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Proposals for developlng Finnish public admlnistration are 
ln most cases prepared by dlfferent types of government 
commlsslons. A descrlption of commissions, working on 
admlnlstratlve reforms over the years 1975-87 ls presented 
ln the paper. Unlike earlier studies which have been concerned 
almost solely wlth commisslons working on general princlples 
for administrative reform, the present study includes all 
commlssions thai deal with adminlstrative problems as their 
only task or as part of thelr dellberatlon on substantial 
policy rnatters. Some general conclusions reached can be 
brlefly stated: (1) lnterest ln administratlve reform is 
lncreasing. (2) Studies focuslng on only commlsslons on 
admlnlstratlve prlnclples miss most of the conducted actual 
reform work. (3) Due to the stepwlse and also to some extent 
decentralized nature of reform work, a polltical actor 
perspectlve seems more interesting to pursue than a perspec­
tlve concerned prlmarlly with some lntellectual prespective 
on admlnlstration. (4) The admlnistrative part of the politico­
admlnlstratlve system has strengthened lts lnfluence over 
admlnlstrative reform but, at the same tlme, has sllghtly 
dimlnlshed lts lnfluence over the traditionally strong and 
higher servants wlth a legal trainlng. (5) Flnally, lncreased 
lnterest in admlnlstrative reform goes hand ln hand with 
lncreased dlssensus ln admlnlstratlve matters. 
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1. INLEDNING

1 Finland liksom i övriga västländer har den 
offentliga förvaltningen under hela efterkrigs­
tiden varit stadd i en enorm omvandling. Under 
det senaste årtlondet har emellertid omvand­
lingen fått nya dimensioner. Förnyelse och 
omprövning har blivit allmänna slagord I sam­
hällsdebatten. 1 välfärdsstatens begynnelse­
skeden kännetecknades även förvaltningsut­
vecklingen av expansion. Nya organisationsty­
per och administrativa system skapades. 1 takt 
med att den ekonomiska tillvåxtens gränser 
gjort sig gållande, har emellertid kritlsk 
granskning av existerande strukturer och pro­
cesser trätt fram som en av de viktlgaste led­
stjärnorna för reformarbetet. 

Utvecklingen har givetvis medfört en konflikt 
mellan tillväxttrycket inom den offentliga sek­
torn och en utjämning av den allmänna ekono­
miska tillväxten. Situationen förbättras lnte av 
att toleransgränsen för beskattningen I det 
närmaste uppnåtts. Tili förmån för en ny typ av 
förvändring och omprövning lnom den offentli­
ga sektorn talar emellertid inte enbart ekono­
miska fakta. Kritiken mot förvaltningens sätt 
att spela sin roll såväl inom det politiska syste­
met som gentemot omgivning och klienter har 
vuxit slg allt starkare. Föremål för kritiken är 
stelheten, byråkratiseringen och den tilltagan­
de offentliga regleringen överallt i samhället. 
Tidstypiskt är det sätt varpå utgångspunkter­
na för förvaltningsutvecklandet framställs i re­
geringens budge_tproposition av år 1984: 

F0rvaltnlngens snabba tlllväxt har medf0rt kompllcerade 
admlnistrativa f0rfaranden, beslutsfattandet har centrall­
serats, samarbetet mellan f0rvaltnlngsgrenarna har varlt 
svårt och servlceprlnclperna har lnte omfattats I tlllråckllg 
grad. Mot dessa negatlva drag 1 f0rvaltnlngen har tldlvls nog 
så strång krltlk rlktats. Byråkratlska attltyder som rotat slg 
1 f0rvaltnlngen, småaktiga formallteter, osmidiga behandllgs­
ordnlngar och otlllräcklig kånsla f0r kllentens problem har 
man lnte lyckats avhjålpa. Krltiken mot byråkratin har inte 
blivlt tlllräckllgt beaktad 1 f0rvaltnlngsverksamheten. De 
gamla byråkratlska tlllvågagångssåtten har ofta gjort del 
svårare att genomf0ra samhällsreformer (Reg. prop. 1984: 
128). 
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1 tecknet av ovan skisserade utvecklings­
drag har de sen aste årens reformeringssträvan­
den varit synnerligen livliga. Rationalisering, 
decentralisering, debyråkratisering och de­
mokratisering är exempel på modeord I sam­
hällsdebatten. Trots en relativt god kännedom 
om den allmänna strukturella utvecklingen, är 
vår samlade kunskap om hur förändringarna 
de facto inverkat på reformeringssträvandena 
begränsade. 

Detta innebär givetvis inte att inte förvalt­
ningsutvecklingen skulle ha varit ett centralt 
tema inom den förvaltningsvetenskapllga 
forskningen. Men perspektivet har företrädes­
vis varit ett annat. VI saknar sålunda inte un­
dersökningar där man granskat utvecklingens 
konsekvenser visavi systemets legitimet och 
funktionsduglighet. Särskilt avseende här 
fästs vid de allt mera flytande gränserna mel­
lan akgörerna på den politiska arenan och de 
konsekvenser detta haft bl.a. för utvecklandet 
av styrsystemen (Heiskanen 1977; Ståhlberg 
1976). 

1 samma anda har särskilt interaktionen 
mellan olika aktörsgrupper granskats i många 
induktivt orienterade specialstudier. Speciell 
vikt har lagts vid intresseorganisationernas 
insteg i det offentliga beslutsfattandet samt 
den tilltagande politiseringen av tjänsteman­
nakåren under 1970-talet (Djupsund 1977; Djup­
sund & Ståhlberg 1978; Helander & Anckar 
1983). Även härvidlag har man dock närmast 
studerat summan av utvecklingsdragens av­
sedda och icke-avsedda effekter med hänsyn 
tili systemets legitimitet. 

1 takt med den växande byråkratikritiken har 
en viss intresseförskjutning inom förvaltnings­
forskningen kunnat skönjas under de senaste 
åren. Byråkratins dysfunktioner har granskats 
med utgångspunkt i förhållandet mellan för­
valtningsapparaten och dess klienter (Lehmus 
1980; Konttinen 1982; Viljanen 1982). Särskilt 
decentralisering har setts som ett möjligt me­
del för att befrämja debyråkratisering (Vuorela 
1986). Vi viii trots detta hävda att forskningen 
härvidlag belastas av en viss skevhet. Oriente­
ringen på förvaltningsutveckling har ofta varit 
systemteoretiskt inriktad med en tämligen snäv 
vinkling på vissa utvecklingsdrag. 1 de fall den 
varit s.a.s. strategi-inriktad dominerar fallstu­
dierna (Keränen 1979; Ståhlberg 1987; ett visst 
undantag .utgör dock Vartola 1978). Härav föl­
jer att många aktuella tendenser förblivit 
ofullständigt behandlade. 

Delvis sammanhänger denna skevhet även 
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med den komplicerade distinktionen mellan 
f6rvaltnlngsutveck/ing och utvecklandet av f6r­
valtningen. Det förstnämnda åskådliggör en 
företrädesvis ickestyrd cyklisk process som 1 
första hand återspeglar den allmänna sam­
hällsutvecklingen (Vartola 1978, 4). Med refor­
mering av förvaltningen kan man däremot 
förstå en medvetet förorsakad styrd förändring 
av förvaltningsmaskineriet (Caiden 1976, 24; 
Vartola 1978, 4). Utan att I detta sammanhang 
uppehålla oss vid det problematlska I en dylik 
distinktion, viii vi hävda att tyngdpunkten 1 
forskningen hittills I någon mån legat I den 
förstnämnda kategorin. 

Syftet med föreliggande framställning är att 
ge en preliminär presentation av ett projekt där 
avsikten är att i någon utsträckning avhjälpa 
denna skevhet. Projektet, som är avsett att bli 
en flerårig satsning, baserar slg på en gransk• 
ning av planerade och genomförda förvalt­
ningsreformer under de senaste tio åren, så de 
tar sig uttryck I statliga kommittebetänkanden. 
Populationen omfattar 144 dylika reformer där 
förvaltningen berörs I större eller mindre utst­
räckning. 

Projektets yttersta ambition är att utröna hu­
ruvida det I den tämligen disparata floran av re­
former finns en gemensam hämnare som kan 
tas tili intäkt för att det existerar en eller flera 
strategier, med vilkas hjälp man under de se­
naste åren stråvat tili att utveckla förvaltnin­
gen. Vad blir med andra ord summan av alla 
förvaltningsutvecklingsansträngningar? Exls­
terar en sådan summa? På ett mera konkret 
pian kretsar projektet kring två komponenter; 
innehåll och aktörer. Två frågor är således 
centrala: Vad lnnefattar reformerna och huru­
dan omfattning har de? Vilka är de centrala ak­
törerna I reformeringsarbetet? Projektet är 
sekventiellt uppbyggt. 1 det första skedet 
granskas reformsförslagens lnnehåll, 1 det 
andra skedet fokuseras kommitteernas sam­
mansättning. Valet av tidsperiod dikteras 
av att de senaste tio åren lnte kartlagts. Varto­
la har i en studie med liknande ambitioner ana­
lyserat centrala reformförslag fram tili år 1975 
(Vartola 1978). Tonvikten är dock lagd vid s.k. 
tvärsektoriella principkommitteer. Dessa har 
även i stor utsträckning präglat den offentliga 
diskussionen. Härl ligger ytterligare en brist 
värd att påtala. Av de förvaltningsreformer 
som redovisas nedan, är 60,4 % sådana som 
primärt berör förvaltningsfrågor. Den resteran­
de kategorin visar att förvaltningen i stor utst­
räckning även reformeras i anslutning tili mera 
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övergrlpande policylösnlngar. Ett strategipers­
pektlv förutsätter därför en empirisk helhets­
orientering. 

Vår ambltlon I förellggande framställnlng är 
helt beskrivande, vi viii lnte ännu ta ställning 
tili teoretiska perspektiv som vore ändamål­
senliga för att förstå drivkraften för och för­
loppet inom förvaltnlngsreformer. Så mycket 
kan kanske ändå antydas att vl inte tror att det 
empirlska materia! som vl skall återge låter sig 
fångas upp av någon normativ intellektuell mo­
dell för förvaltningsreformer. Mängden involve­
rade aktörer, förvaltnlngar, intresseorganisa­
tioner och partier samt variationen av förvalt­
nlngsproblem antyder att vl bör söka våra kom­
mande teoretiska utgångspunkter i empirisk­
politologlska föreställningar som betonar 
problemföreställningars uppkomst i ett aktörs­
perspektiv och som framhäver förhandlingar 
och kompromisser mellan aktörer med revir att 
bevaka. 

2. FÖRVALTNINGSREFORMER -
EMPIRISK AVGRÄNSNING

Delade meningar kan givetvis råda om vad 
som skali avses med en administrativ reform. 
Frågan har rönt stor uppmärksamhet I den or­
ganisationsteoretiska litteraturen, och defini­
tionerna skiftar (för en systematisk gransk­
ning, Keränen 1981). Ur organisationens syn­
vinkel förutsätter reformer givetvis förän­
dringskapacitet - förmåga att anpassa sig tili 
omgivningsförändringar. 1 vissa avseenden 
sammanfaller begreppen reform och innovati­
on. Fråga är om en förändringsprocess som fö­
rutsätts ske lnom förvaltningen och beröra 
den. Förändringen förutsätts även vara intenti­
onell och medvetet styrd (Keränen 1981, 8). 

Dylika kännetecken ger emellertld föga väg­
ledning i fråga om konkreta avgränsnings­
kriterier. De kriterier som här utnyttjats är utt­
ryckllgen empiriska, även om vl på en allmän 
nivå kan förena oss me ovannämnda definito­
rlska utgångspunkter. Det skall förvisso tilläg­
gas att vi här i strikt menlng studerar reform­
förslag, inte nödvändigtvis genomförda refor­
mer. Ytterligare bör noteras att kommitteernas 
arbete kan - men inte behöver - resultera 1 
verkställbara lösnlngar. Deras uppgift kan 
även vara utredande och problemformuleran­
de. 

Baspopulationen utgörs av samtliga kom­
mittebetänkanden som publicerats fr.o.m. år 
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1975 fram tili utgången av mars månad år 1987, 
totalt 941 betänkanden. De för undersöknlngs­
området uppenbart relevanta betänkandena 
avgränsades på basen av förteckning. Ett täm­
ligen stort antal gränsfali avgjordes efter ge­
nomläsning. Sålunda omfattar undersöknings­
populationen 144 förvaltningsbetänkanden, 
d.v.s. 15,3 % av baspopulationen. Med ett par
undantag gäller som allmän princip, att de be­
tänkanden som på ett eller annat sätt - inte
nödbändigtvis primärt - berör förvaltningen,
har beaktats. De huvudsakliga avgränsnings­
kriterierna kan sammanfattas på följande sätt:

1) Reformförslagen skall prlmärt beröra den
egentliga förvaltningsapparaten. Sålunda har 
betänkanden som berör riksdagen, kyrkan, 
även regleringen av förhllllandet mellan stat 
och kyrka samt högskoleväsendet uteslutits. 
För högskoleväsendet gäller att betänkanden 
som berör utnyttjandet av högskolornas forsk­
ningskapacitet inom förvaltningen inkluderats. 
inte heller domstolsväsendet har beaktats, un­
dantaget de instanser som ansluter sig till för­
valtningsverksamheten, d.v.s. högsta förvalt­
ningsdomstolen, justitieombudsmannaämbe­
tet och länsrätterna. 

2) Betänkanden som I sig är en del av förvalt­
ningsverksamheten har uteslutits. Detta gäller 
framförallt den årliga revideringen av kommu­
nernas bärkraftsklassificering samt dyrorts­
klassificeringen. 

3) Betänkanden som berör valordningen har
lämnats obeaktade. Detsamma gäller försla­
gen om statliga och kommunala folkomröst­
ningar. Däremot har förslag som berör utveck­
landet av närdemokratin beaktats. 

4) Ett problem I avgränsningsskedet utgjor­
de den synnerligen rika floran av betänkanden 
som berör personalfrågor; anställningsförhål­
landen, löneförmåner, avtalsprocedurer, ut­
bildning etc. Dessa har beaktats, förutsatt att 
de har en principiell betydelse och lnte berör 
förhållanden inom en enda myndighet eller 
arbetsförhållanden på ett rutinmässigt pian. 
På dylika grunder har t.ex. betänkanden 
angående lunchförmåner inom försvarsförvalt­
nlngen och blologilärares löneförmåner utes• 
lutits. 

5) Vad gäller betänkanden som i och för sig
kunde anses gälla rutinfrågor av lägre viktig­
hetsordning har ett berördhetskriterium till­
ämpats. Om berördheten är ospecificerad har 
betänkandet inkluderats I populationen. 
Sålunda återfinns här förslag som t.ex. berör 
ämbetsspråket, personalens rekreationsmöj-
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ligheter och utvecklandet av statens material• 
förvaltning. Om berördheten däremot är speci­
ficerad till en myndighet eller en förvaltnings­
sektor på en nivå, har betänkandet uteslutits. 
Detta gäller exempelvis utvecklandet av blan· 
kettförfarandet inom länsrätterna, diarie• och 
arkivföring inom miljöministeriet eller 
utrymmesfrågor inom justitieförvaltningen. 

Det må vara befogat att i exemplifierande 
syfte nämna några huvudtyper av betänkan· 
den som förmodligen bildar stommen I popula• 
tionen; omstruktureringar I organisationen an­
tingen inom en myndighet eller tvärsektoriellt, 
omfördelning av uppgifter horisontellt eller 
mellan förvaltningsnivåerna, införande av nya 
ptaneringssystem eller administrativa rutiner, 
personalfrågor på ett principiellt pian samt 
regleringen av förhållandet mellan myndighet 
och klient. Ur nedanstående tabell framgår 
såväl bas- som undersökningspopulationens 
fördelning enligt förvaltningssektor: 

Tabe/1 1. Totala antalet betänkanden respekti· 
ve förvaltningsbetänkanden enligt förvalt· 
ningssektor. 

Sektor Förv.bet. Bel. toi. Andel 
n % n % förv.bet. 

Statsrådets kansli 4 2,7 27 2,8 14,8 
Utrikesmin. 3 2,1 12 1,3 25,0 
Justltiemin. 4 2,7 42 4,5 9,5 
lnrikesmin. 35 24,3 102 10,8 34,3 
Försvarsmin. 2 1,4 18 1,9 11,1 
Finansmin. 34 23,6 128 13,6 26,6 
Undervisningsmin. 18 12,5 171 18,2 10,5 
Jord o. skogsbruksmln. 11 7,6 146 15,5 7,5 
Trafikmin. 3 2,1 36 3,8 8,3 
Handels o. industrim. 6 4,2 90 9,6 6,7 
Social o. håisov.min. 22 15.3 134 14,2 16,4 
Arbetskraftsmln. 1 0,7 22 2,3 4,5 
Miljömin. 1 0,7 12 1,3 8,3 
Totalt 144 100 941 100 15,3 

Ser man till det totala antalet betänkanden 
kan noteras att de förvaltningssektorer som 
dominerade bilden i början av.1970-talet fortfa• 
rande framträdet starkt, d.v.s. undervisnings­
ministeriet, social- och hälsovårdsministeriet, 
jord· och skogsbruksministeriet samt handels­
och industriministeriet. Detta ter sig naturligt 
mot bakgrunden av att särskilt undervisnings­
och socialvårdssystemen även efter att den 
ekonomiska tillväxten avmattats präglats av 
en livlig reformaktivitet. Betraktar man ande• 
Ien förvaltnlngsbetänkanden blir intrycket ett 
annat. lnrikesministeriet och finansministeriet 
dominerar klart framom övriga förvaltnlngs-
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grenar. lnte heller detta är ägnat att förvåna. 
P.g.a. dessa enheters särställnlng I utveck­
lingsarbetet, kanaliseras en betydande del av
reformeringssträvandena via de två minlste­
rierna.

En beaktansvärd förskjutnlng I lntresset för 
förvaltningsfrågor har ägt rum. Av alla betän­
kanden har en majoritet publicerats åren 1975 
-80 medan av förvaltningsbetänkandena en
klar majoritet publicerats åren 1981-87. Un­
der den förstnämnda perioden uppgår andelen
förvaltningsbetänkanden till en dryg tlondedel
(11,3 %) medan den under den senare perioden
uppgår till en knapp femtedel (18,1 %). VI kan
alltså notera ett ökat intresse för förvaltnings­
problem, något som kanske inte är ägnat att
förvåna mot bakgrunden av förvaltningens till·
tagande komplexitet - ju mera förvaltning,
desto mera förvaltningsproblem.

3. TYPER AV FÖRVALTNINGSUTVECKLINGS­
KOMMITTEER

1 ett teoretiskt perspektiv kunde vi inrikta 
uppmärksamheten på de angreppssätt som fö. 
rekommer inom förvaltningsutvecklandet. Vi 
kunde t. ex. skilja mellan inkrementalistiska 
och rationalistiska ansatser, mellan fria för­
valtningsteoretiska ansatser och av berörda 
parter bundna och präglade praktiska lösnin­
gar. P.g.a. projektets stegvisa uppläggning har 
vi inte ännu tillgång till det slaget av uppdel• 
ningar. Vi får därför lov att här ty oss till mera 
formella aspekter på den uppgiftsformulering 
som givits förvaltningsutvecklingskommlt­
teerna. 

Vår utgångspunkt I sökan efter kommittety­
per är tre grundindelningar av kommitteernas 
uppgift eller deras angreppssätt. VI fäster oss 
vid (1) det antal myndigheter som arbetet be­
rör, (2) det antal sektorer som berörs, och (3) de 
förvaltningsniväer som berörs. 1 det först­
nämnda fallet har vi nöjt oss med att skilja 
mellan tre slag av kommitteer, sådana som hu• 
vudsakligen berör bara en myndighet, sådana 
som berör en specificerad grupp av myndighe· 
ter och sådana som berör en ospecificerad 
grupp myndigheter. Såsom en myndighet har 
vi då räknat även sådana fall där flere enheter 
varit berörda, men där enheterna berörs bara 
såsom en typ av myndighet som faller under 
samma stadganden. Ett typfali är utvecklandet 
av länsstyrelsernas ledningsfunktion. 1 princip 
berörs alla Iän, men I praktiken resonerar m'an 
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som om det vore fråga om en organisation. Om 
det däremot varlt fråga om olika slag av myn­
digheter vilka på olika sätt utpekats I betän­
kandet har vl uppfattat arbetet som intiktat på 
en utpekad grupp av myndigheter. 

Av de tre uppdelningarna har den enklaste 
varlt den enligt sektorer. Vi har helt enkelt nöjt 
oss med grupperingen sektoriella - tvärsekto­
rlella utredningar. Men även här har mindre 
problem funnits. Sålunda har vl utgått ifrån att 
några myndigheter till sin karaktär är tvärsek­
toriella - vi har alltså ett fall där bara en be­
rörd myndighet har hänförts till gruppen tvär­
sektoriell. Huvudregeln är dock att åtminstone 
en utpekad grupp myndigheter bör behandlas 
för att vl skall kunna tala om tvärsektorialitet. 

lndelningen i förvaltningsnivåer har gjorts 
så att vl skilt mellan central, regional och lokal 
förvaltningsnivå och klassificerat de kombina­
tioner som förekommer inom kommitteerna. 
Till den centrala nivån har vi då hänfört minis­
terierna och de underlydande verken och in­
rättningarna på central nivå, till den regionala 
respektive den lokala nivån har däremot räk­
nats de fall I vilka de centrala åmbetsverkens 
och lnrättningarnas reglonala och lokala dis­
triktsorganisation har berörts. Till den lokala 
nivån har vi givetvis åven hånfört kommunerna 
och de lokala kommunalförbunden, dock så att 
de regionalt vidstråckta kommunalförbunden 
hänförts till den regionala nivån. 

En kombination av de uppdelningsgrunder­
na resulterar I följande egenskapsrymd: 

Sektorlell Antal myndigheter. 
En Grupp Ospe-

clflcerat 
Bara central 5(1) 4(2) 
Central och regional 9(3) 
Central och lokal 2(3) 
Bara reglonal 6(1) 
Reglonal och lokal 1(1) 1(3) 
Bara lokal 2(1) 1(2) 
Central, reglonal och lokal 1(1) 32(3) 4(4) 

Tvärsektorlell 
Bara Central 7(2) 4(4) 
Central och reglonal 2(3) 
Central och lokal 
Bara reglonal 
Reglonal och lokal 3(3) 
Bara lokal 1(4) 
Central, reglonal och lokal 1(1) 11(3) 47(4) 

Vår lösning på problemet hur egenskaps­
rymden skall reduceras till meningsfulla för­
valtnlngsutvecklingskategorier framgår ur de 
slffror vi inför efter varje "n" 1 parenteserna. VI 
skiljer således mellan fyra grundtyper av för-
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valtningsutvecklingskommitteer: 
(1) Såsom myndighetsana/yser har vi räknat

samtliga fall som bara berör en myndighet. VI 
skiljet inte mellan myndlgheter som analyse­
ras på flere nivåer och sådana som bara analy­
seras på en nivå. Det grundläggande år att ba­
ra en myndighet berörs. 1 de allra flesta fall be­
rör de 16 myndighetsanalyserna dock bara en 
myndighet på en förvaltningsnivå. Alla utom en 
av analyserna år sektoriella. De två viktigaste 
grupperna av analyser är de på enbart central 
eller regional nivå. På den förstnämnda nivån 
finner vl analyser av centrala verk och på den 
sistnåmnda nivån rör det sig huvudsakligen 
om länsbetänkanden, alltså sådana länsbetän­
kanden I vllka länsstyrelserna berörs som en 
myndighet. 

(2) Såsom horisontella anatyser räknar vi al­
la sådana analyser av grupper av myndigheter 
som rör sig på bara en förvaltningsnivå, obe­
roende av om analyserna är sektoriella eller 
tvärsektoriella. Även i det sektoriella fallet får 
vi råkna med horisontell samordning när det 
rör sig om flere utpekade myndigheter. Hela 11

av de 12 horisontella analyserna rör sig på 
central nivå, i de flesta tallen som tvärsekto­
riella horisontella analyser. Såsom exempel på 
den sistnämnda gruppen kan vi nåmna utrikes­
förvaltningskommitteernas betänkanden. Det 
rör sig om analyser på den centrala nivån som 
inkluderar utrikesrelationer även för andra sek­
torer ån utrikesministeriets. P.g.a. att även 
andra uppråknade ministeriers utrikesrelatio­
ner beaktas, har analyserna ansetts omfatta 
en utpekad grupp av myndigheter. 

(3) Horisontella och vertikala analyser om­
fattar en utpekad grupp av myndlgheter och 
åtminstone två förvaltningsnivåer. Ater har in­
delningen gjorts oberoende av sektorialiteten. 
Denna tredje grupp år den största och omfat­
tar 60 betänkanden. Den klart största enskilda 
betänkandegruppen berör en grupp av myndig­
heter och alla tre förvaltningsnivåer inom en 
sektor. Typiska analyser återfinns då inom en 
förvaltningssektor och de berör flere centrala 
organisationer som underlyder ett och samma 
mlnisterium och omfattar därtill de centrala or­
ganisationernas regionala och lokala distrikt 
eller verksamhetskontakter. 

(4) Prlncipiel/a analyser kan vi tala om når
betänkandet berör ospecificerade myndighe­
ter och flere sektorer. Typfallet för kategorin 
som omfattar 56 betänkanden finns I den tvår­
sektorlella cellen där alla tre förvaltnings­
nivåer berörs och dår de direkt berörda myn-
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digheterna inte utpekas. Vi har ansett att tvär­
sektorialiteten i kombinatlon med ospecifice­
rade myndigheter är tillräckllgt för att betän· 
kandet skall uppfattas som princlpbetänkan­
de. För de fyra fall som är sektoriella och som 
berör alla tre förvaltningsnivåer har dock sam­
ma klassificering gjorts. Det beror på att be­
tänkandena faktiskt mycket allmänt berör för­
hållandena inom en förvaltningssektor - t. ex. 
patient eller klienträttigheter inom social -
och hälsovården - oberoende av vid vilket 
slag av vårdinrättning patienterna eller klien­
terna finns. 1 det överväldigande antalet av tal­
len (47 st.) är klassificeringen dock heit klar, 
det rör slg om utformandet av allmänna förvalt­
ningsprinciper eller-lösningar som skär genom 
sektorer och igenom alla tre förvaltnings­
nivåer. 1 någon mening berör alltså dessa be­
tänkanden grunderna för förvaltningens ut­
formning. Ändå har vi skäl att redan i det här 
sammanhanget framhålla att gruppen består 
av betänkanden som är principiella I olika be­
märkelser. Det är åtminstone två betänkande­
grupper som bör nämnas, nämligen de rena 
princlpbetänkandena som berör förvaltnin­
gens struktur och processer samt personal­
politiska betänkanden. Det har blivit allt vanll­
gare att utforma allmänna personalpolitiska 
riktlinJer för förvaltningen. Dessa berör alla 
nivåer och alla sektorer trots att den personal­
politiska frågan som berörs kan vara nog så 
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valtningspolitiken I stöd av prlnclpbetänkande­
na. 1 s]älva verket är de genuina princlpbe­
tänkandena faktlskt rätt så få eftersom en stor 
del av principkategorin består av personalpoll­
tiska betänkanden. 

Att förvaltningsutvecklingen lnte kan antas 
huvudsakligen vara beroende av princlpställ­
ningstaganden, innebär emellertld inte att 
motsatsen skuile vara riktig, nämliget att ut­
vecklingen huvusakligen är resultatet av små 
improviserade myndighetsanalyser. 1 en stor 
del av betänkandena berörs flere myndigheter 
och förvaltningsnivåer, ofta dessutom flere 
förvaltningssektorer. De rena myndighetsana­
lyserna var få till antalet, bara 16 st., en dryg ti­
ondedel av alla betänkanden. 

4. HUVUDMANNASKAPET FÖR
FÖRVALTNINGSUTVECKLANDET

Såsom vi påpekat i inledningen tillsätts 
kommitteerna på föredragnlng av något mi­
nisterium eller inom något ministerium. Vi kan 
alltså granska utvecklingsansträngningarna 
fördelade på olika förvaltningssektorer enligt 
ministerieindelningen. Vi inleder granskningen 
med att fördela de olika slagen av utvecklings­
kommitteer på förvaltningsgrenarna, dock så 
att vl sammanslår några förvaltningsgrenar till 
större grupper. 

Tabe/12. Förekomsten av olika typer av utvecklingskommitteer 

inom förvaltningsgrenarna 1975-1987. 

F0rvattningsgren Typ av kommitte• 
2 3 4 tot 

n % n % n % n % n 
Allmån f0rvaltnlng 2 15,4 3 23,1 4 30,8 4 30,8 (13) 
lnrikesmlnlsteriet 7 20,0 1 2,9 15 42,9 12 34,3 (35) 
Flnansmlnlsteriet 1 6,2 3 8,8 3 8,8 27 79,4 (34) 
Undervlsnlngsministerlet 3 16,8 1 5,6 
Ekonomi och lnfra-

9 50,0 5 27,8 (18) 

strukturf0rvaltning 2 9,1 2 9,1 
Social• och hålso-

15 68,2 3 13,6 (22) 

vårdsmlnlsterlet 1 4,5 2 9,1 14 63,6 5 22,7 (22) 

• Kommlttetyperna framgår ur f0regående text. 

obetydlig. 1 den här menlngen är princlpkate­
gorin oenhetlig. 

Vår klassifivering av förvaltningsutveckling­
sansträngningarna ger anlednlng till två iakt­
tagelser. Utvecklingsansträngningarna äger 
bara i omkring en tredjedel av tallen rum I form 
av principbetänkanden. Det är följaktligen dis­
kutabelt att såsom ofta har gjorts, granska för-

Huvudmannaskapstabellen uppvisar några 
naturllga av lnstitutionella skäl betingade 
tyngdpunkter. Finansministeriets höga andel 
för princlpkommitteer faller tillbaka på minis­
terlets ansvar för den allmänna förvaltnings· 
utvecklingen (organisationsavdelnlngen) och 
på ministeriets ansvar för den statsanställda 
personalen (löneavdelningen). På motsvarande 
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sätt kan vl notera ett betydande principinslag 
inom inrikesminlsteriet, ett utslag av ministe­
riets ansvar för den kommunala sektorn. 

Välfärdsförvaltningssektorerna, social- och 
hälsovård, undervisning och ekonomi och in­
frastruktur (handel och industrl, jord- och 
skogsbruk, arbete samt trafik och miljö) har en 
klar tyngdpunkt på vertikala och horisontella 
analyser, alltså grupp3. 

Om vi lndelar kommltteerna i två grupper en­

ligt tidsdimensionen, betänkanden 1975-80 

och 1981-87, och håller oss till fördelningen 
över förvaltningsgrenar, kan vi peka på några 
förskjutningar. Aktivlteten under den senare 
perioden är större än under den förra perioden 
- 80 betänkanden hänför sig till åren efter
1980. Principbetänkandenas andel har något
sjunkit på det hela taget, men förskjutningarna
för förvaltningsgrenarna är större. Under den
första perioden hade finansministeriet nästan
enbart principutredningar medan andelen un­
der den senare perioden var knappt 70 %.

Likaså hade en märkbar minskning av andelen
princlpbetänkanden ägt rum inom den allmän­
na förvaltningens område (SR-kansli, justitie­
ministeriet, försvarsministeriet och utrikesmi­
nisteriet). För inrikesministerit ökade de verti­
kala och horisontella analyserna sin andel från
18,2 % till 54, 2%. Samma andel ökade för eko­
nomi och infrastrukturförvaltningens vidkom­
mande från 50,0 % tili 83,3 %. För undervis­
ningssektorn var motsvarande ökning över 30

%, från 33,3 till 66,7 %. Totalt sett kan vi alltså
notera en klar ökning av andelen utredningar
inom grupp 3, från 32,8 % tili 48,7 %. Det är då
främst gruppen myndighetsanalyser som upp­
visar en klart sjunkande andel, från 18,7 % av
komitteerna under den första perioden tili bara
5 % under den senare perioden. Det förefaller
alltså som om förvaltningspolitiken aktiverats
och förskjutits från mindre utredningar till me­
ra omfattande utredningar. Samtidigt har för­
delningen av principbetänkanden jämnat ut
slg mellan förvaltningsgrenarna.

Kommitteeväsendet består, av olikartade or­
gan, kommitteer, kommissioner, arbetsgrup­
per samt nämnder och delegationer. Tillsätt­
ningen av egentliga kommitteer är mera präg­
lad av insyn för olika intresseparter än tillsätt­
ningen av komissioner och arbetsgrupper, 
särskilt arbetsgrupper. Det kan därför vara 
skäl att granska hurvida förvaltnlngsgrenarna 
uppvisar olika profil för de olika typerna av 
kommitteer. 
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Tabe/1 3. Kommittetypernas fördelning över 
förvaltningsgrenar (%). 

Förvaltnlngsgren Kommitte Kommls Arbets Övriga 
slon grupp 

Allman förvaltning 38,5 61,5 
lnrikesmlnisterlet 25,7 60,0 5,7 8,6 
Flnansmlnisterlet 41,2 44,1 11,8 2,9 
Undervisningsministeriet 33,3 55,6 11, 1 
Ekonomi och lnfrastruktur 18,2 68,2 13,6 
Social• och hålso-
vårdminlst. 9,1 90,9 

(27,8) (61,8) (7,6) (2,8) 

Vi noterar att social- och hälsovårdsministe­
riet - allmänt uppfattat som ett mycket politi· 
serat ministerium - uppvisar en hög andel 
kommissioner. Andelen har varit hög under he­
la granskningsperioden. Andra intressanta fö· 
rändringar har dock ägt rum. För finansminis­
teriet gäller att andelen arbetsgrupper klart har 
ökat från början till slutet av vår gransknings­
period. För den allmänna förvaltningen och för 
inrikesförvaltningen kan vi notera en klar ök­
ning i andelen egentliga kommitteer. Andelen 
kommissioner har alltså minskat över perioden 
och fått ge vika för å ena sidan kommitteer och 
å andra sidan arbetsgrupper. 

Trots att vi a priori kan anta att de flesta 
kommitteer bör vara mera principiella än t. ex. 
arbetsgrupperna, kan det vara skäl att I detalj 
granska hur vår utredningsindelning fördelar 
sig över den institutionella indelningen. Det vi­
sar sig nämllgen att fördelningen inte helt öve­
rensstämmer med förväntningarna och att en 
klar förskjutnlng över tid har ägt rum. 

Tabe/1 4. Fördelningen av förvaltningsutred· 
ningstyper över kommittetyper under tvä perio­
der (%). 

Typ av förvalt• Kommitteer Kommls- Arbets- övrlga 
ningsutrednlngar sioner grupper 

1975-1980 1 6,7 22,7 33,3 
2 11,4 

3 26,7 36,4 33,3 
4 66,7 29,5 33,3 100 

100 100 100 100 
(15) (44) (3) (2) 

1981-1987 
1 8,9
2 12,0 6,7 12,5 
3 40,0 57,8 37,5 
4 48,0 26,7 50,0 100 

100 100 100 100 
(25) (45) (8) (2) 

Vi har skäl att notera några uppgifter i tabel-
Ien särskilt. Av kommitteerna faller en mins-
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kande andel i kategorin principutredningar (4). 
Samtidigt förefaller andelen kommissloner 
som faller I grupp tre, de vertikala och horlson­
tella utredningarna, att öka. Det ökande anta­
let arbetsgrupper faller I förvånande utsträck­
ning lnom kategorin principutrednlngar. Vad 
dessa uppgifter möjligen antyder är att större 
problem ventlleras I mlndre statusbehäftade 
grupper. M.a.o. det förefaller som om förvalt· 
ningsgrenarna sjålva skulle stärka greppet om 
förvaltningspolitiken. Byråkratin har större inf­
lytande över kommissioner och arbetsgrupper 
ån över kommitteer, åtminstone om vi bedömer 
frågan rent institutionellt. 

5. LEDNINGEN AV FÖRVALTNINGS,
UTREDNINGARNA

Om den högre statstjånstemannakåren och 
om kommitteers ordföranden och medlemmar 
har konstaterats att de till övervågande del år 
jurister till sin utbildning (Ståhlberg 1983, 95; 
Suomen komitealaitos 1976). Vi har alltså skål 
att förvånta oss att juristerna även dominerar 
ordförandeposterna för de nu aktuella utred­
ningarna. 

Tabe/1 5. Andelen jurister bland ordförandena 
för typerna av förvaltningsutredningar under 
två perioder. 

1975-80 

1981-87 

Typ av !Orvaltningsutredning 
2 3 4 

66,7 60,0 61,9 61,5 

50,0 57,1 41,0 56,7 

Juristandelen är förväntat hög, i själva ver­
ket högre än andelen jurister inom den allra 
högsta tjänstemannakåren. Men medan juris­
terna inom tjänstemannakåren på det hela ta­
get bibehållit samma andel, har de något förlo­
rat sin andel av ordförandeskapen för förvalt­
ningsutrednlngarna. Förändringen år markant 
för myndighetsanalyser och f.ör vertikala och 
horisontella utredningar. Det förefaller fråmst 
vara förvaltningsvetare och allmänna sam­
hållsvetare som har ökat sin andel bland ordfö­
randena, överlag har deras andel ökat från 
omkring 6 % till 14 %. Ordföranden med två 
akademiska examina har åven de ökat sin an­
del. Men åven om vi antar att den sistnämnda 
gruppen består av rätt så många jurister, har 
Juristerna ändå gått tlllbaka lnom ordförande· 
kåren, trots att de alltjåmt år den dominerande 
gruppen. 
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Beaktar vl åven ordförandenas tjånsteståll· 
ning kan konstateras att de allra flesta ordfö­
randena är statsanstållda. lcke-statsanstållda 
uppgår bara till omkring en tiondedel av ordfö· 
randena. Omkring 7 av 10 ordföranden tlllhör 
den högsta statstjänstemannakåren, hår defi­
nierad som avdelnlngschef eller högre. Något 

förvånande är det att principutrednlngarna har 
en något lågre andel höga tjänstemän som 
ordförande, omkring 60 %. En Juristandel som 
klart överstiger genomsnittet hlttar vl för inri­
kesministeriets utrednlngsordföranden. Vi får 
förmoda att det beror på att minlsterlets tldiga­
re kanslichef var en flitig kommltteordförande. 

6. FÖRVALTNINGSUTREDNINGARNAS

RESULTAT

Den finlåndska offentliga förvaltningen reg­
leras genom lagar, förordningar och stadgan­
den på lågre nivå. Vi has ställt oss frågan vilket 
slag av arbetsresultat som förvaltnlngsutred• 
ningstyperna producerat. Det visade sig att i 
drygt 60 % av utredningarna intresset var rik· 
tat på regler på lågsta nivå eller på enbart prin· 
cipdeklarationer. 1 en femtedel av utredningar• 
na fanns förslag till nya lagar eller åndrlngar 
till lagar, såsom enda förslag eller tillsammans 
med förordningsförslag eller andra stadgan­
den. 1 ytterligare en tlondedel av utrednlngar 
förekom förslag till stadganden på alla tre 
nivåer. 

För principkommitteerna gåller att de inte år 
mera laginriktade ån utredningarna I allmän­
het. Däremot gåller att de horisontella utred­
ningarna samt utredningarna som sker såväl 
horisontellt som vertikalt år klart mera lag och 
förordningsorienterade än de båda andra ut­
redningstyperna. 

1 ett tidsperspektiv kan sågas att lnrlktnin­
gen på formella stadganden verkar att mlnska 
en aning. Laginriktade utredningar har en lågre 
andel under den senare perloden. Förvalt­
ningsföråndringar efterstråvas alltså I ökande 
utstråcknlng genom stadganden på lägre än 
lag eller förordningsnivå. Förskjutnlngen tlll 
förmån för iägre stadganden eller enbart prin­
clper är särskllt framträdande inom grupperna 
myndighetsanalyser och horisontella analy­
ser. 

En intressant tolkning år att resultatet stär­
ker uppfattnlngen om att förvaltnlngsgreppet 
bllr starkare lnom det administrativa skiktet av 
den politico-administratlva hierarkln. När lagar 
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är lnblandade är även regering och riksdag lnb­
landad och vla dem öppnas dörrarna även för 
andra grupper I samhället. 

7. GRADEN AV ENIGHET INOM
FÖRVAL TNI NGSUTREDNI NGARNA

Graden av enighet inom utrednlngarna kan
granskas genom att notera hurvlda tili betän­
kandet har inlämnats avvikande åsikter. VI 
kunde, om förvaltningspolltiken återspeglar 
ett ofta gjort antagande om samhällspolitiken 
1 stort, förvänta oss att enigheten vuxit inom 
utredningarna - det talas Ju allmänt I Finland 
om övergången tili samförståndssamhället. 

Tabe/1 6. Andelen oenlga utredningar bland ut­
redningstyperna under två perioder. 

1975-80 

1981-87 

Typer av f6rvaltningsutredn/ngar 
1 2 3 4 

25,0 20,0 38, 1 34,6 

•o �1 •o K7 

Tvärtemot ett ofta gjort antagande har oe­
nigheten vuxit markant, från en tredjedel tili 
inemot hälften. De ökande oenigheten präglar 
de tre första typerna av förvaltningsutrednin­
gar. Något överraskande finner vi att oenighe­
ten däremot minskat för kategorin principut­
redningar. 

Granskar vi den växande oenigheten mot 
bakgrunden av förvaltningsgrenarna kan vi 
konstatera att oeningheten vuxit verkligt märk­
bart lnom inrikesministeriets utredningar, från 
ett fall på 10 tili omkring 6 fall av 10. lnom un­
dervlsnlngssektron har enigheten däremot vu­
xit och I någon mån gäller detsamma även för 
ekonomi och soclalsektorerna. 

8. SAMMANFATTNING

Vår beskrivning av utredningar kring förvalt­
nlngsproblem har av oss oberoende skäl tyvärr 
varit trivial. Data rörande represantatlon inom 
utredningarna och utredningarnas konsultatl• 
onsyta kunde inte rapporteras I det här skedet 
p.g.a. fel I datainsamlingen. Men trots den enk·
la beskrlvningen av förvaltningsutredningarna
tror vl oss kunna sammanfatta lakttagelserna 1
några punkter som korrigerar många vanllga
föreställningar om förvaltningsutvecklingsar­
betet I Finland.
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(1) Förvaltningspolitiken har vuxit I betydel­
se under 1980-talet. En ökande pandel av alla 
kommittebetänkanden berör på något sätt för­
valtningsproblem. 

(2) Undersökningar som riktar in sig på bara
principbetänkanden om förvaltningen träffar 
bara en bråkdel av allt det arbete som förvalt­
ningsutvecklingen bygger på. 

(3) Förvaltningsutvecklandet bör antagllgen
granskas mera mot bakgrunden av myndighe­
ternas samhällskontakter och tillfälliga politis­
ka konjukturer är mot bakgrunden av teoretis­
ka eller intellektuella modeller för förvaltnings­
system. Den lilla andelen princlpbetänkanden 
av allmänt slag tyder på att de övergripande in­
tel lektuella perspektiven inte är dominerande. 

(4) Trots att övergrlpande perspektiv för ut­
vecklingen inte formuleras eller konkretiseras 
särskilt ofta, sker lnte utvecklingsarbetet I väl­
d igt små bitar. 1 själva verket är utredningar 
som har såväl en horisontell som en vertlkal 
samordnande aspekt relativt vanliga. Ofta är 
sådana mångmyndighetsanalyser dock sekto­
riella tili sin natur. Det är svårt att reformera 
konkret över sektorer. 

(5) Traditlonella statliga tjänstemän har ett
kraftigt grepp om förvaltningens utvecklande. 
Den högsta statstjänstemannakåren med ju­
ristutbildning dominerar ordförandeposterna 
inom utredningarna. Denna typ av tjänsteman­
nadominans håller dock på att avta något. 

(6) lnom den politico-administrative hierarkln
förefaller den administrativa nivån att stär­
ka sitt grepp om utvecklingsarbetet. Utrednin­
gar som inte kräver hela regeringens medver­
kan bllr vanligare och resultat som förutsätter 
riksdagsmedverkan bllr mindre vanliga. 

(7) 1 motsats tili det allmänna antagandet om
växande samförstånd i samhällspolitiken, gäl­
ler för förvaltnlngspolitiken att oeningheten 
klart är tilltagande med det växande lntresset 
för förvaltningsproblem. Trots byråkratlns till­
tagande inflytande över förvaltnlngsfrågor, 
verkar problemen ändå att I någon menlng poli­
tlseras. 
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