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Implementation mellan politik och forvaltning

De institutionella sambanden mellan politik och
forvaltning var implementationsforskningens pri-
mira undersékningsomrade enligt tvd av den unga
forskningsinriktningens "historiker”.! Men inten-
tionerna fran tidigt 1970-tal har knappast full-
foljts. Trots att de motsvarar stravandena pa ett
traditionellt statsvetenskapligt undersokningsfilt,
14t vara med en mindre forfattningsrattslig inrikt-
ning 4n en tidigare tradition.

I en nyutkommen samling empiriska studier de-
finierar redaktérerna implementation som for-
verkligandet av en grundlaggande policy, vanligen
nedsatt i en forfattningstext” och implementa-
tionsanalysens funktion som “en identifiering av
de faktorer som paverkar uppfyllelsen av forfatt-
ningstexters mal”.2 Om sidan 4r implementa-
tionsforskarens lott, vad sysslar da forvaltnings-
forskaren med nidr han/hon utfdr policy-studier?

Denna essa syftar till att fa till stind en diskussion
om implementationsforskningens innebdrd och
stallning for statsvetenskapen. Huvudtesen ar: det
‘ligger i amnets intresse att framhéva implementa-
tionsforskning som ett komplement till den bete-
endevetenskapliga forskningens tvd huvudfaror
inom disciplinen. Implementationsforskningen
kan ges en sjalvstindig stillning om den inriktas
pa att ur ett policy-perspektiv undersdka de orga-
nisatoriska arrangemang som férbinder det levan-
de statsskickets representativa respektive forvalt-
ningssida.

Att implementationsforskning skiljer sig fran
studier av statsskickets representativa aspekter
torde vara féga kontroversiellt. Men vi havdar att
den pa vasentliga punkter skiljer sig, och bor skilja
sig, fran forvaltningsforskning. I en tid da imple-
mentationsforskning har blivit ett modebegrepp
bland  beteendevetenskapliga  forvaltnings-

forskare,> fordrar denna tes en utlagg-
ning. En sddan 4r idag mer nddviindig 4n nigon-
sin. Forvaltningsforskningens reflexer haller pa
att ta déd pa implementationsforskningens poten-
tial for statsvetenskapen. Det ar darfor viktigt att
granslinjerna mellan forvaltnings- och implemen-
tationsforskning blir féremaél f6r debatt.

- Diskussionen kommer att féras utifrdn en ideal-
typisk beskrivning av hur de tva perspektiven for
policyforskningsindamal kan och boér utnyttja
organisationsteoretiska insikter. Detta. ar et sitt
att pavisa skillnader mellan férvaltnings- och im-
plementationsforskning. Ett annat och nirbeslak-
tat ar att antyda hur systemteoretiska ansatser kan
utnyttjas av de tvd. Detta anvands ocks3 i essin.?
Flera andra grepp kan tas pa dmnet.

Ett flertal anglo-amerikanska paradigmer f6r
implementationsforskning har introducerats i
Sverige under de senaste tio dren. Nagra bygger '
pa avsevirt mycket mindre systematisk, empirisk
observation an vad okrtiska efterféljare forst
formedlar.® Det bor darfor betonas att avsikten
med denna framstallning inte ar en kritisk be-
greppsgenomgang av alla andras skrifter i amnet.
De tva huvudbegreppen — forvaltnings- och im-
plementationsforskning — definieras inte a priori
utan med stdd i forfattarens erfarenhet av forsk-
ningshantverk med de tvd perspektiven pa
policyforskning.® Begreppsexercis duger inte
mycket till i nuvarande ldge. Sammanblandningen
av de tva huvudbegreppen har gatt si langt, och
har drivits sd programmatiskt pa flera hinder, att
de avgorande detaljerna for en atskillnad sopats
undan. Den induktiva princip som f6ljs har konse-
kvenser for framstallningen. Implementations-
forskningens sarart preciseras inte inledningsvis
med en avrundad definition utan med en argu-
mentation som mynnar i essins fyra avslutande
stycken.
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till en fruktbar avgransning mellan férvaltnings-
och implementationsforskning &r att skillnaderna
mellan dem i huvudsak dr metodologiska. De be-
star i hur bland annat organisationsteoretiska be-
grepp handhas och operationaliseras f6r olika syf-
ten. Detta gor att flera andra begrepp, som i sam-
manhanget brukar anses vara nddvandiga att inga-
ende diskutera, iar ovidkommande f6r essians
syfte.

Policy-, outcomes- eller evalueringsforskning
kan med det synsitt essin anldgger utféras bade
med en férvaltnings- och en implementations-
forskningsansats. Hur dessabegrepp dndefinieras,
och i litteraturen rader stor forbistring om deras
inneboérd och samband, sa bidrar de inte till att
klargora skillnaderna mellan férvaltnings- och
implementationsforskning. Féljande resonemang
far belysa stindpunkten, vilken férenklat innebir
att all implementationsforskning ar policy-forsk-
ning men att all foérvaltningsforskning inte be-
hover vara det. Intresset hir ar inriktat pa den del
av forvaltningsforskningen som &r det.

Policy brukar definieras som en eller flera idéer
samt forsok att skapa institutionella arrangemang
som gor idéerna mojliga att foérverkliga. Policy-
analys ar systematiska anstrangningar att studera
och definiera sddana idéer och institutioner som
Okar eller uppritthaller tillforlitligheten i att av-
sedda effekter nés. Statsvetenskaplig policy-ana-
lys kan med denna definition genomfdras med en
forvaltnings- eller en implementationsansats.
Skillnaden kommer framst att besta i vems idéer
som utvirderas och var effekterna méts. Men att
forskning av evaluerings- eller outcomestyp utférs
i bada fallen, utgr vi ifrdn. Annars kan inga utsa-
gor om tillforlitligheten i policyn goéras.

Politik och forvaltning

Som val-, forvaltnings- eller annan bindestrecks-
forskare i statskunskap ar det latt att forbise att
amnets styrka delvis ligger i analysen av det demo-
kratiska statsskickets formaga att forbinda god
politisk representation av samhallsidéer (’poli-
tik”’) med deras effektiva forverkligande (’for-
valtning”’). Forskningen kring val, partier, intres-
seorganisationer och massmedia behandlar de
komponenter som far statsskickets representativa
sida att fungera. Under samlingsbegreppet for-
valtningsforskning analyseras de delar som later
politiskt legitimerade idéer komma till utférande.
Men trots att statsvetenskapen, jaimfort med flera
andra discipliner, har fordelen av att ingédende

befatta sig med statsskickets bada sidor, har 4m-
nets tilltagande specialisering lamnat sambandet
mellan dem mindre systematiskt utforskat dn de
tvé aspekterna var for sig.

I ett demokratiskt statsskick skall politiken sty-
ra forvaltningen, och ansvarsuppdelningen mel-
lan de tva skall vara klar. Som en beskrivning av
hur ett samtida demokratiskt statsskick faktiskt
fungerar ar ett sddant konstant och sekventiellt
samband mer eller mindre befiangt beroende pé
den policy det giller. Det innebér inte att uppdel-
ningen ar olamplig, som en preskription fér hur
det bor vara, eller som ett pedagogiskt hjalpme-
del. Det innebar att en viss forsiktighet bor iakt-
tas, di det galler att upphdja den till norm for
teoribildning eller till en metodologisk princip i
statsvetenskaplig policy-analys.

Sambandet mellan politik och férvaltning har
inte alltid varit det problem fér statsvetenskaplig
forskning som det kan vara idag. For ndgra av
amnets specialiteter ar det fortfarande foga pro-
blematiskt. S& kan valforskning bedrivas under
antagandet att sambandet ar konstant och sekven-
tiellt. Viktigt ar vem som far mandat att formulera
policy och darmed kan bruka statsskickets moj-
ligheter att férverkliga den. Hur mdjligheten till-
varatas ir intressant inte som ett samspel mellan
politik och férvaltning utan som ett resultat med
eventuella konsekvenser for viljarnas attityder
och beteenden.

Valforskning kan utgd fran ett konstant, se-
kventiellt férhallande mellan politik och férvalt-
ning. Det hindrar den inte att fran val till val 6ka
kunskapen om statsskickets representativa sida.
Over huvud taget tycks den forskning som speci-
aliserar sig pa denna aspekt inte behova proble-
matisera sambandet mellan politik och férvalt-
ning sirskilt langt. Initiativet till en precisering av
sambandet for policy-analytiska behov maste dar-
for utgd fran forvaltningsforskningen. Men inom
den specialiteten stoter preciseringen pd andra
problem. De har med etablerad teori- och be-
greppsanvandning att géra.

Skall den potential som finns i implementa-
tionsforskningstanken kunna utnyttjas for statsve-
tenskapliga syften, kan det konstanta och sekven-
tiella sambandet mellan politik och forvaltning
inte obesett fa utgora utgdngspunkten fér analy-
sen. Modeller och metoder maste tas fram for att
ur ett policyperspektiv systematiskt beskriva och
analysera de institutioner, rattsliga och organisa-
toriska, som forbinder politik och foérvaltning till
skillnad fran politikens resultat (férfattningstext)




och forvaltning. Inneborden ar att implementa-
tionsforskning mindre dr en friga om att urskilja
”the missing link” vid forverkligandet av redan
definierad offentlig policy’ 4n att utveckla ett an-
greppssatt for att studera de férbindelser mellan
politik och forvaltning som lamnas darhan i for-
valtningsforskningens policy-analys.

Statsvetenskaplig policy-analys

Det levande statsskickets forméga att forbinda
god politisk representation av samhillsidéer med
deras effektiva férverkligande paverkar den skriv-
na forfattningens legitimitet. Forbindelsen vilar
pa institutioner som fortldpande utvecklas. Kon-
stanta och sekventiella samband mellan politik
och férvaltning utgér en alltmer férsvinnande typ.
Sambanden har férandrat karaktir i takt med att
politiska krav formuleras av allt fler organiserade
intressen och till f6ljd av 6kade ambitioner i stat
och kommun.

P4 olika policyomradden har foérandringarna
skett i olika takt, men deras allmanna innebord ar
gemensam. Formagan att férbinda politik och for-
valtning med generella och abstrakta regler har
minskat medan betydelsen av organisatoriska ar-
rangemang och férhandlingsprocedurer har dkat.
Detta giller inom och mellan stat och kommun
samt mellan dem och andra organiserade intres-
sen. Forbindelsen mellan politik och férvaltning
beror inte langre enbart pd hur vil paragraf laggs
till paragraf utan ocksd pa hur vil organisation
binds till organisation.

Statsskickets formaga att forbinda politik och
férvaltning ar ett traditionellt statsvetenskapligt
analysomrade. Forvaltningsforskningens sitt att
ta sig an problemet bygger inte langre pa forfatt-
ningsteoretisk interpretation utan pa beteendeve-
tenskapliga angreppssétt. Med dessa har en preci-
sering av forbindelsens delvis nya karaktar redan
paborjats. Men ju mer preciseringen later brister
framtona i forvaltningsforskningens teoretiska
och metodologiska rattesnoren desto mer har osa-
kerheten inom deldisciplinen kommit till uttryck.

Policy-inriktad férvaltningsforskning &r en for-
hallandevis ung disciplin inom statsvetenskapen.®
Sverige utgor inte ndgot undantag harvidlag. Att
forvaltningsforskningens rattesnéren visar sig
vara otillriackliga, har lett till likartade reaktioneri
stora delar av Europa. De speglas vil i hur imple-
mentationsbegreppet har avfirdats,” adapterats'®
och infogats'' i de angreppssitt som utnyttjas i
forvaltningsforskningens policy-analys. I Sverige
verkar denna utveckling ha foérlopt mindre sjalv-
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stiandigt och varit mer amerikanskt inspirerad 4n i
flera andra lander, 2

Reaktionerna pa forvaltningsforskningens poli-
cy-analytiska utmaning kan sammanfattas s: En
tendens till att sluta leden med argumentet att
forskningen bor anvanda sig av de teorier och
metodologiska grepp som férvaltningsforskning-
en dndé haft langst erfarenhet av. Fenomen som
inte kan angripas med dessa far anstd. Och i 6vrigt
ar implementationsforskning inte nigot nytt.

Dessa argument bor végas in'nir statskunska-
pens bidrag till att precisera de nya forbindelserna
mellan politik och férvaltning diskuteras. Sa
mycket mer som den kunskap om fenomenen som
kan vinnas med forvaltningsforskningens etable-
rade rattesndren dr nédvandig i sammanhanget.
Men den ar inte tillracklig, som vi skall se.

Deldisciplinens forvaltningsforskning intressen
behoéver inte sammanfalla med statsvetenskapens
intresse av att precisera nya institutioner pa ett for
amnet viktigt analysomrade med stor praktisk be-
tydelse. For forvaltningsforskningen finns det oli-
ka sétt att svara pa den analysutmaning som fore-
ligger. For statskunskapen borde svaret bara kun-
na bli ett.

I den mén statsvetenskapen vill behalla ledning-
en ndr det giller analysen av det demokratiska
statsskickets forméga att forbinda god representa-
tion med effektiv forvaltning bor f6rvaltningsfors-
kningens policy-analys kompletteras med imple-
mentationsforskning. Den senare delar detta un-
dersokningsomrade med forvaltningsforskning-
en. Men den stiller andra fragor och kan inte
obesett overta forvaltningsforskningens teoretis-
ka och metodologiska utgéngspunkter.

Policy-forvaltning eller implementation

Implementationsforskning kan innebéra olika sa-
ker. Nar den introducerades for inte sa linge se-
dan, innebar den ett forsok att problematisera
forvaltningsforskningens reflex att separera poli-
tik och forvaltning. Tio ar senare konstaterar kri-
tiker skadeglatt, att implementationsforskningens
bidrag till statsvetenskapen bestér i att kalla poli-
tik och forvaltning for policy respektive imple-
mentation. Kritikerna har i manga stycken ritt.
De brukar ocksd sjalva understodja samman-
blandningen av alla krafter. Frgan ar om det ar
négot att gladjas at.

Som idé kom implementationsforskningen till
Sverige obetydligt senare &n den beteendeveten-
skapliga forvaltningsforskningen. Med policy-
analytisk inriktning anammades den senare av
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statsvetenskapen under slutet av 1960-talet. Ett
brett upplagt f6rsok i genren var Kommunalforsk-
ningsgruppens styrningsundersdkningar.!> Be-
greppet implementation dyker upp i avhandlingar
fran mitten av 1970-talet. Samtidigheten i intro-
duktionen kan forklara varfor det uppstatt sva-
righeter att skilja forvaltningsforskning fran im-
plementationsforskning. I synnerhet som de kan
komplettera varandra och merparten svenska po-
licystudier utforts forst efter det att utlandska po-
tentater drivit sammanblandningen programma-
tiskt.

Impulserna till beteendevetenskaplig forvalt-
nings- och implementationsforskning utgick fran
Forenta staterna. Frin den amerikanska forvalt-
ningsforskningen hamtade svensk statsvetenskapi
forsta hand idéer och instrument ur vigen av *’po-
licy-output”’-studier. Idéer fran den mer organisa-
tionsteoretiskt inriktade "public administration”’-
traditionen kom i mindre utstrackning att ing i
forskningspraxis. De spelade en stor roll i under-
visningen. Men inte ens i amerikansk dversattning
var de frin Max Webers organisationsteori hir-
ledda rationalitets- och strukturdistinktionerna
enkla att omsitta i empirisk forskning.

Den beteendevetenskapliga forvaltningsforsk-
ningen drevs i borjan av de analogier som den po-
litiska systemteorin frambringade. Av kommuner
gjordes kommunalpolitiska system med input-,
output- och till néds throughput-funktioner. Det
kommunalpolitiska systemet begavades ocksa
med en “’socio-ekonomisk omgivning”. I policy
output-inspirerade, jamférande undersokningar
gallde det att hélla faktorer i omgivningen kon-
stanta och om mojligt pivisa att de "politiska
faktorerna” var nog s viktiga. Varlden over visa-
de sig detta vara svarare dn beraknat. For Sverige
lyckades det i nagra f& undersokningar.

Policy output-forskningen gjorde svensk stats-
vetenskap Oppnare for policy-perspektivet, att
forskning skulle kunna vara nyttig for det praktis-
ka genomfdrandet av politiska idéer. Det 6kade
amnets mojligheter att fd uppdrag och utvecklade
pa sa sitt forvaltningsforskningen. Men sektors-
forskning i synnerhet innebar en stark fixering till
det konstanta, sekventiella sambandet mellan po-
litik och férvaltning. Ett synsatt som passar vél in i
forvaltningsforskningens traditionella separation
av begreppen.

Den amerikanska policy output-traditionens
langtgéende forenklingar och dess, i brist pd rele-
vanta data patvingade, aggregerade analys har
haft foga inflytande pé svensk forvaltningsforsk-

ning_Men dess of6rmdga att i policyapalys infdrli-
va nagot av komplexiteten 1 efterkrigstidens orga-
nisatoriska arrangemang har i svensk férvaltnings-
analys inte Gvervunnits i storre grad an i andra
europeiska landers forskning.'® Det finns olika
sitt att fora in organisationsperspektivet i analy-
sen. Och skillnaden mellan férvaltningsforskning
och implementationsforskning bestar mycket i
hur det infors.

Policy-analys och organisationsperspektiv

Om det demokratiska statsskickets formaga att
forbinda politik och férvaltning inte langre enbart
vilar pd att ldgga paragraf till paragraf utan ocksé
pé hur val organisation laggs till organisation, s
ar ett utvecklat organisationsperspektiv nédvan-
digt for statsvetenskaplig policy-forskning. Hur
det kan inforas for férvaltnings- respektive imple-
mentationsforskning kan belysas med utgangs-
punkt frin kommunalforskningsgruppens sitt att
angripa ’’statlig styrning av kommunal verk-
samhet.”

Kommunalforskningsgruppen dvertog delar av
policy-output-traditionens angreppssitt for sina
styrningsundersékningar. Det innebar att policy
fick beteckna statliga malsattningar for hela poli-
tiska avsnitt som skol- och fritidssektorn eller soci-
ala sektorn. Det innebar dessutom att en system-
teoretisk begreppsapparat Gvertogs. Bdda dessa
ansatser ar forenliga med att inf6ra ett organisa-
tionsperspektiv for forvaltningsforskning, adven
om det med den forsta ar forenat med vissa sva-
righeter. Men ingen av ansatserna leder utan vida-
re till att organisationsperspektivet kan inforas pd
ett for implementationsforskning fruktbart sétt.

Under den tidiga policy output-forskningen
fanns forhoppningen att hypoteser skulle kunna
uppstillas kring sambanden mellan kinnemérken
for policy-sektorer och resultaten av policyge-
nomférandet p&d dem. Grundade pa olika kinne-
marken konstruerades ett stort antal fyrfaltstabel-
ler. De utnyttjas sillan numera. De var typiska for
den fiskemetod” som anvindes i ménga policy
output-studier. Ett nat kallat gammal, ny, regula-
tiv, distributiv, redistributiv, social eller . . . poli-
cy slingdes i ett hav av program. Aven om liknan-
de program skulle ha hamnat i.samma nat, var det
anda hogst osannolikt att de organisatoriska ar-
rangemangen fér deras genomforande hade
mycket gemensamt.

Fiskemetoden lamnar litet utrymme for att sys-
tematiskt inféra ett organisationsperspektiv ens
for forvaltningsforskningsbruk. Den organisato-




riska inramningen av programmen i natet maste
kontrolleras péd nagot sitt. I senare statsveten-
skaplig policy-forskning har detta skett genom
koncentration pé ett litet antal program at gangen,
och ofta enbart ett.!> Diarmed ar det mojligt att
inféra ett organisationsperspektiv men, som vi
skall se, inte nddvéndigtvis for implementations-
forskningsbruk.

Kommunalforskningsgruppen overtog ocksa
delar av systemteoriens begreppsapparat. Skall
den vara fruktbar f6r implementationsforskning,
kan den inte enbart anvindas som en etikette-
ringsmaskin. Att de politiska institutionerna i en
kommun kallas for det kommunalpolitiska syste-
met leder inte utan vidare till nya insikter. Annan
systemteori anvandes & andra sidan pa ett frukt-
bart sétt i policy-forskning 1ngt innan statsveten-
skapen anammade ett policyperspektiv. Och den
har funnit anvéndning inom den amerikanska
”public administration”-traditionens organisa-
tionsanalys. Den bor saledes kunna anviandas for
- att fora in ett organisationsperspektiv i statsveten-
skaplig policy-forskning. Men beroende pa hur
den inférs kan ocksa den leda till férvaltnings-
eller implementationsforskning.!®

Implementationsanalysen borjade som ett for-
sOk att 6vervinna forvaltningsforskningens skarpa
distinktion mellan politik och forvaltning. Den
har tagits upp av allt fler policy-orienterade for-
valtningsforskare. Darmed har det organisations-
perspektiv, som delvis tidigare saknats, borjat in-
foras i policy-forskningen. Men samtidigt har im-
plementationsstudier alltmer belamrats med for-
valtningsforskningens traditionella antagande om
ett konstant och sekventiellt samband mellan poli-
tik och forvaltning. Umbérliga metodologiska rit-
tesnoren fran politisk organisations- och systemte-
ori 4r de orsaker som kommer att behandlas har.

Policy-organisation och metod

Forfattningsteoretiker har lange stravat efter att
skapa “grunderna for ett styrelseskick som saker-
stéller attinget annat dn det allménnaintresset styr
offentliga handlingar”.!” Darfor har de foreskrivit
inte bara politisk organisation utan ocksa politisk
metodologi, i hopp om att bada tillsammans skall
hjalpa till att halla forfattningens subjekt till den
ritta vigen.

Som en beskrivning av det politiska livet skulle
vil fa samtida statsvetare instimma i f6ljande pa-
stdende. "Lagar och vissa styrelseskick har en
sadan auktoritet, och ir s& oberoende av manni-
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skors stamningar och lynnen, att deras effekter
néstan ar lika generella och pélitliga som de vi
moter i naturvetenskaperna.”.'® Men som en be-
skrivning av vad statsvetenskaplig policy-analys
utgar ifran ir citatet trots allt aktuellt.

Den politiska metodologi, som Hume och sena-
re forfattningsteoretiker varierat, gar igen i for-
valtningsforskningens satt att utfoéra policy-ana-
lys. Auktoriteten for det offentliga handlandet
utgdr fran lagtexten och férvaltningsorganisatio-
nen likstills med de som 4r auktoriserade att
handha den. Som princip f6r hur organisations-
perspektivet kan inféras i policy-forskning ar den-
na metodologi vanlig, men den ar inte tvingande.
Det ar svart att komma fran intrycket att den sitter
djupare hos férvaltningsforskare 4n hos mangen
lobbyist eller férvaltningens tjansteman.

Uppifran-och-ner-metodologinharvisatsig vara
svar att ersitta for forvaltningsforskningen. For
att fa en inblick i hur det skulle kunna ske 4r det
larorikt att aterknyta bekantskapen med en av
férvaltningsundervisningens klassiker. Med Ad-
ministrative Behavior &ar enligt nagra bedomare
Herbert Simon pé vig att bryta med den forhir-
skande metodologin.!? Enligt andra aterfor han
snarare forvaltningsforskningen till den smala
vagen.

En av de traditionella principer som Simon ifra-
gasitter ar nyttan med att beslut i organisationen
skall ske tjanstevagen”. Tviartemot etablerad
visdom anser han att principen inte sjalvklart le-
der till ”god”” administration. Nyttan med alterna-
tiv till tjanstevagen kan dverstiga kostnaderna for
en viss grad av “oansvarighet och oklarhet”. Si-
mon anvinder effektivitet som kriterium for att
urskilja den *’bista’ organisationen. Han utgar
fran att det finns organisationer dir effektiviteten
skulle 6ka om principen om tjanstevégen togs p
mindre allvar. Principen dr férenad med informa-
tionskostnader som i stor utstrdckning underskat-
tas i traditionell forvaltningsteori.

Till skillnad fran tidigare forvaltningsteori fore-
stiller sig Simon att auktoritet i en organisation
inte behover utga frdn en enda killa. Hans idé ar,
att frdn olika kéllor utgar "zoner av auktoritet”
som binder skilda typer av beslutsfattande. Si-
mons ekvilibrium-modell av organisationer inne-
bir att varje zon uppstar som genom Gverenskom-
melser mellan de berdrda. Organisationen’ be-
stdr av de grupper som bildas i anslutning till
respektive auktoritetszon. Simon urskiljer tre ty-
per av grupper: kunder, anstalida och entreprend-
rer. Det som utmarker relationerna mellan akto-
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rer i de olika.grupperna péverkar organisationens,

effektivitet.

For forvaltningsforskningen skulle Simons
organisationsteori kunna innebéra, att den pre-
skriptiva uppifran-och-ned-metodologin ersitts
med ett mer neutralt organisationsperspektiv.
Riksdag och regering, till exempel, skulle kunna
komma att ingd i analysen som organisationer
bland andra sddana. Undersokningar skulle fa ge
svar pa hur viktiga deras mal, strategier och resur-
ser ar i forhallande till andra organisationers vid
genomfoérandet av den policy som studien giller.

Ratt utnyttjad kan Simons organisationsteori ge
den statsvetenskapliga policy-forskningen ett
organisationsperspektiv som gér det mojligt att ga
fran forvaltningsforskning till implementations-
forskning. Ett perspektiv som gor det mojligt att
analysera om sambandet mellan politik och for-
valtning ar konstant och sekventiellt; ett perspek-
tiv som gor det mojligt att undersoka i vilken grad
statsskickets formaga att fdrbinda politik och fér-
valtning ar beroende av speciella administrativa
arrangemang; och ett perspektiv, slutligen, som
kan gora det mojligt att foresla fordndringar i de
arrangemang som existerar.

Simon sjilv undvek att ta steget ut ur forvalt-
ningsforskningens organisationsperspektiv. Han
aterinforde i stillet atskillnaden mellan politik och
forvaltning. Foérst introducerade han idén om en
mal-medel hierarki tillsammans med antagandet
att beslut om medel ar mer virderingsfria och
mindre konsekvensrika 4n beslut om mal. Sedan
uttryckte han som sin uppfattning att de mer kon-
sekvensrika och virdeladdade besluten borde tas
av politiker och inte av administratorer.

Med f6ljdantagandet att forvaltningen tar poli-
tiska malsittningar som givna, ar mal-medel

"hierarkin den mest kritiserade delen av Simons
teori om administrativt beteende. Men Simon ar
helt klar pa den hir punkten. Det fundamentala
metodologiska villkoret for hans teori ar att de
politiska malen for administrationen ar s konkret
formulerade att det 4r meningsfullt att méata resul-
taten i forhdllande till dem. Resultatmitning &r
lika viktig f6r implementationsforskningen som
for forvaltningsforskningen. Men den ar inte sa
viktig att frigan, vems mal skall resultaten matas
emot?, kan avspisas med en pa forfattningsteori
uppbyggd konstruktion.

Simons organisationsteori kan anvéndas for att
gé fran forvaltnings- till implementationsforsk-
ning. Det finns bland hans kollegor nigra som
betonar mal-medel hierarkins grundliggande

stillning i hans verk. De beklagar att han dérige-
nom av metodologiska skél aterinférde idén om
férvaltningen som ett neutralt instrument tillsam-
mans med den skarpa atskillnaden mellan politik
och forvaltning.?® Andra betonar att Simon egent-
ligen gav oss verktyg for att Overvinna sidana
distinktioner. Men anviandningen av dem har se-
nare gétt snett i praktisk forskning darfor att hans
idéer har applicerats pd formellt avgriansade en-
staka forvaltningsorganisationer. De utgdr “fe}”
analysenheter for hans teori.?! Hur ser de “ratta”
ut?

Politisk organisation och policy-system

Det ar en gammal sanning i organisationsanalys
att forskning om organisationers effektivitet i hu-
vudsak maste baseras pa en ovetenskaplig subjek--
tivbedomning av vilket av en organisations delmal
som utgor ratt utvirderingsgrund.?

I forvaltningsforskningen ger konventionen att
milen for offentlig férvaltning satts av regering/
riksdag en ”enkel” 16sning pa malsékningsproble-
met. Men denna l6sning ér inte alltid sa enkel. Det
framgér av férvaltningsforskares nymornade kla-
gomal Over att lagstiftningens maiformuleringar
ir luddiga, eller att politiska beslut i 6kande grad
”bara” utgdr symboliska till skillnad fran verkliga
forsok att ange och angripa samhillsproblem.

Inget 4r sa bra att det inte kan goras battre. Det
galler sakert ocksé politisk mélprecisering. I varje
fall tyder forskarnas klagomal pa att statsveten-
skaplig policy-forskning mognat. Den har kommit
till insikt om att den politiska systemteorins "’bin-
dande politiska beslut” inte nédvandigtvis ar fix-
punkter att mita policy-resultat ifrdn. Organisa-
tionsldrans gamla sanning hiller. Varfér skulle
politiker vara bittre pa att tillhandahélla mal for
forskning och administration &n makthavare i
andra organisationer?

Anvindningen av vetenskapliga rittesnéren ar
lika viktig for statsvetenskaplig policy-forskning
som fér amnets andra deldiscipliner. Ett rattesnG-
re r att uppstallda pastdenden i princip bor kunna
falsifieras. Dar syndar foérvaltningsforskningen
vid policy-analys ibland p& naden vid valet av
analysenhet.

Statsvetenskaplig policy-analys skiljer sig posi-
tivt fran andra discipliners pa flera punkter. Den
sammanblandar i mindre utstrickning normativa
resonemang med analys grundad pa deskription,
och den forsummar sillan helt organisationspers-
pektivet. Den offentliga forvaltningens struktur




och handlande byggs i ndgon form alltid in i dess
undersokningar av policy-genomférande. Ofta ar
en viss forvaltningsmyndighet eller en typ av myn-
digheter (t.ex. bostadspolitiska organisationen)
unders6kningens analysenheter. De utgdér de
“objekt” vars egenheter skall preciseras for att
forklara policyresultat. For férvaltningsforskning
ar valet av en eller en typ av offentlig organisation
som analysenhet en sjalvklarhet. For implementa-
tionsforskning ar valet av denna speciella typ av
analysenhet ett pastdende, och dessutom ett pa-
stdende som bor stillas upp si att det kan falsi-
fieras.

Det finns flera skél till att man vid implementa-
tionsforskning bor ga varligare fram vid valet av
analysenhet dn vanligt. Deras innebérd kan sam-
manfattas enligt fdljande. Formulering och ge-
nomférande av offentlig policy behover ej ske i
system som till sammansittning och handlings-
egenskaper overensstammer med négon offentlig
forvaltningsorganisation. Ett skél foljer ur Simons
organisationsteori innan den forsdgs med den for-
fattningsrattsliga uppdelningen i politik och for-
valtning. Ett annat foljer ur insikten att bestam-
ningen av “’organisationens”” mal i ndgon mén all-
tid ar subjektiv.

Simons tredelade auktoritetszons-teori kan an-
vindas pa flera olika satt. Den har anviints med en
organisation eller férvaltningsmyndighet som
analysénhet. Men dess mdjligheter att bidra till
analysen av de organisatoriska arrangemang som
forbinder politik och forvaltning tillvaratas da in-
te. En sddan analys efterstravas vid implementa-
tionsforskning.

Vill man ta ett steg i riktning mot implementa-
tionsforskning, kan ’public choice’’-analysens an-
viandning av Simons grundtanke vara en hjalp pa
vagen. I dess forfattningsanalys anvénds ibland
konstitutionen i sin helhet som analysenhet.?
Férhandlingarna mellan aktorer i konstitutionens
olika auktoritetszoner karaktériseras och den ef-
fektivitet i serviceproduktion som de leder till be-
riknas. I denna typ av analys kan riksdag och
regering inforas i olika auktoritetszoner som aktd-
rer -bland flera andra. Deras maél, intressen och
strategier vags inte in som dverordnade frn ana-
lysens borjan. Vilken vikt de tillmits beror ocksé
p4 de motstrategier som uppstills av andra intres-
senter i zonen. For implementationsforskning ar
exemplet och synsittet viktigt. Men analysenhe-
ten dr otillrackligt policy-orienterad. Detta hinder
kan undanrgjas om policy-system fér ersatta kon-
stitution som analysenhet.?
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For att beskriva ett policy-system maste forska-
renidentifiera ’beslutsfattarna”. Annars blir defi-
nitionen av systemets mal, omgivning och resurser
godtycklig. T politisk till skillnad fr&n annan sys-
temteori satts riksdag/regering (fullmiktige/kom-
munstyrelse) mer eller mindre automatiskt in som
beslutsfattaren och systemet” urskiljs med for-
fattningens “uppifrdn-och-ner”-metodologi. Det-
ta satt att avgransa analysenheten kannetecknar i
storre eller mindre grad férvaltningsforskningens
policy-analys. Det ar forfattningsmissigt, men po-
licy-analytiskt ar det vare sig nodvéndigt eller till-
rackligt. Graden av otillracklighet beror pa syftet
med undersdkningen och det policy-omrade som
underséks.

Med systemteori ges ett annat satt att inféra ett
organisationsperspektiv som battre motsvarar syf-
tet med implementationsforskning.?* Valet av be-
slutsfattare gors avhingigt det problem som un-
dersokningen avser. Undersdkaren rekonstruerar
darefter empiriskt policy-systemets beslutsfattare
utifrdn denna problemdefinition. Forfarandet kan
gora valet av analysenhet till en replikerbar och
falsifierbar procedur.

Implementationsforskningens
organisationsmodell

Samhallet bestar av ett stort antal grupper med
varierande organisationsstrukturer och inbordes
relationer. Organisationslaran omfattar ett litet
antal grundmodeller. Tva av de mer kanda ar den
monokratiska-hierarkiska och den kooperativa-
demokratiska. Vid en jamférelse med ekonomins
marknadsmodeller bygger bada pa mer kollektivt
handlande och anvéndning av gemensamma re-
surser. Den stora skillnaden mellan de tva ligger i
deras antagande om hur handling och resursut-
nyttjande koordineras. I den monokratiska-
hierarkiska modelien forutsatts koordineringen
ske av ett centralt stlle. I den kooperativa-demo-
kratiska antas samordningen ske kollektivt genom
olika former av beslutsfattande i grupp. Ingen av
dessa modeller kan ensam antas vara tillracklig fér
att analysera policysystem. Men de kan tjana som
mallar fér hur organisationsperspektiv kan foras
in i statsvetenskaplig policyforskning.

Den monokratiska-hierarkiska modellen dver-
ensstimmer battre med skriven férfattning om
politik och férvaltning &n den kooperativa-demo-
kratiska. Politisk systemteori och férvaltnings-
forskning tenderar att vilja analysenheter i enlig-
het med den férsta. Vid policy-analys definieras
policy-systemets aktorer, mal, omgivning och re-
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surser-i forsta hand ur det-“centrala stillets” per-
spektiv. Eftersom all utvirdering av policy vilar pd
en mer eller mindre subjektiv bestimning av ut-
varderingsgrunden, ar detta sitt att konstruera
policysystemet inte mer godtyckligt &n ndgot an-
nat. Men ett sddant sitt att konstruera policysys-
tem bereder inte vagen for den i implementations-
forskning efterstrivade empiriska och induktiva
metoden att analysera forbindelsen mellan politik
och férvaltning. I férening med systemteorins satt
attidentifiera analysenheter kan den kooperativa-
demokratiska modellen ger det organisationsper-
spektiv som implementationsforskning behdver.

Utgéende fran ett synsatt, dar formulering och
genomforande av policy sker i kollektiv genom
olika former av beslutsfattande i grupp, giller det
for implementationsforskningen inte i férsta hand
att valja analysenheter utan att finna dem. Forska-
ren viljer policy-problemet och forsoker darefter
rekonstruera vilka aktorer som ingéri policysyste-
met med vilka mal, strategier och resurser. Re-
konstruktionen bor ske med metoder som tillater
att erhéllna resultat kan replikeras. Olika forskare
bor under jamforbara betingelser i 6vrigt for sam-
ma policyproblem kunna “rulla upp” likvardiga
policysystem.

Rekonstrueras policysystem pa det antydda sét-
tet erhalls enbart en platt beskrivning av aktorer,
mal, strategier och resurser om upprullningen inte
styrs av ett analytiskt raster. Ett sadant raster
erbjuder Simons tre auktoritetszoner. Sker upp-
rullningen av policysystemet s& att aktorer som
tillhor olika zoner hélls isar, kan en ”ekvilibrium-
modell” av policysystem uppnés. Den innebdr att
auktoriteten i policysystemet inte behdver utga
fran en enda killa (t.ex. riksdag/regering). Fran
olika kallor utgér zoner av auktoritet som binder
skilda typer av beslutsfattande. Varje zon uppstéar
som genom Overenskommelser mellan de be-
rdrda.

Ett policysystem bestar av de grupper som bil-
das i anslutning till respektive auktoritetszon. An-
vands Simons gruppering av auktoritetszoner for
upprullningen, uppstar tre subsystem till policy-
systemet. De kan anvindas som analysenheter vid
implementationsanalys. De kan karaktariseras
och jamféras vad galler aktdrssammansittning,
mal, strategier och resurser — for en policy eller
flera. Av sarskild vikt ar det att pa dessa punkter
fasthalla vilka samband som rdder mellan subsys-
temen. Policysystemets effektivitet dr beroende
av siddana kannemarken.

Det raster som Simons ekvilibriumteori tillhan-

dahaller for implementationsanalys. har fordelen
av att vara forankrat i organisationsteori. Men
upprullningen av policysystem &r inte avhingig
just hans raster. Implementationsanalys kan ske
med andra analytiska distinktioner. Mycket tyder
pa att olika raster behdvs for analys av olika
policyproblem.

Statsvetenskaplig implementationsforskning

Iden konstitutionella réttsstaten laggs fortfarande
paragraf till paragraf. Men lagstiftningens preci-
sion &r inte langre allena utslagsgivande. Det ar
inte den enda axel kring vilken ett demokratiskt
statsskicks formaga att forbinda god representa-
tion med effektiv férvaltning kretsar. Denna for-
mdga ar viktig for forfattningens legitimitet och
fortbestdnd. Den har alltid varit ett huvudomrade
for statsvetenskaplig forskning.

Statsvetenskapen ar vil skickad att fortsitta
analysen av statsskickets ’férbindande” formaga i
den mer specialiserade, policy-orienterade typ av
forskning som paborjats under senare ar. For det-
ta har amnet en kombination av fardigheter som i
mindre grad kan fogas samman inom andra discip-
liner. I statsvetenskap kan en fullodig beteende-
vetenskaplig forskning bade om statsskickets re-
presentativa och dess forvaltningssida foras sam-
man med en lang tradition av forfattningsanalys.

Sambandenmellanpolitikochforvaltningpaspe-
cifika policyomraden ar implementationsforsk-
ningens priméra forskningsobjekt. Den delar det
med forvaitningsforskningen men maste, havdar
vi, f4 ta sig andra vagar vad giller fragestallningar
och angreppssitt. Viagar som policyrelevant for-
valtningsforskning inte bor ta for att fylla sitt upp-
drag. I essin har skillnaden mellan forvaltnings-
och implementationsforskning diskuterats med
begrepp hamtade frdn organisationsforskningens
teori och metod.

For att fylla sitt syfte maste implementations-
analys kunna bygga pa statsvetenskapens Ovriga
deldiscipliner vad géller kunskap om partiers, in-
tresseorganisationers och statliga och kommunala
myndigheters mal, strategier och resurser. Men
den kan ocksa beho6va ga-utanfor det egna d&mnet
och hamta kunskap om foretag och andra privata
aktorer utan synbarliga “politiska” funktioner
och uppgifter.

Den ordnande principen for implementations-
analys ar inte policy-problem som de definieras
och angrips av "’det politiska systemet’. Den ord-
nande principen ar policyproblemet som det de-




finieras och angrips av relevanta samhaillsaktorer.
Dairfor ar siattet att finna en analysenhet ett storre
metodproblem for implementationsanalys dn det
behover vara for forvaltningsforskning.

Implementationsforskning analyserar det le-
vande statsskicket med ett angreppssitt som ej
behdver dverensstimma med den skrivna forfatt-
ningens politiska organisation och metodologi.
Dess 6vergripande syfte ar att konfrontera policy-
analysen med forfattningsperspektivet. Det kan
den inte goéra nér det perspektivet ar inbyggt i
undersokningarnas uppliaggning.

Policy-analys blir latt teknokratisk. Den sker
med en lingtgéende specialisering pa politiska sa-
komraden. Statsvetenskaplig implementations-
forskning kan inte upphéava specialiseringen. Men
den kan fora in konstitutionella fragor i specialise-
rad policy-analys.

Genom att pa policy-omrade efter policy-omra-
de analysera policy-system, inte som avvikelser
fran det i forfattningen givna utan som de sétt pa
vilka olika aktorer har valt att organisera och
koordinera sina gemensamma anstrangningar,
kan implementationsforskning bidra till att defi-
niera de institutionella banden mellan politik och
férvaltning pa deras egna villkor.

Alla forskningsinsatser till trots sigs dessa band
iblandekonomierna ha langtgaende forsvagats till
politikens nackdel. En annan tes 4r att de snarare
har férvandlats pa ett sddant sitt att forvaltnings-
forskningens policy-analys inte riacker till for att
stirka banden igen. Det finns tillrackligt stod for
den tanken for att framhiva implementations-
forskning som ett komplement.?’ Férvaltnings-
forskning tenderar att se policy-resultat, vilka av-
viker fran politiskt auktoriserade malsattningar,
som otillborliga avsteg frdn demokratisk teori.
Det kan de men behover de inte vara. De kan vara
uttryck for tanken pd demokratiskt sjalvbestdm-
mande genom organisation och kollektivt hand-
lande med former for politiskt ansvarsutkravande
och kontroll som den parlamentariska modellen
inte specifiserar. Implementationsforskning be-

hovs om dessa former skall utvirderas i syfte att f -

till stdnd en diskussion om de justeringar en mot-
spinstig verklighet bor leda till.
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