyngdpunkter (Stahl-
berg 1989 a). En vidare analys av innehalisdi-
mensionernas samband med aktérs- och struk-

turaspekter visar att huvudman, aktérer och
strukturella sammanhang blandas fér de olika
férvaltningspolitiska dimensionerna. Med god
vilja kan man se vissa ménster; tre — fyra
tyngdpunktsomraden som dominerar framom
andra. En sadan tyngdpunkt bestar i finansmi-
nisteriets starka engagemang i tvarsektoriella
utredningar kring ospecifiserade myndigheter.
Inte sallan berér dessa regional decentralise-
ring eller personalpolitik. En annan tyngdpunkt
galler de kommunala frAgorna, deras samband
med sektorplaneringen och inrikesministeriets
starka engagemang som huvudman. Ett tredje
huvudomrade berér service- och marknadslés-
ningar, eller alternativa former fér servicepro-
duktion, a&ven om huvudmannaskapet har fér-
delarsig mellan olika sektorministerier. Som yt-
terligare en punkt ma namnas ekonomiférvait-
ningen och dess koppling till centraliserings-
dimensionen. Fraga &r om utredningar med en
koncentrerande och rationaliserande ambition.
De innehallsliga dimensionerna i sig férvanar
knappast ndgon med kannedom om det senas-
te decenniets forvaltningspolitiska diskussion.
Det disparataintrycket reser dock fragan om de
olika tyngdpunktsomradenas inbérdes sam-
band ochkonsistens, ett problem som férutsat-
ter kvalitativa prévningar av férslagens innehall.

Inte heller en flyktig anblick pa aktérsdimen-
sionen tenderar sdledes ge ett intryck av ndgon
pafallande enhetlighet i utvecklingsarbetet. Va-
rierande strategier tillampas i olika samman-
hang, och med dessa strategier ar skiftande ak-
toérsurval férbundna. Vi har i ett annat samman-
hang granskat problematiken i ett styrnings-
perspektiv (Stahlberg & Sjoblom 1989) med ut-
gangspunkt i tva dimensioner; participations-
typer och grad av innehallslig styrning av reform-
arbetet. Den férsta dimensionen baserar sig
pa deltagande savalsom konsuitation, och inom
ramen fér densamma skiljes mellan byrakratisk,
segmenterad och korporativ participation, inne-
barande att kommittéerna kannetecknas av a)
tianstemannadominans, b) av ett sammarbets-
moénster mellan tjdnsteman och organisationer
eller c) organisationsdominans. Den andra di-
mensionen aterger i vilken utstrackning tillsat-
tande myndighet pa férhand definierat kommit-
téns innehallsliga uppgiftsomrade. Fér en grov
oversikt av olika aktérsgruppers representati-
on, ma det vara befogat att rekapitulera nagra
inslag i denna analys.

Aven om vissa tecken som sagt tyder pa att
den administrativa nivans kontroll éver reform-
arbetet har forstarkts, kannetecknas dock inte



292

HALLINNON TUTKIMUS 4 « 1990

Tabell 1. Participationstyper och innehallslig
styrning i férvaltningsreformkommittéerna

Grad av innehallslig
styrning

Participationstyper

Oppen Sluten Tot %

Korporativ 16 16 32 222
Segmenterad 28 20 48 334
Byrakraisk 35 29 64 44,4
Tot 79 65 144

% 54,9 451 100

kommittéerna i sig av nadgon entydig byrakrat-
dominans. Som framgar av tabell 1 har tva tred-
jedelar av utredningarna en klar organisationell
férankring, och blott en fjardedel kan karakte-
riseras som ostyrda byrakratutredningar. Inom
reformarbetet, kunde man kanske havda, fore-
faller en segmenterad byrakrati att agera. For-
delningen ger bilden av en stat som nog &r vil-
lig att konsultera. Den pekar dven pa vissa kla-
ra samarbetsomraden mellan staten och orga-
nisationerna, av vilka ma namnas den kommu-
nala sektorn, den halvoffentliga sektorn, plane-
ringssystemen och de serviceproducerande de-
larna av valfardsférvaltningen. Huvudmannens
— beslutsfattarnas — vilja att alagga kommit-
téerna restriktioner genom attdirigeradeltagan-
det eller uppgiftens utformning &r inte entydig.
Manga utredningar arbetar med ett relativt 6p-
pet mandat, ndgot somi likhet med flertalet av
de évrigaovannadmnda sardragen kan tas till in-
takt for det rationella perspektivets begransning-
ar och snarare &r 4gnat att forstarka intrycket
av en pluralistisk férvaltningsutvecklingspolitik.

Mangdimensionalitet maste saledes bli hu-
vudintrycket avdessasummeringar. | ett aktérs-
perspektiv leder detta oss fram till fragestallning-
en huruvida denna méangdimensionalitet har
sin motsvariget pa aktdrsplanet, nar utgangs-
punkt s6kes i de enskilda kommittémediem-
marna, de intressen de representerar, den kuns-
kapsbas de agerar utifrdn och den koncentra-
tion som praglar uppdragen. Elier férhéller det
sig tvartom sa, att vi hari kan se ett annat méns-
ter som ger oss anledning att korrigera eller pre-
ciseraden allménna bilden av reformpolitikens
utformning?

2 AKTORSPERSPEKTIVET — VEM
REFORMERAR?

Aktdrsperspektivet har som sagt i detta sam-
manhang sina begransningar. Hur allvarliga

dessabegransningar ar, &r givetvis beroende av
vilka aktoérer som fokuseras, och vilken deras
exakta position &r i reformprocessernas totali-
tet. Bl.a. beroende av position varierar reforma-
térernas handlingsfrihet. Fragan hur denna
handlingsfrihet paverkas och utformas kan vi
har inte strava till att besvara. Ambitionen mas-
te vara mera anspraksl¢s. Ma det dock konsta-
teras att det existerar skiftande forestéliningar
gallande de faktorer som paverkar handlings-
friheten. Nagra sadana faktorer bdr kanske
namnas.

Aktorsperspektivet, frdgor kring reforma-
térers handlingsfrihet och restriktioner gent-
emot densamma, medfor latt en resultatorien-
terad diskussion.Vilka méjligheter har reforma-
torerna att genomdriva sina intentioner, for att
anspela pa en av de inledningsvis anférda de-
finitionerna av férvaltningspolitik, att uppna av-
sett resultat? Det rationella perspektivet utgar
som sagt ifran ett samband mellan intentioner,
handling, beslut och resultat, och tenderar dar-
med att bortse fran ett flertal begransningar,
samt fran omstandigheten att avsikten kanske
inte alltid &r att uppna resultat. Som Brunsson
& Olsen (1990, 13) papekat forutsatter dettasyn-
séatt att reformatdrerna har organisationsratt,
d.v.s. att de kan fatta bindande beslut om att
férandra organisationer och att de har makt att
sla ner eventuellt motstand.

Det institutionella perspektivet utgar dare-
mot ifran att tolkningarna av och reaktionerna
pa reformkrav dikteras av i vilken utstrackning
det finns 6verensstdmmelse mellan en reforms
innehdll och en organisations institutionella
identitet, d.v.s. de véarderingar, intressen och
uppfattningar organisationen &r bérare av (ibid.
16 f.). | en situation dé&r reformerna bryter mot
organisationens identitet kravs saledes makt-
koncentration i férhallande till de resurser re-
formernas objekt formar mobilisera. | en sddan
situation kan reformatdrens handiingsfrihet
mycket val vara begransad. | ett dylikt perspek-
tiv far reformerna en annan innebérd. De paver-
kar mal och preferenser, och har som sadana
sin givna betydelse isynnerhet i ett langre pers-
pektiv, men reformférséken kan mycket val va-
ratamligen 16st kopplade till pavisbara férand-
ringar och forbattringar i organisationens struk-
turer och processer (ibid. 23).

For vart vidkommande ligger emellertid ak-
torsperspektivets betydelse pa ett annat plan
an det resultatorienterade. Genom att granska
reformférslag analyserar vi en sekvens av re-



TUTKIELMIA

293

formprocessen som helhet. Ansatsen har som
sagt sina begrénsningar. For det férsta bortser
vi grovt taget frAn det skede som féregar den-
nasekvens, d.v.s. de skeenden och dvervagan-
den som leder fram till att en reformkommitté
tillsatts.l ett avseende har denna fas berérts.
Namligen | termer av tillsattarnas benagenhet
att paféra kommittén restriktioner genom att
styra sammansattningen och uppdragets ut-
formning. Vi har som sagt kunnat se att denna
benagenhet inte &r alltfér pafallande. Vi bort-
ser frn det andra fran det skede som féljer ef-
ter att reformférslaget utarbetats, d.v.s. férsia-
gets slutliga 6de och dess eventuella konsek-
venser. Till dennaresultataspekt hoppas vi kun-
na aterkomma i ett senare sammanhang. For
det tredje, och slutligen, bortser vi frn det ut-
vecklingsarbete som utférs i férvaltningsappa-
raten, och som inte nédvandigtvis har sin grund
i reformférslagen. Dessa reservationer innebéar
givetvis dven att vi bortser frAn en mangfald ak-
térer som har sin givna roll i utvecklingsarbe-
tets totalitet. Det skall dock tillaggas att vi s.a.s.
studerar utformningen av utvecklingsanstrang-
ningarnas officiella dagordning. Att denna da-
gordnings betydelse &r central &r givet, och det
finns fog for att anta att en betydande del av
reformanstrangningarna kanaliseras via kom-
mittéinstitutionen. Dess betydelse ar av havd
central i det finlandska férvaltningsmaskineriet.

I ett innehalisligt perspektiv bar den finlands-
ka reformkartan saledes pluralistiska drag, vil-
ket inte hindrar att viss tyngpunktsomraden och
monster utkristalliseras. | detta sammanhang
4r vi sdledes narmast med en deskriptiv ambi-
tionintresserade av de ménster som praglar ak-
torsnivan, med utgadngspunkt i kommittéernas
medlemmar. Dessa skall har granskas i huvud-
sak utgdende fran tre aspekter. Vi ar for det fors-
taintresserade av vilka grupper medlemmarna
representerar. | sistahand galler friganvilkaba-
komliggande aktérer som dominerar utveck-
lingsarbetet. Vi kommer fér det andra att grans-
ka graden av uppdragskoncentration. Vilken &r
sdledes forvaltningsutvecklandets karntrupp —
de reformatdrer som kan antas ha en speciell
koordinerande funktion inom och mellan ut-
vecklingsarbetets olika delomraden. En bakom-
liggande frgestalining vad galler dessa tva as-
pekter &r givetvis i vilken man eventuella méns-
ter tenderar understéda den bild av reformar-
betet den innehdlismassiga granskningen gett.
Slutligen analyseras den s.a.s. personliga re-
sursbas reformatérerna inneharbl.a. i termer av
utbildning och yrkeserfarenhet. For enkel-

2

hetens skull valjer vi att kalla dessa tre aspek-
ter representation, koncentration och plattform.

3 REFORMATORERNA

3.1 Generella iakttagelser

Kommittévasendet i generell mening har un-
derde senaste artiondena varit ett férhallande-
vis flitigt uppmarksammat objekt i den férvalt-
ningsvetenskapliga forskningen. Orsakerna har-
till ar givetvis manga. Sido-organisationens flex-
ibilitet har medfért att férandringar inom den-
sammaansetts aterspeglaoch férebada aliman-
na férandringstendenser inom férvaltningen.
Det vanligaste exemplet ar férmodligen korpo-
rativiseringen. Hartill kommer som sagt att en
betydande del av de samhélleliga reforme-
ringsstravandena kanaliseras via kommittéins-
titutionen. Det finlandska kommittévasendets
utveckling efter andra varldskriget har praglats
av tvd barande drag; expansion och stabilise-
ring (Helander 1979). Kommittéernas antal steg
drastiskt sarskilt under férsta halften av 1960-
talet; nya arenor fér interaktion mellan aktérer
saval inom som utom beslutssystemet forma-
des. Synbarligen har dessa arenor dver tid er-
hallit en allt mera permanent natur. Som Helan-
der papekat, kan kommittévasendets expansi-
on vid denna tid &ven tas tili intakt fér att den
administrativa ideologin férandrats. Intimare
kontakter mellan férvaltningen och dess omgiv-
ning féresprakades, samtidigt som byrakratins
expansion och differentiering markerade beho-
vet av koordinerande mekanismer (ibid.).

Denna generella »paradigmférskjutning»
medfdérde givetvis férandringar aven vad géller
kommittéernas sammanséattning (Helander
1979, Tuori 1983). Ofta upprepade iakttagelser
ar att intresseorganisationerna férstarkte och
sedermera beféste sin representation under
1960- och 70-talen. De politiska partiernas an-
delarsjénk under 1960-talet, fér att igen 6kaun-
derdet féljande decenniet. Dessa férskjutning-
ar hindrar dock inte att tjanstemannakéaren be-
varat sin position som den stérsta aktérskate-
gorin inom kommittévasendet. Hartill kommer
sakkunnigmedlemmarna som en fjarde bety-
dande grupp.

Det finns ingen anledning att anta att den
speciella kategori av sido-organ vi har fokuse-
rar i betydande man skulle avvika vad galler
ovannamnda allmanna utvecklingsdrag. Aktérs-
kategorierna &4r pa det hela taget desamma,
aven om betydande variationer givetvis fére-
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kommer mellan forvaltningssektorerna. En all-
mén tendens har varit att det statliga utred-
ningsarbetet i stérre utstrackning utfdrs inom
mindre formella organ, typ kommissioner och
arbetsgrupper. Det har dven antagits att byra-
kratins stallning harigenom starkts. Dessaten-
denser kan som sagt pavisas dven i forvaltnings-
utredningarna, och det &r givetvis mojligt att
de harvidlag ar &n mera pafallande p.g.a. att ut-
redningarna berér férvaltningsapparaten i sig.
Fragan berorvar forsta deltagande-aspekt, nam-
ligen representation; vilka aktdrsgrupper finns
saledes representerade i reformarbetet, och hu-
rudanavariationer kan noteras héarvidlag? Den-
naaspekt har berdrts &ven i andra sammanhang
(Stahlberg & Sjdblom 1989, Stahiberg 1989 a),
varfor vi har kommer att behandladen i relativt
summariska ordalag.

3.2 Representation

De kommittéer som utarbetat de 144 reform-
forslagen innefattar totalt 1249 medlemmar.
NAgra allmanna karakteristika ma kvitteras med
ett omnamnande (se narmare Stahlberg 1989 b).
Kommittéernas storlek varierar mellan 2 och 25
medlemmar. Genomsnittet ligger vid drygt 11
medlemmar — 70% av kommittéerna bestar av
7—15 personer. Andelen kvinnor &r tamligen

14g. Kvinnorepresentation saknas i drygt 40%
av kommittéerna — majoritet nar kvinnornaitva
fall. Vad galler representationen generellt ma no-
teras att vissa drag har s.a.s. férvaltningsstruk-
turell forankring. Salunda arbetar kommittéer-
na i anslutning till respektive forvaltningssek-
torer, vilket vanligen innebar att sektorerna ar
representerade pa tjanstemannanivan. Den ge-
nomsnittliga andelen sektorrepresentation lig-
ger vi en femtedel och saknas i endast 6% av
fallen. Aven finansministeriets roll &r av for-
staeliga skal betydande — de nar en genoms-
nittlig representation pa 14%. Representation
saknas i en fjardedel av kommittéerna.
Ytterligare kan nadmnas att de kommunala
centralorganisationerna nar en genomsnittlig
andel pa 8%, representation saknas i tva tred-
jedelar av kommittéerna. Den genomsnittliga
andelen ar densamma fér arbetsmarknadsorga-
nisationernas vidkommande, medan dessa
dock saknar representanteri tre fjardedelar av
organen. Fordessaorganisationer galler vanli-
gen att andelen representanter i kommittéerna
ar hdg néar representation en gang foreligger.
Tillaggas kan att forsknings- och universitets-
vasendet nar en genomsnittlig representation
a4% — dessarepresentanter saknas i tre fjar-
dedelar av kommittéerna. Expertisens roll fors-
tarks dock nagot av dvriga sakkunnigmedlem-
mar med ett representationsgenomsnitt pa 6%.

Tabell 2. Aktérsgruppers representation i férvaltningsreformkommittéer 1975—1987, procentuell

andel kommittéer enligt férvaltningssektor

Aktbrsgrupp Férvaltningsomrade

Allmén Inrikes- Finans- Under- Ekonomi- Social- Tot.

férvaltning férvaltning  fdrvaltning  visning  f6rvaltning  fdrvaltning

Tjdnsteméan 62 37 71 33 41 46 49
(>115)
Kommunala - 51 24 28 18 64 34
centralorg.
Arbetsmark- 15 3 53 33 32 14 25
nadsorg.
Ovriga pétr- 46 51 39 50 72 42
yckningsorg.
Forskning/ 31 11 27 50 41 23 28
hégskolor
Ovriga sak- 39 29 41 28 18 9 28
kunniga
Intresserepre- 46 77 74 55 77 82 s
sentation tot.
Expertrepre- 54 34 68 67 59 27 51
sentation tot.
n 13 35 34 18 22 22 144




295

TUTKIELMIA

Som sagt varierardock de olika aktérgrupper-
nas representation i betydande man bl.a. éver
férvaltningssektorerna. Om detta ger férdel-
ningen i tabell 2 en fingervisning. Det &r att ob-
servera att har aterges den procentuella ande-
len kommittéer inom respektive férvaltnings-
sektor dar ifragavarande aktérsgrupp har re-
presentation. Om representationens styrka for-
taljer siffrorna séledes ingenting. En avvikelse
utgdr dock tjanstemannarepresentationen. Har
aterges andelen kommittéer dar denna over-
stiger en femtedel.

Méo&nstret vad géller olika aktérskategoriers
representation ar som sagt varierande, men va-
riationen innefattar en del tyngdpunkter av vil-
ka vissa kan uppfattas som naturliga. Den mest
utbredda representationen uppvisar helt vantat
tjanstemannakategorin, och sarskilt framtrader
denna — likasa vantat — inom finansministeriets
férvaltningsomrade liksom inom den aliménna
férvaltningen, vari innefattas statsradets kansli,
utrikesministeriet, justitieministeriet och fér-
svarsministeriet. De kommunala centralorgani-
sationerna narsinahdgstaandelarinom inrikes-
respektive social- och halsovardsministeriets
férvaltningsomraden. Inte heller detta ar agnat
att férvana. Inrikesministeriet ansvarar generelit
for relationen mellan staten och kommunerna,
och denna problematik slar i hdgsta grad
igenom aven inom social- och halsovarden. In-
tresseorganisationerna ar véalrepresenterade
inom finansministeriets férvaltningssektor, vars
anknytning till det personalpolitiska beslutsfat-
tandet ar stark. Ovriga patryckningsorganisa-
tioner driver séarskilda intressegruppers ange-
lagenheter framférallt inom social- och hélso-
vardsministeriets férvaltningsomrade, men
aven inom ekonomi- och infrastrukturférvalt-
ningen, vari innefattas jord- och skogsbruk,
handel- och industri, trafik, miljé samt arbets-
kraftsférvaltningen.

Vi konstaterade tidigare att tillsattande myn-
digheterinte visat nagon utpraglad benagenhet
att paféra kommittéerna restriktioner vare sig
genom att styra deltagandet eller utredningar-
nas mandat i évrigt. Vad géller deltagandet be-
kraftar ovanstaende férdelning bilden | s& mat-
to att utredningarna dtminstone inte kan anses
foérbehalina byrdkratin. Summeringarna av
intresse- respektive sakkunnigrepresenatation
i kommittéerna visar att utomstaende aktorer
genrellt sett &rtamligen valrepresenterade. En
granskning 6ver tid dar &r 1980 utnyttjats som
brottpunkt antyder dock att byrakratins, de
kommunala centralorganisationernas och ex-

pertisens representation nagon forstarkts, me-
dan arbetsmarknadsorganisationernas andelar
minskat. Det ar méjligt att de korporativa ten-
denserna &r pa tillbakagang, men férskjutning-
arna ar sma, och bestamda slutsatser av des-
sa kan inte dras.

Fragaar saledes om att olika sektorer uppvi-
sar varierande participationsmdnster. Denna
slutsats bekraftas av en i andra sammanhang
redovisad faktoranalys (Stdhlberg 1989 b), dar
aven konsultationsaspekten — d.v.s. de akté-
rer som konsulterats under utredningarbetets
gang — beaktats. Stah/berg benamner dessa
a) sektoriellt och finansiellt deltagande, aven in-
nefattande ett tamligen hégt deltagande fran ar-
betsmarknadsorganisationernas sida b) kon-
centrerat kommunalt deltagande, varmed fér-
stds att de kommunala centralorganisationer-
nas representation ar hdég och att det forelig-
ger en koncentration av flera uppdrag till sam-
ma personer, c) forskningsdeltagande d) stan-
dardiserat konsultationsdeltagande, varmed av-
ses hogt tjanstemanna- respektive sakkunnig-
deltagande samt en pafallande konsultations-
benagenhet, d) kommunalt konsultationsdel-
tagande samt intressekonsultation.

Utan att i detalj rekapitulera resultaten kan
vi notera att den alimannaférvaltningen inte ar
praglad av ndgot speciellt participationsmdns-
ter, medan inrikesministeriet har en klar anknyt-
ning till koncentrerat kommunalt deltagande. |
fraga om finansministeriet &r bilden mera sam-
mansatt, sektoriellt och finansiellt deltagande
blandas med intressekonsultation och standar-
diserad konsultation. Ett vantat resultat med be-
aktande av forvaltningsomradets speciella ka-
raktar, innefattande ett ansvar f6r den aliméan-
na férvaltningsutvecklingen & ena sidan och
personalpolitiska fragor & andra sidan. Vidare
praglas undervisningsministeriet av ett tamli-
gen utbrett forskningsdeltagande, medan kom-
munal konsultation &r utméarkande for social-
och halsovardsministeriets férvaltningsomrade.
Ansvaret f6r utvecklandet av férvaltningen i Fin-
land ar saledes tamligen sektoriserat, t.o.m.
splittrat. De olika sektorerna dirigerar refor-
meringsstravandena inom tamligen begransa-
de omraden, och kring dessa omraden formas
synbarligen en tamligen fast deltagandestruk-
tur och ratt etablerade monster. Ur detta f6ljer
att helhetsbilden béar drag av fragmentering.

| vilken man varierar aktérsgruppernas rep-
resentation med utredningens omfattning och
inriktning? Vi har som sagt i ett annat samman-
hang (Sjéblom & Stahlberg 1987) granskat re-
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Tabell 3. Aktérsgruppers representation i olika
kommittétyper 1975—87, procentuell andel
kommittéer

Aktorsgrupp Kommittétyp

Typ1 Typ2 Typ 3 Typ 4 Tot.
Tjansteman 50 75 43 48 49
Kommunala 19 8 35 43 34
centralorg.
Arbetsmarkn. 6 8 28 32 25
org.
Ovriga pé&- 37 33 58 27 42
tryckningsorg.
Forskning/ 19 25 27 32 28
hogskolor
Ovriga 19 17 30 30 28
sakkunniga
Intresserepr. 37 42 85 73 7"
tot.
Expertrepr. 31 42 52 57 51
n 16 12 60 56 144

formarbetet utgaende fran en indelning av kom-
mittéerna i fyra kategorier, a) myndighetsana-
lyser, vari innefattas utredningar som berér en-
dast en myndighet (typ 1), b) horisontella ana-
lyser, d.v.s. utredningar berérande grupper av
myndigheter pa en fOrvaltningsniva (typ 2), ¢)
horisontella och vertikala analyser, berérande
en utpekad grupp av myndigheter pa &tminsto-
ne tva férvaltningsnivaer (typ 3) samt d) princi-
piella analyser géllande ospecifiserade myndig-
heter och flera sektorer (typ 4). Betraffande
grunderna for indelningen hénvisas till den ti-
digare framstéllningen. | tabell 3 utnyttjas in-
delningen fér att Aterge de olika aktdrsgrupper-
nas representation. Principen &r densamma
som i tabell 2.

Inte heller dessa férdelningar &r direkt agna-
de att férvana. Andelen kommittéer dar tjans-
temannanivan &r representerad & genomgaen-
de hdg, dock storst i myndighets-och horison-
tella utredningar, d.v.s. analyser av mera be-
gransad natur. Att de kommunala centralorga-
nisationerna &r tdmligen vélrepresenterade i de
horisontella och vertikala utredningarna &r gi-
vet. Vad betraffar de hoéga representationen
dven i principiella utredningar slar nagra av un-
dersdkningsperiodens stora reformprojekt typ
normrensningen och decentraliseringsstravan-
dena otvivelaktigt igenom. Motsvarande héga
andel for arbetsmarknadsorganisationernas vid-

kommande finner igen sin grund | de personal-
politiska reformerna.

I en tidigare ndmnd analys har Stahlberg
(1989 b) relaterat participationsmoénstret till ut-
redningarnas policyinriktning. For att stickords-
massigt aterge nagra av resultaten finner vi
exempelvis hir att en substantiell inriktning pa
regional decentralisering &r relaterad till intres-
sekonsultation samt sektoriellt och finansiellt
deltagande. Vi ser vidare, f6ga dverraskande, att
en personalpolitisk orientering uppvisar ett
samband med intressekonsultation. Det &r in-
te heller &gnat att férvana att en allmén kom-
munal orientering synes forutsatta koncentre-
rat kommunalt deltagande. Detsamma géller be-
handlingen av de sektoriella planeringssyste-
men, som dock inte férefaller relatera till sek-
toriellt eller finansiellt deltagande. Ytterligare
kan nadmnas att en inriktning pa privatisering
och demokratisering — flitigt utnyttjade slag-
ord i 70- och 80-talens férvaltningspolitiska de-
batt — inte uppvisar samband med nagot givet
participationsmoénster. Det & mahinda likasa
overraskande att de serviceinriktade kommit-
téerna forefaller sakna eller &tminstone kanne-
tecknas av en mycket 1ag sektoriell och finan-
siell participation.

Dessa drag féréndrar inte bilden av olika ak-
térsgruppers representation i forvaltningsut-
vecklingsarbetet. | en situation dar skiftande
samhallsgrupperingars intressen berors &r sta-
ten beredd att konsultera och ge dem positio-
ner i utredningarna. Om det finns en grund fér
antagandena att vad stort sker, sker tyst — att
forvaltningen reformeras genom de sma ste-
gens politik — &r denna bild emellertid inte ode-
lat positiv. Det &r mojligt att att byrakratin i s&
fall bl.a. genom de mera begrénsade utredning-
arna har en starkare kontroll dver de faktiska
forandringarna &n representationsandelar av
ovanstaende slag ger vid handen. En dylik al-
ternativ bild kan emellertid inte verifieras utan
att resultataspekten beaktas. Daremot férstérks
intrycket av att reformeringsanstrangningarna
sker inom relativt val avgransade — méjligen
sjalvstdndiga — segment, med tamligen fasta
representations- och konsultationsmonster.

Detta for givetvis fram till fragan huruvida det
trots allt finns koordinerande mekanismer som
inte nddvandigtvis avsldjas nar olika aktérs-
gruppers narvaro i kommittéerna granskas. En
sadan koordinerande funktion antas vanligen
tjanstemannanivan fylla. Pa detta satter emel-
lertid det sektorialiserade systemet begransning:
ar. En stark uppdragskoncentration kunde li-
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kasa antas utgoéra en koordinerande mekanism
som eventuellt kunde fungera éver sektorgran-
serna och férhindra drastiska férandringar éver
tid. Avsaknaden av en dylik koncentration kun-
dedaremot férstarkabilden av relativt fragmen-
terade reformanstréngningar.

3.3 Koncentration

Graden av uppdragskoncentration kan givet-
vis beraknas pa flera olika nivaer. | tabell 4 re-
dovisas ett 6versiktsmatt som avser andelen
medlemmar med 3 eller flera medlemskap i de
144 kommittéerna. Detta kan anses ge grovain-
dikationer pa i vilken utstrackning utredningar-
na via kommittémedlemmarna kan koordineras
sinsemellan.

| ljuset av tidigare resultat &r tendensernain-
te ovantade. Uppdragskoncentrationen ar storst
inom inrikesministeriets, finansministeriets
samt social- och halsovardsministeriets forvalt-
ningsomraden. Inom dessa sektorer arbetar
man som sagt med utredningar som slar igen-
om sektor- och nivagranser. Detta dkar aven
sannolikheten for ett samband mellan reformer-
nai sig. En hodgre grad av uppdragskocentration
ligger darmed s.a.s. i sakens natur. Inom férvalt-
ningsomraden dar man arbetar med mera dis-
tinkta reformprojekt ar behovet av denna form
av koordinering mindre och rotationen bland
kommittémedlemmarna intensivare. Nagra yt-
terligare nedslag i empirin tenderar férstarka
dessa intryck. Exempelvis ar koordinering via
personer vanligare i tvarsektoriella och vertikala
utredningar @n i kommittéer som arbetar med
ett mera avgransat problemomrade. Likasa fore-
faller uppdragskoncentrationen mera pafallan-

Tabell 4. Kommittéernas férdelning bver fbrvalt-
ningssektorerna enligt andel medlemmar med
tre eller flera medlemskap (%).

Andel medlemmar med tre
eller flera mediemskap

<5% <33% >33% n

Forvaltningsomrade

Allmén foérvaltning 54 31 15 13

Inrikestdrvaltning 11 43 46 35
Finansférvaltning 15 56 29 34
Undervisning 17 83 - 18
Ekonomiférvaltning 50 36 14 22
Social- och 9 59 32 22
h&lsovard

n 32 74 38 144

Tabell 5. Kommittéernas férdelning enligt an-
del medlemmar med tre eller flera medlemskap
samt aktérsgruppsrepresentation, procentuell
andel kommittéer

Andel medlemmar med 3
eller flera medlemskap

Férekomst av <5% <33% >33% n
aktdrsgrupp:

Tjansteman (> 1/5) 21 46 33 70
Kommunala central- 8 55 37 49
organisationer

Arbetsmarknads- 16 70 14 37
organisationer

Forskning/ 18 65 17 40
hégskolor

Ovriga sak- 30 55 15 40
kunniga

Intresserepresenta- 21 55 24 103
tion tot.

Expertrepresenta- 24 60 16 23
tion tot.
n 32 74 38

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

Man kan givetvis fraga sig i vilken man upp-
dragskoncentrationen varierar med den allmén-
na deltagandeprofilen i kommittéerna — ar kon-
centrationen mera pafallande i utredningar dar
en viss aktérsgrupps position &r stark? Vissa
indikationer om detta ger férdelningen i tabell 5,
dar andelen medlemmar med tre eller flera med-
lemskap stéllt mot olika aktdrsgruppers repre-
sentation i kommittéerna enligt den systema-
tik som tidigare utnyttjades.

Férdelningen ger som sagt endast vissa gro-
va indikationer, och man kan endast konstate-
ra att inga bestamnda moénster utkristalliseras.
Vill man framhéava nagot, 4r det i forsta hand
den tdmligen hdéga uppdragskoncentrationen i
kommittéer dar tjanstemannanivan nar betydan-
de andelar samt dar de kommunala centralor-
ganisationerna arrepresenterade. Som orsaker
hartill kan man méjligen aven hér se det kon-
centrerade deltagande inom den kommunalpo-
litiska sektorn och finansministeriets centrala
roll som koordinator fér det allmanna férvalt-
ningsutvecklingsarbetet. Inte heller en i annat
sammanhang féretagen analys (Sahlberg 1989
a) av uppdragskoncentrationens samband med
kommittéernas policyorientering pekar pa nag-
ra bestamda mdnster. Ma det noteras att kon-
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centrationen, féga Overraskande &r hég inom
kommittéer som arbetar med kommunalférvalt-
ningen och demokratiseringsproblematiken.
Detsarmma galler i ndgon utstrackning utredning-
ar engagerade i personalpolitiken.

Aven om uppdragskoncentrationen inte upp-
visar systematiskadrag i refomarbetet som hel-
het skall dess potentiella betydelse inte fér-
ringas. Kvantitativt sett &r den ratt betydande
— blott en femtedel av kommittéernasaknar sa-
ledes medlemmar som under perioden innehaft
flera &n tre medlemskap. Hartill kan laggas yt-
terligare nagra kompletterande iakttagelser. En
granskning av kommittéernas ordférandepos-
ter visar att koncentrationen dven pa denna ni-
v4 &r betydande — en fjardedel av ordférandena
har betratt flera &n fyra ordférandeposter. In-
emot halften av denna elit agerar inom inrikes:
ministeriets forvaltningsomrade, och hilften av
dennasektors kommittéer har haft en ordféran-
de med denna bakgrund. Den starkaste kon-
centrationen pa ordférandenivan i Gvrigt upp-
visar — aterigen — finansministeriet och so-
cial- och halsovardsministeriet. En koncentra-
tion pa ordférandeposterna forefaller likasa —
av forstéeliga skdl — g& hand i hand med en
generell koncentration inom kommittéerna. Lik-
nande tendenser upptrader pa sekreterarnivan.
En dryg tredjedel av kommittéernas sekretera-
re harinnehaft flera an tva sekreterarskap. Del-
vis har detta emellertid sin grund i rekryterings-
forfarandet, som ar ndgot annorlunda an fér de
ovriga medlemmarna. Sekreterarna ar inte sal-
lan tjansteman inom det omrade utredningen
berér, och agerar darmed ofta inom ramen fér
sin tjanstestallning.

Summa summarum forefaller saledes koor-
dineringsmekanismen genom uppdragskon-
centration kunna fungerainom sektorerna, men
det ar inte troligt att den sarskilt ofta i syste-
matisk mening bryter sektorgranserna. Aven de
sektorvisa variationerna ar som ovan framgatt
pafallande. Resultaten ger oss fortsattningsvis
inte anledning att tala om systematiska over-
gripande drag pa deltagandenivan, utan snara-
re om participations- och koordineringsmons-
ter som skiftar ndgot inom férvaltningens oli-
ka segment. Nu ar det i och for sig en aning
konstruerat att resonera kring deltagande med
kommittéer som empiriska analysenheter. Vi
skall darfor skifta perspektiv, och komplettera
bilden genom att granska kommittésamman-
sattningen pa personplanet och de enskilda
medlemmarnas karakteristika.

3.4 Plattform

| en statlig publikation fran medlet av 70-talet
(Suomen komitealaitos 1976) ges en Oversikts-
bild av det finlandska kommittévasendet. | fra-
ga om det tillfalliga kommittéerna betonas fem
sardrag:
— tjanstemannakoncentration
— Juristkoncentration
— Helsingfors-centrering
— orientering mot vast — sarskilt Sverige
— egocentricitet

Genom det sistndmnda sardraget patalades
den relativt 1dnga tid kommittéerna arbetade,
och den omstandigheten att den ena kommit-
tén fortsatte dar den andra slutade. Problemen
skots fran det ena organet till det andra. Karak-
teristiken har femton ar pa nacken men fortfa-
rande lever bilden av kommittévasendet be-
stdende av diffusa tjanstemannaorgan som
hanterar diffusa problem kvar. Aven rent objek-
tivt sett ar vissa av dragen fortfarande aktuel-
la. Tjanstemannakarens representation ar som
sagt stark och juristrepresentationen betydan-
de sarskilt p4 de hogre posterna inom kommit-
tévasendet.Det starka inslaget jurister utmar-
ker fortfarande aven tjanstemannakaren gene-
rellt (Stahlberg 1983). Den legalistiska tradi-
tionen satter fortsattningsvis sin pragel pa for-
valtningsarbetet. A andra sidan vet vi att kom-
mittévasendet vad galler sammansaéttningar
aven praglats av férandringar. Olika aktérsgrup-
pers generellarepresentation berorde vi tidiga:
re. Aven pa individplanet kan man — utan att
vi har exakt formar verifiera detta — anta att det
skett en pluralisering av reformatorskaren i takt
med att den offentliga sfaren breddats, och allt
flera intressen gjort insteg i forvaltningen.

Nar vi har 6vergar till att granska aktorssam-
manséttningen pa individniva sker det med tva
syften. For det férsta ges en allmén oversikt
over personkarakteristika och karridrmoénster
ungefarligen enligt det snitt som ar vanligt i
tjanstemannaundersokningar. Efter detta éver-
gar vi till att granska graden av betroddhet,
d.v.s. uppdragskoncentrationen pé individniva
och dess utfall pa 6vriga personkarakteristika.
En granskning av kommittémedlemmarnas
bakgrund &r férknippat med vissa problem. Va-
randra kompletterande kéllor har darfér utnytt-
jats. Grunden utgdrs av kommittébetankande-
na som atminstone delvis ger exakta uppgifter
om medlemmarnas position och vilken institu-
tion de representerar. Hartill kommer matriklar
av varierande slag, statskalendern och kommit-
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Tabell 6. Kommittémedlemmarna enligt tjidnstesektor och utbildning (%).

Tjansteomrade

Examen Allman Inrikesf, l1&n  Finans- Undervisn. Ekonomi Organi- Forsk- Parti n
férvalt. kommun forvalt.  o. halsov sation ning

Juridisk 52 32 42 33 30 23 17 8 363

Samhalls- 22 30 41 23 17 23 33 22 312

vetenskaplig

Specialiserad 10 13 4 14 32 13 28 1 181

Humanistisk 9 9 8 18 8 9 16 8 125

Ovrig 3 5 3 8 9 4 6 8 68

akademisk

Icke- 3 7 1 2 4 15 —_ 37 111

akademisk

Oklar 1 5 1 2 1 13 —_ 6 89

Tot 100 100 100 100 100 100 100 100

n 114 158 142 169 138 248 67 107 1143

téregistret. En allman dverblick av reformaté-
rernas profil ger sammanstaliningen i tabell 6.
Fordelningen aterger personens (tjanstens) sek-
toriella hemvist respektive innehavarens utbild-
ning.

Sammanstallningen pekar pa ratt klara tyngd-
punkter. Juristernas andel av den totala med-
lemskaren ar en dryg fjardedel. Vill man sotka
en jamfoérelsepunkt kan konstateras att nivan
ar lagre an inom den hégre statliga tjansteman-
nakaren i genomsnitt — givetvis en f6ljd av att
representanter foér olika instanser blandas i
kommittévasendet. Tilldggas skall dock att ju-
risternas andel p& ordforandeposterna dversti-
ger andelen inom tjanstemannakaren. Fordel-
ningen mellan férvaltningssektorerna ar jamn-
stark.Starkast ar andelen dock bland represen-
tanterna fér den allménna férvaltningen och fi-
nansministeriets forvaltningsomrade. Det har
havdats att de samhallsvetenskapligt utbilda-
de stéarkt sin position inom férvaltningen gene-
rellt. Deras andel inom reformkommittéerna ar
betydande. Att méarka ar att de tillsammans med
juristerna utgér den helt dominerande katego-
rin bland representanterna for finansministe-
riets férvaltningsomrade. Reformatorer med en
specialiserad utbildning, varmed forstas medi-
cinsk, ekonomisk, teknisk eller agroforstexa-
men, har sin férankring inom ekonomi- infras-
truktur- och forskningssektorerna, de endaom-
raden déar de nar en betydande representations-
niva. Humanisternas fordelning &r jamn, aven
om andelarna ar tamligen ldga. Ocksa de icke-
akademiskt utbildade spelar en tamligen un-

danskymd roll. Det enda undantaget utgor re-
presentanterna for organisations- och partiva-
sendet, dar rekryteringen till kommittéerna sker
pa nagot annorlunda grunder. Reformatérerna
har sdledes en hog utbildningsniva och en pa-
fallande juridisk / samhaéllsvetenskaplig orien-
tering. Detta aterspeglar dels forvaltningstradi-
tion, dels — mdjligen — en ratt aliman orien-
tering i kommittéarbetet. En specialisering har
inte i ndgon generell mening slagit igenom. Be-
traktar man skillnaderna mellan de férvaltnings-
omraden medlemmarna representerar, antyder
de inte drastiska variationer i kommittésam-
mansattningen mellan sektorerna vad utbild-
ningsméassiga karakteristika betraffar. Bilden
harvidlag kan kompletteras genom en gransk-
ning av mediemmarnas tjanstestallning.

De statligt anstallda uppnar en andel pa 53%
av kommittémedlemmarna.De 6vriga offentligt
anstalldas andel uppgar till 8%, medan en
knapp femtedel arbetar inom organisationsva-
sendet. De sistndmnda representerar uteslutan-
de ekonomi- och infrastruktursektorerna. Vi har
hé&r anledning att sarskilt fasta oss vid de stat-
ligt anstélldas representation. Den hégsta ni-
van — avdelnings- och byracheferna har en
sammanlagd andel p& 26% av medlemmarna.
De statligt anstallda pa lagre niva nar saledes
en andel pa 27%. Ser man till férdelningen en-
ligt det forvaltningsomrade tjanstemannen re-
presenterar kan konstateras att avdelningsche-
fernahar héga andelar framférallt inom finans-
och social- och hélsovardsférvaltningens rep-
resentation (25%). Lagger man sa till att byra-
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cheferna nar motsvarande andelar inom dessa
sektorer, finns det fog for att anta att utveck-
lingsarbetet inom dessa omraden &ven gene-
rellt sker p& en hogre niva i hierarkin &n inom
ovriga sektorer. Exempelvis representationen
for inrikesministeriets férvaltningsomrade visar
en klart annorlunda profil — 40% 6&vriga offent-
ligt anstallda — till f6ljd av mellaninstans- och
kommunalférvaltningens starka representation.
Staller man tjanstestallning i relation till utbild-
ning kan nagra beaktansvarda drag noteras.
Bland de statligt anstéllda &r andelen jurister
mycket hég — de nar andelar pd omkring 40%
inom samtliga tjdnstemannakategorier. Sam-
héllsvetarna naren hég andel i den lagsta tjans-
temannakategorin. Medlemmar med en mera
specialiserad utbildning har en klar férankring
i forskningsvasendet — 28% av sektorns rep-
resentation.

En betydande del av reformatdrerna repre-
senterar sdledes en h6g nivd i tjanstemannahie-
rarkin, och héri kan en kontrolimekanism finnas
inbyggd. Till detta skall vi &terkomma nar gra-
den av uppdragskoncentration pa individniva
granskas. Det &r dock skal att redan har upp-
marksamma en speciella aspekt av denna pro-
blematik, d.v.s. andelen medlemmar som re-
presenterar planerings- och de allménna avdel-
ningarna inom sina respektive instanser. Des-
sahar ett speciellt ansvar f6r den allménna or-
ganisationen och verksamheten inom myndig-
heterna, och kan darfér antas fylla en méjlig
koordinerande funktion. 13% av mediemskaren
representerar dylika avdelningar. Drygt 40% av
dessa befinner sig p& chefsniva,de Ovriga &r
lagre statliga tjansteman. Andelen méste anses
varabetydande, och den kompletterar bilden av
de hogsta tjanstemannanivdernas centrala be-
tydelse i férvaltningsutvecklandet.

| syfte att ge en férdjupad bild av uppdrags-
koncentrationen pa individniva har en summa-
variabel som kan s&gas ange graden av »be-
troddhet» skapats. Denna baserar sig pa fyra va-
riabler, vilka anger a) i hur manga kommittéer
personen suttit under perioden, b) i vilken man
denne eventuellt innehaft sekreteraruppdrag, ¢)
viceordférandeskap eller d) betratt ordférande-
posterinom kommittéerna. Medlemskap har s&-
ledes kombinerats med innehav av tyngre pos-
ter, och man kan féljaktligen fraga sig i vilken
utstrackning fdrvaltningsutvecklandets »elit»
skiljer sig fran de 6vriga reformatérerna. Férdel-
ningen innefattar fem kategorierenligt féljande:

Kategori 1: Engangsmedlemmar. Personen i
frdga har séledes suttit i en kommitté utan att

inneha tyngre fértroendeposter. Kategorin in-

nefattar 634 personer.
Kategori 2: Personer med flera medlems-:

kap.Dessa har séledes suttit i minst tvA kom-
mittéer, men inte betratt tyngre uppdrag. Till an-
talet ar dessa 180.

Kategori 3: Engangsmediem, ddrvid bet-
rodd.Kategorin innefattar 273 personer, vilka s&-

Tabell 7. Kommittémedlemmarnas férdelning
enligt grad av uppdragskoncentration och per-
sonkarakteristika (%).

Kategori
Tjénst 1 2 3 4 5 tot.
Avdelningschef eller
hogre 15 25 13 41 32 19
Byrachef 7 6 5 11 9 7
L&gre statstjdnst 19 13 49 33 42 27
Ovrig offentlig tjdnst 10 7 6 2 1 8
Partier/
organisationer 36 37 14 12 9 28
Forskning 5 9 4 1 4 5
Ovrigaloklara 8 3 9 — 3 8
n 634 180 273 84 78 1249

Kategori
Tjanstesektor 1 2 3 4 5 tot
Allman férvaltning 9 5 10 12 9 9
Inrikes/ldn/kommun 12 9 16 18 13 13
Finansférvaltning 7 10 14 25 24 11
Underv./soc.o hdlsa 10 13 19 19 18 14
Ekonomi 10 11 12 12 20 N
Organisationer 24 27 12 11 5 20
Forskning 6 10 4 1 4 5
Partier 12 11 2 1 4 9
Oklar 10 4 11 1 3 8
n 634 180 273 84 78 1249

Kategori
Examen 1 2 3 4 5 tot
Juridisk 24 33 29 38 53 29
Samhalls-
vetenskaplig 22 28 29 25 26 25
Specialiserad 16 12 15 13 6 15
Humanistisk 9 13 11 14 4 10
Ovrig akademisk 5 5 6 6 9 5
Icke akademisk 13 7 4 3 2 9
Oklar 1 2 6 1 7
n 634 180 273 84 78 1249
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ledes medverkat | en kommitté och dérvid in-
nehaft ordférande-, viceordférande- eller sekre-
terarpost.

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

Kategorl 5: Flera medlemskap sdvélsom tyng-
re positioner. Gruppen bestar av 78 personer.

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

Med beaktande av kommittévasendets sam-
mansattning i stort kan férdelningen inte sagas
innefatta dramatiska dverraskningar. Reformar-
betets karntrupp bestar féretradesvis av stats-
tjansteman p4 en hég niva i foérvaltningshierar-
kin. Inslaget av medlemmar med juridisk utbild-
ning ar synnerligen starkt. Dock &r férdelningen
Over forvaltningssektorer tamligen jamn. Det-
ta ari och for sig intressant. Det férstarker in-
trycket av att rekryteringen till kommittéerna pa
statlig niva ar tdmligen likartad inom de olika
férvaltningssektorerna, och att sektorspecifika
drag narmast traffar évriga aktérers represen-
tation. Typiska engangsmedlemmar 4r organi-
sationernas och partiernas representanter. | fér-
delningen har antalet sekreterarskap utnyttjats
som ett element i uppdragskoncentrationen.
Detta har en viss utjamnande effekt. Det bér gi-
vetvis noteras att sekreterarnas uppgifter avvi-
ker fran de o6vriga kommittémedlemmarnas
samt att rekryteringen delvis sker p4 annan
grund. Inte sédllan ankommer sekreterarupp-
dragen p& |agre tjaAnstem4n inom den sektor (of-
ta ministerium) dar kommittén arbetar. M4 det
darfor tillaggas att om vi bortser fran sekrete-
raruppdragen och enbart granskar betroddhet
utgdende fran ordférande- och viceordférande-
poster, bestar den femte kategorin av endast
30 personer, av vilka hela 70% placerarsig inom
den hogsta nivan i tjAnstemannahierarkin.

Véljer vi emellertid att narmare skarskada den
femte kategorin, sa den ovan redovisats, finner
vi sdledes att 78 personer under perioden be-
tratt sammanlagt 326 positioner (16,5% av po-
pulationens samtliga positioner). Inom katego-
rin star tolv personer fér 35% av uppdragen. Vi
finner vidare att fem personer inom detta »re-
formatdrdussin» representerat finansministe-
riet och tre inrikesministeriet. Har framtrader
igen finansministeriets speciella roll i forvalt-
ningsutvecklandet, liksom de vertikala koordi-
neringsstravanden som praglat manga reform-
anstrangningar under perioden. Avviker vi fran
det ndgot schematiska forfarandet att enbart
betrakta uppdragskoncentrationen utgdende

fran antalet positioner och istallet beaktar
uppdragens tyngd, skall vi notera en pafallan-
de stark representation fér de olika sektormi-
nisteriernas kansli- och avdelningschefer.

Summa summarum; en tamligen stark kon-
centration av uppdragen till de statliga tjans-
temannen, ett pafallande inslag av juridisk och
samhallsvetenskaplig utbildning hos kommit-
téernas medlemmar, en beaktansvard andel
representanter fdér myndigheternas férvalt-
nings- och planeringsavdelningar och en tam-
ligen klar koncentration av uppdragen till for-
valtningsutvecklandets tjdnstemannaelit anty-
der att staten nog har potential att dirigera re-
formarbetet, &ven om dirigeringen fortfarande
forefallerhasin sektoriellainramning, och trots
att man samtidigt ar beredd att konsultera och
inte nddvandigtvis gar in for att 14gga synliga
restriktioner pa utredningarnas verksamhet.

4 SLUTORD

Aktorsnivan inom férvaltningsutvecklingsar-
betet har har granskats utefter tre perspektiv;
representation, koncentration och plattform. De
tre perspektiven tenderar kanske ge en nagot
varierande bild av situationen. Nar deltagandet
pa ett mera generellt plan granskas utgaende
fran de aktérsgrupper som &r representerade
framtrader bilden av en tadmligen sektoriserad
utvecklingspolitik, men nar &ven komponenter-
na konsultation samt utvecklingsarbetets me-
ra substantiella inriktning beaktas, blir bilden
mera komplicerad. Sambanden mellan deltaga-
re, konsulterade, och reformernas innehall ten-
derar bli aningen flytande, och kanske snarare
gOra det motiverat att tala om ett utvecklingsar-
bete som kretsar kring skiftande slag av seg-
ment. Nar uppdragens férdelning granskas med
kommittéerna som analysenheter antyds den
tdmligen klara koncentrationsbenégenhet som
uppenbarar sig nar granskningen sker pa indi-
vidniv4, 14t vara att koncentrationen inte néd-
vandigtvis uppvisar entydiga samband med ut-
redningarnas substantiella profilering. Som en-
hetligast ter sig bilden pa individnivan.| en
granskning av deltagandet utgdende fran karak-
teristika hos de enskilda reformatdrerna utkris-
talliseras nigra mer eller mindre distinkta
monster, men det skall dock genast tilldggas
att detta trots allt ar en granskning av en po-
tential, vars faktiska betydelse fér reformpro-
cessernas forlopp forblir oklar. Vilka férvant-
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ningar skall stéllas till denna potential? Vi in-
ledde denna framstéllning genom att séka ut-
gangspunkter i de instrumentella respektive
nyinstitutionella perspektiven, och till dessa
skall vi &tervdnda f6ér nagra avslutande hypote-
tiska reflexioner.

Det instrumentella perspektivet férutsatter
som sagt att det existerar ett samband mellan
intentioner, handling, férslag och resultat, el-
ler uttryckt i aktdrstermer — mellan de som kré-
ver reformer, de som utarbetar reformer och de
som slutligen implementerar dem. P4 dessa an-
tagna samband bygager tilltron till reformers vé&-
signelse. Om man ddremot i institutionella ter-
mer fragar sig varfor reformer inte lyckas, var-
for kopplingen mellan reformférsdk och férénd-
ringar i organisationernas strukturer ofta ar 16-
sa, blir det hela till en diskussion om maktrela-
tionernamellan reformatdrerna och reformens
objekt. | vilken man rader dverenssdmmelse
mellan reformens innehall och organisationens
institutionellaidentitet, och vilken kapacitet har
reformatdrerna att bryta mot de vérderingar och
intressen som finns férankrade i organisatio-
nen? | den stund restriktionerna i detta avseen-
de 4r betydande, far reformerna en betydelse
som ligger pa ett annat plan; det mera langsik-
tiga diskussionsplanet.

En av det institutionella perspektivets for-
tjansteri sammanhanget ar att det pekar pa be-
tydelsen av att inte betrakta reformer och re-
formfoérsok som isolerade fenomen, och vikten
av att aven soka utgadngspunkter i de restrik-
tioner som omger reformprocesserna och déri
inbegripna aktorer. | empiriskt avseende blir
emellertid den fragestéllning institutionalismen
reser och dess relation till det instrumentella
perspektivet komplicerad. Betraktar vi de fin-
ldndskareformprocessernas uppbyggnad ar det
latt att peka pa inslag som val svarar mot en
instrumentell hallning till politikutformning —
en strdvan att underbygga och férstarka kopp-
lingar mellan reformprocessernas sekvenser
fran krav till resultat. | denna stravan innefat-
tas — givetvis — en vilja att bygga in den s.k.
institutionella identiteten, vilket dven kan ses
som en strdvan att bygga in en tréghetsmeka-
nism eller att skapa en éverlappning mellan de
som reformerar och de som reformeras. Trog-
hetsmekanismers funktion i beslutsfattandet ar
som bekant att de kan férhindra omvélvningar
och mojligeninnebéra att man misslyckas i det
stora, men samtidigt &r de en férutsattning for
framgangsrikt beslutsfattande, de kan inneba-
ra att man lyckas i det lilla man féretar sig. | ett

av hdvd tamligen centraliserat och sektoriserat
forvaltningssystem har den starka statliga
representationen i utredningarna férmodligen
fyllt denna funktion som tréghetsmekanism
och bérare av den institutionella identiteten.

Ett av utgdngsantagandena néar det projekt
denna framstéllning tillhér inleddes var, att de
konkreta reformanstrdngningarna kanske inte
sa mycket genomdrivs i de stora principutred-
ningarnas hdgn som genom mindre, avgrénsa-
de utvecklingsprojekt. Accepterar man det
foregdende resonemanget ar det 14tt att inse att
sd i sjalva verket méste vara fallet. Potentiella
konflikter &r lattare att hantera inom mera av-
grénsade helheter dér de berdrdas skara &r
mindre och dér en stark koppling mellan refor-
matdrer och reformernas objekt kan rdda. De
med sékerhet konfliktfyllda principiella pro-
blemstéllningarna bearbetas déremot i storre
utredningar for att senare — mojligen — ater-
verka pa det konkreta férvaltningsutvecklingsar-
betet. Den problemstalining det institutionella
perspektivet reser ter sig kort sagt mindre mark-
vardig. Men i ett framétblickande perspektiv ar
den tolkning institutionalismen tillhandahaller
nog av betydelse. Under de senaste aren har vi
upplevt ett stdndigt stigande antal krav riktade
mot den offentliga sektorn. Kraven p3, och an-
satser till, reformer &r storre &n f6rr. Om denna
utveckling fortséatter, och ingenting tyder i detta
skede pa en forandring, ligger det akuta pro-
blemet i framtiden inte enbart i férhdllandet
mellan de som reformerar och de som reforme-
ras — reformerna och deras resultat — utan
aven i kopplingen mellan de som staller krav
och reformatdrerna. Det ar méjligt att klyftan
mellan kravstéllare och mottagare vidgas, vil-
ket i sin tur brukar medféra att kraven politise-
ras i storre utstrdckning an férr — samtidigt
Okar trycket mot bararna av den institutionella
identiteten. Detta kan innebéra att det formel-
lareformvésendets betydelse reduceras — kra-
ven kan inte hanteras genom de ratt omstan-
diga procedurer vésendet innefattar. Refor-
manstréngningarna blir i allt stérre utstrackning
en del av det I16pande férvaltningsarbetet —en
utveckling som varit klart skénjbar under de se-
naste &ren — grénserna mellan olika aktors-
grupper, kravstéllare, reformatdrer och objekt
blir &n mer diffusa. | forskningshdnseende ma-
nar dylika tendenser till en fortsatt férdjupning
i reformprocesserna, och till en komplettering
av det kvantitativa férfaringssatt vi drivit i den-
na framstélining med mera intrdngande detalj-
studier.
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