Kommunal ekonomi och politik . 65

Maktlosa makthavare - en studie om kommunalt chefskap

Forfattare dr Orjan Hogberg (Avhandling). Institutionen for Ekonomisk och Industriell
utveckling, Linképings universitet, r 2007.

Anmild av Nazem Tahvilzadeh och Mats Bengtsson

En av forvaltningsforskningens populéraste och mest omdiskuterade frégor dr den
om maktférdelningen mellan politik och forvaltning i demokratiska system. Lange
har studiet av beslutsprocesser i den offentliga sektorn dragits med en olycklig
uppfattning om att det &r politiker som sjilvstindigt fattar beslut och férvalining-
ens tjdnstemén som lydigt implementerar dem. I verkligheten &r processerna be-
tydligt mer komplexa, och forvaltningen har mer inflytande 6ver den politiska
verksamheten &n vart liberaldemokratiska samvete vill medge. Det &r dérfor av
intresse att stélla sig frigan hur forvaltningens makt kan forstds och forklaras.

Det gor foretagsekonomen Orjan Hogberg i avhandlingen Maktlosa makthavare,
genom att med ett maktperspektiv f6r 6gonen fraga sig hur de kommunala chefs-
tjiansteménnens politiska agerande kan forstas. Relationen mellan politik och for-
valtning &r ett relevant dilemma for alla politiskt styrda organisationer, men kan-
ske &r det sd att kommunpolitiken erbjuder den basta scenen for detta drama.
Nérheten mellan politik och forvaltning &dr dér sdrskilt pataglig och den icke-
formaliserade och for organisationen livsviktiga funktionen som kommunchefer
har, som ldnk mellan forvaltningsorganisationen och de politiska nimnderna,
motiverar studien fokus pd kommunens politiker och tjinsteman val.

En fortjinst med Hogbergs avhandling &r att han bryter mot monstret i forsk-
ningen om relationen mellan politiker och tjinstemén, som i huvudsak utgér frdn
kvantitativa metoder och oftast studerar maktférhéllanden genom att i enkéter
fraga vem som har makt i kommunen. Genom att anvénda en rad olika kvalitativa
metoder kommer Hogberg nira inpa de politiska processer i vilka maktutdvningen
sker. Dessutom gér Hogberg verkligen i clinch med maktbegreppet medan manga




66

forvaltningsforskare anvinder begreppet utan att ndrmare definiera eller disku-
tera det.

Hogberg redogor for sitt maktbegrepp genom att diskutera tre teman ur makt-
litteraturen: makt som samhdlleligt fenomen; “makt 6ver” respektive “makt att”
samt maktens tre ansikten. Han kombinerar denna diskussion med ett kritiskt
realistiskt synsétt och definierar ett maktbegrepp som anger att makt dr "en kapa-
citet att handla, vilken égs av sociala agenter i kraft av agenters varaktiga relationer
med underliggande sociala strukturer” (sidan 99). Detta maktbegrepp &r vél skickat
att studera sdvil kommunchefernas maktresurser som de forutséttningar som
mojliggdr kommunchefernas maktutévning. I detta ndgot banbrytande angrepps-
sétt finns en oppenhet for den faktiska verklighetens komplexitet som &r ett Iyck-
ligt steg ivédg fran en naiv realism (positivism) och forstdelsen av relationer inom

- politiken som vara endast “konstruerade”.

Hogbergs empiriska material &r omfattande och fangar ur flera perspektiv
relationen mellan forvaltning och politik. Materialet innehaller av en tidsanvindnings-
studie som bestdr av kommunchefers dagboksanteckningar av deras dagliga akti-
viteter under en manad, en 6ppen observation av 10 kommunchefer under sam-
manlagt 100 timmar samt uppfoljande enskilda intervjuer och gemensamma semin-
arier med kommuncheferna. Dessutom gor han en samspelsstudie. Denna bygger
pa intervjuer och dokument och &r en undersékning av hur tvd kommuner gick
tillviga for att organisera den politiska och administrativa ledningen i respektive
kommun.

Efter att den teoretiska grunden &r lagd besvarar Hogberg sina tre fragestll-
ningar i tre kapitel vilka varvar empiri med analys. Han borjar med att besvara
fradgan vilka maktresurser som kan identifieras som forbundna med positionen
som kommunchef. Utifrén sitt kritiskt realistiska perspektiv menar Hogberg att
fokus &r riktat mot positionen som kommunchef snarare &n mot personen som

. innehar denna position. Hans svar pa fragan dr att positionen som kommunchef &r

forbunden med tre maktresurser. Centralitet eftersom positionen innebér att
kommunchefen kan kontrollera kommunens arbetsflode da hon &r sammanlédnkad
med andra enheter i kommunen. Med positionen foljer ocksa kontroll dver kritiska
resurser sasom expertis, information och kunskap vilka kommunchefen kan an-
vianda i samspelet med andra aktorer. Dessutom innebir positionen en ndrhet till
makt vilket gor att kommunchefen har access till den exekutiva politiska led-
ningen (sidan 169ff).

Men att det finns maktresurser férbundna med kommunchefspositionen inne-
bar inte att dessa resurser anvinds for att utdva makt, anger Hogberg. Makt-
resurserna dr kontextbundna ~bundna av den sociala kontext som kommuncheferna
verkar inom. Hogberg gor dérfor en analys denna kontext i syfte att ta reda pa
under vilka villkor kommunchefen kan anvinda sina maktresurser for att paverka
for att uppna effekter. Hir kopplas alltsd de strukturella maktresurserna ihop med
kommuncheferna som agenter. Hégberg menar att dessa maktresurser mycket
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vél kan leda till att kommuncheferna kan paverka beslutsprocesser, men att deras
makt dr villkorad. Fortroende &r det begrepp som graderar paverkansméjligheterna.
Har tjansteménnen politikers fortroende s& uttkas deras paverkansmojligheter
och vice versa.

I sitt sista empiriska kapitel vill Hégberg underséka hur kommunchefernas
politiska agerande kan forstas. Han besvarar denna friga genom att diskutera de
roller som é&r férbundna med kommunchefspositionen. Han anger att kommun-
cheferna vid sidan om en initierande och beredande roll ocksa har en verkstillande
och utvérderande roll samt att de &r proaktiva snarare &n reaktiva. Vidare uppger
Hogberg att den klassiska separationen mellan politik och férvaltning inte existe-
rar i relationen mellan politiker och tjinstemén i det praktiska arbetet. Detta
arbete innehéller i stéllet “ett interaktivt och balanserat politiskt samspel pa grund
av det mellanliggande beroendet” (sidan 198). Men detta 4r inga nyheter och det
hjélper oss inte att battre forstd kommunchefernas politiska agerande. Hogberg
lamnar oss hungriga och nyfikna pa de empiriska detaljerna som utlovats. Efter
att i ndstan tva tredjedelar av boken beréra teorin sa behandlas det troligen mycket
spdnnande empiriska materialet med viss bradska. Identifieringen av makt-
resurserna dr ett underbart kunskapsbidrag, men det vésentliga dr nér och hur
chefstjinsteménnen anvénder resurserna, och i vilka syften? Processtudierna lam-
nas nédstan helt utanfor presentationen som istéllet befinner sig pa en ganska ab-
strakt analyserande niva. Sarskilt en detalj tal att fundera Sver. Hogberg anger att
kommuncheferna kan agera politiskt om de kan aktivera maktresurserna och vél-
jer att gbra det. Vidare anger han att det ligger en vérdegrund bakom aktiveringen
vilken baseras pa den administrativa logik som kommunchefen verkar under. Detta
innebér enligt vér tolkning att maktutdvandet villkoras av dnnu en mekanism
utover fortroende, ndmligen av tjinsteméinnens rolluppfattning. Dessa tankar ut-
vecklar Hogberg dock inte vidare vilket vi gérna hade sett.

Nér tjansteménnens politiska agerande analyseras i kapitel 8 ndr Hogberg inte
dnda fram. Det saknas fortfarande nigot. Vi ser att kommuncheferna har makt-
resurser och att de kan utéva makt under vissa betingelser men i vilken utstréick-
ning de verkligen gor det far vi aldrig reda pa. Avhandlingen ger oss visserligen
insikter i kommunchefers aktiviteter och i deras majligheter till makt men beréttar
aldrig i vilken utstrackning de faktiskt utévar makt, det vill siga det avslsjas
aldrig om det potentiella demokratiproblem som Hogberg malar upp i inledning
verkligen &r en realitet. Fortsatt forskning i &mnet far utveckla vara kunskaper. Vi
uppskattade en anvindbar och tankevdckande studie om en av den offentliga
forvaltningens centrala problemstillningar.




