Nils Bredsdorff

Om den komparative metode i
forvaltningsvidenskaben

Denne artikel fremlzgger nogle prundleggende problemer i forvaltningsvidenskaben ved kom-
paration af flere komplekse sociale systemer over tid eller over geografisk afstand. Da kompa-
ration er en havdvunden og meget anvendt metode i samfundsvidenskaberne, hvis metodiske
implikationer ikke ofres megen opmarksomhed, er artiklens mal at vise nodvendigheden af en
diskussion af denne metode. Ved en eksemplarisk litteraturgennemgang vises, hvorledes de
metodiske problemer erkendes, men oftest legges ad acta.

Problemerne er ikke primart tekniske kompatibilitetsproblemer, men udspringer af selve de
sociale systemers dannelsesmide. Kontekstathmengighed og indre dynamik er afgerende for
forvaltningsvidenskabens studie af de sociale systemer og nodvendigger detaillerede historiske
studier af deres udvikling. Forvaltningssystemernes serlige konstituerings- og udviklings-
betingelser understreger dette. 1 artiklen gennemgis en del af den internationale diskussion,
hvor disse problemer rejses, men ikke loses. P4 denne baggrund argumenteres for en fornyet

metodedebat.

Rundetirn og tordenskraldet

Common sense, der ofte udtrykker sig i
pragnante sentenser, har rejst spergsma-
let for lengst: Hvad er hojst Rundetirn
eller et tordenskrald? Her udtrykkes, at
man skal vare pa vagt over for, hvad man
setter 1 forhold til hvad og ikke lade sig
bilde hvad som helst ind. Enhver sam-
fundsvidenskabeligt uddannet novice ved
det, og det giver naturligvis hevede gjen-
bryn, hvis nogen hzvder, at det viden-
skabelige establishment forsynder sig
ikke blot mod komplicerede metodiske
regler, men mod common sense. Dette er,
sd meget desto mere pifaldende efiersom
flere af forvaltningsvidenskabens fedre
har udn@vnt komparationen til proveste-
nen pa god forvaltningsvidenskab.

Bag forestillingen om en komparativ
metode i de politiske videnskaber ligger
ofte et eksperimentalt, naturvidenskabe-
ligt inspireret videnskabsideal (Tranay,
1993: 171.). Komparationen erstatter eks-
perimentet ved at etablere en slags kon-
trolsituation, hvor der 1 det mindste kan

skabes en vis begr&nsning 1 antallet af
mulige forklaringer pd variationer i de
undersogte variabler. Mange undersogel-
ser, hvor de forhold, der onskes under-
sogt, har karakter af entydige statistiske
data (ken, alder, uddannelse, arbejde), er
af denne type. Men ogsa sammenlignin-
ger mellem sterre sociale systemer, for ek-
sempel nationale forvaltningssystemer,
diskuteres inden for rammemne af en sa-
dan kontrol- eller eksperiment-tnkning.

Her drejer det sig imidlertid om forud-
setningerne for at sammenligne sociale
fenomener. For at kunne gore det ma
feenomenerne gores sammenlignelige.
Der mi udvzaelges en reekke karakteristika,
som er feelles for de fanomener, der skal
sammenlignes. De sociale fenomener
skal klassificeres eller sttes 1 samme ka-
tegori, gruppe, klasse.

Man kan valge mange klassifikations-
mader, funktion, navn, form. Tages en
funktionsklassifikation som udgangs-
punkt ses snart, at sociale institutioner og
deres enkelte deles funktion ofte blot til-
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syneladende er i samme kategori. Som
historisk dannede og altid fungerende 1
en konkret kontekst er der ofte tale om,

“fenomener, som har omtrent samme
funktion i ulike samfunn, men som likevel
er ulike 1 den forstdelsen, som ligger un-
der. Det ville vaere for enkelt at si at de er
like eller ulike. De er ikke samsvarende™
{Sivesind, 1993: 42}

Hvis man ikke er sikker pa, om der er
skabt kommensurable kategorier, ved
man ikke, om man sammenligner varia-
tioner inden for en eller flere variable.
Man har ikke kontrol med, hvilke vana-
ble der egentlig er tale om og derfor na-
turligvis heller ikke med sammenhzangen
mellem variablerne. Men inkommen-
surabiliteten rekker ud over det “simple™
klassifikationsproblem. Forudsattes he-
roisk at der er opnaet ensartede katego-
rier, opstar straks nye grundlagsproble-
mer. De forskellige variabler kan kun 1
lerebogerne holdes ude fra hinanden.
Eller sagt formelt, kontrollen med 3. va-
riablerne er mildt sagt vanskelig, fordi de
sociale institutioner er komplekse histo-
riske fenomener, hvor variablerne si at
sige heenger sammen 1 specifikke klyn-
ger eller bringes sammen 1 specifikke
klynger af den konkrete historiske situa-
tion, de altid optraeder i. Isoleres een va-
riabel fratages den si at sige det aspekt,
klyngen tildeler den. Fenomenet udlici-
tering har meget forskellige sproglig-po-
litiske og institutionelle forbindelser 1
1970’eme og 1990°eme.

Ingen vil benagte, at man kan blive
klogere af at sammenholde data fra for-
skellige lande og tider. Ingen vil heller
benzgte, at man kan lade sig (implicit
eller eksplicit) inspirere af at studere an-
dre landes eller tiders institutioner til et
fornyet blik pd eget forskningsomride.
Det, som her er problemet, er, om disse
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indsigter kan bruges som sandsynligge-
relse eller direkte bevis for, at ens egne
iagttagelser eller ens egne teoretiske po-
sitioner er mere holdbare eller skudsikre,
end de ellers ville vaere. Komparationens
“nimbus” eller institutionelle historie an-
giver, at det er tilfeldet.
Udgangspunktet for mine overvejelser
er forvaltningsvidenskaben og forvalt-
ningshistorien. Den szrlige problemstil-
ling, der fokuseres pa, er komparationen
som metode til videnskabelig viden, dvs.
sammenligningen af komplekse sociale
systemer, dannet over tid. Diskussionen
om forholdet mellem socialvidenskaber
og historievidenskaben er gammel og kan,
indtil for forholdsvis fa 4r siden siges at
vaere mundet ud i en slags venskabelig
arbejdsdeling, hvis forudsztning var, at
ingen blandede sig 1 den andens teoreti-
ske og metodiske arbejde. Med fremvak-
sten af nye samfundsvidenskabelige teori-
dannelser, der orienterer sig mod instiu-
tionsdannelse og kulturelle og normative
seregenheder dvs. langsomt dannede
konstanter 1 beslutningsspillet, er denne
arbejdsdelings grundlag ved at smuldre
indefra. Ogs fra historievidenskaben ly-
der signaler om intern oplesning af grund-
laget for en arbejdsdeling eller teoretisk
metodologisk vabenhvile.’
Forvaltningsvidenskaben stir med
presserende metodologiske problemer,
som sattes i relief dels af den megen kom-
parative forskning og dels af nyere ten-
denser 1 forvaltningsvidenskaben som
fokuserer pd forvaltningen som historisk
produkt. I en oversigt over forsamte om-
rader inden for svensk forvaltningsforsk-
ning - som kunne gzlde de fleste landes
forskning inden for omradet - navner
Lennart Lundquist seks hovedomrader,
som alle indebarer, at historiske aspek-
ter af emnet mé tages op (Lundquist,
1993). Historiske undersogelser presser



sig pd og med dem en rakke metode-
problemer, som sattes i relief med for-
valtningsvidenskabens (og socialviden-
skabernes) grundleggende tro pd kom-
parationen som central metode.’

Der opereres ofte med forestillingen
om, at der skulle vaere en grundleggende
forskel pa sammenligning af historiske
feenomener og sammenligning af geogra-
fisk adskilte, men samtidigt foreliggende
fenomener. Standpunktet er uden egent-
lig mening, da alle sterre sociale syste-
mer har indlejret historiske lag 1 sig eller
sa at sige bestar af en rekke historiske
dynamikker, der giver forskellige foran-
dringspotentialer,

At benzvne problemet er at lose det

Som 1 alle teoretiske og metodologske so-
cialvidenskabelige diskussioner er der en
afgrund mellem den generelle benzvnelse
af problemer og den konkrete forsknings-
praksis. De fleste forvaltningsforskere
kender til de metodologiske vanskelighe-
der, og der geres megen honner for Mills,
Teune, Sartori, Ragin osv. Og mens alle
samfundsforskere er sig bevidst, at de
arbejder med komplekse systemer, er
langt fra alle sig konsekvensemne af dette
bevidst. Richard Scott, organisations-
sociolog og en af de forskere, der naesten
systematisk producerer klassikere, bruger
et malende billede til at beskrive konse-
kvenserne af at ogsd organisationssocio-
logiens 1 stadig hejere grad ma arbejde
med historisk konstituerede komplekse
systemer:

“Once we allow for the possibility that
organizational forms and functions are
significantly affected not only by their
technical but by their social and cultural
environments, then Pandora’s boks has
been opened. Organizations are affected by
the structure of relations of the interor-

ganizational systems in which they are
embedded, and these systems are in turn
affected by the social systems in which they
are located, and these systems are in turn
affected by the world system in which they
are located. All these systems are evolving
over time, and each is comprised of ele-
ments created at differing points in time.
trust that we students of organizations may
be foregiven if we display some signs of
anxiety at the complexity of the task that
confronts us._"{Scott, 1992: 174},

Man kan trekke pa skuldrene af den slags
eller blot citere klassikeren ubeset (Scott,
1992) som henvisning til neonstitutio-
nalismens stigende indflydelse eller be-
tragte udsagnet som sa banalt, at det ikke
er vaerd at bide marke 1. Men onskes en
egentlig debat om konsekvenserne af
neoinstitutionalismens stigende indfly-
delse 1 alle samfundsvidenskabelige di-
scipliner, ma konsekvenserne af komplek-
sitetsproblemet tages alvorligt - ligesa
alvorligt som felgerne af Pandoras nys-
gerrighed. Et direktorat er ikke et direk-
torat, en rationel organisation er ikke en
rationel organisation, et samfund er ikke
et samfund og en reform er ikke en re-
form.

Scott viser i en senere artikel om den
teori- og disciplinhistoriske baggrund for
begrebet “organizational field”, hvorle-
des en lang rekke af nyinstitutionelle
analyser foroger “the complexity of the
task”, og at det nye begreb ligefrem har
udviklet sig til at “challenge and supers-
ede the earlier concept of organizational
‘environment””. Field-begrebet “high-
lights the active nature of an organiza-
tion’s context and encourages study of the
particular structures and relations and
meaning systems to which an organization
relates” (Scott, 1994: 208).

Men inden jeg gir videre, er det ned-
vendigt at nevne, at der ogsé er betyd-
ningsfulde forskere, der mener, at der
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overhovedet ikke er noget nevnevardigt
problem, fordi alle de tilsyneladende pro-
blemer er blevet lost. Przeworski, som er
kendt for tidligere metodeovervejelser
omkring komparation (sammen med
Teune) ma gore det ud for eksemplet pa
overfladiskheden i metodediskussionen
(Przeworski, 1987).* Artiklen er et must
for alle, som beskaftiger sig med (kom-
parativ) socialvidenskabeligt arbejde. I
sin skrdsikre redegerelse for, at alle vae-
sentlige metodeproblemer er lost, at me-
todediskussioner derfor er tidsspilde, at
socialvidenskaberne nu stir fuldt rustet
til sin naturlige politikradgivningsfunk-
tion (Przeworski, 1987: 34) ligner den
mest af alt en parodi. Det er méaske en
“hurtig” oversigtsartikel af en beremt for-
fatter, men den gengiver efter min vurde-
ring ganske godt en meget vigtig - hvis
ikke den dominerende - tendens inden for
mainstream comparative social science.
Situationen kan betegnes som en stiltien-
de accept og praktisk efterleven af Feyer-
abends beremte dictum: Anything goes.

Nir man gér i gang med et projekt, der
involverer kritik af geengse forestillinger,
der nazrmer sig indiskutable sandheder,
kan det vazre nedvendigt indledningsvis
at prove at fremhave den problematise-
ring, der allerede findes indenfor disci-
plinen. Det sker ikke kun i beskyttelses-
pjemed, men af taktiske drsager for pa
overbevisende made at benavne den in-
terne forskningstradition, der tenderer ti,|
at selv de bedste forskere reducerer me-
todeovervejelser til pladsen ved siden af
Acknowledgements.

I indledningen til en ny bog om for-
valtningersystemer i komparativt lys skri-
ver Bekke, Perry og Toonen blandt andet

“Many recent developments in national c1-
vil service systems suggest remarkable pa-
rallels, but we have only a rudimentary un-
derstanding of whether the phenomena are
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similar and, if they are comparable, of whe-
ther they flow from similar processes or
forces” (Bekke, Perry og Toonen, 1996: 7).

Jeg har ikke set nogen anden forsker op-
ponere mod denne karakteristik eller
fremstillinger, der tilbageviser denne type
vurdering - men som sagt mange som for-
trenger den. Jeg skal vende tilbage til
andre vurderinger af disciplinens aktuelle
metodemaessige situation, men man kun-
ne naturligvis tolke Bekke m. fl.s udsagn
derhen, at det ferst og fremmest handler
om en manglende indsamling af empiri-
ske data eller om manglende teoretiske
refleksioner over sammenhange mellem
disse. Derfor varmer det, at denne anto-
logi usedvanligvis ofrer et helt afsnit pa
metodiske overvejelser ved en anden
kendt komparativist, B. Guy Peters.

Peters forklarer indledningsvis, hvor-
for det er vazerd at beskaftige sig med det
metodologiske grundlag for netop disci-
plinen Comparative Public Administra-
tion:

*...theoretical and methodological issues
appear central to the failure of the field of
comparative administration to live up to the
expectations many scholars had for it duing
the 1960s and 1970s™ (Peters, 1996: 13).

Under diskussionen af disciplinens sar-
lige placering som en del af comparative
politics og den traditionsrige Public Ad-
ministration hafter Peters sig isar ved,
at faget mangler bade “usable deductive
models”, “comparable data” og “the
agreed upon conceptualizations” (Peters,
1996: 16). Hans konklusion lyder: “... a
number of important theoretical, metho-
dological, and substantive questions
remain unanswered about comparative
administration” (Peters, 1996: 18).
Peters skal som Scott og Bekke galde

for en eksemplarisk forsker og reprasen-



tant for disciplinen Comparative Public
Administration 1 bred forstand. Et hur-
tigt check pd hans renomeé gennem
citationsindekser bekrefter, at valget ikke
er helt skavt. Men som altid bygger den
slags eksempler pd, at leseren et stykke
ad vejen er enig med forfatteren. Er lzse-
ren uenig med mig i, at Peters kan gelde
for en velmeriteret devoted comparativist,
kan hun ty til en af de andre, der bliver
taget op nedenfor.

Peters navner 1 sin artikel et par for-
hold, der kan belyse situationen yderli-
gere. Efter at have berort problemet om-
kring ekstrapolationen fra mikroniveau,
for eksempel budget maksimizing bureau-
crats til forvaltningsudvikling pa makro-
niveau, tager han fat pd det generelle
socialvidenskabelige validitetsproblem:
Hvordan kan vi vide, at vi maler, hvad vi
tror, vi maler. Han formulerer prazcist di-
sciplinens tvetydige problemer med pd
den ene side at have et velafgreenset stu-
dieobjekt og pa den anden side et sarligt
komplekst historisk produkt:

“Even if we are able to validate concepts
and their indicators within a single society,
can we be sure that the concepts have the
same meaning, or indeed any meaning at
all, in different societies. To some degree
this problem might be more manageable
for comparative administration than for
other social phenomena. The tasks assign-
ed to public administration are more
readily comparable than the expectations
of, say legislation in different settings. Even
then, however, the nature of administra-
tive organizations and the social meaning
attached to those institutions may be wide-
ly divergent in societies, even those that
appear very similar in terms of socio-
economic and political characteristics.
Further, if we are interested in comparison
across time as a means of expanding our
number (N) of cases, then the tasks
assigned bureaucracies appear to have
changed substantially™ (Peters, 1996: 24),

I sin konklusion, der efter min opfattelse
er langt mere optimistisk end argumen-
terne kan holde til, konstaterer Peters, at
langt de fleste af de problemstillinger,
som forvirrer forskerne inden for den
komparative forvaltningsvidenskab, er de
samme som, har “plagued us for decades™
og som har plaget forskere inden for an-
dre komparative studiegrene 1 politolo-
gien ligesd lenge. Men “The continuity
does not make the questions and problems
any less important” (Peters, 1996: 34f).

Forvaltningernes s@regne traegheder

Hvis det foregdende overhovedet har no-
get pa sig, forekommer det rimeligt at
hevde, at forvaltningsvidenskaben har
nogle fundamentale metodologiske pro-
blemer, som trenger til en nermere dis-
kussion. Resten af denne artikel er en
yderligere argumentation for denne dis-
kussions nedvendighed og en uddybning
af problememe. Som Peters har jeg in-
gen intention om at “lese problememe”,
men kun om at papege dem og kritisere,
at de ofte overses. Men i og med denne
problematisering ndr vi ogsa et lille styk-
ke videre: Dget problembevidsthed eren
forudsatning for @ndringer.

Enhver forvaltningspolitisk beslut-
ningsproces sker i institutionelle rammer,
og disse institutioner far intern sammen-
hengskraft blandt andet gennem en hi-
storisk formulering af tiltro til og accept
af bide institutionen og aktiviteten, og af
akkumulationen af ideer, praksisser, “ope-
rating codes”, “domain assumptions”,
“core values”, “maxims” eller “grundreg-
ler” for nu at n@vne nogle af de kendte-
ste begreber. Nir jeg skriver blandt an-
det, er det af den indlysende arsag, at ogsé
formelle, skrevne regler for institutionerne
indgar bade 1 rammerne og sammen-
hengskraften. Men der er ikke blot tale
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om at gentage den organsationssocio-
logiske konventionelle viden om forhol-
det mellem formelle og uformelle struk-
turer. Beslutningstageren og policy ma-
ker’en flakser ikke frem og tilbage mel-
lem sine formelle og uformelle roller - selv
om dette spil selv kan udnyttes i beslut-
ningsprocessen - den institutionaliserede
beslutningsproces er bade formel og ufor-
mel i en historisk udviklet og dermed ogsa
historisk unik sammenblanding.

Denne historicitet vanskeligger kom-
paration. Det er ikke, fordi der forlods kan
konstateres en vaesensforskellighed mel-
lem de to tidsperioders eller geografiske
omraders institutioner, forstaelsesrammer
og deres samfundsmassige reproduk-
tionsgrundlag, men fordi det ikke kan
udelukkes, at der er sadanne vasens-
forskelligheder, for det er overvejet.’ For-
valtningshistoriske undersogelser med
komparativt sigte er naturligvis ikke me-
ningslose, men de har begraenset forvalt-
ningsvidenskabelig interesse 1 sn@ver
forstand, med mindre disse metodiske
problemer 1 en eller anden form indgar i
projektet.

Individer og roller, institutioner og
politikker, beslutninger og eksekveringer
er ikke historiske konstanter, der blot kan
beskrives i deres skiftende historiske ge-
vandter. Der er altsd ikke alene tale om,
at den historisk konkrete udformning af
altid tilstedeverende sociale adferds-
mssige grundelementer kan variere i tid
og rum, men om, at selve konstituerin-
gen af bade grundelementer og kombina-
tioner kan vare forskellig.” Et individ er
ikke et individ, men en historisk konsti-
tueret storrelse. @konomi er ikke oko-
nomi. En forvaltning er ikke en forvalt-
ning.’

Ove K. Pedersen giver et skarpt bil-
lede af denne evige konstitueringsproces
1 analysen af fotografiets etablering som
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immaterialretligt objekt. Her skabes i en
100 r lang proces ikke blot fotografiet
som ophavsretlig beskyttet og som kunst-
art, men ogsa fotografen som retssubjekt
og lenarbejder, og denne etablering kunne
kopieres bagud til den tidligere etable-
ring af maleren og forfatteren som kunst-
ner og rettighedshavende individ.

“Den institutionelle rolledannelse indebae-
rer, at individet pidrager sig forventnin-
ger, der knytter sig til en bestemt ratio-
nalitetskontekst. og som muliggor, at in-
dividet pd bestemte - af konteksten satte -
betingelser kan agere som om han er et
fornuftsvaesen” (Pedersen, 1989: 176).

Nir sddanne rationalitetskontekster eller
rationalitetskriterier (Lepsius, 1996: 59)*
etableres og efterhinden institutionali-
seres, soges bade stabilitet og ekspansion
gennem institutionalisering. Det drejer sig
om at finde ud af, om blandingsforholdet
mellem stabilitet og forandring i den sta-
dige reproduktion af de sociale relatio-
ner, mellem allerede konstituerede sociale
normer og roller og deres historisk speci-
fikke udtryksformer og tolkningsmulig-
heder er forandret 1 en sddan grad, at der
ikke lengere er tale om de samme sociale
relationer. Tilfejer man til denne perma-
nente (gen)konstituering et element af ir-
reversibilitet pa grund af serlige histo-
risk omstendigheder (forfatningsskabelse
er en omstendelig proces), har den givet
et godt billede af forvaltningerne som
serligt,,seje” sociale institutioner og der-
med som ckstremt komplicerede sam-
menligningsobjekter.

Ofte forsoges de kritiske metodiske
indsigter bledt op i konklusionerne gen-
nem en udbredt pragmatisme. Problemet
er ikke, at der seges her og nu lesninger,
men at disse skygger for de kritiske ind-
sigter. Den pragmatisme, som foreslds af
Tranoy og Sivesind - og mange andre -



kommer virkelig i brug, nir der skal fore-
tages sammenligninger af for eksempel
direktoratsudviklingen eller udgivelses-
hastigheden for officielle publikationer
mellem de nordiske lande gennem de sid-
ste 20 ar. Tranoy havder, at megen (god)
komparativ forskning 1 praksis ligger
udspaendt ikke mellem de to traditionelle
modpoler nomotetisk og ideografisk vi-
denskab, men snarere mellem en sogen
efter “begrenset regularitet”, hvor resul-
taterne “‘antyder’ kausalitet eller sammen-
haenge pa den ene side, og den ideografi-
ske pol, som soger en historisk proces-
orienteret fortolkning (Tranoy, 1993: 20,
37f). Sagt pa en anden made: Det tab af
information, som begge de norske
metodekritikere understreger nodvendig-
vis sker 1 beskrivelsen af de komparerede
variable, foreslas kompenseret gennem
“ideografiske” studier. Arsagssammen-
haenge pid “middle range” niveau ma ri-
meligvis omformuleres til antydede sam-
menhange og principielt flertydig sam-
varians (Sivesind, 1993: 62). I en under-
sogelse af Lagreid og Pedersen beskri-
ves problememne klart:

*...Det er 1 mimst mulig grad foretatt sub-
jektive tolkninger av den spriklige fram-
stillingen. Pd denne méten kan vi fi fram
data om hvordan den ofTisielle forvaltnings-
politiske diskursen endrer seg over tid. P4
den anden side kan vi ikke kontrollere for
om ordenes innhold endres over tid og
mellom land. Feks. om rasjonalisering
betyr det samme i 1948 som 1 1988, om
samfunnsokonomisk koordinering har en
annen betydning i Danmark enn i Norge.
W1 kan heller ikke kontrollere for 1 hvilken
grad man mener det som skrives, intensi-
teten i standpunktene eller hvor tett kopling
det er mellom retorikk, vedtak og hand-
ling” (Lagreid og Petersen, 1994: 18f)."

Jeg har fremhaevet, at forvaltninger stil-

ler komparationen over for ikke nedven-
digvis s@rlig store, men s@rlige proble-

mer. En af de vigtigste drsager hertil er,
hvad man kunne kalde forvaltningens
institutionelle treeghed.

Traegheden 1 administrative systemer
er til dels en veldokumenteret effekt af
selve organisationens storrelse og gelder
bade private og offentlige organisationer.
Men 1 modsetning til de private organi-
sationer, hvis formal er tilpasning til mar-
kedets krav, er (var) de offentlige orga-
nisationers formdl i forste raekke ikke til-
pasning, men modstand eller sikring mod
markedets og de politiske konjunkturers
svingninger. Selve grundlaget for den bor-
gerlige stat er sikring af, at de eksisteren-
de adferdsregler ikke udskiftes med nye,
for overvejelse er sket, om det nye er for-
eneligt med bestemte fundamentale og
vanskeligt foranderlige spilleregler. Rets-
staten, den selvbundne stat, den grund-
lovsbaserede stat er forseg pa at sikre
dette. Embedsmandsstillingen og -uddan-
nelsen, hierarkiseringen af afgorelserne,
den semiautomatiske avancements-
ordning, dyrkelsen af forestillingen om
den teknisk-neutrale embedsmand samt
accepten af hans faktiske urorlighed stot-
ter dette formal."

Det er et serkende for forvaltnings-
apparater, at de var robuste over for for-
andringer 1 diskurserne og diskursdan-
nelserne 1 de omkringliggende dele af
samfundet, fordi de er formaliserede og
bundne*. Netop var, fordi det miske er
et af kendetegnene ved sikaldt moderne
forvaltning, at den er blevet abnet over
for andre diskurser end de interne og
steerkt bundne diskurser, hvorved maske
ogsd preemisserne for forvaliningens ar-
bejde kan @ndres. Der er altsé tale om
forandring afet af de vaesentlige treek ved
“klassisk™ bureaukratisk forvaltning, et
traek, som ikke var dannet ved en nlfel-
dighed. men netop udtrykte den funktion,
som var ensket: Regelbundethed, upavir-
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kelighed, forudsigelighed, stabilitet. De
nye trek ved “modeme” forvaltning, som
vl registrerer, og som overgangstidens
(efterkrigsirenes) embedsmand og juri-
ster modstrebende lod komme til udfol-
delse, gjorde netop op med dette klassi-
ske trek (Bredsforff, 1997: 125f1.)..

Forvaltningen 1 de liberale, kapitali-
stiske, demokratiske politiske systemer er
bunden, (selv)begranset. Selve den spe-
cifikke statslige institutionalisering er
stivnede diskurser sombegrenser. Be-
grensninger som kan flyttes, men efter
bestemte regler. Begransninger som kan
andres, men ikke fjernes, fordi de han-
ger uloseligt sammen med andre - og stor-
re - grundleggende diskurser, som vil gd
1 oplosning eller forandres ved begrans-
ningermnes ophavelse. Netop forvaltnin-
gen og det juridiske univers, den daglige
magtudevelse og dens praktiske arbejds-
redskab, men ogsa den juridiske viden-
skab, er et stivnet sammenvzv af histori-
ske diskurser og institutioner.

Naturligvis pdvirkes ogsi embeds-
mend af skiftende politiske og ideologi-
ske konjunkturer, og selvfolgelig er de
ogsd under indflydelse af store samfunds-
massige forandringer af - for den enkelte
- mere umarkelig karakter: Industria-
liseringens fremvakst 1 dette drhundrede,
@ndringen af opfattelsen af statens eko-
nomiske rolle og styringspotentialer, ar-
bejderbevagelsens voksende styrke, ame-
rikaniseringen af bade kultur og social-
videnskaber, vaeksten i produktion og
forbrug. Det interessante i denne sammen-
hang er, om der gennem embedsmand-
ens uddannelse og erhvervssocialisering
sker en systematisk filtrering af disse pa-
virkninger, og om avancements- eller kar-
rieresystemet og beslutningshierarkiet
setter bestemte rammer for, hvordan og
hvorndr de nye forestillinger kommer til
at prege administrationen."

30

Den historisk specifikke filtrering og
det historisk specifikke administrative
system sa@tter rammerne for, hvordan al-
ternativer til den til enhver tid vaerende
forvaltning overhovedet kan se ud, dvs.
rammerne for den kritiske holdning til,
hvor tregheden og filtreringen foregar.

Eller set fra en anden vinkel: Udtryk-
ker de begreber, som kilderne anvender,
det samme, som det samme begreb (den
identiske bogstavkombination) ger 1 dag?
En stikpreve pa begrebshistorien for be-
greberne forvaltning og bureaukrati efter
ar 1800 viser som forventet et meget svin-
gende betydningsindhold - iblandt ud-
sving mellem kontrare betydningsind-
hold."* Man kan naturligvis indtage det
pragmatiske standpunkt, at da kildestu-
dier normalt ikke plager forvaltningsvi-
denskaben, er dette sproglige kongruens-
problem en uvigtig detaille: Uanset hvad
de gamle kaldte administrationsapparatet,
kan det beskrives af os, og dermed sam-
menlignes med noget andet.

At insistere pd, at sociale institutioner
skal analyseres i deres historiske kontekst
- at sammenligninger med henblik pa at
“dehydrere” eller uddrage centrale inva-
riante treek ved bestemte sociale institu-
tioner, kun kan foretages efter omhygge-
lige historiske studier af hver enkelt in-
stitution - betyder ikke, at almene teorier
om den menneskelige adfzrd og sociale
organisering er umulig, fordi alt falder fra
hinanden 1 konkrete historiske tilfaldig-
heder eller specifikke tilfelde. Det bety-
der en forpligtelse til at redegore for, om
grundlaget for “komparation” eller gene-
ralisering er i orden.

Forvaltningernes kompleksiteter
og inhomogeniteter

Man kan nu havde, at det hermed blot er
sandsynliggjort, at beslutnings- og for-



valtningsprocesser er komplicerede so-
ciale sammenhange, hvilket ikke er no-
gen ny erkendelse. Yderligere kan det
havdes, er det blot anskueliggjort, at hi-
storiske analyser, eller kontekst-onente-
rede forvaltningsanalyser, munder ud i de-
tailproblemstillinger, som stiller sig hin-
drende 1 vejen for formuleringen af teore-
tiske, politologiske eller forvaltnings-
videnskabelige problemstillinger.

Alligevel melder sporgsmalet sig igen:
Hvis det er rigtigt, at forvaltningsreformer
udtrykker, afspejler, pavirker og er flettet
sammen med dele af samtidens kulturelle
og politiske forstielsesformer, hvordan
kan man sd overhovedet foretage sam-
menligninger af sd komplekse storrelser
som administrative reformer over storre
tidsrum eller over sterre geografiske af-
stande.

Forst skal Guy Peters endnu engang
fremdrages for at have formuleret pro-
blemstillinger klart med forbindelse til
bade den diakrone og den synkrone kom-
parations problemer:

“...there are an important psychological
element in the roles adopted by civil
servants in their relationships with political
executives. To some extent, these role
conception will be developed and rein-
forced by some of the structural factors
already mentioned, but they are also the
products of cultural patterns in the society.
Societies and their members regard hierar-
chical relationships ... In short, the re-
lationships between civil servants and their
nominal superiors, will be greatly influenc-
ed by the images that civil servants (and
perhaps the society as a whole) carry in
their head of what those relationships
should be" (Peters, 1987 276f)."

Spergsmalet kan formuleres: Hvor gar
graensen for, hvad der kan sammenlignes?
Kan en forvaltningsreform 1 en enkeltstat
1 USA sammenlignes med en reform i

Danmark eller Sverige? Hvor den enkelte
forvaltningsforsker traekker gransen, vil
selvfolgelig variere. De fleste vil eks- el-
ler implicit vaere henvist til at trekke pa
undersogelser og vurderinger fra folk, der
har et dybere kendskab til de lande eller
systemer, der sammenlignes. Men det
forekommer, at mange forvaltningsviden-
skabelige undersogelser bygger pa den
implicitte forstaelse, at ensartetheden mel-
lem systemerne er den dominerende. Ed-
ward Page, der som Peters i min vurde-
ring her kan bruges som et bud pa en ken-
der af disciplinen, giver denne vurdering:

“The impression of homogeneity given by
such literature (“recent writings on bureau-
cracy in Europe”, NB) is, however, coun-
ter-intuitive. Based as it is upon American
experience and the rich and imaginative
studies of the US federal bureaucracy, it is
difficult to imagine that political systems
with different historical experiences,
different ‘state traditions’, different
institutional structures and different
patterns of civil service careers among
other things should be so closely identical
to each other and the USA.. . This intuitive
reaction is confirmed by a close reading of
the classic chronicles of everyday life of
officials in Germany, France, USA and
UK...These people inhabit very different
worlds, There are no general theoretical
frameworks which allow one to distinguish
between salient and marginal differences
of burcaucracies™ (Page, 1987: 231)."

Da Comparative Public Administration
ikke blot er en lille underdisciplin - men
endog af nogen opfattes som selve ker-
nen i forvaltningsvidenskaben (jf. for ek-
sempel Riggs, 1991)"- er det pd sin plads
at henvise til den omfattende antologi af
nermest handbogsagtig karakter af fagets
“resultater”, som D.C. Rowat har udgi-
vet. Heri beskriver Aberbach og Rock-
man ubarmbhjertigt - 1 forhold til de for-
udgaende 400 siders empiriske fremstil-
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linger - de “skrazkindjagende udfordrin-
ger”’ som cross-national comparisons stir
overfor:

“It should be clear that the comparative
analysis of administrative systems is a
difficult undertaking. This is so for a for-
midable set of methodological reasons be-
yond even the many possible confounding
sources of variation that must be controlled
before we can be confident of an expla-
nation: 1) There are fundamental linkage
problems between the parts of the admini-
strative system, usually the focus of inqui-
ry, and the administrative system as a who-
le, usually the object of theoretical infer-
rence; it is difficult to relate the universal
characteristics of organizational decision
making to vanations in the setting of admi-
nistration {political and administrative con-
text)” { Aberbach og Rockman, 1983: 436).

David Collier gennemgir de seneste 20
ars metodediskussion i comparative po-
litics med afszt i Lijpharts beromte arti-
kel, og selv om man ind imellem skal lede
bag hans skrivemdde som “devoted
comparativist”, skinner blandt andet fol-
gende 1gennem:

“...the construction of adequate com-
parisons has proved more difficult than had
often been thought in the 1960s and early
1970s ... Among these difficulties, that of
the valid application of concepts across
diverse conlexts has been especially vex-
ing” {Collier, 1993: 110).

Collier nmevner Sartoris forsog pa at kom-
me over dette problem ved kritikken af
“conceptual stretching”, og hans forslag
om prcisering af bestemte karakteristika
og grenser for begreberne. Han fremhza-
ver den senere kritik af Sartori, som ta-
ger udgangspunkt i selve begrebets kon-
struktionsmade:

“..the meaning of concepts derives not
from defining charactenistics, but from an
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implicit “cognitive model” that underlies
the concept and from “exemplar” cases that
serve to anchor the concepts meaning and
provide a point of reference for identifying
better and worse cases...” (Collier, 1993;
113).

Artiklen er en gennemgang af alle de land-
vindinger i form af eksperimentelle, sta-
tistiske, case-study- og ““broad historical”
komparative studier, som de sidste 20 ar
har frembragt - alt sammen lidt uvirke-
ligt 1 lyset af folgende bedommelse:

“Comparativists do not devote enough at-
tention to thinking through how well or
poorly concepts are serving them and there-
fore may have insufficient ground for kno-
wing whether they are making appropriate
choices in the effort to achieve theoretical
parsimony” (Collier, 1993 113).

Collier og James E. Mahon gir narmere
ind pa diskussionen af Sartoris begreber
om conceptual travelling og conceptual
stretching - tillempningen af begreber til
nye cases og forvridningen af begreber,
som ikke passer til nye cases. Og som en
slags kommentar til for eksempel oven
for neevnte Przeworski-artikel (og derfor
fremhavet) siger de:

“This is an old debate, and it migth appear
that this problem of categorization has been
superseded by new analytical and sta-
tistical approaches. However, this is not the
case”(Collier og Mahon, 1993; 843),

Man kan maske synes, at jeg trekker de
negative sider af denne og andre vurde-
ringer lovlig hardt op. Det er ikke tilfel-
det, hvilket en blot kursorisk l&sning af
debatterne vil vise. Sartoris ramsaltede
artikel “Compare why and how™ er ka-
rakteristisk for den kvalificerede del af
debatten (Sartori, 1994)." Hans lesning
pd komparationens mistrestige situation
er ogsd i denne artikel mere klare regler



for klassifikation og kategorisering af det,
som skal sammenlignes. Men at bero sig
pa et begreb som klassifikation forskyder
blot problemerne og inviterer endnu flere
indenfor. En mere pracis klassifikation
af eksempelvis reformkommissioner gen-
nem de sidste 50 ar vil ikke gore en sam-
menhgning mellem dem mere nmelig med
hensyn til at vurdere resultaterne af dem
eller drsagerne til deres nedsattelse osv.
En pracis klassifikation kan méske give
oplysninger om de belger af reformkom-
missioner, som synes at forckomme, men
netop ikke om, hvorfor de slir igennem 1
de enkelte lande, hvad der er “diffussion”,
hvad der er samme form, men forskelligt
indhold osv. Klassifikation forer direkte
til historiske detailstudier og modsatnin-
gen mellem ideografisk og nomotetisk
forskning loses ikke med Sartoris kontrol-
krav.

| deres forseg pa at udvide Sartoris
problemstilling skriver Collier og Mahon
folgende manende og ret usedvanlige
advarsel til den samfundsvidenskabelige
offentlighed:

“An excessive concern with the difficulties
of establishing equivalence among contexts
of analysis could, of course, lead to the
abandonment of the comparative enterprise
altogether. The merit of Sartori’s approach
is that it encourages the scholar to be
attentive to context, but without abandon-
ing broad comparison™ (Collier og Mahon,
1993: 845)."7

Miske er det sidanne taktiske overvejel-
ser, der gor, at metodedebatter hurtigt af-
gar ved daeden - livet skal jo ga videre?

Laser kontekstanalyser problemet?

Folger man nu faktisk Colliers og Ma-
hons - og mange andres - opfordring til
at veere agtpdgivende over for kontekst-

problemstillingen, uden at lade det kom-
me til overdrivelser, viser det sig, at nis-
sen flytter med. Det skal forseges vist ved
at tage fat pa en enkelt, men reprasenta-
tiv forfatter, nemlig Douglas Ashford.
Man kan diskutere om han er mere spzn-
dende end representativ, men han bru-
ges her, fordi han er en god portion af
begge dele, og fordi han rejser en rekke
hidtil underbelyste problemer om for ek-
sempel forholdet mellem mikro- og ma-
kroniveauet i teoridannelserne.

Douglas Ashford forsoger efter en
fremstilling af metodediskussionen om-
kring case-studier (Eckstein) at argumen-
tere for en fornyet interesse for case-forsk-
ning gennem kontekstanalyser af policies.
Hans brug af en psykologisk metafor er
mere sigende end mange ord: “Context is
... aconceptual device to compensate for
the lack of behavioral rules and methods
to compare behavior across time, space,
organizations and function™ (Ashford,
1992: 13, min kursivering).'

Ashford opregner og kritiserer forskel-
lige “traditionelle™ kontekstbaserede
komparationer og stiller folgende centrale
sporgsmal:

“Is it possible to devise general, possibly
even lawlike, statements about microlevel
policy making that might then be com-
pared, confirmed, or defined at higher
levels of institutionalized behavior™ (Ash-
ford, 1992: 173,

Spergsmalets lidt naive form skjuler den
forudgédende pavisning af, at traditionel
komparation og ogsd kontekstbaseret
analyse blandt andet bygger pd den im-
plicitte foruds®tning, at der er kongru-
ens mellem mikro- og makroniveau, mel-
lem individ og institutionsadferd. Og
Ashfords svar ligner lidt Colliers forma-
ning om ikke at edel®gge porcelains-
butikken, mens der ryddes op. Svaret er
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et maske, lad os prove “to show that fea-
tures of microlevel behavior to some
extent constitute, if they do not formaly

explain, general institutional features of

the state” (Ashford, 1992), Men kontekst-
analysen - inklusive fokuseringen pa det
metodiske generaliseringsproblem - inde-
barer visse problemer for socialviden-
skaberne:

Dels at “sweeping generalizations about
massive social change or pervasive econo-
mic forces... must be forgone, at least until
better ways are found to understand how
officials work™, dels at “such (sweeping)
generalizations are likely to be valid only
for given institutional settings and therefore
be most usefull for intrasystemic com-
parison” (Ashford, 1992: 17).

Ashfords fortjeneste er pipegningen af,
hvorledes de sidste drtiers tavshed om-
kring aggregeningsproblemet, institu-
tionsadferden og den synkrone og dia-
krone kontekst nu nedvendigvis ma sla
om 1 fornyet interesse for, hvad der skeri
“the Eastonian black box™. Han giver en
kort beskrivelse af public policy discipli-
nens (amerikanske) historie og hevder
derefter, at

“... by the 1980s there was an unmistakable
search for new concepts and theories to fill
the void between detailed case studies and
the abstract models of rational decision
making, conveniently disinterested bureau-
cracies and mindless political competetion.
Perhaps because the postwar behaviorists
were so firmly wedded to the individual as
the only appropriate focus of inguiry,
political science took much longer than
economics to recognize that market re-
strictions and imperfections imposed ma-
jor qualifications on any market theory™
{Ashford, 1992: 12).

I en artikel om betingelserne for at skrive
“the history of public policy” stiller Ash-
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ford en rekke spargsmil som angriber
problemet fra en mindre lyrisk vinkel:

“Can the policy proces be directly tran-
slated into macro-level concepts? Another
way of stating this is to ask whether an
abstract statement about policymaking
built on macro-theoretical designs of any
particular social science may not be a
reification of “policymaking”. Is what we
call “policymaking” only the allocation of
resources, the balancing of inflation and
employment, the playing of legislative
games, the reconciliation of class dif-
ferencies, the need for political consensus
etc., or is it a peculiar form of behavior in
both the social science and the historical
senses?” {Ashford, 1991: 362).

Artiklen omtaler et kendt og meget refe-
reret forseg pa at komparere “the histo-
rical experience of eight countries around
two controversial poles of policy analysis:
the development of social policy and
political parties since the late nineteenth
century.” Artiklen, der former sig som en
lystig henrettelse, har nogle vigtige poin-
ter, som ogsd at demme efter formule-
ringerne er tenkt som mere generelle me-
todiske kommentarer:

“When social scientists compare social
classes, partisan identities and risk be-
haviar, they are referring to situations with
known parameters. ... However, com-
paring policy-making behavior across
countries and through time shatters the
assumption of common parameters ... the
effort of these authors to specify the hi-
storical context of policymaking is ad-
mirable. But if contexts are unique, the fit
with socio-economic hypotheses needs
explicit treatment. Good social science and
good history are hard to mix. Until we
know how to do this, comparative histo-
rical analysis of policymaking will remain
history and policy rather than history of
policy™ (Ashford, 1991).



I den tidligere omtalte bog trekker Ash-
ford fronterne op til en metodekamp'® 3.
I problematikken om forholdet mellem
mikro- og makroniveauer og mellem kon-
tekst og abstrakte modeller siger han
blandt andet:

“Contextual propositions become import-
ant to policy studies ... because one tries
to generalize about numerous levels,
sectors, and organizations where there 15
no valid reason to assume that the rules of
behaviour are uniformly determined. ...
Contextual statements are ... stipulations
about realities in widely different situations
that enable us to extend our understanding,
if not explanation ... to cases that escape
conventional social science. ... The trans-
lation of meanings over time always con-
fronts the hazard of interpretation” (Ash-
ford, 1991: 12f).

Ashford diskuterer kontekst-begrebet vi-
dere ved at anfore forskellige approaches,
herunder Mary Douglas og March og
Olsens studier af institutioners adferd.
Tonen er segende, begrebet neo-institu-
tionalisme er endnu ikke blevet gangs
akademikerjargon. Han paviser gang pa
gang, hvordan forsegene pa at udlede
generelle sociale lovmassigheder gennem
komparationer, aggregering eller “ekstra-
polation™ af iagttaget individadferd el-
ler casestudier kommer til kort over for
simple metodemassige “kontrolsporgs-
mal”. Abstraktioner fra historisk-geogra-
fisk kontekst, grundpostulatet om, at ad-
faerd pa mikroniveau det samme som med
adfzerd pid makroniveau, forudsatninger
om rationel adferd og institutionernes ad-
faerd som aggregeringer af individadferd,
casestudiers metodiske placering i forhold
til hypoteseafprevning og statistiske ag-
gregeringer, forholdet mellem policy og
politics - kort sagt n&sten alt tages op og
vendes. [ sin kritik er Ashford uden me-
gen nade, men i sine konklusioner er han

tovende - pa en for disciplinen meget ka-
rakteristisk manér:

*“Concern with contextual concepts does
not imply mindless or relational social
science, as is sometimes asserted in defense
of hypothetical methods, but more carefidd
attention to those historical, motivational,
and ideclogical presumptions that are made
in social and political action. To claim that
one cannot analyze society or politics in
the absence of such assumptions is not
simply to trash conventional social science
but only to deal more explicitly with those
issues that the nomological-deductive mo-
del puts beyond our grasp. While this may
be perceived as a dilution of scientific me-
thod, it is neither intended to be such an
attack nor does it presume that conven-
tional behavioral knowledge is in some
sense untrue or unreliable™ { Ashford, 1992:
256, min kursivering).

Miske er forklaringen, at Ashford ikke
kan lide eller overskue konsekvenseme
af sin analyse og derfor dekker sig ind
ved at undlade edelzggende angreb pa
sine kolleger og deres institutionelle in-
teresser .”’

Skulle man beskrive den problemstil-
ling, som kontekstproblemet kredser om,
men som ikke nok si mange eksempler
maske rigtig formar at nagle fast pa net-
hinden pi en sldende og anderledes preg-
nant made, ma man ty til en fagmand.
Umberto Eco, der om nogen stér for le-
serens ret til at tolke selv forfatteren til
en tekst vaek og leegge hvad som helst ind
1 teksten, har for nylig forsegt - igen - at
£i mod strommen af postmodemne over-
fladiskheder. Han onsker at s®tte visse
granser for fortolkningen og giver fol-
gende eksempel: Wordsworth, den engel-
ske romantiske digter fra forste halvdel
af forrige arhundrede, har 1 et digt “1
wander lonely as a cloud” folgende strofe:

“A poet could not but be gay”
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Eco havder nu, at laseren stadig ikke har
forpligtelse til at forstd, hvad der skete i
hovedet pd Wordsworth, da han skrev
digtet, men at han har pligt til at tage det
leksikalske system pa skrivetidspunktet
1 betragtning. P den tid havde “gay” in-
gen seksuelle konnotationer. Man kan
vaelge at bruge en tekst til alt muligt, men
vil man fortolke den, ma man “acceptere
hans (skribentens) kulturelle og ligui-
stiske baggrund”, hvilket er ensbetydende
med at “interagere med et kulturelt og
socialt skatkammer” (Eco, 1995: 74)."

Forvaltningernes historier

[ stedet for en diskussion af lesningerne
pé disse forskellige problemer vil jeg for-
soge et vue over en rekke neoinstitutio-
nalistiske provokationer. Maske kan der
herved s®ttes spot pa nogle af de centra-
le problemfelter - om end ikke deres los-
ning - fra nye vinkler, som vil understrege
nodvendigheden af, at komparationens
metodiske problemer diskuteres.

En ny disciplins eller tendens’ fortalere
foler sig ofte tvunget til at vaere mere ar-
gumenterende og fantasifulde, dvs. mere
tankeprovokerende. Men forst og frem-
mest har denne tendens den ikke ubetyde-
lige fordel, at modsigelserne i teoridan-
nelserne kommer tydeligt frem, fordi insti-
tutionalisme-approach’en fokuserer pa
historien eller 1 det mindste vanskeliggor,
at den historiske proces fortrenges hel.

Siledes gor skonomiske neoinstitutio-
nalister som Douglass North ud over de-
res mange andre fortjenester kort proces
med det teoretiske fundament for deres
egen (og de flestes) neoklassik med hen-
syn til denne teoris krav pa historielos-
hed eller almengyldighed.* Det er natur-
ligvis en uhyrlig pastand, som til over-
flod ikke skal eftervises grundigt her, blot
skal problemstillingen antydes for at an-
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skueliggere retningens ikonoklastiske
karakter: Sven-Erik Sjostrand giver en
kortfattet introduktion til institutionalis-
men iszr inden for sociologien og oko-
nomiteorien. Han gor rede for, hvorledes
en af drivkrefterne bag institutionalismen
har varet opgaret med den rationelle ak-
ter og det snaevre interessebegreb. Og han
stiller det tilsyneladende uskyldige
spergsmil, om man kunne vende pro-
blemstillingen om (pa benene kunne man
maske sige): Det er ikke kun, nir akte-
reme ikke kan overskue hele molevitten
eller ikke kender deres egne interesser, at
det er rimeligt at l&egge bindinger pi ra-
tionaliteten 1 form af institutioner:

“Perhaps one could rephrase the question
and try to define when non-institutionalis-
tic approaches could be appropriate and
effective. Then one has to find situations
where the homo oeconomicus type of
rationality dominates among the actors -
perhaps in the financial sector ... (or) where
a majority of the actors ... have been edu-
cated in (neoclassical) economics™ (5j6-
strand, 1993: 13).

Der findes mange fremstillinger af de for-
skellige institutionalismer med forskelhg
vagt pa deres forbindelser til de histori-
ske aner og pa deres s@rlige disciplin®re
felt. En anden af de spendende tilgange,
som interesserer sig mere for politologi-
ske problemstillinger, er Thelen og Stein-
mos. Trods sit kleine omfang nir den vidt
omkring og er 1 sin kritiske stillingtagen
ogsd til andre neoinstitutionalister endnu
ikke faldet pa plads i det rolige vand i
mainstream. [ deres fremstilling star den
konfliktfyldte dannelsesproces af alle so-
ciale institutioner i centrum for opmark-
somheden, og der gives en klar marke-
ring af forskellen til blandt andet ratio-
nal choice tendensens institutionalister
(for eksempel. Douglass North): ... one,
perhaps the, core difference ... lies in the



question of preference formation, whether
treated as exogenous (rational choice) or
endogenous (historical institutionalism)”
(Thelen og Steinmo, 1992: 9). Forfatterne
udpeger en rekke faktorer der udger, hvad
de kalder “institutional dynamism”. Men
de kan ogsa ses som faktorer 1 selve in-
stitutionerne, der komplicerer eller umu-
liggor sammenligninger mellem syste-
merne: Forandringer 1 den sociookono-
miske kontekst kan fa hidtil skjulte trek
eller hele institutioner til at trade frem,
gamle institutioner kan fa nye mal, eller
fortolkningen af eksisterende mal kan &n-
dres. Forandringer i betydningen og funk-
tionen af institutioner i sammenhaeng med
bredere socioskonomiske og politiske
skift stter politiske kampe i gang inden
for og om disse institutioner, som i vir-
keligheden presser institutionernes udvik-
ling frem (Thelen og Steinmo, 1992: 16).

Pi trods af den megen fokus pa kon-
tekst og pé forandring eller dynamik i in-
stitutionerne, og pa trods af, at “cross na-
tional comparisons” traekkes ind 1 sagen,
selv om de i praksis spiller en mindre
rolle, stilles der meget fa metodesporgs-
mal til de spendende forklaringsforseg.
Der synes at vaere tale om en “heuristisk™
sammenstilling af parallelle nationale hi-
storiske undersogelser. Og det er i de
nevnte tilfelde ikke sd ringe, men sam-
tidig meget karakteristisk for metode-
problemernes status ogsa blandt de bed-
ste pa bjerget.

Efter min vurdering fores de indsigter,
politologiske institutionalister overalt rej-
ser, mest konsekvent eller afslorende igen-
nem af Skowronek, selv om heller ikke
han tager fat pi de deraf satte metode-
problemer (Orren og Skoweonek, 1995).
Thelen og Steinmo ser, at institutioner - i
overensstemmelse med traditionel neoin-
stitutionalisme - repraesenterer det stabile,
det som er “resistant to change”, og leg-

ger vaegten pa det nye: at institutionerne
trods dette kan forandre deres “impact on
political outcomes ... over time in subtle
ways in response to shifts in the broader
socioeconomic or political context™
(Thelen og Steinmo, 1992: 18). Hvori-
mod Orren og Skowronek insisterer pa,
at det er 1 institutionerne selv og ikke i
“omgivelserne”, at forandringens ud-
gangspunkt skal seges. Skowronek be-
skriver nogle “*basic characteristics” ved
det, han andet steds kalder en egentlig “Ny
institutionalisme”, dvs. en forsknings-
strategi, der ikke nojes med at sige “in-
stitutions matter”.

Forst slar han det tilsyneladende trivi-
elle standpunkt fast, at institutioner ikke
blot begrenser eller kanaliserer egen-
nytte-maksimerende individers handlin-
ger, men at de “prescribe actions, con-
struct motives, and assert legitimacy.”
Men denne nasten traelse indsigt forer
imidlertid til noget sjovere:

*... first that any a priori notion of in-
dividual interest will very quickly succumb
to historically derived and institutionally
embedded rationalities of action; and
second, that the analysis of institutional
action will itself be driven to a conside-
ration of origins, toward an understanding
of official behavior in terms of purposes.
If, as is often noted, institututional analysis
is inherently historical, it is because a great
deal of the work is simply to figure out the
rationalities in play” (Skowronek, 1993:
04y

Og vigtigere end dette, havder Skowro-
nek, er virkningerne af denne indsigt pa
ethvert politisk system, der er tat befol-
ket med institutioner. Lige under den
gamle sandhed, at institutioner ma stu-
deres 1 deres historiske kontekst, ligger
en mere interessant og provokerende
sandhed:
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“that in any complex society each institu-
tion is likely to have its own history. ... that
change in one institution is unlikely to run
parallel to changes that all other instituti-
ons undergo, even though change in one
institution may effect changes in others ...
The very tendency of institutions to persist
through time implies that many different
rules of legitimate action, many different
syslems of meaning, will be operative ina
polity at any given moment” (Skowronek,
1995).

Ethvert politisk system (polity) bestéir af
meget forskellige og samtidigt opererende
institutionelle systemer og sidestillingen
(juxtaposition) af disse ordener (orders)
md bestemmes som forandringens ud-
spring eller kilde. Skowronek haevder nu,
at det specifikke ved politiske institutio-
ner er, at de ensker at kontrollere noget
eller nogen uden for sig selv. Set i sam-
menhang med samtidigheden og forskel-
ligheden mellem institutionerne far dette
ham til at se dynamikken eller foran-
dringsmomentet 1 institutionemes na&sten
geologiske gnubben og steden mod hin-
anden.

“In a historical/institutional view, politics
is structured by persistent incongruities
and frictions among institutional orderings.
Institutional politics is most significant, in
other words, as the arena in which these
different rules of legitimate order converge,
collide and fold back on one another™
{Skowronek, 1995; 95).

De ark@ologiske lag 1 enhver gammel in-
stitution, for eksempel en forvaltning, er
siledes ikke bare af interesse for forvalt-
ningshistorikere. Hvert klassifikations-
karakteristikon og hver isoleret variabel
er konfliktfyldt, kondenseret historie.

I sit review af en rekke institutionelle
teorier, som samtidig er et forsog pi at
forlige de stridende parter blandt ratio-
nal choice-folk og neoinstitionalister, gar
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Norgaard kraftigt i rette med Orren og
Skowronek (Nergaard, 1996). Det sker
netop pa grund af deres radikale forsta-
else af historien og deres fiksering af ar-
sagerne til institutionel forandring af in-
stitutionerne selv. Deres vaegt pa usam-
tidighed, manglende orden og harmoni og
fokuseringen pd institutionen som sam-
mensat og domineret af historiske lag, ger
dem vegnede som brobyggere til forestil-
lingerne om institutioner som begrans-
ninger pa grundlzggende frie interesse-
varetagere.

Norgaard valger i stedet med udgangs-
punkt i spargsmalet om institutionel for-
andring at se pd, hvorfor ydre begivenhe-
der nogle gange, men ikke altid tricker
forandringer i1 gang. Vaegten ligger her pa
paradigmeforandringer og ideernes rolle
i politikformuleringen, og dette giver
mere plads for Nergaards pointe: Indivi-
derne er ikke “narrowly rational, but they
are reflective and intentional”(Nergaard,
1996: 52). Forseget pd at forlige parterne
under begrebet “reasonable rationality”
synes mest at veere en accentforskydning
fra den gamle figur Administrative mans
begrensede rationalitet - mens den sid-
ste lagde vagten pé rationaliteten legger
den ferste og nye vaegten pa begransnin-
gerne, Hvis man ser stort pd om forligs-
ovelsen lykkes, men betragter forligs-
processen som det vigtigste, nir Norgaard
langt. Han skitserer fordelene ved at
bringe de to modstandere sammen i en
rekke meget sympatiske punkter, hvoraf
eet skal nevnes her:

*...amore contextual and dynamic concep-
tion of human preferences invites us to pay
more attention to the significance of his-
tory and time. History is relevant because
new and old constraints interact, mix and
transform, but also because institutions are
interesected in particular time-bound
cultural contexts” (Nergaard, 1996: 53).



Men kontekstbegrebet er problematisk at
bruge. Det forpligter, det kan ikke bru-
ges som magisk besvargelse. Institution-
alismen inden for forvaltningsvidenska-
ben med tilnavne som den nye, den hi-
storiske eller den dynamiske satter fokus
pa forvaltningens historicitet. Hermed
settes de metodiske problemer ved syn-
krone og diakrone sammenligninger i fo-
kus. Imidlertid er det klart for enhver, der
beskaftiger sig med forvaltningsviden-
skab, at selv om historiciteten er kommet
1 fokus, sd er undersogelsens grundleg-
gende metodeproblemer ikke hverken den
ene eller den anden ,,skoles™ kendemarke.
Men inden for nogle miljoer fremlagges
problemerne pa en mere produktiv made
set 1 forhold til en fremtidig metode-
diskussion.

Men ingen steder er problemet andet
end netop kun benzvnt. Den svenske for-
valtningsforsker Jon Pierre skal her frem-
drages som et sidste og klart eksempel
pa den problemstilling og herskende dob-
belttydige holdning til problemet, jeg har
diskuteret. Dog siger han i diskussionen
af tveernationale komparationer:

“What, for instance, are the British, French
and German functional equivalents of the
Office of Management and Budget (OMB)
in the United States, and what are the ana-
lytical consequences of conceiving them as
such? Or - to put it more bluntly - can you
compare public bureaucracies in states
with Napoleonic lepal systems with, for
instance, that of the British common-law
system? How important are national and
administrative cultures, and how important
are contextual and sectorial properties?
Clearly, these are very basic questions
which must be addressed before we can
embark on empirical research™ (Pierre,
1995: 6).

Som det har veret tilfeldet med mange
andre af forvaltningsforskningens ind-

sigtsfulde forskere, som jeg har fremdra-
get ovenfor, har ogsa Pierre store proble-
mer med at f sine overvejelser til at passe
med forestillingen om komparationen
som al videnskabs moder. Trods den klare
indsigt i nedvendigheden af afklaring af
disse “basic questions™- og Pierre nxv-
ner endnu flere - for den empiriske un-
dersogelse, oger han forvirringen ved at
springe anstrengelserne over med fol-
gende besvargelse, som ikke er verre,
blot klarere, end alle de evrige:

“This very bnef discussion of some of the
difficulties associated with comparative
public administrations research might sug-
gest that the problems facing us are enor-
mous. Fortunately, however, there are a
couple of encouraging circumstances™
{Pierre. 1995: 7).

For det forste er de problemer, som nav-
nes, ikke kun karakteristiske for Public
Administration, men karakteristiske for
al komparativ socialvidenskab. Og hvis
vi et gjeblik kaster et blik pa den teoreti-
ske udvikling inden for andre omrider af
socialvidenskaberne, “they certainly ap-
pear to have been more successful than
have scolars of public bureaucracy in re-
solving many - although far from all - of
these problems™ (Pierre, 1995: 7). Des-
varre forsyner Pierre ikke laeseren med
referencer til disse epokegorende opda-
gelser. Han gér straks videre med at nev-
ne det andet og sidste argument for at se
optimistisk pd mulighederne for kompa-
rativt arbejde. Der findes om ikke mange
komparative undersegelser af bureaukra-
tiske systemer sa dog en lang rekke
enkeltundersegelser, “whose results lend
themselves easily to comparative assess-
ments in secondary analyses” samt en
rekke implementeringsundersegelser,
som kan danne “a very useful empirical
foundation for comparative theory”
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(Pierre, 1995: 7). Man tror n&ppe sine
egne ojne, for man leser det tredje gang,
men maske er det hele et subtilt subver-
sivt angreb pa disciplinens komparative
karakter. I al fald afsluttes argumentatio-
nen for ikke at tage de metodiske indsig-
ter alvorligt med folgende dobbelttydig-
hed, som ogsa kunne vare en dom over
Pierres et al.’s problematiske, men pa
andre omrader udemarkede bog:

Mark Twains “comment on Wagner's
music - that it is better than it sounds -
seems to be a fairly good description of
the state of the art of comparative, or at
least comparable public administration™
(Pierre, 1995; 8).

Man kan hevde, at jeg ikke gor noget for
at komme videre med lesningen af det nu
benzvnte problem. Men det er forkert.
Benzvnelsen er som 1 alle magiske ritua-
ler det forste skridt. Desuden haevder jeg
med udgangspunkt 1 de spzndende om
end meget problematiske undersegelser,
Jjeg har refereret, at det ikke er muligt for
indevarende at gore andet end at g pa
to ben og kaste sig over metodeproble-
merne med flagellantisk entusiasme og
samtidig ga i gang med konkrete afdxk-
ninger af institutioners og diskursers
tilblivelses- og virkningshistorier.

MNoter

. Her citeres Charles Taylor for denne argu-
mentation. Taylor bruger ordet incommen-
surable. Det forekommer mig at vare produk-
tivt at fastholde det mere definitive udtryk i
en diskussion af komparationens metodologi.

2. Burke, 1992 og Burke (ed.) 1991 for denne
udvikling. 1 forstnaevate bogs kapitel 2 dis-
kuteres ogsd problememe omkring historie-
videnskabens komparationer.

3. En lang rakke af samfundsvidenskabemes
founding fathers har viret sig om dette, fra
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Durkheim; “Comparative sociology is not a
special branch in sociology; it is sociology
itself”. citeret efter Peter Burke, 1992: 22, til
Gabriel Almond: komparationen er “the very
essence of scientific method”, 1966: 878,

4. En anden variant, som er mindst lige si ud-
bredt og miske mere akademisk accepteret,
er for eksempel Hans Kemans, 1993, Keman
nEvner mange vigtige metodeproblemer, gor
ikke noget ved dem og negter i sin eksplicit
pragmatiske holdning at tage sin egen kritik
alvorlig.

5. Per Lagrein og Ove K. Pedersen (1994), der
er langt de mest metodebevidste skandinavi-
ske forvaltningsforskere, skitserer hvad de
kalder en dynamisk komparativ metode for
en analyse af de nordiske landes forvaltnings-
politiske udvikling siden 2. verdenskrig. Lee-
greid og Pedersen plpeger problemet uden,
at det er muligt at se effekten af pipegnin-
gen, se forskempel p. 18. 1 deres nyeste vark
seges nye metoder, der ikke skal diskuteres
her, til losning af problemet, som beskrives
sdledes:  Forvaltningsreformer er pivirketav
samtidens kulturelle, administrative og poli-
tiske forstielsesformer, noe som gor det van-
skelig 4 foreta sammenligninger av forvalt-
ningsreformer over et lengre tidsrom. For at
mate denne utfordringen...” (Lagrein og Pe-
dersen, 1996:12).

6 Jeg har fremhaevet Richard Scotts nyere ana-
lyser for at nierme sig sddanne problemer. En-
hver antropolog vil, som Mary Douglas ofte
gor andre samfundsforskere opmarksom pé,
kunne eftervise dette. Douglas’ argumenta-
tion omkring institutioners grundlaggende
udvikling, hvor forskellige tiders og kulturers
brug af naturanalogier og sociale konstruk-
tioner til at forlene institutioner med sarlig
autoritet og livskralt, kan virke eksotiske,
men hendes spergsmdl om institutioners ud-
vikling, legitimitet, forandring og livsdue-
lighed er lige i centrum af forvaltningsviden-
skaben (Douglas, 1987).

7. Thomas Ellwein giver mange cksempler pé.
at forvaltning ikke er forvaltning i sin formi-
dable forvaltningshistorie for et enkelt tysk
amt gennem 200 ir (Ellwein, 1993). Om be-
grebet forvaltning i sin udvikling og sin sam-
menhang med de(n) tyske stat(er)s etable-
ring se pp. 22 og 26T, Hele den store indled-
ning er en diskussion af de metodiske pro-
blemer - og fordele - ved at sknive forvalt-
ningshistorie.

8. Lepsius tages frem her, fordi han forseger at



11.

12,

13.

14.

detaillere uhdndterlige begreber som hand-
lingsmaximer, “Leitideen”, Wertvorstellun-
gen” 1 sammenhkng med en institutions-
analyse, Og fordi hans korte og skitseagtige
analyse sater fokus pd sociale institutioners
komplexe konstitueringsproces og handlings-
kontekstens betydning for, hvorledes rationa-
litetskriterierne/handlingsmaximerne tolkes
og slir igennem,

Jeg diskuterer de mere grundlzggende meto-
deproblemer i forbindelse med registreringen
af betenkningernes ord og den herfra fore-
tagne tolkning af den forvaliningspolitiske
diskurs i afsnit 1. 4 i Bredsdorff, 1996.

. Retsstatshegrebet er kompliceret at anvende.

Jeg tror imidlertid, det er umagen vaerd netop
for at fa et samlebegreb for den forvaltnings-
tenkning - ikke nadvendigvis den tilsvarende
forvaltningspraksis - som preger perioden
frem til efterkrigsirene. Rune Slagstad har i
Rett og Politikk, givet en fremragende frem-
stilling af bide diskussionen af begrebet og
af begrebets historie og institutionalisering i
den liberale kapitalistiske stat, Her udvikles
ogsd med henvisning til Jon Elster selv-
bindingsmetaforen.

Jeg har forsogt at give en sammentrengt
fremstilling af skiftet i danske embedsmiends
“domain assumptions™ 1 “Argumenter for en
historisk sociologisk undersegelse af embeds-
manden” under udgivelse. | “The administra-
tive Man” gives ligeledes en skitse af den for-
valtningsvidenskabelige udvikling i 1950’er-
ne.

Jeg har anvendt Geschichtliche Grund-
begriffe, Historisches Lexikon zur politisch-
soziule Sprache in Dewtschiand, 1991, bd.
7: 69ff. Det er et postulat, at det samme er
tilfeldet | Danmark - men jeg tror det holder.
Thomas Ellwein gor sig ogsi pd baggrund af
Geschichiliche Grundbegriffe overvejelser
over udviklingen af ordet, begrebet og insti-
tutionen offentlig som mods®tning? til
privat{Ellwein, 1993: 38). Se ogsa diskussio-
nen af diskursteorien og kilderne i Bredsforff,
1997: 95-123 op hos Andersen, 19935: 16-39.
Det ligger naturligvis underforstiet i mit ar-
gument, at psykologiske “images” eller
grundholdninger kun kan skabes gennem
lange processer, og at ledende embedsmends
samfundsforstielser dels ikke =ndres hurti-
gere end andre menneskers og dels som of-
test er skabt for et betydeligt antal af dr si-
den.

Da smag og behag ogsi 1 metodespergsmal

—
L]

19,

20.

er forskellig - og da sporgsmalet er vigtigt -
skal ogsi henvises tl Fritz W. Scharpf, Gren-
zen der institutionellen Reformen in: Jahe-
buch zur Staats- und Verwaltungswissen-
schaft, Bd. 1. pp. 120f. og 124ff. angiende
komparationens ®dle kunst.

. Riggs fik 1 1991 ASPAs Dwight Waldo pris.

Han knytter i sin artikel den lange diskus-
sion 1 amerikansk Public Administration om
fagets prundlag sammen med et citat fra Ro-
bert Dahls beromte artikel fra 1947 ... as
long as the study of public administration is
not comparative, claims for a science of pub-
lic administration sound rather hollow™ { Pub-
lic admintstration review, vol. 7).

. Artiklen, der burde blive en klassiker fir de

fleste af mine kritiske kommentarer til at ligne
rygklapperi og er ogsd en glimrende kommen-
tar til Przeworskis artikel.

. Er lzseren stadig ikke overbevist, sd se hvor-

ledes samtlige de af Collier nevnte afgorende
metodiske problemer omkring begrebsvrid-
ning og -skridning er fravierende | en metode-
bog som Charles C. Ragin, The comparative
method, 1987, Men der er lysglimt ind 1 mel-
lem, som tenderer til at bliver overskygget i
min fremstilling af problemerne. En lang
rekke af de hidtil nevnte problemer er for
eksempel fremhievet hos Jan-Erk Lane og
Svante Ersson for det de er: Store problemer,
som er uafklarede.

. Om den tidligere metodediskussion hedder

det herligt uforblommet: “Broadly speaking,
until the 1970s queries about the use of ca-
ses for comparative studies were of only one
kind: How can we fit cases into the establis-
hed paradigm of explanation prevaling in
political science as well as other social
sciences?" p. 4.

Nir ordet kamp benyttes, sker det under ind-
trvk af Ashfords meget voldsomme opgor
med den pluralistiske political science og for-
sog pa rehabilitering af policy studies.

Som en anmelder rammende konkluderer:
“Surprisingly, the volume does not directly
address the question of why policy studies
should be comparative, nor what comparisons
are worth trying to make. In this respect. the
departure from behavioural political science
is somewhat timid” (Ronald Manzer, 1993:
4041).

. Problemet med sadanne eksempler er, at alle

uforpligtende kan erklare sig enige. Om bru-
gen af historiske tekster har der i drevis raset
i heftig strid i den politiske idehistorie. Inspi-

91



rerende i denne artikels sammenhzng er forst
og fremmest Skinner, 1988, se for eksempel
p. 283: “Jeg forbliver en svoren fjende af dem,
som onsker at skrive den slags historie, i hvil-
ken ... Platons, Augustins, Hobbes™ og Marx'
synspunkter pd “den retferdige stats natur”
sammenlignes ..."

22. Se for eksempel hans diskussion af “Beliefs-
systems” og “Scaffolds” som dynamiske for-
mere af historiske omverdensfortolkninger
eller “rationalitetskriterier”, svarende til
Waldos “core values” og Gouldners “domain
assumptions” osv, 1 North, 1997: 10-11}).

23. 1 denne enquéte skrev Skowronek og Ormren
hver sit oplag, men begge henviser til deres
felles artikel “Order and time...”, som uddy-
ber problemstillingeme.
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rerende i denne artikels sammenhzng er forst
og fremmest Skinner, 1988, se for eksempel
p. 283: “Jeg forbliver en svoren fjende af dem,
som onsker at skrive den slags historie, i hvil-
ken ... Platons, Augustins, Hobbes™ og Marx'
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22. Se for eksempel hans diskussion af “Beliefs-
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felles artikel “Order and time...”, som uddy-
ber problemstillingeme.
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