nom enbart traditionell massmediehistorisk forskning;
massmediernas roll och villkor kan belysas ocks# histo-
riskt. Hirtill kommer i Hadenius fall att han vidgat den
metodologiska arsenalen utéver den traditionellt histo-
riska och dirigenom kunnat gora en nyskapande insats.
Det finns ocksi vissa teoretiska inslag i hans forskning
och belidgg fér en allmén orientering inom det massmedi-
ala forskningsomridet. Nar jag likval anser mig borja
placera Hadenius efter Rosengren, tar jag hinsyn till
den samlade forskningsinsatsen pd massmedieomradet
och till den berémvirda energi och konsekvens med
vilken Rosengren fullfoljt olika forskningsuppslag,
ocksi genom planering och ledning av forskning. Dar-
emot anser jag att Hadenius mediehistoriska forskning
véger tyngre ian Nowaks forskningsmeriter for denna
professur.

Jag uppfor alltsd de sokande i féljande ordning:
1. Karl Erik Rosengren

2. Stig Hadenius

3. Kjell Nowak

Goteborg den 16 mars 1982
Jorgen Westerstdhl

Implémentationsforskning. Enlitteraturéversikt
Inledning

Genomforandefasen har alltmer kommit att uppmaérk-
sammas i studier av policyprocessen. Framst i USA har
under 70-talet ett betydande antal studier gjorts av vad

som hinder med ett politiskt beslut, sedan den fas som !

representerar det formella beslutsfattandet avklarats.
Intresset for ‘genOmfdrande eller, som det ocksi kallas,
implementation av beslut utgor en vidareutveckling av
60-talets fokusering p4 utvirderingsforskning i USA.!
Dessforinnan var policyanalysen framst inriktad p att
studera planering och beslutsfattande. Intresset for ge-
nomfdrande och utvirdering innebar att analysen utvid-
gades till att ocksd omfatta de delar av administrationen
som omsitter fattade beslut i praktisk verksamhet och
den eventuella effekten av sddan verksamhet.

Studier av genomférandefasen visar att politiska be-
slut ofta blir féremél fér omformulering och forandring
under .genomforandet. Detta faktum blir till ett argu-

ment for att inkludera denna fas i policyanalysen, ett .

argument som av Lindblom formuleras pa féljande satt:?

”Most, perhaps all, administrative acts make or change
policy in the process of trying to implement it. For all
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such acts we mest analyze implementation as part of
policy-making.”

Andra forfattare menar att beslut inte bara forandras i
genomférandefasen, utan att det dr de byrkrater eller
tjanstemin som i det sista ledet verkstiller fattade beslut
som ir de egentliga beslutsfattarna i policyprocessen.®

Béde Lindbloms forsiktiga utsaga om genomférande-
fasens betydelse och de mera radikala utsagor, som
egentligen forordar att policyprocesen vands upp och
ned, talar for att studiet av genomférande ar nodvindigt
for att 6ka var kunskap om politiskt beslutsfattande.
Detta galler speciellt om vi ger begreppet beslutsfattande
en vidare betydelse, dvs till att omfatta inte bara fattan-
det av det formella beslutet utan ocksi majligheten att
genom offentlig verksamhet pdverka den sociala verklig-
heten.

Vad idr genomforande?

Om policyprocessen indelas i kronologiska faser, ligger
genomfdrande mellan formellt beslut och utvardering.*
En utforlig beskrivning ges i foljande citat:®

”Implementation (. . .) starts with the development of
program guidelines or design specifications; moves to
what may be a quite lengthy stage of trying to work
through a myriad of technical, administrative, staff, and
institutional problems that confront a new activity; and
ends when the experiment is deemed ready to test or
when.the nonexperimental activity is judged fully opera-
tional.”

Genomforandet omfattar saledes ett besluts omvand-
ling till praktisk verksamhet genom en rad administrati-
va dtgirder. Gransen mellan beslut och genomférande
kan ocksd dras genom att man identifierar de aktérer
som &r beslutsfattare och de som ar verkstillare. Natur-
ligtvis 4r en sidan distinktion mellan beslut och genom-
férande endast teoretisk och motsvaras inte i verklighe-
ten av en skarp grians mellan de bdda omradena.

Vilka aktérer som uppfattas sdsom beslutsfattare re-
spektive verkstillare beror pd vilken nivé inom organisa-
tionen man inriktar sig p&. Nar fokuseringspunkten flyt-
tas, t ex neditien struktur, blir de tidigare verkstiliarna
beslutsfattare.

For att narmare specificera gransen mellan genomfo-
rande och utvirdering, kan termerna “input”’, "output”
och ”’outcome” anvindas.® Hiar ir "inputs” bestindsde-
lar av ett program och inbegriper férutom specifikatio-
ner ocksd bide minskliga och materiella resurser.
“"Output” 4r den forandring av organisationen som
astadkomms genom forandringar i “input” och andra
faktorer. ”Outcome” anvands for att beskriva de for-
dndringar av status eller i beteende som programmet for
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med sig fér dess malgrupper. Av detta f6ljer att utvirde-
ringars studieobjekt dr “outcome”, medan studier av
genomfdrande handlar om “inputs” och “outputs’.

I implementationsfasen kan tva olika stadier sarskil-
jas. Det forsta kallas i litteraturen vanligen guideline-
writing” och det andra field implementation”. ’Guide-
linewriting” &r det stadium av ett besluts genomf6érande
som bestdr av utfirdande av konkreta riktlinjer och
anvisningar samt distribution av resurser till de nivaer av
organisationen dér besluten skall realiseras. Har ingar
ocksa det som med en engelsk term kallas for *’monito-
ring”, dvs styrning och kontroll av verksamheten pa
lagre nivéer. "Field implementation” ar det stadium av
genomférandet dar riktlinjer och anvisningar omsitts i
praktisk verksambhet.

Det finns naturligtvis stora skillnader mellan dessa tva
stadier av implementationsprocessen, som t ex mellan
den situation d& en politiskt beslutad skolreform be-
handlas av administrationen, som utformar anvisningar
och fordelar resurser, och den situation som rader i
klassrummet, da varje larare skall verkstilla reformen
med sina elever. Méanga forfattare som diskuterar teo-
rier som kan tillampas vid studiet av genomférande och
slutsatser som kan dras fran sidana studier gor inte en
explicit distinktion mellan “guideline—writing” och
“field implementation”. Meningsskiljaktigheter som
finns mellan olika férfattare torde till en del fororsakas
av att de refererar till olika stadier av implementations-
processen.

Ytterligare en distinktion som inte alltid gors nar ge-
nomforande diskuteras dr den mellan en ex ante och en
ex post analys. Analysen ex ante kallas vanligen "imple-
mentation analysis”’ och dr den som beslutsfattare gor da
de infor valet av olika policy—alternativ undersdker vil-
ka mojligheter de olika alternativen har att genomféras.
Det ar implementationsanalys i denna betydelse som
Allison efterlyser i sin ofta citerade artikel Implementa-
tion Analysis. The 'Missing Chapter’ in Conventional
Analysis.” En ex post studie undersoker diremot hur ett
redan fattat beslut faktiskt genomférs. Implementa-
tionsforskningen i USA under 70-talet ger talrika exem-
pel pd sidana ex post studier av genomforande. Dessa
utgdrs av fallstudier fran olika policyomraden.

Organisationsmodeller i
implementationsforskning

Traditionella utvirderingar av sociala program fokuse-
rar framst effekten av sidana program. I studier av
genomfdrande vill man diremot kartlagga vad som hén-
der mellan det formella beslutet och dess eventuella
effekter pa den sociala verkligheten. Man undersoker
darfér policyprocessen i den organisation som har till
uppgift att genomfora det sociala programmet ifréga.

Vigledande for sidana studier blir den syn man har pa
organisationer.

Elmore gor i sin artikel Organizational Models of
Social Program Implementation en 6versikt av de orga-
nisationsmodeller som anvénts i olika studier. Han me-
nar att det dr av stor vikt att studier av genomf6rande
grundas pd kunskap om hur organisationer fungerar,
men att organisationsteorin for ndrvarande ar for ofull-
standig for att ge stod for en enda analytisk modell.
Elmore beskriver fyra olika analysmodeller som var och
en betonar olika aspekter av genomférandeprocessen
och diarmed ger olika bilder av denna. Modellerna ar:®

(1) ”The systems management model” som ser orga-
nisationer som virde-maximerande enheter och imple-
mentation som en ordnad och mélinriktad aktivitet.

(2) ”The bureaucratic process model” som betonar
den roll som "discretion” (delegering av beslut) och
“routine” (rutiner) spelar i organisationer. Genomfo-
rande ses som en process diar dessa tvd mekanismer
kontrolleras.

(3) ’The organizational delelopment model” ser indi-
viders behov av medbestammande och delaktighet som
de viktigaste bestamningsfaktorerna i organisationers
beteende. Genomforande ar enligt denna modell en
process dar verkstéllarna utformar varje policy och dess-
utom identifierar den som sin egen.

(4) "The conflict and bargaining model” behandlar
organisationer som konfliktarenor och genomférande
som en forhandlingsprocess, i vilken deltagarna enas om
temporira losningar till konflikter, men dér stabila 6ver-
enskommelser inte existerar.

Elmore menar att dessa analysmodeller kan anviandas
som alternativa hypoteser vid studiet av genomfsrande:®

”Viewing the implementation process through a number
of different organizational models allows us to be speci-
fic about the organizational assumptions we make when
we offer prescriptions for improving implementation.
Different models, we will see, lead to quite different
perceptions and conclusions.”

Den férsta av Elmores modeller motsvarar en traditio-
nell organisationémode]l, som betonar det rationelia be-
slutsfattandet i hierarkiskt uppbyggda organisationer:
Den 4r normativ i betydelsen att den som bakgrund till
sin beskrivning av hur organisationer faktiskt fungerar
har en idealbild av hur organisationer bér fungera. Detta
ideal utgdrs hir av den hierarkiska organisationsmodel-
len med rétter i Webers teorier om den perfekta byra-
kratin. I sin betoning av de hégre nivaerna i drganisatio-
ner ar den har analysmodellen mindre anvandbar for att
beskriva genomférande av sociala program. Elmore kan

~inte heller ge ndgra exempel pa en sddan tillimpning av
modellen. :




Ocksé modell (3) dr en normativ modell och str som
sddan i direkt oppositior{ till modell (1). Enligt analys-
modell (3) bor organisationer fungera demokratiskt i
betydelsen att de pé alla nivéer tillfredsstaller de vikti-
gaste psykologiska och sociala behov som de individer
som ingar i organisationen har. Till dessa behov hér t ex
“kontroll §ver arbetet, deltagande i beslut och delaktig-
hetiorganisationens mél. Betydelsen av de lagre nivier-
na i organisationen betonas.

I sin beskrivning av organisationer bygger modell (3)
pa psyk\ologiska och sociologiska teorier om hur méanni-
skor interagerar med varandrai grupp. Effektivt besluts-
fattande antas forutsiatta mdjlighet att bilda effektiva
arbetsgrupper i vilka beslutsfattande framfér allt sker
genom skapande av konsensus och starka personliga
relationer mellan gruppmedlemmarna. Enligt modellen
bestar implementationsprocessen av samarbete, kon-
sensus och 6msesidig anpassning mellan beslutsfattare
och verkstallare. ’

I litteraturen om genomfoérande exemplifieras denna
organisationsmodell av ’the Rand Change Agent Stu-
dy” om hur foréndringar i klassrumsorganisation ge-
nomfdrs i olika lokala projekt. Resultaten av denna
studie sammanfattas av McLaughlin i hennes artikel
Implementation as Mutual Adaptation: Change in Class-
room Organisation.’®

Den viktigaste slutsatsen frdn dessa studier ar, enligt
McLaughlin, att genomférandet ar ’a mixtually adaptive
process” och att detta dven géller for andra typer av
sociala program.!

. . . the process of implementation that characterized
successful classroom organization projects was found to
describe effective implementation generally. Specifical-
ly, the Change Agent Study concluded that successful
implementation is characterized by a process of mutual
adaptation.”

I de fall dar férandringar genomfors pé ett tillfredsstal-
lande sitt sker en anpassning mellan projektets maél,
dess medel och den institutionella omgivningen. An-
passningsprocessen ir en slags inlirning i att anvinda
projektets medel, en inldrning som framfor allt projek-
tets verkstillare méste genomga. .

Rand-studien ar en god illustration av hur denna ana-
lysmodell vinder policyprocessen upp och ned jaimfért
med den traditionella organisationsmodellen. Elmore
skriver: 2

"The results is that, in terms of the effective structure of
organizations, the process of initiating and implemen-

ting new policy actually begins at the bottom and ends at -

the top.”
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Den traditionella, hierarkiska modellen, Elmores "'sys-
tem management model”, kallas ibland inom implemen-
tationsforskningen f6r en ”top down”-modell. Enligt

«den initieras och styrs genomférandet frin organisatio-

nens topp. Detaljerade instruktioner kommuniceras ne-
dit i hierarkin och i det sista ledet verkstélls dessa i
enlighet med intentionerna hos beslutsfattare pa de hég-
re nivderna i organisationen.

Motsatsen till “top-down”-modellen &r naturligtvis
“bottomup”’-modellen, eller ndrmare bestimt — model-
lerna, ty de ar flera. I sin beskrivning av genomférande
betonar dessa modeller de lagre niviernas betydelse.
Elmores modell (3), “the organizational development
model”, framstaller dessutom ett normativt alternativ
till “top-down-modellen, i det att den féresprikar att
organisationer bor fungera demokratiskt, i betydelsen .
att medlemmar pé alla nivder ges mojlighet att utdva
inflytande.

Elmores modeller (2) och (4), byrdkratimodellen och
konflikt/forhandlingsmodellen, anvinder ocksi de ett
"bottom up”-perspektiv p& genomférande. I sin be-
skrivning av organisationer betonar de siledes de ligre
nivéerna. De kan dock anvindas som analysmodeller
utan det normativa stallningstagande till organisationer
som modell (3) innebar.

Enligt byrdkratimodellen kan organisationers beteende
i allt vasentligt forklaras genom den delegering av beslut
som sker i organisationen och genom de arbetsrutiner
som varje medlem utarbetar for att uppratthilla och
forstérka sin position inom organisationen. Detta inne-
bér att makten i-organisationer dr utspridd éver sma
enheter, som utdvar stor kontroll Gver de specifika upp-
gifter som ingér i deras arbete. Ju mer komplicerade
organisationer ar, desto mer specialiserade blir dess en-
heter. Effektivt beslutsfattande maste i forsta hand ta
hédnsyn till den existerande verksamheten. For varje
forandring méste de punkter i organisationen kartlaggas
till vilka beslutsfattande tidigare delegerats och nya ruti-
ner utformas.

Modellen betonar organisationers inneboende trog-
het och det faktum att varje f6rsok till férandring eller
kontroll som kommer uppifrin i organisationen, pa de
lagre nivierna upplevs som marginell i forhéllande till de
faktorer som utformar den reella arbetssituationen. En-
ligt modellen ir foriandringar i de dagliga rutinerna sva-
rast att &stadkomma i den slutliga fasen av implementa-
tionsprocessen, vilket gor att studier av genomforande
bor fokuseras pa det som i modellen kallas “’street-level -
bureaucracy”.

Somexempel pi byrakratimodellens anvindning i stu-
dier av genomfdrandet av sociala program vill jag forst
och framst ta upp en artikel av Weatherly och Lipsky.'?
De redovisar en studie av hur en statlig lag i Massachu-
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setts om férindrade normer for utbildning av handikap-
pade barn genomfors i de berérda institutionerna. Stre-
etlevel bureaucrats” definieras har som de offentligt
anstillda som har den direkta kontakten med allmanhe-
ten. I den aktuella studien var de larare, psykologer och
administratorer. Forfattarna visar hur dessa utarbetar
vissa coping mechanisms” for att anpassa begrinsade
resurser till de krav som stills p4 dem. Sddana mekanis-
mer ir att t ex utveckla vissa rutiner i arbetet, modifiera
maél, begrinsa service till allménheten, utarbeta tumreg-
ler for vilka arbetsmoment som skall prioriteras och, till
sist, kontrollera de krav som stills p4 dem frin deras
klienter — allménheten. Dessa “coping mechanisms”
innebir att forandringar endast infors formellt, t ex kal-
lar man de fenomen man moter i sitt arbete med nya
namn, medan samma grundprinciper som giéllde innan
forandringarna blev beslutade i allt visentligt anvinds i
arbetet. . ‘

Ett annat exempel pa hur allt frblir vid det gamla,
trots ett formellt beslut om férdndringar; ges av Gross
Giacquinta och Bernstein i boken Implementing Organi-
zational Innovation.'* Aven hir beror misslyckandet pa
en svar arbetssituation och otillrickliga resurser.

Den fjarde modellen i Elmores dversikt ar konflikt/
forhandlingsmodellen. Den ser organisationer som kon-
fliktarenor dar olika aktdrer konkurrerar om makt och
resurser. Maktfordelningen bestams av formell position,
expertkunskap, kontroll 6ver materiella resurser och
mdjligheter att mobilisera st6d utifrén. Beslutsfattande
skeri denna modell genom en forhandlingsprocess inom
och mellan organisationens enheter. Hér ses verkstal-
lande av beslut som en serie forhandlingsresultat, som
speglar deltagarnas preferenser och resurser.

Det finns talrika exempel pd denna modells anvind-
barhet i studier av genomférande, t ex de studier som
gjorts av Derthick, Ingram och Murphy.'*> Modellen
diskuteras och utvecklas till en spelteoretisk modell i
boken The Implementation Game av Bardach.'® Enligt
honom kan genomférande ses som en serie “’games”,
dar aktérerna forsoker skydda sina intressen och om
mojligt utvidga sin sfir av kontroll. Hans diskussion
innehdller sidana spelteoretiska termer som strate-
gier”, “berdkning av osdkerhet”, etc.

Elmores forsok att precisera fyra organisationsmodeller
inom implementationsforskningen har jamforts med Al-
lisons analys av Kuba-krisen med hjalp av tre olika
analysmodeller.)” Liksom Allison visar Elmore hur oli-
ka modeller framhaver skilda aspekter av policyproces-
sen. De ar darfér, beroende pd analysens syfte, mer eller
mindre ldmpliga som arbetsverktyg. Den modell som
anvinds blir bestimmande for vilken nivd av organisa-

tionen forskaren undersdker, vilka problem hon/han

fokuserar och vilka f6rslag till 16sningar hon/han kom-

mer fram till. Den huvudsakliga skiljelinjen liggér hér
mellan den organisationsmodell som representerar ett
"top-down”-perspektiv och de modeller som anlédgger
ett "bottom up” —perspektiv pi genomférande.

En viktig skillnad mellan Allison och Elmore é4r dock
att Allison anvander olika modeller for att analysera ett
och samma problem, medan Elmore beskriver hur olika
organisationsmodeller anvints for skilda genomféran-
deproblem. Enligt hans beskrivning 4r modellerna inte
regeratta alternativ till varandra i friga om anvindbar-
het. Den hierarkiska modellen har siledes inte alls an-
vints for att undersoka genomférande av sociala pro-
gram. Den byrékratiska modellen och den modell som
Elmore kallar the organizational developmental mo-
del” har endast applicerats p& field implementation”,
medan konflikt/férhandlingsmodellen framst ar anvéand

. i beskrivningar av “guideline writing”. Modellerna ir

troligen inte heller utan vidare utveckling anvindbara
utanfdr dessa sina specifika analysomraden.

Teoretiska ansatser i implementationsforskning

I litteraturen om genomférande ar det vanligt att finna
klagomal 6ver att de rikligt forekommande fallstudierna
om genomférandeprocessen inte kompletteras med
overgripande teorier dar kunskapen fran dessa studier
inordnas. Van Meter och Van Horn skriver i sin artikel
The Policy Implementation Process:'®

”"While these studies have been highly informative, their
contributions have been limited by the absence of a
theoretical perspective. To date, no one has advanced a
theoretical framework within which policy implementa-
tion can be examined. Without such a framework, it is
difficult to further our understanding of this process in
disparate policy areas and jurisdictional settings.”

De papekar ocksa att det finns en rik litteratur att hamta
kunskap i for att utveckla teorier som kan tillimpas for
studiet av genomférande.!®

”This literature includes theoretical and empirical work
in several disciplines, including sociology, public admi-
nistration, ‘social psychology, and political science.”

I sin artikel utvecklar de bada forfattarna en modell for
forskning om genomférande. De utgdr hérvid framst
frén litteratur om forandringar i organisationer och tar
dir fasta pd olika former av kontroll av underordnade
niver inom organisationer. Deras modell bestér av sex
variabler som de menar utgér linken mellan en policy
och dess "performance”. Dessa ar:°

|



— ”standard objectives of policy”

— ”policy resources”

— ”interorganizational communication and enforce-
ment activities”

— "characteristics of the implementing agencies”

— ”economic, social and political conditions” -

— thé disposition of implementors”

Variablerna &r relaterade till varandra i en systemteore-
tisk modell. Denna bygger i allt vasentligt pA samma
antaganden som den traditionella hierarkiska organisa-
tionsmodellen. S utgér de t ex ifrén att en policys mal ar
en gang for alla bestamda av de 6vre niviernai organisa-
tionen, varifrdn de kommuniceras till ligre nivéer. Inget
utrymme ges fr en revision eller anpassning av mélen
under implementationsprocessen. ’

Samtidigt som forfattarna har valt en hierarkisk orga-
nisationsmodell till utgingspunkt, férsoker de inforliva
kunskap frén forskning om genomftrande i sin modell.
S&t ex pekar nigra av variablerna i modellen pa faktorer
som i forskningen visat sig vara viktiga for genomféran-
de. Men deras modell ar oklar i friga om relationen
mellan de olika variablerna. Det forefaller som om av-
sikten ir att relatera olika virden pa de sex variablerna
till en policys performance” utan att efterstriva forsta-
else f6r vilka mekanismer som ligger bakom eventuella
samband. Modellen blir hirmed narmast en taxonomi, i
vilken alla de faktorer som kan tinkas paverka en poli-
cys genomfdrande riknas upp.

Nar Van Meter och Van Horn 6vergér till att diskute-
ra de enskilda variablerna i modellen, visar de minga
exempel pa bristande lyhordhet for resultat frin empi-
risk forskning om genomfdrande. Detta géller i hog grad
deras diskussion av variabeln “interorganizational com-
munication and enforcement activities”’. Om denna vari-
abel skriver de:?!

Successful implementation often requires institutional
mechanisms and procedures whereby higher authorities
(superiors) may increase the likelihood that implémen-
tors (subordinates) will act in a manner consistent with
the policy’s standards and objectives.”

Miénga av de exempel som férfattarna ger pé sddana
mekanismer har i studier om genomférande av sociala
program visat sig vara ineffektiva for att uppnd hérsam-
het frin de underordnade. Detta giller t ex forsok att
skapa en atmosfar av yrkesgemenskap mellan hogre och
lagre nivéer, att form4 underlydande enheter att utarbe-
tadetaljerade planer for verksamheten, att strypa anslag
till lokala institutioner som inte féljer bestimmelser.?
Inte heller forfattarnas péstdende att deltagande i ett
federalt program skulle innebira ett accepterande av en
policys mal fir stod i studier om genomforande.?
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Van Meter och Van Horn har siledes inte fullfoljt sin
ambition att anvanda kunskap frin forskning orh ge- -
nomfbrande i sin modell. De har inférlivat sddan kun-
skap endast i form av boxar i systemet, utan att ta hansyn
till de teoretiska och praktiska implikationerna av denna
kunskap.

Ett annat forsok att utveckla en analysmodell for forsk-
ning om genomforande gors av Sabatier och Mazmanian
i deras artikel The Implementation of Public Policy: A
Framework of Analysis.?* De vill med sin modeli beskri-
va genomférandeprocessen pa en makroniva och i den
dessutom inférliva de politiska variabler som strukture-
rar genomférandet. I modellen vill de anvéinda variabler
som 4r operationaliserbara i kvantitativa termer.

Liksom Van Meter och, Van Horn utgir de fran en
hierarkisk organisationsmodell. Utgingspunktenideras
analys ar det formella beslutet, som de menar bor struk-
turera genomfdrandeprocessen.?

“Implementation is the carrying out of a basic policy
decision, usually made in a statute (although also possi-
ble through important executive orders or court deci-
sions). Ideally, that decision identifies the problem(s) to
be addressed, stipulates the objective(s) to be pursued,
and, in a variety of ways, 'structures’ the implementation
process.”

De skisserar ett "flow diagram” dir de beroende vari-
ablerna utgors av olika faser av genomfdrandeprocessen
och de oberoende variablerna ir tre: problements han-
terbarhet, beslutets mojlighet att strukturera implemen-
tationsprocessen, samt variabler externa till beslutet,
vilka piverkar genomférandet. .
Anvindbarheten av den modell Sabatier och Mazma-
nian skisserar har testats bl a av Bullock. Resultatet
redovisas i en uppsats, dir han bl a skriver: 2

”In evaluating which of the variables suggested by Saba-
tier and Mazmanian influence the implementation of
equal education programs, we encounter a situation
well-known to social scientists — less than optimal condi-
tions.”

Den vilkinda situation som Bullock refererar till inne-
bir att det 4r svért bade att bedoma nér lagens mal ar
uppnéidda, dvs vad som ar “’successful implementation”,
och att kvantifiera de oberoende variablerna. Diskussio-
nenjuppsatsen piminner mycket om den som fordeside
utvirderingar med i huvudsak kvantitativa metoder som

-under 60- och 70-talen gjordes av sociala program i

USA. Dvs de data som finns tillgangliga 4r inte kvanti-
fierbara med en sddan precision att modellen kan ge den
exakta information som efterstravas.?’
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I ett annat f6rs6k att testa Sabatiers och Mazmanians
analysmodell heter det:2®
. . . we agree on many of the components of a theory of
implementation, in particular on the importance of sta-
tutory variables. (. . .) However, we find also that local,
nonstatutory variables are more important than Sabatier
and Mazmanian suggest.”

Det ar troligen den hierarkiska organisationsmodell som
Sabatier och Mazmanian har till 6vergripande referens-
ram som har lett dem till att betona “the statutory vari-
ables”, dvs det formella beslutets karaktaristika, pa be-
kostnad av utanférliggande faktorer, Stravan efter att
forskningen skall ge exakt, darfor kvantitativ, informa-
tion om genomférande, information som skall riktas till
beslutsfattare, ar ocksa det en foljd av den hierarkiska
madellens inneboende “top down”-perspektiv.

Béde denna analysmodell och den som Van Meter och
Van Horn utvecklar visar siledes att férsok att uforma
dvergripande teorier for implementationsforskning tim-
ligen slentrianmissigt tycks hamna i ett “’top down”-
perspektiv, trots att erfarenheter frin sddan forskning
talar for andra organisationsmodeller &n den hierar-

kiska.

Liksom Van Meter och Van Horn vinder sig Sabatier
och Mazmanian till forskare med sina forsok att sam-
manfatta resultat frdn implementationsforskning inom
en overgripande teoriram. En annan forfattare som har
samma ambition, men som darvid vénder sig till
beslutsfattare,?® ar Elmore i sin artikel Backward Map-
ping: Implementation Research and Policy Decisions.*®

Elmore skisserar tv olika ansatser som han menar
anvinds inom implementationsanalys, “forward map-
ping” och “backward mapping”. Dessa tvd ansatser dr
alternativa strategier for analys, d4 de bygger pa diamet-
ralt motsatt logik och dirav féljande antaganden om
genomfdrande. Om ""forward mapping” som analysme-
tod skriver han:*!

"It begins at the top of the process, with as clear a
statement as possible of the policymaker’s intent, and
proceeds through a sequence of increasingly more speci-
fic steps to define what is eipécxed of implementors at
each level. At the bottom of the process, one states,
again with as much precision as possible, what a satisfac-
tory outcome would be, measured in terms of the origi-
nal statement of intent.”

Beskrivningen stammer val 6verens med den hierarkis-
ka organisationsmodell som jag tidigare beskrivit och
den motsvarar ocksé ett top down”-perspektiv pa poli-
cyprocessen. En sddana analysmodell har enligt Eimore

- ¢

manga svagheter och begrinsningar. Det storsta proble-
met med en sddan modell 4r dock att den forutsitter att
genomforandeprocessen kontrolleras fran organisatio-
nens topp. Han vill i stillet fororda den alternativa ana-
lysmodell som han kallar ”backward mapping”, som han
beskriver pa foljande satt:3?

It begins not at the top of the implementation process
but at the last possible stage, the point at which admini-
strative actions intersect private choices. It begins not
with a statement of intent, but with a statement of speci-
fic behavior at the lowest level of the implementation
process that generates the need for a policy.”

I och med denna strategis betoning av den allra ligsta
nivan i genomférandeprocessen fullfoljer Elmore det
som efterlyses i ’bottom up”’-perspektivets organisa-
tionsmodeller — han vinder policyanalysen upp och
ned. Detta fér till 61jd att de resultat som policyanalysen
ger, med avseende pd metoder att forbattra genomfo-
rande, blir diametralt motsatta tidigare analysers vanli-
gaste rekommendationer.

I sin diskussion av de konsekvenser som en sidan
strategi far for policyanalytikern 4terknyter Elmore till
den kunskap som finns i implementationslitteraturen.
Han diskuterar t ex hur en policyanalytiker ser p orga-
nisationer. Enligt den traditionella policyanalysen ir
organisationen ett hinder for en policys genomférande.

”Backward mapping”—modellen ser i stillet organisa-

tioner som verktyg som kan anvandas for att ni en
policys mil. Detta synsatt bygger pa en insikt om att
auktoritetsrelationerna i en organisation ar 6msesidiga i
betydelsen att den formella auktoriteten i organisatio-
nen kommuniceras nedat i hierarkin, medan den infor-
mella auktoriteten, den som grundas pa “expertise,
skill, and proximity to the essential tasks that an orga-
nization performs”,>® kommuniceras upp4t. Att erkin-
na den kunskap som finns pd de lagsta nivderna'i en
organisation och att anvinda sidan kunskap som en
tillgdng i genomforandeprocessen, blir en av modellens
viktigaste implikationer. Har bygger Elmore pa studier
om field implementation”, som t ex den studie jag
tidigare citerat, gjord av Weatherly och Lipsky.**
Elmore inforlivar siledes kunskap frén forskning om
genomfdrande i sin diskussion av "backward mapping”.
Han utvecklar dock inte en fullstindig modell i sin arti-
kel. Daremot ger han ett avgorande bidrag till diskussio-
nen om hur kunskapen fran implementationsforskning-
en kan inordnas inom Overgripande teoriramar. Detta
gor han genom att férandra den Gvergripande teorin i
enlighet med de viktigaste resultaten fran fallstudier om
genomforande i stillet for att forsoka anpassa dessa
resultat till den traditionella policyanalysmodellen.
Elmores modell &r avsedd for en ex ante analys. Den




torde dock vara anvandbar dven for en ex post studie,
dvs for en studie av hur ett socialt program faktiskt
genomfors. Den krédver emellertid en vidare utveckling
for bade typerna av analys. Detta géller bide i friga om
att mera integrera de teoribitar som nu finns i modellen
och att utveckla den till att ocksa galla “guide-line wri-
ting”’, som den nu inte alls behandlar. Trots sinofullstan-

dighet utgér Elmores modell en viktig utgéngspunkt for ‘

en sddan vidare utveckling.

Slutsater fran implementationsforskning

De fallstudier av genomforande som ingér i implementa-
tionsforskningen behandlar framst sociala program i
USA. Detta gor naturligtvis att resultaten frén sddana
studier till en del ar specifika for det politiska systemet
dir. Sa t ex praglas lagstiftningen avseende de sociala
programmen av det konkurrensforhallande som réder
mellan den federala och den delstatliga nivdn. Sadan
lagstiftning blir ofta vag och mangtydig, d4 den miste
tillfredsstélla bide de federala myndigheternas ambition
att kontrollera de lokala program som de finansierar och
delstatsregeringarnas 6nskan att behaélla sin sjilvstin-
dighet. Gransdragningen mellan statliga och kommuna-
la befogenheter torde vara mycket klarare i Sverige,
vilket gor att lagstiftningen hér inte innehdller en sédan
komplikation. Trots denna skillnad i politiskt system ar
manga av de resultat som fallstudierna fran USA ger
ocksé tillampbara i Sverige. »

Resultaten frédn fallstudier om genomférande praglas
ocksa av att sddana studier i allminhet behandlar kom-
plicerade sociala program inom utbildning, sjukvard,
arbetsloshet, etc. De giller siledes inte enkla forord-
ningar, som t ex hastighetsbegrénsningar, utan omfat-
tande lagar som passerar flera nivaer i foérvaltningen,
innan de slutligen verkstélls i kontakt med de personer,
vars beteende eller levnadsvillkor programmet vill for-
andra. Naturligtvis ar genomforandeprocessen for sddan
lagstiftning mycket mera komplicerad &n for de enkla
forordningarna.

Den viktigaste lardomen fran fallstudier om gehomfﬁ-

rande ar att den ensidigt hierarkiska modellen for be-
slutsfattande forkastas. Fallstudierna visar att viktiga
beslut fattas i genomférandefasen och att de beslut som i
sista hand avgor ett programs utformning fattas pa den
allra ldgsta nivan av organisationen. Forsok att fran de
hogre nivderna kontrollera sddana beslut genom olika
former av tving eller beléning ir i stort sett fifanga, da
de underlydande har ménga mojligheter att undandra
sig sddan kontroll. .

Samtidigt som betydelsen av de nivéer i en organisa-
tion som verkstaller fattade beslut uppmarksammas, bér
naturligtvis lagstiftningens roll fér reformarbetet i sam-
hallet inte underskattas. Denna dess roll ar bl a att utfor-
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ma nya mal fér den offentliga verksamheten och att
fordéla resurser. Implementationsforskningen pekar
hir pa émsesidigheten mellan en normgivande lagstift-
ning och den verksamhet som pdgdr inom organisa-
tionen.

Ifrdgasittandet av den traditionella modellen for be-
slutsfattande far viktiga konsekvenser fér den-liberalde-
mokratiska teorin. Enligt denna bot beslut, fattade i
demokratisk ordning, genomfdras av en neutral férvalt-
ning i enlighet med beslutets intentioner. Att beslutsfat-
tandet fortsatter i genomfoérandefasen, dar intresserade
parter som inte fatt sina krav tillgodosedda i det ur-
sprungliga beslutet fortsitter att agera, och att de avgo-
rande besluten fattas i genomférandefasens sista led gor
att demokratiskt inflytande pé toppniva inte ar en till-
racklig forutsittning for demokrati. Resultaten fran
forskning om genomforande talar for att ett sidant infly-
tande bér tillgodoses dven under genomfdrandet.>

_ Forskningen visar pé svarigheterna med genomféran-
de av reformer, men den ger inte stod for slutsatsen att
offentlig reformverksamhet dr omdjlig att forverkliga.
Déremot talar den om vissa férutsattningar som nédvin-
diga for genomforande av sociala program. Till dessa

_hor programmets anpassning till den verklighet som det

riktar sig till, en anpassning dar den kunskap som lagre
beslutsfattare har om sitt arbete utnyttjas och dér beror-
da parter utanfor organisationen deltar. ~

Om implementationsforskningen ger dem som gor
offentlig politik impulser att tanka i nya banor, sa giller
detta i dnnu hogre grad dem som forskar om offentljg
politik. Att férkasta den hierarkiska modellens norm fér
policyanalys innebir att hela den komplexitet som ingér
iden offfentliga forvaltningen gor sitt intride i analysen.
Hjern och Lundmark har visat pa de komplexa struktu-
rer som forekommer vid genomfoérandet av statlig poli-
tik, speciellt da bade privata och offentliga organisatio-
ner deltar.®® Deras angreppssitt ar representativt for
den forskningsinriktning som studerar genomférande
och som har ambitionen att nara praxis utréna hur den
offentliga politiken utformas efter lagstiftningsfasen. En
sddan ansats kan vara en fruktbar utgéngspunkt fér att
utveckla organisationsmodeller som &r battre verktyg
for policyanalys &n den hierarkiska modellen.

Ingegerd Municio
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