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Den mangformiga férvaltningspolitiken*

Krister Stahlberg

1. VAD AR FORVALTNINGSPOLITIK?

Det &r ingalunda ovanligt inom samhalisve-
tenskapliga framstaliningar att grundlaggande
begrepp antas vara underférstadda. Vi behéver
bara ténka pa hur ofta ett begrepp som demo-
krati anvands utan att begreppet narmare defi-
nieras. Till de mera dverraskande illa definiera-
de grundbegreppen hor politik. P4 det under-
forstadda planet antas begreppet ofta sta for
beslut eller handlingar som vidtas eller inte vid-
tas av myndigheterna (Dye 1976, 1). Men sa
snart vi vill s6ka explicitadefinitioner av begrep-
pet finner vi dels att sidana definitioner myc-
ket ofta &r av ungt datum och dels att de inga-
lunda entydigt pekar pa samma foreteelse.

Bland de definitioner jag gatt igenom for det-
ta &ndamal finns ett par genomgaende inslag
(Easton 1953, 128; Barret & Fudge 1981, V; Jen-
kins 1978, 15; Anderson 1975, 2; Frohock 1979,
11; Heidenheimer & Heclo & Adams 1983, 6). Po-
litik sags hanvisatill en sekvens av nagot slag.
Vidare antas att den forknippas med en aktoér
eller en grupp av aktérer. | dvriga avseenden ar
enigheten inte stor.

Den sekvens som antas foreligga kan avse
intentioner, beslut eller handlingar. Vi inser 14tt
att det ingalunda &r egalt vilken av de tre sek-
venserna vi granskar. Har menarvi att det &r rim-
ligt att som politik uppfatta dtminstone en kom-
bination av intentioner och beslut. Det &r mind-
re klart om handlingar skall inbegripas i politi-
ken, bl aemedan det da uppstar svarigheter att
skilja politik fran verkstallighet. Den standpunkt
som havdar att icke-beslut bor inrdknas som po-
litik om de star mot uttryckliga krav pa beslut,
forefaller rimlig (Heidenheimer & Heclo &
Adams 1983, 7).

Enligt vissa standpunkter bér intentioner
6verhuvudtaget inte uppfattas sasom politik. En
aktor kan ju pa symbolplanet halla sig med en
mangd intentioner utan att Anda ha for avsikt
att forverkliga dem. Har utgar vi dock fran att
besluten vi ser pa avser att férverkliga stravan-
den eller fora till mal av nagot slag. Politik &ar
alltsa malbestamda beslut.

Vi vill gérna férena oss om den uppfattning
som diaremot att menar sddana stravanden fal-

la utom politiken som innebér att aktdren éver-
skrider sin kompetens. Med kompetens avser
vi da att aktoren har verkliga mojligheter att in-
verka pa det beslutet avser (Jenkins 1978, 15).
Ett rent 6nsketinkande faller allts utanfér po-
litiken.

Enligt vissa forestéliningar borde politik di-
rekt bindas till det satt varpa ¢vervagandena
bakom besluten ger rum. En sddan anknytning
t ex till formell mal-medelanalys forefaller oss
mindre vélbetdnkt mot den bakgrund att de lar-
da ju tvistar om hur mal och medel egentligen
dras in i aktérers medvetenhet (McCall & We-
ber 1983, 201). P4 motsvarande sitt verkar det
vara 6verflédigt att i definitionen inféra uppfatt-
ningar om vad besluten formellt s&tt gor, t ex
att de bilagger konflikter eller stimulerar tili
samarbete (Frohock 1979, 11).

Det finns emellertid ett foérhallandevis sallan
framfért krav som vi &r ben&gna att haftatill den
sekvens av intentionella beslut eller icke-beslut
som vi uppfattar som politk. Det forefaller rim-
ligt att av besluten krava att de atminstone pa
det hela taget ar konsistenta (Heidenheimer &
Heclo & Adams 1983, 6). Vi kunde kanske saga
att detta konsistenskrav féljer ur sekvensfére-
stallningen. Beslut som férenas bara av att de
har fattats t ex inom samma verksamhetsom-
rade, utgér dnnu inte en politik.

Summerar vi de namnda synpunkterna, kan
vi med politik torsta en férhéallandevis konsis-
tent sekvens intentionella beslut fattade av en
aktér eller en grupp aktérer. Offentlig ar politi-
ken nér de beslutsfattande aktdrerna ar offent-
liga.

Det ar, som vi vet, férhallandevis vanligt att
tala om olika slag av politik utgaende fran en-
kla férestallningar om det &r politikens féremal.
»Men férvaltningen intar ocksa rollen som ob-
jekt. Det &r detta faktum som ger utrymme fér
férvaltningspolitik» heter det t ex i en intressant
svensk larobok. Och férfattarna fortsatter: »For-
valtningsmyndigheter har en, stérre eller mind-
re, rérelsefrinet som handlande subjekt. Men
detta handlingsutrymme &r, mer eller mindre,
ett resultat av politiska beslut. Det &r denna for-
valtningspolitik, ideer och atgérder riktade mot
férvaltningens organisation och arbetssétt,
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som star i fokus fér denna undersdkning av
svensk forvaltning» (Séderlind & Petersson
1986, 22).

Vi kommer i féreliggande uppsats att beréra
forvaltningspolitiken mycket indirekt, genom
att koncentrera oss pa férslag till férvaltnings-
politiska beslut. Den empiriska granskningen
ror foljaktligen offentliga kommittebetankan-
den fran aren 1975—87. N&r vi pa det planet vill
sarskilja foérvaltningsbetankanden fran andra
politikbetankanden, behévs en klarare definiti-
on av férvaltning &n den som ges av Séderlind
och Petersson. Var operationella definition &ar
forhallandevis kranglig, varfor det har far forsla
med bara en hanvisning till att definitionen pre-
senterats i en tillganglig uppsats (Sjoblom &
Stahiberg 1987, 2086, f).

2. FORVALTNINGSPOLITIKENS INNEHALL

En allman uppfattning som vi delar &r att for-
valtningspolitiken &tminstone pa det rent dek-
laratoriska planet har vuxit i betydelse. Flere
och utférliga politikdokument har i olika sam-
manhang presenterats och ansvariga tjanste-
man har férhallandevis flitigt deltagit i diskus-
sionen. Nu ar emellertid var avsikt inte att pe-
netrera den diskussionen utan att narma oss
férvaltningspolitikens innehall pa det empiriska
plan som férvaltningsbetdnkandena erbjuder.
Vi bor alltsa finna ett tillvadgagangssatt for att
presentera en sammanfattning av de 144 kom-
mitteebetédnkanden som kartlaggningen omfat-
tar. En sddan presentation har vi tidigare fram-
lagt, varfor vi har bara kortfattat summerar var
analys (Stahlberg & Sjoblom 1989).

Ur var politikdefinition foljer att vi bor fasta
vikt vid politikens intentioner. Politikens inne-
hall kan vidare beskrivas utgdende fran de fér-
valtningsaspekter som politiken berdr. Ett tred-
je innehallsligt inslag utgér det férvaltningsob-
jekt, alitsa den eller de myndigheter, som be-
rérs. Men dessadistinktioner kan vi alltsa upp-
fatta politikens innehall som en funktion av po-
litikintentioner, férvaltningsaspekter och fér-
valtningsobjekt.

For alla tre innehallsaspekter galler att vi har
narmast oss dem m h adummyvariabler. Vi fra-
gor oss helt enkelt om vissa indikatorer fér de
tre inneh&lisaspekterna fdrekommer ellerej i ett
betankande. Betraffande mal eller principer f6r
utvecklandet av férvaltningen har vi fast oss vid
serviceprincipen, rationalisering, demokratise-
ring, planmassighet, rattssakerhet, personal-

vard, privatisering, decentralisering och kon-
centrering. Vad foérvaltningsaspekterna anbe-
langar har vi skiljt mellan organisering, perso-
nalfragor, regler, processer och resurser. For-
valtningsobjektet(n) har vi angivit genom att
granska vilka slag av myndigheter som berdrs
vasentligt i betdnkandena. Vi har hérvid f6ljt en
normal indelning i typer av myndigheter. Fér al-
lainnehallsaspekter har antagits att de kan f6-
rekomma parallellt med andra i ett och samma
betankande.

| syfte att sammanfatta de politikdimensio-
ner som granskningen utmynnat i, utférdesen
faktoranalys av de 23 innehéllsvariablerna. Ana-
lysen resulterade i tta faktorer som foérklara-
de 65 % av innehalisindikatorernas samlade va-
rians (ratvinklig rotation). | det féljande ges en
tolkning av de erhéllna faktorerna:

1. Den regionala decentraliseringsfaktorn —
héga laddningar erhalls fér statliga lokala
forvaltningsdistrikt, statliga regionala for-
valtningsdistrikt och lan. Decentralisering
och personalvardprinciper praglar aven fak-
torn. Lagre positiva laddningar erhdlls for
medelbar offentlig férvaltning och for affars-
verk.

2. Den personalpolitiska faktorn — personal-
aspekten och personalvardsprinciper erhal-
ler héga laddningar pa faktorn. Rationalise-
ring och organisering har daremot betydan-
de negativa laddningar. Detsamma galler
aven for decentralisering.

3. Kommunalfaktorn — hoéga laddningar far
kommuner och regionala kommunalférbund.
Aven 1an och regler erhaller forhallandevis
betydande positiva laddningar. Personal-
aspekten och koncentrationsprincipen erhal-
ler negativa laddningar.

4. Sektorplaneringsfaktorn — héga laddningar
f&s fér processaspekten och for planenlig-
hetsprincipen. Nagot lagre positiv laddning
erhalls for resursaspekten. Samtidigt far sa-
val kommuner som ministerier &ven de n&
got l&gre positiva laddningar.

5. Privatiseringsfaktorn — hégaladdningarer-
halls f6r medelbar offentlig férvaltning och
for affarsverk. Av forvaltningsaspekterna ar
regel- och resursaspekterna de viktiga. Pri-
vatisering &r férvaltningsprincipen med hég
positiv laddning.

6. Servicefaktorn — serviceprincipen och de-
centralisering erhdller héga positiva ladd-
ningar. En ratt hog positiv laddning erhélls
fér organisering medan resursaspekten far
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en nagot lagre positiv laddning. Intressant
nog erhaller affarsverk negativ laddning.

7. Centraliseringsfaktorn — positiva laddning-
ar fas fér ambetsverk och fér ministerier.
Lagre positivaladdningar praglar koncentra-
tions- och rationaliseringsprinciperna.

8. Demokratifaktorn — positiva laddningar er-
halls fér demokrati- och for rattssakerhets-
principerna.

Vart resultat arredan i dettaskede intressant.
Det pekar pa att det knappast ar riktigt att tala
om en sammanhallen férvaltningspolitik. De at-
ta faktorerna &r av varandra oberoende och in-
dikerar darfér att politiken &r mangdimensio-
nell. Samtidigt kan vi emellertid sdga att sek-
venser av politikberedning faktiskt samlas pa
en och samma faktor p4 ett satt som vi menar
att har omedebar validitet. Vi far intrycket att
politiken ar mangdimensionell, men inte anar-
kistisk.

Eftersom var avsikt i fortsattningen &r att ny-
ansera den bild vi har har tecknat, kan det re-
dan nu vara skél att uppméarksamma ett sido-
spar i var analys och samtidigt presentera det
format enligt vilket vi @amnar utféra den fortsat-
ta analysen. Vi kommer att granska hur medel-
vardena for faktorpoangen varierar dver olika
grupper av betankanden. Har skall vi friga oss
om under analysperioden ndgon férskjutning av
uppmarksamheten har &gt rum.

Tabell 1. Medelvérden tér faktorpo&ng fér be-
tdnkanden 1975—80 och betdnkanden 1981—
87.

1975—80 1981—87

Den regionala decen-
traliseringsfaktorn —0,217 0,174
Den personalpolitiska
faktorn —0,002 0,002
Kommunalfaktorn —0,076 0,061
Sektorplaneringsfaktorn —0,298 0,238
Privatiseringsfaktorn —0,125 0,100
Servicefaktorn —0,072 0,057
Centraliseringsfaktorn —0,072 0,058
Demokratifaktorn —0,182 0,146

n=64 n=280

Genom de kursiverade resultaten har vi pe-
kat p4 nagra skénjbara uppmarksamhetsfér-
skjutningar. Det visar sig att den regionala de-
centraliseringen, sektorplaneringen och de-
mokratin kommit att betonas mera under
80-talet an under 70-talets senare ar. En viss ten-
dens i den riktningen kan vi kanske dven peka

6

pa for privatiseringens vidkommande. | vrigt
ar skillnaderna inte av den storleksordningen
att vi har behdver uppmarksamma dem. Vad vi
emellertid kan peka pa &r att férvaltningsbetan-
kandena é&r flera under den senare perioden,
nagot som antyder att politikomradet éverhu-
vudtaget vuxit i betydelse.

Vi har papekat att forvaltningspolitiken ver-
kar besta av flere dimensioner. Det ar emeller-
tid helt mojligt att dessadimensioner utnyttjas
systematiskt av beslutsfattarna och att vi dar-
fér anda har skal att talaom en foérvaltningspo-
litik. Men det &r naturligtvis dven méjligt att de
olika dimensionerna foérhallandevis slumpmas-
sigt kommer tili anvéndning och det darfér kan-
ske inte &r rattvisande att tala om en férvalt-
ningspolitik. Det ar slutligen mojligt att olika ak-
torer i olika utsrackning, men dock systema-
tiskt, anvéander sig av de olika dimensionerna.
Vi kunde i ett sddant fall kanske tala om forvalt-
ningspolitik i pluralis eller om en uppdelad f&r-
valtningspolitik. Var avsikt ar att i det féljande
belysa just denna friga om en enhetlig férvalt-
ningspolitik.

3. F@RVALTI}_HNGSPOLITIKENS INNEHALL
OCH AKTORER

Fragan om fdrvaltningspolitikens innehéll
uppvisar systematisk variation utgdendefrande
involverade aktoérerna, kan vi narma oss pa tva
satt. Den férsta friga vi staller oss ar hurvida
férvaltningspolitiken varierar enligt huvudman-
naskap. Harmed avser vi den férvaltningsgren
inom vilken den fdrvaltningspolitiska bered-
ningen ager rum. Den andra fragan vi staller oss
ar om forvaltningspolitiken varierar utgaende
fran deltagarna i férvaltningsutredningarna. Vi
skall skilja mellan ndgra centrala deltagarkate-
gorieri politikberedningen. Vi kan slutligen be-
traffande deltagandet stalla en sarskild fraga,
namligen den om beredningen varierar med av-
seende & mangden tunga deltagare i utredning-
arna — med tunga deltagare viii vi peka pa per-
soner som medverkar i manga foérvaltningsut-
redningar. | sistndmnda avseende kunde vi s&-
ga att det vore rimligt att férvanta sig att politi-
kens innehdll uppvisar mindre variation inom
gruppen utredningar som préaglas av tunga del-
tagare &n inom utredningsgruppen med f& tun-
ga deltagare. Vi utgar d3 ifrdn antagandet att
de tunga deltagarna kan utéva ett samordnan-
de inflytande pa beredningen av olikartade fra-
gor.
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Betraffande den férsta fragan, variationen en-
ligt huvudmannaskap, har vi sammanslagit {or-
valtningsomraden till stérre grupper. Statsra-
dets kansli, justitieférvaltningen, férsvarsfor-
valtningen och utrikesfdrvaltningen har sam-
manslagits till en grupp allmén férvaitning.
Jord- och skogsbruksférvaltningen, handels-
och industriférvaltningen, arbetskraftsforvalt-
ningen, trafikfovaltningen samt miljéférvait-
ningen har alla sammanslagits till en grupp eko-
nomiférvaltning. P g a av finansministeriets och
inrikesministeriets betydelse som huvudman
for férvaltningspolitiken, har de beaktats skilt.
P& motsvarande sitt har vi behandiat de tunga
sektorministerierna, undervisningsministeriet
och social- och hélsovardsministeriet.

| tabell 2 aterges, pa samma sitt som i tabell
1, medelvérden {fér faktorpoédngen inom huvud-
mannaskapsgrupperna. Vi har markerat héga
positiva medelvéarden.

tiska faktorn erhaller hdga positiva medelvar-
den. Personalpolitiska fragor kannetecknar
dven undervisningssektorn som samtidigt far
positivt medelvéarde dven fér sektorplanerings-
faktorn och fér demokratifaktorn (skolférvalt-
ningsfragor). Ekonomisektorn far héga medel-
vérden for privatisering och {6r centralisering.
Social och hilsovardsférvaltningen har en myc-
ket klar profil genom de héga medelvéarderna fér
servicefaktorn och fér kommunfaktorn. Ett for-
hallandevis hogt varde erhalls dven for privati-
seringsfaktorn.

Det har ibland papekats att var férvaltning-
skultur praglas av aldriga byrakratiska ideal. Det
ar darfdr tankbart att utredningar som har en
hoég andel tjansteman fran respektive forvalt-
ningssektor bland medlemmarna, skiljer sig
fran utredningar med en Iag andel sektortjins-
temin. Med sektortjansteman avser vi da bara
statliga tjanstem&n som arbetar inom det fér-

Tabell 2. Medelvdrden fér faktorpodng inom huvudmannaskapsgrupper for férvaltningsbetdnkan-

den 1975—87.
Huvudmannskap
Allman Inrikes Finans Undervisn. Ekonomi Soc. och hél-
sa

Den regionala
decentraliseringsfaktorn —0,114 +0,233 +0,477 —0,458 —0,105 —0,561
Den personalpolitiska
faktorn +0,122 —0,404 +0,413 +0,571 —0,535 —0,001
Kommunalfaktorn —0,248 +0,168 —0,201 +0,044 —0,642 +0,796
Sektorplaneringsfaktorn —0,377 +0,453 —0,263 +0,205 —0,145 —0,114
Privatatiseringsfaktorn +0,330 —0,522 +0,047 —0,409 + 0,498 + 0,401
Servicefaktorn —0,499 +0,281 —0,519 —0,055 —0,224 +0,919
Centraliseringsfaktorn —0,051 —0,479 —0,413 —0,268 +0,340 +0,033
Demokratifaktorn +0,293 —0,121 +0,102 +0,202 —0,240 —0,063

n= 13 35 34 18 22 22

Ett sitt att granska resultaten pa &r att fraga
efter de positiva betoningar som finns fér be-
tankanden under de olika huvudménnen. En sa-
dan granskning visar att férvaltningspolitiken
fér de olika huvudmaénnen har en rétt varieran-
de profil. Inom den allm&nna fdrvaltningen fas
héga medelvarden {or privatiseringsfaktorn och
fér demokratifaktorn (rattssékerhet). Inrikesfor-
valtningen préglas av sektorplaneringsfaktorn,
servicefaktorn, den regionala decentraliserings-
faktorn och i ndgon man av kommunfaktorn. Fér
finansfdrvaltningen géller att den regionala de-
centraliseringsfaktorn och den personalpoli-

valtningsomrade som utredningen sorterar un-
der. | detta sammanhang har t ex inte kommu-
nala anstéllda rédknats med f6r kommunala ut-
redningar, det ror sig istallet normalt om inri-
kesministeriets tjansteman. Uppdelningen i
hoég och 1ag tjdnstemannarepresentation har
dragits vid 18 %, vilket utgér medianklassen for
sektortjadnstemannens andel av medlemskapen.

Forvantningarna rérande innehallslig variati-
on som {6ljd av hég tjdnstemannarepresenta-
tion fran sektormyndigheten verkar inte infrias.
Det finns inte sarskilt méarbara skillnader mel-
lan de bada betidnkandegrupperna. Mojligtvis
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Tabell 3. Medelvérden foér faktorpodng fér utred-
ningar med hég och lag sektortjdnstemanna-
respresentation 1975—87.

Andel sektor-

tidnstemén
Hdg Lag

Den regionala
decentraliseringsfaktorn 0,005 —0,004
Den personalpolitiska fak-
torn 0,102 —0,096
Kommunalfaktorn —0,062 0,058
Sektorplaneringsfaktorn 0,005 —0,005
Privatseringsfaktorn —0,069 0,065
Servicefaktorn —0,110 0,104
Centraliseringsfaktorn —0,069 0,065
Demokratifaktorn —0,141 0,134

n= 70 74

kunde vi siga att demokrati och rattssaker-
hetsfragor berors i utredningar med 1ag sektor-
representation. Detsamma galler f6r servicefak-
torn. | inget fall rér det sig daremot om stora
avvikelser fran medelvardet 0 fér hela utred-
ningspopulationen.

Det &r allmant bekant att de kommunalacent-
ralorganisationerna intar en betydande stéll-
ning i landets férvaltningskultur. Vi har skiljt
mellan utredningar i vilka centralorganisationer-
na ar med och utredningar inom vilka de éver-
huvudtaget inte &r representerade. Var fragablir
alltsa om vi har finner nagra klara tyngdpunk-
ter med avseende & de atta faktorerna. Ur tabell
4 framgar att skillnaderna &r mera méarkbara &n
for sektortjdnstemannarepresentationen. Det ar
knappast férvanande att medelvardet for kom-

Tabell 4. Medelvérden for faktorpodng fér utred-
ningar med och utan representation fér kommu-
nala centralorganisationer 1975—87.

Kommunala central-

organisationer
ja nej
Den regionala decentrali-
seringsfaktorn —0,102 0,053
Den personalpolitiska fak-
torn —0,195 0,100
Kommunalfaktorn 0,565 —0,291
Sektorplaneringsfaktorn 0,316 —0,163
Privatseringsfaktorn —0,063 0,032
Servicefaktorn 0,288 —0,148
Centraliseringsfaktorn —0,078 0,040
Demokratifaktorn 0,162 —0,084
n= 49 95

munalfaktorn ar hégre nar de kommunala cent-
ralorganisationerna ar representerade. Samti-
digt visar det sig emellertid &ven att sektorpla-
neringsfaktorn far ett ratt hogt positivt varde —
vi bor &ter minnas att den fkatorn pekar pa ut-
redningar som utdver den centrala nivan i ett
processperspektiv granskar &ven kommunerna.
Aven for servicefaktorn erhlls ett positivt var-
de. Vad vi har mojligen pekar pa &r en avskilj-
bar undergrupp av betédnkanden som represen-
terar en underkategori inom landets forvalt-
ningspolitik.

Pamotsvarande satt som vi har har granskat
medverkan av kommunala centralorganisatio-
ner, kan vi granska inverkan av arbetsmarknads-
organisationernas medverkan. Vi har alltsa ater
helt enkelt frigat efter om dessa organisatio-
ner &r representerade eller ej.

Tabell 5. Medelvérden f6r faktorpodng fér utred-
ningar med och utan representation f6r
arbetsmarknadsorganisationer 1975—87.

Arbetsmarknads-
organisationer
ja nej
Den regionala decentrali-
seringsfaktorn 0,275 —0,095
Den personalpolitiska fak-
torn 0,748 —0,259
Kommunalfaktorn —0,261 0,090
Sektorplaneringsfaktorn —0,356 0,123
Privatiseringsfaktorn 0,017 —0,006
Servicefaktorn —0,028 0,010
Centraliseringsfaktorn 0,165 —0,057
Demokratifaktorn —0,063 0,022
n= 37 107

Arbetsmarknadsorganisationernas medver-
kan kopplas, inte éverraskande, till utredningar
som berdr personalpolitiska principer. Samti-
digt framhavs aven den regionaladecentralise-
ringsfaktorn. Det sammanhé&nger antagligen
med att personalfrdgor i nagon utstrackning
kopplats tili just regionalférvaltningsutred-
ningar.

For utredningarna har vi berdknat andelen
medlemmar som bland de 144 utredningarna
har atminstone 3 utredningsmedlemskap. Vi
kan uppfatta dettasom ett matt pa den utsrack-
ning i vilken utredningarna genom medverkan-
de medlemmar kan samordnas med 6vriga ut-
redningar. Om vi finner att utredningar med en
hég andel koordinerande medlemmar har en
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Tabell 6. Medelvérden tér faktorpodng f6r utredningar med olika andelar medlemmar med 3 eller

flere medlemskap 1975—87.

Andel medlemmar med 3 eller flere medlemskap

<I=5% </=33% >33 %
Den regionala decentraliseringsfaktorn —0,034 0,001 0,027
Den personalpolitiska faktorn —0,195 0,209 —0,244
Kommunalfaktorn —0,351 0,082 0,136
Sektorplaneringsfaktorn —0,151 0,023 0,083
Privatiseringsfaktorn 0,153 0,114 —0,351
Servicefaktorn —0,188 0,095 —0,027
Centraliseringsfaktorn 0,092 —0,059 0,037
Demokratifaktorn 0,092 —0,100 0,141

n= 32 74 38

klar férvaltningspolitisk profil, kunde det utgé-
raen indikator pa férekomsten av en bakomlig-
gande sammanhallen férvaltningspolitik.

Pa det hela taget finner vi att de valkoordi-
nerade utredningarna, med 6ver en tredjedel sa-
danamedlemmar som bland vara 144 utredning-
ar har atminstone 3 medlemskap, inte uppvisar
nagra betydande tyngdpunkter. | ndgon man
préaglas utredningarna av héga medelvarden fér
demokrati- och kommunalfaktorerna. Fér mel-
langruppen betankanden galler att de far ett ratt
hégt medelvarde fér den personalpolitiska fak-
torn. F6r de svagt koordinerade kommitteerna
fas ett positivt medelvarde f6r privatiseringsfak-
torn.

Forsdker vi sammanfatta de ovan presente-
rade resultaten, finner vi att det finns en klar
variation med hansyn till huvudmannaskap f6r
utredningarna. Samtidigt géller att de naturli-
ga utomstdende grupperna medverkar i utred-
ningar — arbetsmarknadsorganisationerna in-
om personalvardens utveckling och de kommu-
nala centralorganisationerna inom kommunal-
férvaltningens omrade eller om fraga a&r om den
statliga styrningen av kommunerna. Nagon sar-
skild profil f6r mycket sektordominerade utred-
ningar erhdlls inte och detsamma kan pa det he-
la taget sdgas om utredningar med manga
tunga medlemmar, alltsd medlemmar med fle-
re 4n tre utredningsmedlemskap inom var ut-
redningspopulation. Nagon enhetlighet i f6r-
valtningspolitiken kan vi alltsa inte tala om. Dar-
emot kunde kanske sé&gas att det finns under-
omraden av forvaltningspolitiken som praglas
av bestamda aktérer, férvaltningsaspekter, ut-
vecklingsprinciper och férvaltningsobjekt. At-
minstone de kommunalafragorna och de per-
sonalpolitiska fragorna verkar uppvisa sddana
tyngdpunkter.

4. FGRVALTNINGSPOLITIKENS INNEHALL
UR ETT FORVALTNINGSSTRUKTURELLT
PERSPEKTIV

Den variation som pekats pa kunde komplet-
teras genom att gruppera fdrvaltningsutred-
ningarnaur ett férvaltningsstrukturellt perspek-
tiv. Harmed forstar vi den férvaltningsniva ut-
redningarna berdr, hurvida utredningarnatill sin
natur &r sektoriella eller tvarsektoriella och hur-
vida utredningarna &r inriktade en eller flere
myndigheter. Vi kan inleda granskningen ge-
nom att beakta sektoriella och tvarsektoriella
betédnkanden.

Tabell 7. Medelvarden fér faktorpodng for sek-
toriella och tvérsektoriella férvaltningsbetan-
kanden 1975—87.

Sektoriella Tvar-
sektoriella
Den regionala decentrali-
seringsfaktorn —0,331 0,288
Den personalpolitiska fak-
torn —0,036 0,031
Kommunalfaktorn 0,029 —0,025
Sektorplaneringsfaktorn 0,084 —0,075
Privatiseringsfaktorn 0,015 —0,013
Servicefaktorn 0,126 —0,110
Centraliseringsfaktorn —0,309 0,269
Demokratifaktorn 0,013 —0,011
n= 67 77

Fo6rde tvarsektoriella betankandena uppnas
tva héga varden, for den regionala decentrali-
seringsfaktorn och f6r, kanske nagot 6verras-
kande, centraliseringsfaktorn. Vi har har ett ut-
tryck fér den nagot tudelade inriktning som
praglat utvecklandet av férvaltningen. Det har
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gallt dels att centraliserainom den centrala fér-
valtningen och darigenom férstarka den poli-
tiska makten, och dels att féra rutindrenden
nedat i den administrativa hierarkin, till de re-
gionala myndigheterna och till kommunerna.

For de sektoriella betédnkandena finns en viss
tendens till servicebetoning.

Sektoriella betdnkanden kan beréra bara en
myndighet. Oftakan det dockréra sig om man-
ga myndigheter, en grupp sadana. Ett tredje
slag av betdnkanden &r sddana som egentligen
har en ospecificerad mangd myndigheter som
sitt objekt. Vi har har att géra med bet&nkan-
den enligt vilka férslag gors i personalfragor sa
att de tankes galla alla myndigheter som har sé&-
dan personal (vilka de myndigheterna &r speci-
ficeras inte). Haller vi oss med en indelning av
det hér slaget, kan ett ytterligare strukturellt
perspektiv nas.

riktade utredningarna som antar positiva medel-
varden for faktorerna. Utredningarna praglas sa-
som de tvéarsektoriella utredningarna av saval
decentralisering som centralisering. Samtidigt
fas positiva medelvarden fér kommunalfaktorn
och fér demokratifaktorn liksom &ven fér per-
sonalfaktorn. Nar en grupp myndigheter &r f6-
remal fér analys, ligger tyngdpunkten pa servi-
cefaktorn och pa privatiseringsfaktorn. For ut-
redningar av bara en myndighet &r det enda me-
ra betydande positiva medelvérdet det for sek-
torplaneringsfaktorn.

Ett ytterligare strukturelit perspektiv erhaller
vi genom att granska utredningarna enligt be-
rérd forvaltningsniva. Den indelning vi anvant
skiljer mellan betankanden pa den centrala ni-
van och betankanden som berér saval den cent-
rala nivan och ytterligare antingen den regiona-
la eller den lokala nivan. Vidare skiljer vi mel-

Tabell 8. Medelvérden fér faktorpodng fér utredningar om en myndighet, en grupp myndigheter

eller ospecificerade myndigheter 1975—87.

Antal berérda myndigheter

En Grupp Ospecificerat
Den regionala decentraliseringsfaktorn —0,681 —0,150 0,387
Den personalpolitiska faktorn —0,036 —0,124 0,169
Kommunalfaktorn —0,333 —0,091 0,220
Sektorplaneringsfaktorn 0,144 0,091 —0,150
Privatiseringsfaktorn —0,343 0,140 —0,082
Servicefaktorn —0,443 0,261 —0,208
Centraliseringsfaktorn —0,766 —0,069 0,308
Demokratifaktorn 0,074 —0,145 0,165
n= 16 72 56

Klassificeringen enligt antal berérda myndig-
heter ger flere skillnader &n den sektoriella klas-
sificeringen. Det &r sarskilt de ospecificerat in-

lan betankanden som berdr den regionala
och/eller den lokala nivdn och betdnkanden
som ror alla tre férvaltningsnivaer.

Tabell 9. Medelvarden for faktorpodng fér utredningar pa olika férvaltningsnivder 1975—87.

Berérda férvaltningsnivéer

Central Central + Reg o/e lokal Alla
Den regionala decentraliseringsfaktorn —0,496 0,047 —0,112 0,115
Den personalpolitiska faktorn —0,260 —0,185 —0,065 0,089
Kommunalfaktorn —0,499 —0,689 —0,153 0,221
Sektorplaneringsfaktorn —0,218 —0,055 —0,121 0,034
Privatiseringsfaktorn 0,328 —0,015 —0,447 0,004
Servicefaktorn —0,612 0,104 0,097 0,098
Centraliseringsfaktorn 0,016 0,120 —1,445 0,206
Demokratifaktorn —0,084 —0,230 —0,018 0,052

n= 20 13 15 96
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Det positiva medelvarde som férknippas med
centrala utredningar erhalls for privatiserings-
faktorn. Né&r vi daremot beaktar utredningar som
i tillagg till den centrala nivan berér en annan
niva, finns inte nagra klara positiva tyngdpunk-
ter att peka pa. Detsamma galler utredningar
kring den lokala och/eller den regionala nivan.
Har kan dock pekas pa det osedvanligt hégane-
gativa medelvardet for centraliseringsfaktorn-
pa lokal och/eller regional niva koncentreras in-
te forvaltningen. Nar alla tre férvaltningsniva-
er 4r berdrda fas positiva medelvarden for kom-
munalfaktorn och fér centraliseringsfaktorn.

5. DEN MANGFORMIGA
FORVALTNINGSPOLITIKEN

Vi har utgaende fran det empiriska materia-
let férst granskat de férvaltningsutvecklingsdi-

mensioner som faktoranalysen resulterade i.
Harvid fann vi att fdrvaltningspolitiken tmins-
tone inte kan beskrivas med hjalp av nagra fa
dvergripande principer. De 23 innehalisliga in-
dikatorerna som beskrev utvecklingsprinciper,
utvecklingsobjekt och utvecklingsaspekter
sammanfattades i hela atta faktorer. Vi har dar-
efter funnit att de atta utvecklingsdimensioner-
na uppvisar stérre eller mindre variation med
hansyn till sddana omstandigheter som det slag
av aktdrer som ar inblandade i utvecklingsarbe-
tet eller den typ av fdrvaltningsstrukturell situ-
ation i vilken utvecklingsarbetet utfdrs eller
som det 4r inriktat p4. Den frdga som installer
sig ar naturligtvis om den beskrivna variationen
indikerar att vi saknar en sammanhallen forvait-
ningspolitik. Eller forhaller det sig sa att olika
forvaltningsomradden praglas av en omrades-
specifik férvaltningspolitik. Sambandet mellan
innehallsdimensionerna och de ¢vriga variab-
lerna sammanfattas i féljande tabla:

Tabla 1: Sammanfattning av férvaltningspolitikens innehall och innehallsdimensionernas sam-

band med aktdrs- och strukturvariabler.

Faktor Faktorinnehall Aktérsbakgrund Strukturaspekt
Den regionala decen- — lokal och reg. — finansforv. — tvérsektoriell
traliseringsfaktorn distr., lan — inrikesforv. — ospecificerade
— decentr., intresseorg. myndigheter
— pers.politik
Den personalpolitiska — personal och — undervisn.férv, — ospecificerade
faktorn pers.politik — finansfdrv. myndigheter
— intresseorg.
— medeltunga delt.
Kommunalfaktorn — komm. och soc. & halsofdrv. — ospecificerade

Sektorplaneringsfaktorn

Privatiseringsfaktorn

Servicefaktorn

Centralseringsfaktorn

Demokratifaktorn

komm.férbund
lan
regler

process
planenlighet
resurs
komm.o min.

mof, afférsv.
privatisering
regel, resurs
service
decentralisering
organ., resurs

koncentration
min., &mb.verk
— rationalisering

— demokratisering
— réattssakerhet

inrikesforv.
komm.centr.org
tunga deilt.

inrikesforv.
und.vis.forv,

komm. centr.org.

ekonomiférv.

ailm.férv.

inrikesforv.
komm.centr.org

— ekonomifdrv,

allm.férv.
und.vis.férv.
(sektortj.mé&n)

soc. & hélsofdrv.

soc. & hélsofdrv.

myndigheter
— alla tre nivaer

— en myndighet

— grupp av myndigheter
— centralnivan

— sektoriella

- grupp av
myndigheter

— tvéarsektoriella

— ospecificerade
myndigheter

— alla tre nivéer

— ospecificerade
myndigheter
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Vvar sammanfattande tabla visar fortfarande
inte pA nagon entydig férvaltningspolitisk struk-
tur. Huvudman, aktérer, strukturella samman-
hang blands fdr de olika fdrvaltningspolitiska
dimensionerna. Samtidigt kan dock pekas p&
attvissamonster 4nda avtecknas. Finansminis-
teriet &r huvudsakligen engagerat i tvarsektori-
ella utredningar kring ospecificerade myndig-
heter. Ofta rér det sig om férvaltningspolitik en-
ligt den regionala decentraliseringsfaktorn,
men &aven personalpolitiska fragor uppmark-
sammas. For ministeriets finns dock medakto-
rer, i regionala fragor inrikesministeriet och for
personalfragor ofta undervisningsministeriet.

En annan tyngpunkt forefaller ligga kring
kommunala fragor, ndgot som inkluderar inte
bara den kommunala faktorn utan &ven sektor-
planeringsfaktorn. Sarskilt i det sistndmnda av-
seendet rér utvecklingsarbetet dven undervis-
nings- och social och hélsoférvaltningarna.
Samarbetet med de kommunala centralorgani-
sationerna 4r fast, ndgot som aterspeglas i att
det finns mangakoordinerande eller tungamed-
lemmar i utredningarna, ofta just féretradare fér
de kommunala centralorganisationerna.

Ett tredje omrade forefaller kretsa kring
service- och marknadsfragor eller alternativa
16sningar for serviceproduktion. Nagot klart hu-
vudmannaskap verkar inte finnas fér fragorna,
de tangeras inom social- och hélsofdrvaltning-
en, gruppen allméan férvaltning, inrikesfdrvalt-
ningen och ekonomifdrvaltningssektorn. Akti-
vast inom omradet &r dock social- och hélso-
férvaltningen.

Som ett mojligt fijarde omrade avtecknar sig
ekonomifdrvaltningen i anslutning till centrali-
seringsfaktorn. Det rér sig om utredningar med
koncentrerande och rationaliserande syfte.

Enslutsats av granskningen maste bli att for-
valtningspolitiken sénderfaller i underomréden
som ingalunda behdver vara systematiskt rela-

terade till varandra. Att ge en formel som fér
&ren 1975—87 skulle sammanfdra samtliga in-
nehéllsdimensioner under en hatt verkar vara
svart. Vi 4r benagna att tala om fdrvaltningspo-
litik i plural form. Ett slutligt staliningstagan-
de till om politiken inom och mellan de olika
underomradena &r konsistent eller ej later sig
emellertid inte gdras i stdd av kvantitativ
granskning av det hédr slaget. For det behdvs
kvalitativa prévningar av konkreta férslag inom
omradena, ett arbete som vi paborjat, men 4n-
nu inte slutfért.
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