Oversikter och meddelanden

Problem och trender i aktuell
forvaltningsforskning

A theory of public administration means in
our time a theory of politics also.
(John Gauss 1950)

1. Inledning

Denna 6versikt ska behandla zmnesomrédet
forvaltning inom statsvetenskapen med avse-
ende pa vad som har skett, sker och borde ske
inom forskningen pd omradet. Det dr inte litt
att avgora vad som idr viktigast att ta upp efter-
som alternativen 4r s manga. Jag viljer att
oversiktligt bestimma férvaltningens posi-
tion i det moderna samhillet med de effekter
denna kan ha pa forvaltningsanalysen, disku-
tera forvaltningsanalysens placering inom
statsvetenskapen, s6ka precisera huvudinrikt-
ningar inom forvaltningsstudiet, presentera
utvecklingsdrag i den moderna férvaltnings-
forskningen, ange markanta férsummelser i
den befintliga forskningen samt ge nigra syn-
punkter pé relationen mellan forvaltningsfors-
kare och -praktiker. '

Sjélvfallet dr forvaltningens verksamhet po-
litik antingen man med termen politik beteck-
nar offentlig verksamhet, auktoritativ fordel-
ning av virden eller maktutévning, Detta pa-
stiende anger nigot si fundamentalt att det
fortjanar att upprepas gang pa gang: forvalt-
ningsverksamheten &r politik — en inledning
till, forberedelse av eller fortsittning pa politi-
kernas verksamhet.

Jag har ofta diskuterat frigan om skillnaden
mellan politik och forvaltning med forvalt-
ningspraktiker. Det har da vanligen visat sig
attdessa med “’politisk verksamhet” menar po-
litiserade frégor i meningen att det foreligger
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aktuella partipolitiska motsattningar. Nar man
i 6vrigt soker specificera skillnader mellan po-
litik och férvaltning brukar slutresultatetbli att
politik 4r det som politiker hiller pi med och
forvaltning dr det som tjinsteman ombesorjer.
Det faktiska innehéllet i respektive aktivitet
kan sedan vara mer eller mindre identiskt.
Mottot under uppsatsens titel — A theory of
public administration means in our time a
theory of politics also” — dr himtat fran ett ar-
bete (1950) av den framstiende amerikanske
statsvetaren och forvaltningsforskaren John
Gauss. Citatet kan ses som min programfor-
klaring for analys av den offentliga forvalt-
ningen. Eftersom dess verksamhet ér politik ar
det sjilvklart att forvaltningen ska studeras pa
liknande sitt som alla andra politiska organi-
sationer. Den kan t.ex. analyseras ur perspek-
tiven makt, kontroll, etik, legitimitet och de-
mokrati, vilket gor att problemformuleringar
och teori 4r gemensamma med Gvriga subdis-
cipliner. Alla de metoder och tekniker som &r
tillimpliga inom statsvetenskapens Ovriga

omraden kan. ocksd anvindas vid férvalt-

ningsanalysen.

Identifieringen av forvaltning och politik,
som jag ser som nagot alldeles sjilvklart, upp-
fattas inte pd samma sitt av alla statsvetare.
Den géng pa gang forkastade forestillningen
om skiljelinjen mellan den virderande, mél-
formulerande politiken och den neutrala, in-
strumentella forvaltningen har en mérklig f6r-
méga att dterkomma. Annu idag kan man hora
statsvetare tala om forvaltningen som en tek-
nisk specialitet, vilken till skillnad fran "high
politics” (vad som nu menas med det) knap-
past fortjanar disciplinens uppmarksambhet.

I texten ovan har jag vid ett flertal tillfillen
anvint omdémet “sjdlvklar” om forhéllanden
som giller férvaltningen och studiet av for-
valtningen. Dessvirre mste jag tillaggaatt det
ir sjalvklart for mig, som ser forvaltningsana-
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lysen som statsvetenskapens kirna. Atskilliga
amneskollegor delar inte min uppfattning pa
dessa punkter utan &terfaller i den gamla diko-
tomien mellan politik och forvaltning.

Det dr inte ovanligt att férvaltningen ges en
sirstillning — speciellt inom grundutbildning-
en. Perspektivet blir ofta rittsligt betonat — vi
far vad man kan kalla en "berittande forvalt-
ningsritt”, som mer eller mindre explicit om-
formulerar de rittsliga foreskrifternas bor och
skall till @r och darmed beskriver nigot som
aldrig existerat. Sannolikt 4r det just denna
omstindighet som har medfort att studenter
inte sillan uppfattar forvaltningsstudiet som
nagot for statsvetenskapen artfrimmande som
till yttermera visso &r utomordentligt trékigt.
Jag vill bestimt pastd att det 4r de akademiska
lararna och deras val av kurslitteratur och inte
amnet férvaltning som bir skulden till den ak-
tuella situationen.

2. Forvaltning, makt och
statsvetenskaplig forskning

En central ambition i denna 6versikt dr att mar-
kera vikten av statsvetenskaplig forskning om
den offentliga forvaltningen. Eftersom mitt
egentliga budskap ir att verkligen fa fram for-
valtningsanalysens betydelse for analysen av
politik 6verhuvudtaget, vill jag girna uttrycka
mig en smula provokativt och pasta att man
strdngt taget inte kan forstd ndgonting visent-
ligt om politik utan att beakta forvaltningen.
Om péstiendet ir korrekt dr situationen allvar-
lig mot bakgrund av att varken medborgare,
politiker eller statsvetare (utanfor forvalt-
ningsstudiet) tar férvaltningen riktigt pa allvar
(jfr Hill 1992:15ff).

Mitt provokativt formulerade pastiende kan
motiveras pé flera olika sitt. Tva huvudtyper
av motiveringar ska dberopas hir. Den forsta
dr att forvaltningen har en sddan makt att den
i grund kan komma att prigla politiken. Den
andra motiveringen ir att forvaitningens pla-
cering i den politiska processens slutskede ir
speciellt betydelsefull for helhetsbedomning-
en av vad som sker i politiken.
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Viborjar med att se pa férvaltningens makt.
Uppfattningen om foérvaltningens avgérande
maktposition ir gammal. Den férste som péett
systematiskt sitt klargjorde forvaltningens
eller byrikratins problematik var Max Weber,
och han sig den fullt utvecklade byrakratin
som ett fulldndat och oemotstandligt maktin-
strument. De aktérer som enligt normen skulle
vara byrakratins herrar, dvs. politikerna, kom-
mer enligt Weber alltid att sta som dilettanter
infor experter. Makten utSvas snarare genom
byrékratins rutiner n genom tal i parlamentet.

Weber gjorde sin bedémning for snart ett se-
kel sedan. Utvecklingen maste sedan dess rim-
ligen ha gétt i riktning mot 6kad offentlig for-
valtningsmakt, eftersom vilfirdsstaten fram-
bringat en forvaltningsorganisation av betyd-
ligt storre omfattning 4n den som foérekom i
den liberala staten. Kvantitativt dominerar
forvaltningen numera totalt den offentliga or-
ganisationen. Till detta kommer en Kvalitativ
aspekt. Forvaltningen innefattar ett stort antal
mycket vélutbildade minniskor som pa ett
mer permanent sitt 4n politikerna har tillfille
att paverka de politiska besluten frén initiering
och beredning till implementering och evalue-
ring (jfr Hill 1992:4ff for upprikning av foér-
valtningens resurser och maktbas). Det dr inte
sdkert att forvaltningen alltid spelar den avgo-
rande rollen, men den finns oftast med bland
de ledande aktdrerna.

En central fraga ir hur politikerna utsvar
kontroll 6ver forvaltningens verksamhet. We-
ber forestillde sig att det var mgjligt att styra
forvaltningen med en relativt precis regelstyr-
ning. Numera dr detta inte genomforbart, utan
en stor del av férvaltningsstymingen 4r — at-
minstone betriffande substans — synnerligen
oprecis. Med ramlagstiftning och malstyrning
overfors till inte obetydliga delar det faktiska
beslutsfattandet till den offentliga forvaltning-
en.

Ett tungt vigande moment i férvaltningens
position 4r att den 4r den del av statsapparaten
som medborgarna i allmidnhet har mest kon-
takt med. Detta kan medféra att dessa gor sina
bedomningar av det offentliga utifran sina er-
farenheter av forvaltningen. Darmed kommer
sddant som forvaltningens stil — sittet att be-
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handla manniskor — att spela en visentlig roll.
Slutresultatet kan bli att det offentligas legiti-
mitet bestims av medborgarnas bedémning av
forvaltningens sitt att fungera. Dirvid intar de
s.k. nirbyrakraterna, som medborgarna fram-
for allt har kontakt med (t.ex. ldrare, poliser,
vérdpersonal och socialtjinstpersonal)en syn-
nerligen viktig position i den politiska demo-
kratin. Aven om forvaltningen inte haft detav-
gorande inflytandet pa innehélleti en viss fra-
ga, kommer den #nda att paverka utfallet ge-
nom sin insats vid legitimeringen av det of-
fentliga.

Den andra faktorn som gor kunskap om for-
valtningen nédvindig for den som vill forsta
politiken ir forvaltningens placering i po-
licyprocessens slutskede. Just det faktum att
forvaltningen vidtar de konkreta atgirderna —
informationen och handlingarna som gér ut i
samhillet och direkt ber6ér samhillsmedlem-
marna — ir av fundamental vikt vid bedom-
ningen av den offentliga politiken i olika hén-
seenden.

Denna forvaltningens placering i policypro-
cessen bor vara ett memento for samtliga stats-
vetare, inte bara for dem som studerar férvalt-
ning. Uppenbarligen &r det forst efter forvalt-
ningens insats vid implementeringen som det
4r 16nt att undersoka huruvida och varfér en
policy drinstrumentell eller symbolisk och ce-
remoniell, 4r lyckad eller misslyckad och ger
stora eller sma effekter. Vad politikerna fore-
tar sig dr ur instrumentell synvinkel foga in-
tressant sa linge vi inte vet ndgot om forvalt-
ningens reaktioner.

Om man inte uppmirksammar férvaltning-
ens roll vid bedémningar av sddant som makt-
fordelning och grad av demokrati i samhllet,
ir det tveksamt huruvida man kan fa fram re-
levant kunskap. Vid maktanalysen 4r en hel-
hetssyn som innefattar férvaltningen absolut
nodvindig, men det drinte ofta en sidan ligger
till grund for slutsatserna i litteraturen.

Nu kan man stka syndabockar pa olika hall.
Av allt att d6ma #r bristen pé helhetssyn inom
statsvetenskapen inte i forsta hand forvalt-
ningsforskarnas fel, eftersom dessa normalt
inkorporerar andra institutioner &n forvalt-
ningen i sin analys. De ser vanligtvis klart att
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det sillan 4r ndgon stdrre mening att underso-
ka forvaltningen utan att samtidigt beakta sa-
dant som medborgarna, intresseorganisatio-
nerna och de politiska organen.

Bedomningen av behovet av en helhetssyn
4r tydligtvis en helt annan inom andra delar av
statsvetenskapen. Forskare som studerar ex-
empelvis regeringar, parlament, intresseorga-
nisationer och politiska partier bekymrar sig
niamligen sédllan om huruvida forvaltningen
eventuellt kan spela nagon roll for deras stu-
dieobjekt. Det forekommer t.o.m., hur 16jligt
det 4n later, att statsvetare direkt kénner ett for-
akt bade for forvaltningen och for dem som
studerar den:

In the perception of most political scientists
down to this day, I judge, public administra-
tion concemns the lower things of govern-
ment, details for lesser minds. (Waldo
1990)

Det ir langt ifran ovanligt, att den offentliga
forvaltningen undervirderas eller negligeras
ocksa vid 6vergripande diskussioner av demo-
krati och makt. Ett ovanligt flagrant exempel
far belysa. Av de 410 sidorna i den svenska
maktutredningens stora slutbetinkande, De-
mokrati och makt i Sverige (SOU 1990:44)
dgnas den offentliga forvaltningen endast vis-
sa delar av utrymmet i avsnittet “"Den offentli-
ga sektorn” som totalt omfattar 25 sidor (ddr
diskuteras for ovrigt ocksa riksdagen och re-
geringen). Bland de manga bocker som utred-
ningen presterat och soem ligger till grund for
slutbetinkandet finns det ingen som grundligt
penetrerar forvaltningen och dess placering i
samhillsstrukturen (férvaltningen &r for all
del inte den enda viktiga aktor som utredning-
en undviker att analysera men sannolikt den
viktigaste). .

Aven om maktutredningens negligering av
forvaltningen inte skulle vara avsiktlig, kanre-
sultatet av dess tillvigagangssitt vid maktana-
lysen bara bli ett: betinkandet ger oss inte
nagon reell mojlighet att forsta maktforhéllan-
dena i det svenska samhillet. Man kan sedan
finna intressanta enskildheter i det som utred-
ningen publicerat, men nagon korrekt bild av
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Demokrati och makt i Sverige ger den natur-
ligtvis inte.

Maktutredningen, och tillsammans med den
betydande delar av statsvetenskaplig forsk-
ning, ir inte de enda opinionsbildare som un-
derskattar férvaltningen i bedémningen av po-
litiken. Den viirsta syndaren dr formodligen
massmedierna, vilka oftast demonstrerar ett
nirmast monumentalt ointresse for vad for-
valtningen foéretar sig. [ den man f6rvaltningen
6verhuvudtaget behandlas 4r det vanligen
skandaler som tas upp.

Urvalet av politiska nyheter férvanar ofta
den som har insikt om forvaltningens betydel-
se. Medan press och etermedier kan @gna stort
utrymme 3at allehanda pajasutspel fran vissa
politikers och andra opinionsbildares sida,
bortser de visentligen fran verksamheten i for-
valtningen, vilken dock ofta pa ett handfast
sitt priglar var tillvaro. Vad denna instillning
beror pa 4r inte litt att séga, men det kan for-
modas att okunnighet om vad forvaltningen
representerar spelar en viktig roll. En annan
orsak kan vara den allmint negativa reaktion
de flesta uttrycker nir férvaltningen kommer
pa tal. Termen byrékrati gor fa minniskor gla-
da, iven om missndjetinte dr sé totalt som man
kanske ibland forestiller sig (jfr Hill 1992:
16ff). I vilket fall som helst ir det inte $verdri-
vet att beteckna massmediernas bristande for-
valtningsrapportering som ansvarslos.

3. Forvaltningsforskningens plats i
statsvetenskapen

Indelningen i vetenskapliga discipliner ér pro-
visorisk och till stor del tillkommen genom
historiska tillfalligheter. Detsamma giller na-
turligtvis i hog grad subdiscipliner, sasom for-
valtning inom statsvetenskapen. For discipli-
nernas del blir effekten av institutionalisering-
en att den en géng gjorda indelningen lases.
Tjanster, lokaler, anslag, litteratur, tidskrifter
och kanske t.0.m. sittet att tinka binder upp
verksamheten pa ett sitt som gor det svart att
astadkomma radikala férindringar, hur vil-
motiverade dessa 4n ma forefalla.
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I och for sig borde det vara littare att om-
strukturera subdiscipliner #n discipliner. Sub-
discipliner stabiliseras av sadant som att grup-
per lyckats skapa sig en viss autonomi och gir-
na vill behélla den, t.ex. med motiveringen att
grundutbildningen kriaver den kontinuitet som
stabila indelningar kan ge. Att pa sidana grun-
der argumentera for fastldsning i obsoleta po-
sitioner dr emellertid inte intellektuellt hall-
bart.

Mycket av vad som &r intressant i den prak-
tiska politiken sker i skdrningspunkten mellan
subdiscipliner (jfr Dogan-Pahre 1991). Detta
framgér ritt snart om man funderar 6ver den
traditionella indelningen i svensk och jamfs-
rande politik, férvaltning samt internationell
politik. Férvaltningens relationer till exempel-
vis regeringen, intresseorganisationerna och
medborgarna (vilka primirt ir analysobjekt
inom svensk och jaimforande politik) kan i
manga fall framsta som ett mer lockande ana-
lysobjekt dn férvaltningens inre férhallanden,
vilka ibland inte ens gér att férsta utan att rela-
tionerna till omgivningen beaktas. Verklighe-
tens nitverk later sig inte underordnas meka-
niska subdisciplingrinser.

Att praktiskt 16sa svarigheter av detta slag
inom disciplinen ir forhallandevis enkelt. I
forskarutbildningen i Lund arbetar vi med tva
nivéer, nationell och internationell politik, och
skiftar smidigt tyngdpunkter inom och mellan
dessa allteftersom spinnande problem dyker
upp. Forvaltningsanalysen kanner sjilvfallet
inte nagra nationella begrinsningar. Sannolikt
ir den internationella byrikratin en storre
maktfaktor pa sin niva &n den nationella byra-
kratin p4 sin.

Behovet av flexibilitet framgar s snart man
betraktar nigot konkret forskningsproblem.
Ledarskapsforskning 4r ett bra exempel. Snart
sagt alla statsvetenskapens subdiscipliner har
intresse av ledarskapsfragor. Hur ska vi hand-
skas med detta? Vi kan prova foljande pasta-
ende: ledarskapsforskningen fir varken isole-
ras till nidgon befintig subdisciplin eller av-
gransas till en ny subdisciplin, samtidigt som
det krivs en kraftsamling kring problemati-
ken. Forskningen om ledarskap maste alltsd
samtidigt spridas och sammanhéllas. For att
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astadkomma detta krivs mahinda inte nagra
storre insatser. Man kunde tinka sig att inritta
en workshop for ledarskapsanalys under nigra
statsvetenskapliga konferenser och anslags-
maissigt prioritera inriktningen under en peri-
od. Det giller bara att upphtra med dessa &t-
garder i ritt tid, s att vi inte fir en ny subdis-
ciplin som manga eventuellt finner mindre &4n-
damalsenlig.

Avresonemangen framgér att jag ser subdis-
ciplinindelningar som ndgot provisoriskt,
ndgot att tolerera temporirt. Det betyder inte
att subdisciplinerna ir onddiga eller enbart
skadliga. De fyller det viktiga praktiska syftet
att underlitta koncentration pi ett visst forsk-
ningsproblem, vilket kan vara virdefullt, spe-
ciellt i ett uppbyggnadsskede. Motsvarande
giller forindelningar i discipliner — dven dessa
miste sjilvfallet betraktas som provisoriska.

Vad giller for subdisciplinen férvaltning inom
statsvetenskapen? Nir den moderna statsve-
tenskapen i Sverige (i beteendevetenskaplig
skepnad, med vilket jag menar dels formalise-
rad teoribildning, dels anvindande av en mer
konsekvent samhillsvetenskaplig metod med
tyngdpunkt pa kvantitativa tekniker) utveck-
lades fran och med 1960-talets borjan kunde
man kanske siga att forvaltningsforskningen
inte gjorde mycket vdsen av sig.

En god indikation pa detta férhéllande var
inriktningen pa det stora kommunalforsk-
ningsprojekt som pabdrjades och genomfor-
des under perioden fram till mitten av 1970-ta-
let. Inom projektet applicerade man nimligen
utan storre dthdvor pA kommunerna den meto-
dologi som vid denna tid allmint priaglade den
statsvetenskapliga beteendeforskningen. Det
betydde att kommunerna analyserades med en
input-aspekt parallellt med vad som var van-
ligt f6r analysen av central politisk niva. Forst
i ett mycket sent skede tillférdes kommunal-
forskningsgruppen nagra delprojekt i vilka
outputaspekten beaktades.

Frigan om den svenska forvaltningsforsk-
ningens obetydlighet vid mitten av 1960-talet
ir kanske frimst ett kvantitativt problem. Ska-
ran av forvaltningsforskare var faktiskt myck-
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etliten. Ser man efter lite ndrmare samt vidgar
perspektivet till hela Norden, finner man for
studiet av férvaltningen en utveckling som lik-
nar den inom andra statsvetenskapliga subdis-
cipliner — frigan 4r om inte forvaltningsforsk-
ningen rentav ligger nigot fore i metodolo-
giskt hinseende. Négra exempel fér illustrera
detta pastaende:

— svensken Gunnar Heckscher introducerade
redan 1952 med sin Svensk statsforvaltning i
arbete modern empirisk metod i forvaltnings-
analysen.

—~dansken Poul Meyer demonstrerade tillimp-
ligheten av allmin organisationsteori pa of-
fentlig forvaltning i sin Administrative Orga-
nization (1957, tyska upplagan 1952).
~norrmannen Knut Dahl Jacobsen betonade i
sin forvaltningsstudie, Teknisk hjelp og poli-
tisk struktur (1964), aktuella statsvetenskapli-
ga frigestillningar och anknét till modern
statsvetenskaplig makroteori (ndmligen Eas-
tons systemteori).

~ finldndaren Illka Heiskanen visade med sin
Theoretical Approaches and Scientific Strate-
gies in Administrative and Organizational Re-
search (1967) betydelsen av att ocksé forvalt-
ningsforskningen beaktade vetenskapsteore-
tiska problem.

For bedomningen av forvaltningsanalysens
intellektuella position inom statsvetenskapen
ar det viktigt att kdnna till att de fyra namnen i
upprikningen ovan hor till skiktet av ledande
nordiska statsvetare alla kategorier. Det finns
ocksd skil att nimna att den for nidrvarande
internationellt mest framstiende nordiska
statsvetaren, Johan P Olsen i Oslo, har sitt hu-
vudintresse inom férvaltningsforskningen.

Hur sker utvecklingen inom en disciplin eller
subdisciplin? Merparten av forskningen viller
fram i en huvudféara som endast lingsamt kan
fas att byta riktning. Vid fronten finns dock
ibland néagra forskare med nya idéer. Dessa
stills infor tva organisatoriska alternativ. An-
tingen soker de forma Svriga forskare inom
subdisciplinen att f6lja dem, eller ocksd bildar
de enny disciplin eller subdisciplin. Det dr inte
ovanligt att man i redan établerade subdiscip-
liner soker finga upp nyheterna. Man kan anta



364

attdetta dr speciellt vanligt i miljoer ddr antalet
forskare &r litet.

Under de senaste tva decennierna har vi kun-
nat notera bada dessa huvudmonster — ny di-
sciplin eller subdisciplin respektive upptag-
ning i den redan etablerade subdisciplinen - i
forvaltningsforskningens relationer till eva-
lueringsforskning, policyanalys och imple-
menteringsforskning. I var lilla svenska stats-
vetenskapliga milj6 har dessa tre specialiteter
tagits upp av forvaltningsgenren. Internatio-
nellt har de ddremot inte sillan bildat egna
subdiscipliner eller t.o.m. discipliner.

Amerikansk public administration, som
annu in pa 1970-talet vanligtvis var en subdis-
ciplin till political science, utgdr numera ofta
en egen disciplin — en utveckling som delvis
kan forklaras med att Gvriga statsvetare inte
ogima sag att forvaltningsforskningen for-
svann ur disciplinen. Mot bakgrund av forvalt-
ningsanalysens betydelse for forstielsen av
politik innebdr naturligtvis uteslutandet av
forvaltningen vid politikstudiet en utomor-
dentligt allvarlig forsamring av statsvetenska-
pens utsikter att fi en relevant bild av politi-
ken. Vissa tecken tyder pa att allt vidare kret-
sar inom amerikansk statsvetenskap borjat
inse detta och man har borjat tala om en for-
valtningsanalysens ateruppstindelse inom
disciplinen (Hill 1992:41ff).

Inom nordisk statsvetenskap har de institu-
tionella forhallandena under det senaste
kvartsseklet blivit alltmer férdelaktiga for for-
valtningsstudiet. Sdlunda har svensk férvalt-
ningsforskning genomgatt en kraftig expan-
sion riknad i antal nya topptjinster. Det finns
nu inte mindre 4n fem statsvetenskapliga pro-
fessurer med inriktning pd forvaltning - i
Stockholm (2 stycken), Umea, Goteborg och
Lund. Dessutom innehar en statsvetare en spe-
cialprofessur i implementeringsforskning vid
forskningsradet. I Stockholm och Géteborg
finns speciella forvaltningsforskningsinstitut
med ett markant inslag av statsvetare.

Den institutionella férstiarkningen av analy-
sen av offentlig forvaltning har givit oss kade
kunskaper om forvaltningssidan av politiken.
Denna fokusering pa forvaltningsstudiet ir
inte nagot for statsvetenskapen unikt. I Sveri-
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ge finns liknande tendenser inom flera discip-
liner. Betriffande foretagsekonomi och histo-
ria har denna utveckling givit synnerligen
goda resultat.

Som man kan foérvinta sig har den statsveten-
skapliga forvaltningsanalysen wvuxit fram
under piverkan frin andra discipliner. Det
finns har en markant skillnad mellan utgings-
punktemna for forvaltningsforskningen i USA
respektive i de kontinentala, europeiska lin-
derna. Medan USA-forskningen frimst inspi-
rerats av managementskolor med ursprung i
ekonomiska discipliner, har den europeiska
paverkats av juridiska discipliner som stats-
och férvaltningsritt.

Fragan ir var svensk statsvetenskaplig for-
valtningsforskning ska inplaceras? Ursprung-
ligen f6ljde den samma monster som den eu-
ropeiska traditionen i 6vrigt, dvs. den juridiska
paverkan var stark. Efter hand har inflytandet
frin managementforskningen &kat (men
knappast kommit att dominera). Till en del kan
denna forskjutning forklaras med att manage-
ment, speciellt sésom den utformats inom: f6-
retagsekonomin, varit mycket framgangsrik i
Sverige. Det finns goda skil for statsvetare att
ldsa arbeten av Nils Brunsson (Stockholm),
Barbara Czamniawska och Bengt Jacobsson
(Lund), Per Olof Berg (Képenhamn), Sten
Jonsson (Goteborg) m.fl. Sjilvfallet kan stats-
vetaren forhalla sig kritisk till mycket av vad
som skrivs inom denna tradition, men det ra-
der inte nagon tvekan om att den utgor en stark
intellektuell kraft. I négra fall av framgéngs-
rikt direkt forskningssamarbete mellan stats-
vetare och foretagsekonomer ir det inte ratio-
nalistisk management i public choice-traditio-
nen som dominerat utan nyinstitutionalistiska
ansatser (jfr March-Olsen 1989, Brunsson-Ol-
sen 1991).

En disciplins relationer till andra discipliner
spelar naturligtvis en roll fér dess metodologi
(problem, teori och metod) och di kanske
frimst for dess problemformuleringar. Men
dven ndr det giller grundlidggande virden kan
endisciplin priaglas av sina kontakter med and-
ra discipliner. Av figur 1 framgar att det stats-
vetenskapliga forvaltningsstudiet konfronte-



ras med helt olika virldar beroende pa om det
paverkas av juridik eller management. Sjilv-
falletkan en sddan paverkan ha effekter piden
egna analysen.

Juridik
Rattssakerhet

Statsvetenskap
Politisk demokrati
Offentlig etik

Management
Rationalitet
Effektivitet
Produktivitet

Figur 1. Varden for offentlig férvaltning

En for narvarande mycket omdiskuterad ut-
veckling i diskussionen kring den offentliga
forvaltningen 4r att managementvirden beto-
nas pa bekostnad av juridiska och statsveten-
skapliga virden. Till yttermera visso 4r det
praktiska intresset i allt visentligt inriktat pd
virdet konstnadseffektivitet, dvs. man syftar
till att nedbringa kostnaderna for forvaltning-
en och dess verksamhet utan att se till nigra
andra virden.

Koncentrationen pd managementvirden 4ar
desto allvarligare som just de virden som neg-
ligeras ~ riittssdkerhet, politisk demokrati och
offentlig etik — 4r specifika for den offentliga
sektorn. (Managementvirdena diremot fore-
kommer i sdvil privat som offentlig sektor.)
(Pollitt 1991, Lundquist 1991,1993). En poli-
tisk diskussion som har privatisering som mal
eller medel far ett starkt stéd i en management-
inspirerad forvaltningsforskning, och en sa-
dan finns ju inom ekonomiska discipliner.

Vi stir alltsd idag i situationen att statsvetar-
na #r de enda som pi ett forsvarligt sitt kan
analysera de bada politiskt fundamentala vir-
dena politisk demokrati och offentlig etik.
Detta medfor ett oerhdrt ansvar for discipli-
nen. For statsvetenskaplig férvaltningsforsk-
ning ir fragan idag knappast huruvida man ska
uppmirksamma rittsliga aspekter eller mana-
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gementaspekter. Sjilvfallet ska inriktningen
vara statsvetenskaplig, i meningen att de spe-
cifikt politiska virdena maiste beaktas i forsta
hand. I den man andra aspekter tas upp maste
de underordnas den politiska. Finns det inte
goda skil att krava detsamma for den praktis-
ka politiken? Om bedé6mningen av forvalt-
ningens centrala maktposition ar korrekt ar det
av avgorande vikt for hela det politiska syste-
mets legitimitet att de politiska vardena verk-
ligen beaktas av forvaltningen.

4. Inriktningar inom
forvaltningsforskningen

Subdiscipliner &r sillan monolitiska, utan en
mingd olika inriktningar brukar tringas med
varandra inom deras grinser. Det saknas f5ljd-
riktigt en entydig definition av vad forvalt-
ningsanalysen ska omfatta. Attdet handlarom
analys av den offentliga forvaltningen ir vil
sjalvklart (4ven om det inom denna ram finns
ett antal olika alternativ — jfr Lundquist
1992:kap.1). Dérutsver kan man mycket all-
mint sdga att det som kallas forvaltningsforsk-
ning har tva utgangspunkter:

— studium av forvaltingsorganisationen
(dess institutioner, beteenden, idéer och rela-
tioner) .

— studium av forvalmingsfunktioner (fokus
ligger pa implementering och evaluering, men
ocksa initiering och beredning beaktas)

Om vi relaterar inriktningama till varandra
med avseende pa deras omfang kan vi gora fol-
jande tva pastaenden: Den forsta inriktningen
ar bredare dn den andra genom att den behand-
lar forvaltningen i alla dess funktioner (t.ex.
ocksa initiering och beredning). Den andra in-
riktningen #r bredare 4r den forsta genom att
den tar upp all slags organisation som utdvar
de aktuella funktionerna, inte enbart den of-
fentliga forvaltningen.

Till den forsta inriktningen riknas traditio-
nella och moderna institutionsanalyser samt
analys av beteenden och idéer i forvaltningen.
Viktiga exponenter for den andra inriktningen
ir implementerings- och evalueringsforsk-
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ning. Det forekommer ocksd kombinationer
av de bada huvudinriktningarna, t.ex. att man
analyserar institutioner, idéer eller beteenden
i relation till ndgon av forvaltningens funktio-
ner. Analyser med en speciell teoretisk aspekt,
sdsom marxism, feminism och public choice,
arbetar over hela faltet.

Av stort intresse dr policyanalysen, vilken
systematiskt utvecklats sdsom vetenskaplig
disciplin under det senaste kvartsseklet. Po-
licyanalysen kan pa ett sitt ses som en syntes
av de bdda huvudinriktningarna—den behand-
lar savil organisation som funktioner — men
den har speciella drag som riktar intresset mot
helt andra problem dn dem som ligger i var
grunddistinktion. Salunda karakteriseras den
framst av sin konstruktiva ambition, dvs. stri-
van att dstadkomma l16sningar av problem och
foreskriva handlingslinjer for den offentliga
organisationen (Premfors 1989:10ff).

Policyanalysen soker alltsd medverka till att
16sa konkreta problem i den offentliga verk-
samheten. Inte sdllan beskrivs den som en
form av avancerad utredningsverksamhet.
Dirigenom skiljer den sig frin annan sam-
hillsvetenskap som ofta harinomvetenskaplig
problemformulering. Policyanalysen har inte
heller ambitionen att bidra till teoriutveckling
utan syftar till en mer situationsanknuten fér-
stielse av problemen, med fokusering pa ma-
nipulerbara variabler som kan ge anvisning for
praktiskt handlande. Samtidigt anvénder sig
policyanalysen i stor utstrickning av sam-
hillsvetenskapens metodologi, material och
resultat (Premfors 1989:10ff).

Det ir litt konstaterat att det inte gér att dra
nagra knivskarpa granser mellan véra tre typer
av forvaltningsanalys, dvs (1) analysen av for-
valtningsinstitutioner, foérvaltningsidéer och
forvaltningsbeteenden, (2) analysen av fér-
valtningsfunktioner och (3) policyanalysen.
Exempelvis uppfattas implementering och ut-
virdering bade som forvaltningsfunktioner
och som element i policyanalysen. Istillet for
attligga ned tid och krafter pé grinsdragning-
ar kan man se de tre inriktningarna som alter-
nativa sitt att studera offentlig forvaltning.
Generellt finns det inte ndgon storre anledning
att markera grianser mellan olika vetenskapli-
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ga arbetsomraden, om inte grinsdragningen
medfor direkta analytiska konsekvenser.
Studiet av forvaltningsorganisation och f6r-
valtningsfunktioner &verlappar mer eller
mindre. Ett alternativ vid avgrinsningen av
discipliner och subdiscipliner &r att s6ka pre-
cisera ett kdrnomrdde som de flesta kan vara
overens om. Den subdisciplinspecifika bety-
delsen av konkreta forskningsprojekt kan se-
dan bedomas med avseende pi avstindet frin
dennakirna. For forvaltningsstudiets vidkom-
mande #r analys av offentliga forvaltningsor-
gan som bereder och implementerar en policy
(dvs. det omrade dir studiet av forvaltningsor-
gan och forvaltningsfunktioner Gverlappar)
tvivelsutan négot utomordentligt centralt.

5. Utvecklingsdrag inom
forvaltningsforskningen

Vilka utvecklingsdrag karakteriserar modern
forvaltningsforskning och vilka av dessa finns
det storst anledning att fasta vikt vid? For snart
ett decennium sedan skrev jag en uppsats om
utvecklingsdrag i aktuell forvaltningsforsk-
ning (Lundquist 1985). Den mestcentrala slut-
satsen i denna var att tyngdpunkten i forsk-
ningen rorde sig fran begreppen i vinstra till
begreppen i hogra delen av figur 2. Eftersom
jag menar att uppsatsens resultat fortfarande
har relevans ska jag kommentera den och for-
soka utmirka de fall dar utvecklingen gatt vi-
dare.

Rationalitetsmodellerna borjade vid mitten
av 1960-talet kritiseras sdsom otillrickliga,
speciellt for beslutsfattande i kollektiv (vi un-
dantar public choice-inriktningen som ju sti-
pulerar fullstindig rationalitet och som expan-
derat under det senaste decenniet). Situationer
i vilka beslutsprocesser priaglades av slump
och rutin framholls istillet. Garbage can-mo-
dellen, som forst presenterades 1972, erbjod
en helt ny infallsvinkel pa studiet av besluts-
fattande bl.a. genom att visa att det i kollektiv
kan vara problematiskt t.o.m. att avgora vem
som egentligen fattarbeslutet (jfr Olsen 1972).

Under senare ar har sjilva instrumentalis-
men — dvs. att beslutsprocesser avses leda



Rationalitet -  Anarki
Intra- - Inter-
organisation organisation
Hierarki — Demokrati
Central — Decentral,
koordinering spontan
koordinering
Substans- — Organiserings-
styrning styrning
Statisk —  Dynamisk
Empiriskt —  Normativt,
konstruktivt

Figur 2. Nagra aktuella utvecklingsdrag
inom forvaltningsforskningen vid mitten
av 1980-talet (Lundquist 1985).

fram till beslut och/eller att beslut avses imp-
lementeras —bérjatifragasittas. Det 4rinte alls
sakert att aktorerna vill att beslutsprocesser
skaleda till beslutoch att beslut ska implemen-
teras. Politiska processer och beslut kan istil-
let ha symboliska funktioner, vilka kan bidra
till meningsskapandet och integrationen i
sambhillet.

Intraorganisationsanalysen kompletterades
med analys av interorganisatoriska fenomen,
dvs. relationer mellan organisationer. Detta
var egentligen framst en nyhet for dem som
forskade inom allmin organisationsteori eller
bedrev organisationsstudier inom discipliner
sasom sociologi och foretagsekonomi. Stats-
vetare diremot hade normalt alltid haft ett in-
terorganisatoriskt perspektiv, vilket hade varit
naturligt med tanke pé studieobjektets karak-
tir. Detta giller dven rittsligt priglade inrikt-
ningar — konstitutioner presenterar normsys-
tem for samverkan mellan organisationer.
Grundlaggande for interorganisationsanaly-
sen 4r idén att formella hierarkier inte alltid
fungerar i praktiken utan ersitts med nitverk
av aktorer fran olika hall. Mest pifallande var
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kanske tanken att nidtverken kunde besta av in-
divider frin olika organisationer.

Forindringen fran hierarki till demokrati ka-
rakteriserades dels av det stora intresset for
olika typer av medborgarmedverkan i den of-
fentliga forvaltningen (antingen direkt med-
borgarparticipation, t.ex. brukare, eller korpo-
rativ representation i forvaltningsorganen),
dels av studier av forsok att introducera intern-
demokrati i férvaltningen. I den man nigot av
dessa problemomriden uppmirksammas idag
ir det den direkta medborgarparticipationen.
Infallsvinkeln har emellertid fatt delvis nyttin-
nehall. Den 6vergripande aspekten 4r numera
snarast privatisering, som enligt nyliberal
norm bor uppfattas som en demokratisering, i
meningen att den ger individen ett direkt,
marknadsrelaterat ansvar for sina dtgirder. De
korporativa konstruktionerna, vilka atminsto-
ne for svenskt vidkommande tidigare uppfat-
tades positivt, betecknas nu sdsom olampliga.

Ett med hierarki — demokrati-dimensionen
sammanhzngande problem ir frigan om var i
forvaltningen som forskaren fokuserar pa. Ge-
nerellt kan man séga att intresset framfor allt
riktats mot de hogre nivderna: chefer och
handliggare. En kategori som hiirvid mer eller
mindre férsvunnit i hanteringen dr den som
dominerar kvantitativt, namligen nérbyrékra-
terna (den engelska beteckningen 4r street-le-
vel bureaucrats) (Lipsky 1980). Nirbyrakra-
ternas betydelse har redan framhallits vid dis-
kussionen av férvaltningen som slutligt ansva-
rig for det politiska systemets legitimering.
Det finns darfor goda skil att gd in pa deras
relatering till medborgama — det offentliga
motet (Goodsell 1981). Ett av de pedagogiskt
virdefulla inslagen i denna typ av férvalt-
ningsanalys &r att de flesta har ndgon erfaren-
het av nirbyrakrater (om inte annat har alla
upplevt larare), varfor det 4r enkelt att gora
problematiken begriplig. Ddarmed har man
oppnat for en vidare analys av frvaltningen,
som kan laggas till grund for en verklig forsta-
else av politik.

En annan problematik som &r parallell med
hierarki — demokrati finns i nista dualism,
nimligen frén centraldirigering till spontan
anpassning — som beskrivs bide som tva of-
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fentliga styrningssystem och som skillnaden
mellan offentligt och privat. Fragan &r huruvi-
da motsittningen lingre ir intressant. Central-
dirigeringen har efterhand utformats som ram-
lagar vilka givit stort utrymme for lokala ini-
tiativ. Vid privatisering férsvinner dualismen
helt, eftersom centraldirigeringen ersitts av
andra krafter, sisom marknaden eller det so-
ciala systemet.

Ungefdr samma grundproblematik som i de
bada foregdende fallen finns i nésta dualism:
fran substansstyrning till organiseringsstyr-
ning. Ramstyrningen har gjort det svart att
substansstyra, eftersom styrningen endast
anger mycket oprecisa mal. Ett alternativ for
makthavarna har varit att styra férvaltningen
genom att organisera den, dvs. paverka dess
struktur, roller, procedurer, rum och kultur.
Under en period var forvaltningsforskningen
starkt inriktad pa organiseringsstyrning, ge-
nom vilken det fanns utsikter att indirekt be-
stimma substansen i férvaltningens verksam-
het.

Den allt snabbare samhillsforiandringen har
ofta medfort att de befintliga statiska model-
lerna har blivit obsoleta. Vad som har uppfat-
tats som sanning den ena dagen har blivit ett
daligt skimt den foljande. Forandringsproble-
met dr inte latt att hantera, Losningen kunde
vara endera situationspreciserade teoritypolo-
gier eller, annu hellre, dynamiska modeller.
En strivan till att konstruera dynamiska mo-
deller har kunnat formirkas, dven om resulta-
ten inte blivit sa patagliga.

Det fanns ocks3 en rorelse fran empirisk
analys till normativ och konstruktiv analys.
Mot bakgrund av att den allt Gvervigande de-
len av statsvetenskaplig forskning hade varit
renodlat empirisk 4r detta inte svart att forsta.
Sjalvfallet var intresset for konstruktiv teori
négot som policyanalysen bidragit med. Det
rent praktiska behovet av att klarldgga en for-
valtningsetik och att fa normer for precisering
av ramlagarna befordrade det normativa in-
tresset.

I dagens lage dr det av ndgon anledning sva-
rare dn for tio r sedan att skarpt sirskilja ut-
vecklingsdrag, mycket beroende pa att man
ofta soker synteser mellan de mycket klara te-
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ser och antiteser som redovisas i figur 2.
Egentligen ir synteser inte den korrekta ter-
men for vad som pagér. Snarare &r det fragan
om att konstruera ett slags situationsprecisera-
de typologier av teorier eller analysmodeller.
Generellt tillimpliga teorier kunde forvintas
vara sa allménna att de inte ger sa mycket led-
ning vid analysen av konkreta fall.

Allmént kan man varna mot forestillningen att
samhillsvetenskaplig  teoriutveckling har
nagon hogre grad av rationalitet och kumula-
tivitet. Det vore direkt fel att pasta att det sker
en stindig utveckling mot allt bittre teorier.
Mojligen far man ibland en kumulativ utveck-
ling for en viss tradition som inom ett relativt
snivt filt kan utveckla metodologi och forsk-
ningsresultat. Vad man istillet vanligtvis mé-
ter 4r en evig rundgang, dir det som en géng
forkastats tas upp pa nytt utan att det finns pa-
tagliga motiv for det ena eller andra. Mycket
tydligt 4r detta betrdffande de tva pelare pa vil-
ka den amerikanska forvaltningsforskningen
en ging ansdgs vila, namligen dels de s k. ad-
ministrativa principerna, dels dikotomien
mellan férvaltning och politik.

De administrativa principema, dvs. angi-
vande av enkla organiseringssamband med
vilkas hjilp man menade sig kunna hantera
forvaltningen, var en viktig del av analysen
fran 1920-talet och framat. Vid 1940-talets
mitt utsattes principerna for en obarmbhirtig
kritik av Herbert Simon (1946), som bl.a. pa-
visade att det fanns principer som stod i direkt
motsittning till varandra, och attde flesta prin-
ciper saknade empirisk grund. Utifran ett ra-
tionellt perspektiv borde detta ha inneburit slu-
tet for de administrativa principerna, och de
flesta statsvetare har vil ocksa trott att sa var
fallet. Men ingalunda. I ett relativt nyutkom-
met arbete visar Hood och Jackson (1991) att
principerna lever kvari manga av de larobdck-
er som introducerar studenten till forvalt-
ningsstudiet. Det forefaller alltsa som om Si-
mons kritik visserligen accepterats, men orga-
nisationsprinciperna inda lever kvar.

Inte heller fragan om relationen mellan poli-
tik och forvaltning har 16sts slutgiltigt. Stats-
vetare med forvaltningsinriktning ser inte



nagon principiell skillnad mellan det som po-
litiker respektive tjinstemin gor. Trots detta
dyker dikotomien standigt upp. Det giller ock-
sd i praktisk politik, t.ex. i den aktuella, sven-
ska diskussionen om relationen mellan kom-
munala politiker och tjansteman, i vilken poli-
tikerna forutsitts uppsitta mal och presentera
virden som tjinsteminnen sedan implemente-
rar.

Problemet med en féga kumulativ teoriut-
veckling @r allmint samhallsvetenskapligt.
Samhillsvetaren kan inte pa samma sitt som
naturvetaren slutgiltigt visa att en teori ar fel-
aktig (eller kanske snarare atten ny teori bittre
an den gamla kan beskriva och forklara verk-
ligheten). Orsaken ir formodligen att sam-
hillsvetenskapen pa ett dnnu mer grundlig-
gande sitt dn naturvetenskapen bygger pa sti-
pulationer av metafysiskt och virdemassigt
slag.

Sambhillsvetarens problematiska position
framgar av att han sillan (aldrig?) slutgiltigt
lyckas &verbevisa forskningssamhillet. Sna-
rare 4r det fragan om att han f6r en tid lyckas
overtyga en mer eller mindre stor del av det. Vi
kan bara se p4 de bdda redovisade fallen av
forvaltningsforskning. Sjavfallet borde savil
organisationsprinciperna som dikotomien
mellan forvaltning och politik sedan linge ha
forpassats till den storakyrkogérden for dliga
teorier. Det finns emellertid alltid nigon som
aktualiserar de gamla teorierna pa nytt, och s
repeteras bara diskussionen utan att man
egentligen kommit ett enda steg vidare.

6. Forsummade omraden i svensk
forvaltningsforskning

Niagra som jag anser férsummade omraden
inom svensk forvaltningsforskning ska nu dis-
kuteras. Det giller behovet av helhetssyn och
forandringsaspekt, beaktande av teoretisk plu-
ralism och normativ analys samt vikten av en
storre medvetenhet om politikens icke-instru-
mentella sida. Pa samtliga punkter galler for-
summelserna s gott som alla omraden av
statsvetenskaplig forskning — alltsé inte enbart
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forvaltningsanalysen. Ytterligare ett forsum-
mat forskningsomrade av samma karaktir &r
byrakratianalysen.

(1) Behovet av helhetssyn. For att kunna forsta
politiken fordras ett Gvergripande synsitt, vil-
ket forutsitter en holistisk grunduppfattning.
Tva egenskaper karakteriserar en sidan, dels
att helheten dr ndgot annat én summan av de-
larna (inte nodvindigtvis “nigot mer” som
ibland hiivdas), dels att delarna inte kan férstas
utom i relation till helheten (jfr ett pussel som
detligger huller om buller i sin ask med niir det
ir fardiglagt och motivet framtrider).

Ett enkelt sitt att illustrera de holistiska te-
sernas intuitiva korrekthet 4r att jamfora ett
kollektiv pé tvd personer med ett kollektiv pa
tre respektive fyra personer, t.ex. en familj
som far ett forsta och ett andra barn. Det ér inte
bara nya personer som tillf6rs utan tvé respek-
tive tre nya relationer. Att beskriva forind-
ringen i kvantitativa termer (summan av delar-
na) ir meningslst, eftersom det hir finns ett
kvalitativt moment som inte kan fangas upp
kvantitativt: de gamla relationerna mellan fa-
miljemedlemmarnakan fien ny innebérd med
nya konstellationer. Motsvarande kan gilla
for deras utitriktade relationer. Med barnen i
familjen kommer eventuellt vissa av de gamla
relationerna att upphéra eller fa ny innebérd
ochnya relationer etableras.

Statsvetenskapens empiriska analys erbju-
der pé de flesta omraden bra beskrivningar av
visentliga fenomen. Det dr simre med forkla-
ringarna. Endera utgors de av aktorsforkla-
ringar i mal-medel-termer (vi forstr aktorens
handlingar eller utsagor med h4nvisning till
hans mal) eller ocksd séker vi forklara med
statistiska samband (som anses indikera en or-
sak — verkan-relation). Ett forsta, nodvindigt
steg till forbittring vore att sammanknyta des-
sa bada nivaer av "forklaringar”. Teoretiskt
kan jag inte se nagon bittre utvig in att ut-
veckla aktor — strukturmodeller (kanske i ny-
institutionalistisk utformning som &gnats spe-
cielltintresse justinom forvaltningsforskning-
en — jfr Hill 1992:38ff). Hur analysen ska ge-
nomforas metodiskt kan man ha olika mening-
ar om, Tva rimliga utvigar forefaller vara



370

komparativa studier och analyser med langt
tidsperspektiv.

Vid langtidsperspektivet finns det mojlighe-
ter atti viss utstrickning analytiskt kontrollera
for fundamentala strukturella forhallanden,
eftersom dessa endast lingsamt forandras.
Komparativa undersgkningar kan endera fore-
tas som chockjimforelser (mellan system som
ir mycket olika varandra) eller som jamférel-
ser mellan system som har mycket gemensamt
sa att viktiga variabler kan konstanthallas. I
Norden befinner vi oss i den lyckliga situatio-
nen att ha fyra linder som i visentliga avseen-
den #r lika och dir komparation av den senare
typen alltsd skulle vara mojlig. Darfor finns
det goda skl att prioritera jimforande nordisk
politik. Ingenting hindrar att vi kombinerar
tidsperspektiv och komparation. Ett mycket
spinnande exempel pd en siddan kombinerad
analys 4r Robert D Putnams (1993) undersk-
ning av den snart tva decennier gamla regiona-
la sjalvstyrelsen i Italien. Understkningen vi-
sar bl.a. nédvindigheten av att dra in forvalt-
ningens omgivning om man syftar till en na-
gorlunda djupgéende forstaelse av-problemen.
Hir kombineras ocksa teleologiska och kausa-
la (genom korrelationer) forklaringar och
manga olika typer av empiriskt material.

For att fa férvaltningen inordnad i det stérre
sammanhang utan vilket den inte kan forstas
fordras det nagon form av dvergripande teori.
Mojliga kandidater &r systemteori, struktur —
funktionalism eller statsteori. Omedelbart f6-
refaller det klart att statsteori kunde ge den
nodvindiga helhetssynen. Aven av denna
finns det alternativ, t.ex. liberal, marxistisk
eller feministisk statsteori.

Behovet av en makroteori dr akut. Fr.o.m.
1970-talets borjan har det skett en ndrmastex-
plosionsartad utveckling av statsvetenskaplig
forvaltningsforskning, och idag. forfogar vi
over en synnerligen omfattande litteratur. Vi-
sentligen foreligger denna i form av monogra-
fier. Vad vinu behGver ir synteser, dvs. rela-
tering av alla dessa monografier. Sddana kan
knappast dstadkommas utan en 6vergripande
teori.
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(2) Forandringsaspekt. Vid analyserGverlinga
perioder aktualiseras en visentlig mekanism
som vi inte behirskar teoretiskt inom statsve-
tenskapen (sambhillsvetenskapen?), nimligen
fordndring. For vart vidkommande giller det
naturligtvis frimst politisk férandring, men det
finns skil att anta att denna dr knuten till manga
andra typer av samhillsforindring.

Bristen pa forandringsteori dr sirskilt kann-
bar i en tid dd hastigheten vid samhillsforand-
ringen &r hog och dess effekter omvilvande.
Vad som finns for att analysera fordandring 4r
frimst ett slags komparativ statik som innebir
att vi anger ett antal punkter i tiden som vi
sedan sammanbinder utan att egentligen veta
vad som ligger bakom den kurva vi far fram.

Sjilva mekanismen forandring vet vi inte s&
mycketom. Pd viig moten 6kad kdnnedom om
denna kan vi vilja vissa substitut. Analyser
over langa tidsperioder kunde kanske ge en
Oppning mot en storre medvetenhet om for-
dndringsaspekten och tvinga fram férind-
ringsteori. Nagra sidana studierav stortintres-
se dr Skowroneks (1982) analys av den fede-
rala forvaltningens i USA utveckling, Roth-
steins (1992) studie av relationen intresseor-
ganisationer och statsférvaltning i svensk po-
litik och Silbermans (1993) forsok att forklara
den olikartade utvecklingen av forvaltnings-
organisationen i nagra linder.

Kiannedom om férandringens riktning 4r av
fundamental vikt ocksa vid studietav den kon-
kreta sitvationen. Det &r langt ifran sikert att
vikan forsta situationen om viinte vet vad som
skett fore och vad som sker efter mittillfallet.
En viss situation kan kriva helt olika.analys
beroende pa om den foregitts eller foljts av
stillastdende eller av uppgéng eller nedgéng.

Vad som fordras inom all samhillsveten-
skaplig forskning ir siledes dynamiska mo-
deller. Sadana karakteriseras av att de har ri-
den som explicit variabel. Kravet pd dynamik
stills ocksa pa aktor — struktur-modeller som
dirfor maste arbeta med samhillsprocesser,
dvs. samhallsstrukturer i rorelse. Denna typ av
modeller &r inte vanlig. Den enda genomférda
modellen p& makroniva som jag kénner till 4r
marxismen, och den saknar visentligen en for-
valtningsaspekt.



(3) Teoripluralism. Svensk statsvetenskap do-
mineras av en USA-inspirerad huvudlinje
med positivistisk grundton och beteendeve-
tenskaplig aspekt. Pastiendet ar giltigt for hela
disciplinen, men fragan 4r om inte enhetlighe-
ten dr sirskilt stor inom forvaltningsforsk-
ningen. Miénga finnef homogeniteten utmarkt,
eftersom den ger en stabil grund fér inomve-
tenskapliga virderingar och ddmpar konflik-
ter. For dem som tror att motsittningarna mel-
lan olika traditioner 4r en miktig drivkraft for
vetenskaplig utveckling ir istillet situationen
oroande.

For dem som vill se en teoripluralism ar fra-
gan: Var finns véra férvaltningsvetenskapliga
hermeneutiker, marxister, foucaultianer, fe-
ministerosv. som skulle kunna ge savil spann-
vidd som djup 4t diskussionen? Vad man kan
astadkomma med ett annorlunda synsitt de-
monstreras med all 5nskvird tydlighet av Bent
Flyvbjergs (1991) uppmirksammade analys
avkommunala planeringsprocesser i Aalborg.
I denna ifrigasitts positivismens ontologiska
och epistemologiska grunder och ersitts med
hermeneutiska ansatser, och Foucault far sva-
ra for maktbegreppet.

For att man ska kunna forstd metodologins
inverkan pé forskningsresultaten ir det nod-
vindigt att ta upp flera teorikomplex. Upprak-
ningen i det féregiende avsnittet ger nigra in-
riktningar, som det finns skl att ha i dtanke.
Hir vill jag gidrna framhélla att de aktuella
deklarationerna om marxismens dod har horts
atskilliga ganger forut men har alltid tillbaka-
visats av den faktiska utvecklingen. Samban-
det mellan marxistisk teoribildning och Sov-
jetunionens fall 4r sd svagt att det knappast
finns skil att dra ndgra vittgdende slutsatser.
Oreflekterade stillningstaganden av typen
“marxismens dod” har samma intellektuella
halt som studentrevoltens dodférklaring av
den borgerliga vetenskapen.

En annan niva av pluralism #r avstindsta-
gandet fran reduktionism inom vetenskapliga
traditioner. Detta tar sig uttryck i framvixten
av teoritypologier. Det har nimligen blivit allt
vanligare att forvaltningsforskare betonar vik-
ten av att arbeta med ett flertal olika analysmo-
deller for att ticka olika situationer. Den enkla
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reduktionism som lidnge varit férhérskande,
t.ex. nir man sag alla beslut som fattade av
"administrative man”, forefaller ha Gvervun-
nits dtminstone inom realistisk teoribildning
(inom realistisk teori dr begreppet reduktio-
nism négot direkt negativt, medan det inom
heuristisk teori, t.ex. i public choice, snarast 4r
ett honndrsord).

Ett fundamentalt problem rérande pluralism
ar att det foreligger olika stindpunkter i fragan
huruvida olika teoretiska inriktningar 6verhu-
vudtaget formdr kommunicera. Postmoder-
nismen ser klyftorna mellan skoloma som
oGverbryggbara. Detta ger en relativism som
leder till en skepticism som uppfattar jamfo-
relser som meningslosa. Dessvirre finns det
enliknande attityd dven i andra ldger. Petitme-
nar t.ex. att en total koncentration p4 den egna
skolan dr en forutsittning for att forskaren
verkligen ska kunna utnyttja dess kategorier
(jfr Petit 1992). Pluralism med kommunika-
tion mellan skolorna blir hir snarast ett hinder
for vetenskapliga framsteg. For egen del kan
jag inte forsta annat 4n att medvetenhet om
egna och andras positioner maste vara nagot
positivt satillvida som att konfrontationen
mellan olika teorier tvirtom borde bidra till in-
novation och utveckling.

(4) Analys av normer for forvaltningen. Ett for
mig helt fundamentalt Snskemdl 4r att vi pa
allvar tar upp normativa fragor. Med detta me-
nar jag tva olika former av vetenskaplig ana-
lys. Den forsta &r att vi verkligen stiller upp
normer och rittfardigar dem (normativ analys
i egentlig mening). Den andra 4r att vi klargér,
rekonstruerar, de normer som faktiskt fére-
kommer och s6ker finna aktSrernas rattfirdi-
ganden av dem (empirisk idéanalys).

Det avgorande skilet till att en normativ an-
sats behdvs dr att offentlig verksamhet berérs
av sa mangaolika typer av virden, vilka t.o.m.
kan komma i konflikt med varandra. Det ar
inte mojligt att fullstindigt forstd politiken,
dess riktning och mening, utan kinnedom om
vilkavirden aktdrerna har. (Ett annat problem
ar att den policy som &r en effekt av de politis-
ka processerna eventuellt inte avsetts av
nagon.)
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Annu har vi inte nigon egentlig normativ
analys inom svensk forvaltningsforskning
ellerinom svensk statsvetenskap i 6vrigt. Fort-
farande priglar det virdenihilistiska arvet en
dvervildigande majoritet av svenska sam-
hillsvetare, och jag vagar gissa att flertaletav
dessa forkastar normativ analys sdsom ove-
tenskaplig. A andra sidan finns deten vixande
grupp policyanalytiker som strivar efter att ge
rekommendationer for praktisk verksamhet.
Ska de kunna gora detta med ett vetenskapligt
gott samvete fordras faktiskt att de dven ge-
nomfor en normativ analys.

Det finns ett stort applikationsomrade for
normativ analys inom forvaltningen. Vilka
krav stiller demokratin pa forvaltningen? Hur
ska en etik for svenska forvaltningstjanstemén
se ut? Hur prévar vi normativt de varderings-
kriterier som finns for offentlig verksamhet?
Hur prioriterar vi t.ex. mellan demokrati och
effektivitet? osv.

Men analysen av normer kan mycket vil
starta pa en mindre ambitios niva, namligen
med empirisk analys av politiska idéer. Det
vore-virdefullt att fa fram de idéer som ligger
till grund for forvaltningens organisering och
verksamhet. Som ett forarbete till den norma-
tiva teorin kunde vi dirfor soka klarligga den
svenska forvaltningens idéhistoria, som nu 4r
mycket tunt representerad. Att soka rekon-
struera vilka virden som faktiskt foreskrivs
for forvaltningen ér en synnerligen viktig upp-
gift.

Har svenska politiker nigon forestillning
om vilka virden som bdr styra forvaltningen?
Forvisso har de det, vilket inte minst framgér
om man ser pa demokrativirdena. I forslagen
till organisering av den offentliga férvaltning-
en betonas demokrativiarden (jfr Lundquist
1991). Diremot &r det langt ifrén sakert att in-
sikten om de demokratiska virdenas betydelse
tringer ned till den offentliga forvaltningen
och priglar de faktiska atgirderna. Ser vi till
ett konkret fall, som fragan om chefskapets
vérden, ger den praktiska hanteringen i for-
valtningen intryck av att man dér bara bortser
fran de mycket tydliga krav pa att demokratis-
ka virden ska beaktas som politikerna formu-
lerat (Lundquist 1993).
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Forskningsuppgifterna som giller den of-
fentliga forvaltningens virdesida &r legio. Ett
imne som jag girna skulle se behandlati detta
sammanhang ar radgivarnas i politiken mora-
liska ansvar. Ar det verkligen vetenskapligt
eller erfarenhetsmissigt vilgrundade rad som
politikerna far eller 4r radgivningen grundad
pé politisk opportunism, personliga idiosyn-
krasier eller gruppegoism?

Att virdeunderlaget for férvaltningen spelar
en stor roll ocksa for forskaren vid den empi-
riska analysen ir stillt utom allt tvivel. Vikan
bara se pa en s utpriglad pseudodebatt som
den som s6ker besvara fragan huruvida imple-
mentering ska analyseras “uppifran och ned”
eller nedifran och upp”. Svaret kan inte bli
annat #n “det beror pa vad vi vill veta”, och
kriterierna for vad som 4r viirt att veta far man
fram genom en analys av normerna — endera
ett klarldggande i den empiriska idéanalysens
form av de normer som faktiskt finns eller ett
framtagande och riittfardiggsrande av de nor-
mer som enligt ndgon normativ forestillning
bor prigla forvaltningen.

Ytterligare 4r det uppenbart att forvalt-
ningspraktikerna ir oerhdrt intresserade av
dessa virdefragor. I en tid av ramstyming vet
tjinsteminnen ofta inte vad som ska liggas till
grund for beslutsfattandet i forvaltningen (ut-
over kraven pd minskade kostnader). Etiken
framfors hir som ett viktigt instrument for pre-
cisering av styrningen. Eftersom statsvetare
strangt taget dr de enda samhillsvetare som
har nagon riktig forskningstradition inom om-
radena politisk demokrati och offentlig etik
kunde man kanske tycka att de borde finna det
fullstindigt sjdlvklart med en kraftsamling
runt dessa foreteelser. Dessvirre forefaller det
som om intresset for idéer och normer 4r gans-
ka begrinsat inom subdisciplinen forvaltning
i de nordiska linderna (det internationella in-
tresset 4r ddremot mycket stort). Omdomet
giller sévil forskning som utbildning. ~

Vi ska inte heller gldmma bort att den mest
ambititsa formen av teori, den konstruktiva
teorin, forutsitter att det finns savil empirisk
som normativ teori att bygga pa. Hir finns det
emellertid ett antal olika ambitionsnivéer:
Fran de administrativa ordspraken (som inte
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ens fyller elementira vetenskapliga krav) 6ver
policyanalysens rekommendationer (vilkas
vetenskaplighet kan diskuteras) till en mera
strikt, men samtidigt realistisk, konstruktiv
analys.

Det forekommer ibland forsok till mera
samlade insatser for forvaltningsforskningen
bade i frdga om normativa och empiriska an-
satser. Som man kan forvinta sig 4r det frimst
i USA som sidana ¢vergripande program ut-
formas. Mycket kidnt ar det s.k. Minnow-
brookmanifestet frin 1968 (Marini 1968),
som var ett slags vansterreaktion bade motden
aktuella samhillsutvecklingen och det di do-
minerande forvaltningsstudiet. En rorelse av
liknande typ dr aktuell f6r ndarvarande. Nigra
ledande amerikanska forvaltningsforskare har
stillt upp normer for férvaltningens plats i sty-
relsen (governance) under beteckningen
”Blacksburg Manifesto”. Till inte obetydlig
del utgor manifestet en reaktion mot Reagan-
administrationens negativa sitt att uppfatta
och behandla den offentliga organisationen
(jfr Wamsley et al 1991).

(5) Frén instrumentalism och rationalism till
meningsskapande och slump. Den nyinstitu-
tionalistiska vag som for ndrvarande vixer sig
stark inom nordisk statsvetenskap har bl.a.
syftet att astadkomma en mindre reduktionis-
tisk syn.pa de.politiska fenomenen. Ett sadant
drag 4r betoningen av politikens icke-instru-
mentalistiska sida. Mycket av den politiska
aktiviteten saknar instrumentellt syfte (som vi
mojligen med oritt tillskriver den med hjalp av
véra rationalistiska analysmodeller) och har
istillet ceremoniella och symboliska funktio-
ner. Det finns mycket goda skil-att dven upp-
mirksamma dessa funktioner som represente-
rar politikens integrerande och meningsska-
pande sida (March-Olsen 1989). Det ir i detta
sammanhang som forvaltningens placering i
policyprocessens slutskede 4r s intressant,
eftersom det dir definitivt avgdrs om en poli-
tik dr instrumentell eller symbolisk.

Parallellt med instrumentalismen har vi ra-
tionalismen. Svensk statsvetenskap biter sig
envetet fastiettrationalistiskt tinkande (oftast
administrative man), somi vilket fall som helst
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inte beskriver hela verkligheten. Man kan me-
todiskt forestilla sig flera korrektiv till en au-
tomatiskt stipulerad rationalism, tex. att ta
upp tva polidra analysméjligheter som har en
hog grad av realism. Den ena ir att fokusera pa
“vanligheten”, dvs. soka forsta rutiniseringens
mekanismer. Har saknas i stort sett analyska-
tegorier ocksd i den internationella litteratu-
ren. Den andraméjligheten dr attta upp “ovan-
ligheten”, dvs. vad som kan uttryckas i stick-
ordsfoljden: osikerhet, risk, stress, kris, kata-
strof och kaos”.

(6) Byrdkratiseringsfenomenet. For forvalt-
ningsforskaren dr byrakratiseringsproblemet i
bade smal och vid mening — dvs. bide di det
giller forvaltningens organisationer och sam-
hillets strukturer — alltid aktuellt. Varfor sker
byrékratisering, och finns det ndgon alternativ
organisations- eller utvecklingsform som bitt-
re later sig forenas med det demokratiska sam-
hillet?

Det vidare byrédkratiseringsproblemet borde
vara fundamentalt inte bara for forvaltnings-
forskaren utan for alla samhillsvetare. Vi vet
forvanansvirt lite om detta vittomfattande fe-
nomen som i s hog grad priglar var vardag.
Utan insikt i byrakratiséringens mekanismer
ar det, vill jag hidvda, inte mojligt att forstd
makten i det moderna sambhdillet.

For att dtminstone fa en emotionell upple-
velse av byrakratiseringsfenomenets innebord
gorman klokt i att lisa Kafka. Hans bada arbe-
ten Processen och Slottet klarg6r pa ett lysan-
de sitt hur det dr for den enskilde att stillas
infor det opersonliga och okinda i byrakratin.
Den som en géng ldst dessa arbeten har svart
att glomma den méorka sidan av byrakratin.

Svirigheterna att komma tillréitta med déligt
fungerande byrakratiska organisationer illust-
reras pa ett utmirkt sitt av Lenins uttalanden
och skrifter fran hans sista ar. Han ser mycket
klart effekterna av byrékratiseringen av kom-
munistpartiet och statsapparaten, men han for-
stir inte riktigt vad som orsakat den, Hans f6r-
slag till antibyrakratiska atgdrder vinner foga
genklang bland hans kollegor, och han saknar
sin tidigare forméga att genomdriva dem. Li-
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saren kan riktigt kinna desperationen bakom
hans analyser och forslag.

I dagskiget talar man om ett begynnande ge-
nombrott for ett post-byrakratiskt paradigm
som har helt andra virden &n det linge domi-
nerande byrikratiska. Barzelay preciserar de
stora skillnaderna mellan de bada paradigmen
(Barzelay 1992:118). Byrakratins oformaga
att 16sa sina uppgifter torde sméningom resul-
tera i mera omfattande krav pa nya former for
forvaltningen.

Det fordras sannolikt ett brett spektrum av
organisationsformer for att ombestrja den
post-byrakratiska forvaltningen (jfr t.ex. typo-
login hos Rothstein 1991,1992). Nagon ny en-
hetsorganisation motsvarande byrakratin ir
knappast tinkbar. Dock fir man inte bortse
fran mojligheten att byrakratin dr hdgst anvin-
dbar i vissa situationer, t.ex. nir styrningen 4r
precis och behovet av rittssikerhet 4r stort.

Pa dessa sex forskningsomréden finns det star-
ka skil att kraftsamla under detkommande de-
cenniet. Och det giller inte bara for forvalt-
ningsstudiet. Som jag inledningsvis nimnde
ar det som ir féorsummat inom férvaltningsfor-
skningen i allménhet forsummat ocksa inom
statsvetenskapens ovriga subdiscipliner och
kanske t.om. inom samhillsvetenskapen
overhuvudtaget. Uppenbarligen har vi negli-
gerat mycket grundliggande problem. Det 4r
hog tid att ritta till detta, samtidigt som vi mas-
te vara medvetna om att vi da sannolikt for-
summar nagra andra viktiga analysomraden.

7. Forvaltningsforskare och
forvaltningspraktiker

Som redan framhallits 4r intresset for forvalt-
ningen inte storthos medborgare, politikeroch
massmedier. Deras intresse for forvaltnings-
forskning ar naturligtvis dnnu mindre. Hir
finns emellertid en grupp som rimligen méste
ha en annan instillning, namligen praktikerna
i forvaltningen, de offentliga tjansteménnen.
Det finns bland samhillsforskare en vitt
spridd idé om att praktikerna dels inte kan till-
godogora sig den abstrakta framstillnings-
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form som samhillsvetenskapen betjdnar sig
av, dels egentligen inte 4r intresserade utanen-
bart 4r ute efter att £4 tips om konkreta atgérder
(jfr t.ex. Barzelay 1992:xii). Dessa iakttagel-
ser stimmer inte alls med mina erfarenheter.
Jag har tviirtom funnit att praktiker har latt att
tillgodogora sig dven forvaltningsforskning-
ens abstraktaresonemang, inte minstom dessa
kan knytas till deras egen verksamhet. Ofta 4r
det t.o.m. sé att praktiker littare &n méngen
forvaltningsforskare, som 4r hart uppbunden i
sitt eget siitt att tinka, formér se mojligheter
och begrinsningar hos nya analysinstrument.

Min erfarenhet dr ocksa att praktiker upp-
skattar att f3 tillgang till en formaliserad ana-
lysapparat framst for att strukturera proble-
men. Detta ger dem mojlighet att sjdlva beds-
ma virdet av de forslag till atgiirder som for-
skningen eventuellt mynnar ut i. Forskare
misstar sig grovt om de tror att det bara &r att
komma med resultat som sedan utan vidare ac-
cepteras av praktikerna.

En annan fraga &r hur forskningen ska for-
medlas. Mot bakgrund av att praktiker har litt
att tillgodogora sig samhillsforskningen ford-
ras i de allra flesta fall inte ndgon popularise-
ring. Informationsproblemet bestar istilleti att
forskarnamaste géra sina produkterkindaoch
tillgidngliga. P4 denna sida, marknadsféringen
och distributionen, finns & andra sidan stort ut-
rymme for insatser. En periodisk bibliografi
over nordisk och annan forvaltningsforsk-
ning, helst kommenterad, som hade alla offen-
tliga institutioner pa sin sindningslista, vore
négot att se fram emot.

Som jag ser det 4r alltsd inte den statsveten-
skapliga forvaltningsforskningen mer svarat-
komlig #n att forvaltningspraktiker normalt
kan se vilken relevans forskningens metodo-
logi (problem, teori och metod) och resultat
har for deras verksamhet. Pastddda forstaelse-
svarigheter mellan forskare och praktiker ir
betydligt 6verdrivna och i vilket fall som helst
inte storre dn de som finns i forhallande till
forskare inom andra statsvetenskapliga sub-
discipliner.

Lennart Lundquist
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