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increased dissensus in administrative matters.
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1. INLEDNING

| Finland liksom i dvriga vastldnder har den
offentliga forvaltningen under hela efterkrigs-
tiden varit stadd i en enorm omvandling. Under
det senaste artlondet har emellertid omvand-
lingen fatt nya dimensioner. Férnyelse och
omprdvning har blivit allménna slagord i sam-
héllsdebatten. | valfardsstatens begynnelse-
skeden kannetecknades dven forvaltningsut-
vecklingen av expansion. Nya organisationsty-
per och administrativa system skapades. | takt
med att den ekonomiska tillvaxtens granser
gjort sig gallande, har emellertid kritisk
granskning av existerande strukturer och pro-
cesser tratt fram som en av de viktigaste led-
stjarnorna foér reformarbetet.

Utvecklingen har givetvis medfort en konflikt
mellan tillvaxttrycket inom den offentliga sek-
torn och en utjamning av den aliménna ekono-
miska tillvdxten. Situationen forbéattras inte av
att toleransgrédnsen foér beskattningen | det
narmaste uppnatts. Till férman for en ny typ av
forvandring och omprdvning inom den offentli-
ga sektorn talar emellertid inte enbart ekono-
miska fakta. Kritiken mot férvaltningens satt
att spela sin roll saval inom det politiska syste-
met som gentemot omgivning och klienter har
vuxit sig allt starkare. Féremal for kritiken &r
stelheten, byrakratiseringen och den tilltagan-
de offentliga regleringen dverallt i samhéllet.
Tidstypiskt &r det sitt varpa utgangspunkter-
na for férvaltningsutvecklandet framstalls i re-
geringens budgetproposition av ar 1984:

Fdrvaitningens snabba tiilvaxt har medfért kompiicerade

administrativa fOrfaranden, besiutsfattandet har centraii-

serats, samarbetet meiian fdrvaitningsgrenarna har varit
svart och serviceprinciperna har inte omfattats i tilirackiig
grad. Mot dessa negativa drag i f8rvaitningen har tidivis nog
sa strang kritik riktats. Byrakratiska attityder som rotat sig
ifdrvaitningen, smaaktiga formaiiteter, osmidigabehandiigs-
ordningar och otilirackiig kansia for kilentens probiem har
man inte iyckats avhjaipa. Kritiken mot byrakratin har inte
biivit tiiirckiigt beaktad i f8rvaitningsverksamheten. De
gamia byrakratiska tilivdgagangssatten har ofta gjort det

svérare att genomfdra samhaiisreformer (Reg. prop. 1984:
128).
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| tecknet av ovan skisserade utvecklings-
drag harde senaste arens reformeringsstravan-
den varit synnerligen livliga. Rationalisering,
decentralisering, debyrakratisering och de-
mokratisering 4r exempel p& modeord | sam-
héllsdebatten. Trots en relativt god kdnnedom
om den allméanna strukturella utvecklingen, ar
var samlade kunskap om hur férandringarna
de facto inverkat pa reformeringsstravandena
begransade.

Detta innebér givetvis inte att inte forvalt-
ningsutvecklingen skulle ha varit ett centralt
tema inom den f&rvaltningsvetenskapiiga
forskningen. Men perspektivet har féretrades-
vis varit ett annat. Vi saknar salunda inte un-
dersdkningar dar man granskat utvecklingens
konsekvenser visavi systemets legitimet och
funktionsduglighet. Sarskilt avseende har
fasts vid de allt mera flytande gradnserna mel-
lan akgdrerna pa den politiska arenan och de
konsekvenser detta haft bl.a. for utvecklandet
av styrsystemen (Heiskanen 1977; Stahlberg
1976).

| samma anda har séarskilt interaktionen
melian olika aktérsgrupper granskats i manga
induktivt orienterade speciaistudier. Speciell
vikt har lagts vid intresseorganisationernas
insteg i det offentliga beslutsfattandet samt
den tilltagande politiseringen av tjdnsteman-
nakaren under 1970-taiet (Djupsund 1977; Djup-
sund & Stahlberg 1978; Helander & Anckar
1983). Aven harvidlag har man dock nirmast
studerat summan av utvecklingsdragens av-
sedda och icke-avsedda effekter med hansyn
till systemets legitimitet.

| takt med den vaxande byrakratikritiken har
en viss intressefdrskjutning inom férvaltnings-
forskningen kunnat skdnjas under de senaste
aren. Byrakratins dysfunktioner har granskats
med utgangspunkt i férhallandet mellan for-
valtningsapparaten och dess klienter (Lehmus
1980; Konttinen 1982; Viljanen 1982). Sarskilt
decentralisering har setts som ett mojligt me-
del f6r att beframja debyrakratisering (Vuorela
1986). Vi vill trots detta hdvda att forskningen
hé&rvidlag belastas av en viss skevhet. Oriente-
ringen pa foérvaltningsutveckling har ofta varit
systemteoretisktinriktad med entdmligensnav
vinkling pa vissa utvecklingsdrag. | de fall den
varit s.a.s. strategi-inriktad dominerar fallstu-
dierna (Ker&nen 1979; Stahlberg 1987; ett visst
undantag utgér dock Vartola 1978). Harav fol-
jer att manga aktuella tendenser forblivit
ofullstandigt behandlade.

Delvis sammanhanger denna skevhet &dven

med den komplicerade distinktionen mellan
férvaltningsutveckling och utvecklandet av f6r-
vaitningen. Det forstndmnda askadliggdr en
foretradesvis ickestyrd cyklisk process som |
forsta hand aterspeglar den allm&nna sam-
héllsutvecklingen (Vartola 1978, 4). Med refor-
mering av férvaltningen kan man daremot
forsta en medvetet fororsakad styrd férandring
av forvaltningsmaskineriet (Caiden 1976, 24;
Vartola 1978, 4). Utan att | detta sammanhang
uppehalla oss vid det probiematiska i en dylik
distinktion, viil vi hdvda att tyngdpunkten |
forskningen hittills i ndgon man iegat i den
férstndmnda kategorin.

Syftet med foreliggande framstélining &r att
ge en prelimindr presentation av ett projekt dar
avsikten ar att i ndgon utstréckning avhjélpa
denna skevhet. Projektet, som ar avsett att bli
en flerarig satsning, baserar sig pa en gransk-
ning av planerade och genomférda f&rvalt-
ningsreformer under de senaste tio aren, s de
tar sig uttryck i statliga kommittebetdnkanden.
Populationen omfattar 144 dylika reformer dar
forvaltningen berdrs i stdrre eller mindre utst-
rédckning.

Projektets yttersta ambition ar att utréna hu-
ruvidadetidentamligendisparata floran av re-
former finns en gemensam hdmnare som kan
tas till intakt for att det existerar en elier flera
strategier, med vilkas hjalp man under de se-
naste aren stravat till att utveckla férvaltnin-
gen. Vad blir med andra ord summan av alla
férvaltningsutveckiingsanstrangningar? Exis-
terar en sddan summa? Pa ett mera konkret
plan kretsar projektet kring tvd komponenter;
innehall och aktoérer. Tva fragor &r saledes
centrala: Vad Innefattar reformerna och huru-
dan omfattning har de? Vilka &r de centrala ak-
torerna i reformeringsarbetet? Projektet &ar
sekventiellt uppbyggt. | det forsta skedet
granskas reformsférslagens innehall, | det
andra skedet fokuseras kommitteernas sam-
manséttning. Valet av tidsperiod dikteras
av att de senaste tio aren inte kartlagts. Varto-
la har i en studie med liknande ambitioner ana-
lyserat centrala reformférslag fram till ar 1975
(Vartola 1978). Tonvikten &r dock lagd vid s.k.
tvarsektoriella principkommitteer. Dessa har
aven i stor utstrackning préglat den offentiiga
diskussionen. Hari ligger ytterligare en brist
vard att patala. Av de fdrvaltningsreformer
som redovisas nedan, ar 60,4 % sadana som
primért ber6r férvaltningsfragor. Den resteran-
de kategorin visar att forvaltningen i stor utst-
rackning dven reformeras i anslutning till mera
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6vergripande policylésningar. Ett strategipers-
pektlv fdérutsatter darfor en empirisk helhets-
orientering.

Var ambitlon i férellggande framstalining &r
helt beskrivande, vi viii Inte &nnu ta stalining
tili teoretiska perspektiv som vore &ndamal-
senliga for att forsta drivkraften fér och for-
loppet inom fdrvaltningsreformer. S& mycket
kan kanske &nda antydas att vi inte tror att det
empirlska material som vi skall terge later sig
fangas upp av ndgon normativinteliektuell mo-
dell tor férvaltningsreformer. Mdngden involve-
rade aktdrer, férvaltningar, intresseorganisa-
tioner och partier samt variationen av férvalt-
ningsproblem antyder att vl b6r sbka vara kom-
mande teoretiska utgangspunkter i empirisk-
politologlska f&restaliningar som betonar
problemfdrestaliningars uppkomst i ett aktdrs-
perspektiv och som framhaver férhandlingar
och kompromisser mellan aktérer med revir att
bevaka.

2. FOHVALTNINGSBEFORMER -
EMPIRISK AVGRANSNING

Delade meningar kan givetvis rAda om vad
som skall avses med en administrativ reform.
Fragan har rént stor uppmarksamhet i den or-
ganisationsteoretiska litteraturen, och defini-
tionerna skiftar (féor en systematisk gransk-
ning, Kerdnen 1981). Ur organisationens syn-
vinkel f&rutsatter reformer givetvis f{éran-
dringskapacitet — férmaga att anpassa sig till
omgivningsférandringar. | vissa avseenden
sammanfaller begreppen reform och innovati-
on. Fraga &rom en férandringsprocess som fo-
rutsatts ske Inom férvaltningen och berdra
den. Forandringen férutsatts dven vara intenti-
onell och medvetet styrd (Kerdnen 1981, 8).

Dylika kannetecken ger emellertld fdga vag-
ledning i frdga om konkreta avgransnings-
kriterier. De kriterier som har utnyttjats ar utt-
ryckilgen empiriska, &ven om vl pa en allmén
niva kan férena oss me ovannamnda definito-
riska utgadngspunkter. Det skall forvisso tillag-
gas att vi har i strikt mening studerar reform-
férslag, inte nddvandigtvis genomférda refor-
mer. Ytterligare bdr noteras att kommitteernas
arbete kan — men inte behdver — resultera |
verkstallbara l8sningar. Deras uppgift kan
aven vara utredande och problemformuleran-
de.

Baspopulationen utgérs av samtliga kom-
mittebetdnkanden som publicerats fr.o.m. ar
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1975 fram till utgdngen av mars manad ar 1987,
totalt 941 betédnkanden. De fér underséknings-
omradet uppenbart relevanta betinkandena
avgrénsades pa basen av férteckning. Ett tam-
ligen stort antal gransfall avgjordes efter ge-
nomlasning. Sdlunda omfattar underséknings-
populationen 144 fdrvaltningsbetdnkanden,
d.v.s. 15,3 % av baspopulationen. Med ett par
undantag galler som aliman princip, att de be-
tdnkanden som pa ett eller annat satt — inte
nédbandigtvis primart — berér férvaltningen,
har beaktats. De huvudsakliga avgransnings-
kriterierna kan sammanfattas pa féljande sitt:

1) Reformf&rslagen skall primart berdéra den
egentliga férvaltningsapparaten. Salunda har
betdnkanden som berdr riksdagen, kyrkan,
dven regleringen av f8rhdllandet mellan stat
och kyrka samt hdgskolevdsendet uteslutits.
Fo6r hdgskolevasendet géller att betdnkanden
som berdr utnyttjandet av hégskolornas forsk-
ningskapacitet inom férvaltningen inkluderats.
inte heller domstolsvdsendet har beaktats, un-
dantaget de instanser som ansluter sig till fér-
valtningsverksamheten, d.v.s. hégsta fdrvalt-
ningsdomstolen, justitieombudsmannaidmbe-
tet och lansratterna. ,

2) Betdnkanden som i sig &r en del av férvalt-
ningsverksamheten har uteslutits. Detta géller
framforallt den arliga revideringen av kommu-
nernas barkraftsklassificering samt dyrorts-
klassificeringen.

3) Betdnkanden som berdr valordningen har
lamnats obeaktade. Detsamma géller férsia-
gen om statliga och kommunala folkomrést-
ningar. Daremot har férslag som berdr utveck-
landet av nardemokratin beaktats.

4) Ett problem i avgransningsskedet utgjor-
de den synnerligen rika floran av betdnkanden
som berér personalfrdgor; anstaliningsférhal-
landen, l6neférmaner, avtalsprocedurer, ut-
bildning etc. Dessa har beaktats, férutsatt att
de har en principiell betydelse och Inte berdr
férhallanden inom en enda myndighet eller
arbetsférhallanden pa ett rutinmassigt plan.
Pa dylika grunder har t.ex. betdnkanden
angéende lunchférmaner Inom férsvarsférvalt-
ningen och blologildrares 16neférmaner utes-
lutits.

5) Vad géller betdnkanden som i och fér sig
kunde anses gélla rutinfragor av lagre viktig-
hetsordning har ett berdrdhetskriterium till-
ampats. Om berérdheten ar ospecificerad har
betdnkandet inkluderats i populationen.
Salunda aterfinns har férslag som t.ex. berér
ambetsspréket, personalens rekreationsméj-
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ligheter och utvecklandet av statens material-
férvaltning. Om berdrdheten déremot &r speci-
ficerad till en myndighet eller en fdrvaltnings-
sektor pa en niv4, har betankandet uteslutits.
Detta galler exempelvis utvecklandet av blan-
kettforfarandet inom lansratterna, diarie- och
arkivféring  inom  miljdministeriet  eller
utrymmesfragor inom justitiefoérvaltningen.
Det ma vara befogat att i exemplifierande
syfte nAmna nagra huvudtyper av betankan-
den som férmodligen bildar stommen | popula-
tionen; omstruktureringar i organisationen an-
tingen inom en myndighet eller tvarsektoriellt,
omfdrdelning av uppgifter horisontellt eller
mellan férvaltningsnivaderna, inférande av nya
planeringssystem eller administrativa rutiner,
personalfrdgor pa ett principiellt plan samt
regleringen av forhallandet mellan myndighet
och klient. Ur nedanstdende tabell framgéar
sdval bas- som undersékningspopulationens
férdelning enligt férvaltningssektor:

Tabell 1. Totala antalet betdnkanden respekti-
ve férvaltningsbetdnkanden enligt f&rvalt-
ningssektor.

Sektor Forv.bet. Bet. tot. Andel

n % n %  forv.bet.
Statsradets kansli 4 27 27 28 14,8
Utrikesmin. 3 21 12 13 25,0
Justitiemin. 4 27 42 45 9,5
Inrikesmin. 35 243 102 10,8 34,3
Forsvarsmin. 2 14 18 19 11,1
Finansmin. 34 236 128 136 26,6
Undervisningsmin. 18 125 171 18,2 10,5
Jord o. skogsbruksmin. 11 76 146 155 75
Trafikmin. 3 21 36 38 83
Handels o. industrim. 6 42 90 96 6,7
Social 0. haisov.min. 22 153 134 14,2 16,4
Arbetskraftsmin. 1 07 2 23 45
Miljomin. 1 07 12 13 8,3
Totalt 144 100 941 100 15,3

Ser man till det totala antalet betdnkanden
kan noteras att de forvaltningssektorer som
dominerade bilden i borjan av.1970-talet fortfa-
rande framtradet starkt, d.v.s. undervisnings-
ministeriet, social- och halsovardsministeriet,
jord- och skogsbruksministeriet samt handels-
och industriministeriet. Detta ter sig naturligt
mot bakgrunden av att sarskilt undervisnings-
och socialvardssystemen &ven efter att den
ekonomiska tillvédxten avmattats praglats av
en livlig reformaktivitet. Betraktar man ande-
len forvaltningsbeténkanden blir intrycket ett
annat. Inrikesministeriet och finansministeriet
dominerar klart framom &vriga férvaltnings-
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grenar. Inte heller detta &r &gnat att foérvana.
P.g.a. dessa enheters sarstalining i utveck-
lingsarbetet, kanaliseras en betydande del av
reformeringsstravandena via de tva minlste-
rierna.

En beaktansvard foérskjutning | intresset for
forvaltningsfragor har &gt rum. Av alla betan-
kanden har en majoritet publicerats aren 1975
—80 medan av férvaltningsbetdnkandena en
klar majoritet publicerats &ren 1981—87. Un-
der den forstndmnda perioden uppgar andelen
forvaltningsbetankanden till en dryg tiondedel
(11,3 %) medan den under den senare perioden
uppgar till en knapp femtedel (18,1 %). Vi kan
alltsd notera ett dkat intresse for forvaltnings-
problem, ndgot som kanske inte &r &gnat att
forvana mot bakgrunden av forvaltningens till-
tagande komplexitet — ju mera forvaltning,
desto mera foérvaltningsproblem.

3. TYPER AV FORVALTNINGSUTVECKLINGS-
KOMMITTEER

| ett teoretiskt perspektiv kunde vi inrikta
uppmarksamheten pa de angreppssétt som fo-
rekommer inom f&rvaltningsutvecklandet. Vi
kunde t. ex. skilja mellan inkrementalistiska
och rationalistiska ansatser, mellan fria for-
valtningsteoretiska ansatser och av berdrda
parter bundna och préglade praktiska 18snin-
gar. P.g.a. projektets stegvisa uppldggning har
vi inte &nnu tiligang till det slaget av uppdel-
ningar. Vi far darfor lov att har ty oss till mera
formella aspekter pa den uppgiftsformulering
som givits forvaltningsutvecklingskommlt-
téerna.

Var utgangspunkt i sékan efter kommittety-
per ar tre grundindelningar av kommittéernas
uppgift eller deras angreppssatt. Vi faster oss
vid (1) det antal myndigheter som arbetet be-
ror, (2) det antal sektorer som berdrs, och (3) de
férvaltningsnivder som berérs. | det forst-
nadmnda fallet har vi n6jt oss med att skilja
mellan tre slag av kommittéer, sddana som hu-
vudsakligen berdr bara en myndighet, sddana
som berdr en specificerad grupp av myndighe-
ter och sddana som berdr en ospecificerad
grupp myndigheter. Sdsom en myndighet har
vi da raknat &ven sddana fall d4r flere enheter
varit berérda, men dé&r enheterna berérs bara
sasom en typ av myndighet som faller under
samma stadganden. Ett typfali &r utvecklandet
av lansstyrelsernas ledningsfunktion. | princip
berdrs alla lan, men | praktiken resonerar man
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som om det vore fraga om en organisation. Om
det daremot varlt fraga om olika slag av myn-
digheter vilka pa olika satt utpekats i betén-
kandet har vi uppfattat arbetet som intiktat pa
en utpekad grupp av myndigheter.

Av de tre uppdelningarna har den enklaste
varlt den enligt sektorer. Vi har helt enkelt nojt
oss med grupperingen sektoriella — tvarsekto-
riella utredningar. Men &ven har har mindre
problem funnits. Salunda har vi utgatt ifran att
nagra myndigheter till sin karaktar ar tvarsek-
toriella — vi har alitsa ett fall dar bara en be-
rérd myndighet har hanférts till gruppen tvér-
sektoriell. Huvudrege!n &r dock att atminstone
en utpekad grupp myndigheter bér behandlas
for att vl skall kunna tala om tvarsektorialitet.

Indelningen i férvaltningsnivaer har gjorts
sa att vi skilt mellan central, regional och lokal
forvaltningsniva och klassificerat de kombina-
tioner som férekommer inom kommitteerna.
Till den centrala nivan har vi da h&nfort minis-
terierna och de underlydande verken och in-
rattningarna pa central niva, till den regionala
respektive den lokala nivan har ddremot rak-
nats de fall i vilka de centrala &mbetsverkens
och Inrattningarnas reglonala och lokala dis-
triktsorganisation har berérts. Till den lokala
nivan har vi givetvis dven hanfért kommunerna
och de lokala kommunalférbunden, dock sa att
de regionalt vidstréckta kommunalférbunden
hanférts till den regionala nivan.

En kombination av de uppdelningsgrunder-
na resulterar i féljande egenskapsrymd:

Sektoriell Antal myndigheter:
En Grupp Ospe-
cificerat

Bara central 5(1) 42) -
Central och regional — 9(3) —
Central och lokal — 2(3) -
Bara regional 6(1) — —
Reglonal och lokal 1(1) 1(3) —_—
Bara lokal 2(1) 1(2) —
Central, regional och lokal 1(1) 32(3) 4(4)

Tvdrsektoriell
Bara central — 7(2) 4(4)
Central och reglonal — 2(3) —_—
Central och lokal — — -
Bara regional — — -
Regional och lokal —_ 3(3) -
Bara lokal —_ - 1(4)
Central, regional och lokal 101) 11(3) 47(4)

Var l6sning pa problemet hur egenskaps-
rymden skall reduceras till meningsfulla for-
valtningsutvecklingskategorier framgar ur de
slffror viinforefter varje ’n” i parenteserna. Vi
skiljer saledes mellan fyra grundtyper av for-

valtningsutvecklingskommitteer:

(1) Sasom myndighetsanalyser har vi réknat
samtliga fall som bara berér en myndighet. Vi
skiljet inte mellan myndigheter som analyse-
ras pa flere nivaer och sadana som bara analy-
seras pa en niva. Det grundlaggande &r att ba-
ra en myndighet berors. | de allra flesta fall be-
rér de 16 myndighetsanalyserna dock bara en
myndighet pa en forvaltningsniva. Alla utom en
av analyserna ar sektoriella. De tva viktigaste
grupperna av analyser ar de pa enbart central
eller regional niva. Pa den foérstndmnda nivan
finner vi analyser av centrala verk och pa den
sistndmnda nivan rér det sig huvudsakligen
om lansbetankanden, alltsd sddana lansbetan-
kanden i vilka lansstyrelserna berérs som en
myndighet.

(2) Sasom horisontella analyser raknar vi al-
la sadana analyser av grupper av myndigheter
som ror sig pa bara en férvaltningsniva, obe-
roende av om analyserna ar sektoriella eller
tvarsektoriella. Aven i det sektoriella fallet far
vi rdkna med horisontell samordning nar det
rér sig om flere utpekade myndigheter. Hela 11
av de 12 horisontella analyserna roér sig pa
central niva, i de flesta fallen som tvarsekto-
riella horisontella analyser. Sdsom exempe! pa
den sistndmnda gruppen kan vi ndmna utrikes-
forvaltningskommittéernas betdnkanden. Det
rér sig om analyser pa den centrala nivan som
inkluderar utrikesrelationer &ven fér andra sek-
torer an utrikesministeriets. P.g.a. att aven
andra uppraknade ministeriers utrikesrelatio-
ner beaktas, har analyserna ansetts omfatta
en utpekad grupp av myndigheter.

(3) Horisontella och vertikala analyser om-
fattar en utpekad grupp av myndigheter och
atminstone tva férvaltningsnivaer. Ater har in-
delningen gjorts oberoende av sektorialiteten.
Denna tredje grupp ar den stdrsta och omfat-
tar 60 betankanden. Den klart stdrsta enskilda
betédnkandegruppen berér en grupp av myndig-
heter och alla tre férvaltningsnivaer inom en
sektor. Typiska analyser aterfinns da inom en
foérvaltningssektor och de berér flere centrala
organisationer som underlyder ett och samma
ministerium och omfattar déartill de centrala or-
ganisationernas regionala och lokala distrikt
eller verksamhetskontakter.

(4) Principiella analyser kan vi tala om nér
betédnkandet berér ospecificerade myndighe-
ter och flere sektorer. Typfallet for kategorin
som omfattar 56 betdnkanden finns i den tvar-
sektorlella cellen dar alla tre forvaltnings-
nivaer berdérs och dar de direkt berérda myn-
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digheterna inte utpekas. Vi har ansett att tvar-
sektorialiteten i kombination med ospecifice-
rade myndigheter &r tillrdckligt for att betan-
kandet skall uppfattas som principbeténkan-
de. For de fyra fall som &r sektoriella och som
berdr alla tre fdrvaltningsnivaer har dock sam-
ma klassificering gjorts. Det beror pa att be-
tankandena faktiskt mycket allmént berér for-
hallandena inom en forvaltningssektor — t. ex.
patient eller klientrattigheter inom social —
och halsovarden — oberoende av vid vilket
slag av vardinrattning patienterna eller klien-
terna finns. 1 det dvervéldigande antalet av fal-
len (47 st.) &r klassificeringen dock heit klar,
det rdr sig om utformandet av alimanna forvait-
ningsprincipereller -lésningar som skar genom
sektorer och igenom alla tre fdrvaltnings-
nivaer. 1 ndgon mening berér alltsd dessa be-
tdnkanden grunderna for fdrvaltningens ut-
formning. Anda har vi skl att redan i det har
sammanhanget framhalla att gruppen bestar
av betankanden som &r principiella i olika be-
markelser. Det &r &tminstone tva betankande-
grupper som bdr namnas, nadmligen de rena
principbetdnkandena som berdr f&rvaitnin-
gens struktur och processer samt personal-
politiska betédnkanden. Det har blivit allt vanli-
gare att utforma allménna personalpolitiska
riktlinjer for férvaltningen. Dessa berdr alla
nivaer och alla sektorer trots att den personal-
politiska frAgan som berdrs kan vara nog sa

valtningspolitiken i stéd av principbetédnkande-
na. | sjalva verket a&r de genuina principbe-
tdnkandena faktiskt ratt sa fa eftersom en stor
del av principkategorin bestar av personalpoli-
tiska betankanden.

Att fdrvaltningsutvecklingen inte kan antas
huvudsakligen vara beroende av principstall-
ningstaganden, innebdar emellertid inte. att
motsatsen skuile vara riktig, ndmliget att ut-
vecklingen huvusakligen &r resultatet av sma
improviserade myndighetsanalyser. | en stor
del av betankandena berérs flere myndigheter
och fdrvaltningsnivaer, ofta dessutom flere
férvaltningssektorer. De rena myndighetsana-
lyserna var f till antalet, bara 16 st., en dryg ti-
ondedel av alla betankanden.

4. HUVUDMANNASKAPET FOR
FORVALTNINGSUTVECKLANDET

Sdsom vi papekat i inledningen tillsatts
kommittéerna pa foredragning av nagot mi-
nisterium eller inom nagot ministerium. Vi kan
alltsd granska utvecklingsanstrangningarna
fordelade pa olika fdrvaltningssektorer enligt
ministerieindelningen. Vi inleder granskningen
med att férdela de olika slagen av utvecklings-
kommitteer pa fdrvaltningsgrenarna, dock sa
att vi sammanslar nagra forvaltningsgrenar till
stdrre grupper.

Tabell 2. Férekomsten av olika typer av utvecklingskommitteer
inom férvaltningsgrenarna 1975—1987.

Forvaltningsgren
1

n %

Aliman forvaltning 2 154
inrikesminl|steriet 7 200
Finansministeriet 1 62
Undervisningsministeriet 3 168
Ekonoml och Infra-
strukturforvaitning 2 91
Sociat- och haiso-

vardsministeriet 1 45

Typ av kommitté*®

2 3 4 tot
n % n % n % n

3 231 4 308 4 308 (13)
1 29 15 429 12 343 (35)
3 88 3 88 27 794 (34)
1 56 9 500 5 278 (18)
2 91 15 682 3 136 (22)
2 91 14 636 5 227 (22)

* Kommittétyperna framgar ur foregadende text.

obetydlig. | den har meningen ar principkate-
gorin oenhetlig.

Var klassifivering av férvaltningsutveckling-
sanstrangningarna ger anledning till tva iakt-
tagelser. Utvecklingsanstrangningarna &ger
bara i omkring en tredjedel av fallen rum | form
av principbetdnkanden. Det &r foljaktligen dis-
kutabelt att sasom ofta har gjorts, granska for-

Huvudmannaskapstabellen uppvisar nagra
naturliga av institutionella skal betingade
tyngdpunkter. Finansministeriets hdga andel
for principkommittéer faller tillbaka pa minis-
teriets ansvar for den allménna fdrvaltnings-
utvecklingen (organisationsavdelningen) och
pa ministeriets ansvar fér den statsanstélida
personalen (I6neavdelningen). P4 motsvarande
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séatt kan vl notera ett betydande principinsiag
inom inrikesministeriet, ett utslag av ministe-
riets ansvar f6r den kommunala sektorn.

valfardsforvaltningssektorerna, social- och
hélsovard, undervisning och ekonomi och in-
frastruktur (handel och industri, jord- och
skogsbruk, arbete samt trafik och miljo) har en
klar tyngdpunkt pa vertikala och horisontella
analyser, alltsa grupp3.

Om vi indelar kommittéerna i tva grupper en-
ligt tidsdimensionen, betdnkanden 1975—80
och 1981—87, och haller oss till férdelningen
Sver forvaltningsgrenar, kan vi peka pa nagra
forskjutningar. Aktiviteten under den senare
perioden &r stdrre &n under den férra perioden
— 80 betédnkanden hanfér sig till aren efter
1980. Principbetdnkandenas andel har nagot
sjunkit pa det hela taget, men férskjutningarna
for forvaltningsgrenarna dr stdrre. Under den
forsta perioden hade finansministeriet ndstan
enbart principutredningar medan andelen un-
der den senare perioden var knappt 70 %.
Likasa hade en mérkbar minskning av andelen
principbetdnkanden &gt rum inom den allmén-
na férvaltningens omrade (SR-kansli, justitie-
ministeriet, forsvarsministeriet och utrikesmi-
nisteriet). For inrikesministerit dkade de verti-
kala och horisontella analyserna sin andel fran
18,2 % till 54, 2%. Samma andel kade for eko-
nomi och infrastrukturfdrvaltningens vidkom-
mande fran 50,0 % till 83,3 %. F&r undervis-
ningssektorn var motsvarande dkning dver 30
%, fran 33,3 till 66,7 %. Totalt sett kan vi alltsa
notera en klar 6kning av andelen utredningar
inom grupp 3, fran 32,8 % tili 48,7 %. Det &r da
framst gruppen myndighetsanalyser som upp-
visar en klart sjunkande andel, frAn 18,7 % av
komitteerna under den forsta perioden tili bara
5 % under den senare perioden. Det férefaller
alltsad som om foérvaltningspolitiken aktiverats
och fdérskjutits fran mindre utredningar till me-
ra omfattande utredningar. Samtidigt har for-
delningen av principbetdnkanden jadmnat ut
sig mellan férvaltningsgrenarna.

Kommittéevésendet bestar, av olikartade or-
gan, kommittéer, kommissioner, arbetsgrup-
per samt ndmnder och delegationer. Tillsatt-
ningen av egentliga kommitteer &r mera préag-
lad av insyn for olika intresseparter an tillsatt-
ningen av komissioner och arbetsgrupper,
séarskilt arbetsgrupper. Det kan darfér vara
skal att granska hurvida forvaltningsgrenarna
uppvisar olika profil for de olika typerna av
kommittéer.

Tabell 3. Kommittétypernas f6rdelning &ver
férvaltningsgrenar (%).

Forvaitningsgren Kommitté Kommis Arbets Ovriga

sion grupp

Aliman fdrvaitning 38,5 61,5 —_ —_
inrikesministeriet 257 60,0 5,7 8.6
Finansministeriet 41,2 441 11,8 29
Undervisningsministeriet 33,3 55,6 111 -
Ekonomi och Infrastruktur 18,2 68,2 13,6 —_
Soclal- och halso-

vardminist. 9,1 90,9 — —

(278 (61,8 (7.6 (2,8

Vi noterar att social- och hélsovardsministe-
riet — allmént uppfattat som ett mycket politi-
serat ministerium — uppvisar en hég andel
kommissioner. Andelen har varit hég under he-
la granskningsperioden. Andra intressanta f&-
rédndringar har dock &gt rum. For finansminis-
teriet galler att andelen arbetsgrupper klart har
6kat fran bdrjan till slutet av var gransknings-
period. Fér den allm&nna foérvaltningen och fér
inrikesférvaltningen kan vi notera en klar dk-
ning i andelen egentliga kommitteer. Andelen
kommissioner har alltsa minskat éver perioden
och fatt ge vika for & ena sidan kommitteer och
a andra sidan arbetsgrupper.

Trots att vi a priori kan anta att de flesta
kommittéer bor vara mera principiella &n t. ex.
arbetsgrupperna, kan det vara skal att i detalj
granska hur var utredningsindelning férdelar
sig 6ver den institutionella indelningen. Det vi-
sar sig namligen att fdrdelningen inte helt dve-
rensstdmmer med fdrvantningarna och att en
klar férskjutning &ver tid har &gt rum.

Tabell 4. Férdelningen av férvaltningsutred-
ningstyper 6ver kommittétyper under tva perio-
der (%).

Typ av f6rvait- Kommittéer Kommis- Arbets- Ovriga
ningsutredningar sioner grupper
1975—1980 1 6,7 22,7 333 —
2 - 1,4 — —
3 26,7 36.4 33,3 -
4 66,7 29,5 33,3 100
100 100 100 100
(15) 49 @ @
1981—1987
1 - 89 - -
2 12,0 6.7 12,5 -
3 40,0 57.8 375 -
4 48,0 26,7 50,0 100
100 100 100 100
(25) (45) (8 2

Vi har skal att notera nagra uppgifter i tabel-
len sérskilt. Av kommittéerna faller en mins-
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kande andel i kategorin principutredningar (4).
Samtidigt forefaller andelen kommissioner
som failer i grupp tre, de vertikaia och horison-
tella utredningarna, att dka. Det 6kande anta-
let arbetsgrupper faiier i férvanande utstrack-
ning Inom kategorin principutredningar. Vad
dessa uppgifter mojligen antyder &r att stdrre
problem ventileras i mindre statusbehéaftade
grupper. M.a.o. det forefaller som om f&rvalt-
ningsgrenarna sjaiva skulle starka greppet om
forvaltningspolitiken. Byrakratin har stdrre inf-
lytande dver kommissioner och arbetsgrupper
an dver kommitteer, atminstone om vi bedémer
fragan rent institutionelit.

5. LEDNINGEN AV FORVALTNINGS-
UTREDNINGARNA

Om den hogre statstjdinstemannakaren och
om kommittéers ordféranden och mediemmar
har konstaterats att de tiil dvervagande del ar
jurister till sin utbildning (Stahiberg 1983, 95;
Suomen komitealaitos 1976). Vi har alitsa skal
att forvanta oss att juristerna &ven dominerar
ordférandeposterna fér de nu aktuelia utred-
ningarna.

Tabell 5. Andelen jurister bland ordférandena
fér typerna av férvaltningsutredningar under
tva perioder.

Typ av fOrvaltningsutredning

1 2 3 4
1975—80 66,7 60,0 61,9 61,5
1981—87 50,0 57,1 41,0 56,7

Juristandeien ar férvantat hdg, i sjaiva ver-
ket hogre an andelen jurister inom den ailra
hoégsta tjdnstemannakaren. Men medan juris-
terna inom tjinstemannakaren pa det hela ta-
get bibehallit samma andel, har de nagot fério-
rat sin andel av ordférandeskapen for forvalt-
ningsutredningarna. Féréndringen ar markant
fér myndighetsanalyser och for vertikala och
horisontella utredningar. Det férefaller framst
vara fdrvaitningsvetare och ailmanna sam-
hallsvetare som har ¢kat sin andel bland ordf&-
randena, Overiag har deras andel 6kat fran
omkring 6 % till 14 %. Ordféranden med tva
akademiska examina har dven de dkat sin an-
del. Men &ven om vi antar att den sistndmnda
gruppen bestar av ratt sa manga jurister, har
Juristerna dnda gatt tilibaka inom ordférande-
karen, trots att de alltjamt &r den dominerande

gruppen.

Beaktar vi &ven ordférandenas tjanstestall-
ning kan konstateras att de alira flesta ordfé-
randena &r statsanstaiida. Icke-statsanstaiida
uppgar bara tili omkring en tiondedel av ord{o-
randena. Omkring 7 av 10 ordféranden tlilhér
den hogsta statstjdnstemannakaren, har defi-
nierad som avdelningschef elier hdgre. Nagot
férvanande ar det att principutredningarna har
en nagot lagre andel hdga tjanstem&n som
ordfdrande, omkring 60 %. En juristandel som
kiart dverstiger genomsnittet hittar vi for inri-
kesministeriets utredningsordféranden. Vi far
férmoda att det beror pa att ministeriets tidiga-
re kansiichef var en flitig kommitteord{drande.

6. FORVALTNINGSUTREDNINGARNAS
RESULTAT

Den finidndska offentiiga férvaitningen reg-
leras genom lagar, férordningar och stadgan-
den pa I&gre niva. Vi has stélit oss fragan vilket
slag av arbetsresultat som férvaltningsutred-
ningstyperna producerat. Det visade sig att i
drygt 60 % av utredningarna intresset var rik-
tat pa regler pa iagsta niva eiier pa enbart prin-
cipdeklarationer. | en femtedel av utredningar-
na fanns fdrsiag tiil nya lagar eiler &ndringar
till lagar, sdsom enda fdrslag eller tilisammans
med fdrordningsférsiag eiler andra stadgan-
den. | ytteriigare en tiondedel av utredningar
forekom férsiag till stadganden pa alia tre
nivaer.

For principkommittéerna gailer att de inte &r
mera laginriktade an utredningarna i aliman-
het. Daremot gailer att de horisontelia utred-
ningarna samt utredningarna som sker saval
horisontelit som vertikait ar klart mera lag och
férordningsorienterade 4n de bada andra ut-
redningstyperna.

| ett tidsperspektiv kan s&gas att inriktnin-
gen pa formella stadganden verkar att minska
en aning. Laginriktade utredningarharen lagre
andel under den senare perioden. F&rvait-
ningsférandringar efterstravas alltsa i 6kande
utstrackning genom stadganden pa légre an
lag eiler férordningsniva. Fodrskjutningen tili
férman for idgre stadganden eller enbart prin-
ciper ar sarsklit framtradande inom grupperna
myndighetsanalyser och horisontella analy-
ser.

En intressant tolkning ar att resultatet star-
ker uppfattningen om att fdrvaitningsgreppet
blir starkare Inom det administrativa skiktet av
den politico-administrativa hierarkin. Nar lagar
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ar Inblandade &r dven regering och riksdag Inb-
landad och via dem 8ppnas ddrrarna aven for
andra grupper i samhallet.

7. GRADEN AV ENIGHET INOM
FORVALTNINGSUTREDNINGARNA

Graden av enighet inom utredningarna kan
granskas genom att notera hurvida till betén-
kandet har inldimnats avvikande asikter. Vi
kunde, om fOrvaltningspolitiken aterspeglar
ett ofta gjort antagande om samhalispolitiken
i stort, férvanta oss att enigheten vuxit inom
utredningarna — det talas ju alimént | Finland
om dvergangen tili samférstAndssamhaillet.

Tabell 6. Andelen oeniga utredningar bland ut-
redningstyperna under tva perioder.

Typer av forvaitningsutredningar

1 2 3 4
1975—80 25,0 20,0 38,1 34,6
1981—87 50,0 57,1 59,0 26,7

Tvartemot ett ofta gjort antagande har oe-
nigheten vuxit markant, fran en tredjedel till
inemot halften. De 6kande oenigheten praglar
de tre forsta typerna av férvaltningsutrednin-
gar. Nagot 6verraskande finner vi att oenighe-
ten ddaremot minskat fér kategorin principut-
redningar.

Granskar vi den vaxande oenigheten mot
bakgrunden av f&rvaltningsgrenarna kan vi
konstatera att oeningheten vuxit verkligt mark-
bart Inom inrikesministeriets utredningar, fran
ett fall pa 10 till omkring 6 fall av 10. Inom un-
dervisningssektron har enigheten daremot vu-
xit och i nAgon man géller detsamma &ven for
ekonomi och soclalsektorerna.

8. SAMMANFATTNING

Var beskrivning av utredningar kring forvalt-
ningsproblem har av oss oberoende skl tyvérr
varit trivial. Data rérande represantation inom
utredningarna och utredningarnas konsultatl-
onsyta kunde inte rapporteras i det har skedet
p.g.a. fel i datainsamlingen. Men trots den enk-
la beskrlvningen av férvaltningsutredningarna
tror vl oss kunna sammanfatta lakttagelserna i
nagra punkter som korrigerar manga vanliga
forestaliningar om forvaltningsutvecklingsar-
betet i Finland.

(1) Forvaltningspolitiken har vuxit i betydel-
se under 1980-talet. En 6kande pandel av alla
kommittébetdnkanden berdr pa nagot satt for-
valtningsproblem.

(2) Undersbkningar som riktar in sig pa bara
principbetdnkanden om f&rvaltningen traffar
bara en brakdel av allt det arbete som forvalt-
ningsutvecklingen bygger pa.

(3) Forvaltningsutvecklandet bor antagligen
granskas mera mot bakgrunden av myndighe-
ternas samhallskontakter och tillfalliga politis-
ka konjukturer &r mot bakgrunden av teoretis-
ka eller intellektuella modeller for f&rvaltnings-
system. Den lilla andelen princlpbetdnkanden
av aliméant slag tyder pa att de dvergripande in-
tellektuella perspektiven inte &r dominerande.

(4) Trots att bvergripande perspektiv for ut-
vecklingen inte formuleras eller konkretiseras
sérskilt ofta, sker Inte utvecklingsarbetet i val-
digt sma bitar. | sjalva verket ar utredningar
som har savél en horisontell som en vertlkal
samordnande aspekt relativt vanliga. Ofta ar
sddana mangmyndighetsanalyser dock sekto-
riella till sin natur. Det &r svart att reformera
konkret &ver sektorer.

(5) Traditlonella statliga tjainsteman har ett
kraftigt grepp om f&rvaltningens utvecklande.
Den hogsta statstjinstemannakaren med ju-
ristutbildning dominerar ordférandeposterna
inom utredningarna. Denna typ av tjdnsteman-
nadominans haller dock pa att avta nagot.

(6) Inom den politico-administrative hierarkin
forefaller den administrativa nivan att stér-
ka sitt grepp om utvecklingsarbetet. Utrednin-
gar som inte kraver hela regeringens medver-
kan blir vanligare och resultat som f6rutsatter
riksdagsmedverkan blir mindre vanliga.

(7) | motsats till det allm&nna antagandet om
vaxande samfdrstand i samhalispolitiken, gél-
ler for forvaltningspolitiken att oeningheten
klart &r tilltagande med det vaxande Intresset
for forvaltningsproblem. Trots byrakratins till-
tagande inflytande over fbrvaltningsfragor,
verkar problemen &nda att i nAgon mening poli-
tiseras.
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