Aktuella utvecklingsdrag imom
forvaltningsforskningen

Lennart Lundquist®)

Resumé

Vad har skett inom férvaltningsforskningen under det senaste de-
cennict? Allmint sett forefaller det finnas ett samband med utveck-
lingen inom samhillsvetenskaperna i ovrigt; dvs. dven studiet av
den offentliga forvaltningen har gtt in i det postbehavioralistiska
skedet. De drag det finns anledning att framhalla i detta samman-
hang ar svira att systematisera utifrin cn gemensam grundval.
Konkret giller det att man soker bredare infallsvinklar, fokusecrar
pa innchdllet i forvaltningsverksamheten, analyserar slutledet i po-
licyprocessen, vidgar en trdng rationalitetssyn, dgnar stort intresse
it olika former av participation, strivar att dstadkomma normer
for forvaltningen och har en preskriptiv ambition. Allt detta sker
inte inom en sammanhdllen forvaltningsskola, Istillet kan trenderna
sparas hos olika inriktningar. Vad som mdjligen kan sigas som
sammanfattning dr att flera av de aktuella dragen kan uppfattas
som en rcaktion mot det weberska organisationstankandet.

1. Bakgrund och problem

Denna genomgéang har till syfte att finga upp nagra av de utvecklingsdrag, som
varit sarskilt framtradande inom det senaste decenniets forvaltningsforskning.
Metoden dr lisning kors och tvirs 1 litteraturen och en nagorlunda kontinuerlig
penetrering av nagra av genrens ledande tidsskrifter (t ex. Administration &
Society, Administrative Science Quarterly och Public Administration Review).
Som alltid i sdidana sammanhang finns en iakttagarbias: det ar ldttast att se sa-
dant som man sjilv finner intressant och utvecklingsbart. Till detta kommer
effekten av en »trained incapacity», dvs. det kan vara svart att se sidant som
innebiir en verkligt fundamental nyorientering.

Bakom forandringarna i forvaltningsforskningen finns en djupgaende social,
ekonomisk och politisk forindring i det visterlindska sambhiillet. Denna har
tagit sig uttryck i en valdsam tillvixt och forindring av den offentliga sektorn,
och under de senaste dren ocksa i stagnation och nedging. Den offentliga for-
valtningen har naturligtvis praglats av denna utveckling, varfor forsknings-
objektet forandrats. Samtidigt har skett forindringar inom forskarsamhillet vad
giller savil institutioner som idéer. Att det finns ett samband mellan sambhills-
fordndring, otillrackligheten hos befintliga forskningsmodeller och paradigm-
skiften dr vl ndrmast sjalvklart.

Det finns emellertid en avgjord troghet betriffande forskningens formaga att
se snabba fordndringar. Under en tiodrsperiod frin 1960-talets mitt fanns en stor
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planeringsentusiasm inom samhillsvetenskapen. Den kopplades med intresse for
decentralisering och medborgarparticipation i de politiska processerna. Den
teorctiskt dominerande forskningen noterade allt som pekade pd planerings-
Atgirder, gjorde detaljerade studier av decentraliseringsforsik och analyserade
varje tendens till deltagande. Under de senaste aren har forskningen presenterat
en helt annan bild av den faktiska utvecklingen. Vad som verkligen skett dr
enligt denna att statsapparaten [att allt mindre kontroll 6ver utvecklingen. Istil-
let styrs den av korporativa strukturer och spontana koordineringsprocesser.
Det forefaller sdledes som den rationella planeringsmodellen fungerat som ett
slags ideologi — en norm som man sokt spéra i verkligheten. I rittvisans namn
bor framhdllas att det hela tiden funnits rister som uttryckt misstroende infor
planerernas rationalitetsansprak (for skandinaviska exempel se Olsen 1970,
Stahlberg 1975, Esping 1977).

Avsikten med denna Gversikt @r att spira ett antal tendenser, vilka slr ige-
nom i lika skolor. Att det skulle finnas nigon enhetlig ny forvaltningsforsk-
ning ar mindre troligt — det finns ett ganska stort antal konkurrerande inrikt-
ningar (jfr Golembiewski 1977/1). En hypotes ir dock att det forsiggir en
orientering bort frdn den weberska modellen med dess rationalitet, hierarkisyn
osv.

Uppsatsen ska disponeras i tre stora delar. Inledningsvis presenteras bak-
grund- och problemskisser med bl. a. policyforskningens placering i samman-
hanget. Tyngdpunkten ligger sedan i genomgingen av de olika trenderna. Av-
slutningsvis ska resonemangen samlas upp for en kommentar.

1.1 Skandinavisk och annan férvaltningsforskning
Aven om den nordiska forvaltningsforskningen expanderat enormt under det
senaste decenniet, dr den knappast tillricklig som underlag f6r en trendrekon-
struktion. Tonvikten kommer dirfor att laggas pa den internationella litteratu-
ren. Det bor samtidigt framhallas, att det finns en internationellt framstiende
forvaltningsforskning i Skandinavien. Vad man frimst kan peka pd i det sam-
manhanget dr universitetet i Bergen. Det finns ocksi anledning att hilla 6gonen
pa vad som sker vid handelshdgskolan i Képenhamn och vid Abo Akademi.
Genomgingen kommer foretriidesvis att behandla arbeten av amerikanska,
brittiska, tyska och skandinaviska forvaltningsforskare. Den amerikanska do-
minansen dr fortfarande markant och det finns kvalitativa orsaker till detta.
Britten Ridley har tvivelsutan ritt dd han fastslar att »it is thus to America that
we must look if we are to consider the study of Public Administration» (Ridley
1975). T relation till vira forvaltningssystem torde emellertid den brittiska och
— framfor allt - den tyska diskussionen vara av mera omedelbar relevans. Det
yttrar sig bl. a. i att man i 6kande utstrickning méter referenser till tysk litte-
ratur i skandinaviska arbeten. Intresset for den hogstdende franska forvaltnings-
forskningen iir diremot obetydligt — forklaringen stdr sikert att finna i bristande
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sprikkunskaper. En fortlopande information om vad som sker stir annars att
finna i revue francaise d’administration publicue och International Review of
Administrative Sciences.

Att referera den amerikanska debatten kring forvaltningsanalysens problem
avses inte hdr. En omfattande litteratur har redan tagit sig an den uppgiften
(Charlesworth 1968, Ostrom 1973, Dunsire 1973, Ridley 1975, Henry 1975,
Golembiewski 1977 osv.). For att belysa dven den skandivaniska situationen
kan en aspekt vara av intresse. Man siger nimligen ibland att det inom for-
valtningsstudiet finns tvd huvudinriktningar: d4 man analyserar public admini-
stration ligger man endera tonvikten pd public (vilket naturligt leder till en
hemvist inom politologien) cller pd administration (varvid man soker sig till
miljéer som pa ett mera generellt sitt studerar organisation). Medan politik-
inriktningen arbetat med problem sidsom makt och legitimitet, har administra-
tionssidan studerat »management» och effektivitet (jfr Wamsley-Zald 1973,
Fesler 1980). Mellan dessa bada ldger finns forskare som hidvdar att den offent-
liga forvaltningen bdr analyseras inom en sirskild disciplin.

Utan att i detalj att ga in pa forhillandena, kan vi konstatera att juristerna
tidigare helt dominerade forvaltningsforskningen i Skandinavien. Under efter-
krigstiden har politologer, sociologer och ekonomer alltmer 6vertagit komman-
dot. Betriffande ekonomer och sociologer har intresset f&r offentlig organisation
framfor allt upptritt under den senaste femérsperioden — ndgot som vil kan
forklaras av att den offentliga sektorns okade vikt gor den alltmer central som
analysobjekt.

Framstillningen nedan refererar till vetenskapliga undersékningar som repre-
senterar den ena eller den andra trenden. De uppgivna arbetena dr exempel,
inte nodvindigtvis de enda, de bista eller de viktigaste i sin genre. Nigon full-
staindig kartldggning dr naturligtvis inte avsedd. Den som d&r intresserad av
nagon trend ska kunna gd till angivet arbete och dir finna vidare referenser till
litteraturen.

1.2 Politologi och forvaltningsforskning
Mycket av den nyare forvaltningsforskningen &r klart politologiskt orienterad.
Det giller ofta ocksd da den bedrivs inom andra institut @n de politologiska
(t.ex. Beck Jgrgensen 1981). For den som soker aktuella drag finns det darfor
skil att underspka vad som skett inom politiologien. Man finner dir den all-
minna samhills vtenskapliga utvecklingslinje, som brukar kallas postbehavio-
ralism. Vad innebdr den? Wollmann (1980) tar opp tre karakteristika, vilka
forefaller vara av intresse dven for forvaltningsforskningen.

— fran input- till outputanalyser

— frdn »science for knowledge till »science for action» (eller med andra

ord: frdn empirisk till preskriptiv forskning)
— fran politics (form, makt, motsiittningar, processer) till policy (innehall)
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Golembiewski (1977) bidrar med ytterligare nigra drag. Postbehavioralismen ir
makroinriktad, den tar upp vérdeproblemet (en normativ strivan i motsittning
till den tidigare rent empiriska), och den ir filosofiskt obunden i meningen att
den inte tar stdllning for ndgon speciell skola.

Bakom alla de namnda punkterna gommer sig ett vergripande krav som kan
sammanfattas i begreppet relevans. Meningen dr att den samhillsvetenskapliga
forskningen mdste bidra till 16sningen av samhillsproblemen (det finns val ett
samband mellan relevansforvintan och okad offentlig satsning pad samhills-
vetenskap — jfr. Premfors 1979). Politologins svar pa detta blev public policy
eller policyanalysen (det finns ytterligare beteckningar sdsom policy sciences
och policy studies). En av genrens framstdende representanter ser policyana-
lysen just som »the thinking man’s response to demands for relevance» (Dye i
Spadoro 1975, jfr Dye 1976). Han menar ocksa att »policy analysis is political
science». Huruvida Dye kan finna allmiint stod for den uppfattningen inom
disciplinen dr av mindre intresse. Hans uttalande kan emellertid garna fa fun-
gera som ett memento fér dem som vill identifiera policyanalys med forvalt-
ningsforskning.

Négon genomging av policyalalysen ska inte féretas hér. Efterhand som
genren brett ut sig har litteraturen blivit svaroverskddlig. Policy har i alla fall
nigot med innehdllet i politiken att gora — det handlar om »the stuff of poli-
tics» (Simeon 1976). Man kan siiga att en policy dr bredare dn enskilda beslut
men smalare én allmiinna sociala rorelser (Heclo 1972) — den ér »a long line of
intention of government» (Golembiewski 1977/1). Inom denna allminna ram
trivs ett antal olika analysinriktningar. Det forekommer analyser av den offent-
liga politikens orsaker, i vilka policyn utgdr en beroende variabel, som férklaras
med ekonomiska, sociala och politiska determinanter. Det finns ocksd under-
stkningar av policyeffekter som har policyn som oberoende variabel vilken kan
forklara fordndringar i ekonomiska, sociala och politiska forhdllanden.

Ett vitalt forskningsomrade behandlar fragan om det Gverhuvudtaget ir moj-
ligt att styra det moderna, kapitalistiska samhillet. Ofta dr redan utgingspunk-
ten pessimistisk, vilket uttrycks i titeln till ett danskt arbete: »Hvorfor kan den
offentlige sektor ikke styres» (Pedersen-Petersen 1980). T ett annat aktuellt ar-
bete ir fragestillningen: vad finns det for »pervasive challenges to the political
authority of European governments today»? (Rose 1980). Vistdemokratiska
analyser har diskuterat frigan i termer av »government overload» och »un-
governability» (Rose 1979, 1980) och marxister har angripit samma problem
med restriktionsanalyser (Ronge-Schmieg 1973) eller sett det som fiskala kriser
(jfr O'Connor 1973, Grauhan-Hickel 1978).

Public policy iir siledes oerhort bred som genre: »Policy analysis is finding
out what governments do, why they do it, and what difference it makes» (Dye i
Spadoro 1975). Frigan ir dd: ir public policy detsamma som forvaltningsforsk-
ning? Man méter ibland pdstiendet att genren &r sirskilt knuten till forvalt-
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ningsanalys (jfr Simeon 1976). Nu finns det en annan utveckling inom polito-
login som besvarar frigan nekande, nimligen implementeringsanalysen. Har-
grove (1975) talar om den som »the missing link» i policykedjan, och Hood
(1976) havdar att »the gap which needs to be filled in policy studies is the
neglect of the administrative element«, Implementeringsanalysen ska fylla denna
lucka, varfor det knappast kan vara adekvat att identifiera policyanalys med for-
valtningsforskning. Policyanalysen har sdledes under en period »hoppat 6ver»
forvaltningen i den politiska processen och gatt direkt pa output och outcomes,
(jfr Wollmann 1980). Det ir bakgrunden till undertiteln i Pressman-Wildavskys
(1973) implementeringsbok, vilken startar: »How Great Expectations In Wash-
ington Are Dashed In Oakland».

Med det nimnda arbetet av Pressman-Wildavsky som indledning har en strém
av implementeringsstudier publicerats. Bardach (1977) klagar pa brist pi litte-
ratur om implementering, som han menar upptritt som ett intressant politiskt
och socialt problem inom politologin for endast sex-sju 4r sedan — alltsi fran
borjan av 1970-talet. Nu forefaller implementeringsanalysens anspridk pd nyhet
och originalitet synnerligen anstringda. Vad man gjort &r ju helt enkelt att
anknyta till den alltid dominerande forvaltningsforskning, som arbetar med for-
valtningens inre forhallanden. Vad som i realiteten skett @r att politologin #nt-
ligen pa bredare front insett forvaltningsfragans vikt.

Samtidigt som man med glidje noterar det 6kade intresset for forvaltningen
inom den politologiska forskningen finns det skil att se till att man inte forlorar
positioner som traditionellt varit virdefulla. Som exempel kan man peka pé for-
valtningsforskningens anknytning till den enormt vitala och méangsidiga organi-
sationsteorin, vilken till yttermera visso i okande grad ser sina problem i rela-
tion till offentlig organisation. Organisationsteorin har fortfarande mycket att
ldra politologisk forvaltningsforskning (jfr Palumbo 1975).

2. Nagra utvecklingsdrag

Om denna Oversikt hade skrivits for tio &r sedan hade komparativ fc‘jfvalrnfng
och planeringsforskning intagit en framtridande plats i redovisningen. For nir-
varande for de emellertid en tynande tillvaro (jfr Waldo 1976). Hur det ska
forklaras @r inte ldtt att sdga — de problem som dessa inriktningar studerar &r
juihbg grad aktuella. Betrdffande plancringsforskningen verkar det som om en
ny teoretisk utveckling var pa gang. Atminstone giller det »urban planning»
inom vilken intressanta diskussioner fors exempelvis i Journal of the American
Planning Assoctation. 1 6vrigt kan det kanske vara sd att planeringsforskningens
problemomraden till stor del Gvertagits av andra inriktningar sdsom »ungovern-
ability»forskningen eller »cut-back-management».

Efter vilken metod ska urvalet av trender foretas? Dessviirre maste tillviaga-
gingssittet bli helt impressionistiskt: foljande atta trender har valts fér att de
forefaller inta en framtridande plats i litteraturen:




— bredare infallsvinkel

— analyser av policyinnehill

— analyser av policyprocessens slutled
— vidning av en trang rationalitetssyn
— dynamiskt betraktelsesitt

— participationsbetoning

— normativt intresse

— preskriptiv ambition.

Nagon genomgaende klassificeringsprincip finns inte. I diskussionen nedan
kommer olika inriktningar som kan sdigas representera ett eller flera utveck-
lingsdrag att tas upp till behandling.

2.1 Bredare infallsvinkel

Om man ska kunna forklara och forstd en forvaltning i en omgivning under
stark forindring dr det nodvindigt att analysen breddas utéver den enskilda
organisationen. Det giiller sirskilt nir utvecklingens riktning forandras (upp-
ging — stagnation — nedgéng). Sa linge man hade att rikna med en nigor-
lunda jamn tillvdxt, kunde man mojligen koncentrera sig pa forvaltningens inre
forhallanden och pa dess omedelbara omgivning.

D4 man ska forklara forvaltningsfenomen soker man sig till teorier pa mera
generell niva: for politologen kan det vara frigan om statsteori, demokratiteori,
maktteori, politekonomisk teori, klassteori, korporatismteori osv. Négra av
dessa ger ett perspektiv pa forvaltningen utan att egentligen bredda analysen,
medan andra drar in mer av forvaltningens omgivning. Det dr den senare ef-
fekten som dr onskvird i detta sammanhang. Vad det &r frigan om ar stringt
taget nagon form av systemteori, som samlar upp alla relevanta foérhdllanden.
Detta innebir inte att man far tappa bort forvaltningsaspekten. Policyanalysen
har ibland verkat pa detta siitt: »Many modern books on public administration
have become so involved in describing public policy that the management of
public affairs has been overlooked ...» (Gortner 1977). Av de teorier med
bredare infallsvinkel som har stor genomslagskraft kan nimnas interorganisa-
tionsanalys och politekonomi.

2.1.1 Interorganisationsanalys

Interorganisationsanalysen behandlar relationen mellan organisationer och tar
upp organisationens inre forhdllanden enbart i den utstrickning som dessa pa-
verkar relationen. Inom organisationsteorin har den spelat stor roll under at-
minstone ett decennium (jfr Beck Jgorgensen 1977), medan den uppmairksam-
mats inom offentlig forvaltning forst under senare &r. Det kan forvina mot bak-
grund av att forvaltningsstudiet ofta arbetar med relationer mellan stora orga-
nisationer (t. ex. regering/parlament — forvaltning — intresseorganisationer). En
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interorganisationsaspekt har egentligen alltid funnits, men den har inte forma-
liserats eller lagt till grund for en mera generell teoribildning (jfr. dock struk-
turen i Poul Meyer: Offentlig forvaltning 1970).

Interorganisationsanalys anviinds for undersdkningar av niitverk av organi-
sationer pd samma forvaltningsniva eller pd olika niviier. Den senare varianten
har kanske frimst omfattats av tyska forvaltningsforskare under beteckningen
Politikverflechtung (Hanf-Scharpf 1978). Ett under senara &r alltmer uppmirk-
sammat drag dr att det ofta inte &r tillrackligt att analysera den offentliga orga-
nisationen. Privata organisationer 4r si starkt integrerade i den offentliga for-
valtningen och har dven i Gvrigt s& stort inflytande pA vad som sker dir, att det
dr motiverat att dra in dem i nétverksstudier. Med en mycket lyckad formule-
ring talar Hernes om »forhandlingsgkonomi og blandningsadministrasjon» (Her-
nes 1978, jfr Olsen 1978).

Med den svenska regionalpolitiken som analysobjekt soker Hjern-Lundmark
visa otillrickligheten i det traditionella synsittet med hierarkisk organisations-
uppbyggnad och skarp atskillnad mellan privat och offentligt. De talar om ett
korporatistiskt skymningsland, dir intresseorganisationer och foretag kommer
in i de konstitutionella processerna pa ett sédtt som aldrig var forutsett, och dir
marknadsekonomien dr fjdttrad i ett institutionellt nédt av offentliga organisatio-
ner och regleringer. Det vore forvanande om de gamla analysinstrumenten kun-
de anvidndas pa detta. Forfattarna foresldr som ny analysenhet implementerings-
strukturen, som utgors av ett antal personer med olika organisationstillhGrighet
vilka dr involverade i genomférandet av regeringens politik. (Hjern-Lundmark
1979).

Generellt kan man hir tala om en reaktion mot de Weberska kategorierna,
vilka ersiitts av ett synsdtt som dr mera obundet av formella organisationsfor-
hallanden och hierarkiska grundstrukturer.

2.1.2 Politisk ekonomi

Niér man vid danska universitet anvinder termen politisk ekonomi avses ndstan
alltid ndgon form av marxism. Det finns emellertid ett otal skolor som an-
vinder sig av beteckningen: »Es blilhen anndhernd 100 verschiedene polit-
okonomische Blumen, so dass es sich von selbst verbretet, die schonste auszu-
withlen» (Schmied-Treiber 1975). Parentetiskt kan néimnas att dven organisa-
tionsteorin tar upp aspekten (jfr Benson 1975, 1977).

En skola forsoker bygga upp modeller med utgdngspunkt frin nigra enkla
antaganden av den typ som férekommer inom ekonomisk teori. En viktig sti-
pulation ir sjilvintresse: politikerna vill réstmaximera och byrikraterna vill
expandera. Pé detta kan man sedan lidgga ett antal restriktioner, t. ex. informa-
tionsbrist och transaktionskostnader, varefter det finns underlag for att resonera
om beteenden och resultat (jfr Simeon 1976). Det ir siledes frigan om ett slags
analogidverforing av resonemang fran ekonomi till forvaltningsforskning. Tvi-
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velsutan har tillviigagingssittet ett stort heuristiskt virde. Man kan bara han-
visa till den betydelse som Anthony Downs bok An Economic Theory of De-
mocracy (1957) haft for partiforskningen i Skandinavien. Speciellt for forvalt-
ningen finns ett antal intressanta arbeten av forfattare sisom Gordon Tullock
(1965) och Anthony Downs (1967). I samma genre dterfinnes Niskanen (1971),
som utvecklar en teori om en byras utbud baserad p4 en modell om »purposive
behavior of the manager of a single bureau». Metoden liknar den som en eko-
nom anvidnder dd han utvecklar en efterfrigeteori med utgangspunkt frian den
individuella konsumentens val eller en teori om utbud med den profitstrivande
firman som grundval.

Den klassiska politiska ekonomin arbetar emellertid med ett annat problem,
namligen med relationen mellan den politiska makten och ekonomin. Inom
denna inriktning finns sivil vistdemokratiska som marxistiska {6rsok. En in-
tressant representant for den forstimnda falangen ar Wamsley och Zald, vilka
syftar till en analys av »the interrelation between a political system (a structure
of rule) and an economy (a system for producing and exchanging goods and
services)«. Forfattarna motiverar sitt val av en politekonomisk modell med att
de uppfattar dess variabler som fundamentala determinanter {6r utformningen
av strukturer och for att astadkomma forindring. Wamsley-Zald arbetar med
externa och interna politiska och ekonomiska variabler. De menar att de ex-
terna dr av sirskilt intresse mot bakgrund av att organisationsférindring i si
stor utstraickning emanerar fran omgivningen (Wamsley-Zald 1973).

Vad giiller for den marxistiska forvaltningsforskningen? Kvantitativt ir den
mycket obetydlig och man har skil att friga vad som ir orsaken till detta.
Wollmann hédvdar att det marxistiska perspektivet logiskt leder bort frin for-
valtningsanalys. Marxismen — eller dtminstone viktiga skolor inom den — anser
att det politiskt-administrativa systemet (som dr en beteckning pd staten) av-
hinger av samhillets ekonomiska grundstruktur. Att forindra forvaltningen
innebér att man forst méste dstadkomma en djupgdende socioekonomisk for-
dndring. For den marxistiska vetenskapen @dr restriktionerna frin samhillseko-
nomin det man bdr &gna sitt intresse. (Wollmann 1980).

Ett uttalande frdn Volker Ronge, som sjilv tillhdr en marxistisk falang med
inriktning p& forvaltning och planering, stoder Wollmans uppfattning. Enligt
Ronge ir forvaltningen i ett politekonomiskt perspektiv inte ett tema for en
forvaltningsteori eller planeringen fér en planeringsteori, utan sdvil forvaltning
som planering utgor temata for en ekonomisk samhiillsteori, som relaterar staten
(och med den forvaltningen) till produktionssfiren. Forindringar i statsverk-
samheten kan forklaras av forindringar i produktionsprocessen (Ronge efter
Schmied-Treiber 1975).

Cockburn analyserar i The Local State (1977) kommunens roll i ett polit-
ekonomiskt perspektiv. Som framgdr av boktiteln séker hon analogier mellan
stat och kommun. De har bdda till uppgift att reproducera de férhillanden
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inom vilka den kapitalistiska produktionen ska dga rum. Det resultat hon upp-
ndr med sin metod dr ndrmast att hon teoretiskt kan pévisa att det finns ramar
utanfor vilka kommunen dverhuvudtaget inte kan rira sig.

De marxistiska s. k. forvaltningsanalyserna ir oftast hoggradigt abstrakta cller
genomforda pa ett slags allmén »statsnivd», Staten blir med detta synsiitt en
monolit. Det finns emellertid inom den marxistiska traditionen forsok att kom-
ma bort frin detta. Hiussermann studerar sdlunda staten som ett antal organi-
sationer, vilka samarbetar eller befinner sig i konflikt. I detta perspektiv blir
det centrala styrelseproblemet i den borgerliga staten att férhindra att motsiit-
ningarna mellan klasserna utvecklas pd ett explosivt siitt (Haussermann 1977).
Ett mycket intressant, men preliminirt och abstrakt forsok att utveckla en marx-
istisk forvaltningsteori finner man i en antologi utgiven av Grottian och Murs-
wieck (1973). Vad som dr virdefullt i deras analys ér att de introducerar ana-
lysnivier som stricker sig frin sociala strukturer till aktorsegenskaper och
aktorsaktiviteter. De diskuterar ocksd mojligheter till anknytning till policy-
analysen.

Intresset for politekonomiska analyser kan forklaras av att samhillsutveck-
lingen inte lingre uppvisar den jimna ckonomiska tillvixt som varit regel i ef-
terkrigstidens visteuropa. Tidigare var alltsd utvecklingen priglad av s&a hog
grad av stabilitet att det helt enkelt inte var nédviandigt att stindigt konfrontera
organisationen med dess omgivning (jfr Levine 1978).

2.2 Analyser av policyinnehall

Man moter allt oftare inom forvaltningsstudiet (alltsd inte enbart inom public
policy) uppfattningen att innehdllet i den politiska processen dr betydelsefullt
inte bara i sig utan ocksa for att det spelar en viktig roll fér hur forvaltnings-
versamheten utformas och genomfors. Istillet for den maktinspirerade frigan:
»vem styr?» tar man upp problemet: »vilken skillnad gor det vem som styr?»
Dirmed har analysen fatt en klar innehéllsaspekt. (Wollmann 1980).

Ganska naturligt fixerades den inriktning som studerar output och outcomes
(effekter) av den politiska processen pd innehdllet. Det giller ju for dvrigt all-
mint policyanalysen: »our main concern is with understandig the substance of
what governments produce rather than the processes by which they produce it«.
(Hofferbert 1974). Det ir inte svart att inse att innehallet rimligen méste spela
roll for verksamheten. Myndigheterna arbetar med olika sakomriden som ir
mer eller mindre beroende av eller integrerade i varandra (jfr Mayntz 1979).
For forvaltningsanalysen dr det ocksa hir visentligt att verksamheten i forvalt-
ningsorganen inte tappas bort i allménna innehéllsstudier. Om innehéllet #r
viktigt for formen gidller ocksé det motsatta: former priglar innehéll.

2.3 Analyser av policyprocessens slutled
Politologins tyngdpunktsforskjutning fran input till output har medfort att in-
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tresset kommit att riktas mot allt senare stadier i den politiska processen. For-
andringen ar naturlig mot bakgrund av den offentliga verksamhetens allt storre
betydelse. Den har bl. a. medfort en forskjutning fran central till lokal niva
vilket ocksd motiverar att forvaltningsforskningen riktas mot nya omriden (jfr.
Gortner 1977). Tva analysinriktningar ska presenteras. Den ena giller relatio-
nen mellan myndigheter och klienter, den andra analyserar output och outcomes
i den politiska processens slutled.

2.3.1 Relationen mellan myndighet och medborgare
Relationen mellan myndighet och medborgare kan indelas i ett antal delproblem:

— den demokratiska kontrollen av myndigheterna (som ar ett av forvalt-
ningsforskningens klassiska omraden)

— information fran myndighet till medborgare

— medborgarparticipationen i forvaltningens berednings- och verkstillig-
hetsprocesser

— medborgarmedverkan i forvaltningens outputprocesser di medborgaren
star i en direkt, individuell klientrelation till férvaltningen.

Av dessa fyra omraden ar det forsta alltid fundamentalt, men det kan knap-
past inrangeras under »aktuella trender». Det andra dgnas stort intresse inom
discipliner, som inte normalt har forvaltningen som centralt studieobjekt, t. ex.
pedagogik, socialpsykologi, kommunikationsteori m. fl. (jfr Katz-Danet 1973).
Sitten att ndrma sig problemet dr manga: kunskapsaspekten (jfr Abrahamsson-
Stromblom 1979), maktfragan (Ekecrantz 1975) och, naturligtvis, kommunika-
tion (jfr Abrahamsson 1972). Omrédet dr av stor vikt da det kan vara en nod-
vindig komplettering till andra aspekter. Det tredje omradet — medborgarparti-
cipation i forvaltningens berednings- och verkstillighetsprocesser — omfattar
en problematik som under hela den senaste tiodrsperioden varit av fundamental
betydelse. Frigan kommer att tas upp sirskilt tillsammans med ovriga deltagan-
deformer (jfr 2.6).

Detta avsnitt ska koncentreras till det fjirde omridet, dvs. relationen mellan
myndighet och medborgare dd den sistnimnde ir klient. Relationen har en
kvantitativ sida som inte utan vidare kan forbigds: »For ordinary people, poli-
tical life is more, more and more characterized by a request for a check, not a
trip to the polls». Detta deltagande ér dessutom mycket litet studerat; ofta de-
finieras det bort i participationstypologierna (Nelson 1980).

I tysk politilogi och sociologi har problemet diskuterats under samlingsbe-
teckningen »Biirgernahe». Ett antal problem moter, sisom »vad betyder egent-
ligen Biirgernahe sozialen Umwelt?« och »hur forindras den med den all-
minna socioekonomska utvecklingen?« Av storst intresse forefaller de aktivi-
teter vara, som har med miinniskors grundliggande existensbetingelser att gora,
dvs. sddant som utjimning av olikheter i levnadsnivi. »Biirgernahe« idr ett re-
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lationsbegrepp, som behandlar myndighet och medborgare. Modellerna forsoker
t. ex. skissera olika medborgarroller, klarligga olikheter i det politiska systemets
sitt att strukturellt beméta olika medborgarkategorier osv. (jir Kaufmann
1977, Kaufmann 1976, Offe 1973, Hoffmann-Riem 1979).

I amerikansk forvaltningsforskning har intresset for klicntrelationen tagit sig
uttryck i en sdrskild inriktning som behandlar »strect-level bureaucracy«. Man
undersoker problem kring den kategori av offentligt anstillda som har en ome-
delbar, personlig kontakt med klienterna, som har en — dtminstone om man ser
det fran klienten — handlingsfrihet, som fattar sina beslut pé stiillet oftast under
stark tidspress, och som har att handskas med klienternas omedelbara reaktion
infor besluten. Forskningen om »street-level bureaucracy» avviker frin den tra-
ditionella tjinstemannaanalysen, som endera behandlar topptjinsteméinnen el-
ler overhuvudtaget handldggare. Istdllet dgnar man sig hdar it sjukvirds- och
socialvdrdspersonal, poliser, larare, tjinstemdn vid ldgre domstolar osv. (jfr
Lipski 1980, Prottas 1979, Yin-Yates 1975). Dessa kategorier svarar for en be-
tydande del av den offentliga verksamheten och anviinder foljaktligen ocksa en
stor andel av de offentliga resurserna. Till detta kommer att de ofta utgér den
vanliga medborgarens enda myndighetskontakt; »street-level«-byrékraterna for-
mar primért manniskors attityder till den offentliga forvaltningen. Medan forsk-
ningen linge ignorerat denna grupp av offentligt anstdllda har skinlitteraturen
svarat for var allmidnna bild av den. (jfr Katz-Danet 1973, Thompson 1975).

2.3.2 Output and outcomes-(impact)analyses
Analysen av den politiska processens output dr en tekniskt mycket avancerad
forskningsgren. Kanske intresset for den till dels kan forklaras av att man gan-
ska enkelt har kunnat flytta over teknikerna frdn aggregatanalyserna pd input-
sidan till outputanalyser (Wollmann 1980). En huvudfrdga for inriktningen &r:
»vad ar det som bestimmer innehéllet i den politiska processens produkter: dr
det socioekonomiska faktorer eller dr det politiska?« Till en bdrjan analyse-
rade man delstaterna i USA och visade med det materialet att socioekonomis-
ka forhdllanden avgjorde. Med mera forfinade instrument har man senare kun-
nat visa att ocksa politiken spelar roll. Darmed har intritt en viss forskjutning
fran frdgan »What causes policy» till »What policy causes!» »Wollmann 1980).
Generellt sett kan man sdga att outputanalysen vid det har laget dr ett vil eta-
blerat forskningsomrade (for en utmirkt Gversikt over den tidiga utvecklingen
se Damgaard 1972). Fortfarande finns det dock utrymme for differentieringar
och, inte minst, for forklaringar och tolkningar (jfr Anckar-Stahlberg 1980).
Betydligt svarare dr det att fi indikatorer och métt pd effekterna av output.
Det finns en forskning som arbetar med att skapa instrument for evaluering av
policies. Ett viktigt instrument for denna &r sociala indikatorer, vilka ska kunna
fordjupa och utvidga den ekonomiska analysen genom att fortlopande och pa
ett lattregistrerbart sdtt kunna informera medborgarna om sociala férhillanden
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sdsom levnadsforhallanden och behov. Denna kvantitativa information dr vik-
tig inte bara for forskningen utan ocksd for den praktiska administrationen —
nigot som ger inriktningen en uttalad praxisprofil. Instrumenten for virdering
av forlopp och slutprodukter blir alltmer forfinade (jfr Shonficld-Shaw 1972,
Klages 1973, Werner 1975, Wollmann-Hellstern 1977).

Nu inser man litt att det finns ménga typer av effekter som fordrar annan
expertis och teknik &in den samhiillsvetaren normalt besitter. Det kan fordras
likare, tekniker och naturvetare for att analysera vissa problem (Grumm 1975).
Det finns emellertid anledning att beakta att effekter kan mitas pa olika nivaer.
Golembiewski foresldr exempelvis tre sddana: (1) dstadkommer policies och
program védntade och Onskade effekter?, (2) genomfor organisationerna sina
uppgifter effektivt? och (3) fungerar individerna inom organisationerna opti-
malt? (Golembiewski 1977/1). For de tva senare uppgifterna bor oftast finnas
utrymme f6r politologer: vad sker vid en konstitutionell férindring, vad innebar
en maktforskjutning mellan statens olika delar — t. ex. att man forsvagar parla-
mentets mojligheter att kontrollera forvaltningen —, vad sker nar man dndrar
elektorala arrangemang eller relationen mellan central och lokal niva osv? Yt-
terligare ndmner King — som utvecklat dessa resonemang — att innehdllet i en
policy kan paverka fundamentala politiska faktorer, sisom sammanlinkningen
av politiska krafter i samhillet, samhillets politiska strukturer, villkoren for
politiska partier och grupper, innehall i och fordeling av politiska attityder, poli-
cyns framtid och slutligen den fundamentala frigan om stabilitet (King 1975).

2.4. Vidgning av en trang rationalitetssyn

Rationaliteten har djupa rotter i forvaltningsforskningen med dess bas i Webers
organisationsteori. Om man bdorjar ifrigasitta den ror man vi fundamentala
férhallanden i var syn pa offentlig forvaltning. I avsnittet om interorganisations-
analys (2.1.1) har redovisats ett angrepp pa hierarkitiinkandet. I styrnings- och
beslutsteori finner man ifrdgasittanden av andra rationalitetsresonemang.

2.4.1 Beslutsteori

Beslutsteorin dr av tradition ett viktigt omrdde for forvaltningsanalys, och i de
aktorscentrerade modeller som har dominerat under lang tid har den varit helt
central. Med utgdngspunkt i Herbert Simons Administrative Behavior (1945)
utvecklades en hel organisationsteori, som hade beslutet som fundamental ana-
lysenhet. Det finns ett antal olika typer av beslutsteori — den som ska behandlas
hir dr den beteendeinriktade.

Under en foljd av ar pdgick en diskussion mellan anhingare av begrinsad
rationalitet (»administrative man« som formulerats av Simon) och tillskyndarna
av marginalism eller inkrementalism (»the science of muddling through» som
Charles Lindblom utformat). Man skulle kanske kunna siéiga att de bida model-
lerna bygger pd olika typer av rationalitet. Den begrinsade rationaliteten arbe-
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tar med en substanticll rationalitet; man anvander basta mojliga medel for att
uppna satisfierande mal. Marginalismen ir inriktad pa ett slags politisk rationa-
litet; man anvinder de medel som dr politiskt gangbara, som man kan fa igenom.
Senare har man forsokt dstadkomma synteser mellan de biada modellerna. Ett
kdnt forsok dr Etzionis »mixed-scanning» som ser évergripande beslut som ra-
tionella och rutinbeslut som marginella (Etzioni 1973). (Den som har tilltro till
Parkinson’s law skulle siiga att det dr precis tvdartom.) Kritiken mot besluts-
teorin har sa langt framfor allt inriktats pa tre punkter:

— den har varit alltfor inriktad pé givna mdl och pd rationalitetsfOrutsatt-
ningen

~ den har arbetat med reduktionistiska antaganden med individen som ut-
gangspunkt istillet for gruppen

— den har i alltfor liten utstrackning varit situationspreciserad.

Om man i slagordsform ska soka klargora for- och nackdelar med det ratio-
nalistiska betraktelsesattet, dr fordelen att det kan gora det spontana och till-
falliga begripligt, medan nackdelen dr att det oorganiserade kan bli organiserat
och de spontana mekaniskt. Rationalism fokuserar pa »the consistent, pro-
grammable, organized, thinking activities of man«, den ger »primacy to beha-
vior that is related to the goals;» den antar »purpose without asking how it has
developed« (Argyris 1973). Att modeller »formar» verkligheten, dvs. bestim-
mer var vi kan se av den, har Allison visat pa ett lysande sitt i sin The Essence
of Decision (1971). Olika beslutsmodeller stiller olika fragor och tar delvis upp
olika beslutsnivéer.

Problemet med individ-kollektiv har linge intresserat beslutsteorin. Det ir
inte tillrackligt att utarbeta en teori om den minskliga personligheten, man mas-
te ocksd beakta de interpersonella relationer och den gruppdynamik som rela-
terar variablerna till faktiska beslutsprocesser (Argyris 1973). I sitt fornamliga
Oversiktarbete tar Enderud upp ett antal beslutsmodeller som utgdr frdn att
flera aktorer — individer eller fraktioner — medverkar vid beslutsfattandet. Det
ar frigan om ett slags forhandlingsperspektiv: parterna dr delvis oeniga om
madlen (som dock &@r givna och klart avgrinsade) och kan genom foérhandling né
fram till en kompromiss (jfr Enderud 1976).

Den mest lovande utvecklingen pa detta omréde representerar »garbage can-
modellen». Ur skandinavisk synvinkel dr den av intresse ocksa for att en norr-
mann - Johan P. Olsen — tillhort de ledande vid modellens tillkomst (Olsen
1972, March-Olsen 1976). Ett betydelsefullt bidrag till genren har limnats av
Harald Enderud (1977). Modellens fundament &r en situation med problema-
tiska preferenser, oklar teknologi och deltidsdeltagare. Det kan alltsd vara ett
antal deltagare vid besluten. Olika situationstyper kan ocksa introduceras: man
kan forestilla sig (1) en rent anarkisk situation, (2) en situation med en viss
grad av feed-back frin tidigare hindelser, och (3) en situation som innehéller
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en aktor som med organisatoriska medel och administrativa ingrepp soker reg-
lera skeendet. Denna nya modell tar alltsa hinsyn till samtliga tre kritikpunkter
ovan. Det forefaller som om beslutsteorin med denna modell kommit ur det
dodlige som diskussionen mellan rationalister och marginalister utgor. Det &r
for 6vrigt inte omojligt att tinka sig att aktérerna — individerna i garbage can-
modellen kan anvdnda ndgon av dessa individcentrerade beslutsmodeller.

2.4.2 Styrningsteori

Den styrning som framfor allt dr av intresse i ett forvaltningsperspektiv dr den
som galler i relationen mellan politiker och forvaltning eller mellan olika nivaer
i forvaltningen (t. ex. central-decentral). Diskussionen om styrning ror emeller-
tid snarare relationen mellan staten och dess omgivning. Sjilvfallet ér den inte
ointressant vid en forvaltningsanalys; forvaltningen maste bara kopplas in na-
gonstans. Man kan dirvid tinka sig problemet: hur paverkar utformningen av
statens styrning av omgivningen forvaltningens struktur, processer och perso-
nal? Makroteorin har stort analogivirde: med hjdlp av teori for makrostyrning
kan man fa anvisningar om forvaltningsstyrningen.

Problematiken &r direkt parallell med den som foreligger inom beslutsteorin.
Det finns & ena sidan en rationalitisk inriktning, som tror pd mojligheten av en
central koordinering av samhillets aktiviteter. Till denna hor anhingarma av
planering — Mannheim &r ett lysande namn i detta sammanhang. A andra sidan
finns teoretiker, som inte tror pa mojligheten av en Gvergripande rationell ko-
ordinering pa grund av kunskapsproblemet, och som misstror den di de ser den
centrala makten som ett hot mot demokratin. Man éterfinner hir Popper och
Hayek.

Inom forvaltningsvetenskapen har man vanligen métt rationalitetsmodeller.
Ett undantag dr Charles Lindbloms geniala The Intelligence of Democracy
(1965) som utvecklar en teori om spontana och automatiska koordineringsme-
kanismer. Arbetet kom under en starkt rationalitetspriglad period och fick
inte den uppmirksamhet det fortjinade. Under senare ar har en rad arbeten
tagit upp styrningsproblematiken [rdn en liknande synvinkel, som bl. a. innebir
att man kan se alternativa styrsystem. Det giiller Hernes i det tidigare nimnda
arbetet om Forhandlingsokonomi og blandningsadministrasjon. Han behandlar
dir tre styrsystem: marknad, byrdkrati och demokrati och noterar deras egen-
skaper och mdjliga perverteringar. (Hernes 1978, jfr Olsen 1978, Lindblom
1977).

Det finns annars styrningsmodeller avsedda for en forvaltningsproblematik
som tar upp sdvil substantiell styrning av den typ som planfalangen foretriider
och formstyrning av den art som marknadsanhingarna f{éredrar. Man kan sedan
pd olika sitt kombinera dessa styrningsformer sd att en generell och oprecis
direkt styrning (ramstyrning) férenas med en specifik och precis indirekt styr-
ning (som ger organisation, processer, resurser, aktorer) (jfr Lundquist 1975,
1972).
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Man Kkan hir notera det starka samband som finns mellan nyare ansatser pi
olika forskningsomriaden. Den starkt utvidgade interorganisationsanalysen, som
innefattar bade offentlig och privat organisation, beslutsteorin, som i garbage
can-versionen oppnar for kollektivbeslut, osdkerhet och oklara preferenser samt
bristande rationalitet, och styrningsteori, som ser marknadsliknande mekanis-
mer som en mojlig komplettering till innehdllsstyrningen, tillhér en och samma
intellektuella tradition.

2.5 Dynamiskt betraktelsesitt

I en situation av snabb samhillsforindring med stidndigt nya situationer dr det
naturligt att samhillsvetare soker sig till modeller som kan beskriva och for-
klara fordndring. En rad fundamentala frigor anmiler sig: hur yttrar sig
forindring?, vad finns det for indikatorer pd forédndring?, vad orsakar for-
andring? och vilka effekter har forindring? Nedan ska tvd olika inriktningar
tas upp. Den forsta dr organisationsfordndring och den andra, som mdjligen
kan ses som en specialitet av den forsta, dr »policy termination» eller »cutback
management».

2.5.1 Organisationsfoérindring ‘
Det ar svart att teoretiskt beméstra organisationsfériandring eftersom orsakerna

till den kan finnas pa sd ménga olika nivéer, bl.a. sidana som omfattar grund-
ldggande strukturella forhillanden (jfr Meyer 1979). Det forefaller naturligt

att knyta forandring av forvaltningen till frigan om fordndring av den offent-

ligt sektorn Gverhuvudtaget. Vad giller denna har skett dels en kvantitativ
fordndring — den offentliga sektorn har vuxit oerhdrt — dels en kvalitativ for-
andring — frin reaktiv till aktiv verksamhet, frin &verhoghet till service, frin

liberal interventionsstat till statsmonopolkapitalism — for att vilja en upprik-

ning. (jfr Schmied-Treiber 1975).

I litteraturen moter man inte séllan forsok att precisera indikatorer pa orga-
nisationsfordndring. Warwick stdller upp en rad fragor i sin analys av State
Department, USA: vad forindras (ar det folk, teknologi eller strukturer)?, vem
forandras (dr det toppskiktet, mellangrupperna eller de djupa leden)? och hur
uppnédr man fordndring (vilka metoder och strategier anvinder man sig av)?
(Warwick 1975). Meyer har mera differentierade instrument for att beskriva
analysobjektet, namligen »size, divisions, levels of supervision, sections, span
of control, formalization, responsibilities, competition» (Meyer 1979).

Den sociologiskt orienterade litteraturen om fordndring arbetar ibland
med ett antal interrelaterade nivéer, t.ex. individ-, organisations- och samhills-
niva (Garner 1977) eller organisations-, »community«- och samhillsniva
(Warren 1977). Det ir ocksd mojligt att man bor analysera organisationspa-
verkan utifrdn olika tidshorisonter. Kortsiktspaverkan kan méhinda spéras i
organisationens omedelbara omgivning, medan langsiktig paverkan kan ha sitt
ursprung i den storre omgivningen (Meyer 1979).
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Metodiskt arbetar man ibland Over langre tidsperioder. Ett sddant tillviiga-
gangssatt har bl. a. fordelen att det ger grova korrelationer mellan forvaltnings-
och samhillsforandring, nigot som sjilvfallet har stort heuristiskt virde vid
en teorikonstruktion. Omviint erbjuder forvaltningsvetenskapens kategorier
analysinstrument {6r en historiskt inriktad forskning (jfr, Ilsge 1979). Av sam-
hillsvetenskapliga arbeten med langa tidshorisonter kan nimnas Danel Tar-
schys Den offentliga revolutionen (1978). Misterverket i genren dr vial Arm-
strongs magnifika Oversikt Over de europeiska tjinstemannakérernas utveck-
ling (Armstrong 1973). Aven kortare tidshorisonter kan ge utgangspunkter for
teoretiserande (se t.ex. Kaufman 1976, Stalberg 1976).

Fordndringsforskningen édr ett typexempel pa nodvindigheten av ett bredare
perspektiv. Det dr omdjligt att forsta och forklara forvaltningens fordndring om
man enbart ser till dess inre forhiallanden. Det finns alla skil att tro att den
bredare sociockonomiska omgivningen slutligt bestimmer forvaltningsorgani-
sationens utformning.

2.5.2 »Policy termination» och »cut-back management»

En specialinriktning inom fordandringsforskningen arbetar med frigan om for-
valtningens reaktioner infér den retarderande ekonomien. Inom denna skola
kan huvudproblemet sigas vara: hur avslutas en policy och vilka organisato-
riska effekter har en sidan avslutning? (de Leon 1978, Behn 1978).

Det dr bara att konstatera att vira kunskaper om problemen vid nedligg-
ning av offentlig organisation och policy idr utomordentligt smi. Orsaken till
detta ligger i Oppen dager: det ir forst under senare ar som de visterlindska
regeringarna stillts infor alternativet (jfr Levine 1978). Offentlig organisation
har sillan lagts ned, och om si trots allt skett har processen varit mycket
lindragen. Det bekriiftas av en empirisk undersékning av Kaufman. Under
perioden 1924-73 hade bara 27 stycken av de undersdkta organisationerna
lagts ned, samtidigt som det skett en total okning fridn 175 till 394 (Kauf-
man 1976). Situationen har sedan dess forindrats radikalt. Resursknappheten
pa alla nivder kommer att i stigande utstrickning tvinga regeringarna att skiira
ned program och avskaffa organisation. Dirmed kommer eventuellt iven
offentligt anstillda att avskedas. Det grundliggande dilemmat for bade forsk-
ning och politiker dr: hur ska man strukturera om ett system, som byggts
for evig vixt? (Levine 1978). '

Den litteratur som nu i rask takt borjat angripa problemet — »policy termi-
nation», »cutback management» eller »organizational decline» for att ta ndgra
vanliga beteckningar — formedlar ett antal viktiga distinktioner. Man talar
t.ex. om funktionell och strukturell avslutning. I det {Grra fallet forsvinner de
aktiviteter, vilka iir knutna till ett visst program, i det senare forsvinner ocksé
de strukturella arrangemang — organisationen — med vilka verksamheten be-
drivs. Det dr viil inte 6verraskande att man pdtt fram till att det dr avsevirt
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enklare att avskaffa en policy @n en organisation. (de Leon 1978, Behn 1978).

En [Orutsdttning for att man pd ett adekvat sétt ska kunna analysera pro-
blemen dr modeller, vilka formdr dterge dynamiken i skeendet. En fasmodell
med den ambitionen har Beck Jgrgensen presenterat i en fin undersokning om
nedskiéningarna i dansk forvaltning. Han kan diir bl.a. konstatera att bespa-
ringsverksamheten befinner sig i en inledande fas, dir orgasinationen, och med
den de anstdlla, @nnu inte dr pa allvar hotade (Beck Jgrgensen 1981).

Levine framhéller att det finns ett fundamentalt problem, som har med mo-
dellerna att gora. Det saknas nimligen kommunikation mellan samhillsvetare
och »students of management». Didrigenom far man aldrig nigon kommuni-
kation mellan de stora fragorna om den politiska ekonomin & ena sidan och de
konkreta styrningsproblemen i organisationen 4 andra sidan — ndgot som ir
nodvandigt for problemlosningen (Levine 1978).

2.6 Betoning av participation

Frigorna om deltagande i den offentliga forvaltningen kan med fordel betrak-
tas ur demokratiteorisk synvinkel. Det sker i praktiken ofta, varfor de ting som
ska tas upp under denna rubrik inte dr isolerade till analyser av forvaltnin-
gen. Tvdrtom, ett brett spektrum av analysinriktningar arbetar med dessa fra-
gor. Som utgingspunkt ska anvédndas en upprikning av Waldo, som ser tva
deltagandeformer:

— participation internt i byrdkratin, dvs. de anstilldas rdtt att paverka
sina anstillningsforhéallanden.

— participation utifrin som innebdr att samhillsmedlemmarna i 6kande
grad medverkar i forvaltningsavgorandena.
(Waldo 1972)

Till detta kommer de offentligt anstilldas fackliga organisering, som i ett
internationellt perspektiv dr ett relativt nytt fenomen och darfor tilldrar sig
uppmirksamhet. Nedan ska interndemokratin och medborgarparticipationen
i forvaltningen diskuteras. I samband med den sistnimnda kommer den for-
valtningsorienterade korporatismforskningen att beroras. Ur demokratiteore-
tisk synvinkel kan korporatismen ses som den negativa sidan av deltagandet.

2.6.1 Interndemokrati

Under senare ar har Overhuvudtaget interndemokratin i stora organisationer
intresserat organisationsteoretiker (se t.ex. Jaques 1976 och temanummer av
Administration & Society 1975/1). Det finns ett brett spektrum av méjligheter
inom denna »industrial democracy» dir »self-management» efter jugoslaviskt
monster for ménga framstétt som ett ideal (Abrahamsson 1975). En av konse-
kvenserna har varit att demokratianalyser pa olika nivder nirmat sig varan-
dra: organisationsteoretiker har tagit upp problem fran den politiska demo-
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kratin pA makronivd (Agersnap-Fivelsdal 1978) och politologer har intresserat
sig for organisationsdemokrati (Pateman 1975). Vad man pa radikalt liberal-
demokratiskt hdll strivar efter dar en organisationsteori, som primirt inte dr
inriktad pd produktivitets- och effektivitetsokning, utan som syftar till att
frimja riittvisa, likhet, frihet, medborgarritt osv. (Pateman 1975).

Huruvida det finns ndgon motsittning mellan makrodemokratin (den poli-
tiska demokratin) och mikrodemokratin (organisationsdemokratin) har disku-
terats. Mojligen kan den skarpa atskillnaden mellan privat och offentligt, som
forekommer i liberal demokratisk norm, orsaka problem. En viktig falang ser
emellertid sambandet mellan de bida demokratinivierna positivt: man lir sig
demokrati i den lilla organisationen och for kunskaperna med sig till den
politiska demokratin (jfr Pateman 1970, 1975).

Problemet stills emellertid pa sin spets nir man forfiktar interndemokrati
i den offentliga forvaltningen. Man kan hir hamna i en situation av »kon-
kurrerande demokratier»: nimligen om interndemokratin far influera de poli-
tiska besluten. Frigan dr sirskilt aktuell for svenskt vidkommande, eftersom
det finns en lagstiftning om ett ganska omfattande medbestimmande i statlig
och kommunal forvaltning. Agne Gustafsson (1978) har med stor kraft hiv-
dat den politiska demokratins primat. (jfr. ocksd Westerstdhl-Persson 1975).
Demokrati i offentlig forvaltning har ocksd behandlats inom amerikansk for-
valtningsforskning. Man noterar didr ocksd positiva effekter av offentlig fore-
tagsdemokrati, t.ex. att tjanstemiinnen, genom det okade ansvar de nya kon-
struktionerna ger, arbetar mera effektivt (jfr Smith 1976). Det forefaller
rimligt att se hela denna friga i relation till diskussionen av den weberska
organisationsmodellen. I en version stdr de aktuella demokratimodellerna i
motsittning till den, i andra kan de mahinda ses som ett komplement.

2.6.2 Medborgarparticipation i forvaltningen - individer och korporationer
Det finns ett flertal former for medborgarparticipation i offentlig férvaltning.
En viktig sddan innebir att representanter foér miktiga sambhiillsintressen
direkt medverkar i forvaltningens beslutsprocesser. 1 Sverige har man s.k.
lekmannarepresentanter i de centrala imbetsverkens styrelser, och dirtill
kommer ett stort antal deltagandemdjligheter dven pd andra nivder. T Dan-
mark dr denna intresserepresentation i forvaltningen mycket omfattande - i
varje fall dr den grundligt kartlagd av den samhiillsvetenskapliga forskningen
(se alla referenser i Buksti 1980, Fivelsdal m fl 1979). Samma tendenser [ore-
ligger i Finland (jfr. Stdhlberg 1978) och Norge (Olsen 1980). Inte sillan har
detta fenomen diskuterats i termer av korporatism. Begreppet har anvints i
negativ innebord for att karakterisera ett system i vilket beslutsfattandet kring-
gar de parlamentariska processerna och istillet avgérs genom samverkan mellan
topptjinstemiinnen i offentlig och privat forvaltning.

Litteraturen om Korporatism lider emellertid av en besvdrande diskrepans
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mellan arbeten pd mycket abstrakt nivd, dir forvaltningen framtrider i obe-
tydlig utstrickning (jfr Kastendiek 1980, Winkler 1976, Schmitter-Lembruch
1979), och mycket konkreta kartliggningar av organisationsrepresentation i
forvaltningen. Vad som saknas dr studicr av verkliga processer. Sidana ana-
lyser skulle mahiinda kunna klargéra den faktiska betydelsen av fenomenet.

Det deltagande man framfér allt tinker pd i samband med termen medbor-
garparticipation dr den enskilde individens medverkan i de offentliga plane-
ringsprocesserna och annan grisrotsdemokrati. Amnet har behandlats i en
vildig litteratur (se bibliografin i Alemann 1975, utvidgad i senare upplagor,
och temanummer av Nordisk Administrativ Tidskrift 1977). Ofta har dessa
undersokningar inte nagon deciderad forvaltningsaspekt. Gissningsvis har ana-
lysen av participation mer in nagot annat fort inputorienterade politologer in
pa forvaltningsforskningens omride.

2.7 Normativ stravan

Det finns en bred samhillsvetenskaplig diskussion om normfrigan sedan 1960-
talets mitt. Kdrnan i denna ir straivandena att skapa en operationell viirde-
teori. En sidan bor innehdlla ett antal grundliggande virden, vilka sedan kan
foras ned till praktiska handlingslinjer. Utvecklingen har i stor utstrickning
influerats av John Rawls: A Theory of Justice (1943).

Denna allminna diskussion om normer har haft en parallell inom forvalt-
ningsvetenskapen. Argyris hidvdar t.ex. att det &r nodvéndigt att »a normative
view is made explicit and is seen as an objective to approximate» (Argyris
1973). Nir normer fors fram placeras de ofta pd mycket hdg abstraktions-
niva, sdsom di Golembiewski i ett antal »standards« for teorikonstruktion
framhaller att »it must be shown to deal with some relevant values defining
'good administration’ and its relationship to a ’just state’». (Golembiewski
1977/1).

Som ett exempel pa hur normkonstruktionen kan forsiggé ska refereras en dis-
kussion kring utvecklingen av »New Public Administration» vid den s.k.
Minnowbrookkonferensen 1969. Det dr La Porte som resonerar med utgangs-
punkten att den filosofiska analysen nétt ett lagvattenmiirke. Den ir, skriver
han, »so scantily attented in Public Administration that I am almost embar-
rassed to continue». Som inledning skisserar han en fundamental norm: »the
purpose of public organization is the reduction of economic, social, and physic
suffering and the enchancement of life opportunities for those inside and out-
side the organization». Han preciserar sedan inneborden i detta i ett antal
punkter:

— den offentliga organisationen ska virderas efter hur den forméar av-
skaffa ekonomisk forsakelse och tillgodose onskningarna hos miénni-
skorna.
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— organisationen méste bidra till att forbattra social rdttvisa genom att
8ka miinniskornas majligheter att fa del av politiska och sociala fordelar
genom att de sjilva fattar besluten.,

— organisationen ska viirderas efter sin formaga att 6ka majligheten till
personlig utveckling hos minniskorna.

(La Porte i Marini 1971).

I ett annat inligeg vid samma konferens gdr Harmon ett steg vidare i kon-
kretion och sdker en normativ utgingspunkt via begreppet »administrative
responsibility». Han tar dirvid sin utgangspunkt i tvd positioner som dominerat
amerikansk debatt: den ena dr att det administrativa ansvaret indikeras av
tjidnstemidnnens lojalitet gentemot den politiska makten, den andra att admini-
strativt ansvar miits i administratorens forméga att uppfatta och reagera infor
»public needs». (Harmon i Marini 1971). Det finns i svensk forvaltningsdiskus-
sion en analys av just denna problematik (jfr Rylander 1968).

Det férekommer ocksd normer som giller relationen mellan férvaltning och
klienter. Rattsstatskonstruktionerna har ett normativt grundlag, och i de demo-
kratiska spelreglerna finns ytterligare anvisningar. Allt som allt finns hir ett
stort utrymme for forskningsinsatser.

2.8 Preskriptiv ambition

Nédr man har en normativ och en empirisk forskning dr det knappast att for-
vdna att man ocksa tar upp en preskriptiv eller konstruktiv forskningsinrikt-
ning, dvs. en sddan som direkt féreskriver handlingslinjer. T det aktuella fallet
géller det forvaltningens organisation, processer och personal. Om inte forska-
ren gor det blir det nidgon annan: kanske den som bestiller empiriska och
normativa forskningsresultat eller den som Gverhuvudtaget inte kiinner behov
av vetenskaplig kunskap for sin verksamhet. Denna konstruktiva linje ir i och
for sig inte ndgon nyhet for forvaltningsvetenskapen; den dominerade 1920-
och 30-talens amerikanska analyser. Under behaviorismen kom den i skym-
undan.

Den nya samhillsvetenskapen stir infor hogljudda krav pd relevans — ett
ideal ir att nd fram till en »Beratungswissenschaft». Det dr knappast nigon
Overdrift att siga, att forvaltningsstudiet under sin utveckling mer in de flesta
vetenskapsgrenar varit inriktad p& konstruktion. En talande artikelrubrik ar
»Policy Analysis in Government: Alternatives to 'Muddling Through’s (Beck-
man 1977). Ser man det frin regeringarnas sida dr det en friga om »Verwissen-
schaftlichung der Politik» (Mayntz-Scharpf 1973, jfr Weiss-Barton 1979). Sam-
tidigt som vetenskapen i storre utstriickning dgnar sig dt preskriptiv forskning,
dr regeringarna mera benédgna att soka beslutsunderlag i vetenskapliga forsk-
ningsresultat.

Det dr svdrt att skilja olika inriktningar #t, beroende pd att de ligger varan-
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dra mycket ndara. Nedan ska ett forsok goras att beskriva organisationsutveck-
ling, policy sciences, administrativ reform och »management»vetenskaperna.

2.8.1 Organisationsutveckling

Waldo tar i en dversikt upp vad han Kkallar »organizational developments.
Genren har ett brett spektrum: pa ena ytterkanten finns fOga intresse {Or »inter-
personal relations», medan den andra ligger tyngdpunkten pd organisationens
manskliga komponent. Det &r vil den senare delen som dr mest speciell. Man
forsoker medvetet forbittra en organisations egenskaper och resultat genom att
forandra medlemmarna i den. Anknytningen till humanistisk psykologi och
socialpsykologi ligger nidra till hands (Waldo 1972). Overhuvudtaget har orga-
nisationsutveckling fokuserats pd organisationens inre dynamik. Olika utbild-
ningsmetoder sdsom »Laboratory Training» och »Sensitivity-Training» ar
typiska. (Kirkhart-Gardner 1974).

2.8.2 Policy Sciences

Policy Sciences brukar rikna sitt ursprung frin Harold Lasswells bok med
samma namn fran 1951. Den som dérefter i forsta hand sékt vinna gehor for
genren dr Yehezkel Dror, som med energi och kraft drivit saken i ett antal
bocker och artiklar fran och med 1960-talets slut. (Dror 1968, 1971, 1971).

I sin editorial till forsta numret av disciplinens tidskrift Policy Sciences
(1970) stiller Quade fragan: »Why Policy Sciences?». Hans svar dr att den
offentliga sektorn inte i tillracklig omfattning tagit upp procedurer, tekniker
och redskap fran »management and decision sciences». Det dr inte meningen
att forvaltningen bara ska ta upp sddant som operationsanalys, simulering, spel-
teori osv. Istdllet ska beteendevetenskapernas kunskap inplaceras i »systems
engineering». Dror uttrycker detsamma med att framhdlla, at problemet ér
att integrera socialvetenskaperna och beslutsvetenskaperna och med denna
grund bygga upp en ny vetenskap, som dr »a new and additional approach to
the uses of systematic knowledge and structured rationality for the conscious
shaping of society» (Dror 1970).

Policy Sciences har ett antal karakteristiska drag i Drors version. Den idr en
»supradiscipline» som ska forbidttra policy-making, den integrerar ett antal
olika discipliner, den accepterar »tacit knowledge» som en vetenskaplig resurs,
den formedlar en instrumentell-normativ kunskap (som alltsd dr medelsfoku-
serad), den syftar till att bygga upp en operationell virdeteori, den arbetar med
ett brett tidsperspektiv, den lidgger tonvikten vid metapolicies, den dgnas ocksa
extrarationella och irrationella processer sasom kreativitet .(Dror 1970).

2.8.3 Administrativ reform
En annan specialisering i samma genre kallas administrativ reform. I koncen-
trat kan malsdttningen sdgas vara »induced and directed change in machinery
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of government», De instrument som hirvid kan komma till anvindning indelar
Dunsire (1976) i fyra olika kategorier: strukturella, procedurmiissiga, tekniska
och personalpaverkande.

Administrativ reform vill modernisera regeringsmaskineriet for att den ad-
ministrativa staten ska ta hand om nya uppgifter och funktioner och hilla takt
med statsverksamhetens expansion och komplexiteten i den stora organisationen.
P4 lingre sikt vill man forvandla den offentliga administrationen till en dyna-
misk kraft for nationell utveckling. Nigra instrument dr forbittring av organi-
sationen, produktiviteten och effektiviteten i den offentliga sektorn. Andra ar
utformning av styrning och kontroll for att garantera att styrelsen verkar i
allmanhetens intresse (Caiden 1969, Leemans 1976). Den gdr mycket titt in
pa fordandringsprocessen. Det ir inte tillrickligt att peka pa limpliga och moj-
liga vigar for forindring, man mdste ocksé se till att de genomfors.

2.8.4 »Management»-vetenskaperna

Ett annat omrdde av intresse i detta sammanhang dr alla de tekniker som i
rationalitetens och effektivitetens namn kommit in i forvaltningen under de
senaste tvd decennierna. Strivandena i denna riktning har »become a major
concern, almost an obsession, of modern governments» (Self 1975). Vad idr det
konkret frigan om? Med en indelning av Gorpe kan man tala om kunskaps-
sokande metoder (prognosmetoder, framtidsstudiemetoder — delfitekniken, sce-
narioforfattande, teknikvirdering/bedommings-systemanalys, utvirdering, soci-
ala indikatorer), beslutsunderlittande metoder (samhillsekonomisk konstnads-/
intdktsanalys, operationsanalys, policyanalys), styrmetoder (programbudgete-
ring, zero-base budgeting, mdlstyrning, management information systems,
planering, planeringssystem). (Gorpe 1978).

Medan de tidigare nimnda approacherna har sin grund i samhiillsvetenska-
perna (observera dock policy sciences syntesambition) har »management«-
vetenskaperna sina rotter i matematiska approacher: »optimization theory,
probability, linear algebra, and others» (White 1979:128). Frigan ir om sam-
héllsvetenskaplig forvaltningsforskning ska bidra till teoriutvecklingen pa tek-
nikomridet. Viktigare idr kanske att den kan analysera effekterna av teknik-
anvandningen: vad har den for effekter pd det politiska beslutsfattandet, inne-
bir den problem fér den politiska demokratin osv? Kritiska synpunkter dyker
allt oftare upp i litteraturen (jfr Gorpe 1978, Self 1975). Self talar t.o.m. om
en ny byrdkratkategori vid sidan av teknokraterna, nimligen »econocrats».

3. Mot en post-webersk jorvaltningsvetenskap

Ar det mijligt att se dessa olika trender i ett gemensamt perspektiv? Pi en
punkt forefaller det vara sd: postbehavioralismen ir av allt att doma lika val
forankrad inom forvaltningsvetenskapen som inom annan sambhillsvetenskap.
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Huruvida detta bara innebir att alla samhiillsvetenskaper avspeglar forindrin-
gar hos analysobjektet kan limnas ddrhén.

En inledande hypotes i denna Gversikt iir att mycket av 1970-talets forvalt-
ningsforskning kan ses som en reaktion mot den weberska organisationsmo-
dellen. Har detta bekriftats av undersikningen? Det finns hir ocksa skil att
ta stdllning till vad det aktuella intresset for Weber egentligen giller: dr det en
rendssans for hans teorier eller dr det hans motstindare som bereder vigen
‘genom en precisering av hans modeller? Vad som generellt kan sigas dr att
Webers inflytande p& férvaltningsvetenskapen varit enormt. Finns det ndgon
annan specialitet inom politologin som har ett si dominerande namn? Om vi
koncentrerer oss pd de av vara trender som anknyter till empirisk forvaltnings-
forskning finns det atskilligt som stdr i motsittning till Webers organisations-
syn. Relaterar vi trenderna (till hoger) till Webers modell (till vinster) fram-
star skillnaderna narmast som en polarisering:

rationalitet sgarbage can»

intraorganisation interorganisation
»implementeringsstruktur»

hierarki demokrati
centralkoordinering decentral, spontan

koordinering
regelstyrning formstyrning
statisk dynamisk

Ar det si att analysinstrumenten i den vinstra kolumnen bara ska ersittas av
dem i den hogra? Det forefaller vara en mycket tveksam slutsats. Fragan
hdnger samman med problemet dynamiska modeller, vilket det darfor finns
anledning att diskutera. Ar det mdjligt att dstadkomma dynamiska modeller i
strikt mening (dvs. sddana som har tiden som en explicit variabel) for forvalt-
nings-- och organisationsnivan? Svaret maste bli nej. Organisationsutformning-
en ar beroende av minga processer som organisationen inte kan kontrollera.
Det giller fundamentala samhilleliga processer knutna till foréindringen av
ekonomin osv. Att det skulle gi att sdrskilja tidsrelaterade regelbundenheter
pd organisationsnivd forefaller darfor mindre sannolikt. Vad kan man tinka
sig istdllet? Nagon form av dynamik dr namligen nédvindig for att en modell
ska kunna fanga en virld under snabb forindring.

En losning, som man sedan ldnge arbetat pd inom organisationsteorin, dr
situationspreciserade modeller. Det innebidr att man maste konstruera en situa-
tionstypologi till vilken varianter av modellen knyts. Den centrala frigan &r
siledes: hur ska organisationen optimalt kunna l6sa sina uppgifter i en viss
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situation? Om olika situationer fordrar olika organisationstyper dr det fullt
tankbart att Webers organisation ir limplig for vissa uppgifter i vissa situatio-
ner, medan andra uppgifter och organisationer stidller andra krav. Man far
alltsa inte kasta ut barnet med badvattnet.

Niar man granskar de olika trenderna finner man mojligen en motsittning
pd en punkt: den preskriptiva forskningen har en rationalitetsinriktning, som
saknas i ovrigt. For att kunna foreskriva fordndringar méste man rimligen
veta vad man vill, och hur man ska kunna uppna det.

Vad man kan anta idr att de nya trenderna representerar forsok att beskriva,
forklara och forstd en verklighet, som de gamla analysinstrumenten inte for-
madde omfatta. Det finns i den situationen alla skil att beakta mojligheten av
dynamiska — i meningen situationsrelaterade — analysmodeller. Problemet ar
vil frimst att finna genomgdende variabler i en utveckling som pa ytan kan
forefalla irreversibel.
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