NAGRA SYNPUNKTER PA FORVALTNINGSFORSKNINGENS
UPPGIFTER OCH INRIKTNING®

Krister Stahlberg

Nir vi stélls infor uppgiften att diskutera ett forskningsomrade gir tankarna
latt till frigorna vilka angreppsitt som vore bra for forskningen, vilka prob-
lemomriden som borde dgnas uppmarksamhet, vilka teorier som vore viktiga
att ta till utgingspunkt for arbetet o s v. Svaren pa frigor av det hir slaget 4r
ofta i viss mening auktoritira, de utgar frin forstillningen att ett eller nigra
angreppssitt dr former dn andra och att vissa problem ir a priori viktigare
dn andra. | forldngningen av argumenteringen ligger ofta nagot slag av forsk-
ningsprogram och nir resonemanget drivs till sin spets stir vi infér uppgiften
att utpeka en forskningens Stora Bror som styr och stiller allt till det basta.

Trots att det kan forefalla vara att sla in 6ppna dorrar, skall jag hir vilja
en annan infallvinkel och ta parti for stor tolerans och for en myckenhet
pluralism inom forskningen i allménhet och forvaltningsforskningen i synner-
het. Inom landets forvaltningsforskning har goda insatser gjorts utgiende fran
mycket olikartade vetenskapsfilosofiska och teoretiska angreppssitt. Jag
skulle dra mig for att krdva nigon form av utslitning eller standardisering i
sammanhanget.

Ur den hidr utgidngspunkten foljer att jag inte upplever det vara nigot
probbem att en del av forvaltningsforskningen tjanar beslutsfattarna sisom
byréakratlakej och att en del av forskningen &gnar sig 4t att avsldja byrdkratins
»sanna» skroplighet och sjilvcentrering. Tvirtom, om s inte vore fallet funnes
skil att reagera. Inte ens nér dessa i och for sig vdsensskilda angreppssitt och
kunskapsintressen aterfinns inom en och samma forskare, finner jag nigra
skdl att anvinda psykiatrisk terminologi.

Vad som mojligen kunde upplevas vara ett problem i sammanhanget dr om

* Tdtd puheenvuoroa ei esitetty seminaarissa *Suomalainen hallinnon tutkimus’ 24.11.
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de olika angreppssitten isoleras fran varandra. Min pluralistiska forstillning
bygger uttryckligen pd tron att mingfalden av impulser sdvil stimulerar den
enskilda forskaren som underldttar for honom eller henne att inplacera sig
sjdlv i ett sammanhang, att alltsd fatta ett i nigon mening medvetet beslut om
utgingspunkter for den egna forskningen. Min uppfattning ar att forvaltnings-
forskningen betriffande utbytet av asikter mellan olika inriktningar kunde
leva till sin forbattring.

Att ta parti for pluralism blir naturligtvis meningsfullt nir vi kan visa pa

hurudan den méngformighet dr som forsvaras. Jag skall darfor, pd ett helt
intuitivt plan, berdra nigra olika skepnader som forvaltningsforskningen kan
anta. Utan att systematisera angreppssittet har jag som bakgrund forskningens
syfte med att producera kunskap och forskningens samband med samhillets
beslutsfattande och byrikratin, objektet par excellence for forvaltnings-
forskningen. .
Forskningen kan, for det forsta, vara tjdnande. Forskningsinsatsen underord-
nas beslutsfattarnas intressen och uppgiftsformulering. Denna forskning, den
teknokratiska som den ofta kallas, kan naturligtvis vara rétt si varierande. En
till ytterlighet strukturerad situation har vi ndr beslutsfattandets méil och
medel vardera ir givna pd forhand. I en sddan situation kan forskningsupp-
giften t ex handla om att antyda vilken dimensionering ett program bér ha.
Vi har d4 snarare att gbra med utredningar 4n med egentlig forskning. En
annan och kanske allt mera vanlig forskningsuppgift i en strukturerad situation
ar utvdrderingar. Idealfallet for utvirderingar dr ju att vi vet vilka kriterier
som bor ligga till grund for virderingen av ett givet och avgrinsat program.
Det forefaller mig grovt taget som om forskningen i den hir situationen hade
de bista forutsdttningama att spela den roll som i sammanhanget férvintas av
den. I praktiken ir situationen dock sdllsynt. Det vi brukar gora som bestill-
ningsforskning dr inte alls si vil strukturerat och foljaktligen uppstar ofta
konflikter mellan bestillare och forskare. Dessa hinger samman med att be-
stillaren helt enkelt givit de fria forskningsintressena ett alltfor stort spelrum
och kanske inte heller for sig sjdlv klargjort vad det 4r som efterfragas.

Mera tilltalande ir bestillningssituationen d4 i sidana fall i vilka medlet ar
givet men malen dr 6ppna. Vi har d4 att gora med t ex konsekvensutredningar.
Fragan giller vilka konsekvenser, 6nskade och forvintade, o6nskade och over-
raskande som ett program kan ha. Vilka konsekvenser en forskare blir medve-
ten om sammanhanger givetvis med de instrument, begreppsliga och metodiska,
med vilka verkligheten dissekeras. Det ar darfor inte uteslutet att en forstandig
beslutsstrategi i det hir fallet innebir att flere in en konsekvensutredning
bestills. Jag har ibland forvinat mig Gver att man i ett sambhille av det slag vi
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lever i tror att effektiv kunskapsproduktion innebir att lagga alla 4gg i en och
samma forskningskorg. Vi borde snarare luta it uppfattningen att dven det
mest brillianta projekt dr ofullsténdigt i forhallande till alla de intressen som
gor sig gillande i en beslutssituation. Forskningen borde inte tilldelas rollen
av en diktator.

Vi kan, enligt den systematik jag tillimpat, tinka oss ett ytterligare fall av
bestillningsforskning, ndmligen det diar malet for beslutsfattandet ar givet
och medlet efterfragas. En uppgiftsformulering av det hir slaget rimmar val
Overens med det rationalistiska ethos som préglat samhéllet under de senaste
decennierna: Demokrati handlar om att uppstilla mail, att vélja medel ir
vetenskap och forvaltning. Jag upplever detta som en felsyn och tror inte att
forskarna dr sidrskilt mycket béttre rustade dn beslutsfattare i allméinhet att
formulera medel. Kravet pa pluralism i kunskapssatsningen kan hir resas med
eftertryck. Man kunde friga sig om inte forskamna i sjdlva verket ar sirskilt
himmade till sin fantasi av den tvingstréja som det for vetenskapen utmir-
kande systematiska tinkandet innebir. Fruktbarare vore di att forst lata
samhillsintressenas frottering mot varandra resultera i ett urval medel, var-
efter forskningen trider till for att ge svar pa fragor om hur dess medel star sig
mot varandra,

I praktiken tror jag att bestillningsforskningen ror sig pad en betydligt

mindre ambiti6s niva 4n den som antyds genom mal/medel distinktionen. De
flesta bestdllningsutredningar 4r antagligen bara allinna kartldggningar av ett
dmnesomrade som beslutsfattarna jntresserar sig gér. Om detta finns inte s&
mycket annat att sdga dn att utredningar av det slaget kanske bist kan utforas
av tjanstemdnnen sjdlva. Si snart de verkliga forskningsinslagen kommer med
i bilden, d v s det analytiska inslaget, slds klara grinser p4 resultatredovis-
ningen fast, grinser som reducerar den episka bredd i skildningen som egent-
ligen motiverat bestillningen. Daremot kunde nog de breda kartldggningarna
utformas i samradd med forskare vilka i ett senare skede kunde anvidnda data
for andra syften, .
Trots att jag hir drojt vid bestallningsforskning och forskningens tjanande roll
ritt s utforligt, innebdr det ingalunda att denna roll vore pa nigot sitt ut-
mirkande for forvaltningsforskningen. Jag har i sjilva verket uppfattningen
att bestillningsforskning i den mening jag talat om &r forhallandevis séllsynt.
Och d4 avser jag naturligtvis inte sidan forskning i allmédnhet som finansieras
av myndigheterna — sidan finansiering kan ju forekomma dven utan nigon
egentlig konkret »bestillning» som grund.

Nista steg pa skalan frin ren underdinighet till fullstindig opposition,
kunde kanske kallas for forskningens ramgivande eller villkorsskapande roll.
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Vad jag avser 4r situationer i vilken forskningen accepterar de strivanden och
det tinkande som priglar forvaltarna och forvaltningsutvecklarna. Forsknings-
insatsen bestar i att forsoka gora explicita de teorier som forvaltningsténkan-
det vilar p4 och de forutsittningar som bor vara for handen for att teorierna
eller forvaltningsprinciperna skall fungera.

Forskningen ikldr sig hir rollen av en oberoende men sympatiskt installd
samtalspart. Behovet av det hir slaget av insatser upplever jag som stort. Det
dr litt att i t ex kommittébetinkanden — Centralf6rvaltningskommittén utgor
ett bra exempel — peka pa inslag dar praktikerna inte uppvisar nigon sarskilt
pataglig medvetenhet om premisserna for sitt tinkande.

Ambitionen i insatser av det hér slaget kan variera. Ett hogt stdllt mal kan
helt enkelt innebira att systematisera den interventionsmodell som de offent-
liga Atgirderna vilar pa. P4 ett mindre ambitiost plan kan vi ndja oss med
kunskapsoversikter, d vs vad har forskningen sagt om de problem som ir
aktuella. I Sverige verkade projektet »Medborgarna, politikerna och den
offentlig sektorn» enligt den hir mindre ambitiésa modellen med mycket stor
framgang. Hos oss har nigot motsvarande ddremot inte gjorts.

Personligen upplever jag analyser av det nimnda slaget som intressanta och
sdrskilt i den meningen att man stiller sig frigan i vilken utstrackning det som
gors resulterar i sina motsatser. Eller for att konkretisera: I vilken utstrickning
resulterar stravanden till rationalitet i beslutsfattandet i ineffektivitet i beluts-
fattande; i vilken utstrickning resulterar strivan att decentralisera i centralise-
ring; i vilken utstrickning foljer byrdkrati och teknokrati ur strivandena att
demokratisera o s v. I allmidnhet uppfattar jag att hos oss alldeles for lite
uppmirksamhet dgnas 4t inneborden i de slagord som séges styra forvaltnings-
utvecklingsarbetet.

Ett annat problemomride som i sammanhanget ar intressant utgor frigan
om huru mil for olika verksamheter bor uppstillas i syfte att gora rimliga
utvirderingar av verksamheten. Jag har slagits av att vi i forvaltningssamman-
hang ofta talar om rationalitet, men forvaltningsreformer genomférs enligt
modellen medlet 4r mil, d v s utdver det inslag, den fériandring, som ingar i
sjdlva reformen ges inte ndgra kriterier for virdering av om reformen lyckats
eller ej. Ett exempel ma klargéra vad jag avser; En reform motiveras med
demokratiargument. Reformen bestar i att intressegrupper erhiller represen-
tation i nigot nytt organ. Men det ges inte nigra som helst motiveringar for
vad detta medel, Okat intressegruppsdeltagande, vintas leda till. Ar det t ex
meningen att intressegruppernas medlemskar skall uppfatta sig ha mera in-
flytande 4n tidigare, skall de uttala storre tillfredstillelse dn forut Gver beslut
o s v. Den enda innebérd som maélet att demokratisera d& erhdller ir att
intressegrupperna far 6kad representation. M a o, medlet blir mal. Jag har
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uppfattningen att det hdr dr det mest vanliga sittet att reformera pa hos oss
nidr man gor svulstiga rationalitetsanprik i sjilva reformuppldggningen.

Den ramgivande rollen utgir underforstatt ifrdn forutsittningen att besluts-
fattarna inte alltid helt forstar vad de héller pa att gora. Vi bor alltsd hjdlpa
dem genom att gora deras antaganden explicita. Men skillnaden mellan det
som borde vara och det som ir behover naturligtvis inte vara beskaffad pa det
hir sdttet. Det dr fullt mojligt att tdnka sig att beslutsfattarna mycket vil vet
vad de gor, men att de inte ir lika villiga att tala om det. Forskningens poéng
blir di att »avsloja» beslutsfattarnas verkliga avsikter. Denna ifrdgasdttande
roll kunde utgora ett foljande steg pa skalan fran samforstand till avstinds-
tagande.

Ett ifrigasittande kan naturligtvis 4ga rum pa manga olika sdtt. Vi kan
samla pd exempel pa beslutsfattarnas verkliga beteende eller deras faktiska
beslut och ur dem finna gemensamma nimnare som 4r mera patagliga dn de
mal beslutsfattarna siger sig strdva till. Vi hdvdar da att de har andra mil én
dem de framhaiver officiellt.

Ett annorlunda ifrigasittande tillvigagdngssitt dr att belysa en Atgidrd
genom att analysera vilka konsekvemnser tidigare liknande atgirder har haft.
Nir vi t ex finner att decentraliseringsitgirder som regel inte minskar antalet
centrala byrakrater, kan vi friga oss om syftet med reformen varit att de-
centralisera eller att 6ka centralforvaltningens styrformaga.

Ett speciellt fall av ifrdgasittande forskning handlar det om nir vi helt tar
avstdnd ifrAin de forstillningar som vigleder férvaltama och istéllet tolkar
deras beteende inom ramen f6r en helt annorlunda forestédllningsvirld. Vi
kunde hir tala om forskningens perspektivgivande roll.

Den perspektivgivande rollen har kanske i 6kande utstrickning priglat den
mera avancerade forvaltningsforskningen under de senaste 4ren. Jag har for
mig att flere av de viktiga forskningsinsatsemna i Tammerfors kan uppfattas
falla inom den hir gruppen.

Det perspektivgivande intresset framhiver betydelsen av en utomsveten-
skaplig roll for forskarna. Jag avser naturligtvis den samhadlisdebatterande
rollen. Tolkningar av forvaltningen som sker utgdende fran en begreppsvirld
som 4r helt frimmande for praktiska forvaltare blir ett slag i luften om de inte
fors in i forvaltningsdiskussionen. Ansvaret for det maste antagligen i forsta
hand 4vila forskarna som kanppast kan forutsitta att praktikerna sjilva har
tid eller kanske ens formaga att tillgodogora sig forskningen som sidan. Och
i det hir avseendet upplever jag en brist i var forvaltningsdiskussion. Alltfor
sillan kan man ta del av vad mera principiella forvaltningsanalyser kunde
innebdra i forhéllande till enskilda utvecklingsproblem inom forvaltningen.
Ibland ir orsaken naturligtvis den att en alternativ analys resulterar i si stora
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krav pé forandringar att det inte direkt finns ett svar pa frigan vad som bor
goras i en enskild situation, men ibland dr vil orsaken helt enkelt den att
forskarna sjdlva »glommen bort att stilla de konkreta frigorna.

Vad den perspektivgivande rollen i allmédnhet betrdffar tror jag att vi har
anledning att vara forhallandevis tillfredstidllda. Trots att kanske inte alla
tankeriktningar i virlden finns foretridda hos oss, har jag intrycket av att
Finland — sirskilt i ett nordiskt sammanhang sett — ovanligt vil foljer med de
viktigaste skolbildningarna i utlandet. Att vi inte alla ginger hinner anamma
de senaste modeflugorna frin andra sidan Atlanten som férsta nordiska land
uppvigs mer 4n vil av att istillet de kontinentaleuropeiska skolorna forfaller
att ha utovat ett storre inflytande hos oss dn i de Ovriga nordiska linderna
(kanske med viss reservation for Danmark).

I anslutning till den perspektivgivande och den samhillsdebatterande rollen
finns anledning att ytterligare knyta den kommentaren att rollerna ir visent-
liga inte minst mot bakgrunden av uppfattningen att samhallsvetenskaplig
forskning sillan dr i egentlig mening problemldsande. Dess inflytande pa
beslutsfattande ar ingalunda latt att ange, men méinga iakttagare talar om en
renlightenment» relation snarare 4n om en »engineeringy relation. Den upp-
lysande effekten tar vigen over medvetandepédverkan av beslutsfattarna. En
sddan péverkan behdver naturligtvis inte alls ske genom direkt tjinande inslag
i forskningen, utan kan lika vdl tinkas formedlas via de perspektivgivande
inslagen, kanske t o m bittre pa det sittet. Men en inverkan av det slaget
forutsitter vixelverkan mellan forskare och praktiker, den forutsitter en
kontinuerlig dialog i vilken forskarna begripliggdr sina perspektiv dven i ett
vidare sammanhang dn det direkt forskningsmissiga.

*

Forestillningen om att forskningen dr samhillsnyttig ndr den ur olika syn-
punkter ingar i samhallsdiskussionen, framhiver naturligtvis en ytterligare roll
for forskningen, en roll i vilken relationen till beslutsfattarna i direkt mening
dar oviktig. Vi kunde hir kanske tala om den breda gruppen grundforskning,
som visserligen inkluderar nigra av de redan nimnda slagen av forskning, men
som hir anvinds for att betona att kuskapsintresset hirleds ur inre vetenskap-
liga kriterier. Den kunskapsdkande rollen talar jag alltsi om for att helt enkelt
framhidva behovet av att det i virt samlade vetande bor finnas sidant som kan
anviandas nidr nya problem dyker upp. For att gora de kunskapsoversikter
varom varit tal, maste det finnas kunskap att se dver.

Det forefaller naturligtvis uppenbart att peka pid denna omstindighet.
And4 gor jag det for att ha anledning att ta ett steg till. Forskningsrollen
forutsitter att det finns forskare som arbetar inom sddana ramar dér dven inre
vetenskapliga kriterier stir hogt i kurs. Resurserna for forvaltningsforskning
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har okat i landet, inte bara genom att nya tjinster tillkommit, utan ivenp g a
att man i 6kande utstrickning borjat intressera sig for forvaltningen inom
redan etablerade discipliner. Anda giller nog att det inte riktigt foreligger
ett rimligt forhallande mellan forskningsresursena och betydelsen av det
objekt som forskningen beror, den offentliga férvaltningen. Jag frestas &ter
hidnvisa till visentliga kommittébetinkanden som rér forvaltningen och for
vilka sekreterare inom fOrvaltningen varit nodda att insamla en stor mingd
grunduppgifter. Nagon firdig kunskapsbas att Osa ur har inte existerat. Lik-
nande iakttagelser har gjorts i andra nordiska land och det 4r i sammanhanget
upplysande att under de senaste dren i Sverige har grundats en rad nya forvalt-
ningsprofessurer och Ovriga avancerade forskarbefattningar for omridet.
Denna rikssvenska satsning dr viard att kopiera dven hos oss, men samtidigt
kunde mindre trevliga inslag i utvecklingen undvikas.

I Sverige har det tjanande perspektivet kanske i allfor stor utstrackning fatt
diktera grundandet av nya tjinster. Nir det tjanande inslaget framhdvs, blir
resultatet litt att nya tjinster viks for sirskilda delar av eller aspekter av
forvaltningen. Vad som d& sker dr att i tjanstetillsdttningarna markeras be-
tydelsen av kinnedom om konkreta forvaltningsférhillanden pid bekostnad
av vetenskaplig kunnighet. Ett sidant forfaringssitt kan sta i direkt konflikt
med forestillningen om forskningens upplysande betydelse.

Den argumentering som hir drivs har dven en rent institutionell sida.
Under itminstone det senaste decenniet har hos oss flere forsok gjorts att ut-
veckla sambandet mellan byrikratin och forskningen inom f6rvaltningens
omride. Som ett inslag i strdvan att uppratthélla en dialog ar detta berdmvirt.
Men om och nir sambandet Gvergar till en relation dar byrdkratin bestiller
forskning eller sjdlv Overtar forskare, dr utvecklingen mindre trevlig. Jag har
det intrycket att en forhallandevis stor andel, kanske en alltfor stor andel, av
forskningen ir intimt bunden med byrdkratin. Mot bakgrunden av min upp-
fattning om forskningens samband med beslutsfattandet vore det motiverat
att knyta forskningsresurser till de existerande hogskoleinstitutionerna.
Instillningsmissigt kunde kanske sdgas att byrdkratin 4dr s& dominerande att
sdrskild uppmirksamhet bor dgnas forutsittningarna for fortsatt oberoende
forskning. Detta 4r s& mycket mera befogat som forskningssamfundet hos oss
fortfarande ar mycket litet och déarfor sirbart for olikartade bindningar.
Denna institutionella pluralism borde gora sig gillande inte bara i den direkta
forskningen, utan dven i fortbildningen av tjinstemin, ett omride dir fara
foreligger for en stor stromlinjeformning.

*
Ur det jag sagt framgdr att jag inte anser det vara sirskilt viktigt ndr forvalt-
ningsforskningen diskuteras i allminhet att peka p4 konkreta tyngdpunkter
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for forskningsinsatsen. Detta hindrar naturligtvis mig inte frin att ha egna
nsvaghetem for sirskilda ansatser som jag garna vill frimja. Hos oss har under
ett antal &r en glidjande inriktning p4 Oversikter i tidsperspektiv dgt rum. I
forhdllande till den kraftiga tidigare tvirsnittsinriktningen ar detta ett klart
forskningasmassigt framsteg.

De tidsseriebeskrivningar av forvaltningen som vi fatt dr and4 pa olika sitt
begrinsande. T ex strukturella forhallanden beskrivs vil och uppgifter om
tjanstemdnnen finns i forhallandevis stor utstrickning. Daremot har vi betyd-
ligt mindre kidnnedom om hur forvaltningssystemets element griper in i
varandra. Jag tror darfor att processinriktade studier vore vilkomna.

Processer kan naturligtvis beskrivas pa olika sitt och beskrivningarna kan
utnyttjas for varierande syften. Inte minst med hinsyn till utbildningen av
tjanstemin vore det virdefullt med betydligt flere skildringar av konkreta
beslutsprocesser 4n hittills. Jag har det intrycket att vira foreskrivande skild-
ringar av beslutsfattande kan himma snarare 4n hjilpa kommande tjinsteman.
Institutionella beskrivningar, starkt influerade av lagparagrafernas syftes- och
kopplingssatser, ger litt en skev bild av vad en myndighet i sjilva verket gor.
Vi behover inte bara en handbok 6ver hur en god foredragande borde bete
sig, vi behover framfor allt beskrivningar av vad en sidan fordragande i sjilva
verket gor.

Skildringen av verkliga processer och konkret tjinstemannabeteende dr
motiverat dven med hénsyn till att vi med ett sadant grepp kan ha lattare att
ta med beslutsutfallet i undersokningarna. De strukturella skildringama
frinser ofta resultatet av beslutsfattandet och kan dirigenom inte heller ange
hur olika element i forvaltningen egentligen ar relaterade till varandra, detta
handlar ju om intressen och om faktiska beteendemissiga sammankopplingar.
Utrustade med kunskap av det slag jag hir talar om vore vi kanske iven
mindre benigna att l1ata teorin eller vir begreppsapparat sti for de felande
lankarna i vara iakttagelser.

Rent ansatsmassigt tar jag alltsd for niarvarande parti for mera fallstudier
i vilka t ex visentliga forvaltningsreformer foljs med pa beteendeplanet i syfte
att belysa intressen, koalitioner, strategier m m som gor sig gillande. Det 4r
vért att papeka att det i virt land sd gott som helt saknas goda fallstudier av
forvaltningsorganisationer, studieg av det slag som det finns si gott om i
USA s organisationsteoretiskt inriktade forskning.

En annan inriktning rent ansatsmissigt vill jag dven tala for. Alldeles i
allminhet, men sirskilt i anslutning till konkreta fallstudier av beslutsprocesser
eller organisationer, vore det virdefullt med jimforande ansatser. Det jam-
forande elementet utgor ett slag av svar pa frigan om det bara ir strukturerna
som determinerar det vi undersoker, eller om det kanske handlar om val som
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traffas inom varje lands forvaltning eller inom varje enskild organisation. I det
jamforande nordiska sammanhang som jag deltagit i under de senaste &ren har
jag forvanat mig Over hur lite faktiska jamforelser som har gjorts och hur
mycket intressant jamforbart det egentligen finns. Som ett intressant exempel
kunde nimnas Guy-Erik Isakssons (AA) doktorandprojekt i vilket gors en
fallstudie av stravandena att utlokalisera statliga verk i Finland. Samtidigt
gors emellertid jamforelser med Sverige och Norge. Till sitt yttre forlopp star
vi infor likartade, nidstan identiska beslutsprocesser, men betraffande resultat
har i Finland ndstan ingenting hint, i Norge har ett fital verk utlokaliserats,
medan i Sverige en storre utlokalisering 4gt rum. Det forefaller mig som om
tal om forvaltningens egenintresse och makt kunde ges klarare innebord i
ljuset av dylika jamforelser.



