KUNSKAP OCH RATIONALITET I FORVALTNINGEN *

Krister Stdhlberg

Stillda infér stor osdkerhet strdvar vi att skapa berdknelighet i var tillvaro.
Vi vill skapa ramar for vart handlande och efterstrivar principer, regler eller
handlingsménster som vi féljer. Att uppstélla handlingsramar och att foresla
handlingsmonster har varit typiska inslag i férvaltningsvetarnas bemddanden.
Och det dr kanske inte missvisande att pasta att det skett i ndmnd ordning.
Under seklets forsta hilft intresserade sig forvaltningsforskare for den admi-
nistrativa teorin med stort T. Den syftade till att uppstidlla de ramar inom vilka
eller den struktur inom vilken vi handldgger och styr vara gemensamma ange-
ligenheter. Nér si fortjusningen over att bygga upp organisationsstrukturer
hade lagt sig, inriktades uppmérksamheten pa att utveckla och féresld hand-
lingsménster. En omorientering av uppméirksamheten &gde rum, fran struktur
till process, frin organisationsuppbyggnad till organisationsverksamhet.!

Den klassiska forvaltningsteorin blomstrade under mellankrigstiden. »Alla
féretag kraver planering, organisation, ordergivning, samordning och kontroll
och for att fungera vil maste alla ta hinsyn till samma allménna principer.
Vi moter inte ldnge flere forvaltningsvetenskaper utan endast en; en som duger
savil for handldggning av privata som offentliga affdrer och vars huvusakliga
byggstenar bildar det vi brukar bendmna for den administrativa teorin», skrev
Henri Fayol i uppsatsen »Den administrativa teorin for staten».?

Huvudsakligen kom den hér teorin att innehélla en rad principer for hur
effektiva férvaltningsenheter skulle byggas upp.? Den administrativa effekti-
viteten okar nér gruppmedlemmarna handhar specialiserade uppgifter, kunde
det heta. Eller, den administrativa effektiviteten frémjas genom att grupp-
medlemmarna inordnas i en auktoritetshierarki. Genom att begrénsa kontroll-
spannet for en given punkt i hierarkin till att omfatta bara ett fatal kontroll-
objekt, kan effektivitetet hojas.

Férvaltningssatser av det upprédknade slaget uppfattades alltsa vara obe-
roende av tid och rum. De gillde for alla slag av organisationer. Fdrvaltnings-
principerna var universella. Det var ingen ringa tilltro till det ménnskliga
intellektets forméga att skapa kunskap f6ér rationalitet som dessa tidiga for-
valtningsteoretiker lade i dagen.

Men redan under 40-talet stormade en ny generation den etablerade for-
valtningsteorins tankeborg. I medlet av decenniet utkom Herbert Simons in-
flytelserika verk »Administrativt beteende: En studie i beslutsprocesser i ad-

* Installationsforeldsning hallen den 7 november 1980 med anledning av tillirddet
pa professuren i offentlig forvaltning vid Abo Akademi.
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ministrativa organisationer», Sasom ordsprdk, menade han, upptrider de
klassiska forvaltningsprinciperna i par. For praktiskt taget varje princip
finner vi en lika trovirdig och acceptabel motsatt princip.*

LAt mig ndmna ett exempel. Enligt en sats kan effektiviteten i en kompli-
cerad organisation forbéttras genom att kontrollspannet inte &r alltfér om-
fattande. N&r en foérman har bara ett begridnsat antal underordnade, kan han
béttre tillse att de fullfdljer sina uppgifter. Men om varje dverordnad har bara
ett begrinsat antal underordnade, maste organisationen byggas upp av flere
forvaltningsnivader, Med méanga nivéer i organisationen férlanger vi kommuni-
kationskedjorna, ordergivningen och informationsférmedlingen blir lingsam-
mare och innehallet i dem kan foérvanskas. Det dr dirfor rimligt att uppstélla
en forvaltningsprincip som &dr motsatt den om det begrénsade kontrollspannet,
ndmligen principen om att effektiviteten i en organisation kan héjas genom att
reducera antalet forvaltningsnivaer.

Om vi sdledes i sjdlva verket har tvd konkurrerande principer att ritta oss
efter, behdver vi ett kriterium fér att viga dem mot varandra. Sadana kriterier
tillhandaholl emellertid inte den klassiska férvaltningsteorin, vars ansprak pa
status av teori dirfor inskridnkte sig till blott bendmningen pa en 16slig samling
synpunkter pa forvaltningens uppbyggnad. Det har emellertid inte férhindrat
forfattare av kursbickrer fran att fortfarande behandla dessa principer som
viktiga forvaltningsinsikter.

Simon erbjod istdllet administrativt beslutsfattande, den administrativa
processen, som den knagg pa vilken férvaltningsforskningen kunde upphéngas.
Som grund fér sitt synsédtt valde han den ekonomiska ménniskan som i sin om-
arbetade form blev den administrativa ménniskan. Medan den ekonomiska
miénniskan antogs besitta fullstindig kunskap om mal, alternativa medel och
om de alternativa medlens konsekvenser, upptréddde den administrativa ménni-
skan i minnskligare skepnad. Hon antogs inte vara allvetande. Instillet for
att efterstréva det bista, dr hon fornéjsammare och viljer ett resultat som till-
fredstéller, ett resultat som &r hyggligt, inte bést.

Det dr alltsd lattare att vara en administrativ &n att vara en ekonomisk
ménniska. Medan den senare maéste vara allvetande, ir den forra férenklande.
Bara ett begridnsat antal pd beslutet inverkande omstéindigheter beaktas och
sambanden mellan foreteelser limnas ofta obeaktade, atminstone det stora
flertalet av dem. I stéd av erfarenhet oh personlig ldggning haller sig den
administrativa ménniskan med enkla beslutsregler som hjélp vid val mellan
alternativ.

Men ur det perspektiv som jag hir vill anldgga &r sliktskapet mellan den
ekonomiska och den administrativa ménniskan dnda sapass pafallande att jag
misstdnker att de har atminstone en forilder gemensam. Vardera uppfatt-
ningarna dr barn till synsidttet att vi uppstéller mal for vart handlande, att vi
har ett antal, minga eller fi, handlingsalternativ att vilja emellan, att vi ut-
reder mojliga och sannolika konsekvenser av de varierande alternativen och
att vi slutligen viljer det alternativ som ger oss mest, som utstakar den kortaste
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vigen till méalet eller som for oss ndrmare mélet &n andra alternativ som vi har
beaktat. Rationalismen #r alltsa fordlder till savil det ekonomiska som det
administrativa synsittet.

#*

Jag har det intrycket att vi fortfarande, savél inom forskningen som inom
den praktiska forvaltningen, lever kvar i den tradition och paverkas av det
synsédtt som Simon gav uftryck for. Savil forskare som praktiker har, under
ae senaste decennierna, nedlagt stor tankemdda pé att finna fram till sAdana
térvaltningsprocesser som i praktiken omsitter det rationalistiska synsidtiet
i forvaltningsrutiner. En rad av forkortningar i litteraturen vittnar om
milstolpar som rests upp pd denna modosamma fornuftets vidg: PERT (Program
Evaluation and Review Technique),® PPBS (Planning and Program Budgeting
System),” MBO (Management by Objectives)® och ZBB (Zero-based Budgeting),?
for att ndmna nagra av de system f6r beslutsfattande som i allménhet forskarna
har lyft fram och hoppfulla praktiker forsékt tillimpa.

Det som efterstridvas genom de ndmnda beslutssystemen &r att institutiona-
lisera forfaringssédtt i férvaltningen som innehdller de tankeelement som
karakteriserar rationalismen. Vad detta kan innebidra kan exemplifieras m.h.a.
de fyra delstegen som ingar i den senaste modeflugan, nollbudgeteringen.l?
Denna budgetering bygger, for det forsta, pd att organisationen delas upp i ett
antal underenheter som antingen svarar mot naturliga enheter inom organisa-
tionen eller mot uppgiftshelheter som organisationen omhénderhar. For det
andra bildar underenheterna beslutspaket vilka svarar mot underuppgifter
inom enheten. Beslutspaketet innehaller dels alternativa sitt att omhianderha
deluppgiften och dels olika ambitionsnivaer f6r skotseln av deluppgiften. Den
tredje uppgiften bestar i att rangordna de handlingsalternativ som ingir i be-
slutspaketen med angivande av de kumulativa utgifterna. Det ar slutligen
mojligt for den hogsta ledningen att med beaktande av disponibla medel dra
eti streck genom de rangordnade beslutspaketen. De paket som ligger ovanom
resursstrecket kan férverkligas.

Tanken bakom budgeteringssystemet &r saledes att vi inte far falla {ill foga
for dumheter som vi begatt under tidigare ar. Alla verksamheter inom organi-
sationen omprovas arligen fran grunden. Genom omprdvningen i form av
beslutspaket och i dem ingdende handlingsalternativ, dr det, menar man, mojligt
att omférdela resurser fran mindre till mera produktiva program. Vi har alltsd
mal, alternativ, jamforelser mellan alternativ och ett enkelt slutligt beslut som
bestdms av tiligéngliga resurser. Eller, m.a.o vi har att gbéra med en institu-
tionaliserad version av rationalismen.

*

Det besvérliga med beslutssystemen av det hir slaget dr att de inte fore-
faller att uppfylla de férvintningar som ir knutna till dem. Av den anledning-
en, férmodar jag, har inom den rationalistiska traditionen den ena modeflugan
fatt avlésa den andra. Och det forefaller som om dessa systemutbyten skulle
ske under omedvetenhet om att det rationalistiska synséttet i sjédlva verket all-

7



372 Krister Stahlberg

varligt kan ifrgasittas sdsom grund for forbattringar av beslutsprocesser i
praktiken.

Alltsedan slutet av 50-talet och sérskilt efter medlet av 60-talet har en for-
héllandevis omfattande forskning pévisat att idealen i beslutssystemen inte
har nigon motsvarighet i verkligheten.!! Det har t.ex. visat sig att de nya be-
slutssystemen inte leder till andra beslut én tidigare system. Nollbudgeteringen
har i allménhet inte resulterat i nigra som helst omfordelningar av anslag.
Genom betydligt stérre anstringningar dn inom den traditionella budgeteringen
har man alltsd uppnétt samma slutresultat.!®> Bland svarigheterna att tillampa
budgeteringssystemet har man vidare miérkt att varken kostnadsuppgifter eller
prestationsuppgifter finns i tillrécklig utstréckning. Budgeteringens tidtabell
har varit pressad och savil byrdkrater som lagstiftare har stéllt sig skeptiska
till systemet.1?

Sé&dana erfarenheter, som alltsd huvudsakligen hérstammar fran USA, har
dven bekriftats av den forvaltningsforskning som utférts inom Abo Akademi
under 70-talet. Vi har konstaterat att kommunplaneringen inte férmér upp-
stilla sddana mél som diskriminerar mellan alternativa medel. I stidllet fér
att vdga mellan handlingsalternativ férsdoker de kommunala myndigheterna
driva igenom just det alternativ de bundit sig vid utan omsorgsfull analys.
Kommunplanernas information dr allt annat &n det som forutsétts i de av det
rationella synsiéttet préglade handbbckerna for planering.!* Och, vilket &r
graverande fér kommunplaneringen, det forefaller inte att existera nagra som
helst betydelsefulla skillnader mellan siadana kommuner som planerat och
séddana som 1atit bli att planera.’> Trots undersikningsresultat av det hir slaget
fortsédtter forskare i landet att beklaga sig dver att planenligheten i kommuner-
na inte brett ut sig och riksdagen antog en nya kommunallag som gjorde kom-
munplaneringen obligatorisk.

I undersdkningar av den statliga femarsplaneringen har resultaten Gver-
ensstimt med dem vi erhé&llit for lokal planering. Det &r hart nédr omdjligt
att upptidcka ndgot egentligt samband mellan den ekonomiska femarspla-
neringen och den &rliga budgeten, i synnerhet inte om vi utgar ifran ursprungs-
motivet fér att inféra planering, ndmligen det att langsiktstvervigandena skall
vara riktgivande for Atgdrderna pa kort sikt. I den centrala skolplaneringen
har vi funnit ett stort resurssloseri kring den kunskapsinsamling som pla-
neringen vilar pa.!” Den kunskap som insamlas pa en forvaltningsniva forkastas
eller brukas inte pd en annan nivd. Och inom folkhélsoplaneringen har vi
kunnat iaktta beslutsférfaranden som motverkar sina egna syften d.v.s. Gver-
organiseringen av beslutsfattandet gor det i praktiken oméjligt att fatta beslut
i den ordning som planeringssystemet foérutsétter.'® Trots resultat av det hir
slaget har nya planeringssystem grundats och de pavisade problemen upplevs
bara sdsom ofullstindigheter inom den rationalistiska traditionen.

*

Forklaringarna till att rationalismen inte alls férefaller att vara rationell

i praktiken dr ménga och jag kan inte i det hir sammanhanget bertra dem
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alla.® Istdllet vill jag peka pa tva perspektiviérskjutningar foér férvaltnings-
forskningen som jag tror att vara hittills utférda undersékningar ger anledning
till. De bada forskjutningarna i perspektivet vill jag knyta till de bada bertrda
inslagen i forvaltningsforskningens utveckling, ndmligen struktur- och process-
rationalismen.

Processrationalismen sdsom den tar sig uttryck i de ménga foreslagna och
provade beslutssystemen, innehéller ett inte foraktligt inslag av kunskaps-
optimism. Och da dr det sdrskilt s.k. vetenskaplig kunskap som man férlitar
sig pd. Men denna optimism férefaller forblinda rationalisterna. Kunskapen
i beslutsfattandet &r ingalunda enbart eller kanske ens féretridesvis vetenskap-
lig kunskap. Den problemlosning man sysselsdtter sig med i samhailleligt be-
slutsfattande kan ske pd annat sdtt &n genom att utféra vetenskapliga under-
sokningar och den kunskap som s.k. vetenskapliga undersékningar resulterar i
kan ha andra én direkt problemlgsande konsekvenser.0

Vi kan alltsd losa beslutsproblem pd méanga sidtt. Att utnyttja kunskap &ar
ett sdtt att 16sa problem. Men nér vi nyttjar kunskap ar det f6rmodligen i all-
miénhet vardagskunskap som vi gor bruk av. I sjdlva verket édr det knappast
mdajligt att finna sddana praktiska problem som direkt kunde ldsas i stéd av
auktoritativ vetenskaplig kunskap. Ménga problem kan losas genom social
inldrning, d.v.s. genom att vi, stéllda infor obehagligheter, &ndrar vart beteende.
Problem kan alltsi lésas genom att vi dndrar pa de ramar till vilka vi anpassar
oss. Och, vilket kanske &r det viktigaste, vi l6ser problem genom samwverkan,
genom handlande. Deltagandet i kommunalvalet 16ser problemet att tillsédtta
ett kommunfullmiktige och korporativa férhandlingar léser problemet att finna
fram till en acceptabel 16nenivd. Néir vi stdllda infor ett vigskél singlar slant
léser vi valproblemet genom en handling.®!

Vad jag hédr papekar kan synas trivialt och vardagligt. Min podng &r
emellertid den att vi i minga situationer inte loser ett problem genom att be-
stidlla en vetenskaplig understkning, d.v.s. vi loser inte problemet genom att
uppstilla alternativ som vi omsorgsfullt underséker for att finna fram till en
bésta 16sning. AndA férefaller ett dominerande inslag i sidana beslutsférfarande
som jag hér kallat for planering att vara just strdvan till att ersdtta vardags-
kunskapen med vetenskaplig kunskap, att ersdtta inlérning och praktisk er-
farenhet med analytisk och formaliserad kunskap, att ersidtt mangformig sam-
verkan mellan beslutsfattare med programmerad stegvis problemlésning.??

Att pa detta sdtt faststilla inneborden av férnuft sdsom strivan till formell
rationalism kan visa sig vara kortsynt och problemskapande i sig sjalvt. Vi
bortser d& ifrén de ménga férnuftiga inslag som finns i det etablerade besluts-
fattandet. Vi kommer att ta avstind ifrdn och vara oftrstdende infdr sjélva
den grund pa vilken vart offentliga beslutsfattande vilar. Den komplicerade
beslutsprocess som brukar kallas for det statliga beslutsfattander &r i sjélva
verket anpassad just till de alternativa problemlosningsforfarandena. Vi till-
sitter kommittéer och kommissioner, vi hoér sakkunniga och intressenter, vi
utfor undersékningar och initierar offentlig diskussion. Och alla dessa inslag
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i beslutsfattandet tar vi om och om i syfte atf bereda manga synpunkter och
intressen mdjlighet att gora sig gédllande. Det ir dessa monster av samverkan
i kommittéskedet, i remisskedet, i beslutsskedet, som omstruktureringen av
beslutsprocesserna édndrar pa.

Den omsfruktureringen baserar sig inte pa forskning om hurvida de nya
processerna faktiskt dr dverldgsna de ursprungliga forfarandena. Istillet fore-
faller det som om man med ett rationalistiskt perspektiv helt enkelt definierade
det som dr som daligt. DA bortser man ifrdn att rationalismen sasom alla tanke-
konstruktioner, far sitt konkreta innehdll i sina tillimpningar. Erfarenheter
skall jamforas med erfarenheter.

*

Den andra perspektiviorskjutningen sammanhédnger med det samband som
i sjadlva verket finns mellan process- och strukturrationalismen. Om vi
nédmligen strivar till rationella beslutsprocesser, tilldelar vi beslutsfattarna
klart avgrinsade uppgifter i beslutsfattandet. P& sad sitt kommer organisa-
tionen att befolkas av specialicerade rollinnehavare. Det strukturella perspek-
tivet fréan den tidiga férvaltningsforskningen har i praktiken levt kvar och in-
vaggat oss i tron att vi kan skapa effektiva organisationer genom att koppla
samman ett stort antal specialiserade enheter. Vi hor ofta talas om virdet av
en klar arbetsfordelning mellan férvaltningsenheter. Dubblering av arbets-
uppgifter blir ett matt pa ineffektivitet.

I sjélva verket arbetar systemteoretiker med en helt annorlunda uppfattning.
Om maéanga specialiserade organisationsdelar kopplas samman i en kedja dir
delarna dr beroende av varandra, blir helheten beroende av varje link i kedjan.
Organisationen blir sdmre &n dess sdmsta del, utsatt som den dr for stérnings-
risker ifran varje del.®?

I klar motsédttning till strukturrationalismen bland férvaltningsvetare och
praktiska forvaltare, kan vi hdvda att ett visst métt av »sloseri», av dubble-
ringar, kan gora organisationen béttre &n nagon av dess enskilda delar, forut-
satt att delarna i organisationen inte &r sd sammankopplade att samman-
brott i en del férorsakar problem i andra delar. Det giller siledes att géra
organisationerna redundanta, pd samma sitt som man i ett kdrnkraftverk finner
sikershetsslingor som avses trdda i funktion om nigon ordinarie del bryter
samman. Man handlar alltsd enligt satsen att nir redundansen Gkas aritmetiskt,
vixer sikerheten geometriskt.

I ménga avseenden kan vi hdvda att den statliga beslutsprocess som jag
ndamnt dr uppbyggd med ett betydande redundansinslag; lyckas vi inte gora
var stdmma hord i beredningsskedet i kommittéer, kan vi delta i remissdiskus-
sionen. En sista pdverkningsmdjlighet har vi kanske genom héranden i riks-
dagsutskotten. Enligt den av Sven Lindman framférda uppfatiningen att
republikens president skall handla som en pouvoir moderateur, utgér presi-
denten, i sjdlva verket just en sddan sikerhetsslinga i vart politiska liv, ett
sddant inslag av redundans, som jag hdr avser.™

Inom forvaltningen har inte det hidr perspektivet beaktats. Istillet har mot-

o
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satta strdvanden gjort sig gillande, nigot som kanske tar sig sina markantaste
uttryck i det sitt varpa den lokala férvaltningen bundits vid statsférvaltningen
genom de s.k. sektorplaneringssystemen. Den byrakratiska troghet i hilsovards-
planeringen som jag ndmnde kan uppfattas sdsom ett direkt uttryck for att
sjédlva planeringssystemet dr sdmre dn dess delar. Men det behdvdes sex ar
av planeringserfarenhet fore centralférvaltningen reagerade pa byrakrati-
problemen genom att 6verféra uppgifter till ldnstérvaltningen. Och fortfarande
belastas planeringssystemet av sddana sammankopplingar mellan sina delar
att en effektiv férvaltning forefaller att vara omdjlig att férverkliga.
*

Genom de bada perspektividrskjutningar jag hir gjort mig till tolk for,
menar jag att beslutsfattandet sker genom vixelverkan mellan individer och
grupper. I den vixelverkan spelar den auktoritativa kunskapen en under-
ordnad roll, en roll som #r intimt férbunden med de olika beslutsfattarnas
sirskilda strdvanden i beslutsprocessen. En rationalisering av beslutsprocessen
1 formell mening kan dérfoér inte forvéntas resultera i att beslutsfattandet dven
i praktiken kom att uppvisa de rationella drag det har i teorin. I sjédlva verket
kan ingripandena i de moénster av samverkan som beslutsfattandet foreter rubba
etablerade férfaranden for problemldsning pd ett sdtt som férsdmrar besluts-
fattandet. Stromlinjeformade organisationella lésningar kan dven de resultera
i ineffektivitet snarare @n i att problemldsningsférmégan véxer.

Inom forvaltningsutbildningen och -forskningen ser jag det som en angeldgen
uppgift att underséka och skapa forstéelse for de varierande sétt pa vilka beslut
fattas och problem loses. Forskare och praktiker méaste ha en mera verklig-
hetstrogen uppfattning om foérvaltningsstrukturer och om beslutsprocesser én
vad som ingar i den rationalistiska férestdllning jag talat om. I den f6re-
stéllningen, som tyvirr kinnetecknat savidl utvecklingsarbete inom f&rvalt-
ningen som forskning om férvaltningen i vart land, blir ofta det basta det godas
fiende.

Eller, for att sammanfatta: Jag har velat peka pa tankeriktningar inom fér-
valtningsforskningen, struktur- och processrationalismen. Vardera inriki-
ningarna har fortfarande sina anhingare, sdvil bland forskare som bland
praktiker. For vardera inriktningarna giller att de daligt aterger férvaltnings-
verkligheten. Vi har att gora med forvaltningsideologier snarare &n med
-teorier. Strukturrationalismen méste korrigeras genom forstdelse for redun-
dans och processrationalismen maéste korrigeras genom forstaelse for praktisk
problemldsning. Att géra dessa korrigeringar #r en spédnnande utmaning foér
férvaltningsforskningen vid Abo Akademi.

NOTER

1 For en allmin oversikt dver utvecklingen se Robert A. Dahl, The science of public
administration: Three problems, Public Administration Review, Winter 1947, ss. 1—11



376 Krister Stahlberg

samt Dwight Waldo, Organization theory: An elephantine problem, Public Administra-
tion Review, 1961, ss, 210—225.
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