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Forvaltningsforskningsdagarna 1987

DEN POSTGRADUALA STUDENTENS INTRYCK

Stefan Johansson

1. TEORETISKA ASPEKTER...

Foérvaltningsforskningstraffen 1987. En mo-
salk eller ett uttryck fér odelade asikter da det
géller fdrvaltningens och f&rvaltningsforsk-
ningens situation och utveckling? Eller ar den-
na motsattning konstgjord? Ar inte svaret be-
roende av av betraktaren och av vad han eller
hon velat sei tillfallet? Ma sa vara, men lat oss
| alla fall spekulera i vilken "alimaneffekt” till-
stallningen kan t&nkas ha haft.

Aven om var och en av dagarna hade sin
egen rubrik, blev den andra dagens tema det
gemensamma: "Farval till byrakratin”. Temat
kom i de flesta talturer till uttyck i begrepp
som "decentralisering”, "'resultatansvar”, " fo-
randring i organisationskulturen’, "servicein-
riktad forvaltning” osv. Detta pekar pa att se-
minariet skulle ha varit en samstammig vil-
jeyttring, avsedd att vara av betydelse med
tanke pa férvaltningens utveckling; det géller
att underl&dtta den nya kunskapens transfor-
mation till praxis. Forutsattningarna fanns,
deltagarlistan upptog en hel dei centrala
"mandariner”’ inom omradet.

Men i vilken man skall ett gemensamt tema
ta sig uttryck i konsensus? Skall talturerna
stdda varandra, vara inne pa samma linje, bil-
da en helhet som "etsar sig fast i deltagarnas
forvaltningsmedvetande”? Men risk for att bru-
ka vald pa enskilda anféranden kan det vara
belysande att fors6ka beskriva helhetsintryc-
ket av seminariet utgaende fran en abstrakt
klassificering. Ocksa férsta dagens program,
diskussionen kring den postgraduala utbild-
ningens problem, kan atminstone indirekt bet-
raktas ur samma synvinkel.

Vi kan bérja med att frAga oss om vad man
knappast kan vara oense da det géller social
verksamhet (jfr social inquiry”, Lindblom &
Cohen 1979), till vilken ju saval férvaltning som
forskning om denna onekligen hér (administra-
tion as an art and as a science). Detta kunde
lampligen utgbras av den standiga, den
fortgaende f6rdndringen. Att sa &r fallet beror
pa att all kunskap &r en produkt av soclala rela-

tioner (jfr Giddens 1979). Det pagar en sténdig
kamp mellan kategorier, betydelsestrukturer
och myter i det sprak vi anvdnder. Och efter-
som fdrvaltningen &r en sektor dar "texter” har
en speciellt stor betydelse, férandras forvalt-
ningen de facto hela tiden, &ven om det "pa
ytan” kan tyckas att den verkar trég och sta-
tisk. Samma regler och samma hierarkier far
med andra ord kontinuerligt ett nytt innehall.
Detta betyder att mikronivdn borde vara av
sdarskilt intresse. Att dessutom férvaltningens
omgivning ("yttervariden”) ocksa foérédndras &r
ndstan en tautologi, och detta géaller inte en-
bart den tekniska utvecklingen. Mina betraktel-
ser utgar alltsa fran processens och sprakets
metaforer (jfr Brown 1978, s. 77 ff.).

Consensus om denna “forandringens
jarnharda lag” ar den enda consensus vi beh6-
ver. | den enskilda organisationen och pa dess
mikroplan &r det konflikterna — manifesta och
latenta — som harskar. Motsattningarna finns
alltid dar, det sprakligt-semiotiska dramat
existerar och kan fdrenklat ses som en kamp
mellan de som vill ha fér&ndring och de som
mera varnar om vad de sjalva upplever som
status quo, dvs viljor som &r oberoende av det
faktum att férédndringen &r oundviklig. lllustre-
rat ser detta ut pa féljande sétt:

Insikt om den standiga, oundvikliga

forandringen
Ja Nej
Vilia Ja 1. Progressivt- 2. Progressivt-
til dynamisk statisk

forand-

X 4, Konservativt-
ring

statisk

3. Konservativt-
dynamisk

Nej

Min "'tes” gar nu ut pa att da det galler sy-
nen pa omvdrlden var agenterna (férelasarna,
diskussionsinldggen) mycket samstadmmiga;
véarlden férdndras och det &r ingen stdrre idé
att motsétta sig detta. Alla visade upp en prog-
ressivt-dynamisk image (jfr teknologidetermi-
nismen, tex Masuda 1982). Da det géller synen
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pa f6rvaltningen var dock helhetsbilden en an-
nan. Forvaltningen betraktades fér det mesta
implicit som statisk (trots att "organisations-
subkulturer” betonades), men d&remot var
man nog mycket ense om att den bor férand-
ras, vilket vi kallar en progressivt-statisk syn
(cell 2, jfr tex Katsaus hallinnon kehittdmiseen,
s. 6 (bilaga till budgetpropositionen fér 1988)).

Nu &ar faran den, att om man inte inser att
ocksa forvaltningen férdndras genom mikro-
planets strukturer (trots en eventuell "weberi-
ansk” makrostruktur), blir det statiska l&4tt en
"oavsedd féljd av intentionellt agerande” och
ett uttryck for "6msesidig icke-forstaelse”
("unintended consequence of intentional acti-
on”, "mutual relationships of non-understan-
ding”, jfr Ahonen 1983, s. 22 ff.). Eftersom den
oundvikliga féréndringen &r en f6ljd av de soci-
ala relationerna, av kampen mellan "myter”,
bor detta slag av konflikter lyftas fram explicit,
vi bdr réra oss i cellerna 1 och 3, och vilket ar
viktigt, pa grdnsen mellan dem, da det géller
synen pa férvaltningen. | dvriga fall kan det 14t
ha&nda att trots consensus om viljan till férénd-
ring stérks den statiska bilden av férvaltningen
och gor agenterna mera "makti¢sa’. De prog-
ressiva blir "omedvetna pessimister” (tiden
har &4nda sin gang) och de konservativa hittar
"omotiverade historiska argument”. Samman-
fattningsvis bor alltsa ett seminarium vara ett
forum for 6ppna konflikter for att vara helt lyc-
kat. Den kritik jag framfér innebé&r dock inte att
tilifallet ej skulle ha gett impulser och varit till
nytta, kritiken &r avsedd att vara uppbyggande.

2. ..TILLAMPADE

Forsta dagens program utgjordes alltsa av
forvaltningsforskningens fortbildningssemina-
rium. Problemen kdndes "traditionella’”, och
det radde r&tt langt enighet om dem. Licensiat-
och doktorsavhandlingarna inom omradet har
minskat trots att antalet inskrivna postgradua-
la studenter ar r&tt sa stort. Vidare ondgjorde
man sig over att hdgskolornas service inte &r
den basta ténkbara da det galler postgraduala
studeranden i bisyssla’ samt dver att kontak-
terna mellan de olika forskningsenheterna |
landet &r outvecklade.

Nagra storre konflikter lyckades inte nd vat-
tenytan. Johanna Jéé&saris presentation av en
forfradgan till dryga hundratalet studeranden
inom omradet gav dock vid handen att de prob-
lem som upplevs varierar ndgot beroende pa

den postgradualas férhallande till veten-
skapssamfundet. Eftersom deltagarna repre-
senterade alla de grupper som urskiljts i under-
sokningen kunde man kanske i alla fall ana sig
till en viss motsattning mellan de som arbetar
inom universiteten och de som studerar pa del-
tid eller har studierna som hobby. De férra har
en tendens att se de senare som "mindre serié-
sa”, de senare de férra som "priviligierade di-
lettanter”.

Resursproblemen, tidsbristen, bristen pa
handledning och fdrslagen till férbattringar i
kontakterna sldtade dock dver eventuella mot-
sattningar. Och naturligtvis &r det viktigt att
diskutera standardiserade kursfordringar och
regelbundna sammantréffanden. Ett problem
som ddremot kunde ha debatterats mera &r
bristen pa motivation, eller réttare sagt motiva-
tionens fluktuationer och orsakerna till denna,
eftersom detta i alla fall drabbar de flesta i
nagot skede. Pa detta s&tt kunde man ocksa
ha kommit djupare in pa frAgan om hur teori
och praktik bor vaxelverka, och pa hur férut-
sattningarna for detta skall skapas. Dessa
bada problem tangerades blott.

Juha Varolas 6versikt av férvaltningsforsk-
ningens situation bér ses som ratt sa givande
och aktuell, trots att den byggde pa ett anfo-
rande som holls redan 1983 (publicerat i Hallin-
non Tutkimus 1/1984). Hans konstaterande att
"karnbyrakratin” glémts bort i forskningen var
helt pd sin plats. Frdgan om varfoér forvalt-
ningsforskningens resultat inte tycks tillam-
pas i praxis &ar utan vidare berattigad.
Mahé&nda beror det just pa att man inte insett
att forvaltningen sjalv férandras hela tiden,
och att denna féréndring bor tas som utgangs-
punkt? Vartola krdvde mod och en synligare
social position for forskningen, samt kritik av
"forstenade” begrepp som demokrati, jamlik-
het och rattvisa, vilka ju har varit utvarderings-
kriterierna for den sk policyforskningen.

Jamfdrelsen mellan kursfordringarna vid de
olika enheterna och tankarna pa en standardi-
sering av dessa visade att vagarna till licensia-
texamen ar r&tt sa olika. Detta ger skal till vis-
sa reflexioner angdende en annan frdga som
ocksa dok upp i diskussionen; kraven pa resul-
tatansvar vid hégskolorna och planerna pa att
verkstélla resurstilldelningen pa basen av mer
eller mindre kvantitativa matt. Den rédsla soci-
alvetenskaperna k&nner infér dessa planer &r
akta, det kdnns mycket olustigt att ta upp kam-
pen med de mera tekniska vetenskaperna. En
ténkbar strategi 4r det passiva motstandets;
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socialvetenskaperna vagrar genomféra strikta
standardiseringar och havdar harigenom —
med risk for (hopp om?) 6ppen konflikt — att
vetenskapen utvérderar sig sfélv. Tillampat pa
de enskilda hdgskolorna skulle detta i sin tur
Innebara att man b&r dvervdga om en standar-
disering av studieprogrammen &r nagon stdrre
idé, licensiat- och doktorsavhandlingarna &r
anda de som jamfdrs och skall jamféras med
varandra.

Viil man avslutningsvis tillampa fdrand-
ringstypologin pa den férsta dagens program
blir slutomddmet i huvudsak att diskussionen
uppvisade en progressivt-statisk natur. Om-
varldens konstanta férandring var seminariet
vél medvetet om (jfr kraven pa internationellt
inriktad forskning), men en sjalvreflexiv, dia-
lektisk syn péd var egen férvaltning glimtade till
egentligen bara i Juha Vartolas anférande. En
alitfér hard dom bér dock inte avkunnas efter-
som det i alla fall mera var fragan om forsknin-
gens formella mojligheter &n om innehallet.

* % %

Trots den tydligt laddade rubriken "Farval
till byrdkratin” kunde de egentliga fdrvalt-
ningsforskningdagarna val ha blivit en neutral
arena for kampen mellan mikronivans agenter.
Oppningsanférandet gav dock en klart prog-
ressivt-statisk syn pa saken; det gallde att sva-
ra mot det "yttre” samhéllets krav genom att
férandra férvaltningen, som beskrevs i termer
av "centralisering”, "specialisering”, fjarma-
de fran objekten”, "segmentering”, "ineffekti-
vitet” osv. inga dynamiska begrepp precis. Det
forsta anfoérandet fyller dock alitid funktionen
avspeldppning” och kan darfér inte kritiseras
med hansyn till angreppssattet.

Den gastande norska professorn J.P. Olsens
anférande "The modernisation of public admi-
nistration i the Nordic countries” var som
utgadngspunkt for fortsatt diskussion niranog
perfekt. Olsen rérde sig ledigt pa de administ-
rativa diskursernas nivd, | fokus fér hans int-
resse stod det administrativa spraket och dess
betydeise. Olsen visade en ratt sa stor skepsis
inféor vad han kallade heltackande reform-
program (comprehensive programs), och sade
rakt ut att ledarna Inte har all den information
och kompetens som ett konkret genomfdrande
skulle krava. Betydelsen hos dyiika program
bér sdkas pa annat hall.

Oisen placerade sig otvivelaktigt pa ideal-
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platsen fér vetenskapsmannen i mitt "fdran-
dringsschema”, pa gransen mellan cell 1 och
3, utan att ta stalining till fédr&ndringens rikt-
ning men fullt medveten om dess oundviklig-
het. | enlighet med detta pastod han ocksd att
férandringar ofta dger rum fdre besluten om
dessa fattas, och att besluten darfér ofta kan
te sig ineffektiva. Det avgérande &r alltid de
enskildas avsikter, fornuft, makt och val.

Foljden &r naturligtvis att ocksd modernise-
ringsbegreppet (jfr "serviceinriktad férvalt-
ning” mm) ar en myt bland andra. Som legi-
timeringsgrunder anvinds bl.a. modeller fran
den privata sektorn och dess producent-kund-
férhallande. Olsen vagade till och med 6ppet
dra en lans f&r den traditionella tolkningen av
Weber. Ville han ateruppratta den traditionella
byrdkratens rykte?

Det centrala budskapet var i alla fall klart.
Ocksé férvaltningen har sina "konjunkturer”,
det finns kdpsldende ocksa har, Vara slogans
har den betydelsen att de &r en viktig fas i en
process, de placerar sig emellan hur vi ténker
och hurvi handlar. Och vi tadnker och agerar oli-
ka d&ven om vi jobbar inom samma organisati-
on och pastas dela en viss organisationskul-
tur. Olsens rad: ”Om du vill forstd en organisa-
tion, férsdk férandra den”. D4 kommer konflik-
terna i dagen, man inser att organisationen in-
te &r statisk.?

De ¢vriga foredragshaliarna kunde naturligt-
vis inte beakta Olsens utmaning i sina manus-
kript, vilket dock inte skulle ha hindrat en stér-
re diversifiering. Bror Wahlroos lamnade ingen
besviken vad gilide det mustiga spraket. Men
trots att han varmt talade for den enskilda ad-
ministratdrens kreativa férméga och organisa-
tionskulturernas olikheter, kunde man &nda
skdnja bilden av en tapper gerillakrigare som
mer eller mindre utelamnad kdmpar mot en
stark regim i form av en grundstruktur som
skar igenom alla slag av fdrvaltningsenheter
och som i grunden &r mycket statisk. Enligt
Wahlroos finns det egentligen Inga stdrre
konflikter mellan mellan enskilda aktdrers vil-
jor, det ar systemet som fordréjer utvecklin-
gen. Saval Weber som Simon anvandes (i nega-
tiv bemarkelse) for att beskriva hur systemet
harskar. Denna ""negativa kultur” bdr bytas by-
tas ut mot en positiv, som baserar sig pa "var-
den i stallet for strukturer”. Pa detta satt for-
blir Wahiroos’ konflikt pa ett allméant plan, den
retar ingen, den ar kand for alla.

Ocksé& Heikki S. von Hertzens flaskhalsar i
kommunalfdrvaltningen var tilltdppta av ett
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trégt system som maste férandras. Referens-
ramen borgade fér angreppsséttet: Naisbitts
"Megatrends” tillAmpade p4 kommunalfdrvalt-
ningen. Omgivningen (ekonomin I detta fall) f&-
randras, och vi med den. Produktivitetsdiskus-
slonen maste foras. Den stora trégheten ligger
i den hierarkiska relationen stat-kommun och i
den styva planeringen — opersonliga krafter.
"De traditionella f&rvaltningsstrukturerna
tycks ha vunnit trots olika slag av program-
forklaringar” sager Hertzen. Mah&nda, men in-
divider har varit med om att vinna segern. v.
Hertzens och Wahlroos' uppfattningar om for-
valtningen och dess omgivning var egentligen
Identiska, d&ven om v. Hertzen framfbrde sin
mera & tjanstens vagnar, medan Wahlroos
temporala och spatiala position medgav stérre
populism.

Oiva Laaksonens Intressanta utflykt till Ost-
Asiens — i vara dgon ofta extremt konservati-
va — forvaltningsstrukturer kunde ha véckt
tankar om att det &r pa mikronivdn inom var
forvaltning som liknande tankegangar bor
plockas fram och analyseras som en part i det
drama som standigt fdrdndrar férvaitningen.
Den priméra associationen, som &n en gang
bér ses som ett uttryck for det progressivt-
statiska paradigmet, blev dock latt att s4 pass
statiskt ar i alla fall inte det system vi kdmpar
emot, trots att det nog &r statiskt. Ost-Asien
blev dérfdr en exotisk exkursion till en annan
kultur som indirekt fungerade som ett exempel
pa en konservativt-statisk syn pa forvaltnin-
gen. Fdrvaltningen i Ost-Asien &r statisk, och
inga stdrre foérandringskrav framfdrs. Var for-
valtning &r ocksa statisk, men vi vill férandra
den eftersom vi anser att den ej ldngre passar
in i var kultur elier svarar mot tidens krav.

* % *

Sambandet teori-praktik var den tredje da-
gens tema, men detta betydde inte en frikopp-
ling frdn idén "Farvél till byrakratin”. Pekka
Ojalas inledning var intressant, genom att den
inneh6ll en del paradoxer i férhaliande till min
teoretiska utgangspunkt. Ojala fragade sig om
vi kan s&ga helt adjé till byrakratin, och fram-
holl helt riktigt att det finns manga slag av
byrakrati. Ett annat tecken pa en dynamisk syn
var Ojalas asikt att det kan finnas olika férvalt-
ningskuliturer t.o.m. inom samma organisation.
Att daremot hédnvisa till den gemensamma fér-
valtningskulturens lAngsamma férandring och
att sdka legitimering for brett upplagda re-
formprogram i regeringsprogrammet och i den

“allmanna fdrdelen” (yleinen etu), &r dock utta-
landen som rdr sig pA makroniva, och som en-
ligt mitt s&tt att se pa saken kan ha en "férste-
nande” funktion,

| f6ljande andetag framhdll Ojala dock beho-
vet av forskning pa &mbetsverksniva och utby-
te av arbetskraft melian férvaitning och hogs-
kolor, Detta tema aterkom i s.g.s. alla anféran-
den under dagen, och om seminariet satte
igang ett intensivare forverkligande att detta
fylide det mer &n val sin funktion.

De bada forskarnas (Finiands stadsfor-
bunds representanter) anféranden var ett
Iampligt komplement tili det tidigare program-
met. Forskarens rolikonfiikter ar en evighets-
fraga som tal ventileras da och d3, likasd de
probiem som uppstar da forskaren och bestal-
laren skall kommunicera om referensram,
konkreta malisé&ttningar och om forskningens
autonomi. Forskarnas mdjligheter att inse det
dynamiska inom varje fdrvaltningsenhet boér
tilivaratas, forskaren &r utbildad tili att syste-
matisera kunskap och f&rvdntas alitid,
atminstone i hdgre grad &n de som &r féremal
for forskningen kunna bibehalla en viss dis-
tans tili sitt material. )

Trots detta &r ocksa forskaren sarbar da det
géller fdrhandsuppfattningarna om makro-
strukturernas statiska natur, och uppfattar sig
latt som en ensam varg som fdrsdker mana tiil
kamp mot det tréga. Ser man till de forsknings-
problem och de uttryck forskarna beskrev sina
malsé&ttningar i, kan man konstatera att deras
"f¢rvaltningsontologi” inte avvek fran den ali-
méanna under seminariet; starka yttre férand-
ringar kraver "forskning elier undergang” (Mar-
ja Granlund).

Turo Virtanen tog fasta pa begreppen grund-
forskning och tilidmpad forskning, vilket var
heit pa sin plats efter att begreppen anvants i
diskussionen. Grundforskningen boér strava ef-
ter sanning och informativitet, efter alimanna
pastidenden, medan den tilldAmpade forsknin-
gen skall inrikta sig pa praktisk nytta. Den till-
ampade forskningen placerar slg pa séitt och
vis emelian grundforskning och ren teknik. Vir-
tanen papekande att md/en &r av central bety-
delse, malen bdr aterspegla vad som &r ak-
tuelit for tillfailet. Han var dock medveten om
det problematiska i att det "populdra” ofta fo-
rdndras snabbt, ocksd inom f&rvaltningen.
Salunda tangerade han Olsens utgangspunk-
ter om att vara fraser &r en fas som star emel-
lan tanke och handling.

* % %
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Det sagda betyder att vart sprak &r beroende
av vara tankar samt att det kanske sager nagot
om vara framtida handlingar. Men vart sprak ar
ocksa en produkt av vara nutida handlingar,
som en gang varit vara tankar. Darf&r kan vi ge-
nom studiet av handlingarna och konflikterna,
d.v.s. av den dynamiska mikronivan, férsta in-
neb&rden i vart sprak och eventuellt inse vilka
handlingar det kan leda till, och h&rigenom
méjligen paverka utvecklingen. Stravandet ef-
ter allménna lagar (grundforskningen) bor gal-
la allmanna lagar pa en lag niva, pa handlings-
nivan, av typen "detta slag av beteende leder i
detta slag av organisationer till detta slag av
reaktioner”. Endast pa detta satt kan vi férsta
férvaltningen som ett slagfalt fér sociala rela-
tioner och de betydelsestrukturer dessa ger
upphov till; ett nddvandigt slagfalt vars uppgift
4r att skapa ordning for dem som inte direkt
deltar i kampen, men som &r beroende av den i
sina dagliga liv.

Py

Jamfdrt med en tidigare publicerad bok av Olsen (Organl-
zed Democracy, 1983), synes det pa basen av hans anféran-
de som om han klart skulle ha flyttat tyngdpunkten for sitt
intresse till mikronivans agenter. Den har avsedda boken
kan narmast betraktas som ett “"organisationspluralistiskt”
verk, dar patryckningsgrupper mm betraktas som ratt sa
homogena.
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