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Existing evaluation models do not pay that much attention to the implementation of
projects. The models seem to be unaware that "a bureaucracy" in the Weberian sense
does not exist any more, if it ever existed. Political scientists have discussed the
implementation of decisions - decisions concerning projects which are not implemented
or become implemented in a distorted way. In the thesis there is a detailed presentation
of organization theory, evaluation models, the implementation debate, and finally how
the different discourses can be combined. The results from the two evaluations are that
irrespective if the goals are accomplished or not, it is of interest to look carefully at the
implementation of the projects. Using different perspectives analyzing the data in the
reports, the conclusion is that questions about implementation should complement
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FORORD

Upprinnelsen till den hir avhandlingen 4r tvd utvdrderingsuppdrag fran
Goteborgs kommun. Uppdragen var att utvardera dels SYLVA-projektet,
som var en tredrig kommunal utbildning i parkvard och anléggningsarbete,
dels SB-projektet som innebar att arbetslosa fick beredskapsarbete i stéllet
for socialbidrag. Erfarenheterna av dessa utvirderingar var att det forefoll
angeliget att forutom uppnadda mél med projekten ocksa undersoka deras
genomférande ndrmare. Detta forde mig in pa implementationsforskningen.

Manga faktorer och ménga personer har spelat en roll féor den hér
avhandlingens tillkomst. Férst och framst bor docent Per Sjéstrand namnas,
som jag haft ett kontinuerligt samtal med dnda sedan jag skrev min C-
uppsats i sociologi. En lang gdrning vid var institution har gjort Per
Sjostrand 6dmjuk infor bade studenters och doktoranders féormdga och
ambition, vilket medfért att ingen fraga &r for liten eller obetydlig for Per
Sjostrand att generdst ge sig tid att besvara. Detta har kommit mig till del
och spelat en stor roll for det hir avhandlingsarbetet.

Samtal med professor Benny Hjern har pé ett avgorande satt underléttat for
mig att orientera mig i policyanalysen och implementationsforskningen.

En vistelse vid Udall Center for Studies in Public Policy, The University of
Arizona och samtal med professor Helen Ingram har ocksd varit av stor
betydelse.

Abby Peterson har gjort den engelska sprékgranskningen.

Till samtliga hdr nimnda, men dven ondmnda riktar jag ett stort tack. Jag
vill ocksé rikta ett stort tack till vinner och sldktingar som stottat mig och
uppmuntrat mig under alla ar.

Avhandlingsarbetet har finansierats med utbildningsbidrag beviljat av
Sambhallsvetenskapliga Fakultetsndmnden, Goteborgs universitet, doktorand-
tjénst beviljad av Humanistisk Samhéllsvetenskapliga Forskningsradet samt
Stipendiefonden Viktor Rydbergs minne.
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INLEDNING

Den rationalistiska diskursen uttryckt i tron pé ett mal-medel-tankande har
dominerat tinkandet i det moderna industrisamhillet.! Detta betyder en
teknokratisk syn ddr man tror sig kunna planera och reglera tillvaron genom
att uppstilla vad man anser som realistiska mal och soka lampliga sétt att
uppné dem. Anstringningarna att planera och genomféra ett valfardsstatligt
bygge har dominerat Sverige under hela efterkrigstiden och in pa 1980-talet.
Man brukar definiera den har perioden som ett bedrivande av social
ingenjorskonst i Karl Poppers anda.? Sverige har varit internationellt kéint
for sin vilja och formdga till att styra samhillsutvecklingen i 6nskviird
riktning. Utldndska forskare har slagits av att svenskarna sjilva varit sd
overtygade om sin formaga i detta avseende att (positiva) samhallsférén-
dringar som inte varit planerade 4ndd uppfattats vara det i efterhand.’
Denna tro pd det ménskliga fornuftets formdga att 16sa alla problem
féranledde en gdng Herbert Tingsten att dra en parallell mellan forestall-
ningen om hur man Iéser samhillsfragor respektive vetenskapliga problem.*

De politiska reformerna var avsedda att genomféras av en neutral
forvaltning. Forvaltningen och dess uppgifter har inte problematiserats
alltfor mycket, utan man har utgatt frn att den fungerar som en hierarkisk
byrdkrati i Overensstimmelse med Max Webers idealtyp. Politikernas
uppgift har varit att géra prioriteringar och férvaltningens uppgift har varit
att verkstilla beslut’ Inom traditionell beslutsteori har man darfor
intresserat sig for hur beslut fattas, men inte hur de verkstills eller
implementeras.®

Utvecklingen av valfardsbyrdkratierna har med tiden visat att tron pa en
neutral verkstéllande férvaltningsapparat som inte gjorde ndgot eget avtryck
i verksamheten, var just en tro som motsades av empiriska erfarenheter.’
I hela véstvdrlden har man alltmer borjat ifragasitta om det dr maijligt att
styra samhéllet i 6nskvird riktning sd att det blir "gott" nir det giller
(om)férdelning och statens ansvar for medborgarna organiserad i en stor
offentlig sektor.® Den av Weber inspirerade rationella diskursen manifeste-
rad i politisk rationalism och formella organisationer har fétt sig en
ordentlig térn.” 1 sk. post-Weberiansk beslutsteori har man dirfor
intresserat sig mer och mer fér implementeringen av beslut.’

Icke desto mindre dr tron pa instrumentellt handlande stark 4n idag, men
om vi ska nd kunskap om reformeringens méjligheter och begrénsningar bor
vi distansera oss frin den rationella diskursen."! Organisationer har visat
sig fungera mindre hierarkiskt och mindre effektivt i praktiken &n deras
officiella beskrivningar ger vid handen. Utifrén ett institutionellt perspektiv
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kan man hévda att centrala besluts genomforande och konsekvenser avgors
till stor del av institutionella faktorer sdsom gemensam historia, kultur,
rutiner, ordinarie uppgifter. Ju mer beslutet om reform eller dtgard avviker
frin rddande forhallanden desto storre dr sannolikheten att beslutet inte
genomfors."”

Utvirdering hor ihop med tron pa planerad social fordndring.” Man har
diskuterat hur utvirderingstinkandet hor ihop med ett liberalt samhélle™
och/eller en rationalistisk tradition.”® Utvérderingar har ocks& betraktats
som samhillsvetenskapens bidrag till den sociala ingenjérskonsten.' Ut-
virderingar har bedrivits inom médnga discipliner, men man kan inte undgé
pedagogernas insatser.”” Statsvetarnas bidrag till samhdllsférbattring har
varit policyanalysen.” Den policytradition som Harold Lasswell drog upp
riktlinjerna for har sett statsvetenskapens uppgift att studera férdelningen
av samhillets samlade resurser; "vem fir vad, nidr, hur".” Policyanalysen
brukar beskrivas som en kedja av aktiviteter, dar utvdrdering ar ett led.
Policyanalysen kan sdgas bestd av probleminventering, val av alternativ for
att dtgdrda problemen, rekommendation och beslut av lamplig atgird,
implementering (genomférande), utvirdering och aterférande av resulta-
ten”

Utvirderingsmodellerna har aldrig frigjorts riktigt frdn sin uppdragsram med
ndgot undantag nar. Debatten inom utvirderingsforskningen har darfor rort
metodologiska problem.” S& smaningom har man bérjat beakta vad olika
berérda parter eller intressenter har att sdga om det man utvdrderar.
Kvalitativa data har bedémts som vérdefulla. Men utvdrderingar ger ofta
uttryck fér en oskuldsfull syn pa hur organisationer fungerar och vilken roll
sjilva implementeringen (genomférandet) har for resultatet.”

Statsvetare borjade i slutet av 70-talet dgna sig 4t studier av implemente-
ringsprocessen. Demokratiskt fattade beslut visade sig inte bli genomférda
av forvaltningen.” Det har utkristalliserat sig tvd distinkta perspektiv inom
den hir forskningen. Inom det ena perspektivet strdvar man efter att
utveckla en teori som kan férklara hur man ska f3 beslut att genomféras.?
Inom det andra perspektivet anser man att implementeringsforskning bor
undersoka hur forhallandet mellan (politiska) beslut och forvaltning faktiskt
fungerar. Genom att studera implementering inte i form av genomférande
av beslut, utan i form av hur man l6ser problem och uppgifter fir man en
uppfattning om hur politik och férvaltning fungerar och vilka férandringar
som ev. pagdr. Vad man vill undersoka &r "politisk institutionalisering".”

I implementeringsdiskussionen har skillnaden mellan utvérdering som en
fraga om beslut och (kausala) effekter och implementeringsanalys som en
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studie av genomférande berdrts, men inte bedomts som en angelidgen fréga,
da dessa studier manga ganger tangerar varandra.”

Men studier av hur beslut genomfors och utvardering av huruvida gen »m-
forda beslut verkligen lett till avsedda effekter har betonats.

Good implementation occurs when the implementation process
introduces improvement. Measuring improvement and progress
introduces policy evaluation into implementation studies.
Implementation provides the experience that evaluators evaluate,
and, in turn, implementors are the market for evaluation.
Implementation and evaluation taken together prescribe a
process of evolution.”

I sammanhang dér utvdrderingsfragor och utvirderingsmodeller diskuterats
har ddremot implementeringsanalys bedomts som I6ftet som kan utveckla
utvirderingsmodellerna.® Redan 1975 skrev Robert Bell i sin avhandling
om att utvirderingar borde innehdlla ndgon form av "organisationsanalys"
eftersom det ar svart att studera program som dger rum i byrdkratier utan
att intressera sig for hur byrkratin fungerar.” I 1989 &rs upplaga av Rossis
och Freemans kédnda 6versikt Evaluation - A Systematic Approach betonas
att utvirderare maste ta reda pd vad som hindrar intentioner fran att bli
verklighet i olika sociala projekt. Man hénvisar till implementerings-
forskningen som forfattarna bedomer som "spirande”, vilket sidger en del om
hur déligt insatta forfattarna forefaller vara i implementeringsforskningen.®
Inom den arbetsmarknadspolitiska forskningen har implementeringsstudier
efterlysts,” liksom komplementira studier av effekter respektive implemen-
teringen av arbetsmarknadspolitiska &tgéirder.

Avsikten med denna avhandling ér inte att diskutera styrning eller forséka
utveckla en teori fér implementering, vilket ar implementeringsforskningens
uppgift. Avsikten &r heller inte diskutera forvaltningsapparatens besténdig-
het eller férdndringstendenser. Jag vill i stillet diskutera det bidrag som
implementeringsforskningen kan ge till diskussionen om hur man gér
utvirderingar. Vad innebér studier av maluppfyllelse och effekter respektive
vad innebédr en studie av genomférande? Forhoppningen ir att den hér
avhandlingen ska ses som ett bidrag i diskussionen om utvirderingsmodeller
och hur dessa kan utvecklas med hjélp av bidrag fran implementeringsforsk-
ningen.

Inspirerad av Graham Allisons studie av Kubakrisen dr avsikten med den
hédr avhandlingen att visa att man kan fi olika bilder av en utvirderad
atgard, litet beroende pé vilka. frigor man stéller.”®
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Allison visar i sin bok Essence of Decision att Kubakrisens utveckling kan
forklaras med de olika aktorernas intentioner; The Rational Actor Model.
Agerande foregds av val mellan olika alternativ. Om man istéllet tillimpar
The Organizational Process Model framstir Kubakrisen som ett resultat av
hur organisationer fungerar. Vissa organisationer reagerar pé ett visst sitt
nér vissa saker borjar intrdffa. Det finns en handlingsrepertoar avpassad for
olika hindelser. Om man slutligen tillimpar vad Allison kallar The
Governmental Politics Model ser man Kubakrisen som ett resultat av
forhandlingar mellan olika parter pd olika nivder. Hur sdg olika aktorer pd
problemet och hur bedémde de respektive handlingsutrymme och vad blev
resultatet av det?

Givet vilken analysmodell vi véljer "ser" vi olika scenarion nér vi analyserar
ett forlopp. Allison skriver:

Thus while at one level three models produce different explana-
tions of the same happening, at a second level the models
produce different explanations of quite different occurences.*

Upprinnelsen till den hdr avhandlingen &r tvd utvdrderingsuppdrag fran
Goteborgs kommun. SYLVA-projektet var en 3-&rig yrkesutbildning med
omfattande praktiska inslag initierad och genomférd av olika férvaltningar
inom Géoteborgs kommun.® Socialbidragsprojektet innebar att man
anvisade arbetslésa socialbidragstagare beredskapsarbete. Det fanns
sarskilda pengar avsatta till dessa platser och det var meningen att
Arbetsformedlingen skulle dela med sig av sin anvisningsrétt till Socialtjén-
stens personal.Samarbetsformerna skulle férhoppningsvis férbéttras.™

Det faktum att sdvil genomférande som resultat inte blev i enlighet med
intentionerna ledde till att jag borjade sétta mig in i vad implementations-
forskningen, som Goran Therborn betraktar som en del av forskningen kring
den samhilleliga styrningsproblematiken, hade att sdga om genomféran-
de”

Genom att "ldsa om" tvd vad galler data omféngsrika utvdrderingsrapporter
och lyfta fram olika aspekter, vill jag visa vad det innebér att stidlla litet
olika slags fragor utifrdn olika perspektiv. Jag utgdr frdn den vanligaste
utvdrderingsmodellen och undersoker om mélen uppfylldes och projekten
ledde till 6nskade effekter samt eventuella bieffekter. Darefter gor jag en
analys av genomférandet eller implementeringen av projekten.

Det visar sig da att ett "lyckat" projekt som SYLVA-projektet dir de framsta
mélen att ge utbildning och arbete at ungdomar uppndddes, framstar som
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mindre lyckat ndr man ser vissa inslag i genomférandet. En beskrivning av
uppstillda mal och uppnéddda effekter respektive en beskrivning av hur
genomférandet gick till ger litet olika bilder eller vinklingar av projektet.

Malen med Socialbidragsprojektet uppniddes diremot inte. Beredskaps-
arbeten inrittade med sirskilda pengar avsedda for arbetslosa social-
bidragstagare visade sig formedlas till en helt annan klientgrupp och mélet
att f4 ménniskor ut pd arbetsmarknaden infriades ej. Det ar naturligtvis
befogat och legitimt att underséka varfér sd inte blev fallet. Genom en
studie av genomférandet kan man f3 reda pé orsakerna till att det blev s&.

Om man ddremot omformulerar frigan om genomférande av beslut till en
undersékning av hur man loser problem, fir man ett annat fokus. En studie
av problemlésning i det hir fallet definierat som en friga om hur man inom
Socialtjansten arbetar med arbetslosa socialbidragstagare hade kunnat visa
vilka andra projekt f6rutom Socialbidragsprojektet som ocksd dgde rum och
ev. med vil sd lyckat resultat. Genomférande av vissa projekt kanske inte
alls loser problemen, men problemen kanske 16ses 4nda - men pé ett annat
sétt och av andra aktorer.

Eftersom utvirdering hér ihop med tron pa planerad social f6réndring gors
en presentation av de tankar som ligger bakom valfardsstatens framvéxt i
det forsta kapitlet. Det som kdnnetecknar vélfardsstaten dr framvéxten av
sociala réttigheter som férmedlas till alla lika av en neutral férvaltnings-
apparat. Men pé senare ar har allt fler omréden reglerats av ramlagstiftning,
som kan ge olika utfall av en verksamhet. Dérfor berors ramlagstiftning i
slutet av kapitlet.

Utvarderingar av hur olika valfardspolitiska program verkat, uttrycker ofta
en naivitet om hur organisationer fungerar. I kapitel tvd redogérs darfér for
Webers idealtyp "byrdkratin" och debatten kring den. Alla organisationer
fungerar inte som byrékratier. En institutionell syn p organisationer presen-
teras ocksd, liksom innebérden av organisationsbegreppets reifiering.

I det tredje kapitlet behandlas historiken till varfér man borjat gora utvarde-
ringar. Olika Kklassiska utvdrderingsmodeller presenteras samt en del
alternativa modeller. En minsta gemensam ndmnare for dessa 4r att man tar
reda pd om beslutade mél uppnétts, om en beslutad atgard fatt avsedda
effekter samt om atgirden varit effektiv.

Med tiden har man mer och mer borjat inse att man bor dgna sjilva
genomf6randet av en dtgdrd ndrmare studium. Det &r framst statsvetare som
utifrdn ett intresse av hur den politiska demokratin fungerar intresserat sig
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narmare for genomférandet eller implementeringen av dtgérder. Imple-
menteringsforskningen ges en noggrann presentation i kapitel fyra.

I kapitel fem diskuteras hur implementeringsforskningen kan komplettera
utvdrderingsmodellerna.

I kapitel sex gors en praktisk tillimpning av maluppfyllelsemodellen som fér
representera en mycket vanlig utvirderingsmodell och implementerings-

analys i syfte att illustrera vad olika sorts frAgor och perspektiv fér for
konsekvenser for hur man slutligen uppfattar ett projekt.

Dérefter f6rs en slutdiskussion i kapitel sju.
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1. VALFARDSSTATEN

Utvirdering det vill séiga att ta reda p4 om beslutade mal uppnétts grundar
sig pa tron att samhdllet 4r styrbart. Sverige har i ménga avseenden ansetts
som ett foredomligt land dar det statsbarande socialdemokratiska arbetar-
partiet under decennier styrt och lyckats omvandla samhiéllet i ett unikt
samarbete mellan arbete och kapital. I kapitlet redogérs forst for tankeinne-
héllet i social styrning och social ingenj6rskonst. Darefter gors en presenta-
tion av olika teorier om vélfdrdsstatens framvéxt. En kort presentation ges
av 30-talets politik. Presentationen utmynnar i att jag berér Gustav Mollers
strdvanden att f& bort godtycket i den svenska fattigvirden och ersitta
samhallets allmosor med rittigheter lika for alla. Till sist tas problemen med
de sista 20 arens ramlagstiftning upp.

Social styrning &r ett centralt inslag i moderna samhéllen oavsett ideologi,
skriver Goran Therborn som inledning till ett kapitel med titeln "Samhallclxg
styrning - Onskvirdhet och méjlighet i det moderna”. Social styrning bér
uppfattas som uttryck fér det moderna, men kan ske utifran olika politiska
preferenser dven konservatlva Ett bra exempel ar jordbruksregleringens
historia.”

Onskema3l om social styrning brukar foreligga nir det finns en medvetenhet
om att samhallstillstAndet gir att paverka och inte ar av Gud givet en ging
for alla. Vidare krévs en uppfattning om att samhallsutvecklingen inte gir
at rétt héll eller i onskvird takt, utan kriver ingripanden éver tid. Det méste
finnas en aktor, ett handlande subjekt som &tnjuter fortroende att ingripa
i utvecklingen.*

Kirnan i styrandets problematik kan sigas vara strivandena att styra dver
sjdlvstindiga aktorer. Definitionen av social styrning lyder:

Social styrning bestér i att styra andra méinniskors handlande, i
att f4 andra att handla i en viss bestdimd riktning under en viss
tidsperiod.*

All styrning inbegriper tid - styrningen &r ingen héndelse, som
’fordndring’ kan vara, utan en avsiktsstyrd process med varaktig-
het.*?

Social styrning bestar av:

- En riktningsangivelse som anger den Onskvirda sociala ut-
vecklingen. v
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- Styrningsmedier varigenom fardriktningen férmedlas fran
styrande till styrda.

- Forverkligande- eller implementationsmekanismer.

- Aterkopplingsmekanismer s att de styrande fir kunskap om
hur styrningen fungerar och uppfattas av de styrda.”

Social styrning dr den mest genomgripande anstréingningen i syfte att uppna
l&ngtgdende social omvandling genom att man bdde forsoker paverka
inriktningen av ménniskors sociala handlande samt &4ndra de sociala
betingelserna for deras handlande. Hur social styrning forhéller sig till andra
sdtt att dstadkomma social férdndring framgar i foljande figur.

VALFARDSSTATLIG HANDLING I RELATION TILL DE SOCIALA
AKTORERNA OCH DERAS MAL

Andrade sociala
betingelser for
ménniskornas
handlande

Nej

Ja

Paverkar inriktningen av méanniskors sociala handlande

Nej Ja

Social administration Social upplysning

Social reformering Social styrning i sniv be-
maérkelse

Killa; Géran Therborn, "Social styrning och hushéllsstrategier"
i Sven E Olsson & Goran Therborn (red.), Vision moter ver-
klighet, Stockholm 1991, s. 57.

I ovanstdende klassificering stdr social styrning for det vidaste och mest
langtgdende i handlingsrepertoaren. Den svenska socialdemokratiska
vilfirdspolitiken anses vara ett bra exempel pd social styrning.* Den
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svenska efterkrigspolitiken har ju manga ganger framstéllts som exempel pd
social ingenjorskonst.® Men begreppet social ingenjorskonst med Karl
Popper som frimste teoretiske uttolkare® lyser med sin franvaro i Géran
Therborns och Sven E Olssons definition och avgransning av social styr-
ning.”” Begreppet redogdrs for senare i den hér texten.

Om styrning 6ver huvud taget dr mojlig har varit en omdiskuterad fraga
liksom frdgan om styrning och demokrati. Nar och pa vilka grunder kan
staten gora ansprak pa legitima skil for att styra befolkningen?*® Manga
har forsokt hédvda att styrning av den sociala utvecklingen &r oméjlig.*’

I en ny bok har Bo Rothstein givit sig i kast med uppgiften att reda ut vad
staten bor respektive kan gora.* Nir det giller frigan om vad staten bor
gora redog6r han for autonomiprincipen som innebdr att staten behandlar
alla med "lika omtanke och respekt". Med andra ord férhéller sig staten
neutral till medborgarna. Den kommunitéira principen innebér att staten i
stillet for att forhalla sig neutral hivdar vissa virden t.ex. jimstélldhet,
kristen etik.”

Nir det giller vad staten kan gora menar Rothstein att valfrihet och
generell valfardspolitik inte behover utesluta varandra. En upplevd brist pa
alternativ eller upplevelsen av att vissa offentliga monopol inte fungerar
behover nédvindigtvis inte atgidrdas genom privatisering. Rothstein: lyfter
fram den forsummade frigan om statens legitimitet for att vélfardsstatens
verksamheter skall fungera. Den demokratiska staten méste finna en balans
mellan att forhalla sig neutral till medborgarna respektive hévdandet av
vissa gemensamma virden att striva efter. Hir méste staten anpassa sig
efter eventuella forskjutningar i medborgarnas preferenser. Det dr inte
privatisering i sig som 4r botemedlet om medborgarna vill att en verksamhet
skall fordndras, men daremot att det infors korrigeringsmekanismer. Efter-
som riskerna alltid dr stérre for att ndgonting ska gé fel i stillet for ritt,
maste det finnas ett "signalsystem" som "blinkar rétt" nar ndgot inte fungerar
alldeles oavsett om verksamheten dger rum i privat eller offentlig regi.

Vad den demokratiska staten darfor kan goéra ér att férséka kombinera en
mer eller mindre sdker kausal teori ("policyteori" med Rothsteins statsveten-
skapliga sprdkbruk) om det man vill 4stadkomma med en legitim organise-
ring som dartill dr flexibel och férdnderlig, det vill sdga "blinkar rott" nar
ndgot inte dr bra.” Den ideala vilfdrdsstaten enligt Rothstein 4r en neutral
stat som Overldter 4t medborgarna att trdffa val bland ett stort utbud av
alternativ. Rothstein kallar detta fér den frihetliga valfardsstaten. Se
foljande figur.



VALFARDSSTATENS OMFATTNING

Liten Stor
VALFARDSSTATENS
INRIKTNING
Kommunitar Fostrande stat Paternalistisk stat
Neutral Nattvaktarstat Frihetlig vélférdsstat

Killa: Bo Rothstein, Vad bor staten gora, Stockholm 1994, s. 266.

Begreppet social ingenjorskonst myntades redan pd 20 - talet, l4ngt innan
Popper borjade anvdnda det, nir mer bemedlade ungdomar bosatte sig i
USA:s fattigomraden for att hjdlpa dess invénare till ett battre liv.>* Men
begreppet brukar férknippas med Karl Popper.*® 1938 nir molnen hopade
sig 6ver Europa bérjade Popper skriva en bok i tvd band: The Open Society
and Its Enemies. Boken blev klar 1943, men kunde publiceras férst 1945,%
och har darefter gatt ut i stindigt nya upplagor.”’ Popper ser boken som
sin krigsinsats efter det att Hitler/Stalin-pakten och krigsutbrottet var ett
faktum.*®

Popper inleder med att diskutera vad han kallar civilisationens borda: att
ménniskorna méaste ta ansvar for sig sjilva och fran detta finns det ingen
dtervindo. Syftet med boken var att beréra négra av de problem civilisatio-
nen stod infér den géngen och som nddde sin kulmen dren kring 1940.
Bokens huvudtema &r att avsloja "historicismen" som star for allt tal om
historiens oundvikliga gang, historiens "nddvéndighet" och forsvaret av
dvergrepp sdsom motiverade av ett hogre (och senare) syfte. Han motsitter
sig med all kraft att totalitarismen i en eller annan form skulle vara
nddvindig. Han betraktar det som ett allvarligt misstag hos ménga av var
tids stora ténkare att inte kunna skilja mellan en vetenskaplig forutsagelse
och en historisk profetia. Historicismen tog sig uttryck bade till hoger
(rasism och fascism) och vénster (Marx’ historiefilosofi) i tidens idéstrom-
ningar. Det som férenade dessa rérelser var bl.a. deras tro pd en lagbunden
utveckling som skulle medféra det utvalda folkets eller den utvalda klassens
historiska ritt att ta makten.”



11

Det star ménskligheten fritt att sjdlv utforma sin framtid, och det giller att
inse detta och ta konsekvenserna av det, skriver Popper.*’ Detta bor ske
med forsiktighet, och didrfér bér man undvika alla former av "Utopian
engineering" for att uppnd det perfekta samhaillet. Forsoken att forverkliga
en utopi medfor l4tt att andamadlet helgar medlen. Alla sddana forsok att
upprétta planer for en total samhéllsomvandling leder till ett centralstyrt
fatalsvilde som ldtt 6vergdr till diktatur.” Popper ville i stillet rekommen-
dera den kritiska metoden dven kallad kritisk rationalism for att dstadkom-
ma samhillsforbattringar. Metoden innebar att man helt och héllet undviker
alla géranden och latanden dér dndamaélet fir helga medlen, utan i stillet
oppet (jmfr titeln The Open Society) diskuterar och kritiskt prévar olika
forslags barkraft. I stéllet f6r att undvika det som kan vederldgga ett forslag,
ska man soka efter det, for dirigenom prévas ocksé argumentens hallbar-
het.”” For att g frin den vetenskapliga till den mer moraliska héllningen
ar foljande citat vél valt i sammanhanget. Férutom den moraliska héllningen
framgar hur Popper férordar fordndringar i sma steg i stillet for stora for-
dndringar som sker i ett (revolutionirt) slag.®

The piecemeal engineer will, accordingly, adopt the method of
searching for, and fighting against, the greatest and most urgent
evils of society, rather than searching for, and fighting for, its
greatest ultimate good. This difference is far from being merely
verbal. In fact, it is most important. It is the difference between
a reasonable method of improving the lot of man, and a method
which, if really tried, may easily lead to an intolerable increase
in human suffering. It is the difference between a method which
can be applied at any moment, and a method whose advocacy
may easily become a means of continually postponing action until
a later date, when conditions are more favourable. And it is also
the difference between the only method of improving matters
which has so far been really succesful, at any time, and in any
place (Russia included, as will be seen), and a method which,
wherever it has been tried, has led only to the use of violence in
place of reason, and if not to its own abandonment, at any rate
to that of its original blueprint.*

Poppers inldgg rdknar han sjdlv som ett forsvar for friheten och som ett
bidrag till den politiska filosofin.® I och med att boken blev klar redan
1943 d& andra varldskrigets utgang dnnu var oviss, har Popper i férordet till
andra upplagan publicerad 1950 medgivit att tonen till f6ljd av detta blev
ndgot fran, men att han 4ndd valt att avstd frdn att gora férdndringar i
texten.*
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Framvixten av medborgarnas sociala rittigheter reglerad genom social-
politik 4r en av det hér seklets stora férandringar. Aldre fattigvirdslag-
stiftning hade ofta berévat hjalptagarna deras medborgerliga réttigheter,
men socialférsakringarna som bérjade inforas i slutet av 1800-talet utvidgade
i stdllet medborgarritten och det ar darfoér befogat att tala om framvéxten
av ett "socialt medborgarskap".” Savil lagstiftning som den offentliga
socialpolitikens andel av BNP har 6kat markant efter andra vérldskriget. I
varierande grad har socialvard, hélsovérd och utbildning blivit en offentlig
angeldgenhet i véstvirldens industrildnder.” Den moderna socialpolitiken
boérjade med Otto von Bismarcks inférande av sjuk-, arbetsolycksfalls- och
lderspensionsforsdkringar for att "losa" arbetarfrdgan och stoppa social-
demokratins medvind.” Begreppet “socialpolitik" uppstod i det hir
sammanhanget och avsdg statlig lagstiftning som skulle reglera férhéllandena
pa arbetsplatserna vid sjukdom och arbetsskador.”

Det finns olika teorier som forklarar vélfirdsstatens uppkomst. Det har
anforts att de dtminstone ibland snarare bor ses som komplementédra én
konkurrerande. Joakim Palme har delat in dem i fyra kategorier listade efter
popularitet i den socialpolitiska diskursen.

Industrialismens logik medfor att omsorgen om t.ex. arbetslosa, aldringar,
liksom tillgodoseendet av den service ett industrisamhélle kréver, maste ske
pd en annan nivd i samhéllet nér agrarsambhillet tynat bort. De som
dberopar kapitalismens logik brukar peka pa férdelningskonflikter mellan
arbete och kapital i industrisamhéllet. Socialpolitikens roll blir att legitimera
ojamlika relationer som ett kapitalistiskt samhélle bygger pa. En reaktion
péd ovan nimnda funktionella férklaringar ar teorin om socialpolitik som ett
resultat av politiska strdvanden ("politics matter"). Diskussionen har
mestadels handlat om klassmobilisering och partipolitiskt inflytande.
Demokratins genombrott och rostrittens inférande skulle ha medfort att
arbetarklassen gav sin rost at vinsterpartier som foretrddde deras intressen.
Sérskilt socialdemokratiska partiers réstandelar och politiska inflytande har
belysts. Men politikens och partiernas betydelse r mer komplicerad 4n sa.
Den politiska hogerns styrka har bedomts vél s& intressant som férkla-
ringsfaktor bakom vélfardsstatens omfang liksom katolska partiers roll och
bondepartierna fér Skandinaviens rikning. Staten och dess valda eller
anstillda funktionidrer mojlighet att sjalv initiera socialpolitiska reformer har
uppmirksammats alltmer under senare dr. Vélfardsstaten genererar vixande
byrakratier. Anstallda i dessa byrakratier har ofta drivit p& utvecklingen och
om det beror pé altruism eller egenintresse ar svart att uttala sig om.”

I jamforelse med olika vélfirdsmodeller kidnnetecknas framfér allt den
svenska av att den &r generell till sin karaktdr. Den omfattar alla i
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samhillet.” Behovs- eller inkomstprévade bidrag forekommer i liten
utstrickning. Déremot &r flera ersittningar frin socialférsdkringarna
inkomstrelaterade, vilket medfér att vardet av utfallet varierar med position
pé arbetsmarknaden.” ™

Den svenska generella vélfardsstatens utveckling har forklardts med en savil
fackligt som politiskt vil sammanhallen arbetarklass,” en numerir okning
av de lonearbetande mellansklkten och en tllltagande facklig och politisk
mobilisering bland dessa,” en svag politisk hoger,” socialdemokratin har
kunnat géra gemensam sak med bonderna som haft egen politisk represen-
tation.” Vem som varit padrivande nir det giller socialpolitiska frigor och
deras 16sning &r fortfarande féremél f6r forskning och diskussion.”

I en av bilagorna till Langtidsutredningen 1992 skriver Sven E Olsson Hort

om Sverige under 30-talet som " - - - det sociala ingenjorsskapets genom-
brottsepok, men med verkningar in i var egen tid, - - - "% Nils Elvander
gor en vid definition av "den svenska modellen" som " - - - en politisk kultur

praglad av samforstind, samarbetsanda och en rationalistisk social
ingenjorskonst." Sten Johansson har beskrivit hur Poppers begrepp
"piecemeal social engineering" dvs. anstrangningar att géra samhéllet mindre
"ont" eller mindre dligt att leva i, legat till grund fér hur man mitt
franvaron av "onda" férhéllanden i stillet for fordelningen av "det goda” i

samhillet ®

Yvonne Hirdman har genom att framfor allt ldsa SOU-material beskrivit
och analyserat vad hon kallar "tillrdttaliggandets idéer" (min kurs.), men
inte deras genomférande.® I sin framstillning har hon valt makarna
Myrdal som de framsta representanterna for bekannelsen till den sociala
ingenjorskonst i Karl Poppers anda, som hon anser priglar manga av statens
offentliga utredningar inom socialpolitikens omrade frdn den hir tiden.®
Det bér noteras att Hirdman forstar att for Popper var skillnaden mellan

n "utopisk politik" och stegvisa reformer fundamental, men Hirdman sjilv
gor gillande att det trots allt r6r sig om en gradskillnad snarare 4n
artskillnad mellan "utopian engineering" respektive "piecemeal engineering".
Det som faktiskt forenar de skilda tillvigagdngssitten f6r att dstadkomma
social fordndring 4r, att de bada legitimeras utifrén exklusiva kunskapsansp-
rék hos reformatorer oavsett om de vill fora en revolutionir eller reformis-
tisk politik.*

Hirdmans definition av det tdnkande som ligger bakom 30-talets oerhérda
planeringsoptimism lyder:

Vetenskap, rationalitet och saklighet, viljan att géra och tilliten
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till svil den goda staten som den tekniska potensen - s& kunde
man kort sammanfatta det visentligaste innehallet hos de sociala
ingenjorerna.®

Befolkningskommissionen® tillsattes pa varen 1935 efter makarna Myrdals
bok Kris i befolkningsfrigan som kommit ut under senhésten 1934. Bokens
uttalade tema var att landet skulle avfolkas, om inte statsmakterna gjorde
nagot for att stdvja att manniskor i allt storre utstrdckning undvek att féda
barn.® I Befolkningskommissionen drog man upp riktlinjerna till det nya
folkhemmet. Gunnar Myrdal var den mest pddrivande bland kommissionens
ledaméter och Alva anlitades som (extern) expert i manga fragor. Utred-
ningarna héller en auktoritér ton; reformer féreslds, men de &r ingalunda
ovillkorliga utan foreslds tillsammans med fostran av det (efterblivna) folket
och kontroll av att folket verkligen tillgodogor sig reformerna sdsom det var
tinkt. Hirdman menar att Myrdals egna bidrag kan ldsas som "den vite
mannens borda-ritt"™ att utifrdn sin kunskap ldra folket det folket inte
sjdlvt forstér.”

Men makarna Myrdal var inte ensamma pd den socialpolitiska arenan och
i Befolkningskommissionens slutbetdnkande har de fatt std tillbaka for
Gustav Mollers "mjukare” linje, vilket t.ex. innebar kontantlinjens seger éver
naturalinjen ndr det giller ekonomiskt stdd till barnfamiljer, Myrdalarnas
"standardkrav" blev till "upplysning" och en ‘"rationalistisk revision i
instéllningen i sexuella frigor™ blev efter att Gustav Méller satt sin prégel
pé texten en frdga om uppvixande barn i fattiga familjer med utsldpade
modrar. Hirdman finner det befogat att tala om " - - - Myrdaltankar
uttryckta i en Méllerton - - - " pé sina stéllen.”””

Frén forsta borjan har socialpolitiken handhafts av socialdemokratiska
politiker av hog rang. Hjalmar Branting var férutom partiledare ocksé
partiets ledande socialpolitiker. Gustav Moller eftertrdidde honom i det
senare avseendet.” Gustav Moller var partisekreterare mellan 4ren 1916
och 1940. Dessutom var han socialminister i mer &n 20 ar (1924-1926 och
1932-1951). Nar han gav den svenska socialpolitiken sin prégel, férsékte han
vdja fér bdde den Bismarckska antisocialistiska varianten och liberal selektiv
vélgorenhetspolitik som gav en social stimpel &t de som blev féremél for
den. Det karakteristiska med Méllers socialpolitik &r att den 4r generell”
och har formen av sociala rittigheter. Man bérjade darfor anvéinda sig av
ordet "forsdkring”; arbetsloshetsfrsdkring, sjukférsdkring etc.”

Foérutom socialpolitik var han vl s intresserad av arbetsmarknadspolitik.
Han insdg att landets ekonomiska nivé var for déligt utvecklad for att en
ekonomisk omférdelning skulle ge nagot resultat for arbetarklassen. Landet
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maéste utvecklas och en 6kning av produktionen var oundviklig. Han tog till
sig de danska socialdemokraternas forslag om hur en utvecklad ekonomi
tillsammans med en utbyggd socialpolitik skulle l4gga grunden foér ett nytt
och bittre samhille.” S& hdr beskrivs den nya synen p& kombinerad
arbetsmarknads- och socialpolitik av en som var samtida med Gustav Méller
nidmligen Per Nystrom:

Den nya socialpolitiken framférdes av Bramsnaes-Steincke i en
helt annan politisk strategi &n Bismarcks. Den skulle ingd som
katalysator i en omdanande samhéllsprocess, som skulle leda till
en demokratisk participation i alla funktioner, inklusive produk-
tionsledningen. Trygghetssystemet ingdr nu i samhéllets grund-
struktur lika vl som produktionssystemet. Det kan inte rubbas
utan att skada produktionen.”

Moller fann det utomordentligt angeldget att komma bort frédn det godtycke
som de individuella bedémningarna ofta gav uttryck at i den tidens Sverige.
Han var ytterst man om att de beslutade vilfardspolitiska reformerna
verkligen skulle nd ménniskorna i oférvanskad form. I direktiven till de
socialpolitiska utredningarna i slutet av 30-talet podngterades att en
individuell behovsprévning sdsom den tillimpades i kommunerna borde
ersdttas av klart angivna rittigheter formedlade med hjilp av en legal-
byrékratisk forvaltningsmodell som kommer att redogéras fér nirmare i
nésta kapitel. I korthet innebédr den att dess reglerande lagtext 4r generell
till sin karaktér, innehéller precisa regler och det blir d4rfor ldtt att férutse
lagens utfall givet olika drenden och problem. Det var meningen att detta
skulle garantera att alla med ett visst problem skulle komma att behandlas
lika, i och med att utrymmet fér individuella bedémningar beskurits.”

Under de senaste artiondena har kraven pé réttssiakerhet och lagens klara
tillimpning ersatts av 6nskemdl om béttre styrning och koordinering. Den
offentliga sektorn har ocksa véxt i omfattning och blivit allt svérare att
detaljstyra. Under 70-talet fick ramlagarna sitt genombrott och reglerar idag
den statliga styrningen inom bl.a. utbildning, socialvird och sjukvard. Fore-
komsten av ramlagar innebdr att detaljstyrning har fatt ge vika foér malstyr-
ning.'”" Vanligen innebir ramlagstiftning en allmént hallen lag komplette-
rad med foreskrifter. Men en ramlag kan ocksé reglera en verksamhet som
i ovrigt inte ar féremdl for en rittslig: styrning.'” Foéljande definition
forefaller vanlig:

Med ramlagstiftning forstds en lagstiftning som inneh3ller
allenast grundregler och som kan utfyllas med specifiserade
foreskrifter. Ramnormerna 4r mer konstanta och av grund-
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laggande natur: de uppstiller mal och ger riktlinjer.'®

Hakan Hydén férklarar ramlagarnas stora fordelar med mojligheten till
flexibla och situationsanpassade l6sningar, men bland nackdelarna kan
okontrollerad regelproduktion pa lagre nivder, styrnings- och tolknings-
problem, problem med rittssdkerheten nimnas. Framfor allt tolkningen av
"skélig levnadsniva" i Socialtjanstlagen fran 1982 har féranlett stora problem.
Det bor ocksd uppmérksammas att instiftandet av en ramlag innebér att
vara folkvalda enats om malen, medan valet av medel 6verlats 4t tjénste-

mén.'*

Det ar dessa som gor den politiska prioriteringen. Det innebir
att de politiska beslutens verkliga innehall ges pd den administra-
tiva nivdn och icke pa den politiska.'®

Hydén skriver att problemet med ramlagar snarare &r av styrningsteknisk
och administrativ karaktir #n av réttsteknisk art.'® Férvaltningsut-
redningen har tagit upp riskerna for alltfér stor sjdlvstdndighet hos
myndigheterna som ger " - - - stort utrymme f6r skonsmaéssiga bedém-
ningar."” Bo Rothstein har pétalat hur Gunnar Heckschers iakttagelser
om det viktiga i att ta reda pd vad som verkligen sker i statsforvaltningen
knappast foljts upp av institutionsanalyser av den offentliga forvalt-
ningen.'

Sammanfattning

Nir Socialdemokratiska arbetarpartiet kom i regeringsstillning i bérjan av
30-talet sattes ménga offentliga utredningar igdng. Tron pa vad man kunde
astadkomma genom god planering och politisk styrning brukar ses som
typiska utslag av social ingenj6rskonst. Aven om man tvistar om orsakerna
s byggde man upp en svensk vilfardsstat som anses unik till omfng och
rattigheter vid en internationell jamforelse. Olika férgstarka gestalter
framtrddde pd den socialpolitiska arenan vid den hir tiden. Makarna
Myrdals iver att ldra och néstan "fostra" folket fick std tillbaka fér Gustav
Mollers omsorg om de mindre bemedlade, som han nog anség skétte sig
bést sjélva, bara de fick vissa grundldggande rattigheter vid arbetsléshet,
sjukdom osv. Méller verkade darfor for en generell lagstiftning lika for alla
féormedlad av en byrakratisk férvaltningsmodell. Under senare &r har man
infért en ramlagstiftning som anger mélen som férvaltningarna ska styra
mot. Det har uppmérksammats att tillimpningen kan se mycket olika ut och
forskning om forvaltningens paverkan pé utfallet har efterlysts.



2. ORGANISATION OCH FORVALTNING

Johan P Olsen skriver:

Problemen med att forma utvecklingen via politisk ingenjorskonst
och medvetna val dr vilkdnda bade i politisk teori och i organisa-
tionsteori.'”

Studiet av beslutsprocesser och besluten som de leder fram till &r central i
bade organisationsforskningen och policyforskningen."® I det hér kapitlet
redogors for Webers idealtyp "byrékratin” som dr kéirnan oavsett om man
diskuterar organisation,"! férvaltning'? eller administration'. Darefter
redogors for debatten kring hur organisationer fungerar. Robert Mertons,
Herbert Simons, Charles Lindbloms, och Michael Cohens m.fl. bidrag
brukar ndmnas."* Reifieringen av organisationsbegreppet berérs. Institu-
tionella forklaringar har organisationsforskare men senare ocksa statsvetare
diskuterat.

Det idr ett centralt tema att se organisationer som verktyg for att uppnd
ndgot."® En generell definition torde vara foljande:

Organisationer dr planmdssigt inrédttade strukturer, som konstrue-
rats av ndgon person, grupp eller klass i det bestimda, medvetna
syftet att foérverkliga uppndendet av vissa mal, som ligger i
huvudmannens intresse (och som ofta stdr i motsatsstéllning till
andra intressen). Organisationer anvdnds av olika aktdrer som
medel for rationella, planerade stravanden. Organisationer ir till
for att utfora arbete; for att bedriva produktion (som kan vara
materiell eller immateriell)."®

Denna definition dr ett uttryck for rationalistisk organisationsteori, som
innebér att studier av organisationer bor ske utifrdn en tro pa att dessa ar
instrument for intressen. Organisationens beslut om mél blir den avgérande
styrande faktorn for organisationens verksamhet."”

Organisationsteorin har till stora delar vaxt fram som en kommentar till
Max Webers idealtypiska begrepp "byrékrati"."® Weber beskriver byr.ikra-
tins sirdrag eller "funktioner” enligt foljande:"”

1) Fasta kompetensomraden reglerade via regler, lagar.

2) Tjdnstehierarki och instansordning. Underordnad personal
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kontrollerad av dverordnad. Men 6verordnad personal kan inte
automatiskt "ligga under sig" eller inforliva légre instansers
uppgifter. "Motsatsen ar regel, och darfor aterbesittes alltid ett
en géng inrdttat dmbete med ny innehavare, dd det blir va-
kant."®

3) Atskillnad mellan privatlivets sfir och arbetets, i det hér fallet
"byréns" eller "kontorets" sfar. Tjansteménnen &r anstillda och far
ekonomisk ersittning for sitt arbete.

4) Utdvandet av dmbetet kréver specialutbildning.

5) Ambetet dr heltidssysselsdttning och ingen bisyssla, som det
varit tidigare.

6) Lika regler for alla. " ’Objektiv’ handléggning innebér i detta
fall i forsta hand handldggning 'utan anseende till person’ och
enligt férutsebara regler."?

Det ir ett misstag att jamstélla "byr8krati" med "organisation"."” Byrakrati
avser i stéllet att beskriva ett sdtt for en organisation att fungera, dvs.
relationen mellan befattningshavare pa olika nivier.” Weber beskriver
byrdkratins funktioner i ett avsnitt kallat "Herravéldets sociologi". Syftet ar
att forklara olika dominansformers legitimitet. En typ av "herravilde" eller
"dominans" legitimeras av rationella enhetliga regler som géller lika for alla
oavsett social stidllning. Likhet inf6ér lagen giller och det specifika med
byrdkratin #r att dess regeltillimpning gér att forutse.””

Det har framforts mycket kritik som har handlat om att byrdkratiska
organisationer inte fungerar effektivt.’” Nasta friga blir d& om Weber
verkligen menade att byrdkratin var effektiv eller var den mest effektiva
organisationsformen.

Kritiken har tillbakavisats genom ett pdpekande om man med "effektivitet"
menar att ndgonting uppnds med minsta mojliga insats, s& menade inte
Weber detta. Fér honom var "effektivitet" oftast uttryckt som "formell
rationalitet" en frdga om att uppfylla ndgonting i enlighet med givna instruk-
tioner. F6r Weber handlade det alltsd om korrekt uppfyllande av maél
genom att folja regler i stallet for effektivaste i bemérkelsen billigaste séttet
att uppfylla mal."*

Weber var inte intresserad av organisationsproblem i sig. Weber var
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egentligen inte ndgon organisationsforskare och bor heller inte uppfattas
som en sidan. Men han kom att limna ett mycket viktigt bidrag till
organisationsteorin.'” Hans ointresse av effektivitetsproblem har t.o.m.
uppfattats som storande.”

"Byrakrati" 4r en av de idealtyper som Weber konstruerade. Det betyder
inte att en byrdkrati med alla de kdnnetecken Weber angav nédvéndigtvis
finns i verkligheten, utan byrékratibegreppet ska uppfattas som en mall eller
ett hjalpmedel att férstd och analysera byrikratiska organisationer.'”

Forstéelsen och uttolkandet av det moderna samhillet anses vara sjilva
grundtemat i Webers sociologi. Den byréakratiska organisationsformen vixte
fram bdde i fabrikerna och statsférvaltningen. Byrékratin var ndgonting som
Weber snarare beskrev i en idealtypisk form an féreskrev. For honom var
rationaliseringen och den tilltagande byrékratiseringen det mest tidstypiska
for det moderna samhillet. Hans stora intresse var omvandlingen av Vis-
terlandet, som han menade priglades av rationaliseringsprocesser mer 4n
négonting annat. Rationalisering innebar att man férsoker bemdstra till-
varon genom vetenskap och politik. Man férsoker kontrollera tillvaron och
gora den forutsdgbar genom att ta reda pa hur den fungerar. Ett instrumen-
tellt férhallningssitt har mer och mer fatt ersitta traditionella virden.™

Dock finns det en debatt om organisationer fungerar effektivt eller ej. Ar
fattade beslut om att uppné vissa mal avgorande for hur organisationer
fungerar?”' Ska man uppfatta rationella modeller som deskriptiva eller
normativa?™ :

Ett viktigt forsta inldgg i den debatten 4r en artikel som Robert Merton
skrev pd 40-talet.” Merton pekar pd att byrfkratins kdnnetecken eller
dess styrka i Webersk bemaérkelse "precision, reliability, efficiency" ocksa ir
dess svaghet, d4 det uppenbarligen ocksd leder till paragrafrytteri, nir
personal glommer bort mélet for sin verksamhet i all sin upptagenhet av att
"folja reglementet". Reglerna i sig blir "heliga”, de anses berittigade i sig
oavsett situation och sammanhang. Den informella organisation som géirna
utvecklas nér ménniskor arbetar néra varandra under likartade omsténdig-
heter, leder till att man sétter egenintresset fore t.ex. allmdnhetens intresse.
Man sluter effektivt leden vid férmodad kritik och granskning utifran.
Formell handldggning och "lika" behandling av alla, frimjar utvecklingen av
en ndgot avtrubbad personlighet hos byrdkraterna. Hos den som séker hjélp
i en byrdkratisk organisation framstir byrdkratens upptridande sisom
okénsligt. Byrdkraten uppfattas ocksa girna som sniv i sitt synsitt, d& denne
inte s& gidrna ser till "hela situationen", utan beaktar bara det "som saken
giller". Merton kallar allt det negativa som en byrédkratisk organisationsform
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for med sig for "dysfunktioner".'*

Ett annat mycket viktigt inldgg svarar Herbert Simon f6r. Simon kritiserade
tron pd den rationelle beslutfattaren. En tro som hade sin grund i ekono-
mernas teorier om nyttomaximerande individer” Allméngiltiga "san-
ningar" om hur organisationer fungerar bést, visade sig vid ndrmare
granskning inte vara annat 4n myter. Vad man madste studera var skillnaden
mellan individens och organisationens mal och under vilka omstédndigheter
som man fattade beslut. Man bér intressera sig for sévil formella som
informella relationer i organisationen. Det &r orimligt att stdlla en person
till svars for fattade beslut, som méanga méinniskor pa olika nivéer i
organisationen varit delaktiga i innan de blev foremal for beslut. Individuella
stillningstaganden ar beroende av sitt sammanhang,.

Simon hévdar att rationellt fattade beslut i meningen att alla alternativ
provats forst inte existerar, eftersom ménniskan vare sig har formaga till
Sverblick eller tillgéng till all information som ett sddant beslutsférfarande
kréver.

Under det att den ekonomiska ménniskan (min kurs,) maxime-
rar, dvs.viljer det bésta alternativet av alla dem som stér henne
till buds, s& nojer sig hennes kusin, den administrativa ménnis-
kan (min kurs.), med att satisfiera (min kurs.), dvs. hon véljer
det alternativ som dr ’gott nog’, satisfactory.'*

I en mycket spridd artikel”” utvecklar Charles Lindblom det som Herbert
Simon kallade "bounded rationality".™® Lindblom hivdar att den besluts-
modell som férekommer i litteraturen inte dr sd vanligt férekommande i
praktiken. Modellen innebir att politiska beslut for att 16sa samhallsproblem
gdr till s& att problemet definieras, alla sitt att nd en optimal 16sning
undersoks, och direfter viljer man det bésta sittet att 16sa problemet 'sa att
resultatet blir s& bra som majligt. En frgas 16sning blir med andra ord vél
teoretiskt motiverad.

Lindblom hédvdar liksom Simon att manniskor bade har begransad férmaga
att sdtta sig in i allting och begrénsad tillgang till erforderlig information i
olika fragor. Komplexa fragor behandlas dérfoér sillan enligt den hir
modellen. Vad som sker dr i stéllet strategisk analys vilket innebér att man
forsoker utveckla - i meningen gradvis féréndra - redan kédnda I6sningar till-
sammans med olika inblandade parter tills man ndr ett forslag till 16sning
som slutligen accepteras och "gdr igenom". Detta satt att fatta beslut pa kan
fungera vil s& rationellt menar Lindblom jdmfért med de traditionella
modellerna som litteraturen féreskriver.™
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Moreover, incrementalism in politics is not, in principle, slow
moving. It is not necessarily, therefore, a tactic of conservatism.
A fast-moving sequence of small changes can more speedily
accomplish a drastic alteration of the status quo than can an only
infrequent major policy change. If the speed of change is the
product of size:of step times frequency. of step, incremental
change patterns are, under ordinary circumstances, the fastest
method of change availabe. - - - Incremental steps can be made
quickly because they are only incremental. They do not rock the
boat, do not stir up the great antagonisms and paralyzing schisms
as do proposals for more drastic change."

Lindbloms diskussion fordes till en borjan bland statsvetare, men kom med
tiden att inforlivas i organisationsteorin, ddr man talar om inkrementella
beslutsmodeller 6versatt till ren svenska som " - - - konsten att * krdngla
igenom’ ett beslut - - " ,

En annan "beslutsmodell" fann Michael D Cohen, James G March och
Johan P Olsen nir de studerade organisationer dér det rddde oklarheter om
hur organisationen egentligen fungerar, vilka som ingér i den samt dess mél.
Problem som uppstar 16ses fran fall till fall. En sddan organisation liknar
mest av allt en "soptunna" (Jmfr titeln pd modellen: "A Garbage Can
Model") menar forfattarna. Problem och l6sningar "flyter omkring" och
slumpen avgor nér dessa sammantraffar och fogas ihop. Nagon rationell
problemlésnings-och beslutsmodellexisterar inte under sadana forhallanden
som forfattarna vill kalla "organiserad anarki".:

Recent studies of universities, a familiar form of organized
anarchy, suggest that such organizations can be viewed for some
purposes as collections of choices looking for problems, issues
and feelings looking for decisions situations in which they might
be aired, solutions looking for issues to which they might be an
answer, and decision makers looking for work.'*

Forfattarna menar att organisationsforskningen vinner pa att se anarkin som
just en organiserad anarki och det sitt som problem dndéa 16ses pa som en
"modell" som utvecklas under specifika omstandigheter. Det som tidigare
betraktats som patologiskt eller totalt avvikande i relation till hur en normal
organisation ska fungera blir mer hanterbart vid analysen.'®

Owe L-Johansson behandlar det reifierade organisationsbegreppet i sin
doktorsavhandling. Reifikation innebar att i det har fallet organisationer inte
langre betraktas som skapade av och befolkade av ménniskor, utan i stéllet
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fatt "eget” liv. Ofta uttrycks detta i uttalanden som "organisationen vill",
"organisationen verkar for", "det ligger i organisationens intresse" osv.
Organisationen beskrivs som "sjédlvgdende" och tillskrivs medvetande, vilja
och egna behov precis som om den vore ett "levande" visen.' Johansson
uppmérksammar bl.a. Karl Weicks och David Silvermans organisationsteo-
retiska arbeten. Weick har en processuell syn pd organisationer och talar
dirfor hellre om organisering 4n organisation.'® I sin kritik av system-
teorin som han uppfattar bl.a. doljer intressemotséttningar har Silverman
presenterat ett handlingsteoretiskt alternativ.'*®

For att undvika ett reifierat organisationsbegrepp som egentligen inte séger
ndgonting om hur verkligheten &r, rekommenderar Johansson att man ser
pd organisationer som koalitioner som uppstdr efter interaktion och
integration mellan ménniskor. Néitverksanalys kan hir vara till hjilp.Det 4r
inte organisationen som verkar for ndgonting utan ménniskorna i organisa-
tionen som handlar. Det &r viktigt att ta reda pd hur ménniskor interagerar
och varfér."

Bengt Abrahamsson har tagit upp problemet med att studera organisation
och/eller individer. For honom &r detta ett oldsligt problem eftersom man
inte kan sluta sig till vad en organisation vill genom att studera individuella
preferensordningar. Abrahamsson anser att vi mdste vilja analysenhet.®
Han férordar dd rationalistisk organisationsteori som utgar frdn att
organisationen har en uppgift ndmligen mél som ska uppfyllas. Det &r viktigt
att studera organisationsprocessen; hur agerar olika individer i termer av
organisationens huvudman respektive organisationens exekutiv for att
organisationens mal ska uppfyllas? Det centrala unders6kningsproblemet
blir d4 att undersoka hur administratorerna lyckas styra organisationen i
enlighet med uppdragsgivarens dnskemal.'”

Anders Sannerstedt har tagit upp svérigheterna att f4 komplexa organisatio-
ner att fungera som man vill. Att de som arbetar i en organisation inte gor
vad som férvédntas av dem eller att resultatet blir ett annat behover inte vara
uttryck for "besvdrande sabotage" eller "forhalning". Men organisationer
fordndrar sig inte enligt nya direktiv utan normalt féréndras organisationer
genom nagon slags anpassning till redan existerande kultur, identitet,
virderingar och verklighetsuppfattning. Pdbud som anses strida mot detta
genomfors inte utan motstdnd fran organisationen. Det kan dérfor vara
meningsfullt att se organisationer som institutioner menar Sannerstedt.™

Ett institutionellt perspektiv har diskuterats bl.a. av organisationsforskare
och statsvetare. I de flesta sociologiska teorier har institutionsbegreppet haft
en central plats.
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Institutioner opfattes i de fleste sociologiske teorier som ved-
varende, overindividuelle faznomener, der begrenser eller
regulerer de individuelle handlinger i kraft af socialisering,
kontrolmekanismer og deres normativt forpligtende kraft."!

Det klassiska problemet med att definiera "institution" har att gora med var
man lagger betoningen av ett struktur- respektive aktorsperspektiv. Hur
mycket avgdrs individuella handlingar av strukturella férhdllanden och
(okdnda) mekanismer i omvirlden? Hur mycket bestdms individuella
handlingar av manniskors medvetna val och bedémning av f6ljderna? Dessa
tva sidor av institutionsbegreppet brukar férknippas med Talcott Parsons
respektive Peter L Berger och Thomas Luckmann.

Parsons institutionsbegrepp innefattar ett normativt rollbegrepp. Manniskor
trader in i, ikldr sig roller som &r definierade pa férhand. Han ldgger ocksé
ett funktionalistiskt perspektiv pd institutioner. Institutioner ar funktionella
annars skulle de inte finnas, med andra ord hinger Parsons institutions-
begrepp samman med fradgan om social ordning.

Berger och Luckmann stér for vad man kan kalla en fenomenologisk teori
om institutioner. Institutioner &r ndgonting som ménniskor konstruerar i
social interaktion med varandra. Individer ses som aktérer som dels
Overvéger sina egna handlingar, dels tolkar andras handlingar. Intersubjekti-
viteten, dvs. gemensamma tolkningar eller gemensamma upplevelser blir hir
viktig. Institutionalisering handlar med andra ord om &terkopplings-
processer.™ . )

Olsen har sjélv och i samarbete med March uppmarksammat statsveten-
skapens brist pd kunskaper om hur organisationer fungerar trots att det idag
dr en sanning att allt politiskt liv domineras av formella organisationer. Den
offentliga férvaltningen beskrivs ofta som en webersk byrékrati, dven om det
blivit svért att hitta den i verkligheten. En befogad fréga att stilla sig 4r hur
de som intresserat sig for beslutsteori inom organisationsforskningen kan
hjdlpa till att forklara offentlig politik. Tanken att individer gor rationellt
avvédgda val kan sdgas dominera forskningen om beslutsbeteende. Empiriska
studier har emellertid visat att rationella beslutsmodeller séllan existerar.

Idag saknas ett bra alternativ till de rationella beslutsmodellerna. Vad som
behdvs dr studier av hur strukturer och processer i formella organisationer
framjar respektive hindrar det som sker i organisationen. Olsen och March
har lanserat vad man kallar nyinstitutionalismen f6r att man ska kunna
utveckla den statsvetenskapliga forskningen fran att handla om staten som
en formell organisation dir tjdnsteménnens beteende i handliggningen
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limnats dérhén till att bl.a. ta reda pd hur och nér vdra offentliga institu-
tioner genererar olika slags beslut och konsekvenserna av dessa. En
"multistrukturell teori" som tar hansyn till inte bara en utan flera organise-
rande principer efterlyses. Institutioner bor darfér studeras med hénsyn
tagen till fysiska och demografiska strukturer, deras historia, personliga
relationer, tidscykel som man maéste anpassa sig till, forhdrskande normer

och virderingar, symbolisk roll.”®

I en nyligen publicerad antologi som tar upp det institutionella perspektivet
inom organisationsforskningen gér Ronald L Jepperson féljande definition:

- - - institutions are those social patterns that, when chronically
reproduced, owe their survival to relatively selfactivating social
processes.™

Institutioner dr beteenden som utgdr rutiner; tas for givna och anger hur
man reagerar i olika situationer. Institutioner kan orsaka bade stabilitet och
forandring. Institutionerna anger ramarna for vad som hénder; "lamplighets-
logiken", vilket n6dvéndigtvis inte behover innebéra att de dr konserverande.

Institutionalisering kan ta sig litet olika uttryck. Jepperson ndmner hur
institutioner utvecklas under férhallanden dér det rdder négon form av
central auktoritet av legal eller illegal karaktér. Professioner kan ocksé bidra
till utvecklandet av institutioner. Men institutioner kan ocksd utvecklas
under frdnvaro av auktoritet, men under forhallanden som kidnnetecknas av
kulturella vérderingar, seder, vanor. Formella organisationer namns ocksa
som en typ av institutionalisering och grénsen mellan institutioner och ett
aktorsperspektiv forefaller Jepperson vara éverdrivet skarp.

Olsen har ocksd pépekat att var nastan klassiska tro pa hierarkier gjort att
vi inte i tillrdcklig utstrackning uppmarksammat det som hdnder mellan
organisationer. Aven om man anvénder sig av ett institutionellt perspektiv,
s& bor man férutom att intressera sig for det som sker inom en organisation
ocksa intressera sig for de savil offentliga som privata organisationer som
samverkar pé olika sitt.

Mange standardprosedyrer har en inter-organisatorisk, ikke en
intra-organisatorisk karakter. (Emfas tillagd.)"’

Inom implementationsforskningen uppmarksammade man daremot tidigt att
organisationer samverkar och att det inte alltid sker friktionsfritt. Rothstein
anser det vara implementationsforskningens fortjanst att ha uppmérksammat
detta. Mer om detta lidngre fram i texten."



Sammanfattning

Nir Weber beskrev det moderna samhéllet i Viéstvdrlden, renodlade han
byrdkratins kénnetecken, som en beskrivning av forutsigbara relationer
mellan ménniskor i hierarkiska organisationer. Organisationsteorin har
utvecklats i form av en kommentar till Weber. Det har uppstatt en debatt
om organisationer ar effektiva, om beslut i organisationer &r fattade pd
rationella grunder eller ej och om organisationers officiella mél verkligen
styr verksamheten. Med tiden har man borjat tala om ett reifierat organisa-
tionsbegrepp, vilket innebdr att organisationen har fatt ett "eget liv" och inte
langre ses som uttryck fér manniskors avsikt med organisationen, Det ar
heller inte oproblematiskt huruvida man studerar organisationer eller
ménniskor i organisationer och hir méste man vélja. De institutionella
ramarna snarare dn aktorers avsikter kan vara vil s intressanta nar man
diskuterar organisationers beslut och dessa besluts senare tillimpning. En
organisation agerar inte alltid ensam utan samverkar med andra organisa-
tioner.



3, UTVARDERING

Historisk bakgrund

Medan planering var honnérsordet i svensk offentlig verksamhet under 60-
talet kom detta att ersdttas av utvdrdering under 80-talet.””” Ordet
"utvirdering" féorekom inte i Svenska Akademiens Ordlista 1970 och inte
heller i Dalins Svenska sprikets synonymer fran 1971. "Vérdering" har i
svenska spriket bl.a. betytt "ge omdome om" eller "bedéma négot".
Utvérdering torde vara en forsvenskning av engelskans "evaluation", dér
prefixet "ut" star for det latinska "e" i "evaluation".*

En sammanfattande definition pa utvdrdering skulle kunna vara f6ljande:

Utvirdering ar ett satt att medvetet ta stallning till frigan om ett
program fungerar i enlighet med i forvég uppstéllda avsikter. Tvé
saker 4r viktiga har. Utvdrdering omfattar program eller behand-
lingar som &r utstréickta i tid och rum, som &r sd pass komplexa
att det fordras mer 4n en blick for att komma underfund med
om de fungerar eller inte."”

I sitt férsok till historik ndmner Robert Bell de tidiga férséken med offentlig
hilsovérd i slutet av 1800-talet i bdde Europa och USA. Hér gjorde sig ett
behov av tillforlitlig statistik gdllande for att bedéma relationen mellan olika
insatser och dodlighet. Inom socialmedicinen utvecklades principer for
utvirdering med kontrollgrupp redan under 20-talet. Dessa principer star sig
4n idag.

I 30-talets USA blev allt fler samhéllsvetare sysselsatta med att utvdrdera
olika reformer, bla. effekterna av president Roosevelts "New Deal".'®
Efterkrigstiden och framfér allt 60-talet var utvdrderingarnas "guldalder"."
Under presidenterna Kennedy och Johnson skedde vad Bell kallar "en
fornyelse av socialpolitiken". Sérskilt Johnson betraktade sig sjalv som en
liberal i Roosevelts anda och ménga reformforslag lades fram efter hans
tilltrdde som president. "Kriget mot fattigdomen" hade inletts. Man valde ut
omraden som man ville férbittra i samhillet, diskuterade olika férslag for
att 8stadkomma detta, beviljade pengar och vanligtvis avsattes harmed ocksé
2 % till utvdrdering. Utvirdering var alltsd en viktig bestandsdel i ett sétt att
arbeta med socialpolitiska frgor vid den har tiden.'®

Bell anser ocksd att utvirderingstdnkandet fatt naring fran den reformistiska
delen av arbetarrorelsen i framfér allt England och Sverige. I vad han kallar
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"reformismens idétradition" finns intresset for socialpolitiska reformer, tron
pé politisk rationalism innebdrande att man bestdimmer sig for politiska mal
som man forsoker forverkliga steg for steg sdsom méjligheterna bjuder.
Utvarderingsforskning hinger pé ett intimt sédtt samman med en reformistisk
syn pa samhillet. Detta innebdr en tro pd centralistiska losningar, en
betoning av att man med statens hjilp kan paverka ménniskors villkor till
det bittre.'”

Omfattningen av utvdrderingar har ju varit betydligt storre i USA jamfort
med i Sverige. Samtidigt dr det frapperande att en (reformistisk) arbetar-
rorelse lyser med sin franvaro i USA, samtidigt som den svenska social-
demokratin haft ett problemformuleringsprevilegium att formulera paroller
som "det starka samhillet” som ingen har kunnat undgd. Men Bell hiivdar
att reformismens idéer dnda haft sina amerikanska foretrddare i form av
liberaler som Roosevelt m.fl.."*

Utvérderingars omfattning och betydelse bor analyseras i relation till den
samhilleliga struktur dir de dger rum.'® Sverige har ett omfattande
utrednings- och remissforfarande som féregdr politiska beslut, medan
liknande reformer i USA " - - - lanseras snarare in planeras."'® Eftersom
USA saknat rikstdckande socialpolitik har olika dtgdrder tillkommit efter
ndgon slags "slumpmadssig innovation". Darfor blir utvardering s& mycket
viktigare i ett land utan omfattande planering.'”’

Bell tar ocksd upp den i USA utvecklade policyanalysen'®, som kinne-
tecknas av olika sitt att samla in information, for att kunna planera, fatta
beslut och utvdrdering som ett sitt att dterfora resultaten. Mest kant dr
kanske Robert McNamaras forsok att som foérsvarsminsister under
presidenterna Kennedy och Johnson inféra styrning av departementens
budgetarbete genom inférandet av "Planning Programming Budget System"
(PPBS). Systemet utvecklades vid hans eget forsvarsdepartement for att
senare inforas i hela den federala forvaltningen. PPBS var ett forsok att fa
varje departement att ange kostnaderna f6r olika alternativ, besluta sig f6r
det lampligaste alternativet och sedan f6lja upp resultatet, dvs. framfor allt
kostnadsutvecklingen.

Pedagogerna har kallats " - - - utviarderingsforskningens véagrojare i Sverige, -
- "1 Den pedagogiska utvirderingsforskningen torde ha sitt social-
darwinistiska ursprung i vad man kallar "den pedagogiska mitningsldran",
dvs. utveckling av olika instrument foér att méta elevers kunskaper och
forutsdttningar.”” Fran 20-talet och fram till mitten av 60-talet dominerade
test av elevprestationer. Med tiden kom pedagogiska utvirderingar att
kritiseras for sitt snéva intresse for prestationer. Processer - vad som hinde
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i klassrummet borde ocksd analyseras. Hur elever ldrde sig ndgot och hur
de madde, borde vara lika intressant som att de larde sig ndgot."”
Pedagogiska utvidrderingar har ansetts vara ett allvarligt exempel pa
uppdragsforskningens problematik. Det har hdvdats att statsmakternas (lds
SO:s) bestillningar har styrt den pedagogiska "forskningen" sa att den rent
av fatt en legitimerande roll i stillet f6r en kritisk."” Sigbrit Franke-Wik-
berg har gjort ett allvarligt forsok att utveckla ett alternativ genom att sétta
in skola och utbildning i ett historiskt och samhélleligt sammanhang.'”
Denna s.k. teoriinriktade utvédrdering redogors fér ndrmare senare i texten.

Vid sin genomgdng av utvidrderingsmodeller hdvdar Ernest House att
planering och utvirdering gjorda efter val mellan olika alternativ faktiskt
forutsdtter just ett samhille som vilar pd den liberala demokratins
grundtankar med mdjlighet for olika asiktsyttringar att gora sig géllande.
Han hdvdar att detta &r sjdlva grundtemat i alla utvirderingsmodeller."™
Lindensj6 och Lundgren ifragasitter inte betydelsen av liberalismens idéarv
i sig, men de ifrdgasétter diremot vad de uppfattar som Houses universalis-
tiska ansprdk nidr han havdar detta. Likavédl som man talar om en latent
liberalism kan man tala om en latent rationalism, menar de.”

Varfor gér man utvérderingar?

Utvirderingar kan goras som en del i planeringsprocessen av dnnu icke
realiserade atgiarder. D& handlar det om att ta stéllning till hypotetiska
effekter, dvs. formodade konsekvenser och bedémning av olika ldmpliga
alternativ fore beslut och implementering (genomforande) av ett program
eller en atgird. Ibland férekommer termen utvdrdering ex ante fér sddana
utvirderingar eller utredningar som féregar beslut. Med utvérdering ex post
menas utvdrderingar gjorda efter beslut och férhoppningsvis ocksa
implementering av detta beslut. Det har utvecklats ett sprikbruk som
forbehéller ordet utvardering for utvdrderingar gjorda ex post, dvs. i efter-
hand."”

Tron pé och sittet att gora utvdrderingar har sina historiska rétter i det
rationalistiska tdnkandet, som forutsétter att sdvial méanniskor som organi-
sationer &dr kalkylerande och effektiva. Efter andra virldskrigets slut och
framfor allt under 1960-talet har man strévat efter att politik och forvaltning
ska organiseras efter fornuft och beprévad vetenskap. (Vetenskaplig) analys
av alternativ och utvidrdering av deras konsekvenser har man 4tminstone
forsokt gora till ledstjdrna.'™



Lars Gunnarsson sammanfattar mycket koncist

- - - att utvdrderingsforskning som sitt speciella objekt har
planerad social foriandring (min kurs.)."”

Det ér sdlunda enbart inom ramen for ett grundliggande an-
tagande om att man genom planer, reformer och program kan
foridndra den sociala verkligheten som begreppsapparaten inom
utvirderingsforskning blir meningsfull. Huruvida denna begrepps-
apparat dven formér finga de vasentliga dragen i en viss social
verklighet kan ifrigasattas. Men till denna friga skall jag
dterkomma flera génger i den fortsatta diskussionen. Hir vill jag
i férsta hand ha klargjort att utvirderingsforskning har en unik
socialteknologisk karaktdr. Den har en begreppsapparat som
firgas av grundantagandet om mdjligheten av planerad social
férandring.'™

"Sociala problem" dr sociala konstruktioner, nidrmare bestdmt politiska
konstruktioner. Sociala problem kan definieras som det som hotar systemets
stabilitet och dess fungerande. For att ndgonting ska definieras som
"problem" krévs att ndgon grupp uppfattar detta som ett problem i samhillet
och samtidigt r sdpass tongivande att man har majlighet att féra upp fragan
pé dagordningen.™

Syftet med en utvardering kan vara litet olika. Det kan rora sig om kontroll
av mélséttningar och utfall. Men det kan ocksa réra sig om att man vill visa
pé en verksamhets legitimitet genom att géra den till foremal for utvarde-
ring. Man kan ocksd férdréja ett stéllningstagande i en besvirlig friga
genom att tillsétta en utredning.'®

Offentliga utvdarderingars omfattning var ldnge tdmligen begrdnsad i Sverige.
Viér politiska kultur dr praglad av en genuin strévan till samférstand. Tilltron
till planering genom utredningar och remissforfarande har gjort att man ofta
kommit 6verens om breda I6sningar och vare sig genomf6rande eller
utviardering for aterkoppling av resultaten har bedomts som angeldgna
studieobjekt. Utbildningspolitik och arbetsmarknadspolitik skulle hdrmed
utgéra undantagen. Men vid -80-talets bérjan kunde man mérka en
svangning och det blev befogat att tala om

- - - utvardering ar for det tidiga 1980-talet vad planering var f6r
60-talet.”™

Det ar ocksé lattare att planera nya verksamheter i en vdxande ekonomi,
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medan en krympande ekonomi som vi har ftt kéinna av under 80-talet i sig
ocksa leder till att man allt oftare stiller krav pa att fa reda pa hur pengar
har anvénts.'®

Aven om antalet utvdrderingar vixt i USA och senare dven i Sverige &r den
andra sidan av myntet den, att utvirderingar tycks anvéindas i mycket liten
utstrickning dven om de gors. Peter H Rossi och Howard Freeman skriver
utifrdn sin amerikanska verklighet, att &ven om utvirderingsresultaten inte
alltid f&r sin direkta tillimpning, s& spelar de ofta en roll fér utformningen
av den framtida verksamheten." Evert Vedung néimner att férutom brister
i sjdlva utvidrderingarna, kan det ocksa vara sé att en utvirdering satts iging
bara f6r vinna tid och frgans avgoérande dr egentligen inte avhéngig de
resultat som utvirderaren kommer fram till. En utvérderingsrapport bor,
men r inte alltid skriven pa ett lattillgangligt sétt. Beslutsfattare har manga
ganger svirigheter med att tillgodogdra sig en utvirdering.® Flera har
varnat for ett snivt instrumentellt perspektiv ndr man beklagar utvérde-
ringars bristande anvindning. Utvdrderingar kommer ofta till nytta, resulta-
ten paverkar verksamhetens inriktning, &ven om man inte alltid kan peka pé
att en viss utvirdering fick status av beslutsunderlag i en specifik fréga.”’
Daniel Tarschys tar upp att i det svenska politiska systemet &r det den goda
viljan snarare #n resultatet som rdknas. Att man avsatt pengar till ndgot
"gott" dndamdl &r det viktiga, inte hur pengarna anvints. Mal 4r ofta
avsiktligt vaga och darmed inte heller s ldtta att utvirdera. Utvirderingar
blir ofta partsinlagor dven om detta inte alls var avsikten fran borjan, i och
med att ndgon part ofta blir fértjust i resultatet och gédrna framhéver det.
Aven om utvirderingen en gang initierades p& neutrala grunder blir den
inte ldngre neutral, nir endera sidan gér den till "sin".*

Konventionella utvirderingsmodeller - Mél- och effektstudier

I bérjan av 80-talet paborjades vid filosofiska institutionen, Lunds universitet
ett tvirvetenskapligt projekt vars syfte var att utveckla metoder for
utvdrdering av reformer i arbetslivet, det s.k. MURA-projektet. Projektet
leddes av filosofen Tore Nilstun."” Det 4r unikt med en sa brett upplagd
granskning av utvidrdering i Sverige och arbetet &r svdrt att gd forbi."”
Under projektet utvecklades foljande analystyper:™

Insatsanalys: Vilka insatser gjordes for att forverkliga mélet?

Effektanalys: Vad blev resultatet av dessa insatser?
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Processanalys: Genom vilken serie av hdndelser &r insatserna
relaterade till resultatet?

Orsaksanalys: Vilka faktorer samverkade med insatserna och
héandelserna vad giller detta resultat?

Miéluppfyllelseanalys: Pa vilket sdtt forhéller sig resultatet till
malet? ;

Effektivitetsanalys: Var insatserna ett effektivt satt att nd
resultatet?

Vid en genomgéng av facklitteraturen inom omradet brukar négra (fler eller
firre) av dessa analystyper finnas med men dock inte alla.”” Traditionella
utvdrderingar brukar innebéra en analys av om mal uppfyllts, effekter och
effektivitet.”” Framfér allt giller detta méluppfyllelseutvirdering, som
innebér en analys av om mal uppfylits eller ej, och om detta beror pé in-
satsen.'™

I sitt vilkdnda Sversiktsarbete!® over utvdrderingsmodeller skriver Peter
H Rossi och Howard E Freeman att utvdrderingar bor idealt ta upp 1) hur
man definierat ett socialt problem och féreslagit insatser for att 16sa
problemet ifraga, 2) underséka implementeringsprocessen for att ta reda pa
om dtgirden genomforts sdsom det var tinkt, 3) om &tgirden ledde till
onskvirda effekter och till vilket pris, (dvs. grad av effektivitet).'”

Definition av vad som &r sociala problem och malsittningen med olika
insatser for att 16sa sociala problem 4r en "politisk process”, i meningen att
definieringen av problem ingalunda 4r ndgon objektiv verksamhet, utan det
ar snarare frdgan om sociala konstruktioner.””’ Rossi och Freeman égnar
malgruppen en stérre uppmarksamhet dn andra forfattare. Definitionen av
ett socialt problem hénger ithop med att det finns en mélgrupp for de
insatser som man vill genomfora. Déarfér maste man i en utvdrdcring
undersoka varfor man uppfattar vissa férhallanden som problem som
behover é&tgdrdas och vilka som utgér maélgrupp for insatserna. En
utvdardering méste forutom effekter och effektivitet ta reda p& om atgéirden
overhuvd taget nddde avsedd mélgrupp. Var mélgruppen intresserad av att
bli foremal for insatser av ndgot slag? Var mélgruppen ritt definierad eller
borde insatsen kommit en annan malgrupp till del?'”

Under 60- och 70-talet kan man sdga att utvarderingsforskningen dominera-
des av ett slags "experimentellt paradigm" med det huvudsakliga syftet att
hélla olika variabler konstanta fér att de kausala sambanden mellan t.ex.
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sociala program och deras effekter klart skulle framtrada.””

Den vanligaste och enklaste utvérderingen dr ndr man méter och jamfor
vissa data fore och efter insats, s.k. fore/efteruppliggning. Man underséker
hilsotillstand, stilining pa arbetsmarknaden, skolbetyg fore en senare insats
i form av t.ex. sjukgymnastik, beredskapsarbete, stodundervisning. Dérefter
undersoker man om situationen fordndrats i 6nskvérd riktning. Man maéter
allts tillstdndet fére och efter en atgérd hos samma individer. Férandringar
kan man anta bero pa insatsen i friga.

Men den hir metoden har sina brister. Man vet inte om fordndringen beror
pd insatsen eller ej. Annat i ménniskors liv, ndgot som vi inte kénner till kan
lika gdrna vara den bakomliggande orsaken. Ett sétt att minska osdkerheten
kring vad det &r som i sjélva verket orsakar vissa effekter, dr att anvinda sig
av en kontrollgrupp.

Vid s k. kvasiexperiment forsoker man matcha tvd grupper, genom att vélja
tvd grupper som liknar varandra s mycket som mdjligt. Kontrollgruppen
konstrueras alltsd inte, utan viljs sdsom den framtrdder naturligt. Ett
exempel dr ndr forsdksverksamhet bedrivs i vissa kommuner, medan andra
kommuner far utgora kontrollgrupper. Forfaringssdttet blir nu att man later
den ena gruppen bli utsatt for insatser av ndgot slag, medan kontrollgruppen
inte blir det. Dérefter jaimfor man resultatet. Om 6nskvéirda foérdndringar
forekommer i experimentgruppen i storre omfattning jamfért med
kontrollgruppen, antas det bero pé att den forsta gruppen blivit foremal for
dtgdrder, men inte den andra.

Det finns i sjdlva verket flera sitt att gora studier med hjilp av experi-
ment.* Man brukar rangordna de olika metoderna och tala om det
"klassiska" eller "dkta" experimentet som den bista metoden Hér
konstruerar man bdde experimentgrupp och kontrollgrupp genom slump-
missigt urval, sd att badda grupperna har en statistisk mgjlighet att bli
likadana i alla relevanta avseenden. Som vanligt utsétts sedan experiment-
gruppen for en atgdrd men inte kontrollgruppen och direfter jamfors
resultatet i de bdda grupperna.®®

Poéngen med de utvérderingsmodeller som redogjorts for hér ér alltsd om
mdlen med en insats (som kan réra allt frdn ny lagstiftning till ett litet
projekt pa forvaltningsnivd) uppfylldes och ledde till 6nskade effekter. Ett
problem i sammanhanget blir d4 hur man ska kunna isolera insatsens, t.ex.
en ny reforms inverkan frén andra faktorer i omgivningen, som ocksa kan
ha en viss paverkan pé utfallet. Kom ungdomar "pa fotter" efter att ha
deltagit i ett projekt for arbetslosa p.g.a. just detta, eller fanns det andra
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orsaker? De flesta ungdomar kanske borjar finna sin vig i takt med att de
blir aldre?

Nér man analyserar "effekter” ar det i sjdlva verket frdgan om en "brutto-
effekt" som bestér av "nettoeffekt" av insatsen, "Gvriga effekter" (orsakade
av annat 4n insatsen) och "designeffekt" (undersokningens paverkan pé det
som man studerar).

De klassiska Hawthorneundersokningarna fréan 20-talets USA visade att
effektiviteten bland arbetarna okade vid forbattrad belysning i fabriken.
Men till forskarnas stora férvining steg produktiviten ocksd vid férsamrade
ljusférhéllanden. Forskarna kom sd smaningom underfund med den sk.
Hawthorneeffekten, som innebir att det faktum att arbetarna var féremal
for forskarnas intresse, ledde till att de presterade béattre. Med andra ord
inverkade sjilva undersokningen p& undersokningsresultatet.””

Nir man diskuterar orsaker och effekter méste man ocksd diskutera
kausalitet. | MURA-projektetsrapporter diskuteraskausalanalysen ingdende
och man hévdar att en utvardering vird namnet maste innebéra en ambition
till kausalanalys. Frdgan man maéste stélla sig &r med andra ord om vissa
onskvirda effekter uppnatts p.g.a. eller trots vissa insatser. Hade X intraffat
reformen forutan? Kan det t.o.m. forhalla sig s att reformen i sjilva verket
forsvirade uppndendet av X?7**

Kausala samband skall definieras i termer av nddvindiga och/eller®™ till-
rackliga betingelser for att de skall intréffa.
A dr orsak till ( = noédvindig betingelse for) B.

Om A inte hade intrdffat, skulle heller inte B intréffat, under i
ovrigt lika omstindigheter.

Ex.: Ett nédvindigt men inte tillrdckligt villkor for att exempelvis
en brand skall kunna uppsta 4r att det finns syre i luften.
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A ir en orsak till ( = tillrdcklig betingelse for) B.

Om B inte hade intriffat, skulle heller inte A ha intréffat, under
i ovrigt lika omsténdigheter.

Annorlunda uttryckt: Om A intriffar eller foreligger, s intréffar
med andra ord ocksd B.

Ex.: Att kasta en brinnande fackla ner i en tunna som &r halvfull
med bensin ir en tillricklig betingelse for att bensinen i denna
tunna skall fatta eld, under normala omstindigheter.”

Kausal analys kan darfér sammanfattas i fljande punkter:*’

Om ett enskilt fenomen A var en orsak till ett enskilt fenomen
B i situationen S, s giller

(1) att bdde A och B intriffade i S, men om A inte forlegat i S,
sa skulle inte heller B forelegat i S, och vice versa, och

(2) att kombinationerna A och B, A och icke B, icke A och B,
samt icke A och icke B alla &r logiskt mdjliga i S, och

(3) att A’s tidsintervall intréffade helt eller delvis fore eller
samtidigt med B’s tidsintervall,

(4) att det i princip vore mojligt att 4stadkomma, avldgsna eller
férhindra B i S genom att dstadkomma, avldgsna eller férhindra
A i S, men inte vice versa.

Kausala samband hidnger samman med frdgan om kontrafaktiska samband.
En kausal slutsats om att en atgdrd orsakar en viss effekt, innehdller
samtidigt ett outtalat pastdende om att effekten uteblivit om atgarden inte
hade varit.®® Kontrafaktiska forklaringar ar aktuella inom till exempel
historieforskningen. Paradfrdgan 4r jdrnvdgarnas betydelse for den
ekonomiska utvecklingen i Forenta Staterna. Problemet &r att vi i samman-
hang som detta inte kan vrida klockan tillbaka. Vi vet egentligen inte hur
forhdllandena hade varit om jarnvigsnatet inte byggts ut. Det har aldrig
funnits ett USA utan utbyggt jarnvdgsndt 1890 och vi kan heller inte



konstruera det.””

Syftet med experiment och kontrollgrupper dr att man ska kunna uttala sig
om kausala samband och didrmed ocksd kontrafaktiska férhéllanden. Har
man en kontrollgrupp, sa vet man ju ocksd om frénvaron av insatsen X som
antas orsaka effekten Y verkligen innebér att Y inte intrdffar. Far vissa barn
fluor i skolan men inte andra, s kan man ju underséka om de barn som
fatt fluor fir mindre problem med ténderna, 4n de som inte fétt fluor.”

Det ar viktigt att skilja mellan kausalitet & ena sidan och kerrelation.
Korrelation innebir sammanfall i tid och rum mellan tva tillstdnd, men det
behover inte foreligga ndgon kausal relation mellan dem. Med andra ord:
om Y uppstdr efter X, betyder det inte att X orsakat Y. Kausala pastdenden
sager ndgot om det kontrafaktiska, dvs. vad som intraffat om orsaken inte
funnits. Men nér det &r frdgan om korrelation, s& ar det inte relevant att
uttala sig om kontrafaktiska forhéllanden, eftersom det inte finns ndgon
sakerstilld orsak, utan bara ett tidsméssigt sammanfall mellan X och Y.

Kausala samband kan man uttala sig om, nir man har slumpmaéssigt
indelade, dvs. identiskt lika experimentgrupp och kontrollgrupp. Vi kan
isolera orsaksfaktorn frdn annat inflytande. ** Kvasiexperimentella ut-
varderingar, dvs. nédr experimentgrupp och kontrollgrupp inte &r slump-
méssigt indelade och dirmed inte heller lika, medf6r ‘problem mead att
isolera orsaksfaktorn fran inflytande frdn andra faktorer. Har blir det alltsa
i stillet frigan om korrelation.*”

Ett av problemen nér man undersoker om mal uppfylits, om den beslutade
insatsen orsakat planerade effekter, dr svarigheten att upptécka bieffekter.
Icke desto mindre dr bieffekterna, de effekter som man inte avsett och
kanske inte ens rdknat med, vil sd viktiga att fi kunskap om vid utvirde-
ringar. Vedung ndmner att om négon gjort en maluppfyllelse-utvirdering av
Columbus seglats vasterut i syftet att upptécka Indien, s hade bieffekten att
han ndmligen upptickte Amerika fallit utanfor. Det beslutade mélet att
komma till Indien uppfylldes ju inte. Nidr man gor en utvdrdering méste
man férutom relationen beslut om insats som orsakar vissa Onskvirda
effekter, ocksd undersoka de bieffekter som ocksé blir till f6ljd av insatsen.
Hiar blir det ocksd viktigt att skilja mellan férutsedda och icke férutsedda
bieffekter. Det &dr sdrskilt viktigt att vara lyhord f6ér oférutsedda och
oavsiktliga effekter. Ndr man planerar utvirderingen kan man fé uppslag till
hypoteser om eventuella bieffekter genom att studera till exempel en
reforms foérarbeten, den diskussion som foregick ett beslut om atgérd, vilka
farhdgor mostdndarna hyste till atgérden, offentlig debatt, relevanta teorier
samt sist men inte minst genom att intervjua den personal som arbetar med



atgdrden ifraga.”"

Alternativ till de konventionella utvdrderin llerna

De experimentella utvirderingsmodellerna blev med tiden mycket kritisera-
de. De anklagades for att bara beakta kvantitativa data i enlighet med den
positivistiska vetenskapliga tradition, som de var en del av. Det gavs inget
utrymme for kvalitativa data i utvérderingar av den hér typen. Men
erfarenheten talade for att sociala program ofta férdndrades och utvecklades
under tillimpningen. Men utvdrderingar som fokuserade p& métningar av
om uppstillda mél infriats, férmadde inte redogéra fér den typen av projekt.

Man var ocksa kritisk for att jimforelser gjordes mellan experimentgrupper
och kontrollgrupper utan att man tog hénsyn till vad som skedde i
grupperna eller hur olika &tgérder verkade i praktiken. Man ansag ocks4 att
den hir typen av utvarderingar var "teorilésa" i och med att de inte gav
uttryck for ndgra teoretiska insikter om orsak och verkan av t.ex. olika sétt
att bekampa arbetsloshet.

Till sist hade man inte dgnat de program man skulle utvédrdera en tanke vad
giller deras genomférbarhet. Var de program som man utvirderade och
oftast fann hade ringa effekter, egentligen genomférbara? Hur sig
implementeringen ut? Under vilka forhallanden fungerade implemente-
ringen och nédr gjorde den inte det? Experimentella utviarderingsmodeller
kunde inte ge svar pé den fragan’”

Utvirderingsforskningen har alltsd dominerats av madluppfyllelse- och
effektstudier. Man har ocksd intresserat sig for effektivitet; vilka typer av
atgdrder ger bast resultat med minsta mojliga insats? Jag skall hér
presentera ndgra alternativa utvérderingsmodeller som inte &r sd snévt
inriktade pd métning och bedémning av uppfyllande av mél, utan 4r mer
kénsliga for en komplex verklighet.

I utvdrderingslitteraturen nédmns ibland formativ utvardering, som innebér
I6pande utvirdering med syftet att utgdra ett korrektiv for den fortsatta
verksamheten. Summativ utvdrdering innebér en utvardering av resultatet
av en avslutad verksamhet.”®

Vid mitten av 70-talet hade manga utvirderingar visat pa negativa resultat
trots att manga trodde pd olika sociala projekts nytta. Man bérjade
ifrdgasiatta de kvantitativa utvdrderingsmodellerna vars variabler métte
individuella data, men sa ingenting om projektets eller malgruppens sociala
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sammanhang. Kvalitativa utvirderingar lanserades som ett mer "humanis-
tiskt" alternativ som skulle visa mélgruppens egen syn pa olika projekt som
+:217

de deltog 1.

I traditionella utvirderingar lyser processtudier helt med sin frénvaro.”®
Pedagogiska utvdrderingar innebar ldnge att man gjorde en avstimning
mellan mél och resultat. Malen bestod av i ndgon mening kvantifierbar eller
mitbar kunskap. Man fick alltsd kunskap om lisfardighet, sprakfardighet
m.m., men man fick inte veta ndgot om t.ex. inldrningsmiljé och elev-
beteende. Ibland mérkte man att vissa program tycktes ge béttre resultat dn
andra, men man visste inte varfér. Hur undervisning och resultat var
relaterade till varandra visste man egentligen mycket litet om.* Sjilva
undervisningsprocessen blev féremadl for intresse, och man boérjade gora
klassrumsstudier.”

I projektbeskrivningen till MURA-projektet diskuterar man vikten av en
processanalys, ddrfér att man vill veta inte bara vilka onskade eller
oonskade effekter som en atgard fatt, utan ocksd varfér. Genom att studera
processen mellan atgdrd och resultat, ‘alternativt rekonstruera ‘den i
efterhand, férmodas man kunna dra kausala slutsatser om vad det 4r som
medfor fordndringar. For att kunna tyda och forstd de kausala samband som
framtrader, tar man olika teorier till sin hjélp. En processanalys anses viktig,
for att man ska kunna skilja mellan teorimisslyckanden, som innebér att en
atgard satter igdng en process som inte leder till 6nskade effekter, fran ett
programmisslyckande som innebidr att en &tgdrd inte sdtter igdng den
process, som skulle lett till dnskade effekter.”!

Rossi och Freeman menar att en processanalys ska besvara 1) nadde
insatsen rédtt malgrupp, 2) blev insatsen genomford sdsom det var ténkt, 3)
vilka resurser gick &t; var just det hdr valet av insats en effektiv atgard?
Saknas uppgifter om hur en 4tgird genomf6rs, kan man heller inte gora
ansprak pa att uttala sig om atgirden har inneburit ndgra kausala effekter.
De namner att implementeringsmisslyckanden kan ta sig litet olika uttryck;
atgirden tillhandahalls inte alls, en annorlunda atgdrd &n avsett erbjuds
malgruppen, den &tgird som erbjuds ser olika ut, alla fir inte ta del av
samma slags atgird.””

Vedung skriver: "Utvérdering skall vara en teoretisk verksamhet." Med det
menar han att utvdrderingar bor ha en férklarande ambition. ** Man skall
inte bara ta reda pé vilka effekter en insats far, utan ocksa varfér. Det finns
en seglivad teori som sager att beslut alltid verkstills och effekterna antas
bero pa det ursprungliga beslutet om atgard. Men detta 4r en normativ
teori, hdvdar Vedung och genom -en processanalys undersoker man
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empiriskt vad som egentligen hinde med fattade beslut. Fér Vedung
innebdr processanalys ndgot mer &n en undersdkning av de kausala
sambanden mellan beslut och effekter. Fér Vedung som statsvetare®
innnebédr en processanalys en studie av " - - den forda politiken i dess
naturliga politiska, administrativa och sociala sammanhang - - -" som kan " -
- - bidra till teoribildning kring regerandets problematik."

I socialt arbete har man ocksa funnit utvirdering som miétning av effekter
alltfér begransad. Bl.a. har man anklagat dessa utvédrderingar for att gora
ménniskan till ett manipulerbart objekt, som man sedan avldser forédndringar
hos. Om man i stéllet for resultat, dr intresserad av processer, forvandlas
ocks& ménniskan till ett handlande subjekt, som kan bete sig bade rationellt
och irrationellt.” Hér 4r alltsd processanalysens huvudsakliga syfte inte att
belysa den kausala relationen mellan &tgérd och resultat. Man &r primaért
inte intresserad av om vissa uppstillda mél gav vissa effekter. Man ar mer
intresserad av kvalitativa data. Dérfor férsoker man tolka och forstd fordn-
dringar hos klienten som berér t.ex. sjalvfoértroende, forvintningar infor
framtiden, och kanske framfor allt relationer till omgivningen. Processanaly-
sen forutsitter darfor ocksd teorier om ménskligt beteende.””’

Intressentutviirdering utvecklades som en "politisk 16sning pa ett metod-
problem."® Utvirderingsmodeller hade ofta kritiserats for att inte ta
hinsyn till de sammanhang dir program verkade, begransade fragestall-
ningar som inte gjorde programmen réttvisa, prioritering av hogre tjanste-
mans férvintningar och dsikter pa bekostnad av t.ex. personals och klienters
uppfattningar, vil hogt stéllda krav for att programmens syfte skulle kunna
sdgas vara uppndtt. Intressentmodellen kom dérfor att innebéra att de som
hade ett "intresse" i programmet ocksé skulle delta i utvirderingen och bidra
var och en med sina perspektiv pd verksamheten och vad den borde
respektive kunde forvintas leda till.”” En tolkning av begreppet "intres-
sent" har féranlett foljande definition.

I interpret the term stakeholders to mean either the members of
groups that are palpably affected by the program and who
therefore will conceivably be affected by evaluative conclusions
about the program or the members of groups that make
decisions about the future of the program, such as decisions to
continue or discontinue funding or to alter modes of program
operation.”

Syftet var att man skulle lita fler ber6rda ménniskor vara med och
bestdmma vilka aspekter pa ett program som skulle utvarderas. Man skulle
ddrmed 6ka anvdndbarheten av utvdrderingarna, och de skulle utgora ett
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battre beslutsunderlag. Tidigare toppstyrd kontroll éver utvédrderingens
uppléggning skulle bli ett delat ansvar bland alla berérda.”' Intressent-
modellen medger vad man kallar utvirderingars "politiska natur" pa ett helt
annat sétt 4n tidigare. Med det vill man ha sagt att olika intressen, viljor och
uppfattningar tilldts komma till tals. Att utvdardera betraktas inte lingre som
en objektiv aktivitet som ger de "sanna" svaren.

Men modellen har ocksa sina begransningar. Ett problem dr vem som &r
intressent; vem &r "berord part". Det demokratiska syftet kan komma att
naggas i kanten i och med formagan hos olika "intressenter" att fora sin
talan varierar. Utvarderarens roll blir en helt annan jamfort med tidigare.
Uppdragsgivare och utvdrderare blir inte langre suverdna att ligga upp
utvdrderingen, utan utvdrderarens roll kommer i stéllet att bli "férhandla-
rens"; den som ska férsdka sammanjdmka motstridiga viljor tillsammans med
olika intressenter. Man kan fréga sig om det 4r mojligt att i en utvardering
tillgodose allas intressen av att fi "sin” fréga belyst. Ar maluppfyllelseut-
varderingar O6ver huvud taget mojliga? Kan man géra en kvantitativ
fore /efter - matning nar man anvinder intressentmodellen? Gér det att gora
summativa och formativa utvidrderingar samtidigt, vilket det i praktiken
kanske blir frdgan om? Ar det inte befogat med ett antal utvirderingar, som
var och en tar upp olika frégor till belysning??*

P4 svenska har intressentmodellen presenterats pa litet olika sitt. Franke-
Wikberg och Lundgren gér en mycket kort presentation, dir utvirderarens
roll presenteras enligt ovan.”” Vedungs presentation av intressentutvirde-
ring séger ingenting om olika intressenters eller parters deltagande i sjdlva
utvirderingen och heller ingenting om utvdrderarens ndgot annorlunda roll
som forhandlare och "sammanjamkare”. Tvdrtom skriver Vedung att
podngen ar att alla intressenter skall beaktas av utvirderaren, som sedan
sjilv gor utvarderingen.” For Vedung innebir modellen att man intresse-
rar sig for samtliga intressenter eller berorda av en étgiard. Det géller alla
fran planerare, beslutsfattare, de som genomfor atgirden, malgrupper och
de som ev. drabbas av programmets bieffekter. Utvarderaren later sig inte
helt styras av de officiella malen, utan med hjélp av kvalitativa intervjuer blir
utvdrderingen négot av en "vixelverkande sokprocess" dir man forsoker f&
reda pé intressen, frigor och farhdgor infér ett program.™

Utvérderingens uppldggning bestdms gradvis. Intressentutvir-
dering 4r lyhérdhetsutvirdering. ™

Intressentmodellen &r bra att ta till nér mélen 4r manga och kanske ocksa
diffusa. Modellen mojliggor att olika aktorer och eventuella nétverk blir
synliga. Problemet kan i stillet bli vilka man ska ta p allvar och vilka som
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sallas bort i den slutliga analysen. Och hur gér man om utvédrderarens
stdndpunkt visar sig gd stick i stdv med mdéktiga intressenters. Vedung
skriver att modellen 4r "ganska kontroversiell" samt att:

Fakta kan bli en frdga om forhandlingsstyrka snarare dn empiris-
ka belagg.®

I bérjan av 70-talet presenterade Michael Scriven ett radikalt forslag till hur
man skulle kunna undvika hela problematiken med utvardering av beslut om
(vagt formulerade) mal och deras (bi)effekter. Hans forslag om malfri
utvirdering innebér att man helt enkelt bortser frén officiellt deklarerade
mal vid utvdrderingen. Eftersom de reella mélsdttningarna ofta skiljer sig
frin de uttalade, dr det mindre meningsfullt att planera en utvirdering efter
officiella beslut om mdl, som man vill uppnd. Om man utgdr frdn mal, blir
det en mycket begransad profil av hela projektet som ryms inom en sddan
utvirdering. Man bor i stéllet dgna sig at att

- - - soka efter verkliga effekter (i stillet for att kontrollera
pastadda effekter).”

Scriven &r vag nér det géller att beskriva hur man gor en malfri utvirdering.
Hans syfte 4r forsoka ta reda pa alla effekter som en atgérd kan tdnkas ha
givit upphov till. Bésta sdttet att gora det &r att undvika att formulera
hypoteser utifrén mélen. Ddremot kan man formulera hypoteser om
tdnkbara effekter utifrdn tidigare erfarenheter och annan forskning.*”

Rolf Lind ndmner i sin litteraturéversikt frén 1979 att den rationalistiska ut-
varderingsmodellen reducerar utvirderingar till en metodfrdga om hur man
bast méter effekter. I Linds oversikt finns ett mycket kort avsnitt med
rubriken "Férekomst av etablerad teori". I avsnittet tar Lind upp att man
kan ta hjélp av "etablerad samhaéllsvetenskaplig teoribildning" (min kurs.) fér
att formulera hypoteser om ténkbara effekter.”

Samma tema finns utvecklat i en artikel av Huey-Tsyh Chen och Peter H
Rossi publicerad 1980. De diskuterar vad de anser vara bristerna i kon-
ventionella utvdrderingar dar man utgér frén de officiella mélen. Tjdnstemén
formulerar oftast mal utifrdn det 6nskvirda pd bekostnad av det praktiskt
mdjliga. Det torde hora till undantagen att beslut om insatser for att
forverkliga onskvarda mél dr grundade i ndgon i sammanhanget relevant
teori. Oftast dr det allménna varderingar som avgor vad man tror dr ett bra
sétt att komma tillrdtta med problem i samhillet. Om en utvardering gors
i form av mitning av 6nskvirda effekter formulerade i en mélbeskrivning av
ett projekt, riskerar man darfor att "hamna snett" frdn bérjan. Manga ganger



41

blir utvirderingsresultatet "no effects”. Men att ett beslut om insats av nigot
slag inte skulle medféra négra effekter torde inte vara sannolikt menar for-
fattarna. De presenterar ett alternativ till vad de betecknar som "the official-
goal-fixed paradigm”, som de kallar "The Multi-Goal, Theory-Driven
Approach". De menar att man ska ta sambhéllsvetenskaplig och beteende-
vetenskaplig (eng. “social science") teori till hjdlp ndr man formulerar
hypoteser om effekter av olika insatser. Man ska ocksa vara vaksam for att
effekterna kan vara andra 4n de f6érvintade.™

Pedagogerna Sigbrit Franke-Wikberg och Ulf P Lundgren gav ut en mycket
ambitios sammanstillning av egna och andras bidrag till kanske framfor allt
den pedagogiska utvirderingsforskningen 1980.*” De presenterar vad de
kallar teoriinriktad utvirdering som ett alternativ till avndmarstyrda ut-
virderingar av nidrmast teknologisk karaktér. De skiljer mellan det s.k. enkla
relationsproblemet som rér forhallandet mellan mél och resultat och det s.k.
dubbla relationsproblemet som ror forhallandet mellan mal, resultat och
processen ddremellan.*® En utvirderare bor inte okritiskt 6verta uppdrags-
givarens problemdefinition, utan undersékningsobjektet bér problematiseras
och kritiskt granskas utifrdn sin historiska och samhilleliga kontext. Har
utgdr man frdn en teori och/eller vetenskapligt grundad kunskap (eller
antaganden) om de fenomen som studeras. Man maste ha en teoretisk
referensram for utviarderingens objekt. Man méste anldgga ett samhélleligt
och historiskt makroperspektiv pd det som studeras. Denna referensram
later sedan utvdrderaren styra sina fragestéllningar. Det dr hér det kritiska
momentet kommer in. Referensramen ska utvarderaren férbehalla sig ratten
att utveckla oberoende av uppdraget, eller annorlunda uttryckt s& bor det
ingd i uppdraget att utvirderaren utifrdn ett kritiskt foérhallningssatt
undersoker och problematiserar fragestillningen.

Féljande tre fragor dr de klassiska vid teoriinriktad utvérdering:

1. Vad &r det som sker i det som synes ske?
2. Varfor sker just detta?
3. Hur kan ndgot annat ske?

Med hjélp av en referensram eller kanske rent av en teori om det man
studerar, ska man med hjélp av dessa frgor kunna beskriva vad som faktiskt
sker i realiteten oavsett offentligt uttryckta ambitioner. Dérutéver ska man
ocksa forsoka forsta och forklara detta och ge rekommendation om vad som
bor goras for att resultatet ska bli ett annat.

Med en teoriinriktad utvdrderingsansats har man satt in studie- och
yrkesorientering (syo) i sitt sammanhang och ddrmed " - - - bidragit till att
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gora syo begriplig."”* Med hjalp av den teoriinriktade ansatsen som sitter
in syo i sitt sammanhang, har man forstétt att syo handlar mer om ett férsok
att 6verbrygga distansen mellan skola och arbetsliv. Syo skulle ocksa forsoka
avhjilpa brister i jamlikhet och jamstilldhet som skolan misslyckats med.
Syo blev 70- och 80- talets l6sning p& problem som i realiteten inte var
pedagogiska utan samhilleliga. Syo bor alltsd betraktas som ndgot mer, 4n
négonting som ska underlitta elevers studie- och yrkesval och utvarderingen
bor utformas darefter.”

Jag tycker att Franke-Wikberg har litet vdl stora ansprak pa originalitet, nir
hon lanserar teoriinriktad utvirdering.?* Sisom framgdtt ovan har bide
Lind och senare Chen och Rossi ju diskuterat anvindbarheten av befintliga
teorier nidr man planerar utviarderingar. Méjligen kan det bero pé att hon
kanske framst riktar sig till utvdrderingsdebatten inom den pedagogiska
disciplinen. Den pedagogiska utbildningsforskningen var ateoretisk och
utgick frdn en rudimentdr maél/medel - rationalitet under 1960-talet.
Undervisning sags som tillimpning av olika tekniker mer dn som ett méte
mellan ménniskor. Urban Dahlléf presenterade ramfaktorteorin som
innebar att man tog hénsyn till omgivningens betydelse fér skolans villkor
och resultat.>’ Dahllof fann det nédvéindigt att den "utredningsforskning”
som resulterat i i och for sig invdndningsfria data, men vars inbérdes
samband man egentligen inte visste s& mycket om, utvecklades teoretiskt nir
pedagoger fick forskningsuppdrag av statsmakterna inf6r stora planerade
utbildningsreformer under 1960-talet.*® Franke-Wikbergs teoriinriktade
utvirderingsansats dr ocksd inspirerad av Dahllofs arbeten.””

Auvslutningsvis sd brukar utvirdering vara en fréga om att underséka om mal
uttryckta i form av ett officiellt beslut lett till onskade effekter. Dessa
utvarderingsmodeller har ifrdgasatts och kritiserats. Nédgra vanligt fore-
kommande alternativa modeller™ har presenterats i det hir avsnittet.



4. IMPLEMENTERINGSFORSKNING

Policyanalys

Implementering eller genomférande av beslut ar ett led i vad man ibland
kallar for policyprocessen. For att forstd implementering far man darfor
forst titta pd sjilva policyprocessen. I svenska spréket finns egentligen
ingen skillnad mellan engelskans politics och policy.®” Policy dr erkint
svart att riktigt definiera. Teorierna kring policyanalysen utgdr en snér-
skog.” Heclo har i sin dversiktsartikel definierat policy som ett analytiskt
begrepp med féljande "karna":

But all seem to agree that, at its core, policy is a course of action
intended to accomplish some end.”

Rune Premfors som sedan borjan av 80-talet verkat for policyanalysens
inforande i Sverige skriver féljande:

en policy dr kedjor av beslut, en handlingslinje for en offentlig
verksamhet **

Man kan tala om policy som en handlingslinje innehéllande en form av
beslut och fardriktning for verksamheten. Sedan slutet av 60-talet har
statsvetare fort en diskussion om att férklara policy med politikers paverkan;
politikers styrning eller att relatera policy till sjélva policyprocessen som
sddan. Den ndgot senare implementationsforskningen dr en del av den
diskussionen.”

Olika forsok till kategorisering av olika slags policy har gjorts. Klassisk dr
Theodore Lowis indelning i férdelande ('"Distributive”), reglerande
("Regulative”) och omférdelande ("Redistributive") policy. Frigan man
stéller sig 4r, om den politiska processen kan variera beroende pé vad for
slags policy det ar frdgan om. Lowi anser sig kunna hivda att s &r fallet.
Varje slags policy tenderar att medféra olika slags politisk mobilisering,
mobilisering av intressegrupper, forsok till paverkan.Den politiska processen
bestdms alltsa inte av politikerna utan av vilken slags policy det &r frigan
om. Framfor allt 4r det ménniskors foérvdntningar grundade pé tidigare
erfarenheter av politiska beslut, som avgér méinniskors aktivitet i olika
frgor. Frgor som ror omférdelning av resurser, sd att ndgot tas frin en
grupp och ges till en annan, vicker vanligen starkt intresse och aktivitet
framfor allt efter klassgrénser och klassintressen.
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Vanligtvis har man ju betraktat policy som en beroende variabel som framst
forklaras bero pé taktisk och politisk skicklighet hos politiker. Men Lowi
menar alltsd att man ska se policy som en oberoende variabel, dvs. som en
orsaksvariabel i sig. Politiker bestimmer inte policy. Daremot avgér typ av
policy hur den politiska processen kommer att gestalta sig.”’ Lowi havdar
att USA:s presidenter sévil de "starka" som de "svaga" har betett sig ungefir
likadant beroende péd typ av policy. "Annorlunda" politik kan harledas
tillbaka till speciella policyforhdllanden. Med detta synséttet ska man alltsd
inte se Franklin D Roosevelt som en stark president i sig, &ven om han utan
tvekan hor till de starka presidenter USA har haft, utan det var de fragor
som tarvade en lGsning och aktivitet pd olika nivder i samhillet som
paverkade den politik som han kom att fora.**

Vare sig Lowis typologi eller resonemang ér de enda i sitt slag men det var
det forsta bidraget i den hir diskussionen.” De stér heller inte oemotsag-
da® Men mitt syfte 4r inte att vare sig anvinda mig av Lowis typologi
eller kritisera den. Men jag vill presentera Lowis resonemang som &r ett
viktigt bidrag i policyforskningen och frdgan om vad som bestdmmer politik,
om man med politik menar férdelning av resurser och vérden i sam-
hillet.®' Harold Lasswell formulerade det som "Politics: Who Gets What,
When, How."* Det finns en diskussion om policy paverkar implemente-
ringen. Bl.a. har det hévdats att omférdelande policy ar sarskilt svar att
implementera.”®

Forsta gdngen policy ndmndes i ett svenskt sammanhang var nér Erik Dam-
gaard presenterade ovanstidende diskussion i Statsvetenskaplig Tidskrift
1972.% Damgaard ser diskussionen om amerikanska politikers ifrdgasatta
inflytande for politikens resultat som intressant och noédvéndig for stats-
vetare att fora. Forutom vad som bestdmmer politik dr sjélva séttet att fatta
beslut pd intressant. Om man inom statsvetenskapen &r intresserad av
politik och vad som bestdmmer den, bér man ju rimligtvis ocksé vara intres-
serad av politikens effekter, dvs. beslut ("Output") och deras konsekvenser
("Outcomes") fér manniskor som berdrs.”

Det ér vanligt att indela policyprocessen i "faser” eller i olika "steg":

problemorientering
framtagande av alternativ
rekommendationer

beslut

implementering (genomférande)
utvardering

aterféring av resultaten
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Dessa steg kan gilla vid utvdrderingar ex ante, dvs. utvirderingar av olika
alternativ innan beslut och genomférande. Sddana sa kallade alternati-
vutvirderingar har ménga génger betraktats som policyanalysens kidrna.**®
Men det kan ocksd gilla utvdrderingar ex post, dvs. utvdrderingar i
efterhand av redan fattade och genomférda beslut.’” Policyanalysens
problemorientering gor att den dr pragmatisk till sin karaktér. Den hdmtar
sina metoder och teoretiska verktyg frén olika discipliner.”®

Policy brukar alltsd definieras som ndgot som handlar om handlingslinje,
riktning f6r en verksamhet. Policy brukar definieras som négot som utléises
ur (politiska) dokument. Men det finns ocksa ett litet annorlunda policy-
begrepp.”® Amerikanen och statsvetaren Harold Lasswell brukar anses
som upphovsman till den sk. Policy Sciences - traditionen.”” Lasswells
priméra intresse dr inte demokratisk teoribildning, vad som bestimmer
politik eller problemlosning for stunden i konkreta vardagssituationer.
Lasswell talar om Policy Sciences i pluralis och tanken &r att man ska
tillgripa all tillgdnglig kunskap for att I6sa tidens stora problem.”" Med
andra ord dr det frdgan om en tvdrvetenskaplig ansats for att frémja
demokratiska 16sningar. Lasswell publicerade sina tankar i artikeln "The
Policy Orientation" efter andra varldskrigets slut och nar det kalla kriget
hade borjat. Policy Sciences definierar han s& hér:

The policy sciences may be conceived as knowledge of the policy
process and of the relevance of knowledge in the process.””

Det ér viktigt att ha en problemorientering ndr man valjer undersoknings-
omrade. Detta innebir ett val av 6nskvarda mal att uppna, forstielse av
tidsandan; hur ett samhéllsproblem bade uppstatt och definieras, val av
teoretiska verktyg och studie av empiriska férhallanden, utveckla férmégan
att tyda framtida fordndringar och mgjligheterna att péverka dessa i
6nskvérd riktning, val bland-alternativa strategier.

Vidare 4r den ménskliga kunskapen priglad av tid och rum - "contextuality”
och inte objektiv. Lasswell pladerar heller inte for ndgon slags férment
neutral kunskap. Tvéartom ar och bér valet av undersokningsomrade vara
subjektivt. Man tar forst stéllning till vilka problemomraden som ska
undersdkas och dérefter underséks problemet efter konstens, dvs. vetenska-
pens alla regler. Lasswells vetenskap &r just normativ och enligt honom sjélv
demokratisk i bemarkelsen att den ska tjana ménskligheten. Han ndmner
Gunnar Myrdals "An American Dilemma" som ett bra exempel pd siddan
forskning. Syftet med undersékningen, dvs. problemet var att forhdllandena
mellan olika etniska grupper ansdgs som viktiga for nationens framtida
sakerhet och existens samt att realiserandet av demokratiska ideal ocksé
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hiingde samman med hur man l6ste landets etniska problem.””

Man har tolkat ett ndgot teknokratiskt eller positivistiskt drag hos den
"tidige" Lasswell.” Han trodde att allménhetens inflytande ménga ganger
forvirrade ett problem i stéllet for att 16sa det. Han var rddd for vad
politisk propaganda och "- - - psychopathology in political life." kunde stilla
till med. Om den akademiska intelligentsian dérfér stallde sina kunskaper
till forfogande, skulle detta underlitta for att kloka politiska beslut
fattades.””

Jag tror man kan forstd detta mot bakgrund av att han skrev sin doktorsav-
handling om propagandans roll under forsta vérldskriget 1927. Han
utvecklade ocksa en generell teori om politiskt beteende, som han kom fram
till genom att anvinda sig av livshistorier, studier av det avvikande for att
forstd det normala, anvindandet av psykoanalysen (bl.a. fri association) fér
att gora djupintervjuer. Vad han kom fram till var att politiskt beteende
egentligen handlade om djupt personliga oidipala eller libidinala motiv som
rationaliserats till politiska asikter.””

Den "tidige" Lasswell var alltsd mer intresserad av att 16sa ménsklighetens
Gdesproblem och sdg professionen policyanalytiker som "- - - the rise to
power of the intellectual class.", medan den "sene" Lasswell kanske litet mer
6dmjukt sdg som policyanalytikerns uppgift att verka for ett demokratiskt
samhille.2”

P4 #ldre dar anger ocksd Lasswell klart och tydligt att samhéllsproblem
definieras och loses av sdvdl offentliga som privata aktérer och policy-
analysen bér handla om att studera problemlésning oberoende av vilka
aktorerna &r.

The policy sciences study the process of deciding or choosing and
evaluate the relevance of availabel knowledge for the solution of
particular problems. When policy scientists are concerned with
government, law, and political mobilization, they focus on
particular decisions. Policy scientists also study the choosing
process of nongovernmental organizations and individuals and
consider the significance of the current stock of knowledge for
specific issues.”™



Bakgrund till hur implementeringsforskningen bdrjade

Under president Johnsons tid i Vita Huset spelade forskare och forskning
en allt stérre roll, nir man skulle foérsoka sig pd att 16sa angeldgna
socialpolitiska problem i det amerikanska samhéllet.””” Man inledde " - - -
a War on Poverty - - - "som vanligen brukar férknippas med bade president
Kennedy och president Johnson. Rader av projekt som skulle rdda bot pa
hunger, bostadsproblem, déliga skolprestationer etc. klubbades igenom i rask
takt.® Men si smaningom borjade man forstd att alla dessa satsningar
inte alls hade fatt de effekter som varit avsikten fran borjan. Ambitionerna
att bygga "the Great Society" infriades inte.

Varfor fick inte beslut avsedda konsekvenser, borjade man fraga sig.”
Atminstone socialpolitiska program tycktes ha nigot "Kafkaartat" éver sig,
ndr man skulle till att genomféra dem.® Fler och fler bérjade uppmirk-
samma problem vid implementeringen dvs. genomférandet av beslut om
projekt. Man kom underfund med att programmens misslyckanden inte
berodde sd mycket pd fel pd programmen i sig, som pa problem i admi-
nistrationen. Man visste egentligen ritt lite om genomférande, mycket
beroende pa négon slags naiv tro pa att man nér vil ett projekt var beslutat,
var det ocksd "rott i hamn". Man sdg négot slags linjart, enkelt samband
mellan ett beslut och dess forverkligande. De flesta analyser som gjordes
frdn 60-talet och framat handlade mer om alternativa strategier for att
uppnd Onskad effekt. Att titta ndrmare pd genomférande stillde sig ocksd
metodologiskt svért, dd man genast kom i kontakt med en mycket komplex
verklighet med ménga, for att inte séga ett otal aktérer. Just genomférande
upplevdes ocksé som svart att méita.® Under 60- och borjan av 70-talet
blev alltmer sofistikerade utvarderingsstudier vanliga, d4rfér att man helt
enkelt ville f& reda pa vilka slags program som trots allt visat sig fungera
bést. Implementeringen av dessa program, hur de hade satts i verket,
beaktades diremot inte.”® '

Klassikern™ nér det giller studier av genomférande 4r boken Implemen-
tation utgiven 1973 av Jeffrey L. Pressman och Aaron B Wildavsky. Bckens
undertitel dr

How Great Expectations in Washington are Dashed in Oakland
or, Why it’s Amazing That Federal Programs Work At All, This
Being a Saga of the Economic Development Administration as
told by Two Sympathetic Observers Who Seek to Build Morals
on a Foundation of Ruined Hopes.”

Staden Oakland i Californien hade en arbetsldshet pa 8,4 % vilket var en
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dubbelt si hog siffra jamfért med riksgenomsnittet. Innerstaden befolkades
av fargade och arbetslosa. 1966 beslot man pa federal niva att satsa drygt
20 000 000 $ pd projekt som skulle ge utbildning och nya arbetstillfllen.
Malgrupp var arbetsldsa, lagutbildade minoritetsgrupper. Projekten bestod
av offentliga anldggningsarbeten, 14n till det privata naringslivet, som skulle
géra det ldttare att anstilla minoriteter, samt utbildning. Det var ténkt att
3000 arbetstillfallen skulle skapas genom de hér insatserna. Alla inblandade
parter pd sévil federal som lokal nivd var 6verens. Erforderliga resurser
stélldes till férfogande.

Tva é&r senare noterades att Oakland inte haft kravaller under dren 1966-
1968 trots att andra stdder haft detta. Det hade funnits fog for att férvinta
sig upplopp éven i Oakland. Men Oakland var alltsd forskonat och man
frestades tro att projektet spelat en viss roll f6r detta. Projektets priméira
syfte var emellertid inte att férhindra raskravaller, utan att skapa arbetstill-
fillen. 1969 hade 3 000 000 $ av budgeterade 20 000 000 $ foérbrukats.
Pengarna hade gatt till arkitektarvoden och en bro som antagligen hade
byggts i alla fall.”’

Det som f6refoll sa enkelt i och med att alla parter var éverens och ingen
brist pd resurser hade alldeles uppenbarligen blivit mycket komplicerat.
Varfér hade det blivit sa? Pressman och Wildavsky diskuterar redan i
forordet hur man ser pé vad vi skulle kalla "férvaltning".

A verb like "implement” must have an object like "policy."*®

Ett av problemen ligger i hur man ser pa och avgrinsar begreppen policy
och implementeringen av policy. Gar det 6ver huvud taget att géra en klar
avgrdnsning? Policy dr ingenting statiskt eller handfast som man sa att séga
"tar tag i" och genomf6r. Policy kan avse litet olika saker sdsom en héllning
eller en intention att genomféra nagonting, ett beteende, eller ett konkret
"beslut”. Av den héir studien kunde man ldra sig att implementering
ingalunda ér frdgan om teknikaliteter. Implementering sker inte automatiskt
ens av beslut, som alla d4r Overens om. Men man kan heller inte l3ta
begreppen "flyta ihop". Implementering av ndgonting, dvs. policy (jmfr.
citatet ovan) maste ha ett "slut" for att sedan jamforas med beslutet om
maélen for en verksamhet. Pressman och Wildavsky skriver:

We can work neither with a definition of policy that excludes any
implementation nor one that includes all implementation

Implementering av policy sker under interaktion mellan andra ménniskor.
Pressman och Wildavsky talar om "The Complexity of Joint Action". Man
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identifierade inte mindre dn 30 beslutstillfillen (eng. "Decision Points") med
70 olika aktorer inblandade och ingen bland dem kontrollerade helt och
héllet konsekvenserna av sina handlingar och dnnu mindre hela foérloppet.
Minga beslutstillfdllen var ursprungligen inte planerade eller schemalagda,
men de maste #4ndd arrangeras for att reda ut problem och missfor-
héllanden som annars skulle stoppat hela projektet.

Utbildningsprogrammet kom inte till stind mycket pd grund av att inte
mindre dn 9 olika organisationer var inblandade och samordningsproblemen
blev for stora.”

Dessutom var det frigan om en bristfillig problemanalys. Om man
bestimmer sig for ett projekt, sd innebdr det ocksd eller bér i alla fall
innebdra att hela projektidén 4r grundad pa en teori om vilka effekter olika
slags insatser ger. Om man uteldmnar implementeringsfasen niar man viljer
policy i en fréga kan det bli 6desdigert. Man skulle kunna tala om det hér
projektet som ett teorimisslyckande. Projektet byggde inte p& ndgon
genomtinkt teori om orsak och verkan®' Det fanns pengar i den federala
budgeten, samtidigt som man upplevde krisstdmningar i landet. Det fanns
en rddsla for kravaller; "Oakland would burn"” Nigot méste goras. Tog
man inte de 6verblivna pengarna i ansprék skulle man ga miste om dem helt
och hallet.

Men Oakland var egentligen inte en stad i ett (ekonomiskt) krisomrade. The
East Bay i Californien var tvirtom "--- a flourishing region ---"?* Till-
verkningsindustrin hade gatt tillbaka, men servicendringarna vixte. Men
Oakland hade en oproportionerligt stor andel fattiga, lagutbildade bland
minoritetsgrupperna som arbetat inom tillverkningsindustrin, vars verksam-
het upphort eller etablerat sig pa annat hall. Och den fattige har ingen bil,
och dr de allmédnna kommunikationerna ocksa déliga, kan han inte ta sig till
andra platser dir arbetstillfllen finns. Oaklands innerstadsbefolkning bestod
alltmer av svarta, medan arbetstillfdllena i servicesektorn passade vita.

The problem is not one of bringing a regional economy up to the
strength required to employ an underemployed population, but
one of rigging a strong and well-developed metropolitan econo-
my so as to reduce the disparity between the location and
characteristics of jobs available and the location and skills of the
distressed population.”

Pressman och Wildavsky ndmner ocksd tidsaspekten vid studier av
implementering. Ar projekt som tar ldngre tid 4n berdknat att genomfora
misslyckade eller ej? Om man ser tiden an, s3 kanske satsningar som i



50

forstone ser ut som misslyckanden till sist lyckas och fungerar bra.”

Trots nagra skeptiska roster,”™ si fick den hér boken ett enormt genom-
slag.” Misslyckade projekt hade man vil sett och hort talas om férut, men
boken fick en sddan stor betydelse darfor att den pekade pd vad ingen
tidigare sagt hogt, ndmligen att tjinstemén kom att besluta om frdgor som
fick politiska konsekvenser i sin dagliga verksamhet. Forvaltningsapparatens
verksamhet var inte neutralt verkstéllande pé de folkvaldas uppdrag. Beslut
fattade i en aldrig s& demokratisk ordning tenderade att omformuleras
under verkstillandet.” De akademiker och politiker pd nationell niv4,
som lag bakom ambitionerna att skapa "the Great Society" underskattade
ofta savil lokala politikers som tjénsteméns - inflytande pa projekten. Man
underskattade betydelsen av eller snarare risken med en decentraliserad
struktur vid implementeringen.”” Erfarenheterna visade med tiden att just
implementeringen var sjélva Akilleshilen fér de nya vilfirdsambitionerna
som ménga var dverens om.*®

Vid studier av implementering forstod man att dikotomin mellan politik och
forvaltning ménga ganger tycktes sakna sin motsvarighet i verkligheten.®"
[ forvaltningsforskningen hade man betraktat handlingsfrihet (eng.
"discretion") hos tjinstemén som ndgot som skulle beivras dér det férekom,
och i 6vrigt var det knappast foremél for ndgot intresse. Statsvetarnas
traditionella intresse for hur lagar blir till kom tack vare implementations-
forskningen att utstrdckas till att omfatta dven deras genomférande och
konsekvenser.™ Implementeringsforskarna betonade att man mdste skilja
mellan "outputs" dvs. beslut om insatser av offentliga atgérder och
"outcomes" dvs. resultatet av dessa beslut om &tgirder. Det som skedde
mellan beslut och konstaterat resultat, dvs. genomférandet méste &gnas
stérre intresse 4n tidigare.*

Implementeringen hade tidigare varit ndgot av "a black box" i policyanaly-
sen. Vad som dir skedde, visste man inte s& mycket om.® Statsvetare
dgnade inte begrepp i organisationsteorin ndgon stérre uppmérksamhet vid
forvaltningsstudier.”® Byrakratins roll hade beskrivits snarare @n analyse-
rats vid flera fallstudier och beskrivningarna var manga ganger anekdotiska
till sin karaktdr.¥” Men statsvetare hade bérjat tala om att innehéllet i en
policy kanske lika girna kunde hénféras till policyprocessen som sddan, som
till politiska majoritetbeslut. En del bérjade friga sig, om man inte kunde
utveckla Lowis tankar sd att den slags policy det var frdgan om blev
avgérande f6r hur implementeringen kom att gestalta sig®® Vid en
komparativ studie férviantade man sig finna olika slags implementering
beroende pd om projekten i enlighet med Lowis typologi kunde betraktas
som "Distributive", "Regulatory" eller "Redistributive”. Erwin Hargrove sag
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detta som en bérjan till teoriutveckling, men med den bristen att organisa-
tionens roll som mojlig orsaksvariabel var mycket outvecklad.™

Strax efter att Pressman och Wildavsky publicerat sin bok skrev Hargrove
om "the Missing Link", som han kallade statsvetares och forvaltnings-
forskares forbiseende av genomférandet av beslut fattade i amerikansk
politik. Detta torde i mycket bero pa den statsvetenskapliga disciplinens
uppdelning i statsvetare som intresserade sig for hur politik skapades och
forvaltningsforskarnas intresse for vad man egentligen skulle kunna kalla
tjanstemannaproblem. Pressmans och Wildavskys bok blev darfér en vickar-
klocka for statsvetare, vilket ar viktigt att komma ihdg menar Hargrove. For
Hargrove var det viktigt att man pa ett férutsattningslost sétt forsokte hitta
orsakssamband mellan ett beslut och dess konsekvenser. Diarmed' skulle
man lédttare kunna férutse hur implementering-av olika program skulle ga
till i framtiden. Man skulle som policyanalytiker kunna goda rdd om
lampliga program och deras genomférande. Hargrove ansag att man méste
intressera sig for byrdkraterna i en organisation och inte helt negligera dem
sdsom hade skett tidigare. Man maste underséka de professionella
grupperna och deras roll. Organisationsteorin skulle kunna bidra med
kunskap om hur organisationer och minniskor i organisationer faktiskt
fungerar.

Implementationsforskningens uppgift skulle hirmed bli att att analysera och
forklara institutionellt beteende definierat som

- - - not only what goes on within organizations that are delive-
ring services or performing regulation but to explain the relation-
ships between organizations and the actors in their environment
which seek to influence them, whether p011t1c1ans interest groups
or publics.*”

The term institution is used here in its richest sense to mean that
complex of roles embodying perspectives and values which
coheres in regular patterns over time.*"

Statsvetare har ofta brukat stédlla frdgan "how do these institutions
perform?", vilket 4r en befogad fraga, men Hargrove vill ocks3 stilla frégan
"how does one get something accomplished using these institutions?""
Med detta vill Hargrove ha sagt att orsaksvariabeln ar en ppen friga, ivs.
frdgan om politiker styr ver administrationen eller ej. Implementations-
forskningen ska underséka hur institutioner faktiskt fungerar och deras
inflytande 6ver politiska besluts konsekvenser.
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Top-down - traditionen

Efter Pressmans och Wildavskys pionjérverk blev implementationsforsk-
ningen en specialitet inom statsvetenskapen.” Férandringar vid implemen-
teringen av policy ansdgs underminera hela den politiska demokratin, som
ju byggde pa att inga andra @n de folkvalda hade legitimitet att besluta i
policyfrgor® Den forsta implementationsforskningen vilade pd en
gammal doktrin om att politik och forvaltning skulle hallas iséar.*

Implicit utgdr man fran att de som drar upp riktlinjerna for policy och fattar
beslut inte 4r samma personer som sedan ska genomfora policybeslutet. Det
finns en hierarkisk relation mellan beslutsfattare och verkstéllare oavsett
nationell, regional eller lokal niv4 i samhdllet.””” Det blev dérfor viktigt att
avgrinsa och ordentligt definiera vad som menades med “implementering";
jamfor med Wildavskys tidiga definition "A verb like ’implement’ must have
an object like *policy.”" > Foljande definitioner pd "implementering" finner
man i den tidiga litteraturen:

Implementation is the carrying out of an authoritative decision,
e.i. a policy choice.”

Our definition is quite explicit: policy implementation encompas-
ses those actions by public and private individuals (ot groups)
that are directed at the achievement of objectives set forth in
prior policy decisions. - - - ; it takes place only after legislation
has been passed and funds committed. - - - Therefore, the study
of implementation examines those factors that contribute to the
realization or nonrealization of policy objectives.*

Implementation is the carrying out of a basic policy decision,
usually made in a statute (although also possible through
important executive orders or court decisions). 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.”

Genomforandet omfattar saledes ett besluts omvandling till
praktisk verksamhet genom en rad administrativa dtgirder.”

Den tidiga forskningen kallas just "top down" ddrfor att den utgdr frdn
beslut i analysen.” Till en borjan rorde det sig om med tiden ganska
madnga fallstudier, som alla visade samma deprimerande resultat, nimligen
att det alltid fanns manga hinder i vigen for (goda) besluts forverkligan-
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de. Eftersom det rorde sig om fallstudier var det ocksa svért att jimfora
dessa och dra nigra generella slutsatser. Man borjade tala om problemet
med "Too Few Cases/Too Many Variables"” Fallstudierna syftade i bista
fall till teorigenerering, men inte teoriprévning.” Helen Ingram beskriver
forskningen i f6ljande litet torra ordalag:

As implementation studies have multiplied, the list of variables
affecting them have gotten longer.””’

Den dominerande frdgan inom implementationsforskningen har varit hur
man ska forklara det sk. "implementeringsproblemet”; att (legitima)
beslutsfattares intentioner inte f6ljs av underlydande personal.®® Man har
dérfor férsokt komma underfund med vad som egentligen maéste till for att
(demokratiska) beslut omsitts i praktisk handling.” I den amerikanska
litteratur, vars relevans for en direkt tillimpning vid studier av svenska
forhdllanden jag tror man ska vara forsiktig med, har jag i den hér
forskningspresentationen valt att presentera tva forsok att bestdamma orsaks-
variabler f6r implementering. Perspektiven &r beslaktade med rationell be-
slutsteori, dvs. beslut formodas vara fattade pé rationella grunder for att
senare omsittas i praktiken. Man utgdr frén att styrning dr méjlig eller med
Premfors ord: "Det gér att ’ge order’ och det gors mer eller mindre effek-
tivt."*

Det forsta forsoket att hitta avgérande variabler for styrning och bra
implementering gjordes av Donald S Van Meter och Carl E Van Horn
1975 De hade konstaterat frdnvaron av ett teoretiskt perspektiv vid
studier av implementering. Genom att titta pd vad framfér allt organi-
sationsforskningen hade utvecklat f6r teorier och dértill inspirerade av Lowi,
antog man att implementeringen varierade med vad som skulle implemente-
ras. Framfor allt tog man hjalp av organisationsteorin ndr man presenterade
implementering beroende pé ett komplext och dynamiskt samband mellan
f6ljande oberoende variabler; 1) Beslut om uppgift som ska genomféras och
syftet med detta 2) Resurser 3) Fungerande kommunikation inom och
mellan myndigheter 4) "Byrékratisk struktur” (savil formell som informell)
5) Faktorer i omgwnmgen ekonomiska, sociala, politiska 6) Verkstéllande
personal méste tro pé sin uppgift.

I slutet av sin artikel skriver de att implementering lyckas, dvs. beslut
omsitts i praktiken om organisationen har tillracklig kapacitet for sin
uppgift och underordnad personal vet vad de ska gora, och dessutom vill
genomfora uppgiften.’®

Men den mest utvecklade analysen av vad som kan tdnkas péverka
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implementeringen stdr Paul A Sabatier och Daniel A Mazmanian for.*
De beméter bl.a. van Meter och van Horn genom att presentera vad de
sjdlva tycker dr en mer utvecklad analysmodell. Man efterlyser en bittre
analys av relationen mellan individuellt beteende och de civilréttsliga
forhdllanden som #r fér handen. De anklagar deras modell for att den
undervirderar just besluts bindande roll i en organisation. Det finns heller
inget ifrdgasittande av om de problem man bestdmt sig for att losa dr
hanterbara eller om de ens gar att att I16sa. Man diskuterar 6ver huvud taget
inte frdgan om huruvida en adekvat kausal teori verkligen ligger bakom ett
beslut. Modellen férutsitter implicit en materiell férdelning av valfardspo-
litiskt snitt. Men modellen #r inte sdrskilt anvindbar pé alla tillfallen dé
man férsoker styra ménniskors beteende; t.ex. konsumentlagstiftning, miljé-
lagstiftning, arbetarskydd. Man mdste vara medveten om att privata aktorer
ocksé kan vara och ofta &r inblandade.

Minga forsok till implementering misslyckas p& grund av brister i styrning
av organisationen. Mazmanian och Sabatier vill gora en markering gentemot
de som inte fést tillrackligt stor vikt vid beslut fattade av de som har
politiskt mandat. Det ar faktiskt sd att lagar och foérordningar styr mycket
av offentlig verksamhet och det bor vara sé i en representativ parlamenta-
risk demokrati.

Syftet med deras modell &r att peka pd saker som formellt ansvariga kan
och ska #gna tillréckligt stor uppmérksamhet i syfte att uppnd god
implementering. Implementationsanalysens uppgift dr att identifiera de
avgdrande faktorerna for att uppstédllda mal ska kunna férverkligas. Det
giller en analys av det problem som man forséker atgirda. Ar det
hanterbart? Har man en rimlig kausal teori f6r hur problemet ska angripas?
Vilken férmdga och vilka medel har man for att styra organisationen?
Modellen pekar ocksd pé s&dant som ligger utanfoér organisationens och
formella beslutsfattares kontroll, men som ocksé kan paverka implemente-
ringsprocessen.

De identifierar inte mindre dn 17 variabler som de sorterar in i tre huvud-
grupper 1) Problemets hanterbarhet - Varfor ér t.ex. vissa lagar littare att
genomféra dn andra? ("Tractability of the Problem") 2) I vad mén kan
beslutet vara styrande f6r implementeringen. Det giller frigor om en
adekvat kausal teori bakom beslutet, klara mdl, resurser etc. ("Ability of
Statute to Structure Implementation") 3) Faktorer utanfor beslutsfattarens
direkta kontroll som 4nd4 kan paverka implementeringen. Har kan det réra
sig om allmdnhetens mening, medias uppmérksamhet m.m. ("Nonstatutory
Variables Affecting Implementation”). I slutet av sin ldnga artikel presente-
ras en "checklista" Over vad som mdste vara fér handen for att beslut
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fattade i en aldrig s3 legitim ordning faktiskt ocks& genomf{6rs. Vad som vill
till 4r 1) Klart definierade mél 2) Beslutet &r fattat p.g.a att man har en
adekvat kausal teori om orsak och verkan 3) Implementeringsprocessen
laggs upp pa ett sddant sitt att man kan forvinta sig att den fungerar 4)
Ledningen &r positiv till fattat beslut och besitter den skicklighet som kravs
for att genomfora det 5) Politiskt stéd, férankring hos intressegrupper 6)
Beslutet &tnjuter s& pass hog prioritet att fordndringar amhillet inte
paverkar dess genomférande.™ :

Nigra papekade ocksa dilemmat med genomférande av beslut som berérde
och kravde medverkan pa federal, delstatlig och lokal nivd. Det amerikanska
samhillet uppfattades som ett samhille, dir politiken kommit att spela en
allt mera undanskymd roll. Implementeringsmisslyckanden kunde darfér ses
som en logisk foljd av ett politiskt system, som inte f6rmadde uppfylla sin
demokratiska funktion. Politisk niva (dvs. federal, delstatlig, lokal) och dess
funktionssitt i samhillet blev jimte administrativa tillkortakommanden
potentiella orsaksvariabler.*”

Nir federala myndigheter initierar projekt fér genomférande pd ldgre niva
i samhillet, kallar Paul Berman detta for "macro-implementation”, medan
lokala projekt genomférda av en organisation kallas "micro-implementation”.
Nar man diskuterar implementering, ar det viktigt att analytiskt halla isar
detta.®

Uppmirksammandet av koordineringsproblemen mellan organisationer i
samverkan 4r implementationsforskningens fortjanst.” Laurence J
O’Toole Jr och Robert S Montjoy papekar att vad som kan fungera bra vid
implementering med hjalp av en organisation, kan véndas till sin motsats
ndr flera organisationer ar inblandade vid genomférandet. Eftersom
politiska beslut vanligen genomférs av organisationer (i pluralis), torde
organisationsteorin, sarskilt den som handlar om organisationer i samverkan
ha en del att ge nér det giller férsok att forklara implementeringsmiss-
lyckanden.™ Emellertid explicitgoérs det sillan i implementationsforsk-
ningen om det dr en eller flera organisationer inblandade, dven om det
senare oftast torde vara fallet.”” Pressman och Wildavsky skriver visser-
ligen om problemet med "complexity of joint action" och driver tesen att ju
fler beslutstillfdllen, desto storre sannolikhet att ursprungsbeslutet inte
forverkligas. Men vad de missar dr att diskutera under vilka férhallanden
det blir problem med flera aktorer.

Genom att analysera organisationers relation till varandra talar O’Toole Jr
och Montjoy om Pooled Operating Interdependence nér flera organisationer
ar inblandade i ett och samma projekt, men projektet forutsitter egentligen
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ingen samverkan mellan organisationerna, utan varje organisation bidrar
med sin del. Sequential Operating Interdependence rdder nér organisatio-
nerna dr beroende av varandra. Nér det uppstér problem pa en niva leder
det till en kedjereaktion, s& att dven andra nivder pdverkas av detta. Slut-

ligen avser Reciprocal Operating Interdependence situationer dar dmsesidigt

beroende rdder mellan organisationerna.

Pressmans och Wildavskys slutsats att sannolikheten att implementeringen
liknar de ursprungliga intentionerna minskar med fler inblandade giller
enligt O’Toole Jr och Montjoy under forhéllanden som préglas av "Sequenti-

al Interdependence" eller "Reciprocal Interdependence".*

Det dr ocksé befogat att uppméarksamma Helen Ingram och Anne Schnei-
der. De papekar att ingenting dnnu bevisar att klara regler (eng. "strong
statutes") och begrinsad handlingsfrihet (eng. "discretion") hos tjdnstemén
skulle leda till battre implementering av beslut. I stéllet torde sambanden
variera beroende p4 sitt ssmmanhang menar Ingram och Schneider. Medan
implementationsforskningen i sitt intresse fér ovéntade konsekvenser och
dysfunktioner inom formella organisationsstrukturer tittat pa processer, vill
Ingram och Schneider titta pd policyinnehdll (eng. "policy content"), nér
man soker efter samband mellan beslut, implementering och konsekvenser.
I den statsvetenskapliga litteraturen har policyinnehall ofta likstéllts med
beslut (eng. "outputs").*"

Men policy syftar ytterst till att paverka mélgrupper med eller mot deras
vilja.

A basic assumption underlying our approach is that public policy
almost always attempts to get people to do things that they might
not otherwise do; or it enables people to do things that they
might not have done otherwise.*?

Men sittet eller snarare satten att gora detta handlar om val av olika
"verktyg" (eng. "tools") med Ingrams och Schneiders terminologi for att
uppnd syftet att paverka malgruppers beteende. Beroende pa vilket sdtt man
viljer att implementera beslut pd, och vilket budskap atgirderna signalerar,
kan man dra slutsatser om hur mélgrupper reagerar och varfor insatser
"lyckas" eller "misslyckas". Beslut om dtgarder och sitten att genomféra dem
pé reflekterar en tro pa teorier om orsak och verkan for att uppna vissa
syften, Trots att implementationsforskare uppmanades att titta pa "verktyg"
vid genomférande och gora komparativa jamforelser redan 1981, har man
knappast #dgnat sig 4t detta alls.*”
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Den sociala konstruktionen av malgrupper hjilper till att forklara varfor
policy ibland lyckas och ibland misslyckas. Hur reagerar olika mélgrupper
pa de "verktyg" som anvidnds mot dem? Vilken typ av dtgérder fungerar i
vilka sammanhang?

Ingram och Schneider viljer att soka forklaringar till misslyckad implemen-
tering i meningen att beslutade mal inte uppndtts, i hur olika mélgrupper
reagerar pa olika satt att styra dem. Detta &r ett delvis annorlunda
perspektiv dn det konventionella som handlar om brister i styrningen
och/eller tjanstemén som eventuellt haft for stor handlingsfrihet.**

Further, there are choices among the kinds of policy tools that
will be used, and these determine whether the target is coerced,
bribed or persuaded to conform to policy.**

Ingram har betonat vikten av insikter om hur olika malgrupper reagerar pa
forsok att reglera deras levnadsforhallanden. Det ar alltsd frdgan om en
adekvat teori bakom reformer som diskuteras.

Successful policy must be based upon an accurate theory about
the causes of policy problems and the results that will occur if
particular policy strategies are pursued. - - - When policies
identify the wrong cause of problems, solutions sometimes make
things worse. >

The choice of effective policy tools relates to an understanding
of causal relations and the signals to which target individuals or
groups will respond.*’

Sésom framgér av foljande fyrfiltstabell delar Ingram och Schneider in
mélgrupper i starka och svaga; de som har makt och inflytande och de som
saknar detta. Bdda grupperna kan ocksd uppfattas positivt ("behévande"
eller i en del fall direkt "samhéllsnyttiga"”) (+) eller negativt ('beroende"
eller "avvikande") (-) i samhéllet.-



MALGRUPPER*®
Social bestdmning av karakteristika

(+) ¢)
Aldringar Foérmogna
Naringslivet Facket

Powerful

Makt

Powerless Barn : Kriminella
Maédrar Missbrukare
Sjuka

Beroende pd om det ror sig om stoddtgérder, positiv kompensation
respektive (nddvandiga) ingrepp och regleringar eller t.o.m. sanktioner
varierar tillvigagéngssattet. Ingram och Schneider talar hdr om "Beneficial
Policy" respektive "Burdensome Policy". Beroende pd malgrupp och syftet
med insatsen viljer man "verktyg"*® Verktygen kan vara av olika karaktr;
1) auktoritdra; baserar sig péd legitimitet i maktutévningen 2) ménniskor &r
nyttomaximerare och kan styras genom férméner 3) syfta till att avhjélpa
bristande formdaga 4) (kdnslomassig) pdverkan genom symboler 5) ldrande
/uppfostrande.*

Handliiggande tjanstemén brukar tendera att vara mycket tillmotesgdende
och kanske t.0.m. "6verdriva" (eng. "Oversubscription”) dtgérder som ska
hjdlpa eller underldtta for grupper som uppfattas vara behiftade med
positiva karakteristika (eng. "Beneficial Policy") respektive dtgirder som kan
uppfattas som sanktioner mot grupper som virderas mindre hogt i
samhiillet. Motsatsen giller ocksa att atgirder som man uppfattar &r alltfor
generdsa mot mindre vil sedda grupper respektive insatser som anses vara
till skada for respekterade grupper i samhéllet tenderar att verkstéllas med
forsiktighet. Ingram och Schneider talar dd om "Undersubscription". Ingram
och Schneider ser professionella normer och hur tilldelning av medel dger
rum, som viktiga variabler som avgor hur tjinstemén handskas med den
policy, som de har i uppgift att forverkliga.™

Ingrams och Schneiders arbeten och f6rsok till férklaringar av misslyckanden
ar mycket mer sofistikerade dn vad den hér presentationen ger vid handen.
Jag tror emellertid att deras arbeten och exempel, som ju berér amerikanska
férhallanden, inte dr direkt applicerbara pd det svenska samhaillet. Vad jag
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ddremot bedémer som intressant och tillimpbart &r deras diskussion av
policyinnehéll: Vad innebar det som man vill genomféra med hjélp av vissa
"verktyg" for hur malgrupper reagerar? Hur mélgrupperna tillgodogér sig en
atgiird, méste ju 4nda vara avgorande f6r om implementering lyckats eller
€j.

Den tidiga implementationsforskningen kan‘sammanfattas med diverse
forsok att finna "the crucial variable” for lyckat genomférande sysselsatt
manga forskare, och i varierande utstrackning har man &dgnat sig at att ge
goda rdd om hur implementering bast ska gé till. Lennart Lundquist har i
ett forsok till sammanfattning formulerat foljande nodvindiga villkor for
lyckad styrning och darmed ocksé lyckad implementering:™”

Tillimparen skall

1) forsté beslutet
2) kunna genomféra beslutet
3) vilja genomfora beslutet

Bottom-up - traditionen

S& sméningom riktades en del kritik mot top-down - traditionen. Kritiken
har handlat om det relevanta i att utga fran beslut fattat pd hog niva. I
praktiken &r det ofta svart att enas om ett policybeslut och darfér 4r de ofta
vaga i-sina formuleringar. Utga istéllet fran den niva i en organisation, dér
fragor handldggs; dar atgarder genomfors. Tjanstemédn har eller tar sig en
viss grad av handlingsfrihet i sitt arbete och méste s& gora under vissa
omsténdigheter.

* Av detta foljer att sjdlva definitionen av "implementering" sdsom "genom-
forande’ av beslut" varit' ndgot fér snidv. Policybeslut omformas under
verkstéllande beroende pd sitt sammanhang. Distinktionen "policy” och
“implementering”, dvs. ett avgrdnsat formellt beslut och dess senare
genomfdrande, &r inte sd skarp och sjilvklar som man hittills gjort géllan-
de.** Aven om Pressman och Wildavsky sjilva i sitt pionjirverk Implemen-
tation varit medvetna om att distinktionen mellan "policy" och "implemente-
- ring" ingalunda var sjélvklar, utvecklades temat i bokens tredje upplaga, som
publicerades 1984. Wildavsky skriver tillsammans med Giandomenico
Majone ett tilldggskapitel med titeln "Implementation as Evolution”. Som
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alternativ till "Implementation as Control” skriver de om "Implementation
as Interaction" som utgoér politikens fortsittning men med andra medel.

Implementation is evolution (min kurs.). **

Majone och Wildavsky har pa ett mycket konkret sitt illustrerat vad man
menar med "Implementation is evolution."*

~ Plans, programs, judicial decisions, and administrative regulations
may be evaluated as specific occurences or results by the
legislative draftsman, the lawyer, the administrative expert, or the
historian. As far as the implementation analyst is concerned,
these exist only as potentialities, and their realization depends
both on intrinsic qulities and on external circumstances. If we
want to think of a plan as a tool in the hands of the implemen-
ter, we must bear in mind that even a tool is only a cluster of
dispositions. To say that someting is a tool is to say that it can
produce certain results under appropriate circumstances; it is not
to say that it is drilling, sawing, or welding at any particular
moment.*

I ett annat tilldggskapitel i samma upplaga skriver Wildavsky tillsammans
med Angela Browne om top-down - traditionens oférméga att behandla
oférutsedda konsekvenser. Oférutsedda konsekvenser bor inte ignoreras
eller elimineras utan snarare forstds sdsom oundvikliga inslag under
implementering.

Adaptation (min kurs.)) (an evolutionary characteristic of
implementation) occurs when a policy or program evolves in
response to its environment as each alters the other. Mutual
adaptation, the product of environmental respone to policy
intent, is unavoidable.*’

Rationellt beslutsfattande sdsom en beskrivning av verkligheten, var i sjdlva
verket en av de mest kritiserade i hela samhillsvetenskapen.™ Men
undervisningen i policy - "the textbook policy process" - hade bérjat leva sitt
eget liv oberoende av hur verkligheten ség ut. Ledande féresprakare for top-
down - traditionen medgav sd sméningom att virlden inte var hierarkiskt
ordnad och att implementationsforskningen inte heller borde utga fran
det.® Att initiativ tas och beslut om att "géra nigot" dger rum pd olika
politiska och administrativa nivder inkl. den privata sektorn i samhillet,
jamte samverkan i niatverk hade ocksé forbisetts inom den tidiga imlementa-
tionsforskningen.>®
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Wildavsky och Browne skriver om hur implementationsforskningen pa ngot
sitt blivit sin egen finge. Frdn borjan var avsikten att bidra med goda rdd
vid implementering. Men i stillet f6r att analysera och forstd det som
hiinder under genomférandet, har forskningen allt mer inriktat sig pa att ge
rdd om hur man undviker att ndgonting ofbrutsett Sver huvud taget
intriffar. I stéllet for att se implementering som en dynamisk process, som
man lir sig handskas med pa ritt sétt allt eftersom omsténdigheterna kréaver
det, forséker man gora den statisk och forutségbar. Sabatier och Mazmanian
anses vara goda representanter for den hallningen. En mera dynamisk syn
pé implementering, i stora drag 6verensstimmande med forfattarnas egen,
tycker man att Richard Elmore stér f6r.%

Elmore uppmérksammade historiens ironi att ju hirdare man férsoker styra,
desto storre var sannolikheten for att man inte skulle lyckas. Trots detta
fanns en djup misstro mot tjanstemdns handlingsfrihet i teorier om
férvaltning. Elmore skriver om "forward mapping" och "backward mapping"
i synen pd implementering. Skillnaden ligger i hur man ser pd styrning,
kontroll respektive tjainsteméns handlingsfrihet i sitt arbete (eng. "discre-
tion"). "Forward mapping" representerar vad Elmore kallar "the "noble lie™";
en tro pa fungerande hierarkisk styrning avimplementering, genom att ange
vad som foérvdntas av var och en inom organisationen.

I stillet for att se pa organisationen som hinder vid genomférande, tycker
Elmore att man ska forsoka se den som en resurs, som man kan gora sig
anvind av. Men detta kréiver att man férsoker forstd hur organisationen och
de minniskor som arbetar dir fungerar. Fungerande organisationer beror
inte enbart pd gott ledarskap. Informella relationer &r vél s& viktiga att
forstd som formella. Det rader ett 6msesidigt forhéllande mellan formella
beslutsfattare och den organisation som &dr dess redskap. For att fa
ndgonting genomfort bér man darfor inte strava efter att kontrollera organi-
sationen uppifrén, utan i stéllet ta reda pa var i organisationen det finns
bist kapacitet fér genomférande av uppgiften.* "Backward mapping"
definieras dérfor pd foljande vis:

What is the ability of this unit to affect the behavior that is the
target of the policy? And what resources does this unit require
in order to have that effect?*”

Elmore ansag ocks4 att anvindningen av organisationsteori lamnade en hel
del Ovrigt att Onska. Om man férutom mera rationalistiskt praglad
organisationsteori dven tillimpar andra organisationsteorier pA samma
empiri, kan man f& komplementira forklaringar till hur genomférandet har
agt rum och varfor det ocksé ibland har gétt snett. Ingen enda analysmodell
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fangar hela komlexiteten, men trots detta har policyanalytiker séllan dgnat
nigot intresse &t vad olika organisationsteorier kan bidra med for for-
klaringar.**

Elmore uppmirksammar ocksd det arbete som paborjats om "street-level
bureaucracy", som handlar om tjansteméns handlingsfrihet; méjligheten, men
ocksa nodvandigheten av att fatta egna beslut under varierande omsténdig-
heter i arbeten som har "klientkaraktér"*®

Michael Lipsky har myntat begreppet "street-level bureaucrats", pa svenska
oversatt till de i mitt tycke ndgot otympliga orden grasrotsbyrﬁkrater"“
eller "ndrbyrdkrater™’. I den fortsatta framstéllningen kommer jag att
anvinda f6r svenska 6ron mer familjira begrepp som qansteman hand-
liggare eller personal. Lipsky avgrdnsar vad han kallar "street-level
bureaucracy"; offentliga myndigheter med en ansenlig del ganska sjilv-
standiga tjdnsteman som har direktkontakt med allménheten. Han ndmner
skolor, socialkontor, polisen, ldgre domstolar som exempel.

Arbetsuppgifterna kréver en balansgéng mellan flexibilitet och regeltillimp-
ning, vilket inte dr ndgon litt uppgift. Arbetsférhallandena kdnnetecknas av
bristande resurser; efterfrdgan pa hjilp 6verstiger tillgdngen, vaga mal, icke
frivilliga klienter beroende dels pa att vissa arbetsuppgifter innebér tving
gentemot allménheten (t.ex. polisen, domstolar), dels att ménga tjénster
erbjuds bara av offentliga myndigheter och medborgarna saknar valfrihet,
alienation beroende pa att man som tjinsteman ménga génger forvéntas
fungera bade som "gate-keeper" och klienternas ombud. Man ska tillimpa
ett matt av humanism i de individuella bedomningarna, samtidigt som alla
ska behandlas lika.

Tjénstemadnnen har ibland professionell status, men inte alltid. Men de
atnjuter en viss grad av autonomi i sitt arbete. De har och forsvarar dven
ritten till viss handlingsfrihet (eng. "discretion"), dd de utsitts for stress och
risker i sitt arbete. Dagligen médste de sjilva fatta avgoérande beslut for att
verksamheten ska kunna fungera; beslut som féar ett avgérande inflytande
pa manniskors liv.

Lipsky menar dérfor att det &r orealistiskt att tro att policy &r ndgot man
kan besluta om p& hogre nivd och sedan forvianta sig f& verkstélld. I
“gréisrotsbyrdkratier" sdsom som de karakteriserats ovan utvecklas i stéllet
policy i den dagliga kontakten mellan personal och allmédnhet nér problem
l6ses fran fall till fall. Den behandling, hjélp, sanktioner som t.ex. skolelever
eller socialtjdnstens klienter méter vid sina kontakter med olika tjanstemén
blir f6r dem myndighetens policy. Tjdnstemédnnen personifierar vad som
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upplevs som myndighetens policy.

Moreover, when taken together the individual decisions of these
workers become, or add up to, agency policy.*®

Och den policy som skapas i interaktionen mellan medborgare och
myndighetsrepresentanter blir en spegelbild av samhillet i stort. Lipsky
hénvisar hir till institutionernas stabilitet (och makt). Ett policybeslut som
starkt avviker frin den etablerade meningen kommer det att bli problem
med vid genomfdrandet. Risken 4r stor att det inte genomfdrs alls.
Situationen och 6msesidiga forvantningar mellan allménhet och handléggare
forankrade i rddande uppfattningar avgor drendets handldggning tdmligen
oberoende av officiella policydokument.*”

Implementeringsanalys kriver dérfor att man utgdr frdn det konkreta
sammanhang dar policy skapas i stillet for att folja ett besluts forverkligan-
de. Under vilka omstindigheter i vid bemirkelse arbetar offentliganstéllda
och vilka konsekvenser far det fér de som soker deras hjilp.””

To understand how and why these organizations often perform
contrary to their own rules and goals, we need to know how the
rules are experienced by workers in the organization and to what
other pressures they are subject.””

Lipsky tar upp policybegreppets nagot olika innebdrder, som man inte alltid
tdnker pd. Vanligtvis star policy fér bade officiellt deklarerade intentioner
och den praktik som allmédnheten sedan moéter i sina kontakter med
myndigheterna. Vi tidnker oss att detta 4r samma sak och blir lika férvanade
varje gang som resultatet visar sig ha blivit annorlunda dn de ursprungliga
intentionerna. Och s& kommer det att f6rbli menar Lipsky, sa ldnge som vi
utgdr frdn den hierarkiska organisationsmodellen i stéllet for att ta de olika
aktorerernas definition av verkligheten pé allvar.

There are many contexts in which the latitude of those charged
with carrying out policy is so substantial that studies of imple-
mentation should be turned on their heads (min kursive-
ring.).””

Lipsky rekommenderar studier didr man i stillet utgdr frdn de perso-
nalgrupper som arbetar med ménniskor som dr fé6remél f6r myndighetsut-
ovning. Man undersoker hur de forsoker l6sa de uppgifter som de stills
inf6r dagligen. Vad som avgor pd vilket sdtt man gor detta blir en 6ppen
frdga. Som exempel ndmner han hur en studie av taxichaufférers bemétande
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av minoriteter inte bor utgd fran hur den lag som forbjuder diskriminering
efterlevs, utan i stéllet unders6ka hur taxichaufférer beméter passagerare
med olika etnisk bakgrund. Forklaringar till eventuella skillnader i
bemdétandet bor sokas bland savil strukturella som personliga faktorer.>™

Tv4 brittiska forskare, Susan Barrett och Colin Fudge kritiserar Sabatier och
Mazmanian for avpolitisering av policy- och implementeringsbegreppet.
Genomférande av policybeslut blir for dem en friga om tekniska detaljer
for att f& implementeringen att fungera smidigt. Aven Barret och Fudge
hédvdar att uppdelningen i politiker och forvaltningstjinsteman ar en myt
som saknar forankring i verkligheten. Policystudier méste utgd frin att
politiska beslut fattas i ett politiskt system med olika viljor representerade.
Detta sker inte isolerat utan i en omgivning med krav och f6rvintningar.

Policy genomfors sedan i organisationer.

Forfattarna foresldr att implementeringsforskningen tittar pa "getting
something done" i stéllet f6r "putting policy into effect”.”* Med andra ord
kan man sdga att de efterlyser ett mycket mera forutsattningslost forhall-
ningssétt, dar man inte ser implementering som ett rétlinjigt férlopp, utan
som interaktion mellan manniskor, dar ménniskor sjdlva defininierar sin roll
for att sedan férhandla med varandra, komma éverens och géra kompromis-
Ser.

In any study of implementation, it seems important to examine
the various stages in this process, who is involved, in what roles
and with what motives. It is particularly important to investigate
what is happening to policy as it is successively refined and
translated.””

Trots att Charles Lindblom skrev om hur beslutsfattande maste relateras till
sitt politiska och organisatoriska sammanhang redan 1959, har savil
forvaltningsforskningen som organisationsteorin dominerats av en Weber-
inspirerad tro pd rationellt beslutsfattande.” Inom organisationsteorin har
man dock sedan lidnge fort en diskussion om dessa for policyforskningen
ganska nya frégor. Ett problem med organisationsteorin dr emellertid att
man ofta ser genomférande i ett vakuum, ndgon omgivning utanfér
organisationen tycks inte existera.

Forfattarna publicerade sina uppsatser 1981, det vill sdga samma ar som
Benny Hjern och Dave Porter presenterade sin mycket valkédnda uppsats om
implementationsstrukturer. Barret och Fudge har tagit del av Hjerns och
Porters arbeten. De hénvisar till tvd uppsatser presenterade pa olika
konferenser 1980. Och i allt vésentligt tycks de vara 6verens med Hjern och
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Porter i kritiken mot en alltfor rationalistisk syn pa policyanalys och
organisationer.””’

Den stora utmaningen mot top-down - perspektivet kom frdn Benny Hjern
och hans medarbetare i Berlin®® Benny Hjern presenterar tillsammans
med David O. Porter sitt alternativ till hur implementationsforskning bor
bedrivas 1981.°” For dem ir inte beslut och deras genomfdrande ut-
gangspunkten. I stillet intresserar de sig for hur man arbetar med policy-
problem. Hjerns tinkande redogors for i avsnitten som foljer.*

Inom mycken samhillsvetenskaplig forskning har man gjort misstaget att
forvixla preskription och deskription. Statuter, regler, officiellt sanktionerad
policy har bildat utgdngspunkten for forskning, i stillet for att empiriskt ha
provats ifrdga om sin relevans. Det som ar foreskrivet i dokument av olika
slag, behover ju inte nédvandigtvis existera i verkligheten. Och gor det det,
kan det ju tdnkas att det finnas annat i verkligheten som existerar sida vid
sida med det officiellt foreskrivna och motiverade. Och detta kan vara vil
s viktigt att uppticka och lyfta fram. Men Top-down - forskningen formér
med sina metoder och sin bundenhet vid det formellt beslutade inte att
fdnga in detta.

Hjern framhéller mycket tydligt att forskning bor bedrivas pa ett sddant sétt
att den &r rephkerbar En annan forskare ska alltid kunna géra om en
studie, dvs. ga i ens (redovxsade) metodologiska fotspar. Men forskning
méste ocksa ldggas upp pa ett sddant satt att den 4r falsifierbar. Hjern anser
att virlden stédndigt 4r i férdndring, att problem och utmaningar uppstar och
behandlas pa ett sétt som vi forst vet ndgonting om - efterat. Darfor ska han
forstds som en som sitter en forskningsmetod som mojliggor att "hitta den

svarta svanen" i hogsitet.®

Att politiker styr over forvaltningen kan darfor inte vara utgdngspunkten,
utan bor i stdllet vara en hypotes i implementationsforskningen. Arbets-
delningen inom statsvetenskapen har gjort att man med tiden missat att se
hur politik forbinds med forvaltning. Man har studerat politiska partier och
intresseorganisationer och hur de fingar upp ménniskor. Man har ocksa
studerat statsskicket och i hur hog grad forfattningstexten ger "grunderna for
ett styrelseskick som sdkerstiller att inget annat &n det allménna intresset
styr offentliga handlingar"**

Sverige ar ett av de mer genomorganiserade samhéllena i vdrlden. Mycket
talar for att antalet organisationer okat snabbare &n befolkningstillvixten.
Atminstone torde det gilla vissa perioder under 1900-talet. Som en
konsekvens av badde den industriella och demokratiska utvecklingen har vi
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organisationer p en lang rad omraden. Weber sdg organisationssamhiillet
och den byrdkratiska organisationsformen som ett uttryck fér det moderna
sambhiillet som han sig och beskrev. Idag talar man t.0o.m. om organisationer
i pluralis, darfér att oftast samverkar organisationer med varandra
oberoende av om det 4r pa den offentliga eller privata arenan, for att inte
glomma de blandformer som finns.

Det torde darfér vara befogat for statsvetare att stdlla frigan om or-
ganisationerna fatt konsekvenser for lagens stéllning mellan politik och
foérvaltning. Styr politiker 6ver forvaltningen? Studier har gjorts for att visa
att politiska faktorer spelar roll for att forklara effekter genom att man
konstanthéllit andra tidnkbara paverkansfaktorer. Dock har detta visat sig
svart att leda i bevis bdde i Sverige och utomlands.*®

Hjern menar att i och med organisationssamhéllets framvéxt har sambanden
mellan "politik" och "férvaltning" borjat anta former som myndighetsoriente-
rad policyforskning inte kan redogéra for.

Om det demokratiska statsskickets forméga att forbinda politik
och férvaltning inte ldngre enbart vilar pa att ldgga paragraf till
paragraf utan ocksa pa hur vl organisation liggs till organisa-
tion (min kurs.), sd dr ett utvecklat organisationsperspektiv
nddvandigt for statsvetenskaplig policy-forskning.*

Vad som har saknats i sévidl statsvetenskaplig forskning som forvalt-
ningsforskning 4r ett organisationsperspektiv. Statsvetenskapen har haft ett
ndgot tvetydigt och diffust férhallande till organisationernas roll. Lagens
stillning mellan beslut och genomférande &r inte oproblematisk i ett
organisationssamhille.

Mycket talar alltsd for att lagtextens precision inte racker for att styra vdra
forvaltningar. Manga anser att tjanstemédnnens makt stédrkts pa politikernas
bekostnad. Lagens stdllning; dess forméga att forbinda politik och for-
valtning maste darfér problematiseras mot bakgrund av att organisationer
och forhandlingsprocedurer blivit allt viktigare. Detta géller inom béde stat
och kommun, samt i férhéllandet mellan de tva. Det giller ocksa relationen
till andra organiserade inklusive privata intressen.

Givet att det nuvarande organisationssamhallet inte kan trollas
bort, d4r problemet, enkelt uttryckt, en frdga om att beskriva,
systematisera och utvdrdera, om organisationssamhillet skapat
alternativa former for politisk problemformulering, ansvars-
utkrdvande och kontroll; alternativa i forhéllande till de teorier
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forfattningen ger uttryck for. Detta 4r inte bara ett intressant
problem f6r demokratisk teoribildning utan innebér en metodolo-
gisk utmaning (min kurs.).*®

Implementationsforskningen boér ha en integrerande roll inom den
statsvetenskapliga disciplinen som pa ndgot sitt delat upp sig i sitt intresse
for ’input’ och *output’. Dess priméra forskningsobjekt bor vara sambandet
mellan politik och férvaltning, men potentialen ligger i att man anvander sig
av organisationsteori och framfér allt nitverksanalys for att gora det. Detta
har varit en ndgot ovanlig infallsvinkel inom den statsvetenskapliga forsk-
ningen. *¢

Béde lagtextbunden och myndighetsorienterad statsvetenskap och for-
valtningsforskning och organisationsteori utgér fran att ménniskor verksam-
ma i organisationer ocksd p& négot sitt skrivit under pé att man stédjer och
verkar i enlighet med officiella malsittningar. Traditionell organisationsteori
med rétter hos Weber har gemensamt med bade statsvetenskap och forvalt-
ningsforskning att man dr intresserad av formella, centralt fattade beslut och
deras forverkligande. Men det &r inte riktigt den sortens organisationsanalys
implementationsforskningen bor dgna sig at. Vad som behovs ar ett
antihierarkiskt sitt att se pd organisationer dir man stéller sig frdgan vad
det dr som haller ménniskor och organisationer samman. Det handlar
snarare om att uppticka dn att vélja analysenhet.

For Hjern 4r skillnaden mellan f6rvaltningsforskning och implementa-
tionsforskning hur organisationsperspektivet anvidnds. Forvaltningsforsk-
ningen utgér fran politiska beslut och férfattningstexten, medan implementa-
tionsforskningen problematiserar detta genom att hypotetiskt ifrdgasétta om
"centrum styr". Skillnaderna dr metodologiska: Hjern menar att implementa-
tionsforskningens uppgift ar institutionell policyanalys. Samhillet och dess
institutioner 4r inte eviga utan foranderliga. Misstaget som gjorts i mycket
forskning #r att se det avvikande som just avvikande, ndgot som ska -
elimineras eller reduceras bort i den slutliga analysen. I stillet bor det
handla om att forsoka upptécka fordndrade sociala interaktionsmonster.
Sociala enheter finner man genom att ta reda pd i vilken utstrackning
miénniskor hénvisar till dem. Institutionalisering kan forstds mot bakgrund
av hur ménniskor faktiskt forhaller sig till varandra i Aterkommande
situationer. Och det giller att finna detta nya pa sina egna villkor. D4 kan
man siga att man studerar institutionalisering och inte institutioner.

Utgangspunkten for Hjerns intresse dr alltsd vad han kallar f6r institutionell
policyanalys. Inspirerad av Lasswell anvidnder han sig av en ndgot annor-
lunda och vidare definition av policy som en frdga om hur ménniskor
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organiserar sig, relaterar sig och forhdller sig till varandra for att 19sa
problem/behov/utmaningar, vill han underséka vilka samhalleliga organ
som &r viktiga respektive overspelade i den bemirkelsen att utvecklingen
sprungit ifrdn dem. Nésta fraga blir dd vad som kommit i stéllet. Vilka vigar
viljer man for att 16sa de situationer man stdr inf6r? Héller nya institutioner
pé att vaxa fram?

Vad det handlar om &r vilka strategier - offentliga och/eller privata som
kombineras hur, av vem och med vilka resultat under arbetet att 16sa
policyproblem. Implementeringsforskning bor utgd fran att det finns
intressemotsittningar, att politik faktiskt ar viktig och fyller en funktion.
Med andra ord ér de institutionella sammanhangen lika viktiga som mal-
och utfallsanalys.® Statsvetenskaplig policy-analys utgar frén att politiska
beslut omsitts i praktiken av neutrala (och i princip utbytbara) tjansteman.
Implementationsforskning vill genom att se pa hur olika aktorer valt att
organisera och koordinera sina gemensamma anstrangningar bidra till att
definiera de institutionella banden mellan politik och férvaltning pa deras
egna villkor. Till skillnad frén traditionell forvaltningsforskning ser man
nédvindigtvis inte alla avsteg fran politiskt fattade beslut och malséttningar
" - - - som otillbérliga avsteg frdn demokratisk teori."**

Utgéngspunkten dr hur ménniskor faktiskt organiserar sig, inte hur de bor
gora, och hur policyproblemen definieras och angrips av relevanta
samhillsaktorer. Forsok att 16sa policyproblem kan goras utan att lagar etc.
efterlevs. Offentlig policy kan existera utan att pdvisbara politiska beslut
foreligger.

[ verkligheten finns det en civil offentlighet, dvs. medborgare som
tycker att det finns problem och gemensamt forsoker gora négot
at dem. Ofta ligger de ldngt fore de offentliga institutionerna. Ta
nu ungdomsarbetslosheten, t.ex. Det var faktiskt enskilda
kommuner - ocksd enskilda médnniskor utan stéd av kommunens
resurser - som redan i slutet av 60-talet eller i borjan av 70-talet
borjade ta tag i ungdomsarbetslosheten: organiserade park-
arbeten, gjorde snickerier och sddana saker och pdstod att det
fanns ungdomsarbetsléshet. Detta édr ocksé offentlig policy. Men
om jag som policyanalytiker &r 1971 hade velat underséka ung-
domsarbetslosheten med den invanda tekniken fér sddana
analyser, s& hade jag inte kunnat géra det, for jag hade forst
mast invinta att de offentliga institutionerna behagade fatta ett
beslut. Annars fanns ju inte problemet. Inte som offentlig
policy.*



69

Metoden innebir att man formulerar ett policyproblem pé ett sddant satt att
det omfattar mer 4n vad som ingdr i ett pd central nivd fattat beslut.
Policyproblemet bor formuleras sé att det besvarar hur problem loses, behov
tillfredsstills, snarare dn beslutsfattares definition av problem och l6sningar.
Direfter gr man forutséttningslost ut och frigar vem som pé ndgot sitt
arbetat med och forsokt atgirda problemet. Det gor man genom att ta reda
pé& vem som sysslat med ndgon av foljande funktioner:

planning, mobilization of resources, effectuation and evalu-
ation.™

Dessa funktioner méste fungera fér att man ska kunna tala om négon
verksamhet. De personer som uppger att de sysslat med planering,
mobilisering av resurser, verkstéllande eller utvirdering, och om de gjort det
med viss regelbundenhet talar Hjern om implementationsstrukturer. Imple-
mentationsstrukturer (genomférandestrukturer) bestar av de olika aktorer,
savil enskilda ménniskor som grupper i en organisation eller i flera olika
organisationer, som har det gemensamt att de ser som sin priméra uppgift
att arbeta med ett policyproblem. Implementationsstrukturer definieras
utifrdn deltagarnas definition av sin roll. Oavsett vem eller vilka perso-
ner/organisationer i samhallet som har ansvaret for vissa problem och deras
atgdrdande, 4r det den faktiskt konstaterade "gruppen” som rent konkret
arbetat med problemet och dess l6sning. Implementationsstruktur &r ett
analytiskt begrepp och behdver inte motsvaras i verkligheten av en reellt
existerande "grupp". Att man dr en del av en implementationsstruktur
behéver inte bero pd formell legitimitet, utan beror i stillet pd hur
ménniskor faktiskt samverkar for att 16sa problem.

Att upptdcka och beskriva implementationsstrukturer utvecklades i ett
forskningsprojekt vars syfte var att hitta ett sétt att jimfora organiserandet
av arbetsmarknadsutbildning i Sverige och ddvarande Visttyskland. I studien
forsokte man utveckla en metod for att finga in alla som pa bade lokal och
regional niva var inblandade i arbetsmarknadsutbildningens genomforande.
Nir studien lades upp hade fa tittat pd lokala och regionala nétverk
samtidigt och forsokt analysera och forklara dem efter deras egna forut-
sattningar. Utifrdn en hypotes om att privata och offenliga aktérer, nationell
och lokal nivd spelade en roll tillsammans for respektive lands arbets-
marknadspolitik ville man hitta det nitverk som eventuellt fanns. Férutom
formella organisationers betydelse, ville man ocksd se om informell
samordning mellan akt6rer spelade négon roll.

Genom att stdlla frdgor om problemdefinition, prioriteringar och an-
skaffande av resurser fann man att det ar viktigt att skilja mellan program-
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rationalitet och organisationsrationalitet. Aven om organisationen officiellt
har en uppgift, kan personer anstéllda pa en viss nivd delta i en verksamhet
som kanske inte ir organisationens huvuduppgift. Det dr alltsd snarare
individer i organisationer dn organisationer som deltar. Deltagandet i den
verksamheten sker tillsammans med en rad andra aktorer. Det dr sillan en
organisation som ensam loser en friga eller ansvarar for ett program, utan
det sker i samverkan med andra organisationer. Huvudresultatet av studien
sammanfattas s& hér:

Social service programs are implemented through multiorgani-
zational networks (min kurs.) which are program and region
specific.””

Angatsen anviindes ocksd i en studie av vilka faktorer som gynnade
smaforetagens utveckling métt i antal genererade arbetstillfillen i en
blandckonomi som Visttyskland. En konventionell studie skulle lagts upp
sd att man undersokt effekten av olika (beslutade) stodformer f6r framjan-
det av sméforetagens utveckling. Men en sddan upplédggning skulle l4tt ha
medfort att man missat eventuella andra faktorer av avgorande betydelse i
sammanhanget. Diirfér omformulerades policyproblemet till en frdga om
hur sméiféretagare brukar 16sa sina problem och skaffa resurser.*”

Resultatet av undersokningen dr att sdtten att overleva och utvecklas ar
mdnga bland sméféretagare. Resurser skaffar man pa flera sétt och officiella
stodformer kanske inte alltid anviinds sdsom det var tinkt. Formégan att
bygga upp effektiva niitverk och anvdnda sig av resurser pd ett vil utriknat
sitt visade sig vara mycket viktigt. Om utvérderingskriteriet dr antal nya
arbetstillfillen fann man att strikt implementering av stédformer resulterade
i fdarre arbetstillfillen, medan en mindre strikt implementering, men
diremot en friare och mera situationsanpassad anvdndning av olika stod
resulterade i fler arbetstillfillen. En studie av typen "Program X:s roll for
att stodja smaforetag” eller "Effekterna av Program X for sméforetagens ut-
veckling matt i antal nya arbetstillfallen" hade riskerat att "kasta ut barnet
med badvattnet" eftcrsom man kanske hade missat allt annat som férutom
"program X" ocksd var viktigt {or sméaféretagens utveckling.””

Hjerns arbetssiitt har ocksd anvints i svensk forskning. Staffan Lofquist
tilliimpar detta i sin licentiatavhandling niir han med hjélp av bottom-up-
perspektivet undersoker hur man stodjer elever med sérskilda behov i ett
antal svenska skolor. 1 stéllet for att utgd fran vilken roll Liroplan for
Grundskolan (LLGR 80) med vidhdngande forstirkningsresurs haft for
arbetet med clever med sérskilda behov, har han tagit reda pd vem eller
vilka som varit engagerade i planering, mobilisering av resurser, verkstillan-
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de och utvirdering, det vill siga de funktioner som Hjern angivit som
avgdrande for hur implementationsstrukturen i verkligheten ser ut.*
Policyproblemet omformulerades till "vem /vilka gor vad i relation till elever
med speciella behov."™ Om LGR 80 visat sig vara en viktig forutsittning
fér hur man praktiskt arbetar med dessa barns behov, sd hade man ju fatt
reda pé det, genom att de intervjuade hanvisat till LGR 80 som grunden f6r
sitt arbete. Men genom att utgd frdn hur man konkret arbetar med dessa
barn, i stéllet for hur man tillimpar LGR 80, kommer man underfund med
allt annat arbete, andra prioriteringar och andra l6sningar oberoende av
LGR 80 som (eventuellt) dger rum. Resultatet av Lofquists undersékning
ar att LGR 80 och férstarkningsresurser spelade mindre roll eller knappast
ndgon roll alls i sammanhanget. Savdl fordndrade arbetsformer som
resursanvindning var i stillet resultat av interna orsaker.”

Goran Bostedt har skrivit en doktorsavhandling om politisk institutionalise-
ring. Utgdngspunkten i avhandlingen 4r att institutioner och organisationer
inte dr eviga utan férdnderliga. De kom till under vissa férutséttningar, men
upphér sa sméningom att fungera nér férhéllandena fordndras. Genom att
inte formulera policyproblemet som en frdga om hur den formella
skyddsorganisationen arbetar med arbetsmilj6fragor, utan i Hjerns anda
omformulera fragan s att den lyder " - - hur organiseras en bra arbetsmiljé
for kommunalt anstdllda?™ fann han att arbetsmiljoproblem oftast inte
handlades av den formella skyddsorganisationen. Men detta ska inte tolkas
som att ingenting alls gors at arbetsmiljoproblem i landets kommuner.
Déremot pavisar Bostedt att viss "nyorganisering” sker s& att olika slags
problem tas upp i litet olika sammanhang - dock oftast utanfor skyddskom-
mittén.>®

Peter Bogason har diskuterat forskarens svara uppgift att formulera ett
policyproblem som stdr fritt frdn formella beslutsfattares definitoner,
samtidigt som de formella beslutsfattarnas problemdefinitioner och beslut
om atgirder naturligtvis inte behéver sakna relevans. Han namner Hjerns
forskningsinriktning som ett sitt att undersoka de politiska institutionernas
inverkan pa problemhantering. Bogason ger institutioner féljande definition:

En politisk institution er et autoritativt interaktionsnetveerk

knyttet til et policy-problem. Blandt deltagerne i netvaerket kan

der identificeres et st af generelle normer for adfaerd og et szt

af positioner med specificerede adferdsregler. Institutionen har

til formal at skabe orden relateret til policy-problemet og at give
- deltagerne en felles forstéelse af mening.™

Det problematiska med att utgd frdn centrala beslut var dven Ingegerd



12

Municio medveten om, nir hon skrev sin doktorsavhandling. Hon valde att
utgd fran Lipskys perspektiv om grasrotsbyrdkrater ndr hon undersokte
Hemspréaksreformens®™ genomférande i svenska skolor efter riksdagens
beslut i frAgan 1976. Fér att kunna jamfora den utformning som étgirden
fick med géllande anvisningar, har hon beskrivit och forklarat de tgérder
som erbjods invandrarelever. Det ar alltsd samspelet verkstillande nivd och
mélgrupp som ar intressant i det hir perspektivet, snarare dn den centrala
nivins mojlighet att fA sina beslut verkstallda av ligre nivéer.*” Forutom
de begriansningar det medfér att anvdnda sig av en organisationsmodell vid
utvirderingar, blev Municio medveten om att det kanske var en begrinsning
att utgd frén i det hir fallet ett riksdagsbeslut om hemspraksundervisning,
nir hennes undersékning har visat att det fanns kommuner i landet som
borjat bedriva sddan undervisning l&ngt innan riksdagen fattade beslut i
frdgan.

Man skulle ju i stillet ha kunnat underséka hur invandrarundervisning
bedrivits i de olika kommunerna i stdllet for att studera Hemspraks-
reformens genomférande. Men Municio viéljer att argumentera for det
befogade i att utgd fran demokratiskt fattade beslut vid studier av genom-
férande, dirfor att fragan ar relevant f6r hur vir demokrati fungerar. Den
debatt som ofta foregar viktiga beslut paverkar befintlig verksamhet redan
innan beslut om atgérder fattas. Hennes resultat visar ocksa att dven om
man haft verksamhet pa sina hall innan beslutet om Hemsprékreformen,
kom dndd reformen att orsaka omfattande foérdndringar av verksam-
heten.*”

Den fortsatta implementationsforskningen

Jag skall inleda genom att gora en jamforelse mellan de viktigaste dragen
i top-down respektive bottom-up - forskningen. I allt vésentligt bygger
avsnittet pa den tidigare framstéllningen. Dérefter presenteras de olosta
problem som implementationsforskningen stdr infér.

En vanlig indelning av implementationsforskningen &r den som gjorts hir.
De avgoérande skillnaderna 4r metod och analysenhet.’” De tva rikt-
ningarna bor foérstds mot tvd olika synsdtt pd policyanalys. Dessa olika
policybegrepp har jag redogjort for i ett tidigare avsnitt.

Policy kan antingen uppfattas som négot som har att géra med intentioner
och mél och senare utvirdering av om dessa uppnétts. Med hjalp av top-
down - analys undersoker man da vad det var som hindrade genomf6randet
av fattade beslut, om maélen inte uppfyllts. Det andra policybegreppet
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innebir att man ser policy som en pagéende process som behover forklaras.
Vad ligger bakom minniskors handlande i faktiska situationer?® Hjern
och hans medarbetare har dd inte varit sd intresserade av officiella
intentioner och formella beslut. I stillet har man intresserat sig f6r hur
minniskor forsoker 16sa problem. Om det finns ett beslut om atgard for att
16sa problemet, blir en empirisk friga.*”

Hirav foljer att upplevelsen av "implementeringsproblem” &r ett resultat av
olika sitt att se pa politik. Om man bekéanner sig till tron att "politik 4r att
vilja" och tjinsteménnen &r lojala verkstéllare av den politiska viljan i ett
demokratiskt samhille, s& ses alla avvikelser frdn den uttryckta politiska
viljan som patologier, vilka man méste f& bukt med. Om man déremot ser
politiker och tjinstemidn som personer med olika roller, att det finns
motstridiga intressen och konflikter i samhéllet, en del organisationer &r
komplexa i bokstavlig bemérkelse, vissa verksamheter 4r svarstyrda, sd beror
inte "implementeringsproblem” pa déliga politiker eller illojala tjanstemén,
utan det ses som ndgonting naturligt som man fér rdkna med.**

Sdsom framgatt av den tidigare framstallningen féljer ocksa att implemen-
tering uppfattas litet olika; antingen handlar det om (strikt) genomférande
av beslut eller sd ser man genomférande som nagot av en anpassnings-
process under rddande forhdllanden. Finns det en distinktion mellan
formulering av policy och senare implementering av denna policy? De som
foretrader top-down - forskningen hivdar att sa &r fallet. All omdefiniering
av officiell policy vid implementering ses mer eller mindre som missbruk av
tjdnstemédn. Medan foretradare for bottom-up - forskningen t.ex. Elmore och
Lipsky inte ser mojligheten av en klar distinktion mellan formulering av
policy och implementering av densamma. Tjdnsteméns handlingsfrihet i sitt
arbete betonas pd ett helt annat (och mera positivt) satt. For Lipsky blir en
situationsanpassning av policyinnehallet t. 0. m. en férutsittning for att den
pagédende verksamheten ska fungera.

Det handlar ocksd om en skillnad i synen pa hur organisationer fungerar.
De som bedrivit top-down - forskning har beként sig till en rationalistisk
organisationsteori, medan man inom bottom-up - forskningen varit vl
medveten om att organisationer inte fungerar sa.

Abrahamsson har tagit upp problemet med att studera organisation
och/eller individer. Fér honom dr detta ett olésligt problem eftersom man
inte kan sluta sig till vad en organisation vill genom att studera individuella
preferensordningar. Abrahamsson anser att man maste vélja analysenhet
beroende péd vad man vill underséka.*”” Inom top-down - forskningen har
man dé valt att studera organisationen, medan man inom bottom-up - forsk-



ningen studerat individer i organisationer.*®

Hirav féljer att man inom bottom-up - forskningen pa ett helt annat sétt dn
inom top-down - forskningen 4r mycket vaksam mot ett reifierat organisa-
tionsbegrepp. Det som i sammanhanget kallas " *man’-studier" vilket syftar
pé studier ddr det stdr att "man" har gjort, strévat efter osv., lyser med sin
franvaro till formén for studier som beskriver hur olika aktorer stéllt sig till
olika uppgifter.*”

Inom bottom-up - forskningen &r man mer lyhoérd for institutioners roll f6r
miénniskors beteende jimfort med top-down - traditionens lasning vid
styrningsproblem.**

Implementationsforskningen har ocksa kastat ett nytt ljus 6ver forhallandet
mellan politiker och tjinstemén. Medan man inom top-down - forskningen
undersokt hur beslut genomférs och vad som foérhindrar deras forverkligan-
de, har dtminstone Hjerns arbeten ytterst syftat till att problematisera och
undersoka forutsdttningarna f6r den parlamentariska vésterlandska
demokratins funktionssdtt i ett samhélle dédr intresseorganisationerna
kommit att spela en allt storre roll. Sabatier har medgivit att Hjerns arbeten
inneburit ett framsteg i metodhénseende, eftersom han har presenterat ett
sdtt att undersoka all verksamhet inom ett omréde och riskerna med att
ensidigt fokusera pa politiskt beslutade program blev hédrigenom mindre.
Men Sabatier vill fasta uppmérksamheten pé att Hjern och hans med-
arbetare aldrig lyckats dra upp ndgra riktlinjer f6r en teori om hur imple-
mentering tar form under olika férhllanden.*"!

Fallstudier har kénnetecknat implementationsforskningen.”> Dessa
fallstudier har inte legat till grund for ndgon namnvard kumulativ kunskaps-
utveckling.*”® Att finna "crucial variables” som férklarar implementering
och utveckla en teori om implementering dr implementationsforskningens
stora utmaning.*"

While it is true that the politics-administration dichotomy is no
longer valid, an adequate theory of implementation must explain
what kinds of changes are likely to occur during implementation
and how citizens can influence the direction of these changes in
a democracy.*

Med tiden har dikotomin top-down och bottom-up ansetts som litet vil
skarp. Olika forsok till synteser har gjorts. Gemensamt for dessa forsék r
att man forsokt lamna top-down-perspektivets lasning vid officiella beslut
och deras styrkraft. Man har tagit omgivningens inflytande pa hur beslut
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kommer till och genomfors pa stérre allvar 4n tidigare.”'® Det rader idag
egentligen ingen klar och enhetlig definition av implementering.*’

Fler och fler har hdvdat att man méste forsoka gora en syntes av de béda
traditionerna. Gemensamt for dessa forsok att 1dta erfarenheter frén top-
down - respektive bottom-up - forskningen bilda stommen till en teori om
implementering, ar en stravan till att férklara offentlig styrning och vilka
konsekvener den fér. Vad hander med styrningen vid implementeringen och
hur ska man kunna férutsiga vad som kan hinda? Gemensamt for de har
férsoken till syntes av top-down och bottom-up 4r att man tillméter aktérer
pa olika nivder inklusive ldgre nivéer en helt annan roll &n tidigare. Policy
bade skapas och implementeras under paverkan frdn mdnga héll. Det kan
rora sig om allt frdn olika politiska och administrativa nivder, tjanstemén
som atnjuter viss handlingsfrihet i sitt arbete (dvs. "street-level bureaucrats"),
intressegrupper, organisationer och respons fran malgrupper.*®

Sabatier kan till viss del halla med om bottom-up - forskarnas kritik om-att
den tidiga implementationsforskningen var alltfor fixerad vid officiella beslut
och negligerade hirmed andra relevanta aktérer, svdrigheterna att utvardera
implementeringen av ett beslut, nir det ofta finns flera beslut och &tgarder
inom samma problemomrade och tendensen att bortse frdn eller ignorera
ldgre tjdnsteméns forsok att kringgd eller omdefiniera den centralt
sanktionerade policyn. Daremot har Sabatier avsevért svarare att acceptera
argumenten for att man inte ska skilja mellan policy och formuleringen av
policy 4 ena sidan och implementeringen & den andra sidan. Man kan aldrig
bortse fran att officiella beslut spelar en mycket stor roll, vilket torde bevisas
av det enkla faktum att s4 manga férsoker paverka beslutsfattare. Om man
inte kan skilja mellan policy och implementeringen av ett policybeslut, kan
man ju heller inte géra ndgon utvérdering av policybesluts tillimpning.
Sabatier har patalat vissa brister med Hjerns perspektiv. Om man anklagar
den tidiga implementationsforskningen for att Gverdriva centrala besluts
betydelse, kan man lika gdrna anklaga Hjern for att Gverbetona ligre
tjansteméns betydelse. Genom Hjerns "snobollsmetod" far man reda pé vilka
som i realiteten arbetat med en fraga, men man far inte reda pa vilka som
kanske ocksa velat arbeta med samma fraga, men inte fick méjlighet till det.
Dirigenom blir Hjern ndgot av sin egen metods "finge". Vidare saknas en
teori som forklarar varfér en implementationsstruktur kommer att se ut som
den gor.*”’

Hjern har bemétt och underkdnt Sabatiers forsok till syntes. Hjern anser att
Sabatier fortfarande dr 13st vid ett hierarkiskt perspektiv pa styrning. Hans
forsok till syntes innebidr egentligen ingenting annat @n att han medger att
- forsok till att paverka policybeslut kan komma frén méanga olika héll. Hjern
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framhéller att hans forskningsinriktning inte handlar om till exempel
regeringens kapacitet att styra genomférande av policy och hur dessa
styrningsférsok eventuellt paverkas. Hans intresse &r i stéllet problemlds-
ning; vilka 4r de som av en eller annan anledning arbetar med ett problem
och hur definierar de situationen? Om centralt fattade policybeslut ar
viktiga fér hur ménniskor I6ser problem, blir detta ett empiriskt resultat, nar
man frigar dem hur man gor for att 16sa problem.”

Rothstein kallar den hér refererade diskussionen mellan Sabatier och Hjern
for en "pseudodiskussion" ddar man blandar ihop normativa och teoretiska
problem genom att diskutera val av forskningsmetod. Bottom-up -
perspektivet eller " ’nerifradn’-ansatsen” som han skriver har férdelen att
béttre kunna hantera osdkerhet och oférutségbara hindelser i organisatio-
ner. Men det blir problematiskt nér man tar den verksamhet som &4ger rum
foér given i en analys, darfor att d& har man intagit en normativ utgéngs-
punkt utifrén géllande praxis och det har man gjort utan att detta egentligen
gjorts tydligt. Att lata praxis eller den dagliga verksamheten bilda utgangs-
punkten och ddrmed bli " - - - ensam legitimitetsbérare for den offentliga
politiken forefaller orimligt."*

Rothstein kritiserar implementeringsforskningens "Gverrationalistiska
idévirld" och "patologiska instéllning till den offentliga politiken." De lénga
listor med rdd om vad som maste fungera for att implementeringen totalt
sett ska g& i 14s har vi foga nytta av,"® bla. dirfor att variabler som
forefaller manipulerbara kan ingd i djupa strukturella férhallanden som
sitter grinser fér hur mycket vi kan paverka dem.”

Vanligen brukar man ju se lyckad implementering som en friga om
dtgdrden dr ett resultat av en riktig teori om hur man bést 16ser vissa
problem samt att genomfoérandet sker pd ett kompetent sitt. Rothstein
anser att implementeringsforskarna férsummat att ndrmare underséka om
offentliga &tgérder atnjuter politisk legitimitet. Manga atgirder kan inte
genomforas darfor att de inte uppfattas som legitima utan i stillet ses som
integritetskrankande, moraliskt forkastliga, dyrbara eller dylikt. Om inte
foreslagna atgirder uppfattas som legitima spelar goda teorier om orsak och
verkan och kompetenta organisationer mindre roll. Det ricker inte alltid
med att beslut om é&garder kommit till i demokratisk ordning. Det finns
olika sétt att skapa legitimitet for genomférandet av atgiarder. Man kan till
exempel® anvinda sig av en legal-byrdkratisk férvaltningsmodell vars
fortjanst ligger i att forvaltningens beslut dr forutsebara eller 13ta atgarder
genomforas av professioner som atnjuter legitimitet i kraft av sin kunskap.
Alla tre sakerna: adekvat teori, kompetent organisation och legitimitet vill
till for att man ska kunna boérja tala om forutsdttningar for lyckad imple-



mentering.””

I stillet for att forsoka eliminera alla hinder for dtgidrders genomférande
bor den offentliga politiken vara utformad sa att den kan hantera osédkerhet
och krav pé flexibilitet i implementeringsledet menar Rothstein.

Det &r naivt att tro att beslut om att handla kan styras av om vi

fran borjan har siker kunskap om vad som kommer att funge-
426

ra.

Sgren Winter framhdller Hjern med fleras bidrag till implementerings-
forskningen nidr de inspirerade av organisationsteori och nitverksanalys
utvecklat en metod for att undersoka organisationer i samverkan (“inter-
organisatoriske analyser") upptagna med problemldsning i stéllet for
genomfoérande av myndighetsbeslut.*”” Men sjilv vill Winter fér den sakens
skull inte bortse frén det ur ansvars- och effektivitetssynpunkt demokratiskt
legitima i att undersoka vad som hdnder med officiella beslut oavsett om de
ar fattade i regering, riksdag eller p& kommunalpolitisk niva.”

Han anser att man bor skifta fokus fran implementeringsprocessen till det
som dger rum fére implementeringsledet, dvs. sjdlva beslutsberedningen
(eng. "policy-making™? eller "policy design"**’). Implementeringsmisslyckan-
den antas ofta bero pi brister under genomférandet, men Winter menar
alltsd att det kan vara det sitt som beslutet fattats pd som sedan kan ha
orsakat problem vid genomférandet. Han skriver om svérigheterna att
identifiera malen och méita maluppfyllelse kannetecknar bdde utvirderingar
och implementeringsforskningen. Ofta dr mélen oklara och vaga eller
fordndras efter hand. Beslutsberedning och beslutsfattande sker séllan pa
rationella grunder och dérfor méste vi ta reda pad under vilka verkliga
omsténdigheter detta sker.

Om man dirfor intresserar sig for hur mélen kommit till, hur beslut fattats,
blir det lattare att forstd implementeringen av besluten och dess effekter.
Winter utgér fran tre kéinda beslutsteorier: rationell beslutsteori, inkremen-
talistisk beslutsteori och "soptunnemodellen” nédr han utvecklar hypoteser
med syftet att battre forstd hur beslut om dtgérder for att uppnd vissa mél
i sin tur paverkar implementering och resultat.

Om man utgér fran rationell beslutsteori 6kar sannolikheten f6r implemen-
teringsmisslyckanden om maélen ar vaga, olika alternativ inte diskuterats och
provats, och man underlatit att ta hénsyn till f6rdndringar i forutsatt-
ningarna.
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Nir flera aktorer strider om resurser dr det svart att enas om malen. Beslut
"krdnglas igenom" efter olika kompromisser, vilket brukar kallas den
inkrementella beslutsmodellen. Beslutade "mal" blir ofta efterhandkonstruk-
tioner till l6sningar som grundat sig p4 ndgon slags minsta gemensamma
ndmnare vid forhandlingar. Man kan darfor forutsitta att implementeringen
av beslut blir lidande av att det finns s& mdnga viljor och mélen darfor
maste bli vaga och oklara.

I "soptunnemodellen" for beslutsfattande flyter deltagare, vérderingar,
problem, alternativ och l6sningar omkring och slumpen avgdr i stillet for
rationella dverviiganden vad som beslutas. Man kan alltsd inte forvénta sig
ndgot samband mellan uppstéillande av mal, beslut och implementering.

Winter har gjort ett forsok att kombinera olika teoretiska forsok att forklara
vad som péverkar implementeringsprocessen. Forutom beslutsberedningen
beskriven ovan, nimner han den/de organisation/er som implementeringen
ager rum i. Hur fungerar de och hur ser samspelet mellan olika organisatio-
ner ut? Vilka institutionella intressen kan sigas pragla olika organisationers
sitt att fungera? Starka institutionella intressen himmar uppfyllandet av mal
som gér dessa intressen emot. Winter menar ocksd att vi méste vdga in
tjanstemédnnens roll i implementeringsprocessen och dd menar han vad
Lipsky kallar for "street-level bureaucrats". Det ér ofta de som i praktiken
utformar den policy som genomférs och nér allménheten, vilket strider mot
den gingse uppfattningen om tjénstemén som neutrala verkstillare av
politiska beslut. Deras pressade arbetssituation medfér ofta att de utvecklar
olika sitt att halla svarare drenden ifrén sig, viljer att arbeta med drenden
som relativt 1dtt kan leda till 6nskvédrda resultat och detta alldeles oavsett
de politiska mélen for verksamheten. Till sist menar Winter att man maste
ta reda pd mélgruppens reaktioner, mélgruppens beteende. T.ex. har det
visat sig att underprevilegierade grupper méanga ganger har svart att ta till
sig eller ta for sig av de formédner som finns. Det dr inte bara handlaggare
som pa ndgot sitt véljer vilka drenden som man prioriterar, utan det sker
ocksa en viss sjélvselektion hos malgruppen menar Winter. Implementering
underlittas av om beslutade &tgérder upplevs som legitima av malgrup-
pen‘m

Sammanfattning

Studier av implementering dr en del av en diskussion om vad som
bestammer politikens resultat. Ar det innehallet i de politiska besluten eller
tjdnstemidnnens inverkan pa implementeringen av beslut som avgér
effekterna av ett beslut? Implementeringsforskningen boérjade i USA nédr
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man insdg att 60-talets alla federala insatser for att rdda bot mot fattig-
domen i landet inte gav resultat. Nar man tittade nidrmare pa genomf6ran-
det av besluten upptickte man att genomférandeprocessen ingalunda var
ndgot réatlinjigt forlopp.

Statsvetare borjade inse att man maste skilja mellan "Output" (beslut om
atgérder) och "Outcomes" (resultatet eller effekterna) och nérmare studera
det som hinde dir emellan.

Man insdg att man bor skilja mellan teorimisslyckande respektive genom-
férandemisslyckande nir man ska avgora vad det ar som har gitt snett. Om
beslutade insatser inte vilar p& ndgon genomténkt teori om orsak och verkan
s& hjilper inte ett korrekt genomférande i enlighet med beslutet.

Den tidigare implementeringsforskningen strdvade efter att komma
underfund med de avgérande variablerna for att implementering skulle ske
efter féreskrifterna. Man utgick frén en weberiansk férvaltningsmodell inom
den har forskningen.

Definition av malgrupp och hur malgrupper reagerar pa detta anses ocksa
paverka politikens resultat.

Tj4nstemédn maste ha viss handlingsfrihet i sitt arbete for att vissa verksam-
heter 6ver huvud taget ska kunna fungera.

S& smaningom borjade man ifrdgasitta den hierarkiska organisationsmo-
dellen. Lingst gick en grupp som ansag att politik bor studeras som en fraga
om hur pa olika sitt berérda ménniskor l6ser problem. Man bér inte utgd
frén att organisationer fungerar som weberianska byrékratier, utan det &r en
friga som empiriskt bor prévas. Organisationer ir ofta institutioner
befolkade med manniskor som har kulturer, virderingar etc.

Olika forslag att kombinera implementeringsforskningens landvinningar har
gjorts. Det finns en konflikt mellan de som vill studera implementering val
medvetna om den politiska styrningens svarigheter respektive de som siger
sig vilja undersoka vara politiska institutioners relevans genom att ta reda
pa i vilken utstrdckning méanniskor faktiskt anviander sig av dem nar de ska
16sa olika angeldgenheter.
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5.VAD KAN IMPLEMENTERINGSFORSKNINGEN BIDRA MED VID
UTVARDERINGAR?

Det centrala for alla utvirderingar dr att underséka om mal uppfyllts.”
Intresset av att gora utvdrderingar r en del av den rationalistiska diskursen
som firgat den offentliga politiken sérskilt efter andra vérldskriget.
Utvdrdering 4r en del av tron pd problemlosning genom offentliga
insatser.® Men mdnga gdnger har utvirderare kommit fram till resultatet
att olika atgdrder inte fatt avsedda effekter. Man har talat om "no ef-
fects".” Detta giller t.ex. flertalet av de socialpolitiska satsningarna i USA
under 60-talet.*® Man har darfér borjat diskutera om de program som
man utvirderat verkligen var sd verkningslosa. Med andra ord, var det fel
pé de socialpolitiska programmen eller var det mojligen utvérderings-
modellen som det var fel pd? Den anvénda utvirderingsmodellen kanske
inte formadde mita férdndringar.*

Debatten kring "Head Start" i USA stéllde nog frdgan om "misslyckat
program" eller "missriktad utvirdering" pd sin spets.””” "Head Start" var
ett landsomfattande projekt som syftade till att lata fattiga barn bli féremal
for "kompensatorisk pedagogik” for att de skulle klara av sin skolgdng béttre.
Den férsta utvirderingen visade att "Head Start" inte hade fatt négra storre
effekter. Men studien fick massiv kritik. Man anklagade utvarderarna for att
visa intresse bara for vissa effekter pa bekostnad av andra. Urvalet av skolor
dar "Head Start" provats var skevt pa ett sddant sétt, att slutresultaten kunde
ha snedvridits. Testen var ‘primitiva och oldmpliga for just den hér
malgruppen. Kontrollgruppen hade béttre férutsttningar och darfér kunde
jamforelsen inte bli rattvis. Men "Head Start" hade blivit mycket populért
och dverlevde debatten. President Nixon la inte ner "Head Start", vilket han
hade gjort med ménga andra projekt, som satts igdng av hans foéretradare
i ambetet.”® En senare longitudinell studie visade att "Head Start" hade
en positiv inverkan, vilket den tidigare tvérsnittsstudien alltsd inte hade
visat.*”

De (delvis) ansvariga for den forsta utvdrderingen av "Head Start" har
bemott kritiken genom att bland annat peka pé utviarderingsforskningens
dilemma:

miljon for meningsfull utvirderingsforskning 4r en blandning av
metodologi, byrdkrati och politik; ddrféor kommer utvérdering
ofta att rdka ut for kritik som &r metodologisk till formen, men
ideologisk till innehall.*°

I utvarderingslitteraturen har man papekat hur viktigt det ar att géra en
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kausalanalys for att ta reda pd hur beslut om atgérder eventuellt orsakar
effekter. Processen mellan program och effekter méste analyseras for att
man ska kunna uttala sig om detta.*"!

Albzk har ocksd skrivit om hur test av olika hypoteser i experiment-
respektive kontrollgrupper, dir man laborerat med oberoende och beroende
variabler for att kunna dra slutsatser om kausala samband pé& ndgot sitt
4ndd 4r alla utvdrderingars kdrna** Han beskriver hur den sociala
ingenjorsmodellen vilar pd en tro p& den politiska och administrativa
beslutsprocessens rationalitet. Modellen forutsétter att man ndr en enighet
om malen.*® I sjilva verket forutsitts den rationella organisationsteorin
gilla i verkligheten. Forvaltningar fungerar hierarkiskt och rationellt i vad
man ibland kallar en webersk byrdkrati. Med tiden kom denna syn pé
organisation och férhdllandet mellan politiker och forvaltning att bli mer
nyanserad. Idag kan det rationella organisationsparadigmet anses vara
vederlagt, menar Albzk.** Men problemet enligt Albzek &r att utvérde-
ringsforskare som oftast saknat organisationsteoretisk skolning pa ett
oreflekterat for att inte siga naivt sitt planerat sina utvdrderingar som om
det rationella organisationsparadigmet géllde. Organisationer fungerar
rationellt och det rdder enighet kring beslut om olika insatser och deras
genomférande. Direfter har utvirderingsforskarna utgatt frdn officiellt
deklarerade mél och mitt effekter och jamfort resultaten med en kontroll-
grupp. Men eftersom organisationer inte fungerar rationellt och inget linjért
forhéllande rdder mellan beslut om &tgérder och deras genomférande, bor
man naturligtvis inte heller utgd frén detta i sin utvirderingsmodell.**

Vid utvirderingar har man alltsd linge utgétt frdn ndgon enkel stimulus/res-
pons - modell. Darfor 4r det knappast nagon tillfallighet att utvdrderare
linge forbisag sjilva implementeringen av 4tgirder. Med tiden har man fatt
upp dgonen for att offentliga organisationer inte fungerar som weberianska
byrékratier i meningen att ligre instanser dtlyder hogre instansers beslut.
Organisationer dr komplexa fenomen, dir det i realiteten séllan finns en
beslutsfattare utan manga motstridiga viljor. Det har blivit uppenbart att
man inte kan utgd fran enkla orsak/verkan - modeller, nér man planerar en
utvirdering.

Man méste acceptera vaga maélsittningar som ett av politikens resultat,
sedan olika intressen jimkats samman. Det &r inte den politiska verklig-
heten som man ska forsoka dndra pa, utan utvdrderingsmodellerna. Som
alternativ ndmner Albzk den malfria utvdrderingsmodellen, intressent-
modellen, processanalyser, formativa utviirderingar.*

Albzk uppméarksammar alltsd implementeringsproblematiken; en beslutad
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atgird genomférs inte alltid enligt planerna och fir heller inte alltid
onskvirda effekter” Som en alternativ utvdrderingsmodell till effekt-
modellen nimner han bl.a. formativ utvdardering som han ocksd kallar
processanalys. Sdsom framgétt av tidigare avsnitt kan processanalys sté for
litet olika inneborder. Albak tycks likstélla processanalys med formativ
utvirdering, som ju dr l6pande uppféljning, ddr man har mgjlighet att
korrigera om utvecklingen gér &t fel hall. Han framhaller kvalitativa
metoders fortrifflighet vid processanalyser. Avsikten med en processanalys
dr att ta reda pd hur implementeringen gér till och vad det ir som
egentligen leder fram till vissa effekter.**

Albzk ndmner ocksd intressentmodellen som en mdjlighet att géra en
utvirdering dir man litet grand kringgar officiella beslut om malsattningar.
Intressentmodellen medger att man tar hénsyn till alla berérda parter som
kan forutséttas ha ett intresse i det projekt som man utvarderar. Man utgar
alltsd inte frin de officiella beslutsfattarnas syn pd mélen med en verksam-
het, utan de berérda parternas - "intressenternas" - férvantningar tas ocksa
hansyn till vid utvdarderingen. Man kan séga att intressentmodellen som
utviarderingsmodell &r en eftergift &t verkligheten sdsom den dr; komplex
och motsigelsefull.*’

Som ett tredje alternativ ndmner Albak Scrivens mél-fria utvirderings-
modell, som ju innebér att man bortser fran och for Gvrigt helst inte kidnner
till de officiella malen med en verksamhet. I stéllet koncentrerar man sig péa
att ta reda pa alla effekter, dvs. summan av planerade effekter och
bieffekter.*’

Albzk har alltsd uppméarksammat implementeringsproblematiken. Det ar
svart att genomfora ndgot eller fa ndgot genomfort i en komplex virld med
olika viljor. Han har ocksd uppméarksammat hur traditionella utvdarderingar
har utgitt frdn en rationell webersk organisationsmodell som bland
organisationsteoretiker och férvaltningsforskare inte ldngre anses fungera,
om den ndgonsin gjort det.

Albzk jamstéller i princip processanalysen med implementeringsforsk-
ningen. Skillnaderna i den man det finns négra, torde réra sig om att
psykologer och sociologer dgnat sig at processtudier, medan statsvetare och
organisationsteoretiker dgnat sig it studier avimplementering. Processtudier
har oftast styrts av ett avnhdmarintresse. Avsikten har varit att de ska komma
till nytta i den verksamhet som varit féremal f6r utvirdering. Implemente-
ringsstudier har skett utifrdn ett inomvetenskapligt intresse framst bland
statsvetare.*’
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Jag tycker att Albzk gor det litet vil enkelt for sig. Hela implemente-
ringsdiskussionen berérs egentligen oerhért knapphéndigt. Hjerns bidrag
ndmns 6ver huvud taget inte. Hans namn eller hans medférfattares namn
Chris Hull och Dave Porter finns inte med i litteraturlistan. Processanalys
likstdlld med formativ utvirdering innebdr ju ndgon slags kontinuerlig
uppféljning och korrigering av misstag medan en verksamhet pagér.”? Jag
har inte ldst ndgonstans i implementeringslitteraturen att syftet med sddana
analyser skulle vara att utgora ett korrektiv i en pagéende verksamhet.
S&som framgar av den tidigare presentation avimplementeringsforskningen,
har ambitionerna varit att titta litet ndrmare pa hur den politiska demokra-
tin fungerar.*® Man har kommit fram till att den disciplin som framst
undersoker statsskicket, nimligen statsvetenskapen bor utveckla sin analys
till att inte bara omfatta hur beslut kommer till utan ocksd hur de
genomférs i praktiken. Just det senare dr dven Albak medveten om.**
Sésom redogjorts for i tidigare avsnitt stdr implementeringsforskningen nu
infor att forsoka finna de avgorande variablerna och utveckla en teori for
hur implementering fungerar s& att demokratiskt fattade beslut verkstélls
och fir onskade konsekvenser. Hjern 4 sin sida, ser inte implementerings-
forskningens framsta uppgift i att forsoka utveckla en teori som sdger ndgot
om hur vi kan fd styrning att fungera bittre, utan att underséka den
nyorganisering och nyinstitutionalisering som eventuellt sker oavsett véra
offentliga institutioner ndr méanniskor definierar och férsoker 16sa problem
som de stélls infor.

Albak skriver om utvirderares bristande insikt i organisationsteori och han
menar da rationell beslutsteori, som handlar om hur en .organisation
fungerar. Olsen har kanske rétt i att utvecklingen mot ett samhélle med
organisationer i samverkan pd olika sitt gatt si snabbt att begrepp och
modeller inte hunnit utvecklas i samma takt.*® Men inom implementa-
tionsforskningen har man varit mycket vél medveten om de problem och
friktioner som kan uppsta mellan olika organisationer som &r involverade
i samma sak. Pressman och Wildavsky skriver ju i sin klassiska bok
Implementation frdn 1973 om "the Complexity of Joint Action". Hjern har
kanske inte gjort sig kénd for att betona problemen mellan olika organisa-
tioner, utan han har snarare visat pa hur olika organisationer ofta bidrar till
effektiv problemldsning.”*® Tillsammans med Porter har han ocksé utveck-
lat en anvindbar metod for att ta reda pa vilken eller vilka organisationer
eller aktérer i organisationer som arbetat med att 16sa problem. De har
myntat begreppen organisationsrationalitet respektive programrationalitet.
Program, projekt eller dtgidrder genomfors sédllan av en organisation utan av
flera organisationer. En grupp ménniskor i organisationen deltar i de olika
programmen eller projekten. Syftena varierar mellan de olika verksam-
heterna. Programmen kan fungera rationellt utifrdn sina mdl, medan
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organisationen inte forefaller fungera rationellt pd samma sétt. De

organisationer som deltar i ett program eller projekt kanske verkar pd ett

rationellt sdtt ur projektets synpunkt, men kanske inte ur organisatio-
457

nens.

Av utvirderingskapitlet framgdr att processanalys kan ha litet olika
innebord. I socialt arbete innebdr processanalys snarast studium av
fordndringar hos individer i malgruppen. Vedung & sin sida ger pro-
cessanalys en mycket vid innebérd. Férutom studium av genomférandet bor
processanalysen omfatta ett brett historiskt ssmmanhang och en redogérelse
for bakgrunden till hur det man utvirderar kommit till. Resultatet kan bero
pé flera bakomliggande orsaker, dér genomférandet dr en. Vedung ser som
" - - - implementeringsforskningens stora fortjénst - - - " att ha visat pa hur
tjdnsteméns handlande kan paverka utfallet, liksom att implementering sker
under konflikt. Den weberianska byrékratin dér beslut alltid verkstalls &r en
normativ snarare dn deskriptiv beskrivning av en organisation. Men det
behoéver nodviandigtvis inte vara tjansteméns handlande och implemente-
ringen som péverkar utfallet, utan det kan lika gérna réra sig om faktorer
som var viktiga vid beslutets tillkomst eller kanske ndgonting annat.**

Nilstun redogér i projektbeskrivningen till MURA-projektet for att en
processanalys undersoker varfér en dtgird fétt vissa effekter. Detta kan man
gora antingen genom att folja genomférandet av en étgird eller férsoka
rekonstruera hindelseférloppet i efterhand. "Process-analysens teoretiska
grunder" 4r de teorier om kausala samband som star att finna i den
vetenskapliga litteraturen.*” Senare kom man i MURA-projektet att
precisera processanalys som en analys som skulle besvara om effekter
berodde pd beslut om insats inom ett omrdde eller andra "fordndrings-
processer"”. Dessa "férandringsprocesser” kan definieras som " - - - tillstdnd
i samhillet som generellt medverkar till eller motverkar en reforms
forverkligande." respektive tillfdlliga héndelser i samhillet som ocksd
paverkar reformférloppet.*”

I projektbeskrivningen definieras implementeringsforskning som studier dar
genomférandet dr den beroende variabel som ska forklaras och dér man
tianker sig att ett beslut om en atgérd utgdr oberoende variabel det vill séga
orsaksvariabel. Om man misstanker brister i genomférandet dr implemente-
ringsstudier beréttigade, men implementeringsforskningen tillfér annars
inget nytt metodmassigt, skriver Nilstun.*”

Bell gick igenom den amerikanska utvdrderingslitteraturen i borjan av 70-
talet. Trots att USA har haft en genuin tradition av att géra utvirderingar
sa finner han sig féranldten att rekommendera en "organisationsanalys" som



komplement till utvirderingar.*”

Kritiken mot vad man kallade "det dominerande experimentella paradigmet"
redogjorde Rossi och Wright for i en artikel 1984. De positivistiska rétterna
till de experimentella metoderna medgav inte insamlandet av négra
kvalitativa data. En experimentell design sdg pé foreteelser som om de
skedde i ett tomrum. Man efterlyste en teori om det fenomen man
utvirderade, som skulle vara vigledande for hur man senare gjorde
utvirderingen. Slutligen borde man dgna implementeringen; om ett program
over huvud taget var genomforbart eller ej intresse vid utvdrderingar.'®
Erfarenheten visar att implementering 4r ett kritiskt moment, och bor dgnas
betydligt stérre uppmédrksamhet #n tidigare, skriver de i slutet av sin
artikel.** 1 ett Oversiktsarbete over utvdrderingsmodeller skriver Rossi
tillsammans med Howard E Freeman om att utvarderingar bor forstds
utifrdn vilket organisatoriskt sammanhang de dger rum i.*® Utvirderings-
forskare bor ta reda pé vad "glappet” mellan intention och forverkligande
beror pd. Om man inte gor en processutvardering som forfattarna jamstéller
med implementationsanalys*® kan man inte géra ansprdk pa att uttala sig
om ett programs kausala effekter. Man mdste ta reda pa vad som sker, nar
man forsoker omsitta ett program eller en dtgérd i praktisk handling. "The
critical points in implementation need to be identified, - - - ".*’

Rossi & Freeman efterlyser alltsd analyser av genomforandeledet mellan
intention och resultat vid utvarderingar. Studier av effekter bér kombineras
med studier av genomférandeprocessen.”® Anmérkningsvart ar att de i
1989 ars upplaga skriver om en "spirande" implementationsforskning, dér de
hénvisar till litteratur publicerad 1976, 1980 och 1981. I litteraturlistan
aterfinns Pressmans & Wildavskys klassiker Implementation fran 1973, men
implementationsforskningens senare bidrag och oversikter presenterade i
den hir avhandlingen lyser med sin frénvaro. Implementationsforskningen
som ju ir beslutsorienterad och policyorienterad presenteras egentligen inte
alls. Forfattarna nojer sig med att nimna implementationsforskningen som
"spirande" och att den handlar om diskrepansen mellan designen av program
och implementeringen av dem.*”

En annan kdnd amerikansk utvarderingsforskare, Carol Hirschon Weiss som
sjalv berérde teori- respektive genomforandemisslyckanden redan 1972,
har framhéllit implementeringsforskning enligt bdde top-down - respektive
bottom-up - ansatsen for att ha givit virdefulla bidrag till utvdrderings-
forskningen sedan de kvantitativa och kvalitativa studiernas mdojligheter
uttomts. Weiss har ett pragmatiskt forhallande till utvérderingar, som enligt
henne bor ge anvdndbar kunskap om hur och under vilka omstidndigheter
olika program fungerar. Hon efterlyser dérfér mer implementeringsforskning
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som kan beskriva hur program och atgdrder genomférs och vad som
paverkar detta samt resultaten.*”

Gullberg presenterar vad han bendmner "teoretiskt medvetna fallstudier"
och implementeringsforskning som majliga végar att komma vidare med de
tidigare experimentellt upplagda effektstudierna.” Nar Rosmari Eliasson
och Sune Sunesson diskuterar utvirdering i socialt arbete, ansluter de sig till
Albzks kritik av utvirderingsmodellers beroende av en rationalistisk organi-
sationsteori, som oftast saknar sin motsvarighet i verkligheten. Det behévs
implementeringsstudier som visar i vilken grad en reform blivit genomférd,
innan man gor ansprdk pa att uttala sig om dess konsekvenser. De kallar
dédrfér implementeringsstudier for utvdrderingsforskningens "sjdlvkorrige-
ringsbud".*® Bland pedagogerna har man ocksd blivit medveten om sin
tidigare ndgot naiva tilltro till hur beslut omsitts i handling. Man har
uppmérksammat hur just implementationsforskningen har problematiserat
detta.”™ S4 sent som 1992 skrev dérfor Bo Lindensjé och Ulf P Lundgren
om utvirderingsforskning och implementeringsstudier som ett nytt, span-
nande och tvirvetenskapligt forskningsomrade.” Aven avnimare, i det hir
fallet representerade av EFA (Expertgruppen for Arbetsmarknadspolitiska
utvdrderingsstudier vid Arbetsmarknadsdepartementet) har uttryckligen
efterlyst studier dér utvirdering av effekter, effektivitet och implemente-
ringsanalys kompletterar varandra.’™

Nir implementeringsforskningen skot fart i mitten av 70-talet skrev
Hargrove att utvidrderingar ofta var effektmétningar, men utvirderare hade
ddremot inte férmétt analysera institutioners paverkan pé effekter, vilket
Hargrove sdg som implementeringsanalysens uppgift."” Studier av effekter
och studier av genomférande ticker delvis samma omréde. Helst ska savil
utvirderingar som implementeringsstudier omfatta badadera. Men disciplin-
missigt har dessa studier haft olika hemvist. Effektstudier har framst
bedrivits av sociologer, psykologer och pedagoger, medan implementerings-
studier framst gjorts av statsvetare och organisationsteoretiker.””® Men
utvidrderare forbiség ldnge implementeringsproblem och det ar ingen slump,
eftersom de oftast saknade kunskaper i organisationsteori. Dérfor Gvertog
de ett rationellt organisationsbegrepp tédmligen okritiskt, nir de gjorde sina
studier av effekter.”” Utvérderare insdg s& smaningom att effektstudier
var ganska begrdnsade och borjade studera processen som ledde till (eller
inte ledde till) effekter. Sérskilt utbildningsforskare har intresserat sig for
detta problem. Inom utbildningsforskningen borjade man se pa inldrnings-
processen medan den pdgick, i syfte att gora fortlopande korrigeringar dar
s& behovdes.™

Aven om implementationsforskningen tog upp ett gammalt statsveten-
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skapligt problem, forhallandet mellan politik och forvaltning,® 4r det
implementeringsforskningens fortjanst att ha visat utvdrderare tjénste-
minnens paverkan pd utfallet® Just problematiseringen av " - - -
genomférandeledets komplexitet och oférutsdgbarhet - - - " har ansetts som
implementationsforskningens stdrsta bidrag.* Implementationsforsk-
ningens frimsta bidrag ligger i problematiseringen av enkla mél-medel -

forestéllningar.*

1

Rothstein betonar hur institutioner inte bara bér uppfattas som regler utan
ocksd som ‘“etablerade normativa ordningar" som har effekter pd vilka
virderingar i form av gemensam kultur, kollektiv identitet, fortroende med
mera som etableras i ett samhille. Detta géller pd samhélls- men dven
organisationsnivd.*® Vedung har nidmnt "den institutionspolitiska teorin"
som forklarar hur personal socialiseras in i den myndighetskultur som réder
pa arbetsplatsen. Beslut om férdndringar stoter déarfor pd troghet och
motstdnd nér de ska genomféras.® Olsen har beskrivit institutioner som
"sjdlvstandiga” och i hog grad livsdugliga 6ver tid. De @ndrar sig oftast bara
vid kristillfallen. Institutioners historia och erfarenhet gér dem annars
resistenta mot forandringar. Utsikterna for att nya reformer ska lyckas &r att
de inte allt f6r mycket bryter mot institutionernas sirdrag och historia.*’
Sannerstedt foreslar att man i stallet for att studera implementering i stora
komlexa organisationer utifrdn ett styrningsperspektiv, ska ta Hjerns
utgdngspunkt i problemlosning i organisationer. Hérav féljer ocksd att
organisationer borjar ses mer som institutioner &n som organisationer.*®

Bostedt har uppméarksammat dynamik och férandring i organisationer och
utgdr frdn hur man organiserar sig for att losa problem och eventuellt
anvanda sig av existerande regelverk darvidlag. Om man agerar, interagerar,
med andra ord organiserar sig regelbundet for att 16sa vissa problem eller
frdgor p& en arbetsplats, dr det befogat att ta till verbet "institutionali-
sering". Han diskuterar hur ldnge och regelbundet institutionalisering ska ha
pagatt for att det ska vara befogat att tala om en etablerad "institution". Och
han stéller frdgan om det 4r relevant att 6ver huvud taget intressera sig for
informell organisering och institutionalisering. Han besvarar frdgan jakande
om organisering och institutionalisering har en problemlésande funktion.*®

Att uppfatta (formella) organisationer som institutioner med inflytande pa
anstilldas moral, virderingar, arbetsinsats eller att se pa organisationer som
arenor dir det pdgar organisering, institutionalisering for att 16sa arbetsupp-
gifter, menar jag kan vara en utvdg frdn det "syndabockstéinkande" som
Lindensjo6 och Lundgren anser har vidlatit manga utvirderingar dir effekter
alltid uppfattats som négons intentioner. Lindensjo och Lundgren tar ocksa
upp hur man varit alltfér mycket inriktad pa uppfyllandet av officiella mal



88

vid utvirderingar, dir man totalt bortser frdn en mer kaotisk verklighet dér
mycket sker utan beslut om vare sig mal eller medel. Lindensjé och Lund-
gren anser att ron fran implementeringsforskning och utvirderingsforskning
kan bidra

- - - med en vidare metodologisk syn &n den som etablerats inom
det traditionella utvdrderingstankandet.*”

Jag menar att implementeringsforskningen och framfér allt Hjerns och
Bostedts bidrag som tar upp probleml6sning i stéllet for besluts efterlevnad
kan utveckla utvidrderingsforskningen sd att man kommer bort frén ett
ensidigt letande efter hjaltar respektive syndabockar precis som Lindensjo
och Lundgren efterlyser.

Lipsky har rekommenderat "a twin focus" vid implementeringsstudier dar
man forutom att f6lja centrala beslut ner till verkstéllande niva ocksé bor
studera personalens vardagsverklighet. Vilka uppgifter har man och hur
16ser man dem?*' Jag menar att ett sddant "twin focus" bade beaktar
formella organisationers funktionssitt och institutionella férhallanden som
det 4r nodvindigt att fa grepp om for att kunna géra en god utvdrdering av
ett projekt.

Flera har tagit upp, att om Majone och Wildavsky har haft ritt i sin
diskussion om "implementation as evolution", sd medfor detta avsevirda
svarigheter vid utvirdering. Om man inte kan skilja mellan beslut och
verkstillande, dvs. implementering av beslut, utan policy och konkreta beslut
"omformuleras" eller "omdefinieras” undan for undan och detta empiriskt
har visat sig vara snarare regel d&n undantag, blir ju utvdrderingar av
maluppfyllelse ndrmast poédnglés. Organisationers sitt att verka medfor i alla

fall komplikationer vid utvérderingar.*”

Browne och Wildavsky skriver att utvdrderingar som undersoker om mal
uppfyllts eller ej (eng. "Goal-fixed evaluation") i sjdlva verket &r "kvasiutvér-
deringar" som pé sin hojd féormér beskriva resultatet, men inte forklara
det. *®

I litteraturen fors ocksa en diskussion om hur viktigt det dr att reda ut om
det ror sig om vad man skulle kunna kalla teorimisslyckanden eller
genomforandemisslyckanden. Det handlar om skillnaden mellan att "gora
ratt saker" respektive att "goéra saker ratt". Det spelar egentligen ingen roll
om man genomfér ett projekt pa ett korrekt sitt, om sjilva idén bakom
atgédrden inte var bra. Kan man inte komma tillrdtta med missforhallanden
med hjdlp av en viss typ av atgérder, s& blir implementeringen av dessa
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tgarder mindre intressant. Vad det egentligen handlar om &r i grunden
"goda" l6sningar, som tillimpas pa fel sorts problem.” Pressmans och
Wildavskys stora bidrag anses ju vara, att de uppméirksammade alla de
mindre méten och sammantridden som verkstdllandet av ett centralt fattat
beslut fér med sig, och alla mojligheter till fordndring eller rent av
forvanskning av ett projekt som detta innebér.*” Men de uppmérksamma-
de dven att det inte hjilper mycket om man genomf6r mindre vil genom-
tidnkta program. Trots korrekt implementering i enlighet med instruktioner-
na uteblir 4ndd effekterna.”® Weiss var ocksd inne pa detta redan
1972.%7

Flera har alltsa patalat problemet med att utga fran centrala beslut vare sig
det giller policy i en viss fraga, projekt, lagstiftning etc., nér man ska gora
utvdrderingar. Olika forslag pa 16sningar har presenterats. Processanalysen
har kommenterats tidigare i detta kapitel. Andra forslag &r Scrivens mél-fria
modell,”® och intressentmodellen””. Scriven raknar dndd med officiella
mal existerar och har betydelse fér den verksamhet som ska utvirderas, men
han rekommenderar att dessa hélls hemliga for utvérderaren for att denne
forutsittningslost ska kunna f& reda pd avsedda och oavsedda effekter.*™
Den kritik som riktats mot honom angdende bristande rekommendationer
om hur man tillimpar hans utvdrderingsmodel® tror jag inte &r o-
befogad” Scriven sjilv har med tiden deklarerat att han betraktar sin
modell som ett komplement till utvarderingar som underséker om effekter
overensstimmer med malen’®

Vedung skriver att han f6r sin del helt instimmer i de varningar om riskerna
med att ensidigt alltid utga fran ett program och utvérdera effekterna av just
detta program. Utfallet av ett program kan bero pa en rad faktorer forutom
sjdlva programmet. Vedung tidnker dé framst pd politik inom andra sektorer
i sambhdllet eller andra program inom samma samhéllssektor som kan savil
stdrka som motverka utfallet av det program som man studerar. Han
hinvisar till implementeringsforskningen som satt fingret pé just denna
punkt®*

I kapitel 3 beskrivs hur flera har efterlyst utvérderingar av processen mellan
beslut om tgérder och deras resultat. Processanalysen har ocksé givits litet
olika innebdrd. Men det tycks inte finnas nigon tradition som uttryckligen
diskuterar "process", vad som bestdmmer processers utveckling, hur man
analyserar en process osv. Hir menar jag att man kan ta hjalp frén
implementeringsforskningen som har l&ng erfarenhet av att just diskutera
"processen” dvs. implementering.

Gunnarsson tar i den sista MURA-rapporten upp att utvarderingstradi-
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tionen aldrig pa allvar ifrdgasatt vad han kallar "reformlogiken’, eftersom
man tagit sin utgdngspunkt i lagstiftarnas perspektiv pé reformer i stillet for
mélgruppernas problem’® Boel Flodgren har vid ett symposium i
MURA-projektets regi gjort en markering, som innebér att utvirderingar
mer borde utgd frAn ménniskors problem och hur dessa problem blir 16sta,
in myndigheters behov av att férbittra sin policys genomslagskraft.’®
Eliasson anser att utvdrdering borde inbegripa ett "klientperspektiv" som
handlar om huruvida olika insatser verkligen &r till hjdlp for att losa
mottagarnas situation. Alltfér ofta méts maluppfyllelse i termer av "allmént
godtagna mal" t.ex. att upphéra med missbruk, bli sjalviérsérjande genom
forvirvsarbete eller liknande. Mindre ofta tar man reda p& om en behand-
ling har I6st vad klienter sjélva definierar som sina problem.*”

Rittssociologer har ocksd funnit att man Overskattat ny lagstiftning som
styrinstrument for att uppnd Onskvirda fordndringar i samhillet’® Per
Stjernquist har gjort en avgorande insats inom den forskningen.*” Efter att
ha testat ett antal hypoteser och slutligen konstaterat en korrelation mellan
den nya skogsvérdslagen och fordndrad i meningen forbéttrad skogsskotsel
bland skogsigarna, visade det sig att det bara var en minoritet bland
myndigheterna som aktivit 8beropat den nya lagens krav vid kontakter med
skogsiigarna. Oftast hade den nya lagstiftningen fungerat som en norm for
tjinsteménnen, som i sin tur hade valt att inte dberopa lagen, utan genom
6vertalning, motivationsarbete och "gentjédnster” genom att vara skogségarna
behjélpliga i olika situationer lyckats fa till stdnd ett férdndrat skogsbruk p
l&ng sikt. Nar det géller uppnddda effekter i form av annan slags skogs-
skotsel konstaterades inga skillnader mellan de som upplysts om vad som
forviantades av dem enligt den nya lagen och de som "bearbetats" till att sla
in pd en annan vig nar det géller skogsvird. Men det intressanta &r att det
har funnits olika sitt for myndigheterna att uppnd detta resultat, och ett
tillgripande av lagen som styrinstrument har inte varit det huvudsakliga till-
vigagéngssittet. Efter den nya lagens ikrafttrddande hade allts skogsdgarna
fordndrat sitt skogsbruk, men inte som en omedelbar effekt av lagen
satillvida att lagen var ndgonting man rittade sig efter for att undga sanktio-
net, "

Stjernquist rekommenderar att studier om lagars genomslagskraft och
effekter, mdste ldggas upp sd att man utgdr fran lagens roll for hur
ménniskor l6ser sina egna problem.

Allt detta gor att det kan kénnas riktigare att vélja utgéngs-
punkten for analysen i den reglerade folkgruppens eller verksam-
hetens problemsituation i stéllet for i lagen och dess dndamal -
att se skeendet nedifrén och inte uppifrén.*"
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Syftet med den hir avhandlingen &r att fora en diskussion om vad det
innebar att analytiskt halla isar utvéirdering och implementationsanalys dven
om en sddan 4tskillnad manga ginger saknar sin motsvarighet i praktl-
ken’" Distinktionen framgédr mycket klart i foljande citat:

Den traditionella definitionen av utvdrdering innebér att det ar
bedémningar av huruvida ett besluts efekter star i samklang med
de ursprungligen formulerade malen. Utvirdering syftar allts till
effektbeddmning, medan analyser avgenomfoérande (implementa-
tionsanalyser) kartligger hur beslut genomférs, dvs. sjélva
genomférandeprocessen.®™

Municio argumenterar for att en distinktion mellan utvirdering och
implementeringsanalys dndé 4r analytiskt viktig, inte minst darfor att det
mojliggor att precisera vilken teori man provar i analysen. En utvérdering
som miéter om mal uppfylldes och gav dnskvérda effekter innebér att man
empiriskt provar den teori om hur man béast dtgardar vissa problem, som
(ev. implicit) ligger till grund f6r &tgdrden. En implementeringsanalys
innebér att man undersoker andra teorier om beslut och lmplementermg i
organisationer. **

I polemiskt eller pedagogiskt syfte har jag valt att genom en medvetet ndgot
sndv definition av méaluppfyllelse’ som en frdga om uppstdllda mal
uppfylides eller inte, komplettera med en studie av implementeringen fér
att f4 en battre bild av hur beslutade insatser genomférdes i praktiken.
Ansatsen bor vara bred, sd att man far med sa mycket data som mdojligt om
sddant i organisationen som kan ha paverkat insatser och resultat. Slutligen
forsoker jag visa vad en studie av problemldsning sdsom Hjern foreskriver
kan ge i stéllet for en konventionell studie av beslutade insatser och deras
genomférande.

Jag tycker att Winter har utvecklat en intressant modell dar han medvetet
kombinerar fradgor som utvirderingsforskare respektive implementerings-
forskare (inom top-down - traditionen) &r intresserade av. Med hjilp av
implementeringsforskningens intresse for 1) organisationers och nitverks
respektive 2) personalens ("street-level bureaucrats") paverkan pad besluts
genomférande och 3) medvetenhet om utvdarderingsforskningens problem att
urskilja klara mal vars uppfyllelse man ska utvirdera och 4) det intresse for
kvalitativa analyser som handlar om madlgruppers reaktion pé dtgiarder som
de ar foremél for, férsoker han kombinera detta till en analysmodell.

Han menar darfor att analys av hur man kommit 6verens om malen for en
verksamhet och hur beslutet 4r fattat spelar roll f6r hur beslutet sedan
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genomfors. Han menar ocksa att vi maste anlysera den organisation i vilken
implementeringen #dger rum. Till sist méste vi intressera oss for hur
mélgruppen reagerat pé en atgérd. Forst nér vi vigt samman dessa data kan
vi uttala oss om varfor en &tgérd kommit att f vissa effekter.’®

Hjern tycks vara den som pa allvar lyckats presentera en alternativ utvirde-
ringsmodell. Inom implementationsforskningen har han tillsammans med
andra utvecklat bottom - up - perspektivet, som tar upp fyra grundlaggande
frdgor som besvarar vem som arbetat med 1) planering, 2) mobilisering av
resurser, 3) genomférande och 4) utvdrdering, dvs. aterféring av resulta-
ten’” Hjerns bidrag till implementationsforskningen #r att dessa frigor
ska bidra till att empiriskt undersoka vara politiska institutioners aktualitet
och giltighet.”™® Men Hjern har ocksd ett intresse for utvirdering och
utvirderingsmodeller och har vid olika tillféllen framhallit anvéandbarheten
av sin metod.””

Visentligt i sammanhanget &r att Hjern anvénder sig av en annan
utvirderingsdefinition, 4n den gédngse som handlar om att ta reda péd om
avsedda mal och effekter uppnétts eller ej. Det senare kallar han upp-
foljning som sker mot en centralt beslutad budget och plan.* Man mdste
stilla sig frdgan "For vem?" man gor ndgonting. Vilka behov ska till-
fredsstillas, vad dr det for problem som ska losas? Men utifrdn ett
policyproblem som definieras inte av centrala beslutsfattare, utan av aktorer
som bevisligen varit inblandade med eller utan formellt mandat, sker
utvdrdering mot behov/problem/utmaningar. Dessa dr definierade av de
aktorer som vid en studie i efterhand, kan konstateras vara relevanta i
sammanhanget. De har faktiskt oberoende av formellt mandat eller ej
arbetat med en viss friga.* Formella organisationer har ju mer och mer
kommit att ses som just formella men kanske inte s mycket mer. Det hér
sdttet att stélla fragor vid en utvardering hjdlper en att "komma runt" den
formella organisationens uppbyggnad.

Fordelen med Hjerns fragor ér att de fangar in vilka som arbetat med en
fraga bade inom en organisation och flera organisationer. Olsen har ju
skrivit om hur den snabba utvecklingen mot ett samhélle med organisationer
i samverkan gjort att begrepp och modeller inom forskningen hamnat litet
pa efterkilken.’” Men inom implementeringsforskningen har framfor allt
Hjern intresserat sig for just detta och han presenterade tillsammans med
Porter den villkdnda artikeln om implementationsstrukturer 1981.°%

Hjerns priméra intresse r ju "politisk institutionalisering”** Vid ndgot
tillfalle har han till och med formulerat en rubrik som lyder "Utvirdering
av politik"*® Han dr darfor intresserad av handliggande personal och
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eventuella andra aktorers insatser for att atgérda problem framfor
beslutsfattares reformer. Didremot diskuterar Hjern inte tillrdckligt tydligt,
tar inte stillning till frAgan om malgruppers egen problemdefinition. **
Hjern formulerar sig litet otydligt nér han skriver foljande om utvérdering:

- - - man méste bérja med problemet, behovet, som négon (min
kurs.) grupp sédger sig ha eller som ndgon forskare séger sig vilja
3 527

ta tag i.

"Policyproblemet” blir pd ndgot sétt en frdga om hur personal i "frontlinjen”
definierat och Atgirdat ett problem i stillet for centrala beslutsfattares
problemdefinition av verkligheten. Men det r ju fortfarande si att obe-
roende av om ett problem tgardats med hjélp av centralt beslutadereformer
eller tack vare personalens och eventuella andra aktorers egna insatser sa
behover nddvindigtvis inte dessa insatser stimma 6verens med malgrupper-
nas egen uppfattning om sina problem och behov. Det dr inte alls sakert att
atgarder dr mer valmenta for att de utvecklats av handléggande personal i
stéllet f6r av centrala beslutsfattare. Oavsett uppsét och intentioner kanske
atgérder tolkas annorlunda av malgruppen.

Men inte desto mindre vill jag hévda att Hjerns metod kan anvéndas &ven
vid utvarderingar dir man faktiskt utgar fran malgruppens (t.ex. skolelever,
klienter) egen problemdefinition. D4 formulerar man sin friga i enlighet
med detta och tar sedan med hjilp av Hjerns fyra fragor om vem som
arbetat med planering, mobilisering av resurser, genomférande och
utvirdering reda pd om det gjorts ndgra anstrdngningar for att 16sa vad
malgrupperna sjilva definierar som sina problem.

Jag tycker att Hjern med hjélp av sina fragor pé ett bra sitt tacker bade
processutvardering och vad en intressentanalys ska belysa; ndmligen olika
parters behov, mél och agerande i realiteten oavsett officiella malbeskriv-
ningar. Daremot sdger Hjerns metod inte ndgot om effekter. Men ingenting
hindrar ju frdn att man med Hjerns metod tar reda pa vad han kallar
"implementationsstrukturen”, dvs. vem eller vilka som i realiteten arbetat
med att 16sa ett problem, och vilka effekter detta har lett till.

Sammanfattning

Traditionella utvarderingsmodeller uttrycker en omedvetenhet om hur
organisationer fungerar. Webers byrékrati forutsétts existera i verkligheten
och problematiseras silunda inte. Men formella organisationer 4r ofta ocksd
institutioner med egen kultur, egna normer och varderingar. Institutioner ar
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ofta resistenta mot férdndringar.Det har blivit alltmer vanligt att snarare
flera organisationer i samverkan &n en ensam organisation genomfér
program, projekt, insatser, atgérder.

Vid utviirderingar brukar man ta reda pd om uppstillda mél uppfylits. Det
ar viktigt att unders6ka om det rider ett kausalt samband mellan beslutade
atgdrder och konstaterade effekter.

Studier av implementering boér darfor komplettera utvirdering av om mal
uppfyllts och effekterna blivit de avsedda. Dérigenom kan man dels fa reda
pa om insatsen 6ver huvud taget haft ndgonting att géra med konstaterade
effekter, dels genomférandets eventuella inverkan pa resultatet.

Inom implementeringsforskningen dr man medveten om bade att organisa-
tioner r institutioner som dértill befinner sig i fordndring och att organisa-
tioner ofta samverkar.

Det faktum att beslut har en tendens att foréndras till sitt innehall under
verkstillandet, samt att beslut ofta fattas langt frdn den verklighet dér de
ska omsittas i praktiken, innebdr att det kan vara vil sé fruktbart att titta
pa hur aktérer i vid mening 16ser problem. Man bér ocksa vara uppmérk-
sam pé att det fortfarande kan vara skillnad pé hur olika aktérer definierar
problem och l6sningar och malgruppers egen uppfattning om problem och
behov.

Den metod som Hjern med flera utvecklat fér hur man underséker aktorers
problemlésning i sin dagliga girning framfor central styrning och genom-
forande av beslut 4r ocksd anvdndbar i och med att den féngar in béde
officiellt sanktionerade dtgédrder och insatser av annat slag som ocksa visat
sig relevanta for problemets 16sning. Metoden medfér att man féngar in mer
dn en relevant aktor i sammanhanget.

Winter forsoker kombinera fragor fran bade implementeringsstudier och
utvirderingsstudier genom en modell som beskriver hur ett beslut om &tgérd
kommit till, hur den implementerande organisationen (eller organisationer-
na) fungerar, mélformulering och malgruppernas reaktion.



6. PRAKTISK TILL AMPNING

SYI VA-projektet (Sysselséttningsdtgarder med langre varaktighet)

Sedan slutet av 70-talet har det ratt stor politisk enighet bland Géteborgs-
politiker om att satsa pa olika atgérder mot arbetsloshet bland ungdomar.
Man har hévdat arbetslinjen garna med inslag av utbildning, samtidigt som
man uppmaéarksammat att det finns mycket skoltrétthet bland ungdomar.
Man har betonat vikten av social etablering i vuxenvérlden.

Fritidsférvaltningen och Gatukontoret dr tvd forvaltningar som anlitats
mycket i arbetsloshetstider for inréttande av olika beredskapsarbeten. Med
tiden kom man underfund med att formerna for dessa dtgarder var mindre
bra. Aven om det fanns en medvetenhet om att man maste se det hela som
ndgon sorts socialt dtagande, sd var man 4ndd mindre trakterad av att fa
arbetslosa mer eller mindre "ditkommenderade". P4 Gatukontoret sa man
helt enkelt: "Effekten man fick ut var inte vart pengarna man fick." Man
tyckte ocksé att en period pa sex ménader var en alldeles for kort tid for att
man skulle komma in i arbetet och skaffa sig meriter fér att kunna
konkurrera pa den 6ppna arbetsmarknaden.

Man var ocksé kritisk till att ha arbetslag bestdende av enbart beredskaps-
arbetare. Man hade helst sett att beredskapsarbetare for sin egen skull fatt
tillfalle att ingd i ett ordinarie arbetslag. Det medf6érde ocksé problem att
ha lagférmén avdelade for att leda arbetslag, som ibland t.o.m. upphérde
ganska omgéende for att beredskapsarbetarna avbrét sina arbeten.

Man hade ocksa problem med att rekrytera personal med 6nskvirda yrkes-
kunskaper i svél parkskotsel, landskapsvdrd som anldggningsteknik och
skotsel av idrottsanldggningar. Befintliga utbildningar var antingen inriktade
pa det ena eller det andra. Bortsett fran detta var det mycket f om ens
ndgra sokanden som hade gatt befintliga tridgérdsutbildningar. Att skota
Goteborgs grdsmattor och i férekommande fall dven renhdllning var
uppenbarligen inga attraktiva arbetsuppgifter. Anstrangningar att férsoka fa
till stdnd en gymnasieutbildning med en ldmplig kombination av dmnen
hade stott pa sten. Det tar 3-4 &r att lira upp en parkarbetare genom
internutbildning. Dessutom hade man behov av stensittare i och med att
stensdttning hade fétt en renissans efter en period med asfalt. Internut-
bildning av stensittare kraver mgjligheter till 1dng praktik och stiller sig
dérfor mycket dyrbar.

Mot bakgrund av detta besl6t man starta SYLVA-projektet dir SYLVA star
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for "Sysselsittningsatgirder med ldngre varaktighet". SYLVA-projektet var
en 3-4rig utbildning med omfattande praktiska inslag, som Gatukontoret och
Fritidsf('jrvaltningen med hjilp av ddvarande Arbetsbyrén pa Socialfrvalt-
ningen samt kommunens ndringslivssekretariat initierade, planerade och
genomférde. SYLVA-projektet holl pé mellan &ren 1982 och 1985 och
omfattade 93 personer vid starten.’”

Kort efter det att SYLVA-projektet avslutats framférdes ett internt forslag
om en heltidckande studie gjord av en opartisk utredare. Uppdraget gick till
Sociologiska institutionen vid Goteborgs universitet.  utvdrderingsuppdraget
ingick att géra en organisationsstudie som skulle omfatta en analys av hur
SYLVA-projektet organiserats med tanke p& mélgrupp, intentioner, faktiskt
handlande, planerat respektive fullféljt program, de medverkandes kénsla
av problem och méluppndelse.

Dessutom ingick en ungdomsstudie som skulle omfatta en studie av
ungdomarnas sociala bakgrund, skolkarriér, arbetslivskarridr. Det var
onskviart med data som skulle vara jaimforbara med SCB:s levnadsniva-
undersdkningar. Meningen var att man skulle kunna jimféra de som
fullfoljde respektive avbrot projektet med en kontrollgrupp som togs ut infér
starten av SYLVA-projektet.

Syftet var att gora dels en implicit utvdrdering som utifrdn ett kritiskt
perspektiv beskriver hur en verksamhet gestaltar sig, dels en explicit
utvdrdering, diar man forutom att beskriva det som sker ocksd gér en
bedémning av hur ideal och verklighet forhéller sig till varandra.”

Studien innebar ett anvdndande av bdde kvantitativa och kvalitativa
metoder. En enkédt med sdvil 6ppna som bundna svarsalternativ skickades
ut till bdde de ungdomar som fullf6ljde respektive avbrot projektet samt till
kontrollgruppen.® Intervjuer gjordes med bdde de som fullf6ljde
respektive avbrot projektet, samt med ldrare, formén, nyckelpersoner pa
olika forvaltningar, Arbetsférmedlingen och narmgsllvssekretarlatet som pa
olika sitt hade haft med projektet att gora. Aven fackliga foretrddare har
intervjuats om sin syn pa projektet. Protokoll och minnesanteckningar frén
olika méten didr SYLVA-projektet behandlats stédlldes ocksd till mitt
forfogande.

Tillimpning av malu llelsemodellen

Enligt méluppfyllelsemodellen sker utvdrderingen mot programmets egna
maél, och man tar reda p& om avsedda effekter uppnétts som en kausal f61jd



av insatsen.” SYLVA-projektets mél var foljande:

1) Rekrytera skoltrotta ungdomar med viss, men inte alltfor
omfattande problematik, som kunde ténkas vara intresserade av
en praktisk yrkesutbildning.

2) Ge en "social fostran" som i korthet innebar att ungdomarna
hade i princip samma réttigheter, men ocksé samma skyldigheter
som ordinarie personal. Eleverna borde fa erfarenhet av en sd
"normal" arbetsgemenskap som mojligt. Under praktikperioderna
borde de dirfor placeras ut en och en i befintliga arbetslag i
stéllet for att bilda egna lag.

3) Ge en utbildning i parkskotsel, landskapsvard men ocksa i
anldggningsteknik och stensattning.

4) Syftet var att ge en "annorlunda” utbildning, dir hornstenen
var att formagor ur de egna leden skulle férmedla sitt yrkeskun-
nande sdvil praktiskt som teoretiskt. Det ansdgs viktigt att teori
och praktik hangde ihop s& mycket som mdjligt. Man ville ge
skoltrotta elever en yrkesutbildning, men under former som
skiljde sig frin den vanliga skolans. Man sig det som en poéng
att eleverna skulle méta de larare de haft under teorin ute i
arbetslagen under praktiken. Det fanns en medvetenhet hos i
varje fall Arbetsbyrdn pé Socialforvaltningen om vikten av att
forsdka komma bort frdn de sociala barridrer som vissa elever
kunde kédnna av i det reguljara skolsystemet.

5) Ge den egna personalen mojlighet att utveckla ldrar- och
instruktorskompetens, som - bla. skulle foérbereda dem att i
framtiden mota grupper med dn storre problem dn SYLVA-grup-
pen.

6) Ge mojligheter att ta igen kunskaper i svenska och matematik
med hjilp av ldrare frdin Kommunala vuxengymnasiet.

7) Bereda elever frdn Yrkessdrskolan mdojlighet att delta i
utbildningen med hjélp av resurslédrare frdn Yrkessdrskolan.

8) Bereda verkligt intresserade och som man bedomde det
lampliga flickor mgjlighet att delta.



9) Foérsoka bereda anstillning efterat.

Frigan man stiller sig sedan 4r om dessa mal uppfylldes. Fick SYLVA-
projektet avsedda effekter?

1) Vid rekryteringen férsokte man fa en lampligt blandad grupp
med elever som man bedémde hade férutsattningar att klara av
ett 3-drigt projekt. Gatukontoret forefaller ha tagit ett storre
socialt ansvar én Frltldsforvaltmngen vid rekrytering av elever
med svaga meriter.

Nérmare 2/3 hade varit arbetslosa upp till ett halvar vid projekt-
start. Bland dessa var ungefir lika stor andel léngtidsarbetslos
jamfort med de hos Arbetsformedlingen registrerade arbets-
16sa.%*

En knapp tredjedel hade enbart grundskola. En lika stor andel
hade fullf6ljt en 2-arig gymnasielinje. Jimfort med SCB:s statistik
var utbildningsnivdn bland SYLVA-eleverna légre én riksgenom-
snittet fér motsvarande grupper.

Drygt hélften hade haft KUA-arbete och/eller beredskapsarbete.
Drygt 2/3 hade erfarenhet av annan typ av arbete och drygt 1/3
hade aldrig haft KUA-arbete eller beredskapsarbete.

Nérmare hilften var 18-19 - dringar och ndrmare hilften befann
sig i dldersintervallet 20-24 ar.

I formellt hdnseende torde man ha nétt rdtt malgrupp. Fran
Arbetsformedlingens sida tycker man att litet vdl duktiga
ungdomar kom med i ménga fall** P& Arbetsbyran vid Social-
forvaltningen &r man nog av samma 8sikt. Lagférméan och andra
medarbetare i arbetslagen och ldrarna frén Gatukontoret och
Fritidsforvaltningen har sagt att det fér det mesta var frdgan om
"bra", t.o.m. "mycket bra ungdomar". Eleverna har angivit att det
varit litet "stokigt" ibland och att motivation och féorméga saknats
hos en del kamrater. Komvux-ldrarna har ddremot upplevt
elevgruppen som "tung" och problematisk. Bland Gatukontorets
och Fritidsfoérvaltningens larare gar uppfattningarna starkt isar.
Nagra anser att hélften var problemungdomar medan andra
namner 2-3 personer i varje klass.
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2) Projektet syftade till att ge "fostran till goda samhéllsmed-
borgare". Detta gick man ut med bl.a. i sina pressmeddelanden.
P4 Gatukontorets personalavdelning har man forklarat att det
innebdr att gd upp p& morgonen, passa tider och i princip "goéra
sitt" som alla andra anstéllda. Det handlar ocks& om instéllningen
till droger. I den frigan hade man ocksé fackets stod.

Ett led i denna "fostran" var ‘att trots ménga protester driva
igenom avtalsenlig 16n under utbildningstiden. Tillsammans med
den lokala fackklubben kom man Gverens om att s langt det var
mojligt tillimpa befintligt avtal i stédllet for ldrlingsavtal eller
liknande. Ambitionen var ju som sagt att ungdomarna skulle ha
inte bara samma skyldigheter utan ocksd samma réttigheter som
Svrig personal. Man ville ge dem en "riktig" 16n att leva pa. [ den
frdgan var man tvungen att ta strid, men eftersom man var helt
enig med facket, sd kunde Stadskansliet ingenting gora at saken
fast man helst hade sett att Yrkesutbildningsavtalet (s.k. larlings-
avtal) tillimpats for SYLVA-eleverna som for andra jamforbara
grupper i kommunen,

Det stiller sig mycket svart for mig att i efterhand ta stéllning till
bade hur ménga som hade allvarliga problem och hur méanga
som "kommit pa fotter". Enligt Gatukontorets bedomning anser
man sig ha citat "réttat till" 7 personer, vilket utgoér 1/3 bland de
som Gatukontoret bedomer ha haft allvarliga problem, Ovriga 13
personer i den gruppen tvingades sluta i projektet p.g.a. misskot-
samhet. Gatukontoret anser att mellan 20 - och 30 % hade
djupare problem i négon form.

3) D4 projektet startade hade man tittat pd gymnasieskolans
linjer som tog upp trddgdrdsskotsel, skogsbruk, bygg- och
anldggningsteknik och planerat en gedigen kurs inom omradena
anliggning, markbyggnad och skotsel av gronytor. Fran utbild-
ningsavdelningens sida ville man redan tidigt forsoka fa en
gymnasial anknytning till projektet. Gatukontoret hade ju
tillsammans med Julius Holms gymnasium férsokt och miss-
lyckats fa till stdnd en lamplig gymnasielinje tidigare. P4 Hi-
singens kommunala vuxengymnasium var man villig till att stilla
upp och se vad man kunde gora vad géller utbildningens innehall
och behorighet. Frdn Skoloverstyrelsen fick man beskedet att
drendet skulle ta ca 3 &r att fi igenom alla instanser. Men
eftersom man redan hunnit till &r 1984, s skulle SYLVA-
projektet vara slut 1dngt innan dess. Darfor anvisades man ett
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annat sétt att 16sa problemet. Triadgardslinjen skulle bli m&jlig att
ge i form av s.k. delmomentskurser i Komvux regi fore rets slut.
Skogsbrukslinjen och bygg- och anldggningsteknisk linje fanns
redan i form av delmomentskurser. Eftersom teoridelen i
projektet inte var ndgon fantasiprodukt, utan sammanstilld
utifrdn vad de olika gymnasielinjerna tog upp, gjorde man om
alltsammans till delmomentkurser i enlighet med Komvux
etappsystem. Man behdvde egentligen bara ldgga till ndgra
timmar i samhéllskunskap samt inféra undervisning i engelska
sista aret. SYLVA-projektet kunde ge gymnasiebehorighet enligt
Komvux etappsystem inom s.k. yrkesinriktad sektor, vilket bekraf-
tats av en av studierektorerna pd Hisingens kommunala vux-
engymnasium.

4) Man 6nskade utveckla en "annorlunda" pedagogik med larare
fran den ordinarie personalen. Teori och praktik skulle férmedlas
i sitt naturliga sammanhang.

Gatukontoret hade ganska mycket utbildningsmaterial. En del
hade man kopt, annat hade man tagit fram tidigare. Man skrev
en del nytt material, som skulle passa just den har férmodat skol-
trotta gruppen. Det som man bedomde som alltfor abstrakt
skrevs ocksd om och forenklades. Annat material maste man
stdlla samman darfor att Goteborg omfattas av vissa sdrbes-
timmelser pd grund av jordmdn och annat. P4 Fritidsforvalt-
ningen hade man aldrig bedrivit undervisning tidigare. Nu blev
man tvungen att ta fram undervisningsmaterial om hur man t.ex.
skoter en idrottssplats.

Utbildningens uppldggning med teori vintertid varvad med
praktik under sommarhalvéret, och svdrighetsgraden tycks de
flesta ungdomar ha varit njda med. Men det finns ocksé invédnd-
ningar om att det var mycket av "lekstuga" framfér allt under
forsta dret. Den allvarliga kritiken handlar dock om Komvux roll
i projektet. Ungdomar har reagerat negativt darfér att man en
gang sokt sig till ett projekt for arbetslosa, som givit sken av att
vinda sig till just skoltrotta ungdomar. Det var inte klargjort fran
bérjan att projektet skulle inlemmas i Komvux etappsystem med
dartill horande betygséttning med femgradig skala i vissa &mnen.
Nér s& 4dnda blev fallet, hade man inga mojligheter att vérja sig
mot detta.

F& elever har varit likgiltiga till ldrarnas insatser, men upp-
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fattningarna om dessa gar isdr. En del hévdar att Komvuxldrarna
var mer rutinerade och pedagogiskt skickliga 4n lararna frin
Gatukontoret och Fritidsforvaltningen. Andra hivdar att de var
alltfor formella - av en elev uttryckt som att de var alltfor-
"inrotade med det hidr med pappersgrejer.” Flera anser sig ha
ként av deras of6rméga att mota elevkategorin som sddan med
de problem som fanns. Eleverna har kint sig betraktade som
"analfabeter”, "idioter" eller "ligister".

Gatukontorets och Fritidsforvaltningens larare har for det mesta
uppfattats positivt. Manga har ndmnt deras bristande pedagogis-
ka kunnande och allminna ovana infor situationen, men de
verkar ha kunnat mota eleverna avsevart battre pd ett mera
socialt plan. Ingen ifragasitter heller deras kunskaper och manga
tycker att de mot den bakgrunden "ska ha mycket berdm fér sin
insats."

Avslutningsvis lyckades man delvis skapa ett "annorlunda" och
mera praktiskt utbildningsprojekt, men det forefaller ha varit
mindre lyckat att inlemma projektet i Komvux etappsystem. Sista
dret praglades darfor av hetsldsning, prov, frustration 6ver att
man inte skulle klara av att skaffa sig bra betyg.

5) Man ville ge den egna personalen mdjlighet att utveckla ldrar-
och instruktorskompetens for att anvénda i framtida kurser
inklusive olika sociala projekt.

Ca hilften av Gatukontorets ldrare var tjdnstemén (arbetsledare
for lagforménnen), hilften var kollektivanslutna. Fritidsfor-
valtningens ldrare var samtliga tjinstemén. Samtliga som inte
verkat som ldrare tidigare fick genomgd Gatukontorets pedago-
giska grundkurs pi en vecka’*® Man tog dd upp hur man
skapar sa goda inldrningssituationer som mojligt for elever, hur
man forbereder lektioner, hur mycket som &r lagom att ldra ut
under en lektion, hur man klarar av att std ensam och ha
ansvaret for en hel klass. Man diskuterade hur man kopplar
samman teori och praktik. Undervisningen skulle bygga pa "att
lira genom att gora"™* De som gick den kursen infor starten
av SYLVA-projektet har ansett att den var mycket bra. Att
fungera ‘som ldrare tycks ha upplevts som mycket positivt av
samtliga. For Fritidsforvaltningens personal var detta en ny och
mycket positiv erfarenhet. Gatukontoret hade bdde erfarna och
nya ldrare. Spannvidden bland eleverna var stor bade socialt och
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kunskapsmassigt. Om man var klassférestdndare fick man vara
beredd pi att Iésa alla sorters problem. Aven om somhga
medgivit en negativ instillning till att ha sdrskoleelever med i
gruppen, har man &ndrat instéllning efterat.

Man tycker att SYLVA-projektet var mycket utvecklande. Till det
andra SYLVA-projektet rekryterades ocksé elever med en litet
svirare problematik jimfért med tidigare.”” Syftet med det
forsta SYLVA-projektet var ju att "tréna sig" - dock inte med de
allra svaraste fallen.

6) Projektet skulle ju ocksd ge mojligheter att dterhdmta
kunskaper i svenska och matematik som man inte tillgodogjort
sig i tillrdcklig utstrackning tidigare under sin skoltid.

P4 Hisingens kommunala vuxengymnasium tyckte man att
SYLVA-projektet var en utmérkt satsning helt i linje med mélen
for vuxenutbildningen, namligen att ge mojlighet att kompensera
utbildning som man inte fétt tidigare. Bl.a. stédllde bade d4varan-
de rektorn och en av studierektorerna upp som ldrare i matema-
tik och svenska frdn forsta borjan.Nar man sedan sdg over
projektets uppldggning for att se om den gick att bryta ner i
delmomentskurser, visade det sig att den "arbetslivsorientering"
som stdtt pd schemat overensstimde med ldroplanens etapp 2 i
samhillskunskap till 2/3. Det rickte déarfor att komplettera med
1/3 samhillskunskap under sista ret. Utdver det mste man ge
undervisning i engelska vilket man gjorde. Hirmed gav man
mojlighet att skaffa sig gymnasiekompetens (eller i férekomman-
de fall grundskolekompetens) enligt Komvux etappsystem.

7) Frén Yrkessirskolans sida sdg man mycket positivt pa "att fa
sex sddana hér fina utbildningsplatser som en skink fran ovan."
Egna planer pd att erbjuda liknande utbildning hade visat sig
omdijliga att realisera” Det kom att bli sex platser eftersom
Yrkessidrskolan d& kunde stdlla upp med en forstarkningsresurs
om 38 veckotimmar. Fem av de sex eleverna fullfoljde projektet.

8) De som initierade projektet hade inte ndgonting emot att
flickor sokte, men man hade vissa beténkligheter vad géller deras
mojligheter att hdvda sig ensamma i respektive arbetslag i en s&
pass genuint maskulin miljo, som man anser att Gatukontoret ar.
Projektet vinde sig ju till arbetslosa ungdomar med i négon



103

bemirkelse "svag" bakgrund och man tyckte i princip att det var
att stilla fér hoga krav pé just dessa flickor att bryta konsvallar-
na. Vid rekryteringen intervjuades en del flickor, men méinga
drog sig ur, d& de fick klart for sig vad projektet verkligen
innebar. De fyra flickor som anstilldes i projektet anser man st
i proportion till antalet kvarvarande kvinnliga sokanden.

9) I samverkan med fackféreningen ‘beslot man skjuta upp
anstéllning av personal tills SYLVA-projektet hade avslutats. Ett
av syftena med projektet var ju att fa specialutbildad personal.-
Infor det sista lasaret borjade man marknadsfora utbildningen
och eleverna. Man var i kontakt med olika kommunala enheter
och grannkommunerna. I ett par tre fall lat man elever gora sista
praktikperioden hos privata arbetsgivare, medan 16nen betalades
av projektet. I gengild fick ungdomarna anstéllning efterat.

Fem av sex sdrskoleelever fullféljde utbildningen. De bereddes
l1onebidragsanstéllning hos kommunen eller privata arbetsgivare.

Tre av flickorna fullféljde projektet varav tvd beretts fast an-
stdllning efterdt. Den tredje flickan hade vikariat. Tva av de tre
arbetade inom sitt yrkesomrdde, medan den tredje flickan hade
annan typ av arbetsuppgifter.

Totalt sett fullféljde 58 personer av 93 projektet. Varen 1987, 1,5
ar efter SYLVA-projektets slut fanns uppgifter om 44 personer.
37 personer bland dessa var fast anstédllda. Fem personer hade
vikariat eller sdsongsanstéllning. Tvd var erbjudna sdsongs-
anstédllning hos Gatukontoret. Det kan ocksd tillaggas att tre
personer bland de 35 som avbrot projektet hade fasta anstill-
ningar hos Fritidsférvaltningen.

Miéluppfyllelseutvardering séger dock inget om bieffekter, vilket 4r mindre
bra, da bieffekterna kanske dr det mest intressanta att undersoka niarmare.
Miluppfyllelsemodellen som berdr avsedda effekter bor dérfér utvidgas till
att omfatta savil icke avsedda men férutsedda som icke avsedda och heller
icke forutsedda effekter.’® - :

Icke avsedda, men forutsedda effekter var naturligtvis att nagra skulle sluta
i projektet. 38 personer eller 40 % avbrot projektet. 20 personer slutade
darfor att man fétt annat arbete. 15 personer slutade pé egen begéran eller
blev uppsagda. For 13 personer giller "disciplindra orsaker". Tva slutade
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p.g.a. andra studier och en person flyttade fran Géteborg.

Man kan kanske séiga att en oavsedd effekt var att utbildningen efter vissa
som man ansdg smarre férdndringar i slutet gav gymnasieckompetens. En
annan oavsedd effekt var att Fritidsférvaltningen skulle erbjuda tre elever
fast anstilining, om de var villiga att avbryta projektet. Detta har Gatu-
kontoret stéllt sig mycket kritisk mot, d man tycker att hela idén med
projektet forfelades genom detta.

Tillimpning av implementeringsanalys

SYLVA-projektets avsedda effekter infriades i stort sett forutom att
samarrangemanget med Komvux forefaller ha varit litet mindre vl genom-
t4nkt. Det finns kanske en tendens att i mindre utstriackning stilla sig frigan
"Varfoér?", nir ndgonting tycks ha gitt bra. Men om man tittar litet nirmare
pé implementeringen av SYLVA-projektet framtréder en ndgot annorlunda
bild. Projektet férde ocksd med sig en del allvarliga svarigheter for de
inblandade - sérskilt ungdomarna.

Det finns ndgra saker som man bor ta upp d4 man diskuterar genomfér-
andet av SYLVA-projektet. Det som kan ségas ha fungerat mindre bra eller
forfelat projektet ar framfor allt Komvux roll men ocksé 16nesystemet. Aven
rekryteringen av ungdomar och anstéllningar efterat har varit ifrdgasatt.
Man anstréngde sig i att fors6ka vara okonventionell och tillmétesgdende,
d& man 4ven beredde flickor samt elever frdn Yrkessdrskolan plats.

Om man utgdr frdn top-down - perspektivet inom implementeringsforsk-
ningen innebér det att man undersoker hur ett beslutat projekt genomfors
i praktiken. Man tar reda pd om ndgonting hindrade projektet frén att
genomforas sd att det fick 6nskvirda effekter. Men dven om malséttningen
uppfyllts, sdsom i det hér fallet genom att ge utbildning och arbete, kan det
4nd4 vara av intresse att titta ndrmare pd hur implementeringen har gétt till.

En implementeringsstudie enligt bottom - up - perspektivet i Hjerns anda
hade didremot inneburit att beslutsfattarnas definition av problemet
omformulerats till en frdga om hur man bistdr arbetslésa ungdomar.
Emellertid saknas data bdde angdende Gatukontorets och Fritidsfor-
valtningens eventuella andra insatser for arbetsl6sa vid den hér tiden, samt
andra kommunala arbetsloshetsprojekt.

Nar det gillde atgirder for arbetslosa ungdomar hade det ratt politisk
enighet 6ver blockgrénserna i Géteborg sedan slutet av 70-talet. Man ansag



105

att social etablering i vuxenvirlden var viktig. Man ville erbjuda betalt
arbete girna med inslag av utbildning. Beslutet om SYLVA-projektet
handlade dirfér om att erbjuda praktisk yrkesutbildning under autentiska
forhéllanden till malgruppen skolirétta ungdomar som behévde litet hjilp
att komma in pa arbetsmarknaden, intresserade och lampade elever frén
Yrkessirskolan och flickor som girna ville sl in pd den hér banan. Detta
innebar bl.a. avtalsenlig 16n som vid praktik vid Gatukontoret innebar
ackordslon. Det innebar ocksa en 3-3rig utbildning med omvéxlande teori
och praktik, vilket man tyckte var en mycket béttre insats dn att ta emot
beredskapsarbetare for ndgra ménader i taget. Goteborgspolitikerna hade
invindningar mot vad man anség vara ett dyrbart projekt med anledning av
16nen samt risken for att ungdomarna betraktade sig eller skulle uppfattas
som fast anstillda i kommunen. Initiativtagarna tog strid for projektet som
man tyckte var en sa pass bra idé att den inte fick fuskas bort. Man ansokte
om statsbidrag, pengar ur potten for beredskapsarbeten i Goéteborg,
uppvaktade tva arbetsmarknadsministrar med anledning av att det var valar
och regeringsskifte och Arbetsmarknadsstyrelsen. Men &ven pé nationell
nivd var man mindre intresserad av projekt med vad som ansdgs som hoga
ersittningar till deltagarna. Man var dven maéttligt intresserad av lokala
varianter pa diverse projekt for arbetslosa.

Att pa ndgot sitt stoppa eller dndra pd projektet bedomdes vara som att
sticka hal pd en ballong. Det skulle antagligen péverka férvaltningarnas
goda vilja att stalla upp i framtiden, ldrlingslon skulle innebéra en oaccepta-
bel 16neglidning pd Gatukontoret, en svekdebatt ville man till varje pris
undvika. For att behdlla projektidén intakt s& raknade man pa billiga men
and3 lampliga praktikplatser samt bestimde sig for att inte aterbesitta
vakanser. Slutligen fick ocksé pengar bew]]ade frén anslagen till beredskaps-
arbeten for en period.

Det handlade ocksd om ett forsok att finna en béttre form att ta hand om
arbetslosa jamfort med kortvariga beredskapsarbeten, dér "social fostran" var
en viktig del. Det fanns ett visst intresse att hdlla frimst arbetsledarna
sysselsatta med utbildning vintertid, d& de kollektivanstillda arbetade inom
renhdllningen. Man hade stort intresse av att f& mojlighet att rekrytera
specialutbildad arbetskraft efter genomgéngen utbildning. De huvudsakliga
malen kan man nog séga var att géra en god insats for arbetslésa ungdomar
samt att med hjilp av SYLVA-projektet skrdddarsy en specialutbildning som
. inte riktigt fanns i det reguljdra utbildningssystemet. Den fortsatta fram-
stillningen kommer att visa att hér 1ig en inbyggd konflikt.

Néar man under det sista ldsaret kom underfund med att SYLVA-projektet
skulle gé att inlemma i Komvux etappsystem nivigrupperades eleverna.
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Komvuxlirarna har sagt att fran att ha bedrivit undervisning som trots allt
avlopt utan ndgra storre intermezzon, s blev ingenting sig likt efter detta.
De som hamnat i etapp 1 - gruppen (grundskolenivd) ansdg sig ha blivit
klassade som "de simsta" eller "bottenskrapet". De som hamnat i etapp 2 -
grupperna (gymnasienivd) ansag sig ha blivit lovade betyg. Komvuxldrarna
anser sig ha fatt information om alltsammans snarare via eleverna &n sin
egen skolledning. Komvux har medgivit att man var sent ute i sin planering,
utan att férklara orsaken ndrmare. Det hénde att ldrare Gvertalades att ta
undervisningen som évertimmar. Nya dmnen tillkom som samhéllskunskap
och engelska. Komvuxldrarna reagerade mot att timantalet understeg vad
ldroplanen stipulerade. Eftersom eleverna hade avtalsenlig 16n och 40
timmars vecka dven under teoriperioden, s& gavs de egentligen inte ndgot
utrymme f6r léxldsning. Enligt Komvux praxis brukar man ridkna med tv
“ldx14sningstimmar" fér hemuppgifter per undervisningstimme. Man stéllde
sig mycket frgande till hur man skulle kunna sitta betyg, nir kurserna i
realiteten var mindre omfattande dn liroplanen foreskrev. Man fick inga
ordentliga anvisningar av skolledningen, utan fick 16sa problemet efter eget
gottfinnande. Losningarna har varierat frdn att man inte gav nagra betyg alls
till mojligheten till enskild prévning. Tva studierektorer som var inblandade
har intervjuats. En av dem har stor forstdelse for bristerna och kritiken, men
har inte givit ndgra forklaringar till detta. Den andre vill i stéllet rikta "tung
kritik" mot Komvuxldrarnas bristande forméga att "hantera den elevkategori
som SYLVA rekryterade".

Komvuxldrarna upplevde gruppen som problematisk och framfér allt mycket
skoltrétt. Kunskapsspridningen var stor och intresset for teoretiska studier
var ringa. Svenska och matematik var ndgot som man var tvungen att "ta pa
képet" eftersom man sokt sig till ett praktiskt projekt. Eftersom SYLVA-
projektet inte omfattades av Komvux etappsystem vid starten var man fri att
utforma undervisningen som man ville. Dels utgick man frdn det, som det
fanns ndgon form av intresse foér bland eleverna, dels utgick man frén
Gatukontorets 6vriga undervisning och férsokte bibringa eleverna sddana
kunskaper som de hade nytta av i andra delar av utbildningen. Alla elever
var dock inte helt negativa till undervisning &ven om man kanske upplevde
att de var "for ménga f6r att betecknas som fataliga." Elevernas negativa
instédllning tror man ocksé berodde p& omognad och déliga skolerfarenheter
sedan tidigare. Men mﬁnga tog ocksd mojligheten att sjdlva péverka
undervisningen och ta till sig det som bjods. Det férekom att elever som
bedémdes som mycket svaga faktiskt utvecklades.

Eleverna sjdlva har haft mest invdndningar mot uppliggningen av de
teoretiska avsnitten fyra manader varje vinter. Manga tycker att det var
déligt genomténkt fran borjan. Forsta dret ska ha varit "rena snurren”. En
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del har sagt att manga av deras kamrater varit ointresserade och oengage-
rade av undervisningen och att det blev litet vdl mycket av "lekstuga" ibland.
Léararna anklagas for att inte ha tagit itu med detta.

Den allvarliga kritiken handlar dock om Komvux roll i projektet. Man ar
missndjd med de ménga ldrarbytena, byte av ldrobocker i engelska, vikarier
som inte kom. Nagra tycker ocksé att amnen som svenska och engelska inte
hér hemma i en sddan hir typ av utbildning.Men det stérsta problemet tycks
ha varit att det inte var klargjort frn borjan att projektet skulle inlemmas
i Komvux etappsystem med dértill horande betygsittning. En del har
reagerat negativt dirfor att de sokt sig till ett projekt for arbetslésa, som
givit sken av att vdnda sig till just skoltrétta ungdomar. Det var ingenting
sagt om betygsittning fran borjan, snarare att man skulle undvika konkur-
rens for att det var ett arbetsloshetsprojekt. "Det kom grejer efterdt hela
tiden" och man hade smé& méjligheter att virja sig mot detta. Nagon
bestimde sig for att limna in "blanka" skrivningar i matematik for att
undkomma (déligt) betyg, men fick beskedet om betygsittning: "det
bestdmmer inte du". Projektet kom dérfor att uppfattas som "en ganska stor
bluffgrej".

Andra 4r besvikna for att det inte var klart frén bérjan med betygsattning
och mgjlighet till avgéngsbetyg 2 frdn Komvux. Man fick aldrig ndgra klara
besked férrén infor sista teoripasset. Eleverna har inte vetat frén borjan vad
de skulle satsa pd. Bade pojkar som valde att gora militirtjnst under
projektet for att l4ttare fa arbete efterdt och de som avbrét projektet for ett
fast arbete dngrar nu detta i efterhand, ndr man ser vad projektet slutligen
gav i frdga om behdrighet.

En del anser ocksd att man inte fick ndgon reell chans att skaffa sig bra
betyg, eftersom man skulle inhdmta alla erforderliga kunskaper under sista
perioden. Tempot var hogt har ndgon sagt. Det var genomgang och prov
varannan gang. Under de tva tidigare tcoripassen hade det ju aldrig varit tal
om négon betygsittning och man hade haft hoglasning, "en stencil pé en
hoft" och allmént trevligt. Vissa sdg ingen annan mgjlighet dn att férséka
"hénga med". Man hade ju betalt och férvéintades nidrvara. Andra inriktade
sig pé att forsoka skaffa bra betyg i ett par dmnen.

Nagon har sagt att dven vissa ldrare frdn Gatukontoret och Fritidsf6r-
valtningen hade poéngséttning pd sina prov for att skapa "piska och
konkurrens” i avsikt att "trdnga” ut haschrokare eller andra som misskotte
sig. Opponerade man sig mot detta hdnde det att man blev kallad "upp-
viglare".
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Nir det géllde kontroll av inhdmtade kunskaper har man frdn utbild-
ningsavdelningens sida hévdat att avsikten var "kunskapsmétning" av
forstdelse eller fardigheter beroende pa vad det géllde. Avsikten var inte att
mita eller kontrollera minneskunskaper. Detta innebar att alla liromedel
som anvénts i undervisningen skulle vara tillgdngliga vid proven, som skulle
konstrueras pé ett sddant sitt, att man kunde se om eleven forstatt och till-
godogjort sig undervisningen eller inte.

Huruvida eleverna har haft tillgéng till material eller inte pd de typer av
"prov" som forekom har nog varierat frén fall till fall. Men samtliga ldrare
ger dock intryck av att ha haft ndgon form av "prov" for att om inte annat
kontrollera att den egna undervisningen fungerade.

Man kan konstatera att Gatukontoret misslyckades med att géra en
"annorlunda” utbildning sd olik den vanliga skolan som mdjligt, nir man
blandade in Komvux i sammanhanget. Bade elever och ldrarna fradn Komvux
har beskrivit alla de problem som detta medférde. Vissa elever och vissa
ldrare har ocksé berort ett ointresse for dessa &mnen dven innan projektet
blev en gymnasial linje. Eleverna hade forespeglats en praktisk utbildning
olik den vanliga skolan, och ndgot annat var man inte intresserad av.

Men man misslyckades ocksd med att anordna en gymnasial utbildning i
samarbete med Komvux. Komvux hade inte lyckats forankra projektet bland
sina ldrare, planeringen var sen och bristféllig, timantalet understeg
Laroplanens riktlinjer, lararna fick sjdlva avgéra om de skulle sétta betyg
eller ej och négra valde att inte satta betyg. Fem av de 58 ungdomar som
fullfoljde projektet méktade med att skaffa sig avgdngsbetyg 2 (gymnasie-
nivd) yrkesinriktad sektor inom Komvux etappsystem. Bland dessa hade fyra
fullfoljt en 2-arig gymnasial linje tidigare. De hade alltsa redan ldst engelska,
svenska, matematik och samhallskunskap pa gymnasial nivd. SYLVA-
projektet som ett "annorlunda" projekt som gav gymnasiebehorighet
forefaller ha varit ett projekt f6r de redan "starka". Statistiken visar att det
inte var ndgra andra som klarade av att tillgodogéra sig den mojligheten .

Anledningen till att Gatukontoret sd gdrna fordjupade samarbetet med
Komvux dr att man redan 1976 gjort anstrangningar for att fa till stdnd en
kommunal (lds lokal) gymnasieutbildning som innehéll bade parkskétsel och
bygg- och anldggningsteknik. Dessa anstrdngningar ledde emellertid till
bakslag eftersom det dévarande skolsystemet ansdgs tdcka de utbildnings-
behov som fanns. Att upprétta en ldroplan och fa den godkdnd av
Skoloverstyrelsen skulle ha tagit 3-4 &r och det hanns inte med infor starten
av SYLVA-projektet. Man tittade darfér pa befintliga utbildningar inom
tradgardsskotsel, skogsbruk, bygg- och anlaggningsteknik nir man gjorde en
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intern studieplan. Man la ocksé in svenska och matematik pd schemat och
undervisningen i dessa dmnen gavs av ldrare frdn Komvux. Genom
kontakter med Skoloverstyrelsen fick man reda pé att dven tradgardslinjen
inom en snar framtid skulle bli mojlig att bryta ner i delmomentskurser som
kunde ges i Komvux regi. Skogsbrukslinjen och bygg- och anldggningsteknisk
linje fanns redan i form av delmomentskurser. Inf6r sista teoriavsnittet
under det tredje dret gjorde man séledes om hela utbildningen och la till lite
hir och dir, frimst samhéllskunskap och engelska, s att det blev en utbild-
ning inom Komvux s kallade yrkesinriktade sektor etapp 2 motsvarande 2-
arig linje i gymnasieskolan.

Gatukontoret initierade projektet och sokte samarbete med Fritidsfor-
valtningen. Det {61l sig ratt s& naturligt av flera skél. Fritidsférvaltningen
stdllde ockséd upp med manga beredskapsarbetsplatser och kunde erbjuda
praktikplatser. P4 Fritidsférvaltningen ansdg man ocksé att det behovdes
béttre insatser #dn ndgra mdanaders beredskapsarbete. Till Fritidsforvalt-
ningens stora tacksamhet idag entusiasmerade Gatukontoret Fritids-
forvaltningen i projektet, som betytt mycket pé flera satt. Man kom létt
igdng med egen internutbildning senare, fick mgjlighet att anstélla specia-
lutbildad personal frén projektet, kunde gora en god insats for arbetslosa.

Men det har varit litet gnissel mellan férvaltningarna, som béda har berort.
Gatukontoret forefaller vara den forvaltning som har tagit det storsta sociala
ansvaret for projektet. Man har uppgivit att man vid rekryteringen forsokte
vara sa "rdttvis" som mojligt och rekrytera ungdomar ur den egenliga
maélgruppen; vare sig alltfor 6ver- eller underkvalificerade, men med en svag
stillning péd arbetsmarknaden. Man forsokte undvika de som hade
missbruksproblem. Att forsoka fa till stdnd "en bra blandning" trodde man
var fornuftigt.

Pa Fritidsférvaltningen har man framhallit kraven frdn b&de Svenska
Kommunalarbetarférbundet och Sveriges Kommunaltjinstemannaf6rbund
om att ungdomarna méste fungera i arbetslagen. Ndgon som var med och
rekryterade har sagt att man darfor tog de som man trodde hade de bista
forutsattningarna att klara av projektet. Man avstod inte frén att rekrytera
ndgon darfor att vederborande var i ndgon mening "for duktig’. Nagon
annan har sagt att man anstillde bdde de som kunnat hivda sig pa
arbetsmarknaden dnd&, men dven de som aldrig skulle ha kommit ifrdga ens
for ett kortare vikariat. P4 Gatukontoret sdger man sig ha noterat att
"elitfotbollsspelare” kom med bland de som Fritidsférvaltningen rekryterade
och det ar man kritisk mot.

Eftersom det inte fanns ndgoi beslut om bidrag fran Lansarbetsndmnden



110

stod det Gatukontoret och Fritidsférvaltningen fritt att rekrytera vem de
ville. Arbetsformedlingen férmedlade dock forslag pa 1dmpliga s6kanden till
projektet. Den kontaktperson som man hade pd Arbetsférmedlingens
beredskapspool sdger sig dock inte ha undgétt att ligga mérke till ett
intresse av att rekrytera sd "bra" ungdomar som mojligt.

Fritidsforvaltningen anstéllde tre ungdomar innan projektet var slut. En av
dessa anstalldes i mars 1983 och de andra anstélldes i november 1984. P4
Gatukontoret anser man att det var felaktigt att locka ndgon med ett fast
arbete, nér avsikten med projektet var att ge ungdomarna en bra utbildning
och eventuellt en majlighet till arbete efterdt. Man hade ingenting emot att
ungdomarna arbetade pé Fritidsforvaltningen och fick detta godként som
praktik, men ungdomarna mdste ju dock vara med pa teoriundervisningen
fyra manader varje vinter for att kunna fd ett intyg pd genomgéngen
utbildning.

Niér det géller de tvd ungdomar som anstéilldes i november 1984 uppger man
pa Fritidsforvaltningen att dessa hade mojlighet att folja sista teoripasset
december 1984 - mars 1985. De hade da fétt ett anstéillningsdatum fr&n den
1 april 1985 i stillet. Sjélvfallet hade de fatt anstéllning dndd. Men man
sager ocksé att ungdomarna inte hade nagot intresse av det, utan féredrog
att arbeta. Men man papekar att Gatukontoret hade mycket stort intresse
av att ha kvar ungdomarna i projektet sa linge som mgjligt, eftersom detta
skulle tillféra Gatukontoret mera pengar. P4 Gatukontoret siger somliga att
man pé Fritidsférvaltningen mer eller mindre "la orden i munnen" pd ung-
domarna, d4 man behovde personal till isbanorna vintertid.

En annan frdga som gjort att man hojt pd Ogonbrynen litet grand pd
Gatukontoret 4r att Fritidsférvaltningen annonserade offentligt om tre
lediga tjinster som idrottsplatsarbetare i slutet av 1986. P4 Gatukontoret
tycker man att dessa tjanster automatiskt skulle ga till SYLVA-elever som
saknade fast anstéllning. SYLVA-projektet innebar ju att man skulle férséka
erbjuda alla en fast anstéllning efterdt. P& Fritidsforvaltningen svarar man
att detta dr en 6verenskommelse som " - - - &r en grej mellan dem och deras
fack."” Man papekar att man var Gverens om att ungdomarna inte var
garanterade arbete efterdt, men att man skulle géra vad man kunde. Man
har senarelagt anstéllningar for att kunna anstilla ungdomar fran projektet.
Men den hidr géngen ville man se vilka sokanden man fick. SYLVA-
ungdomarna som fortfarande saknade anstéllning hade mojlighet att séka
och konkurrera med andra. Det var inte alls s& att man inte ville anstilla
dem. En av de tre tjansterna gick for Svrigt till en elev i projektet.

De som initierade projektet hade vissa beténkligheter vad géller flickornas
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mojligheter att hivda sig ensamma i olika arbetslag i en sd pass genuint
maskulin miljé, som man anser att Gatukontoret dr. Eftersom projektet
vénde sig till arbetslésa ungdomar med i ndgon bemérkelse svag bakgrund,
ansdg man att det var att stilla for hoga krav pa arbetsldsa flickor som inte
lyckats fa fotfiste pa arbetsmarknaden, att just de skulle bryta konsvallarna.
Man bestidmde sig dock for att vinda sig dven till kvinnliga s6kanden, men
man var noga med att upplysa om vad projektet innebar.

Fyra flickor borjade projektet och tre fullféljde. Bland de tre som fullf6ljde
har tv3 intervjuats jimte den flicka som avbrét utbildningen. Orsakerna fill
att man sokte till projektet varierar. En flicka uppgav ett intresse av vixter
och biologi, medan en annan betonade méjligheten till arbete utomhus. En
tredje flicka angav mojligheten till att fa sysselsattning och 16n under tre ar
som frimsta orsak till att forska komma med i projektet.

Alla tre bekriftar att instéllningen frn de manliga arbetskamraterna ute i
lagen var att "det hir klarar hon aldrig." Sjélva anser sig flickorna ha klarat
av samtliga arbetsuppgifter med ndgot undantag nér, men till priset av att
man fick "slita livet ur sig" for att visa att man "dog". Separat omklddnings-
rum gick att ordna ibland men inte alltid. Flickorna har tagit detta pa olika
satt.

Alla tre flickorna intygar att inga som helst obehagligheter av ndgot slag
som haft med deras koén att géra har forekommit. Tva flickor anser sig ha
blivit helt accepterade s& smaningom. Den tredje flickan blev aldrig kvitt
kénslan av en osynlig mur mellan henne och de 6vriga.

Lirarna har uppfattat flickornas nérvaro i klasserna mycket positivt under
teoridelen. Deras nirvaro hade en lugnande inverkan pé klassen i 6vrigt. De
ldrare som var yrkesverksamma i vanliga fall tyckte att flickornas instéllning
"att alltid 1irde man sig ndgot" var berémvird, sarskilt med anledning av att
man misstéinkte att flickorna aldrig ndgonsin skulle komma att arbeta med
vissa moment som man ldrde ut.

Intervjuer med personal i arbetslagen ger vid handen att man har en nagot
kluven instéllning till flickorna. Man anser att flickorna passar bra for vissa
uppgifter inom filtet, till exempel skétsel av parker och idrottsanldggningar.
Héstgravning i lerjord "hard som betong” och anliggningsarbeten passar de
ddremot mindre bra for, darfor att man bedémer att de saknar den fysiska
rastyrka som krévs. P4 arbetsplatser dir det forekommer tunga och mindre
tunga arbetsuppgifter blir det i praktiken sd, att man ger de lattaste
arbetsuppgifterna till flickorna. Man é&r inte intresserad av kvinnlig
arbetskraft som drar ner ackordet. Man tycker inte att det #r frdgan om
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ndgon jamstilldhet om mén indirekt ska tvingas slita ut sig i fértid genom
att "ta ett tag extra" &r ut och 4r in, fér att man tvunget ska ha anstéllda av
kvinnligt kon.

Sex elever frdn Yrkessirskolan deltog i projektet. Yrkessdrskolan hade
mojlighet att stélla tvd resursldrare till forfogande. Man valde att inte
informera hela gruppen om att Yrkessdrskolans elever fanns med forrdn
efter ett tag, nir det hade intraffat sma incidenter i form av till exempel
tydligt visad irritation och gldpord. En ldrare var teorildrare och satt darfor
med under en del lektioner under teorin vintertid. Vissa timmar hade denne
lirare separat undervisning med eleverna, dd han gick igenom och
forklarade ndrmare sddant som tagits upp under lektionerna. Den andre
liraren Akte runt i arbetslagen under praktiken och pratade med pojkarna
om sddant som de behévde f& narmare forklarat for sig.

Yrkessirskolan hade en del fritidsaktiviteter for sina elever. Lirarna
forsokte tdnka pd att de hir eleverna ju inte gick pa Yrkessarskolan langre
och dirfor inte heller var med pé forekommande aktiviteter. Man forsokte
beakta detta och tog med sig pojkarna pa bio, café och restaurang ibland.
En ging gjorde man en Danmarksresa. Man deltog ocksé i en danskurs.
Ambitionen var att forsoka visa pa vad man kan gora pa fritiden.

Tre av de fem pojkar som fullféljde projektet har intervjuats. I stort sett ar
de positiva till utbildningen. Praktiken dr man n6jd med. Teoriunder-
visningen upplevdes som svér att folja ibland. Att ha tva resurslérare till sitt
forfogande var ett stort stod. Man tycker emellertid att den differentierade
l6nesittningen var orattvis. I den frdgan har de stéd av resursldrarna och
studierektorn vid Yrkessarskolan.

Uppfattningen om resursldrarnas insatser gdr isér bland Gatukontorets
personal och hos Komvux ldrare. Man kan urskilja kritik av tva slag; dels
sddan som handlar om ren misskotsamhet, dels sddan kritik som torde
bottna i oklara och t.o.m. orealistiska uppfattningar om vad en resurslirare
rimligen kan astadkomma i en sidant hér projekt.

Forutom Winter® har ocksd Ingram och Schneider talat om hur de signa-
ler en atgird sinder ut ocksd far konsekvenser for resultatet av en atgérd,
dvs. hur milgrupper reagerar pa olika sitt att "styra" eller "behandla"
dem.* Social fostran var en av hérnstenarna i projektet som knappast
undgatt ndgon. Det finns elever som reagerat mot att man sag pé elev-
gruppen som "ligister” och det finns elever som reagerat mot en arbetar-
moral som inte bara omfattar upptridande pa arbetsplatsen, utan dven hela
livsstilen.
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En av hornstenarna i projektet var "social fostran" eller "fostran till goda
samhillsmedborgare". Konkret innebar detta att man i pressmeddelandet
infér SYLVA-projektet skrev om "f6ljande nya grepp: - - - Hoga effektivi-
tetskrav - nérvaro, prestation och upptridande - - - ". P4 Gatukontorets
personalavdelning har man forklarat att detta innebédr att g8 upp pa
morgonen, passa tider och i princip "gora sitt" som alla andra anstéllda.
Jamfor foljande formuleringar*:

Syftet var saledes att finna ett sa socialt samhéllsekonomiskt och
riktigt sdtt som mojligt att genomfora sysselsattningsatgirder for
ungdom. En patagligt fortydligad kravsituation pd ungdomen
bedomdes som angeldgen.

Man talar ocksa om:

- - - en anpassning till en normal social arbetsgemenskap, vilket
bedoms som mycket viktigt. Detta innebér ocksé att ungdomarna

frén borjan stélls infér samma effektivitetskrav som vér ordinarie
personal."

Man ville att projektet skulle ge:

ungdomarna sddan kunskap och arbetslivserfarenhet att de blir

konkurrenskraftiga och kan sugas upp av den ordinarie arbets-
marknaden.

Det handlar ocksd om forhallandet till droger. Man ar medveten om att
férvaltningen &r mycket "maskulin” till sin karaktér och att normerna stannar
vid vad man sjilv betecknat som kanske ndgot "kdrva" innehdll. Enligt
Gatukontorets personalavdelning var det ca 20 av de 93 ungdomar som en
gang borjade SYLVA-projektet som hade allvarliga problem. 13 bland dessa
tvingades sluta med motiveringen "missk6tsamhet". 7 personer anser man sig
ha st6ttat och uppmuntrat s& att de kom in i gédngse levnadsbanor och de
fullféljde ocksé projektet.

Innebérden av "social fostran" var att ungdomarna skulle s& langt det var
mojligt ha samma réttigheter och skyldigheter som 6vriga anstéllda. Ett led
i detta var att ungdomarna skulle fa avtalsenlig l6n under praktikperioder-
na. Men diskussionen om vilket 16nesystem man skulle tillimpa hoéll pa att
stjdlpa hela projektet. Dels var det en frdga om hur mycket pengar
ungdomarna skulle tjdna, dels var det en friga om att finna en l6nekonst-
ruktion som passade Gatukontorets davarande ackordslonesystem. Det var
kinsligt att ha ackordslon f6r beredskapsarbetare eller dess motsvarighet,
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och det var svart att hitta en konstruktion som var acceptabel och rittvis
bdde ur ungdomarnas och de anstélldas synvinkel. Skulle man ha tillimpat
lirlingsavtalet hade den ackordsdel som ungdomarna arbetat ihop tillfallit
arbetslaget, vilket i praktiken inneburit att man fatt en 16neglidning pé ca
20 %, vilket Gatukontoret inte ville riskera. En sddan loneglidning trodde
man det skulle bli mycket svért att komma bort ifrén efter det att projektet
upphért. Vid Socialfrvaltningens Arbetsbyra bedomde man det som vikti-
gast att beredskapsarbetare tjdnar lika mycket som sina arbetskamrater, inte
att de tjdnar lika mycket som alla andra beredskapsarbetare. Dessutom
rdaknade man med att ett "hogt" 16neldge skulle locka ungdomar som hade
forutsittningar att klara av projektet. Fackklubben vid Gatukontoret ansag
att ungdomarna borde fi en 16n som det gick att forsérja sig pd, sd att
projektdeltagarna inte tvingades soka kompletterande socialbidrag under tre
ar.

Innan projektet startade hosten 1982 hade fackklubben och Gatukontoret
tecknat avtal om eisittningen som i korthet innebar att villkoren kopplades
till ett redan befintligt avtal, det s.k. hjalparavtalet CAK 508 samt enligt de
sirskilda bestimmelser som fanns for premielon. Med mindre 4n sex
manaders praktik fick man 75 % av ackordet och resterande 25 % tillf6ll
arbetslaget med tanke pé den tid och det besvir 6vriga lagmedlemmar fick
sitta till for handledning och instruktioner. Mellan 6 och 12 manaders
praktik medférde 85 % av ackordet och mer 4n 12 ménader gav fullt
ackord.

Stadskansliets personalpolitiska avdelning bereder drenden at den politiskt
tillsatta Personalndmnden. Formellt ska Personalndmnden godkédnna avtal
som fattats. P4 Stadskansliet sdg man deltagarna i SYLVA-projektet som
liarlingar och man anség att Yrkesutbildningsavtalet (det s.k. "ldrlingsavtalet")
skulle gilla for dem som for andra larlingar i kommunen. Men det visade
sig snabbt att Gatukontoret och fackklubben bundit upp sig s& hért till
varandra i den hér frégan att det i princip var omdjligt att riva upp avtalet.
Den ombudsman pa Svenska kommunalarbetarférbundet som var med i dis-
kussionen ansdg att den sociala ambitionen med projektet var riktig och
stodde darfor fackklubbens héllning om avtalsenlig 16n.

Det skiljde 5:80/tim. mellan Yrkesutbildningsavtalet och den 16n ung-
domarna fick under den forsta teoriperioden. Nar de sedan kom ut i praktik
blev I6nen ndgra kronor hogre. Fritidsforvaltningen tillimpade ménadsion
for sina anstdllda och ndr ungdomarna gjorde sin praktik dar, fick de
avtalsenlig 16n enligt Fritidsférvaltningens avtal.

Efter féorhandlingar kom man fram till att ersittningen till Yrkessédrskolans
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elever skulle vara ca 5:- lagre jamfort med den ersdttning som de andra
ungdomarna fick under det forsta teoriavsnittet. Ersdttning under praktik-
perioden faststélldes efter individuella bedémningar. Fr.o.m. juni 1983 fick
tre elever 37,5 % av ackordet, en elev fick 25 % av ackordet och tva elever
fick néja sig med baslonen. Som kompensation fick arbetslaget ett tillskott
motsvarande den procentsats av ackordet som ungdomarna fick. Frin
Yrkessarskolans sida kunde man aldrig riktigt forstd eller acceptera att deras
elever skulle ha lagre ersdttning under teorin. Dels stillde Yrkessirskolan
upp med resursldrare, dels anstrangde sig deras elever oerhért mycket for
att folja undervisningen, vilket man inte tycker kan sidgas om alla som var
med i projektet. Den hér frdgan och en nargdngen och individuell bedém-
ning av prestation under praktiken var féremdl f6ér férhandlingar vid
atminstone nio olika tillfdllen. Konsekvensen blev att eleverna férutom att
ha lagre ersdttning dn Gvriga under teoridelen ocksé fick finna sig i olika
ersédttning sinsemellan under teorin. P4 Gatukontoret har man forklarat
detta med att lI6nerna under teori och praktik f6ljs 4t pa s3 sitt att 16nen
under teorin alltid méste vara lagre an under praktiken, darfér att man ldser
ju teori for att sedan bli en bittre yrkesarbetare. Eftersom Yrkessérskolans
elever hade olika multiplikator och darmed olika I6n under praktiken fick
detta Aterverkningar pd erséttningen under teorin. Detta dr nigot som man
aldrig riktigt forstatt eller accepterat frin Yrkessirskolans sida.

Just 16neséttning och Gatukontorets ackordslonesystem har jag diskuterat
med flera personer frén Arbetsbyrdn péd Socialf6rvaltningen, Gatukontoret,
Svenska kommunalarbetarforbundet och Stadskansliet. Det finns flera
protokoll frdn dessa férhandlingar. Nir jag sedan frigade de som arbetade
i lagen, om de ansdg att avtalet kompenserade dem for att de hade
-praktikanter med i laget, framkom bilden av ett informellt 16nesystem eller
"en modern form av slaveri" som ndgon kallade det. Nagon férklarade att
ackordssystemet med tillh6rande prislista var en kvarleva fran forr, ndr man
hade stora jobb som var ldmpliga att sitta ackord pd. Men skulle man ha
tillampat prislistan torde timlénen inte ha blivit mer dn 11:-. Under senare
ar har det snarare varit frigan om att som man sa "skriva ihop pengarna".
Man skétte arbetet helt enkelt och gjorde successivt upp med arbetsledarna.
Man jobbade pé ett visst sitt och skrev pa ett visst séitt. Det var helt enkelt
frigan om ett informellt lonesystem, dar alla parterna kinde till spel-
reglerna. Systemet stod och f6ll med arbetsledarnas goda vilja att manipule-
ra detsamma.

P& Gatukontoret fick man tillfille att kommentera den eventuella fére-
komsten av ett informellt I6nesystem, men till skillnad fran pojken i sagan
om kejsarens nya kldder var ingen beredd att siga sanningen, men man
fornekade inte att det kunde forhélla sig p& det hir viset. Det kan tilliggas
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att ménadslon inférdes pd prov efter SYLVA-projektets slut.

Hela diskussionen om léneséttning forefaller pa ndgot sétt ha varit mest "ett
spel for-gallerierna', Eftersom lonefrédgan var sd viktig i det hér projektet,
tyckte jag det var rimligt att forsoka ta reda p4 om avtalets konstruktion var
sddan att manute i arbetslagen ansag sig kompenserad for att man stéllde
upp for ungdomarna som praktikanter. Men egentligen var det en onddig
friga att stéilla. Lonediskussionen var frustrerande framfor allt fér Yrkessér-
skolans lirare och elever, som aldrig riktigt forstod den, men konsekvenser-
na: framstod som'djupt oréttvisa.

Litteraturen tar upp olika foérklaringar till att ndgonting har gétt snett vid
implementeringen. Rothstein hivdar att projekt eller dtgérder blir verknings-
l6sa om de inte uppfattas som legitima hos de som férvintas sta for
genomférandet eller hos malgruppen®? SYLVA-projektet &tnjot stor legi-
timitet hos Gatukontorets och Fritidsférvaltningens respektive ledning och
personal. Systemet med olika AMS-lag som upphérde om inte forr sa efter
sex manader tyckte man inte var bra. Utbildning och placering av ung-
domarna en och en i olika arbetslag var en fungerande modell som den
kollektivanslutna personalen gérna stéllde upp pa.

Inom facket tyckte man att beredskapsarbete var "en hemsk anstill-
ningsform" pé grund av dess tillfdlliga karaktdr. SYLVA-ungdomarna be-
traktade  man-som- blivande arbetskamrater. Man var inforstddd med
Gatukontorets -nyrekryteringsbehov. Man anade ocksé konturerna av en
gymnasial utbildning f6r park- och anldggningsarbetare, vilket man tyckte
var bra eftersom man bedémde att det skulle hdja statusen for hela yrkes-

gruppen.

Pé kollektivsidan hordes ett par kritiska roster om att SYLVA-projektet
hade givit en ndgot bitter eftersmak eftersom det kunde uppfattas som att
det "lonat sig" att vara misskétsam och sedan komma med i projektet och
ha foretride till anstéllningar framfor sktsamma elever som gétt t.ex. bygg-
och anliggningsteknisk linje i gymnasieskolan. Négon tyckte detta var s&
provocerande att hansa "Det ar ju ndstan att tomma landet pa folk.". Ndgon
annan sa "Gatukontoret far inte bli en uppsamlingsplats fér folk med
problem." "Det fér inte vara for javligt. Det méste ju finnas andra myndig-
heter till det." Man framhaller hur viktigt det &r att tinka pa att man
arbetar med.anbudsforfarande, infér andra forvaltningar och uppdragsgivare
och sist men inte minst allménheten.

Déremot  atnjot -inte SYLVA-projektet ndgon storre legitimitet hos
Lénsarbetsnamnden i Goteborg. Nagot sent ansokte man om bidrag fér
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beredskapsarbeten for 3 dr. Frdn Lansarbetsndmnden gav man svaret att
man inte kunde binda upp sig for 3 ar, dd budgeten beroende pa konjunk-
turerna I6pte pa ett ar i taget. Man undrade ocksd om inte SYLVA-
projektet snarare var av socialpolitisk dn arbetsmarknadspolitisk karaktar.
Kommunens tjansteméan har klart 14tit forstd att man nog fick kinna p3 att
man trampat Lénsarbetsndmndens folk pd tdrna i och med att man inte
forankrade projektet ordentligt frAn borjan. Négon inom Arbetsmarknads-
verket har sagt: "Man drar inte igdng sddana verksamheter om man inte in-
formerar den som &r hogst ansvarig fér arbetsmarknadspolitiken i stan". S&
smaningom beviljades medel f6r beredskapsarbeten under en period f6r hela
gruppen ungdomar som deltog i SYLVA-projektet. Det stéllde sig svart for
att inte sdga omojligt att f4 reda pé vad som verkligen ldg bakom beslutet;
Lansarbetsnamndens egen bedémning av utrymmet i budgeten eller om
kommunens kontakter med den nytilltrddda socialdemokratiska regeringen
medfort att Lansarbetsndmnden mer eller mindre fick direktiv "uppifran"” att
ansld medel.

Frégan om statsbidrag till beredskapsarbeten var inte oviktig eftersom man
bundit upp sig for ett system med avtalsenliga 16ner till ungdomarna. Att fa
ner lonekostnaden genom att géra en larlingsutbildning av det skulle blivit
svart ur arbetsrittslig synpunkt da larlingar inte kunde uppbira premielén
dvs. ackordsersittning. Skulle man slopat ackordserséttning till ungdomarna,
hade Gatukontoret drabbats av en loneglidning pd 20 % eftersom ung-
domarnas arbetsinsats skulle tillfallit arbetslaget. Facket var ocksa mycket
for avtalsenlig ersattning av sociala skl, och man trodde sig darfor inte om
att f& facket att dndra sig och g8 med pa lérlingsloner. X

Bristande legitimitet for projektet ledde alltsd till att man inte fick si
mycket statsbidrag, men projektet genomférdes dndé darfor att kommunen
tog pa sig kostnaderna. Man beholl systemet med avtalsenlig 16n men
kommunen tog pé sig merparten av kostnaderna. For att férsoka lindra
verkningarna av det hér dyrbara projektet forsokte man finna praktikplatser
som inte stallde sig alltfér dyrbara.

Lundquist har sammanfattat férutsattningarna for lyckad implementering
med att man maste forstd, kunna och vilja genomfora projektet.>*

Jag ér inte riktigt klar over i vilken utstrickning som man p& Komvux
forstod de ursprungliga sociala ambitionerna med projektet. P4 Komvux har
man sagt att man dr medveten om att man &r till for de som behéver
kompensera utbildning och kunskaper. Syftet med SYLV A-projektet var inte
enbart att ge ungdomar med svag stéllning pa arbetsmarknaden en yrkesut-
bildning. Mélsittningen var vidare &n s i och med att man ville 4stadkom-
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ma en yrkesutbildning med omfattande praktiska inslag formedlad av
forvaltningarnas egen personal. Man ville skapa en utbildning sa olik den
vanliga skolan som méjligt och man ville erbjuda den till ungdomar som inte
funnit sig tillrdtta inom det vanliga skolvdsendet. Jag dr som sagt var inte
riktigt klar 6ver hur vil inforstddd man egentligen var med projektets
madlsittning, ndr man sé villigt stillde upp och hjélpte Gatukontoret att foga
in utbildningen i sitt etappsystem.

Gatukontoret bide forstod malsattningen och hade kunnat avstd fran att
foga in projektet i Komvux etappsystem. Men nér det stod klart att
mojligheten fanns, ville man inte eller férméddde inte avstd fran detta. Det
ar ocksd oklart om man frén bérjan insdg vilka férdndringar som faktiskt
krdvdes i form av t.ex. nivigruppering av eleverna for att det skulle fungera.
Det 4r oklart om man hade 6verblick 6ver vilka konsekvenserna skulle bli.

Gatukontoret ville heller inte - just dd ska man kanske tillagga - tillstd att
man hade ett formellt ackordslonesystem med vidhdngande prislista och ett
informellt 16nesystem dar man "skrev ihop" pengarna. Ménadslon inférdes
ju pa prov efter SYLVA-projektets slut, och jag antar att det fanns en lang
forberedelsetid bakom detta. Med tanke pa den envisa kamp man forde
med kommunen for att ungdomarna skulle fé avtalsenlig 16n och de ménga
loneférhandlingar med facket som detta ocksé gav upphov till, dr det ndgot
ay en historiens ironi att det ackordslonesystem man utgick ifrdn egentligen
inte fanns. Vad ungdomarna egentligen fostrades till blev i praktiken hur
man handskas med 6verordnade och ett informellt 16nesystem framfor att
uppfylla villkoren for att uppbéra avtalsenlig ackordslén faststélld vid legala
och formella férhandlingar.

Nar det galler bédde rekryteringen av ungdomar och anstéllningar efterét ar
det nog s& att Fritidsforvaltningen som ju drogs med i projektet av
Gatukontoret, aldrig kdnde det djupa ansvar for projektets sociala
ambitioner som Gatukontoret gjorde. Gatukontoret behovde fa tillgdng till
praktikplatser hos Fritidsforvaltningen, férvaltningarna hade ocksd ett
etablerat samarbete sedan tidigare innebdrande man regelrétt kopte tjénster
av varandra och Gatukontoret delade gérna med sig av all sin erfarenhet av
utbildning. Fran Fritidsférvaltningens sida &r man mycket tacksam for allt
positivt som SYLVA-projektet inneburit. Men det verkar 4ndd som om man
frén Fritidsforvaltningens sida haft ett mer instrumentellt forhallande till
hela projektet, framfor allt dess mer sociala inslag. Detta kan majligen
atminstone delvis forklaras med att Fritidsforvaltningen 4r en ung for-
valtning bildad pa 70-talet, medan Gatukontoret har sina rétter frdn 1863
noga daterat. Av naturliga skél var naturligtvis erfarenheten ndgot mindre
jamfort med Gatukontorets och det innebar kanske formagan till att bade
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Lindensj6 och Lundgren har ndmnt ett sétt att undgd det frestande i att leta
efter "syndabockar" som "férdérvade" projektet, nimligen att férsoka anlégga
ett institutionellt perspektiv pd hur organisationer fungerar.*® Genom att
forsoka forstd den "lamplighetslogik" som avgjorde hur olika aktérer kom
att stilla sig under projektets olika faser kan man ocks8 forstd utvecklingen
bittre. Personal utvecklar rutiner och forhallningssitt beroende av ménga
orsaker som kan vara bdde uppenbara och fordolda. Olsen har papekat att
chanserna fo6r att en ny verksamhet ska lyckas 6kar om uppgiften inte
avviker alltfér mycket frin befintlig verksamhet. Organisationer har en
tendens att "anpassa" uppgiften till sin egen verksamhet, snarare &n att sjélva
anpassa sig till nya utmaningar.>*

Det finns inga uppgifter om Gatukontoret har storre erfarenhet dn Fritids-
forvaltningen av att ha personer som bedomts ha ndgon form av problem
i sin verksamhet. Men Gatukontoret forefaller ha tagit det storsta ansvaret
bade vid rekrytering och senare anstillning, medan man pé& Fritidsfor-
valtningen framhaéllit krav fran tvé fackforbund att rekrytera ungdomar som
"fungerar”.

Nir det giller 16neférhandlingarna och Gatukontorets ackordslonesystem
ar det mycket befogat att borja tala om institutioner. Trots ett formellt
lonesystem hade det ndgon gang, okidnt nir, utvecklats ett informellt
I6nesystem som alla var medvetna om, och som var det som faktiskt géllde.
Men trots detta levde det formella I6nesystemet kvar i s& hog utstrdckning
att man forde regelritta férhandlingar dir man utgick frén detta.

Att genomféra en tredrig yrkesutbildning och dessutom foga in den i
Komvux etappsystem, kan man nog séga var en uppgift som 1&g utanfor
Gatukontorets men dven Fritidsférvaltningens erfarenheter och ansvarsom-
rdden. Desto annorlunda uppgift ju svdrare blir det att f den att fungera,
kan man férmoda. Det ar oklart hur mycket man egentligen férstod vad en
gymnasial anknytning av projektet egentligen krdvde. Nar Gatukontoret
upptéckte att egna behov gick att tillfredsstalla inom projektets ramar, sa
gjorde man det. Gatukontorets gamla 6nskemdl om att inrétta en specifik
gymnasielinje kom att védga tyngre dn de ursprungliga utbildningsam-
bitionerna med projektet.

Foérutom data om hur implementeringen gick till har Winter pekat pa hur
mélen faststilldes och beslutet kom till samt malgruppernas reaktion pa ett
projekt tillsammans forklarar vad som hinde med ett projekt och projektets
effekter.>’
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Beslutet om SYLVA-projektet var ett beslut om ett projekt som man tagit
strid for frdn Arbetsbyréns, Gatukontorets och Fritidsférvaltningens sida
med fackets absoluta stod. De svara fragorna att 16sa var den omhuldade
principen avtalsenlig 16n i det hdr fallet i form av ackordslon, finansieringen
av projektet som ocksé fordyrades i och med att man frngick systemet med
lirlingsléner och oron f6r hur man skulle undvika att alla skulle anse sig fast
anstéllda efter projekttidens slut.

Milen var att goéra en god insats for arbetslosa ungdomar genom att
férmedla en praktisk yrkesutbildning som skiljde sig fran den utbildnings-
situation som skolan erbjuder, samt att passa pd och skrdddarsy en ut-
bildning som inte fanns i det reguljira utbjldningssystemet, och som man
misslyckats att fa utbildningsvédsendet att anordna.

Studier av implementeringen av SYLVA-projektet har visat att det fanns en
inbyggd konflikt i vad som visade sig vara motstridiga mal i den aktuella
verkligheten. P4 Gatukontoret hade man en gammal 6nskan om att f3 till
stdnd en utbildning i park- och landskapsvird med bygg- och anligg-
ningsteknik inlagd pa schemat. Trots ihérdiga forsok och hjalp av ddvarande
rektorn frén Julius Holms gymnasium hade man misslyckats med detta och
man tror att det var rektorerna vid tradgérdsskolorna som utifrdn snéva
intressen av fortsatt elevunderlag, satt sig emot alla forslag till en ny
utbildning. Nu Oppnades emellertid en mgjlighet att foga in SYLVA-
projektet i Komvux etappsystem och viljan att tillmétesgd detta gamla
onskemdl var stor hos framfér allt en av studierektorerna vid Hisingens
kommunala vuxengymnasium. Men léroplaner och praktiska problem som
var naturliga eftersom projektet redan startat gjorde att idén om en
"annorlunda" mycket praktisk utbildning férmedlad av kunnigt yrkesfolk fick
stryka pa foten.

Eleverna reagerade mot att projektets bdrande idé sveks som beskrivits
ovan, och man hade mycket litet att sdtta emot. Dock uppfattades
Gatukontorets och Fritidsforvaltningens larare som mer jdmlika 4n Komvux
lirare som i en del fall beskylls for vad som kan sammanfattas med
"lirarfasoner”. I sammanhanget méste dock pdpekas att informationen till
Komvuxldrarna var bristféllig och det ar nog inte l4tt att méta en elevgrupp
som forvéntat sig att slippa "vanliga ldrare".

Jag tycker resultatet talar for sig sjilv, ndmligen att endast 5 av de 58
ungdomar (av ursprungligen 93) som fullféljde projektet méaktade med att
skaffa sig avgangsbetyg 2 (dvs. gymnasial yrkesutbildning inom Komvux
system). 4 av dessa hade redan avgéngsbetyg frén 2-rig linje i gymnasie-
skolan, s& for dem méste engelska, svenska, matematik och samhallskunskap
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ha inneburit en repetition.

Dessutom reagerade nog en del mot den anda eller den stil som rédde pé
forvaltningarna. Ramarna for hur man skulle vara - dven utanfér arbets-
platsen - upplevdes som ganska snévt satta av en del ungdomar.

Slutsatser

SYLVA-projektet 4r ett avgrénsat specifikt projekt som genomférdes av tva
forvaltningar som har andra uppdrag 4n att arrangera utbildning. I det hir
fallet &r det befogat med implementeringsanalys ur ett top-down -
perspektiv for att ta reda pé hur genomforandet gick till; vad var det som
eventuellt frimjade respektive hindrade implementeringen i ndgot avseende.

Man kan sédga att det var flera problem som man férsékte avhjilpa med
SYLVA-projektet, dels handlade det om rekrytering av specialutbildad
arbetskraft, dels handlade det om att utveckla goda former for att ta emot
ménniskor - i det har fallet arbetslésa ungdomar - som brukar bli f6remal
fér beredskapsarbete. SYLVA-projektet hade alltsd flera mal, vilket ocks3
innebar en inbyggd konflikt frin bérjan. Arbetsbyrans (enda) problem var
att finna bra projekt for arbetslosa och skoltrétta ungdomar. Gatukontoret
forsokte daremot sla flera flugor i en small; férutom de som jag upplever
det mycket dkta sociala ambitionerna med projektet, ville man ocksé 16sa
ett rekryteringsproblem och utbildningsproblem som hidngde ihop med
avsaknaden av utbildningslinje omfattande bade parkvard .och anligg-
ningsteknik.

Trots att ménga mal uppndddes med projektet, tycker jag 4ndd att det ar
befogat att tala om ett genomforandemisslyckande. Projektidén att géra en
praktisk utbildning for skoltrotta "problemungdomar” med den egna
personalen som ldrare och forebilder sveks, nédr projektet inférlivades i
Komvux etappsystem med femgradig betygskala i svenska, samhallskunskap,
matematik och engelska.

Detta genomférandemisslyckande forstr man béttre om man ténker p4 att
organisationer ocksa r institutioner. Det som hénder beror ofta pa vad som
bedoms som ldmpligt pd den niva dir en frdga avgors. Nya uppgifter som
bedéms som annorlunda blir girna omformulerade for att passa in i
verksamheten.
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SB-projektet (Socialbidragsprojektet)

[ borjan av 80-talet borjade man inom Goéteborgs kommun diskutera att
man fatt ta 6ver ett allt storre ansvar for de arbetslosa frdn staten med
anledning av kommunernas yttersta ansvar jamlikt Socialtjdnstlagen.>®
Mellan &ren 1981 och 1984 hade socialbidragskostnaderna mer an f6r-
dubblats i fast penningvirde rdknat. Man anade en komplex problematik
bakom arbetslosheten i manga fall, men man hade ocksd konstaterat att
flera tvingades uppbiéra socialbidrag p.g.a. arbetsloshet och ett otillrdckligt
transfereringssystem. Man befarade ocksd att samhillets samlade resurser
inte anviindes pa bista sitt. Manga génger tycktes "den hogra handen inte
veta vad den vénstra gor". Socialtjidnstens samarbete med Arbetsférmed-
lingen lamnade en hel del 6vrigt att dnska.

Forutom insikter om arbetsloshetens och socialbidragsberoendets negativa
inverkan pd ménniskor, visade ekonomiska berdkningar att oavsett om man
fick 75 % eller 50 % i statsbidrag, skulle det l6na sig for kommunen att
formedla beredskapsarbeten i stillet for socialbidrag p.g.a. minskade
socialbidragskostnader och oOkade skatteintdkter. Detta bidrog till ett
kommunalt hdvdande av arbetslinjen.

1983 respektive 1985 satte man igéng igang tva forsoksprojekt, som innebar
att pengar 6ronmérktes for ett antal beredskapsarbeten, s.k. SB-platser
(Socialbidragsplatser) for socialbidragstagare. Det ldgre statsbidraget om 50
% utgick. De ekonomiska motiven bakom inrdttandet av platserna &r
framtridande. Genom att erbjuda beredskapsarbetena till socialbidrags-
tagare som belastade den kommunala budgeten till skillnad frdn de som
uppbar A-kassa pa statens bekostnad, rdknade man t.o.m. med en liten
fortjanst i form av minskade socialbidragskostnader och 6kade skatteintak-
ter. Malgrupp var klienter som samtidigt var aktuella som arbetssokande hos
Arbetsférmedlingen, och som antogs inte ha ndgra omfattande problem
forutom arbetsléshet. Det betonades att projektet skulle medge mojligheter
till att utveckla och foérbittra samarbetet mellan socialkontor och arbetsfor-
medlingskontor. Det var meningen att Arbetsférmedlingen skulle dela med
sig av anvisningsratten till beredskapsarbeten. Det var tdnkt att SB-platserna
skulle vara ett instrument att ta till i gemensamma 4renden. Fr.o.m. 1986
kom 6ronmiérkta pengar fér SB-platser att ingd bland kommunens sysselsétt-
ningspolitiska &tgirder.’” Hosten 1988 uppdrog Goteborgs Stadskansli 4t
Sociologiska institutionen att géra en utvdrdering av SB-projektet. Man ville
14ta géra en longitudinell studie som skulle belysa projektdeltagarnas arbets-
marknadsférhéllanden och sociala status fére respektive efter det att man
haft en SB-plats. Avsikten var att forsoka fanga in samtliga deltagares situa-
tion fore, under och efter dtgérden, for att sedan kunna gora jaimforelser
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mellan delgrupper. En mindre intervjustudie var ocksé planerad, men kom
senare att slopas framst p.g.a. brist pé tid och pengar.*

Studien lades upp som en méluppfyllelseutvirdering, dir méluppfyllelse
kom att handla om 1) méanniskor kom ut pa arbetsmarknaden efter en SB-
plats, 2) om ménniskor "kom ur systemet" med avseende pa kontakter med
Socialtjansten och Arbetsférmedlingen, 3) om man nddde rétt mélgrupp.

Utvirderingen lades alltsd upp sd att man skulle kunna f6lja individuella
Kkarridrvigar.® Ett kodschema utarbetades dér ca 60 variabler skulle ge
uppgifter om personliga data, utbildningsbakgrund, arbetskarridr. Nér det
gillde kontakter med Socialtjinsten och Arbetsférmedlingen, missbruk,
sjukdomar/besvir, kriminalitet/vald, oféretagsamhet/anpassningsproblem
kodades uppgifter frdn bdde Socialtjansten och Arbetsférmedlingen.
Overensstimmelsen i dokumentationen jimférdes sedan. Uppgifteri akterna
kodades pé en blankett, se Bilaga.

I uppdraget ingick att gora en studie av alla personer som ndgon gang haft
en SB-plats under iren 1983 fram till bérjan av 1989.* Deltagarna i de
forsta forsoksprojekten dr ocksd med i den hér utvdrderingen. Ett betydande
bortst;all gjorde att studien kom att omfatta 434 personer, varav 177 &r kvin-
nor.>>

Studien var inte tdnkt som en organisationsstudie. Dock gjordes intervjuer
for att syftet med SB-platserna skulle framga litet béttre. Intervjuerna
skedde med de handldggare som arbetade med arbetslosa och samverkan
med den andra myndigheten® Intervjuerna hade mer karaktdren av
samtal som behandlade frgor som rérde: Vad ar bra respektive mindre bra
i samarbetet med den andra myndigheten? Vad behéver dndras? Hur gor
man det? De uppgifter som framkom under dessa intervjuer samt det
faktum att SB-projektet, som var avsett for ménniskor utan reella arbets-
hinder, visade sig i hog utstrackning ha kommit ménniskor med mycket svar
och langvarig problematik till del, gjorde det angeldget att ndrmare sétta sig
in i de bdda myndigheternas huvudmannaskap, lagstiftning, uppgifter och
ansvarsomrdden, historik, samt de férdndringar som skett under 80-talet.
Sérskilt handldggningsrutinerna forefoll angeldgna att titta ndrmare pa.

Om man i efterhand forsoker "ldsa om" utvdarderingen av SB-projektet och
stilla frigor i enlighet ndgra olika utvirderingsperspektiv finner vi att litet
olika bilder kommer att framtrdda. Vissa frdgor blev heller aldrig stillda,
och konsekvenserna av detta dr inte minst intressant.



Tillimpning av méluppfyllelsemodellen

Enligt maluppfyllelsemodellen sker utvirderingen mot programmets egna
mal, och man tar reda pd om avsedda effekter uppnadtts som en kausal f6ljd
av insatsen.”® SB-projektets mal definierade av Socialtjansten var:

1) Malgrupp var socialbidragstagare utan reella arbetshinder.

2) Man ville snabbt fa dessa méanniskor "ur systemet", s& att de
inte blev beroende av socialbidrag.

3) Socialtjanstens och ytterst kommunens ekonomi skulle
forbéttras i och med att socialbidragskostnaderna skulle sjunka
och skatteintdkterna oka i och med att en grupp ménniskor kom
i beredskapsarbete.

4) Samarbetsformerna med Arbetsformedlingen skulle utvecklas.
Arbetsformedlingen skulle dela med sig av anvisningsrdtten.

Frigan man stiller sig sedan dr om dessa mal uppfylldes:

1) SB-platserna kom inte rétt malgrupp till del. Over hilften var
eller hade varit foremal for allmént bistdind nir de fick SB-
platsen.® Ca 2/3 hade ett eller flera problem av typen miss-
bruk, sjukdomar, kriminalitet,anpassningsproblem. 3/4 hade
ingen eller ringa arbetslivserfarenhet sedan tidigare. 67 % hade
haft mer eller mindre kontinuerlig kontakt med Arbetsférmed-
lingen under 2-10 ar. Ytterligare 19 % hade haft kontakt mer 4n
10 &r. 39 % saknade egen bostad.

2) Man kan inte sédga att de som fick SB-platser dérefter kom "ur
systemet" i meningen att kontakterna med Socialtjinsten och
dven Arbetsformedlingen upphoérde. Endast 23 % hade ndgon
form av anknytning till arbetsmarknaden efterdt. 72 % uppbar
socialbidrag efter SB-platsen. Bland de 32 % som var aktuella i
allméint bistdnd var 1/3 aktuell upp till 5 &r efterét. 13 % bland
de som inte var aktuella i allmént bistdnd, nir de fick sin SB-
plats, aktualiserades efterit. 38 % hade kontakt med Arbets-
férmedlingen 1-3 ar efterdt. Ytterligare 11 % hade kontakt mer
4n 3 ar efterat.
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3) Man kan nippeligen hdvda att SB-platserna (som det utgétt
ett lagre statsbidrag for) bidrog till att socialbidragskostnaderna
reducerades. Trots att hinsyn tagits till att det tar 2 manader till
forsta loneutbetalningen, befanns 4ndd 26 % ha uppburit
socialbidrag under tiden man hade en SB-plats. 72 % av hela
gruppen uppbar socialbidrag efter SB-platsens upphorande.
Bland de 23 % som &terfanns i "arbetssfaren" efterdt hade drygt
hélften ocksd fatt socialbidrag vid ndgot tillfille. 32 % var
aktuella i allmént bistdnd och knappt hélften avskrevs, nir de
fick sin SB-plats, vilket ocksa inneburit kostnader for Socialtjans-
ten.

4) SB-platserna medforde inte att samarbetet mellan Socialt-
jansten och Arbetsférmedlingen forbéttrades i ndgon storre
utstrackning. Aven om manga mer eller mindre goda forsok till
forbéttrat samarbete gjorts, tycks SB-platserna ha spelat en
mindre roll i sammanhanget. Flera andra samverkansprojekt har
ocksd &gt rum. I samband med de tvd forsta forsoksprojekten
planerade man kurs om Arbetsmarknadsverket fér Socialtjénstens
personal. I en del fall tycks kurserna ha blivit av. Anvisnings-
ritten till beredskapsarbeten, i det hir fallet SB-platser tycks
oftast ha legat kvar hos Arbetsformedlingen. I en del fali har
Arbetsférmedlingen beskyllts for att anvdnda platserna till andra
kategorier sokanden. Det har t.o.m. visat sig att man i alla fall p4
ett socialkontor 6ver huvud taget inte ként till platserna! Pa den
arbetsférmedling, som man samarbetar med, har man uppgivit
for mig att SB-platserna anvints till arbetssokande med likarin-
tyg och remisser.

Maluppfyllelseutvirdering sdger dock inget om bieffekter, vilket kan vara
rent vadligt, dd bieffekterna kanske dr det mest intressanta att undersoka
narmare. Maluppfyllelsemodellen som berdr avsedda effekter bor darfor
utvidgas till att omfatta savil icke avsedda men forutsedda som icke avsedda
och icke forutsedda effekter.”’

Négra icke avsedda, men férutsedda effekter har jag inte uppgifter om i
frdga om SB-projektet.

Diéremot fick SB-platserna en del effekter som inte var vare sig avsedda
eller forutsedda. Inte mindre 4n 12 % fick négon form av sk. skyddad
anstillning efterdt. Det kunde roéra sig om t.ex. lonebidragsanstillning,
anstillning inom Bohusgruppen. SB-platsen var d& ett led i en planering
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vars slutliga mal var att finna en lamplig permanent sysselséttning bland de
offentliga atgarder som stod till buds. Vidare har SB-platserna anvants som
en form av arbetsprovning for att se om ndgon éver huvud taget klarar av
ett arbete med allt vad det innebir i friga om att passa tider, fungera med
andra ménniskor osv. I en del fall har man ansett det vara befogat att testa
vad man uppfattat som klienters "arbetsvilja", och om man inte bedémt den
som tillfyllest har det forekommit att socialbidrag dragits in. Det har ocksa
hant att en SB-plats hédnvisats for att ge sysselsdttning i avvaktan pa
fingelsestraff. Vid négot tillfalle avbr6t ndgon t.o.m. SB-platsen, for att det
var dags att avtjéna straff.

Projektet dr att betrakta som misslyckat eftersom dess malsdttningar inte
uppfyllts, men det kanske trots allt var lyckat for de klienter som fick SB-
platser. Jag haller med Vedung och Winter som framhéller det legitima i att
demokratiskt fattade beslut om insatser utvdrderas utifrdn de officiella
maélsittningarna. Maluppfyllelsemodellen har anklagats f6r att hdnsyn bara
tas till om atgdrden haft en inverkan eller ej. Sjdlva genomférandet av
atgdrden agnas inget intresse. Modellen har ansetts som ett uttryck for en
oreflekterad tro pé att politiker styr 6ver neutralt verkstallande f6rvaltnings-
personal **

D4 uppdraget att utviardera SB-projektet var att folja individuella karriér-
vigar for att se vilka grupper som SB-platserna fungerade bast f6r och en
organisationsstudie inte anségs nodvandig, har jag valt att i pedagogiskt,
men dven polemiskt syfte tillampa maluppfyllesemodellen kompletterad med
data om bieffekter och senare kontrastera dessa resultat med de som en
implementeringsanalys kan ge. I den méluppfyllelseutvirdering som jag
forsokt mig pé i efterhand, utgdr jag fran SB-projektets egna mél som ocksé
handlade om utvecklat samarbete hos personalen pi de olika myndig-
heterna. Men i utvdrderingsuppdraget ingick inte punkten 4, utan bara
punkterna 1-3 enligt ovan.

Om en organisationsstudie inklusive studie av genomférandet inte anses
nodvindig, menar jag att man torde forutsitta att forklaringar till resultatet
star att finna pa individniva (lds klientnivd). Det dr kanske inte s& konstigt
att man mer eller mindre outtalat tdnkte i de banorna, eftersom samhillets
anstrangningar for att avhjélpa arbetsléshetens konsekvenser, i manga fall
tagit sig formen av dtgidrder mot "individproblem".*” Men detta kan ocksa
medféra risker for "blaming the victim", om sambhdllets hjélp inte anses ha
forvaltats pé basta satt av mottagarna. Slutsatserna som man kan dra av den
hér utvdrderingen blir da att klientgruppen var sa "svag" att man kanske inte
kan rdkna med bittre resultat i form av att ha kommit ut pd arbets-
marknaden efter SB-platsen. Man kan naturligtvis forklara detta med att
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ritt malgrupp (utan storre arbetshinder) inte fanns. Det finns oftast nagot
djupare och allvarligare problem i bakgrunden hos de som uppbir socialbi-
drag’® och att ménniskor med de problem som den hér gruppen uppvisa-
de naturligtvis har mycket svért att komma in pé arbetsmarknaden. Oavsett
konjunkturerna finns alltid en grupp arbetslosa soc1alb1dragstagare Detta
kommer man aldrig ifrdn.*

Men den hir utvirderingen sdger ingenting om varfér de klienter som torde
ha svérast att hivda sig pd arbetsmarknaden fick dessa beredskapsarbeten,
nir de var avsedda f6r en grupp dér det inte foreldg arbetshinder. Den
sager heller ingenting om under vilka former de fick en SB-plats. Ingram
och Schneider,® men dven Winter® har uppmirksammat oss pa att det
ar viktigt att undersoka vilka signaler en atgérd ger. Hur reagerar mélgrup-
per pd olika sitt att styra eller hjalpa dem? Rothstein har ndmnt vikten av
Atgirders legitimitet for att de ska fungera’®

Om en utvirdering ska ha en férklarande ambition, vilket jag tycker den b6r
ha, bor man ocksa se pé vad som hént mellan beslut om &tgérd och resultat.
Genomférdes beslutet om &tgirden? P3 vilket sdtt? Ar resultatet en
konsekvens av atgarden? I nésta avsnitt diskuteras darfér vad en studie av
implementering av SB-projektet kan ge.

Tillimpning av implementeringsanalys

Implementeringsperspektiv ur ett top-down - perspektiv utgdr frén det
formella beslutet och undersoker dess forverkligande. Forst och framst tar
man darfor reda pd vad det var som hindrade, vad det var som inte funge-
rade sd att SB-platserna kom ratt malgrupp till del, och fick avsedda
effekter. (Bristande) implementering blir ett styrningsproblem. Manga f6rsok
har gjorts for att lista vad som maste till for att det ska fungera. Lundquist
har sammanfattat det som en frga om att tillimparen ska forstd, kunna och
vilja genomféra beslutet*® Implementeringsforskare har ocksd uppmirk-
sammat problemen med flera organisationer inblandade i ett projekt.’®

Winter har tagit upp att férutom ett intresse fér personalen (“street-level
bureaucrats") och den genomférande organisationen dr det viktigt att titta
pd hur mélen formulerades och beslutet om ett projekt en gang fattades,

samt mélgruppernas reaktion.*”

Lipsky har skrivit om hur policy snarare utvecklas av handldggande personal
an verkstdlls enligt officiella intentioner, under arbetsférhéllanden som
kannetecknas av ganska stor handlingsfrihet for personalen, mycket arbete
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och krav pd snabba beslut men begrénsade resurser, motstridiga for-
véintningar och en ndgot oklar roll fér handléggaren, ibland férekommande
hot och niir nya beslut om en officiell policy avviker frdn ordinarie verksam-
het pa ett markant sdtt.*® Han skriver om nodvandlgheten av "a twin
focus" vid implementeringsstudier. A ena sidan bor vi folja hur centrala
policybeslut nar fram till den (ldgre) nivd, som ska omsétta policybeslutet
till handling, & andra sidan bor vi studera personalens (i Lipskys terminologi
"street-level bureaucrats”) arbetssituation och i vad mén deras arbete
paverkas av nya policybeslut.’® En studie i Lipskys anda utgdr dédrfor fran
handldggarnas konkreta vardagsverklighet. Hur ser den ut? Vilka uppgifter
har man och hur 16ser man dem? P4 vilket sdtt passar eller passar inte en
ny atgird in i verksamheten?

Data om hur hela idén med SB-platserna férankrades i respektive
organisation 4r begransade, d& detta inte ingick i utvdrderingsuppdraget.
Déremot finns uppgifter om hur handldggande personal beskriver sin
uppgift och sin arbetssituation, de prioriteringar som gors, de 16sningar som
tillimpas. Det finns ocksd uppgifter om hur man anvént SB-platserna.

En forsta friga som man kan stélla sig 4&r om SB-platserna passade in i
Socialtjanstens verksamhet. Man kan séga att sociallagstiftningen traditio-
nellt har gjort skillnad mellan "védrdiga" respektive "ovérdiga" klienter. Med
andra ord har man velat skilja mellan de som vill och de som inte vill arbe-
ta’™ Klienternas bristande motivation att forviarvsarbeta dr ett foga
studerat men ett ofta framfort argument, nir man diskuterar orsaker till att
uppbira socialbidrag. De som hellre diskuterar strukturella orsaker bakom
socialbidragets omfattning undviker ddremot gérna att diskutera klienternas
motivation till att arbeta’” I Socialtjanstlagens férarbeten framhélls att
man ska kunna beviljas socialbidag utan att detta &r férenat med villkor om
insatser av annat slag fran Socialtjdnstens sida. Men & andra sidan dr inte
Socialtjansten helt utan ratt att stélla vissa krav, t.ex. att anmila sig pa

Arbetsférmedlingen vid arbetslshet.*”

Bade svenska och utldndska undersékningar har visat att socialarbetare ofta
inte tillrdckligt vél klarlagt klienternas relation till arbetsmarknaden. Man
har haft en benigenhet att underskatta arbetsloshetens betydelse for
klientens situation och socialbidrag har fatt kompensera svdrigheter att
komma tillritta med savil strukturella som individuella problem.*”

Socialtjinsten har ocksd ett ansvar fér behandling och rehabilitering.’™
Pettersson har pépekat det paradoxala att néstan inga klienter far den hjalp
som de behéver. Hon menar att detta beror pa en felsyn som séger att alla
klienter har omfattande personliga problem som det dr Socialtjénstens
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uppgift att hjilpa till att 16sa. Dérfér har man ofta beviljat ekonomiskt
bistdnd tillsammans med " - - - problembearbetning pé ett mer personligt
plan.”” Pettersson hivdar att ca tvd tredjedelar av klienterna inte har
stérre problem 4n den genomsnittliga befolkningen. Nér det giller den
resterande tredjedelen som verkligen har allvarliga problem s blir det inte
s& mycket tid 6ver for kvalificerade hjélpinsatser. Ddremot menar Pettersson
att Socialtjdnstlagen jamf6ért med tidigare ger unika mojligheter att
verkligen sétta klienten i centrum. Kvalificerat socialvardsarbete bér utgé
frén klienternas verkliga behov definierade av dem sjilva.’™

Hans Berglind har skrivit om Socialtjansten och de arbetslosa. Han har
poéngterat att Socialtjinsten framfoér allt ska hé@vda intressena hos de
arbetslosa

- - - som har svart att hivda sig i en renodlad marknadsekonomi.
Det 4r alltsd inte Socialtjanstens uppgift att foretrada marknad-
sintressena utan snarare att soka skapa en motvikt.””

Socialtjansten har alltsd sedan gammalt ett ndgot kluvet forhallande till de
arbetslosa. Fram till modern tid, 1982 nidrmare bestdmt, hade arbetslosa
ingen ritt till socialhjdlp, men kommunerna kunde frivilligt betala ut
socialhjélp. 1982 fick alla rétt till socialbidrag oavsett orsak till hur behovet
uppstétt och om behovet inte kunde tdckas p& annat sitt>® Efter Social-
tjdnstlagens ikrafttradande har man konstaterat att lagen har behévt tid pa
sig for att f4 genomslag.®” Men kravet pa att man ska férsoka bidra till sin
egen forsorjning genom att soka arbete har ingalunda fallit bort.*® Bland
tjinstemédnnen t.o.m. 6kade den andel som var for tvangsatgirder vid
"arbetsovillighet" mellan 4ren 1973 och 1983

Passade SB-platserna in i Arbetsférmedlingens verksamhet? Den krispolitik
som socialdemokraterna borjade fora under 30-talet innebar att staten tog
pa sig ett storre ansvar for sysselsdttningen®” En aktiv arbetsmarknads-
politik ersatte tidigare arbetsloshetspolitik.® Arbetsmarknadspolitiken har
dérfor blivit en del av den nationella ekonomiska politiken. De arbetsmark-
nadspolitiska insatserna ska vara selektiva for att pa basta sitt dstadskomma
snabb anpassning mellan utbud och efterfrigan pd arbetskraft respektive
arbeten*® DA Allan Larsson tilltridde som generaldirektér 1983 deklare-
rade han ocksd sin syn pé arbetsmarknadspolitiken som en del av den
ekonomiska politiken. Arbetsformedlingen skulle vara till fér alla, bide
arbetssokande och arbetsgivare skulle kunna férvanta sig att fa sina legitima
intressen beaktade vid kontakter med Arbetsformedlingen.’®

Det faktum att SB-platserna kom att anvéindas fér en helt annan mélgrupp
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dn den avsedda, f4 personer, ndrmare bestdmt en knapp fjdrdedel kom ut
pd arbetsmarknaden igen, SB-platserna anvdndes i en del fall som
arbetstrianing tyder pa att SB-platserna sdsom de var ténkta passade daligt
in i respektive myndighets verksamhet. Det var vél knappast realistiskt att
forvinta sig att Socialtjdnsten med sitt rehabiliteringsansvar men ocksé
historiska drag av njugg och kluven instéllning till de arbetslosa skulle
anvidnda SB-platserna till andra klienter &n de man ville hjdlpa, men 4dven
i forekommande fall "sparka igéng". Man kan nog heller inte forvinta sig att
Arbetsformedlingen som varit utsatt for stora effektivitetskrav under 80-talet
skulle anvdnda SB-platserna till Socialtjanstens klienter utan problem, som
ju maste betraktas som lika konkurrenskraftiga som andra kategorier
sokanden. Enligt uppgifter som framkom i den hér utvdrderingen och tidiga-
re forskning har Socialtjanstens héllning gentemot bade de arbetslosa och
Arbetsférmedlingen varit ambivalent.® Vilka grupper som ska f4 tillgdng
till socialbidrag respektive beredskapsarbeten har varierat historiskt Gver
tid.**” Mot bakgrund av Socialtjinstens och Arbetsfsrmedlingens historiska
arv och nuvarande uppgifter var nog SB-platserna inte négon sérskilt legitim
atgdrd, som darfér inte fick ndgot fotfdste i ndgondera organisation.
Rothsteins efterlysning av studium av atgarders legitimitet framstér vid den
héir utvirderingen som mycket befogad, ndr man vill férsta varfor en atgird
slog fel. **

Ingram och Schneider f6r en diskussion om betydelsen av vilka signaler som
vissa &tgirder ger for hur mélgruppen reagerar.®® Winter har ocksd tagit
upp detta.’® Savil typ av dtgird som typ av malgrupp har ocksé betydelse
for hur tillimpningen av atgarder gér till. I utvarderingen av SB-projektet
gjordes inga intervjuer med malgruppen. Just nér det giller utvdrdering av
projekt inom Socialtjénsten dr det befogat att diskutera social konstruktion
av milgrupper. Varfor valdes en viss mélgrupp framfér en annan, vilken typ
av 4tgird valde man och vad ville man uppnd med just detta val av atgard.
Vad kan val av malgrupp och atgdrd ha medfort for verkstédllande personals
mojlighet och framfér allt beredvillighet att genomféra atgarden?

Den malgrupp som valdes ut var att betrakta som en positivt uppfattad
grupp, som inte tillhoérde de avvikande eller svaga i samhéllet. Den &tgérd
som valdes, ndmligen att ge beredskapsarbete i stillet f6r bidrag, motivera-
des med omsorg om gruppen arbetsldsa utan reella arbetshinder. Atgirden
var avsedd att fungera som draghjilp fér dessa ménniskor att komma ut pa
arbetsmarknaden igen. Man réknade ocksd med att lagre socialbidragskost-
nader och okade skatteintékter i och med att man pé ett ganska enkelt sétt
hjalpte vissa grupper ur socialbidragssystemet. Man kan alltsa sdga att det
var frdgan om ett rationellt beslut sedan man réknat pa olika alternativ.
Man fann t.ex. att det var l6nsammare f6r kommunen att lata socialbidrags-
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tagare fi SB-platserna jamfort med de som uppbar A-kassa som ju var en
statlig ersdttning.

Hade ratt malgrupp fatt platserna, dvs. klienter utan négra storre arbets-
hinder, sd kanske man kunnat férvénta sig att de syften med projektet som
handlade om minskade socialbidragskostnader, och att f4 manniskor "ur
systemet" hade uppfyllts. SB-platserna hade kanske fungerat for de
manniskor som de var avsedda for. Detta vet vi ingenting om.

I sammanhanget instéller sig en friga om rétt malgrupp 6ver huvud taget
fanns. Under &ren 1983-1988 6kade antalet hushall med socialbidrag, samti-
digt som antalet kvarstdende arbetssékande minskade pd Arbetsférmed-
lingen och antalet lediga platser 6kade. Dessa siffror giller Géteborg.™
Okat socialbidragstagande och minskad arbetsldshet noterades ocksé for
dren 1983 - 1986 for riket i sin helhet.”

I en undersokning av hur Socialtjdnstens intentioner forverkligats efter ett
ar i fyra kommuner, fann Ulla Pettersson att ndrmare tva tredjedelar bland
klienterna inte hade mer omfattande problem (inklusive missbruksproblem)
an befolkningen i Ovrigt. Deras huvudsakliga problem var att de kommit i
ekonomiska svarigheter, som de inte kunde 16sa sjilva. Hon hiavdar darfor
att traditionellt socialt arbete med det ekonomiska bistdndet kopplat till
individuella insatser skett utifrdn en "felsyn" p& klienter och deras for-
modade problem.”” Detta till trots, har man inom Socialtjénsten i Goéte-
borg betonat hur Socialtjdnstlagens krav " - - - pa helhetssyn och pa en tidig
bedémning av den sokandes problem - - - " forutsdtter " - - - erfarna
socialsekreterare." Man har gjort markeringen att arbetets art (dvs. en be-
domning av behovet av ekonomiskt och annat bistdnd) &r sddan att social-
sekreterare 4r att foredra framfor andra personalkategorier.™

Om "rédtt" mélgrupp fanns, om det fanns en grupp arbetslésa utan andra
problem é&n just arbetsléshet dr mycket svart att uttala sig om. Inom
Socialtjansten i Goteborg tycks man utgd frdn att manga som séker
socialbidrag &ven har andra problem eftersom man sd starkt betonar att
"erfarna socialsekreterare" ska ta emot nybesoken pa socialkontoren. Om
Pettersson har rétt i att det bara &r en tredjedel som har allvarligare
problem, sa skulle det ju ha funnits ganska mdnga som inte hade problem
att vélja bland.

Hela idén med SB-projektet torde vara sdpass annorlunda i jamforelse med
Socialtjanstens verksamhet, att en omsorgsfull forankring i organisationen
hade varit n6dvandig. Uppenbarligen har man misslyckats med att motivera
den hér dtgirden eller kanske inte ens beaktat vikten av att gora det. Nagot
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tillspetsat kan man séga att SB-platserna omvandlades frén att ha varit en
positiv dtgdrd avsedd fér en positivt definierad grupp till att dtminstone
ibland bli en sanktion for en negativt definierad grupp, ndmligen arbetslosa
vars arbetsvilja ibland varit ifrdgasatt. Det finns uppgifter i materialet som
tyder pé att SB-platsen dtminstone ibland anviéints som en sanktion i stéllet
for méjlighet. Detta kan kanske ocksd forklara det daliga resultatet att s&
f4 lyckats tillgodogora sig SB-platsen pd ett bra séitt. Manga bérjade aldrig
pé sitt beredskapsarbete, flera borjade, men slutade. Bland de som fullf6ljde
perioden, var det ju en knapp fjdrdedel som hade nigon kontakt med
arbetsmarknaden efterat.

Om man enligt top-down - traditionen ser det hela som ett styrnings-
problem kan man nog séiga att personalen vare sig inom Socialtjénsten eller
Arbetsformedlingen férstod syftet med SB-platserna. Den bdrande idén
bakom SB-platserna tycks aldrig ha forankrats ordentligt i n&gondera
organisationen. Jag saknar ndrmare upplysningar om detta. Alla som interv-
juats har stallt sig mycket fragande till att SB-platserna skulle féormedlats till
klienter och arbetssokande utan problem i ndgon form. Beredskapsarbeten
tar man alltid till f6r att hjdlpa ménniskor till praktik och erfarenheter, som
de annars inte skulle f& mojlighet att skaffa sig.

Socialtjinsten tycks ju alltid ha haft en ndgot kluven instéllning till de
arbetslésa. I vilket fall som helst ville man inte ge SB-platser till andra
klienter dn de som man bedomde behovde hjélp till sysselsdttning och i
forekommande fall dven beh6vde "tvingas bort" frén socialbyrdn och ut pa
arbetsmarknaden. I stillet f6r att ge SB-platserna till klienter som man
bedomde skulle klara sig sjdlva, ndr konjunkturen vdnde, féredrog man
forsoka "fa loss" en SB-plats till klienter, som annars aldrig skulle fa en
chans att préva pé ett arbete.

Arbetsformedlingen varken ville eller kunde ge SB-platser till andra 4n de
som hade svart att konkurrera om ordinare arbeten. Under 80-talet
betonades arbetsgivarnas ratt att fa sina legitima intressen av en fungerande
formedlingsverksamhet tillgodosedda vid sina kontakter med Arbetsférmed-
lingen. Arbetsformedlingen besviaras standigt av Socialtjénstens klienter som
man inte anser sig ha vare sig resurser eller skyldighet att arbeta med. Man
dras in som ndgon slags "extern kontrollinstans" som legitimerar utbetalning
av socialbidrag, vilket forutsitter aktivt arbetssékande hos klienterna.®
Man har nog helt enkelt varit tvungen att ta till SB-platserna till denna
kategori sokanden, som man 6ver huvud taget inte haft ndgonting annat att
erbjuda, men som Socialtjinsten "skickat Sver".

Sammanfattningsvis kan man nog pastd att SB-platserna i sin ursprungliga
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utformning hade 1&g legitimitet inom b&da bade Socialtjinsten och
Arbetsformedlingen.

De kriterier som Lipsky anger f6r att policy snarare utvecklas 4n genomfors
efter centrala beslut kan man siga giller for bdde Socialtjénstens och
Arbetsformedlingens verksamhet som genomférs av "street-level bureau-
crats" . Socialsekreterarna har viss handlingsfrihet i sitt arbete d& Social-
tjdnstlagen dr en ramlag. Bristande resurser (i form av t.ex. méjligheter till
att formedla arbetstriining, sysselsittning, arbete) men krav pé snabba beslut
dr ocksd typiska inslag i deras arbete.Man kan nog férutsitta att SB-
platserna som var avsedda for klienter utan problem, kan ha haft svart att
hitta sin adressat i en verksamhet som préglas av hur litet som finns att ta
till f6r de mest utsatta i vart samhille. Socialarbetarrollen dr bdde svar och
dessutom ifrdgasatt. Socialarbetare kdnner sig manga ganger frustrerade.
Det har férekommit hot med dddlig utgéng i vart land. Det ar ocksé kéant
sedan de stora satsningarna pa ungdomsarbetsloshet i bérjan och mitten av
80-talet att arbetsmarknadspolitik i praktiken kommit att bli socialpo-
litik. >

Aven platsféormedlarna pd ArbetsfSrmedlingen har handlingsfrihet i sitt
arbete, och en anhopning av arbetssékande, som man inte har tillréckligt
med vare sig arbete eller utbildning att erbjuda. Handldggarnas roll har varit
ndgot oklar, nir det giller vems intressen man ska tillgodose; arbetsgivarnas
eller de arbetssokandes. Betoningen har varierat under decennierna. Under
Allan Larsson tid som generaldirektor var Arbetsmarknadsverket utsatt for
stora krav pd férdndringar av verksamheten. Det har rort sig om effektivi-
sering och ett fortydligande av Arbetsférmedlingens uppgift att tillgodose
arbetsmarknadens (l4s arbetsgivarnas) krav.””’

Koordineringsproblemen mellan flera organisationer som ska samverka vid
genomférande av offentliga atgarder har implementeringsforskningen ocksa
uppmirksammat.”® SB-platserna kom till for att underldtta mycket
vilkinda samarbetsproblem som fanns mellan Socialtjansten och Arbets-
formedlingen. :

Det forefaller inte som om Arbetsformedlingen delade med sig av
anvisningsritten i ndgon storre utstrickning. Av bade akter och intervjuer
att ddma har ménga socialsekreterare inte ens kant till att deras klienter fatt
en SB-plats. I akterna stér att klienten fatt "arbete", "vikariat", "beredskaps-
arbete". En socialsekreterare som arbetade i ett samverkansprojekt mellan
arbetsformedlingens lokalkontor i just den stadsdelen, kdnde 6ver huvud
taget inte till SB-platserna! Nér socialsekreterare kéant till SB-platserna har
man mer eller mindre fatt be Arbetsférmedlingen "sléppa till" en sddan
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Inom Socialtjansten har man blivit mycket medveten om att det &r just
Socialtjansten som behoéver Arbetsférmedlingen och inte tvdrtom. Detta
tycker man ar en ndgot nonchalant instéllning frin Arbetsférmedlingens
sida, dd socialsekreterarna tycker att det finns all anledning for bada
myndigheterna att "dra &t samma hall", dvs. f& ménniskor i arbete.’

Socialtjdnsten ar kanske den myndighet som Arbetsformedlingen haft allra
svarast att samarbeta med.”” Ett av de stora problemen dr nir man vill
1ata vissa klienter bli foremal for yrkesvigledning och platsformedling pa
Arbetsférmedlingen.®® Man tycker att socialsekreterarna ménga génger
uppfordrar klienter att anmala sig som arbetssokande langt innan rehabilite-
ring dr vare sig paborjad eller avslutad. Man vill att en klient ska vara "far-
digrehabiliterad" av Socialtjédnsten innan det kan bli aktuellt med insatser
frén Arbetsformedlingens sida. Man vill att den arbetss6kande ska vara i
stdnd att ta ett anvisat arbete eller tillgodogéra yrkesvégledning och
utbildning. Inom Socialtjansten ser man méanga génger kravet pd att séka
arbete lika mycket som ett led i rehabiliteringen som ett slutmal. Man vill
i en del fall anvinda kravet pd aktivt arbetssokande i form av personligt
besok pd Arbetsférmedlingen som en kontrollatgérd, da rétten till social-
bidrag ér beroende av att man stér till arbetsmarknadens foérfogande. Men
man har medgivit att hanvisning till Arbetsférmedlingen ocksé kan ha haft
ett repressivt syfte ibland.

Det 4r nog inte riktigt forenligt med sakforhallandena att bdda myndig-
heterna "egentligen har samma intressen" och "borde dra &t samma héll"
som en del socialsekreterare anser. Arbetsformedlingen &r en statlig
myndighet. Arbetsmarknadspolitiken &r en del av den ekonomiska
politiken.®" Socialtjdnsten dr en kommunal myndighet som har ett yttersta
ekonomiskt ansvar jamlikt paragraf 3 i Socialtjanstlagen for de som vistas
i kommunen.*” Dessutom har man ett behandlings- och rehabilite-
ringsansvar.

Inte minst viktigt 4r rekryteringen av personal och hur det dagliga arbetet
gar till inom respektive myndighet. Arbetsformedlingens personal har till-
erkénts stort ansvar att tillimpa flexibla 16sningar for att méta en varierande
arbetsmarknads krav. Rothstein har redogjort for den négot specifika
etableringen av Arbetsmarknadsverket, samt bendmnt verket som en "social-
demokratisk kaderorganisation”, ddr ideologisk motivation snarare &n
regelstyrning préiglat verksamheten.*” Socialtjanstens personal har dgnat
sig at mycket kraftfulla professionsstrdvanden, som bl.a. resulterat i en ny
disciplin "socialt arbete", inom vilken fyra professurer tillsattes mellan aren
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11979-1984.%*

Man kan sédga att socionomernas tillkimpade yrkesstolthet manifesterad i
kraftfulla professionsstrdvanden,” den tradition av regeltillimpning
sanktionerad av lagstiftningen fram till och med 1981,%° som dréjt sig
kvar®’ trots ny ramlagstiftning passat Arbetsmarknadsverkets personal och
rutiner illa och ibland upplevts som néstan stotande. Man &r patagligt stord
over vad man uppfattar som socialsekreterarnas "akademikerjargong” och
néstan forakt f6r personal med annan bakgrund. Man tycker att social-
sekreterarna ménga génger 4r unga och oerfarna, anvdnder sig av ett
abstrakt sprak, har orealistiska planer och kommer med fardiga l6sningar
som Arbetsformedlingen ska effektuera. Man har inte uppfattat att
socialsekreterarna varit allvarligt intresserade av samarbete, utan de vill i
stillet ha Arbetsféormedlingens hjélp att genomféra sina I6sningar.
Aminstone en platsférmedlare har ként sig reducerad till en som bara ska
"skriva ut gula kort" (anvisningskort till beredskapsarbeten).

Beslutet om att inrétta SB-platser foregicks av en diskussion om ett daligt
arbetsmarknadsliige som resulterade i ett socialbidragsberoende fér ménga
ménniskor och de negativa konsekvenser detta formodades fora med sig fér
den enskilde. Trots en medvetenhet om de negativa sociala konsekvenserna
av arbetsléshet 4r det de ekonomiska resonemangen som dominerar
diskussionen vid planeringen av SB-platserna. Kommunen riknade med
mindre utgifter for socialbidrag och ékade skatteintikter. Man raknade till
och med med en liten nettovinst. Darfér féredrog man att SB-platserna
reserverades for arbetslosa socialbidragstagare i stéllet for arbetslésa som
uppbar A-kassa, eftersom A-kassan inte belastar den kommunala budgeten.
Winter har uppméarksammat oss pé att beslutsberedning kan fi avgérande
konsekvenser for implementeringen.®® Han ndmner hur beslut fattade
enligt "soptunnemodellen” som ju innebdr att l6sningar jagar problem lika
ofta som tvdrtom inte har s& stora mdjligheter att bli genomférda. SB-
platserna forefaller vara en skrivbordskonstruktion gjord efter ekonomiska
kalkyler, ddr kunskap om personalens uppgifter, arbetssitt och prioriteringar
inte alls tagits hénsyn till. Vad man minst av allt tog med i berdkningen var
nog att Socialtjinsten férutom att vara en formell organisation ocksé ibland
fungerar som en institution dar tradition, historia, rutiner, det dagliga
samspelet mellan ménniskor bestimmer hur man arbetar. Om det dessutom
har brustit i forankringen av Atgérden bland personalen, vilket det upp-
enbarligen gjort &r det inte konstigt att SB-platserna inte anvindes for
avsedd malgrupp.

Hur ser en studie ut utifrdn bottom - up - perspektivet? Jag tycker man kan
sdga att Hjern och hans medarbetare har gitt ett steg ldngre dn Lipsky.
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Lipsky betraktar beslut som existerande och legitima, men pekar pa att
verkligheten &ar sd pass komplex, att i synnerhet de beslut vars innehall
skiljer sig frdn den ordinarie verksamheten tenderar att inte genomfoéras.
Det giiller sarskilt under arbetsforhdllanden préglade av handlingsfrihet for
personalen, otillréckliga resurser, oklar yrkesroll med motstridiga férvint-
ningar m.m. Lipsky 4r medveten om att officiella besluts styrkraft &r
begransad beroende péd hur personalens vardagssituation pd arbetet ser ut.

Hjern med medarbetare 4r inte bara intresserade av hur man arbetar, utan
utifrdn ett intresse for véra politiska institutioners relevans och giltighet vill
man omformulera en frdga om hur man arbetar efter officiellt fattade beslut
i ndgon form till hur man arbetar med problemlosning. Vem definierar och
vem arbetar med att 10sa vissa problem? Om det dr de formellt ansvariga
myndigheterna som definierar och verkar for att tillfredsstélla vissa behov
i samhillet och om deras dtgdrder spelar ndgon roll f6r hur problem angrips
och loses blir hdr en 6ppen fréga. Om s skulle vara fallet, visar det sig ju
som ett empiriskt resultat, om man véljer att studera problemlosning i stéllet
for officiella besluts paverkan, styrkraft och efterlevnad.

Den o6vergripande fragan eller policyproblemet i Hjerns tappning lyder
sdlunda:

Hur arbetar man med arbetslosa klienter inom Socialtjdnsten?
Om man hade formulerat fragan pé det viset i stllet for
Hur gick det for de som haft en SB-plats?

hade man funnit flera projekt inom Go6teborgs Socialtjanst som syftade till
att forbattra samarbetet mellan Arbetsformedlingen och Socialtjénsten, s&
att klienter skulle bli hjilpta till arbete eller utbildning, i stillet for att
fastna i en "rundgdng" mellan myndigheterna.®’

Hade utvirderingsuppdraget formulerats som en frdga om hur man arbetar
med arbetslosa klienter hade man haft majlighet att ta del av alla férsok till
insatser och just SB-projektets roll hade di framtrétt i sitt naturliga
sammanhang. SB-projektet i form av 6ronmirkta SB-platser tycks ha
fungerat mindre bra som instrument for att fa Socialtjinsten och Arbets-
férmedlingen att samverka. SB-platserna nddde inte heller avsedd malgrupp,
ndmligen de med minst problem som skulle "rdddas" frén att fastna i vad
man uppfattade som ett destruktivt socialbidragsberoende.

Den avgorande kritiken som kan riktas mot det hdr utvdrderingsuppdraget
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ar att man band upp sig for en studie som skulle visa pd individers
karridrutveckling. Man tycks aldrig ha ifrdgasatt att SB-platserna skulle tas
i ansprék for andra 4n den avsedda malgruppen. P4 Stadskansliet blev man
milt sagt oerhért forvanad, ndr det visade sig att s& anda var fallet. D3 ville
man gérna fa ta del av de uppgifter som trots allt fanns om genomférande
och handlaggning. Men nir man bestéllde utviarderingen tdnkte man inte pé
att organisationer nédvandigtvis inte behéver fungera som byrdkratier, dvs
att hogre nivéer beslutar medan ldgre nivaer verkstaller.

Man tycks pd ndgot sitt ha forutsatt, att samarbete mellan Arbetsfor-
medlingen och Socialtjdnsten kom till stdnd och att SB-platserna anvindes
sdsom det var tdnkt. Vad man ville veta torde ha varit resultatet; vindes
karridren sé att man kom ut pd arbetsmarknaden igen, dr beredskapsarbete
béttre 4n bidrag och i sa fall for vilka grupper"

Men vad man aldrig tycks ha tidnkt igenom 4r vad man genthgen ville veta:

Ville man veta om "6ronmérkta" beredskapsarbeten (SB-platser
som man godkant ett lagre statsbidrag for) 16nat sig ekonomiskt
eller

ville man veta resultatet av insatser mot arbetsldsa eller

ville man veta resultatet av vad man kanske trodde var den
framsta satsningen pa ett samarbetsprojekt mellan Arbetsf6r-
medlingen och Socialtjdnsten?

Slutsatser

Om man ska definiera SB-projektet som ett teorimisslyckande eller
genomférandemisslyckande, anser jag att det var ett teorimisslyckande. SB-
projektet forefaller vara ndgot av en skrivbordsprodukt. Tanken var god,
men man bortsdg fran eller underskattade bada Arbetsférmedlingens och
Socialtjénstens verksamhet och uppgifter. Det dr oklart om maélgruppen
over huvud taget fanns. An mindre beaktade man att organisationer ocks
dr institutioner dar rutiner, vanor, kollektiva normer har ett stort och manga
ganger avgoérande inflytande p4 arbetet. Ndgot omedvetet tycks man ha for-
litat sig p& att Socialtjanstens organisation fungerade byrakratiskt s& att
beslutade projekt verkstélldes.

Om mer dn en organisation genomfor ett projekt bér man vara uppmérksam
pé att organisationerna ir olika. Deras uppgifter men dven institutionella
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drag kanske rent av gdr stick i stdv med varandra.

De lirdomar som jag tycker man kan dra av utvdrderingen av SB-projektet
och utformningen av det uppdrag som ligger bakom den utvérderingen, dr
att man bor ténka igenom vad man vill veta, ha en ngot mera 6dmjuk och
realistisk instéallning till hur ménniskor och organisationer fungerar, samt sist
men inte minst en upplaggning som ger olika data utifrdn litet olika
perspektiv. Forutom att undersoka effekter och effektivitet, bor man ocksé
se pé dtgirdstyp och genomférande. Det dr ocksd lampligt att stilla sig
frigan om é&tgirden uppfattades som legitim eller ej av genomforande
tjanstemin respektive de som var utsatta for den.

Utan uppgifter om implementering kan man inte forklara resultatet. For-
soker man sig 4nd4 pa att forklara resultatet utifrdn individuella karridrdata,
innebédr det ett stdllningstagande pa forhand om var man ska soka
forklaringar, vilket jag nog tycker att man bor undvika.
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7. SLUTDISKUSSION

Intresset for och behovet av utvirderingar hor ihop med tron pa att
férhdllanden som upplevs som mindre 6nskvérda gr att korrigera genom
insatser av olika slag. Politiskt har man ofta férknippat utvirderingar med
reformistiska strivanden. Att bedriva politik blev detsamma som att bedriva
social ingenjorskonst. I stéillet fér de stora sprangen valde man att genom-
foéra reformer i smé steg under demokratiska former. Men det finns ocksa
de som vill betona att utvirderingstinkandet forutsétter ett liberalt
sambhiille, som innebidr mojligheter att préva olika idéers bérkraft.

Gemensamt for utvirderingar dr tron pa en rationalistisk diskurs. Det ska
g4 att gora rationella val mellan framtagna alternativ for att &tgirda sddant
man vill indra pa. En utvirdering ska sedan visa om madlen infriades, dvs.
om de Onskvirda forandringarna intraffade.

Traditionella utvdrderingar brukar innebédra en analys av om mélen for
insatserna uppfyllts, om insatserna har lett till 6nskvirda effekter. Man
brukar ocksa stilla sig frigan om valet av insats verkligen var ett effektivt
val visavi andra alternativ till insatser. Man méter darfor tillstdndet fore
respektive efter insatt &tgérd hos individer for att ta reda pd om virdena pa
vissa intressanta variabler fordndrats.

Denna utvirderingsmetod har sina begransningar i och med att det ar svart
att férklara om forandringar beror pé insatsen eller andra faktorer. Man
borjade darfor anvinda sig av kontrollgrupper. Medan man lit en experi-
mentgrupp bli féremal f6r en atgird blev kontrollgruppen utan och dérefter
jamférde man resultaten.

Svérigheterna med att méta effekter bestar i att kunna isolera "nettoeffek-
ten" av sjilva tgdrden frén inverkan av andra faktorer inklusive under-
sokningen som sidan. Hur skiljer man mellan kausalitet, dvs. nér 4r en
effekt en direkt f6ljd av en atgard och korrelation, dvs. sammanfall mellan
tva tillstdnd utan att det nédvéndigtvis rdder ndgon kausal relation mellan
dem?

En insats kan ocksa ge upphov till bieffekter, som kan vara vil si viktiga
och intressanta att ta del av som de avsedda effekterna. En del bieffekter
har man kunnat férutse i férvig. Men det finns ocksa oforutsedda bieffekter.
Dessa bor man vara sirskilt observant pa.

Utvirderingar har ocksa kritiserats for teoriloshet. Ofta har man ngjt sig
med att jamfora uppstdllda mal med utfallet av insatserna. En utvérdering
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bor forutom att konstatera erhdllna resultat ocksd kunna férklara hur
resultatet uppndtts. Det man utvdrderar maste sittas in i och forstds i ett
sammanhang. En utvédrdering bor ge uttryck for test av en teori om orsaker
till problem, hur man bést atgardar dem och resultatet av insatta dtgérder.

Utvirderingar som mer utgér frén malgruppernas behov och egen definition
av sina problem och adekvat hjalp har ocksé efterlysts. Allt mer raffinerade
metoder som pé olika satt méter den officiella policyns genomslagskraft
forbiser latt detta.

I litteraturen har man diskuterat vikten av att skilja mellan teorimisslyckan-
den och genomférandemisslyckanden vid utvirderingar. Teorimisslyckanden
innebdr att en atgdrd var felaktig givet teorier om orsak och verkan.
Genomférandemisslyckanden innebar att dtgirden grundade sig pa en i och
for sig riktig teori, men ndgonting i genomférandet gjorde att dtgérden inte
fick avsedd effekt.

Man har dérfor rekommenderat processtudier for att ndrmare undersoka pa
vilket sétt dtgarder leder till resultat. Genom att studera processen mellan
insats och utfall kan man ocksa dra slutsatser om det finns ndgon kausal
relation mellan atgérder och resultat. For att kunna uttala sig om effekter
ar en kausal foljd av insatser récker det inte med experimentgrupp och
kontrollgrupp eller liknande metoder, utan man maste ocksd undersoka hur
implementeringen av en atgérd gétt till for att man ska kunna uttala sig om
den verkligen orsakat vissa effekter.

Man har blivit mer och mer medveten om organisationernas kritiska roll f6r
vad som blir av beslutade atgédrder. Organisationer fungerar inte alltid som
byrdkratier i betydelsen att beslut lojalt verkstélls. I diskussionen om hur
man gor utvirderingar har man blivit medveten om att man mdste soka
hjélp fran implementeringsforskningen for att bittre komma till ritta med
hur man studerar implementeringen av beslutade atgérder. Implemente-
ringsforskningen ger ménga uppslag till vad som bestimmer en "process”,
dvs. implementeringen av beslut. Implementeringsforskningen har framst
bedrivits av statsvetare som stéllt sig frdgan varfér demokratiska beslut
uppenbarligen sd l4tt kommer pa avvigar och inte resulterar i avsedda
effekter. Vad ar det som bestdmmer politiken i betydelsen vem som fér vad,
nér och hur vid férdelningen av vdrden i samhéllet?

Den tidiga implementeringsforskningen forsokte genom ett antal fallstudier
finna de avgérande variablerna foér vad man antog vara goda besluts
forverkligande. Medan listan av fallstudier och variabler blev allt ldngre
misslyckades man emellertid med att utveckla en teori for lyckad implemen-
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tering definierat som korrekt genomférande av beslut som sedan leder till
onskade effekter.

Atminstone i pionjarverket Implementation av Jeffrey L Pressman och
Aaron B Wildavsky fanns ocksd en medvetenhet om skillnaden mellan
teorimisslyckanden och genomférandemisslyckanden. Med andra ord ér det
inte sdkert att resultatet blir det avsedda dven om beslut genomférs aldrig
sd bra, om atgidrden var felaktig i sammanhanget. En bristfallig problem-
analys och rekommendation om felaktiga insatser kan aldrig réttas till
genom "korrekt" implementering i enlighet med ursprungliga anvisningar.

Forutom ordentlig problemanalys och val av rétt atgérd for ritt problem har
man ocksd intresserat sig for vilket budskap en &tgdrd for med sig.
Uppfattas offentliga &tgirder som kompensation eller straff eller kanske
nigonting annat? Vilka grupper utses till malgrupper for offentliga insatser
och pé vilka grunder? Det torde ocksa vara av underordnad betydelse om
dtgarder kan forsvaras med i ndgon mening objektiv teori om orsak och
verkan eller om genomférandet 4r korrekt om dtgérderna saknar legitimitet.

I den fortsatta implementeringsdiskussionen borjade man ifrégasitta den
tidigare "mekaniska" synen pé beslut och implementering. Man bdrjade se
pa distinktionen beslut och implementering som mindre tydlig. Beslut
omformuleras och situationsanpassas under sitt forverkligande. Tjénsteman
méste manga génger ha en viss handlingsfrihet f6r att fa sitt dagliga arbete
att fungera. De tjdnstemdn som moter allmédnheten, pé engelska har
uttrycket "street-level bureaucrats” myntats, dr i sjilva verket de som skapar
eller formulerar organisationens policy.

Det problematiska med att flera organisationer eller férvaltningar manga
gdnger dr inblandade i olika program och just koordineringsproblematiken
som foljer av detta anses vara implementeringsforskningens fortjénst att det
har uppmérksammats.

Man har insett att hierarkisk eller byrdkratisk styrning av organisationer
forekommer i ldrobockerna men inte i verkligheten. For att studera
verklighetens organisationer maste man bortse frdn hur det bér vara och i
stillet ta reda pa det som dr. Hur fungerar en organisation? Hur ser de
informella relationerna ut? Var finns den reella kompetensen? Vilka ar
rutinerna?

Den hittills refererade implementationsforskningen som utgér frdn besluts
forverkligande och organisationers funktionssitt kallas for top-down -
perspektivet darfor att man forutsatter hierarkiska relationer som sedan i
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och for sig problematiseras. Nésta spring i implementationsforskningen
kallas for bottom-up - perspektivet dérfor att det framstod som mindre
sjalvklart att halla isar beslut och deras forverkligande. Man férutsatte inte
hierarkiska relationer pa samma sjdlvklara sétt ldngre. Hjern med flera kan
sigas ha gétt lingst, d& man helt bortser fran officiella beslut och deras
eventuella forverkligande. Syftet med den inriktningen &r i stéllet att
forutsattningslost utga fran hur man loser ett problem. Detta tar man reda
pa genom att frdga vem som planerat dtgérder for att l6sa ett problem,
skaffat resurser, verkstéllt atgidrderna och utvirderat.

Inom den hir traditionen dr Hjern ocksé uttalat intresserad av att delta i
utvirderingsdiskussionen. Han presenterar en alternativ utvirderingsmodell
som inte utgdr fran hur och i vilken utstréckning ett centralt mal uppfylits,
utan i stillet omformuleras fragan till hur man l6ser problem eller behov.

Formella organisationer har ocksd vad man skulle kunna kalla ett "institutio-
nellt drag" som jag menar att man mdste vara lyhord for ndr man gor
utvirderingar. Men traditionella utvdrderingsmodeller ar inte tillrdckligt
kénsliga for detta. I kapitlet som beskriver traditionella utvirderingsmodeller
och alternativ till dessa framgér att de flesta modeller handlar om raffinera-
de mitmetoder, samt behovet av mer kvalitativa data om vad olika berérda
tycker och kdnner. Men organisationer dr institutioner som ménga ganger
ar i forandring. De befinner sig under en "institutionaliseringprocess" som
gor att nya institutioner eller med Rothsteins ord "normativa ordningar”
etableras.

Den hir avhandlingen har visat det intressanta och fruktbara i att kombi-
nera traditionella studier av mélluppfyllelse och effekter med studier av
genomforande.

Det ar bade legitimt, forsvarbart och nodvandigt att utvirdera om beslut om
atgarder verkligen fatt avsedda konsekvenser. Jag haller med Vedung®™
och Winter ' som hivdar att medborgarna i ett demokratiskt samhille
maste f& information om reformer verkligen medfort utlovade férdndringar.
Jag menar dessutom att oberoende av om avsedda effekter intréffat eller ej
ar det befogat att titta ndrmare pa implementering av atgarder och projekt.

Utvdrderingen av SYLVA-projektet visar att dven om resultatet av ett
projekt forefaller vara ganska bra, 4r det dnda befogat att ta reda pad hur
implementeringen av projektet gatt till. Ndr man granskade genomférandet
av SYLVA-projektet ndrmare visade det sig att hela projektidén om en
"annorlunda” utbildning sveks, ndr projektet anpassades till Komvux
etappsystem med femgradig betygsskala. Detta medférde stor oldgenhet for
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bdde ungdomar och vissa ldrare. Aven 16neférhandlingar och 16nesittning
framstdr som oforklarliga och ett spel for gallerierna eftersom ackordssyste-
met 6ver huvud taget inte tycks ha fungerat i praktiken. Framfor allt f6r
Yrkessdrskolans elever och larare framstod kanske 16nedikussionerna som
en aning stétande. En studie av implementeringen medférde alltsa att
SYLVA-projektet kom i litet annan dager.

En studie av mélgrupper och om insatser fick 6nskade effekter respektive
en studie av genomférandet av dtgdrderna kan medfora litet olika for-
klaringar till varfor resultatet inte blev sdsom det var tankt.

Mélgrupp for SB-projektet var klienter utan sociala eller socialmedicinska
arbetshinder. Genom att 14ta dessa klienter fa ett beredskapsarbete (SB-
plats) skulle man underlitta f6r dem att aterfd kontakten med arbets-
marknaden och de skulle inte bli kvar i ett socialbidragsberoende som under
alla omsténdigheter betraktades som destruktivt savdl ur klienternas som
kommunens synvinkel. Genom att snabbt {4 vissa grupper ur socialbidrags-
systemet skulle kommunen tjdna pa detta ekonomiskt i form av uteblivna
socialbidragskostnader och 6kade skatteintékter.

Det nedsldende resultatet att bara ca en fjardedel hade ndgon kontakt med
arbetsmarknaden efter SB-platsen kan man naturligtvis férklara med att rétt
mélgrupp inte fanns, att klientgruppen var sé "svag" att man kanske inte kan
rdkna med béttre resultat, att det oftast finns ndgot djupare problem hos de
som uppbdr socialbidrag. Ménniskor med de problem som den hir gruppen
uppvisade har naturligtvis mycket svért att komma in pa arbetsmarknaden.
Man kommer aldrig ifrdn att det alltid finns arbetsloshet bdde under
hégkonjunktur och lagkonjunktur. Jag tycker att dessa forklaringar ar litet

vélindividinriktade. I vérsta fall kan det bli frdgan om "blaming the victim".

Man kan ocksé vilja att analysera SB-platserna i sitt organisatoriska och
framfGr allt institutionella sammanhang. Vilka uppgifter har Socialtjinsten?
Pa vilket sétt dr Socialtjdnstens uppgifter reglerade enligt Socialtjénstlagen?
Vilken historia har Socialtjinsten? Vilka har myndighetens formella
uppgifter varit historiskt 6ver tid? Och hur pass vil passade ett projekt med
SB-platser in i Socialtjédnstens organisation tycker jag &r en mycket befogad
fréga att stélla sig vid en utvdrdering. SB-platserna skulle dessutom vara en
gemensam atgard for tvd organisationer ndmligen Socialtjdnsten och Arbets-
férmedlingen.

SB-platserna var en &tgird som konstruerades av tjinstemdn p3 Stads-
kansliet for att forsoka fa ner socialbidragskostnaderna. Att tro att beslutet
om att l14ta klienter utan omfattande problem f& dessa platser var mindre
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vil genomténkt. Som vi har sett priglas Socialtjéansten av en kluven hallning
till de arbetslésa som manga génger tagit sig konkreta uttryck i att de som
uppfattas som minst arbetsmotiverade anses som mest angeldgna att "f3
igdng" eller kanske till och med "sparka iging". Men Socialtjanstlagen ger
ocksé stod for att hitta losningar som passar varje enskild klient. Och det var
inte klienter utan problem som man bedémde var i storst behov av en
16sning pé sin sysselsdttningssituation. I stillet var det de mest utsatta som
man forsokte hjdlpa med en SB-plats.

Implementering underldttas inte nér flera organisationer dr inblandade.
Samarbetsproblemen mellan Socialtjinsten och Arbetsférmedlingen var
gamla och villkdnda. Problemen beror pd att man har olika huvudman, olika
uppgifter och olika sétt att rekrytera personal. Uppenbarligen vill det till
mycket mer dn en gemensam pott pengar for beredskapsarbeten att ta till
i gemensamma drenden for att underldtta samverkan. Av okdnda orsaker
har Arbetsformedlingen inte riktigt delat med sig av anvisningsratten till SB-
platser. Manga ganger har man nog kiént sig tvingade att ge SB-platserna till
de "svdraste fallen" som man inte vet vad man ska erbjuda, men som
Socialtjinsten kraver ska vara aktivt arbetssokande for att man ska kunna
bevilja socialbidrag,.

Konstruktionen av SB-platser ger uttryck for en vertro péa kapaciteten hos
formella organisationer att genomfora beslutade atgérdsprogram. Formella
organisationer fungerar sillan som sddana. Ddremot dr de ofta institutioner
med utvecklade rutiner, kollektiva virderingar om hur verksamheten ska
skotas. Det 4r nog rimligt att hévda att SB-platserna var en atgird som gick
stick i stiv med bdde Socialtjénstens och Arbetsformedlingens verksamhet
och dagliga problem som tjdnstemén inom de bdda myndigheterna méter.

Utviirderingen av SB-projektet visar ocksd hur viktigt det dr att tinka
igenom vilken friga som man egentligen vill ha besvarad. Det forridiska i
tron pé att beslutade atgérder verkligen anviinds i sammanhang sdsom avsett
framtrider hidr med all 6nskvird tydlighet. Vid en utvdrdering méste man
noga ha ténkt igenom om man vill veta effekterna av ett speciellt projekt,
eller om man vill veta hur det har gétt fér en viss mélgrupp. Det &r givetvis
berdttigat att vilja veta resultatet av ett visst projekt. Vid sddana ut-
varderingar kan man t.ex. vara intresserad av om "6ronmérkta pengar" ér vil
anvidnda pengar. Men om man 4r mer intresserad av hur ett problem
hanterats, hur en malgrupp blivit foremal for dtgérder av olika slag, bor nog
~ utvarderingsfrdgan omformuleras.

Ett "lyckat" projekt i meningen att man nddde uppstillda mél borde
féranleda fradgan f6r vem projektet eller tgdrden var lyckad. Var den lyckad
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ur myndighetens synvinkel eller malgruppens? Blev mélgruppens situation
verkligen bittre? Hade man satt sig in i deras situation ordentligt och var
atgarden relevant?

Just SB-projektet 4r bra for att diskutera fruktbarheten av en annan
utvdrderingsmodell som utgér fran problemlsning. Om man i stéllet for att
utvérdera effekterna av SB-projektet hade undersokt hur man arbetade med
arbetslosa klienter inom Socialtjansten, hade man kunnat samla in empiri
om all verksamhet for arbetslosa socialbidragstagare. Om SB-projektet hade
varit relevant i anstrdngningarna att f& arbetslosa klienter ut pé arbets-
marknaden hade det naturligtvis visat sig som ett empiriskt resultat. Vid en
sddan studie hade SB-projektets roll i verkligheten framgétt pa ett tydligt
sétt.
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SUMMARY

Social steering is typical for modern societies irrespective of ideology.
According to Goran Therborn (1991a) social steering refers to an effort to
change people’s behavior and change the circumstances for people’s life
opportunities.

Social engeneering in the well known interpretation by Karl Popper (1962)
refers to piecemeal efforts to change society, in contrast to "utopian
engineering" which risks the development of totalitarian societies. Using
"piecemeal engineering”" means a trial and error method with the possibility
to change what seems not to work out.

The development of "social rights" or "social citizenship" is something new
and typical for this century. In the western world with a capitalist economy
"social rights" refer to issues dealing with education, social policy, and public
health as a part of the public sector.

There are different explanations as to why welfare states have developed.
The explanations include the logic of industrialism and the demise of
agrarian society which makes public responsibility necessary, "politics matter"
which usually means the strength of leftist parties and unions, the conflict
about the share of the surplus in a capitalist society, and the bureaucracy
itself has an interest in initiating welfare reforms.

Sweden is recognized as a good example of social steering and social
engineering. The distinct Swedish model is a general one covering everyone
in the society. There are few exceptions from the right of benefits, but most
of the benefits are income related.

During the 1930’s when the 44 year long ruling era by the Swedish Social
Democratic Party started, it was regarded as important to avoid the old
paternalistic welfare model, a liberal selective model which stigmatized the
needy, and the German antisocialist model created by Bismarck. In Sweden
a general model assuring social rights was the preferred one. A bureaucratic
model in the public administration would guarantee everybody his/her rights
even if the Minister of Social Affairs, Gustav Moller, was distrustful of the
conservative office staff. In some cases he preferred his own Department of
Social Affairs, the newly established Bureau of Work or the unions to
assume responsibility for some reforms which were called "insurances" in
order to accentuate that it was a kind of social right related to your situa-
tion in society.
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During the last 20 years in Sweden the bureaucratic model has been repla-
ced by a model which gives directives as to which goals are important to
accomplish, but there are different alternative ways to do it. Different actors
influence the content of the implemented law.

Organizations are regarded as instruments for interests. An organization,
administration, or political administration should fulfill the interests of a
group (e.g. the owners, the leading committee, the politicians) independent
of the office staff’s own interests. Issues are supposed to be well discussed
and analyzed in a rational way before reaching a decision.

Weber’s bureacratic model (Weber, 1987) has dominated the discussion in
organization theory, administration, and political democracy. Organization
theory developed as a controversy over Weber’s concept of "bureaucracy”.
But Weber did not claim that a bureacratic model was economically effici-
ent. For Weber bureaucracy means "formal rationality”, an individual at a
certain position in a bureaucracy will carry out his/her duty in the same way
as another individual would do in the same position. Bureaucratic behaviour
is predictable. When you deal with the bureaucracy the consequences are
predictable in relation to what the problems concern.

A presentation of well known critics of Weber will follow. Merton (1959)
argues that the bureacratatic model based on "precision, reliability,
efficiency” results in a blunt personality among bureacrats who working in
accordance with regulations forget that they are working with individuals.
This can result in unintented functions - "dysfunctions". Simon (1971) dis-
tinguished "the economic man" from the "administrative man". The latter
means somebody who "satisfices" ("satisfy" + "suffice") because nobody has
the ability to deal with all information before a necessary decision.
Lindblom (1959, 1979) talks about "incrementalism" referring to a way of
getting a decision through after considering every interest. Cohen, March
and Olsen (1972) discuss "organized anarchy" and "a garbage can model"
instead of a rationalistic model for decision making in organizations. It is
justified to think of "reification" when you talk about organizations.
Organizations are often seen as living their own lives without any reference
to the people who work in the organizations. But organizations consist of
people of flesh and blood who interact with each other and cause different
processes in the organizations. Literally, the organization is not working for
something, but the people in the organization are.

Nowadays different organizations often cooperate, subsequently - the dis-
cussion concerning decision theory should be supplemented with a theory
of networks.
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Organizations are in addition to formal organizations also institutions with
their own culture, history, and ways of doing things. And therefore
organizations are often resistent to changes which are not in agreement with
how the organization usually works.

Evaluation is connected with social planning, political efforts to change and
develop society in order to make life better and more equal for the poor
and needy. Usually you try to see if the goals of a program were fulfilled.
Did the program result in desired effects, or did the program have some
undesired or even unwanted or unexpected effects? Was the efficiency of
the program satisfactory or could it be better?

It is important to recognize the difference between correlation which reveals
the relationship between the program and effects, and causal explanation
which tells something about the relationship between the program and
changes among the target population.

The problem with existing evaluation models is that they are based on a
bureaucratic model which no longer exists if it ever has. The bureacratic
model claims that staff at lower levels do what they are told by their
superiors. Their behavior is predictable, in that they are carrying out their
specific roles at the level they work in an administration.

Causal explanation requires knowledge about the implementation of a
program. Different evaluation models analyze processes and different stake-
holders, but these models are insufficient in an analysis of implementation
or how organizations and administrations work.

Political scientists started to study implementation at the beginning of the
1970’s. Despite agreement in some cases, it seemed to be very difficult to
get programs implemented and the intended effects of those programs did
not occur. People in the administration who were supposed to act neutrally
influenced political (democratic) decisions. What seemed to be the result of
political decisions - in Lasswell’s (1958) words: "Politics: Who Get What,
When, How?" - was in reality more the result of the office staff’s behaviour
and influence.

The authors of the pioneer work Implementation, Jeffrey L Pressman and
Aaron B Wildavsky (1973), were aware of the distinction between theory
failure, a bad idea would not solve the problem, and program failure
something went wrong during the implementation of a good idea which
would have solved a problem if it had been implemented.
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Early implementation research is full of case studies with the depressing
results that decisions concerning good programs were usually miscarried. It
is called "the top-down-perspective" because it deals with the problem of
getting decisions implemented in what is supposed to be bureaucratic
administration. The main question which is still not answered is: what is the
crucial variable for decisions to become implemented? There is still a lack
of theory for implementation.

How the administration works is one aspect of the problem with imple-
mentation. The social construction of target groups and how target groups
react in different programs is another aspect. Do people feel they are
coerced, bribed or persuaded to conform to policy? Is the policy understood
as beneficial or burdensome for people who are affected by it? Why do
some people become target groups for public policy and other people do
not? Helen Ingram and Anne Schneider argue that such questions have the
same importance as questions dealing with how the administration functions
(Ingram & Schneider 1990, 1991, Schneider & Ingram, 1990, 1991a, b).

Subsequently the "top-down-perspective” narrowed the understanding of
public administration. The definition of "policy” and "implementation" were
unclear. Was there really a distinction between them? One began to talk
about "implementation as interaction” and "implementation is evolution".
Policy decisions have been changed in order to deal with the neccessity of
discretion for the people working with implementing decisions. A "bottom-
up-perspective" developed where the main interest was not control and
steering, but the circumstances under which people work in an administra-
tion. How do they get something done, what is their competence? Michael
Lipsky (1980) discussed street-level bureaucrats who must have discretion
in their work, or it would be impossible to find a balance between flexibility
and following the rules. Policy is developing during the meeting and
interaction between the office staff and the public. What the people working
in the administration and the public agree upon, becomes the official policy.

Benny Hjern has together with David O Porter and Chris Hull presented a
different view on studying politics and what is going on in an administration
(Hjern & Porter, Hjern & Hull 1982b, Hull & Hjern). Instead of asking how
a decision has been implemented, they recommend that you ask how people
solve a "policy-problem". By asking questions about planning, mobilization
of resources, effectuation and evaluation, you will find an "implementation
structure" consisting of people who have actually worked with trying to solve
a problem regardless of their official role. This method allows one to find
the main actors involved in "policy-problem" solving. Is the official political
system and official authorities able to solve policy problems in our society?
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And are there other actors more important than the expected ones? There
is a risk you will not get all this information using traditional methods
asking how a certain decision is implemented. Perhaps there has been no
official decision, but the problem has been nevertheless been worked on and
solved.

The purpose of this doctoral thesis is to discuss different evaluation
perspectives and their consequences for explanations of a program. A model
telling us if the goals were fulfilled, if the intended and desired effects
developed, or if some unintended and even undesired effects also developed
will be contrasted with a study of the implementation of two public
programs for the unemployed in Gothenburg, Sweden. Finally I will show
how Hjern’s and his colleague’s question about who solves certain problems
will reveal how decisions about programs which are not implemented does
not mean that nobody worked towards solving those problems. This will
show how important it is to formulate the right question when you start an
evaluation.

"The SYLVA-project" was a local initiative to give unemployed young
people a practical education for gardening workers during the period 1982 -

1985. One initiator was a group responsible for all kinds of public financed
work for the unemployed. This group was working in the administration for
the Social Services Center in Gothenburg. Another initiator was the
administration responsible for gardening in the city of Gothenburg. Later
the politicians agreed and decided to award funding to the SYLVA-project.

The main idea of the project was to give young unemployed boys (and some
girls) with problems practical and theoretical education in gardening as well
as providing them with guidence. The applied education would be offered
by ordinary gardeners (blue-collar workers and some white-collar workers)
with the intention of teaching gardening both theoretically and practically.
The target group was young people with bad experiences of the traditional
school system. Lessons in the Swedish language and mathematics would be
given by teachers from the upper-secondary school for adult education
(Komvux). No special attention would be given to the trainees; they were
expected to have the same rights and the same duties as everybody else. For
unemployed and in some ways unexperienced young people, a regular work
place was regarded to be best. Hopefully there would be a chance for them
to aquire employment after their education.

The goals of "The SYLVA-project" were more or less fulfilled. The
administration claims that the education was very successful. Some minor
changes, extra lessons in English and social science made it possible to
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award the trainees a diploma for the upper-secondary school for adult
education in "the practical sector". More or less the right people were
recruited, that is, unemployed, with no or little qualified education. The
administration claims they had succeeded in changing the lifestyle and
behaviour of 7 trainees. The idea of providing the same rights and duties
was working out with them.

93 trainees started the project. 62 % finished their education and the
majority were working with gardening and were helped in finding a job. 38
% never finished the project. Half of them left because they received other
work, while 13 trainees were told to leave the project because of bad
behaviour, problems with discipline and cooperation.

The conclusion is that the SYLVA-project was quite successful in many
ways. But even when something seems to be successful, it can be of interest
to look at how a project was actually implemented. According to the top-
down-perspective, there must have been something in the implementation
preventing or making it easier.

Despite the possibilities to get a diploma from the upper-secondary school
for adult education after some minor changes in the education, only 5
trainees of 58 who finished the project did so. 4 of them already had one
diploma (2 year) from the upper-secondary school. They had already studied
English, Swedish, mathematics and social science on this level. The problem
was that these "minor changes" were made in the last year. The students did
not receive the stipulated lessons in the different subjects. They were paid
for and expected to be at school 40 hours a week. Other students at the
upper-secondary school for adult education were expected to be at the
school less hours, to do a lot of homework, and they also got all their
stipulated lessons. In other words, the trainees in the SYLVA-project did
not have the same possibilities for their studies compared with other adult
students in the Swedish school system.

The teachers from the upper-secondary school for adult education were
highly critical of the SYLLVA-project. One or two persons on the top level
at the upper-secondary school for adult education had an interest (because
of unknown reasons) in the SYLVA-project which was not directed by the
school. The information to the teachers was insufficient. They were told to
mark the trainees if they chose to. Some teachers refused, because the
trainees did not get the stipulated lessons! Some teachers expected heavy
homework loads which was hard for the trainees. One teacher gave extra
lessons in the evenings to one group. And one teacher gave the possibility
of an individual test in the English language arguing that it is a subject
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demanding practical skill.

The trainees were disappointed in their expectations of an alternative
education to the traditional school system. During the last year they were
more or less coerced to study English, Swedish, mathematics and social
science, and they had to accept the traditional marking system (1-5). The
alternative education ended up as part of the upper-secondary school for
adult education.

Some of them were also frustrated because they were expected to have
problems and in need of discipline. The teachers from the upper-secondary
school for adult education had problems in communicating with them. The
workers in gardening had less pedagogical skills but they felt it was much
easier to talk with them. The atmosphere at the workplace influenced
behaviour during both work time and free time, which was hard to accept
for some.

The trainees became frustrated because they were recruited to a practical
education very different from the traditional school system, and they were
forced to finish their education in a project which somehow became a part
of the upper-secondary school for adult education, and they had to accept
marks in different theoretical subjects.

After carefully studying the implementation of "The SYLVA-project"
appears to be a program failure. The main idea to provide a practical
education run by the administration for gardening in Gothenburg was
betrayed. It is very easy to look for scapegoats who destroyed a good idea.
Another view is to look at organizations as institutions. New ideas, new
programs very different from the task of an organization are often hard to
implement. In this case there had been many efforts to establish a special
high school education in gardening combined with construction work. When
there was a possibility to change the SYLVA-project and develop this high
school education with the advice and help from the upper-secondary school
for adults, and due to some changes in legislation, this old desire became
more important than the responsibility for the main goals of the SYLVA-
project. It is unclear if the responsible people really understood which
changes were required.

"The Social Benefits Project” was initiated in the beginning of the 1980’s.
Between 1981 and 1984 the costs for supplementary benefits paid by the city
of Gothenburg for people whose income was under the minimum increased
tremendously. The government’s responsibility for the unemployed in the
country had more and more become a local responsibility.
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Aware of the negative consequences of unemployment and living on
supplementary benefits, the administration for the Social Services Center in
Gothenburg decided to give government paid work for five months to
unemployed people without other problems and living on supplementary
benefits. Usually the government paid 75 % financial aid for such work, but
in this case only 50 % was accepted. The idea was that the city of Gothen-
burg would make a profit because the people who received this work would
pay taxes and not get benefits during that period, and hopefully it would be
easier for them to get work in the labor market after their government
financed employment. From the beginning until the end of 1980’s govern-
ment paid work was available for the unemployed in contact both with the
Job Center and the Social Services Center.

The cooperation between the Social Services Center and the Job Center had
been problematical for years. Usually the Job Center decided who would
receive government paid work. In this case the Job Center was supposed to
discuss and make the decision jointly with the Social Services Center. This
measure was meant to be an instrument for the two offices to work together
in a better way.

The results were that the main goals with the project were not at all
fulfilled. People with multiple problems were included in the project, rather
than those with primarily the problem of unemployment. About 2/3 had at
least one of the following problems: drug abuse, illness, criminality, low
adaptability. About 1/3 had professional contacts for help with these
problems. Only 23 % received some sort of employment after the project.
28 % did not even work full-time 5 months for reasons of illness, quarrells
and discomfort at the workplace.

One cannot say that the project worked economically. For various reasons
26 % received supplementary benefits during their employment, 72 %
received supplementary benefits after, 38 % were still in contact with the
Job Center 1-3 years after, and 11 % were still in contact more than 3 years
after.

Cooperation between the local office for supplementary benefits and the
Job Center was only marginally improved.

The goals with "The Social Benefits Project" were not accomplished and this
can be partly explained in that the wrong target group recieved government
paid work. If the right group (people without problems but unemployment)
would have recieved the government paid work, the result would have been
much better. There is a reason for looking at the implementation of the
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project in trying to understand why it failed. It will also help us in avoiding
the risk of "blaming the victim" by claiming that something was wrong with
the target group. Maybe there was nothing wrong with the target group, but
with the administration implementing the project.

It is hard to say if the right target group really existed. At the Social
Services Center in Gothenburg they claim that it is very important for the
public to meet educated social workers (there is also another, uneducated
group of social workers) the very first moment you enter a center. The
reason is that educated social workers better understand their problems and
the help they need. One scholar, Ulla Pettersson (1986), maintains that only
1/3 have serious problems and the rest of the people are "like everybody
else". It is hard to tell which kind of people live on supplementary benefits,
and if there was a group without heavy problems which were not offered
government paid work.

There was a problem with the project’s legitimacy. The Social Services
Center have a lot of unemployed people living on supplementary benefits.
Many have problems with drugs, illness, etc. and it is almost impossible for
them to enter the labor market without using government paid work. To
expect the Social Services Center to use government paid work for clients
who have no problems but unemployment is unrealistic. People working at
the Job Center were also frustrated because they were expected to help
both the unemployed and the employer. During the 1980’s they were
supposed to pay more attention to the employer’s need of help. At the Job
Center they also preferred to use government paid work for people with
minor possibilities to retain employment.

You can find so called street-level bureaucrats with discretion in their work
at both the Social Services Center and the Job Center. There are too many
people demanding not enough resources. The people working in these
administrations have to make their own decisions about what would be best
in each specific case. The policy of these administrations is developing, and
is not decided upon at a central level. The people working at the Job Center
have always had a high degree of discretion in their work. For the people
working at the Social Services Center, they were expected to follow
legislation in every detail until 1982, but with the new legislation they are
required to interact and agree with the clients much more than before. It
has been difficult to change the routines quickly as a result of the new
legislation.

The coordination between different administrations can be difficult during
the implementation of a project. This was exactly the problem in this case.
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In Sweden the Job Centers are run by the central government. Their tasks
are coordinated with national economic policy and actions are taken to
complement business activity. During the 1980’s the main interest has been
to help employers procure qualified workers. The offices for supplementary
benefits are run by the local authorities. They have to help people who
cannot get help elsewhere in society. They are motivated to keep the local
costs low, and of course they want the help of the Job Center in providing
employment opportunities and controlling for people who are defined as
unwilling to accept employment. Special government paid jobs have always
been provided for people with difficulties in the labor market.

The recruitment of staff is also very different. The Job Center has recruited
people with experiences from the labor market, and union work has been
a merit. But there is a specific education for social workers. They are very
well known for their efforts to become recognized as a profession. The two
groups had problems with communication and interaction because of their
different backgrounds.

Which kind of signals, or which impression a project gives, is important for
how the target groups react, as well as the result. Historically the Social
Services Center has had a somewhat negative view of unemployed people.
Before 1982 the local Social Services Center was not obliged by law to
support unemployed people. At least some of them were regarded as
unwilling to work. The right of supplementary benefits is related to regular
visits to the Job Center. At least in some cases clients seem to have been
coerced to take government paid work. The Job Center has different
routines, and are not at all interested in adjusting their routines because of
the Social Service Centers control needs.

"The Social Benefits Project" was a theory failure, and not a program failure
caused by distorted implementation. The central decision to provide
government paid work to people without problems and in need of extra help
appears to have been a bad idea. Even if there really was a target group
without problems, it is a bit naive to expect that this group would have been
provided for with government paid work when both the Social Services
Center and the Job Center are full of people in extra need of help entering
the labor market. Because of the extra press at the Job Center during the
1980’s to procure qualified workers to employers, they had no other choice
than to award government paid work to people they have nothing else to
offer. The Social Service Center’s demands for control of the unemployed
was regarded as a problem for the Job Center. Jobs availabe do not cover
in any way the number of unemployed and some of the people living on
supplementary benefits were in reality not able to work for the moment. But
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asking for jobs and getting a mark in their card was giving them the right to
supplementary benefits. It is also important to remember that formal
organizations are also institutions, with their own way of working and
solving problems. A bureaucracy in the Weberian sense described in all text
books is rarely found in real life. A centrally planned project which is
inconsistent with how the organizations usually work has small chances to
become implemented.

"The Social Benefits Project” which was presented by the central admini-
stration as the main project for unemployed people failed, but does that
mean there were no successful projects for unemployed clients at the Social
Services Center? Using Benny Hjern’s and his colleague’s method by asking:

"How do they work with unemployed clients at the Social
Services Center?"

instead of asking
"What is the result of "The Social Benefits Project?"

would have revealed that there were several successful projects, and several
people working with the unemployed and also trying to make the coopera-
tion better between the Job Center and the Social Services Center. But what
was said to be the main project, "The Social Benefits Project", in this area
failed. There is no data about the other projects, but because the Social
Services Center is a decentralized organisation, there are different local
projects in different areas of Gothenburg. What can learned from this is the
importance of figuring out which kind of question and which kind of
information is of interest in planning an evaluation.

Do you want to know if "The Social Benefits Project" which was
financed with less financial aid (50 % instead of 75 %) by the
government was (economically) successful?

Do you want to know the result of the main project for un-
employed people to recieve help entering the labor market? How
large a percentage became unemployed after the project and how
large a percentage succeeded in getting work after the project?

Do you want to know what kind of help unemployed on supple-
mentary benefits recieve?

If you are interested in the last question, you should avoid evaluating one
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"main" project. Because organizations do not work like bureaucracies what
is said to be the "main project" may not be the main project. That is
something which has to be empirically investigated. But asking how one
problem is worked upon, will provide information about all relevant projects
and efforts in solving the problem. The role of the "main" project has to be
compared with the role of other possible projects.

The conclusion is that the careful studying of the implementation of a
program complements the analysis. In the first case the idea with a project
was betrayed despite a number of the goals were finally fulfilled. The
SYLVA-project is a implementation failure. "The Social Benefits Project"
was a "theory failure" and not an implementation failure. The idea with the
project was too inconsistent with how the Social Services Center and the Job
Center work. An implementation analysis also has a moral implication which
also helps us avoid the risk of "blaming the victim" by arguing that
something was wrong with the target group.
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fran forsok att bedriva "utopian social engineering” f6r att uppna det bésta
samhaéllet utan i stallet rekommenderade "piecemeal social engeneering”, dvs.
reformer i sma steg. Inspirerad av detta konstruerades valfdrdsmétten sa att de
miétte frdnvaron av "onda" eller daliga férhdllanden som det &r littare att komma
overens om. Det dr inte sd svart att nd enighet kring vad som dr en god bostad,
dvs. vilka "onda" férhallanden som bor ha eliminerats. P4 samma sitt kan man
ganska létt definiera negativa inslag i arbetet, men det dr desto svédrare att
formulera vad det "goda" arbetet innebdr. Se Johansson 1970, s. 24-31.

83. Hirdman, s. 20-22, citatet himtat frén s. 20.
84. Hirdman, s. 22, 97-98, 144.

85. Hirdman, s. 12-13. Therborn ndmner att Hirdman i polemiskt syfte anvint
begreppet "utopi" pa ett mycket vitt sdtt, eftersom utopiskt tdnkande vanligen
bortser frén strategiska fragestallningar, se Therborn 1991a, fotnot 17.

86. Hirdman, s. 100. Se ocksé s. 99 dir hon skriver: "Social ingenjérskonst innebar
ytterligare en koppling: mellan ekonomi, teknik, vetenskap och politik.".

87. Forutom befolkningsfrdgan kom bostadsfrégan att dgnas stort intresse. Det
kanske berodde pd bl.a. att bostadsstandarden var mycket samre 4n i andra
industrialiserade ldnder sdsom Tyskland och England vid den hir tidpunkten. Se
Hirdman, s. 92-93, 100-101.

88. Men Hirdman menar att det &r tveksamt om vare sig Alva eller Gunnar
Myrdal egentligen trodde pa sina domedagsprofetior. Daremot ville de anvidnda
den minskade nativiteten for att "skramma" fram pengar till familjepolitiska
reformer som skulle underlitta livet fér ménniskorna och framfér allt kvinnorna.
Aven Gustav Mollers instéllning var att &ndamadlet helgar medlen i synen pé hur
hotet om en nativitetsminskning skulle kunna anvindas till att fa riksdagens
(borgerliga) ledamoter att g& med pa okade resurser till socialpolitiken. Se
Hirdman, s. 118-120, 222, Therborn 1989c, s. 20-21.

89. Hirdman, s. 126.
90. Hirdman, s. 118-128.
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91. Hirdman hénvisar till SOU 1936:59, s. 19, se Hirdman s. 131.

92. Hirdman, s. 131-158, citatet himtat fran s. 149. Se ocksd Olsson Hort, s. 68.

93. Bo Rothstein kritiserar mycket skarpt Hirdmans bok i en artikel "Myrdals
inflytande var ringa" publicerad i Upsala Nya Tidning den 26 november 1990. Det
forefaller dock som om Rothstein sldr in 6ppna dorrar pa manga stéllen i
artikeln. Han anklagar Hirdman fo6r att forbigd att Alva Myrdal aldrig gavs ndgon
framtridande politisk position vid denna tid. Dock pdpekar Hirdman att Alva
Myrdal inte var ledamot av Befolkningskommissionen, men anlitades ddremot
som expert. Hon nidmner hur fru Myrdal brevledes beklagade sig dver att Sverige
endast tycktes klara en politiker frdn familjen Myrdal. (s. 128). Rothstein tar
ocksd upp att Mollers kontantlinje segrade over Alva Myrdals forslag om hjélp in
natura. Men detta tar dven Hirdman upp och Bo Rothstein dr en av hennes
killor! (s. 153, fotnot 60) Rothstein anklagar Hirdman for att inte ha insett och
till fullo forstdtt att det var Mollers idéer som fick storre inflytande &n Myrdals.
Hirdman Ar medveten om detta, men det ndmns i ndgra smé rader hir och dér.
(s. 129-131, 148-149, 153, 157) Vad som déremot saknas ar ett avsnitt, dir Gustav
Moller och makarna Myrdal stdlls mot varandra och en ordentlig beskrivning av
hur Mallers linje segrade. Rothstein anklagar ocksd Hirdman for att ha for stora
ansprdk med sin bok och inte ordentligt skilja mellan studier av idéer presentera-
de i ett antal SOU-rapporter och den politik som sedan faktiskt blev. Genom att
inte referera till nagra riksdagspropositioner som ju representerar den politik som
riksdagen hade att ta stillning till och besluta om, kan hon rimligvis inte uttala sig
om innehillet i landets socialpolitik efter andra varldskriget. Hirdman anger bade
i borjan och slutet av sin bok att det dr idéerna och inte den politiska processen
och genomforandet som dr foremdl for hennes intresse. (s. 21, 216) Rothstein
nidmner vilket oerhort starkt genomslag Hirdmans bok tyvérr fatt och jag kan
hilla med om att den ar skriven pd ett mycket medryckande och dvertygande sitt,
som gor att man som ldsare kanske létt forleds till att tro att boken handlar om
konkret politik framfor idéer i utredningar, om man inte uppmérksammar dessa
sma rader som anger det.

94, Therborn 1989c, s. 12.

95. Rothstein 1987, s. 73.

96. Rothstein 1992, s. 53.

97. Nystrom.

98. Nystrom, s. 230.

99. Rothstein 1992, s. 46-53, Lindensjo, s. 24-25.
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100. Men han tycks ha misstrott bdde den byrakratiska férvaltningsformen som
sddan och de reellt existerande byrdkratierna, som vid den hér tidpunkten var
befolkade av tjanstemin ur de borgerliga samhillsskikten. Overallt ddr han kom
4t avvdapnade hand arfor den existerande statsapparaten genom att organisera om
dmbetssverige. Arbetsloshetskassorna kom att handhas av fackféreningarna,
Socialdepartementet blev 6verklagningsinstans i stéllet for domstolarna nér det
gillde sociallagstiftningen, Arbetsloshetskommissionen (AK) som foranlett tvd
socialdemokratiska minoritetsregeringar att avgd under 20-talet las ner och
Arbetsmarknadsstyrelsen inréttades. Fri personalrekrytering som gynnade mén-
niskor med facklig och politiska meriter inférdes. Se Rothstein 1987.

101. Lane m.fl,, s. 186-188, 266-268, Rothstein 1994, s. 125.
102. Hydén, s. 1-2.

103. Se Hydén, s. 1 och Lane m.fl. s. 188. Denna definition &r hdmtad hos J
Sundberg, "Om prejudikatens betydelse pd forvaltningens omrédde", Férvaltnings-
rittslig Tidskrift, Arg. 45, 1982.

104. Hydén, s. 8-18.
105. Hydén, s. 13.
106. Hydén, s. 17.

107. Lane m.fl. s. 267. Citatet hdmtat frdn Politisk styrning - administrativ
sjalvstandighet, SOU 1983:39, s. 74.

108. Rothstein 1986, s. 19-22. Rothstein hinvisar till Gunnar Hecks.cher, Svensk
statsforvaltning i arbete, Stockholm (1952) 1958.

2. QRGANISATION OCH FORVALTNING

109. Olsen 1991, s. 15.

110. Winter 1991, s. 357.

111. Abrahamsson 1982, s. 50.
112. Lundquist 1991, s. 43.
113. Axelsson, s. 45.

114. Premfors 1989, kap. 3, Axelsson, s. 14, 45, 47, Lundquist 1991, s. 225,
Abrahamsson 1982, s. 90-93, Abrahamsson 1992 s. 32-33.
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115. Perrow, s. 11.

116. Abrahamsson 1982, s. 8. Jimf6r likalydande definition hos Abrahamsson
1992, s. 46.

117. Alternativet till rationalistisk organisationsteori dr systemteori, som innebéar
en funktionalistisk syn pa organisationer. Detta innebér att organisationer ses som
"naturliga” svar pd behov i samhillet. Oftast utgdr man frdn intresseharmoni.
Organisationens historiska tillkomst, dess huvudman eller dess mal ar av under-
ordnad betydelse. Se Abrahamsson 1992, s. 44-50. For en beskrivning av rationali-
tetsbegreppet sdsom det viktigaste begreppet i administrativ teori, se Axelsson, s.
31-37.

118. Abrahamsson 1982, s. 50, Albrow, s. 36-40, Axelsson, s. 32, 45, 70, Eliason, s.
157-158, Winter 1991, s. 358.

119. Weber, se del 1, s. XXXVIIIL.

120. Weber, s. 59.

121. Weber, s. 73.

122. Abrahamsson 1982, s. 20.

123. Abrahamsson, 1986, s. 148-149, 171, 182-183.

124. Weber, s. 47-58, 73. De andra dominansformerna kénnetecknas av traditio-
nell helighet; lydnad infor patriarkala auktoriteter respektive karismatiska ledare
som kinnetecknas av extraordinédra egenskaper som ménniskor upplever att den
karismatiske ledaren har. Se Weber s. 53.

125. Abrahamsson 1986, s. 184-185, Abrahamsson, 1992, s. 158, Ahrne, s. 51,
Albrow, s . 65.

126. Albrow, s. 66-70, Abrahamsson, 1992, s. 160, Lindskoug, s. 154-156, Roth-
stein, 1987, s. 23.

127. Abrahamsson 1986, s. 184, Abrahamsson 1992, s. 158. En viktig anledning till
att byrakratisk organisation uppfattats som effektiv organisation torde vara att
Weber oversattes till engelska forst under 40-talet, och amerikansk organisations-
sociologi hade dittills handlat mycket om effektiv foretagsledning. Pa ett litet
lattvindigt sétt och ryckt ur sitt sammanhang blev byrdkrati liktydigt med effektivi-
tet. Se Perrow, s. 52, Ahrne, s. 56-57.

128. Albrow, s. 46, 70.
129. Lindskoug, s. 134, 156, Abrahamsson 1982, s. 51.
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130. Lindskoug, s. 141-156, Elizson, s. 177-180, Albrow, s. 43, Ahrne, 57-58, Dahl.

131. Lundquist ndmner ocks& Simons, Lindbloms och Cohen med fleras inlégg nér
han diskuterar policyanalysens roll i framtiden. Se Lundquist 1991, s. 225.

132. Winter 1991, s. 359.

133. Albrow, s. 56, Abrahamsson 1992, s. 159. Abrahamsson anser att Merton
kraftigt skjuter 6ver malet nar han kritiserar Weber. Abrahamsson anser att
Weber visst var medveten om byrékratins dysfunktioner.

134. Merton, s. 56. Trots att Weber dversattes i slutet av 40-talet, sd refererar
Merton till Weber i uppsatsen. Mojligen hade han tillgéng till en icke publicerad
oversittning, sdvida inte Merton sjdlv kunde tyska.

135. Axelsson, s. 14-15, 40, Abrahamsson 1982, s. 92-93, Simon.

136. Simon, s. 27. "Satisfiering" eller "satisfice" p& engelska dvs. att ndja sig med
beslut som ir tillfredsstillande dr en ordlek pa "satisfy" = tillfredsstilla och
"suffice” = vara tillracklig. Se Premfors 1989, s. 41.

137. Lindblom 1979, s. 524. Lindblom avser en artikel publicerad 20 &r tidigare
under titeln "The Science of ’Muddling Through’, Public Administration Review,
Vol. 19, Nr. 2, 1959. Artikeln ska enligt Lindblom ha férekommit i omkring 40
antologier.

138. Lindblom 1979, s. 518.
139. Lindblom 1959, 1979.
140. Lindblom 1979, s. 520.

141. Axelsson, s. 46-48. Abrahamsson nimner ocksa hur Charles Lindbloms
arbeten kan relateras till bAde Weber och Simon. Se Abrahamsson 1982, s. 129-
130.

142. Cohen et. al,, s. 1.

143. Cohen et. al,, s. 16-17.

144. Johansson 1990, s. 4-14, 32, 101, 123-124.
145. Johansson 1990, s. 88-91.

146. Johansson 1990, s. 96, 101.

147. Johansson 1990, s. 120-127.
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148. Abrahamsson 1992, s. 21-22, kap. 13.

149. Se Abrahamsson 1992, kap. 13. s. 46-49, 83, 128-129, 172, 250-251, se ocksa
Abrahamsson 1989, kap. 9-11.

150. Sannerstedt 1991, s. 36-38.

151. Andersen, s. 189.

152. Andersen.

153. Olsen 1985, 1988, kap. 1-2, March & Olsen, s. 734-749.
154. Jepperson, s. 145.

155. Olsen 1988, s. 18.

156. Rothstein 1994, s. 115. Se ocksé Pressman och Wildavsky, O'Toole Jr. &
Montjoy, Hjern & Hull 1982b, Hjern 1983, 1986b, Hull & Hjern.

3. UTVARDERING

157. Premfors 1987, s. 257. Se ocksd Vedung, s. 26.

158. Bell, s. 19. Se ocksa Franke-Wikberg & Lundgren 1982, s. 10. I sitt efterord i
Bells bok skriver Harald Swedner att han foredrar att tala om " - - ett satt att
beskriva, jimféra och bedoma effekten av sociala program.” framf6ér det nya ordet
"utvdrdering". (s. 225). Evaluering édr en skandinavisering av engelskans "evalua-
tion" som anvénts i Norge och Danmark och dven av pedagoger i Sverige. Se
Vedung, s. 28, men dven Franke-Wikberg & Johansson, s. 17, Franke-Wikberg &
Lundgren 1981 s. 13. Ibland forekommer ordet uppféljning som snarare avser
l6pande kontroll i anslutning till budgetering och planering och dérfor bor skiljas
frin utvdrdering. Se Riksrevisionsverket, s. 6, 27 ff, Nilstun 1988, s. 26. Vedung
anser att uppfoljning dr mer begrdnsad analys &n utvédrdering. Vid uppf6ljning
intresserar man sig frimst for hur genomforandet gér till och vad som hidnder nir
byrdkrater moter mélgruppen. En uppfoljning omfattar ddremot inte ndgon analys
av resultat och effekter. Se Vedung, s. 98 ff.

159. Bell, s. 20 Jamfor ocksé liknande definitioner hos Vedung, s. 13, 27, 30-33,
Franke-Wikberg & Johansson, s. 7, Lind s. 3-S5, Lars Gunnarsson, s. 22.

160. Rossi och Freeman, s. 22-38.

161. Gunnarsson 1987, s. 35, Rossi & Wright, s. 331.
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162. Bell, s. 29-31. Nir Vietnamkriget slukade allt stérre summor, minskade
utgifterna for socialpolitiken. Detta borjade redan péd president Johnsons tid, men
president Nixon ség till att "kriget mot fattigdomen" bokstavligt talat strops.
Verksamma tjdnstemén fick limna lokalerna inom ndgra timmar och tjdnsterum
bommades igen. Se Bell s. 76-78. 1981 nér Ronald Reagan installerats som
president reducerades antalet offentliga utvarderingar till ett absolut minimum. Se
Rossi & Wright, s. 331, 336, 350.

163. Bell, s. 25-31, 195-196.

164. Bell, s. 25-31.

165. Franke-Wikberg & Johansson, s. 34.
166. Bell, s. 157.

167. Bell, s. 157. Citatet dr hamtat frin A Rivlin, Systematic Thinking for Social
Action, Brookings institution, Washington D.C., 1971.

168. Policyanalys presenteras ndrmare i ett senare avsnitt.
169. Vedung, s. 28.

170. Kallds, s. 291.

171. Franke-Wikberg & Johansson, s. 21-23.

172. Kall6s, s. 291-301. Jamfor den ndgot mildare och mer allmént hallna beskriv-
ningen av samma problem i Franke-Wikberg & Johansson, s. 18. -

173. Franke-Wikberg 1992.

174. House 1981.

175. Lindensjé & Lundgren 1983.

176. Premfors 1989, s. 132.

177. Nilstun 1983b, s. 21-22, Lind, s. 3-6, Premfors 1989, s. 132, Vedung, s. 32.

178. Vedung, s. 14-15, Gunnarsson 1987, s. 33-34, Albak 1988, kap. 1, Albiek
1993, s. 7, Nilsson 1993, s. 47, Lind, s. 34-35, Hellstern, s. 284, Eliasson & Sunes-
son, s. 10.

179. Gunnarsson 1987, s. 21. Foérutom utvirderingsforskning nimner Gunnarsson
ocksd implementeringsforskning och policyanalys i sammanhanget.

180. Gunnarsson 1987, s. 33-34.
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181. Ronnby 1981, s. 115-116, Holmberg 1978, s. 13, Rossi & Freeman, s. 73,76.
Se ocksd Lindgrens genomgéng av dominerande perspektiv pé sociala problem.
Lindgren ndmner inledningsvis att sociala problem kan anses antingen som " - - -
yttringar eller funktioner av objektiva missférhéllanden, - - - " eller " - - - etable-
ras genom kollektiva definitionsprocesser." Lindgrens genomgang visar att ett s.k.
konstruktivistiskt synsatt dr bade fruktbar och ofta forekommande i litteraturen.
Se Lindgren, kap. 2, citaten se s. 34. Jimfor ocksd Premfors definition av "poli-
cyproblem” i Premfors 1989, s. 48-50.

182. Premfors 1987, s. 258.
183. Premfors 1981, s. 5. Imfr Premfors 1987, s. 257, Vedung, 26.
184. Palmlund, s. 13, Nilsson, s. 53.

185. Rossi & Freeman, s. 455-468, Tarschys, s. 20. Tarschys hédnvisar till R F Rich,
"Uses of social science information by federal bureaucrats: Knowledge for action
vs. knowledge for understanding.” i Using social researach in public policy
making, C H Weiss (ed.), Lexington: Lexington Books, 1977, s. 199-211, och C H
Weiss, "Evaluation research in the political context." i Handbook of Evaluation
Research, i E L Struening & M Guttentag (eds.) Beverly Hills: Sage, 1975.

186. Vedung, kap. 14. Etablerade utvdrderingsforskare mottes i Cambridge 1972
och undertecknade det s.k. Cambridgemanifestet, dir det stdr att utvarderingar
bl.a. ska " - - - svara mot undervisares och samhéllsmedborgares informations-
behov och perspektiv." och resultaten presenteras pa ett sitt som édr begripligt for
de berdrda. Se Franke-Wikberg & Lundgren 1982, s. 104-105, Franke-Wikberg &
Johansson, s. 43.

187. Ibid. Se ocksd Rossi & Freeman, s, 455, Nilsson, s. 49.
188. Tarschys.

189. Nilstun 1980, s. 5, Nilstun m.fl. 1982, s. 3-5. Projektet dr avrapporterat i
Nilstun 1980, Edlund m.fl. (red.) 1981, Moberg m.fl. (red.) 1982, Nilstun m.fL.
(red.) 1982, Nilstun & Hermerén (red.) 1984, Edlund 1984, Edlund & Hermeren
(eds.) 1984, Moberg 1986, Gunnarsson 1987.

190. Lander, s. 40, Vedung, s. 121.
191. Gunnarsson 1987, s. 91.

192. Nilstun 1983, s. 23. Nilstun framhdller hir att alla sex analystyperna eller
fragorna behandlas i MURA-projektet.
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193. Nilstun 1985, s. 321-322, Bell, s. 39-62. Bell anvdnder ordet "effektivitets-
modellen” for vad Nilstun kallar maluppfyllelse- och effektanalys. Se ocksé
Vedung, s. 36-37, 121, Lind, s. 13, Franke-Wikberg & Johansson, s. 17, Premfors
1987, s. 263, Premfors 1989, s. 132, .23, Lindensjo och Lundgren 1992, s. 237.

194. Vedung, s. 37.

195. Rossi & Freeman, s. 65. Forfattarna skriver att deras bok skall tjéna syftet att
vara en introduktion till utvirderingsomrédet.

196. Rossi & Freeman, s. 44-52. Vedung kallar med rétta tycker jag Rossis bok
for en av "otaliga kokbocker om utvardering". Se Vedung s. 124. Vedung hénvisar
till en bok utgiven 1989 av Rossi ensam. I litteraturlistan hénvisas till Peter H
Rossi och H E Freeman, Evaluation: A Systematic Approach, 3:e och 4:e upp-
lagen 1985, 1990. Dock finns en 4:¢ upplaga utgiven 1989 av samma bok och det
torde vara den boken som Vedung menar.

197. Rossi & Freeman, s. 73.

198. Rossi & Freeman, s. 96 ff., 135.

199. Rossi & Wright.

200. Vedung, kap. 10.

201. Vedung, kap. 10, Premfors 1987, s. 262-263, Bell, 56.
202. Vedung, kap. 10.

203. Vedung, kap. 3 och 10, Premfors, kap. 9. Franke-Wikberg och Lundgren
skriver " - - - att all utvirdering bygger pa relationer mellan mal och resultat."
som de delar upp i en analys av forvintat respektive erhallet resultat. Se Franke-
Wikberg & Lundgren 1981, s. 18. Nilstun m.fl. skriver att méluppfyllelseanalys
forutsatter effektanalys. Se Nilstun m.fl. s. 96.

204. Hermerén, Gunnarsson 1984, s. 152, Edlund, s. 45, Vedung, kap. 10.

205. Definitionen som féljer 4r hdmtad ur Hermerén, s. 14-15. Herméren talar
hér om tvd typer av kausala samband. I ett annat kapitel i samma rapport skriver
Nilstun om oenighet bland forskare om huruvida "A" bade ar ett nédvandigt och
tillrackligt villkor och fall dar "A" &r ett nodvandigt, men inte tillrackligt villkor,
och slutligen fall dédr "A" &r ett tillrdckligt men inte nodvandigt villkor. Se Nilstun
1984a, s. 71. :

206. Hermerén, s. 14-15.
207. Nilstun 1984a, s. 83.
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208. Vedung, s. 122, Hermerén, s. 15-16, 22, Nilstun 1984b, s. 89, Gullberg, s. 72
ff.

209. Gullberg, s. 100.

210. Nilstun 1984b, s. 88-89. Sjdlva exemplet dr formulerat av mig.
211. Gullberg, s. 24, 87-93.

212. Hermerén, s. 15, Nilstun 1984b, s. 92.

213. Nilstun 1984b, s. 92-102. Nilstun anser att man vid kvasiexperiment kan
avhjalpa bristen med alltfor olika grupper och svérigheten att isolera orsaks-
faktorn med vad kan kallar "problemram” (s. 94, 102). Detta innebér att man
arbetar med ett antal mojliga orsaksfaktorer och konstruerar flera variabler som
man sedan testar.

214. Vedung kallar dessa ndgot utvidgade utvéirderingar for mélbaserade utvirde-
ringar, som han menar att man maste skilja frn méluppfyllelseutvirderingar. De
senare skulle da innebéra att man bara undersoker om beslutade mal uppfyllts
eller ej; om de fétt 6nskade effekter. Se Vedung, s. 42-51, 137-148.

215. Rossi & Wright, s. 342-344.

216. Franke-Wikberg & Lundgren 1982, s. 27. Distinktionen mellan formativ och
summativ utvdrdering refereras till Michael Scriven. Se ocksd Scriven.

217. Weiss 1987, s. 43-44.
218. Premfors 1987, s. 263, Franke-Wikberg & Johansson, s. 22.

219. Franke-Wikberg & Lundgren 1982, s. 18-25, Franke-Wikberg & Johansson, s.
51

220. Franke-Wikberg & Lundgren 1982, s. 78, Kilborn, s. 71.

221. Nilstun 1980, s. 67 ff. Se ocksa Nilstun 1981, s. 17, Gunnarsson 1987, s. 91-94,
Moberg, s. 41-42.

222. Rossi & Freeman, Kap. 4.

223. Vedung, s. 160.

224. Vedung, s. 13, 36.

225. Vedung, kap. 12. Citaten dr himtade fran s. 160.
226. Ohlsson, s. 62.
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227. Eriksson & Karlsson, s. 84-91, 145-146, Eriksson m.fl,, s. 3, 16, 34. For-
fattarna dberopar bl.a. ett hermeneutiskt synsitt som ett alternativ till det positi-
vistiska tidnkande, som man anser priglar konventionella utvarderingsmodeller.

228. House 1989, s. 143.
229. Weiss 1989a.
230. Weiss 1989b.
231. Weiss 1989, s. 186.
232. Weiss 1989a, 1989b.

233. De kallar denna ansats for " - - - de motsatta dsikternas teknik”, Utvirdera-
rens roll definieras som " - - - informationsinhdmtare, informationsspridare och
som forhandlare mellan olika intressegrupper.” med det uttalade syftet " - - - att
formedla och skapa harmoni och jamvikt mellan intressenter med motstridiga
uppfattningar." Se Franke-Wikberg & Lundgren 1982, s. 108.

234. Vedung, s. 58.
235. Vedung, s. 57-62.
236. Vedung, s. 60.
237. Vedung, s. 62.

238. Scriven, s. 182. Artikeln publicerades forsta gdngen pa engelska under titeln
"Prose and Cons About Goal-Free Evaluation" i Evaluation Comment, Vol. 3, Nr.
4, 1972. Se Franke-Wikberg & Lundgren 1982, s. 97, fotnot 35.

239. Scriven, s. 185.
240. Lind, s. 36, 61.

241. Chen & Rossi, s. 107-122. Rossi upprepar argumenten i Rossi & Wright, s.
343-344.

242. Vedung, s. 36.

243. Presenterat i Franke-Wikberg & Lundgren 1982, s. 24.

244, Franke-Wikberg 1983, s. 12.

245. Franke-Wikberg & Lundgren 1982, kap. 7, Franke-Wikberg 1983, 1986, 1992.
246. Se t.ex. Franke-Wikberg 1992, s. 194-195.
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247. Wallin 1990, s. 15-16.
248. Dahllof, s. 86.
249. Franke-Wikberg 1990.

250. Jimfor t.ex. Premfors sammanfattning i Premfors 1989, s. 134-135.

4. IMPLEMENTERINGSFORSKNING

251. Van Meter & Van Horn, s. 458. Se ocks& Rothstein 1994, s. 14, se sirskilt
fotnot 18.

252. Gorpe, s. 57, Premfors 1984, s. 208.

253. Se t.ex. Greenberg et. al., framfor allt s. 1541, Heclo, s. 83,
Torgerson 1986, s. 33, DeLeon 1986, s. 3, Ham & Hill, s. 11.

254. Heclo, s. 84.
255. Premfors 1984, s. 211.
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Public Policy, Chicago:Markham 1968 och Ira Sharkansky (ed.) Policy Analysis in
Political Science, Chicago: Markham 1970.
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259. May, s. 115.
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Wilson, s. 328, Greenberg m.fl., s. 1534, Wade, s. 9.
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Se Lundquist 1993, s. 27-28.

262. Lasswell 1958.
263. Ham & Hill, s. 99-100.
264. Mellbourn 1979, kap. 1, fotnot 2.
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rad i Austin Ranney "The Study of Policy Content: A Framework for Choice" i
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266. Premfors 1989, s. 68-69.
267. Premfors 1989, s. 43-44.
268. Premfors 1989, s. 12.
269. Hjern 1986b, s. 16.
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280. Deleon 1986, s. 10.

281. Sabatier & Mazmanian 1983, s. 144.
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285. Se t.ex. Sabatier & Mazmanian 1983, s. 144, Premfors 1989, s. 122, Sanner-
stedt 1991, s. 13.

286. Pressman & Wildavsky.
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297. Premfors 1989, s. 122, Sannerstedt 1991, s. 13.
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321. Sabatier & Mazmanian 1981, s. 5-6.

322. Municio 1982, s. 183.

323. Sabatier 1986b, s. 321, Lester et. al., s. 202.
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341. Ingram & Schneider, 1990, s. 67-72, 82-86. Ingram och Schneider vill utveckla
Lowis resonemang om att olika slags policy fororsakar olika slags politisk mobili-
sering till att olika slags policy ocksé ger upphov till olika slags reaktioner hos
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347. Ingram & Mann, s. 23.
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353. Ingram, s. 464, 474.
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379. Artikeln publicerades under titeln "Implementation Structures: A New Unit
of Administrative Analysis" i Organization Studies, Nr. 2/3 1981. I ndgot om-
arbetat skick publicerades den sedan med samma titel i Realizing Social Science
Knowledge, eds. B Holzner, K. D. Knorr, H. Strasser, Physica-Verlag, Wien-
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1975:13), Regeringens proposition om hemspriksundervisning for invandrarbarn
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1975/76:33, rskr 391). Se ocksa regeringens proposition 1976/77:22, utbildningsut-
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403. Linder & Peters 1987b, s. 116, Sannerstedt 1991, s. 19-20, Premfors 1989, s.
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419. Sabatier 1986a.
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s. 38 ff.
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423. Rothstein 1994, s. 84-85.
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Rothstein ocks& den korporativa, brukarorienterade, politikerorienterade respekti-
ve lotteribaserade modellen. Dessa sex olika férvaltningsmodeller har olika
legitimitetsgrund. Se Rothstein 1994, s. 128-131.

425. Rothstein 1987, Rothstein 1994, s. 86-88, 120-121, 128-129, 133-134.
426. Rothstein 1994, s. 92.

427. Winter 1985, s. 477.

428. Winter 1985, s. 470.

429, Winter 1986, s. 361.

430. Winter 1990, s. 23-24.

431. Winter 1985, 1986, 1990.
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5. VAD KAN IMPLEMENTERINGSFORSKNINGEN BIDRA MED NAR
MAN GOR UTVARDERINGAR?

432. Se t.ex. Albzk, 1988, s. 83, Bell, s. 20, Lindensjé & Lundgren 1992, s. 230-
231, Franke-Wikberg & Lundgren 1982, s. 18.

433. Vedung, s. 15, Lindensjé & Lundgren 1992, s. 227-231.

434. Chen & Rossi, s. 106-107, Bell s. 63-79.

435. Cook & Shadish Jr, s. 217, Bell, s. 65, 76, 78.

436. Lander, s. 67, Chen & Rossi, s. 107, Cook & Shadish s. 217.
437. Lind, s. 23-33.

438. Bell, s. 66-68, Albzk 1988, s. 86-87.

439. Albxk 1988, s. 153.

440. Bell, s. 68. Bell hidnvisar till W Williams & J Ewans, "The Politics of Evalua-
tion: The Case of Head Start" i Annals of the American Academy of Political and
Social Science, 385, September 1969, s. 131.

441. Gunnarsson 1984, Nilstun 1980, s. 67, Gunnarsson 1987, s. 91-94, Vedung, s.
160, Albxek 1988, s. 93, 94, 113, Eliasson & Sunesson, s. 13.

442, Albzk 1988, s. 105 ff., 148.
443. Albzk 1988, s. 23 ff.
444, Albzk 1988, s. 70 ff.

445. Albak 1988, s. 77 ff, 97-98. Se ocksa Lindensjé & Lundgren 1992, s. 228-231,
Eliasson & Sunesson, s. 10.

446. Albak 1988, s. 94-97, 88 ff, 101 ff, 186 ff. Jag vill fasta uppmiérksamheten pé
att syftet med Albzks bok, som har huvudtiteln Fra sandhed til information, ir
att undersoka anvindningen eller ickeanvindningen av forskningsresultat. Han
viljer att gora det genom granska utvirderingsforskningens utveckling i USA,
eftersom USA enligt Albzek var det forsta landet som forsokte anvinda vetenska-
plig expertis for att 16sa sociala problem. Han finner dé att de som gjort utviirde-
ringar inte haft tillricklig kunskap om vare sig demokratins villkor eller organisa-
tioners funktionssétt. Eftersom verkligheten &r sa pass komplex bor forskarna
ocksd minska sina ansprak pa att uttala sig om de sanna forhallandena. I stillet
bor de noja sig med att avge information; dérav titeln p& boken. Detta #r, menar
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Albzek utvirderingsforskningens viktigaste insikt pd ménga ar (s. 104). Se kapitlen
1 och 5.

447.
448.
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Albzk 1988, s. 97.
Albzk 1988, s. 96-97.
Albzk 1988, s. 86-93.
Albzk 1988, s. 88 ff.
Albak 1988, s. 100.

Albzk 1988, s. 96. Albzk tycks anvianda sig av samma definition av "formativ

utvdrdering" som dr géngse i literaturen. Se ocksd Franke-Wikberg & Lundgren
1982, s. 27, Premfors 1989, s. 133, fotnot 4.
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465.
466.
467.
468.

Se ocksa t.ex. Premfors 1989, s. 137.

Albzk 1988, s. 100.

Olsen 1988, s. 18-19.

Hull & Hjern, se ocksd Hjern, Hanf & Porter.
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Nilstun 1980.

Gunnarsson 1987, s. 94, Nilstun m.fl., citatet himtat frén s. 87.
Nilstun 1980, s. 43-44.

Bell, s..13, 25, 45.

Rossi & Wright, s. 342-344.

Rossi & Wright, s. 350.

Rossi & Freeman.

Rossi & Freeman, s. 169-170.

Rossi & Freeman, s. 173-176, citatet himtat frin s. 176.

Rossi & Freeman, s. 222.
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470. Weiss 1972, s. 38. Detta har framhdllits av t.ex. Bell, s. 47, Premfors 1989, s.
133, Lind, s. 51.

471. Weiss 1987, s. 44-45. Se ocksd Weiss 1993, s. 68, 73.
472. Gullberg, s. 142-145.

473. Eliasson & Sunesson, s. 13.
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475, Lindensjo & Lundgren 1992, s. 238.

476. EFA /Arbetsmarknadsdepartementet, Program for EFA - Expertgruppen for
arbetsmarknadspolitiska utvirderingsstudier, Regeringskansliets offsetcentral,
Stockholm 1991, s. 5.

477. Hargrove 1975, s. 7, 15, 53, 107.
478. Premfors 1981, s. 19-20, Premfors 1989, kap. 8.
479. Albzek 1988, s. 69, 97, 189 ff.

480. Albaxek 1988, s. 96-97, Municio 1987, s. 2, Premfors 1981, s. 17. Forfattarna
avser distinktionen mellan s.k. summativ utvirdering som dr effektméitning och
formativ utviirdering som innebdr utvdrdering och feed-back under inldrnings-
situationen. Se Franke-Wikberg & Lundgren 1982, s. 27-28.

481. Hjern 19864, s. 65.

482. Vedung, s. 180.

483. Premfors 1981, s. 23-24, Vedung, s. 180.
484. Premfors 1981, s. 20-21. '

485. Rothstein 1994, s. 24, 162-175. Att Rothstein férutom politiska institutioner
ocksd dr medveten om att institutioner kan diskuteras i organisationsteoretiska
sammanhang framgér sérskilt pa s. 170.

486. Vedung, s. 184.
487. Olsen 1988, s. 23-25.
488. Sannerstedt 1991, s. 38.
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490. Lindensjo & Lundgren 1992, s. 238.
491. Weatherley & Lipsky, s. 172-173.

492. Linder & Peters 1987a, s. 466-467, Sabatier & Mazmanian 1983, s. 145-146,
Berman 1980, s. 211-212, Palumbo, s. 94-95. Samtliga hdnvisar till Majone och
Wildavsky 1984. Palumbo och Calista for samma resonemang, dock utan att
hénvisa till Majone och Wildavsky. Se Palumbo & Calista 1990b.

493. Browne & Wildavsky, s. 190.

494. Premfors 1981, s. 11, Premfors 1989, s. 51, 133. Se ocksa Bell, s. 45-48, 61,
Sabatier & Mazmanian 1981, s. 11, Nilstun 1980, s. 67-69, Weiss 1972, s. 38.

495. Se t.ex. Sabatier & Mazmanian 1983, s. 155-156.
496. Pressman & Wildavsky, s. xvii.
497. Weiss 1972.

498. Se t.ex. Albzk 1988, s. 88-89, Chen & Rossi, s. 108, Browne & Wildavsky, s.
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499. Albzk 1988, s. 89.
500. Scriven.

501. Chen & Rossi, s. 108, Browne & Wildavsky, s. 194, Franke-Wikberg &
Lundgren 1982, s. 98.

502. Jamfor med Scrivens eget kapitel.

503. Scriven gjorde ett uttalande om detta vid en konferens anordnad av Ameri-
can Educational Research Association i Toronto 1978. Se Franke-Wikberg &
Lundgren 1982, s. 92, 98-99, sérskilt fotn. 27, 36 och 39.

504. Vedung, s. 184.

505. Gunnarsson 1987, s. 121-124. -
506. Flodgren, s. 125.

507. Eliasson, s. 105, 117.

508. Stjernquist 1983/84, s. 11-12.
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509. Roos, s. 23-24, Hetzler, s. 291-294, Lundberg, s. 24. 1 slutet av 70-talet
hivdade Stjernquist att det bara fanns ca dussinet vetenskapliga undersékningar i
virlden om enbart férekomsten av nya lagar verkligen orsakat férdndrade be-
teenden hos malgrupperna. Se Stjernquist & Widerberg, s. 38.

510. Stjernquist 1973, kap. 1, 2, 8. Se ocksa Stjernquist & Widerberg, kap. 3.
511. Stjernquist, 1983/1984, s. 12.

512. For det senare pastdendet, se Premfors 1981, s. 19-20, Premfors 1986, s. 82-
83, Municio 1987, s. 2-4, Lundberg, s. 26.

513. Premfors 1986, s. 82-83. Jamfor ocksd Lundberg, s. 25-26.

514. Municio, 1987, kap. 1. Sjdlv har Municio valt att inte gora en studie av
maluppfyllelse, dels darfér att tvasprakighet och jamlikhet inte ges nagon klar
definition i Hemspraksreformen, dels dérfor att en sddan studie knappast ar inom
ramen for en doktorsavhandling i statsvetenskap. Se s. 62.

Municios avgrinsning innebar att hon gjorde en studie av Hemspraksreformens
anvisningar och hur dessa kom att praktiseras i ett antal kommuner. Se s. 1, 34.
For att gora detta valde hon att gd tvd vdgar; dels kartligga beslutets vig fran
riksdagen ut till skolorna, dels dokumentera arbetssituationen i de skolor dér
reformen skulle tillimpas. Se s. 19.

515. Jmfr Vedungs diskussion om detta, s. 43-44.

516. Winter 1985, 1986, 1990.

517. Se Hjern & Porter, s. 221-222. Se ocksd Hjern & Lundmark, s. 262.
518. Hjern 1985a, se sirskilt s. 299-300.

519. Hjern 1985b, 1989.

520. Hjern & Viklund, s. 1. Hjern & Wiklund hénvisar "i allt vasentligt" till den
statliga, svenska budgethandboken. Se ocksd Hjern 1989. Jamfér den annorlunda
definition som Premfors gor nir han definierar uppféljning som ett 16pande och
rutinméssigt inslag i verksamheten, medan utvérdering dr en ordentlig analys av
verksamhet i efterhand. Se Premfors 1989, s. 135.

521. Hjern 1986b.
522. Olsen 1988, s. 18-19.
523. Se Hjern, Hanf & Porter samt Hjern & Porter.



524. Hjern 1983, 1986b.
525. Hjern 1985b, s. 76.

526. Jamfor t.ex. ocksd Winters beskrivning av Hjern m.fl. som forskare som
framst intresserar sig fér de ldgre nivderna inom en organisation. Se Winter 1985,
s. 476.

527. Hjern 1989, s. 31.

528. Hjern har sjalv tillsammans med Christopher J Hull undersékt hur sméfore-
tag i ddvarande Visttyskland 16ste sina problem nér de ville expandera och vad
detta i sin tur fick for konsekvenser for sysselsittningen métt i antal nya arbetsti!l-
fallen. Se Hull & Hjern, s. 12-13, 74, 103.

6. PRAKTISK TILLAMPNING

529. Man hade planerat 100 platser frdn borjan. 96 personer borjade projektet.
Tre avbrot tdmligen omgdende och man brukar déarfor tala om 93 personer som
borjade SYLVA-projektet.

530. Se Bjorkemarken 1991.

531. P.g.a. dalig svarsfrekvens och smé grupper &r en jimforelse mellan de som
fullfdljde respektive avbrot SYLVA-projektet och kontrollgruppen mindre
meningsfull. Eftersom det ingick i uppdraget att géra en levnadsnivdundersékning
i miniformat, har det avsnittet placerats som bilaga 3 i forskningsrapporten, se
ocksa s. 5-7.

532. Vedung, s. 37.
533. Bjorkemarken 1991, s. 75.

534. Eftersom inga medel beviljats av Lansarbetsndmnden, betraktades projektet
som ett rent kommunalt projekt, som man inte hade négot inflytande Gver.
Arbetsférmedlingen hénvisade en del arbetssokande till projektet. Efter 6nskemadl
fran forvaltningarna kom en representant frdn Arbetsformedlingen att sitta med i
referensgruppen for SYLVA-projektet. Pa sé vis fick man insyn i projektet och
vilka som rekryterats.

535. Gatukontoret ar en forvaltning med anor sedan 1800-talet. Kurser har man
planerat och genomfort sedan 50-talet. Fritidsférvaltningen var en ny forvaltning
med ca 10 &r pd nacken. Man saknade erfarenhet av att ge kurser inom de
omrdden som man var ansvarig for.
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536. Man utgick frdn boken The Origins and Growth of Action Learning skriven
av Reginald W Revans.

537. Ett nytt SYLVA-projekt omfattande ca 40 ungdomar startade hosten 1985.
Man har valt ut en grupp med litet svarare problem jimfoért med de ungdomar
som rekryterades till SYLVA 1. Man har bl.a. rekryterat fran arbetstrdnings-
grupperna. SYLVA 2 var inte foremal for utvirdering, men manga spontana
kommentarer har féllts om att det var frdgan om en avsevért "tyngre grupp".

538. P4 Yrkessérskolan hade man behov av en utbildningslinje f6r de elever som
var intresserade av utomhusarbete och véxtlighet. Man hade undersékt mojlig-
heterna att forldgga en utbildning till det nedlagda tradgardsmaésteriet vid Strete-
reds virdhem, men tvingats ge upp idén, d& uppvarmningskostnaden for véxt-
husen var oerhort stor.

539. Vedung, s. 40-51.

540. Winter hénvisar till utvirderingslitteraturens intresse for malgrupper, men
hinvisar didremot inte till Ingram och Schneider. Se Winter 1985 och 1990.

541. Ingram & Schneider, 1990, 1991, Schneider & Ingram 1990, 1991a, 1991b.

542. Bjorkemarken 1991, s. 15. Citaten hdamtade ur Gatukontoret/Fritid, 100
ungdomar lir sig eftertraktat jobb under 3 &r, Pressmeddelande 1982-09-17.

543. Rothstein 1994, s. 87.

544. Anders Sannerstedt hanvisar till Lennart Lundquist, Implementation Steering
- An Actor-Structure Approach, Lund 1987, s. 43. Se Sannerstedt 1991, s. 24.
Sannerstedt betraktar Lundquists tre forklaringsmojligheter som uttémmande med
reservationen att det inte alltid ar sjdlvklart vem som ér tillimparen. Se Sanner-
stedt 1984, s. 231.

545. Jmfr Lindensjo och Lundgren 1992.
546. Olsen 1988, s. 24-25.
547. Winter 1985, 1986, 1990.

548. Enligt Socialhjélpslagen var arbetslésa inte automatiskt berattigade till
socialbidrag. Dessutom var det mantalsskrivningskommunen som fick bekosta
socialhjélpen. Socialtjiénstlagen trddde. i kraft den 1 januari 1982. Enligt Social-
tjanstlagen har dven arbetslosa ritt till socialbidrag. Vidare ar det till skillnad mot
tidigare vistelsekommunen som som far sta kostnaderna for alla som vistas i
kommunen och anséker om och har ratt till socialbidrag. Se Socialdepartemen-
tet/Ds S 1987:2, s. 93, SFS 1956:2 paragraferna 12, 13, 22, SFS 1980:620, paragraf
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549. SB-platserna togs bort efter publiceringen av denna rapport enligt muntlig
uppgift frén Sysselsdttningsgruppen (tidigare Arbetsbyran).

550. Utvarderingen blev forsenad p.g.a. svérigheter med att fa tillgdng till materia-
let. Dessa svarigheter torde oftast ha berott p& hog arbetsbelastning inom framfor
allt Socialtjansten och darmed bristande resurser att ta fram personakter. En
annan orsak till att slopa intervjuerna var att SB-platserna var avsedda for
ménniskor utan ndgon form av arbetshinder, men redan under forstudien visade
det sig att klienter med mycket svar och allvarlig problematik kommit med. Den
senare utvirderingen bekréftade den bilden. Det rorde sig om f.d. prostituerade,
hallickar, valdsmén, mérdare domd till sluten psykiatrisk vard, grava missbrukare
m.fl.. Det fanns inga pengar avsatta for att traffa dessa personer pé "neutral" plats
t.ex. ett café for en intervju om deras kontakter med arbetsmarknaden. Det fanns
heller inga pengar avsatta fér handledning vid intervjuer med ménniskor med
denna problematik. Férutom tidsbristen forefoll det alltsd svart att genomféra
intervjustudien, da resurser berdknats for en studie med en helt annan mélgrupp.
Med anledning av det ovan sagda formodades en intervjustudie ocksd innebira
vissa riskmoment.

551. Sjostrand skriver om det befogade i att tala om "arbetsloshetskarridrer"
snarare 4n om arbetsloshet som ett tillstdnd, samt patalar bristen av uppf6ljning-
sstudier av arbetsloshetskarridrer. Se Sjostrand, s. 167, 172.

552. Studien pdborjades den 1 november 1988. Registerstudien genomfordes
under vdren 1989. Det &r bara 1 % av deltagarna som hade SB-plats 1989. Vilka
som fick en SB-plats senare under varen och under resten av aret finns inga
uppgifter om.

553. Sex arbetsformedlingskontor i olika stadsdelar samt Kulturarbetarférmed-
lingen finns representerade. Kontoren dr Masthugget, Hjéllbo, Kortedala, Kville,
Biskopsgarden, Vistra Frolunda. De flesta arbetsformedlingskontor finns alltsd
representerade, men dock inte riktigt alla. Avsikten var att gora en total studie,
alltsa inget urval. 1 067 namn fanns pé de listor som jag fick tillgéng till vid ut-
vérderingens borjan. 400 personer bortf6ll, dd Arbetsformedlingen inte hade kvar
akterna. Inom Arbetsmarknadsverket foljer akten en person i hela landet, vilket
innebdr att om nagon anmiler sig pd Arbetsférmedlingen i Kiruna, skickas
originalakten frdn Goteborg till Kiruna. Inom Socialtjansten ldggs diremot en ny
handling upp i varje kommun. Vidare var det 177 personer som aldrig borjade pa
sin SB-plats eller slutade omgdende. 31 personer var okidnda hos Socialtjinsten,
vilket innebdr att Arbetsformedlingen anvisat platserna till andra 4n socialbidrags-
tagare! Ovriga 25 personer har fallit bort av litet olika orsaker. Kvarvarande antal
blev 434 personer.
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554. Arbetsformedlingens lokalkontor motsvarades i en del fall av flera mindre
socialkontor. Men jag har intervjuat handldggare pd varje arbetsféormedling i de
stadsdelar som studien omfattar, samt de samarbetspartners som man uppgivit sig
ha inom Socialtjinsten. Jag har inte intervjuat ndgon pa Kulturarbetarférmed-
lingen, dd endast 1 % bland de som hade SB-plats kom dérifran.

555. Vedung, s. 37.

556. Termen "allméint bistdnd" anvinds for allt som inte &r "ekonomiskt bistand",
dvs. socialbidrag. "Allmént bistdnd" kan innebéra allt fran stodsamtal till tvings-
omhéndertagande.

557. Vedung, s. 40-51.

558. Vedung, s. 43-44. Vedung redogor for denna kritik mot maluppfyllelsemodel-
len, men anser sjilv att den dr éverdriven. Han skriver ndgot kortfattat om att
kausalsambandet mellan insats och effekt ska undersokas i "maluppfyllelseanaly-
sens effektanalys" (s. 44).

559. Sjostrand skriver om hur man hanterat atgérder och arbetsloshet som ett
"individproblem" dér "Myndigheter som pa sin repertoar har individkorrigering
och kompensation fick 16sa problemet." Se Sjostrand, s. 168-169.

560. Jimfér hur man inom Socialtjdnsten i Goteborg, ddr man har olika personal-
kategorier (socionomer och icke utbildade socionomer) som arbetar med klienter,
har poingterat att det krévs "erfarna socialsekreterare” bade vid nybesok och vid
insatser for att bryta socialbidragsberoende. Se Bjérkemarken 1990, s. 135-136.

Kurvorna for arbetsloshet och socialbidrag brukar I6pa parallellt men mellan dren
1983 och 1986 gjorde de inte det. Arbetslosheten minskade medan socialbidrags-
tagandet okade, vilket féranledde vissa att hivda att arbetslosheten inte har sa
stor betydelse for behovet av socialbidrag. Se Bergmark, s. 234.

561. Se t.ex. Trygged, s. 232 och Bergmark, s. 236-238. Bergmark papekar att
arbetslosa klienter skiljer sig frdn andra arbetslosa darfor att de inte uppfyllt
forsakringsvillkoret for att fA A-kassa och dérfor har en svagare anknytning till
arbetsmarknaden.

562. Schneider & Ingram, 1990. Forf. hénvisar bl.a. till Lester M Salamon "Re-
thinking Public Management: Third Party Government and the Changing Forms
of Government Action", Public Policy, Vol. 29, 1981, s. 255-275.

563. Winter 1986, 1990, 1991.
564. Rothstein 1994, s. 87.
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565. Sannerstedt hinvisar till Lennart Lundquist, Implementation Steering - An
Actor-Structure Approach, Lund 1987, s. 43. Se Sannerstedt 1991, s. 24.

566. Pressman & Wildavsky, O’Toole Jr & Montjoy, Rothstein betecknar detta
som implementationsforskningens frimsta insats vad det géller forstdelsen av
offentlig politik. Se Rothstein 1994, s. 115.

567. Winter 1986, 1990, 1991.
568. Lipsky 1978, s. 399-400. Se ocksa Lipsky, 1976.
569. Weatherley & Lipsky 1977, s. 172-173.

Lipsky brukar definieras som en som tillhér Bottom-up - traditionen; se t.ex.
Sannerstedt 1991, s. 20, Premfors 1989, s. 124, Schneider & Ingram, 1991a, s. 3.
Jag tycker sjélv att det ar vil sd befogat att betrakta honom som en representant
fér Top-down - traditionen. Lipsky har ldmnat ett vardefullt bidrag till analysen av
varfor beslut inte genomfors i praktiken, ndr han intresserar sig for den verkstal-
lande personalens arbetssituation och hur de véljer att 16sa de arbetsuppgifter
som maste 16sas dagligen. Men Lipsky bortser inte frén centralt fattade beslut,
utan han undersoker om omstandigheterna for deras forverkligande ér gynr sam-
ma med avseende pa arbetssituation och arbetsuppgifter. Jag tycker detta fiamgar
mycket klart ndr Lipsky talar om "a twin focus", dvs. nodvéandigheten av att
studera dels besluts forverkligande, dels personalens arbetssituation som kanske
ar sddan att det 4r mycket rimligt att beslut inte forverkligas.

570. Trygged, s. 229, Wallentin, s. 191, 225-227.

571. Bergmark, s. 237.

572. Berglind m.fl., s. 26, Puide, s. 51. Se ocksé Bjorklund m.fl.,
573. Berglind, s. 31-39, Berglind m fl. s. 44, Pettersson 1986.

574. Socialtjanstlagen 1980:620, Lag (1990:52) med sérskilda bestimmelser om
vard av unga, Lag (1988:870) om vard av missbrukare i vissa fall.

575. Pettersson 1986, s. 273.

576. Pettersson 1986, s. 269-287.

577. Berglind, s. 29-30.

578. Socialdepartementet/Ds S 1987:2, s. 93-95.
579. Ronnby 1981, s. 267. Se ocksa Lilja.
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580. Berglind m.fl,, s. 26, Puide, s. 51, Wallentin, s. 224-225. Se ockséd Bjorklund
m.fl.

581. Ronnby 1988, s. 163-165.

582. Axelsson m.fl., s. 55-66.

583. SOU 1947:24, ref. i Leimar, s. 12.
584. Ohman, s. 110.

585. Leimar, s. 36-37.

586. Fry & Ressner, s. 156, Statshilan, s. 61, Ahrne, mfl, s. 72, Berglind m.fl, s.
72, 85, Almgqvist & Olsson, s. 30, Arbetsmarknadsdepartementet/Ds A 1986: 2, s.
105, Arbetsmarknadsstyrelsen/Dnr Va 226/81, Ohman/Arbetsmarknads-
departementet/Ds A 1985:2, s. 106, 152, Pettersson, 1986, s. 262.

587. Pettersson 1986, s. 262, Socialdepartementet/Ds S, 1987:2, s. 93-96. Trygged
diskuterar hur medelloshet som villkor for att fa tillgdng till av samhaéllet ordnad
sysselséttning med tiden ersatts av kravet pd att vara medlem i A-kassa och ndrm:
sig utforsikringsdatum for att komma ifrdga for beredskapsarbete. Se Trygged.

588. Rothstein 1994, s. 87.
589. Schneider & Ingram 1990, 1991a, 1991b.
590. Winter 1985, 1986, 1990.

591. Statistisk &rsbok, Goteborg, dren 1984-1989. Uppgifterna dterfinns i en tabell
pa s. 84 i Bjérkemarken 1990.

592. Bergmark, s. 234.
593. Pettersson 1986, s. 128-129, 132-133, 273.

594. GOTEBORGS SOCIALFORVALTNING, Kompetens- och rollfordelning
inom socialbyriverksamheten, SD-Meddelande 10/82, Dnr 82/822, s. 2-3. Se
ocksdi GOTEBORGS SOCIALFORVALTNING, Fortsatt utvecklingsarbete med
socialbidragshandliggningen, TJANSTEUTLATANDE, Dnr 85 /955, s. 6.

595. Ahrne m.fl., s. 69-73, Fry & Ressner, s. 212, 225, Berglind m.fl,, s. 70-71.
596. Sjostrand, s. 169.
597. Ahrne m.fl, s. 113, Fry & Ressner s. 224.
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598. Pressman & Wildavsky, O’Toole Jr & Montjoy. Rothstein betecknar detta
som implementationsforskningens frimsta insats vad det géller forstdelsen av
offentlig politik, se Rothstein 1994, s. 115.

599. Forutom resultaten av min unders6kning, se ocksd Fry & Ressner, s. 156,
Arbetsmarknadsdepartementet/Ds A 1986:2, s. 105 samt Ericsson s. 22. Ericsson
héanvisar i den hér frgan bl.a. till en departementsrapport skriven av Bernt
Ohman, Kommunerna och sysselsittningspolitiken - om arbetsfordelningen
mellan kommunerna och arbetsmarknadsverket, 1985.

600. Forutom resultaten av min undersokning, se ocksd Almgqvist & Olsson, s. 30,
Berglind m.fl., s. 72, 85.

601. Leimar, s. 36-37.
602. Socialtjdnstlagen, SFS 1980:620, paragraf 3.

603. Rothstein, 1992, s. 175. Rothstein hénvisar vidare till sin doktorsavhandling,
se Rothstein 1986, s. 204 ff. Jag har hénvisat till Rothsteins avhandling i min
rapport, dock utan att ta upp hans specifika omndmnande av "socialdemokratisk
kaderorganisation”.

604. Brante. Se ocksd Swedner samt Ericsson, s. 25.
605. Swedner.

606. Pettersson 1978, s. 52-56.

607. Lilja.

608. Winter 1985, 1986, 1990.

609. Se t.ex. ATT VAGA TRO PA EN FORANDRING: Ett samverkansprojekt
mellan arbetsformedlingen, socialférvaltningen och arbetsmarknadsinstitutet i
Géteborg, Rapport frdn Ungdomsprojektet i Hjillbo, Goteborg 1989, GOTE-
BORGS SOCIALFORVALTNING, Kvilledistriktet, Socialkontoret, Lars-Erik
Lindskoug/Ewy Wikholm/LS, Sarskilda insatser for arbetslosa personer med
bristfillig utbildning, Rapport, 1988-09-26, UNGDOMSARBETE GENOM
SAMARBETE SOCIALTJANST - ARBETSFORMEDLING I KORTEDALA -
Rapport om Ungdomsgruppens verksamhet 1987, Socialforvaltningen, Arbets-
formedlingen, Kortedaladistriktet, april 1988.



7. SLUTDISKUSSION

610. Jag ir enig med Vedung som forsvarar maluppfyllelsemodellen, dirfor att
den besvarar frigor om insatser och utfall som maste belysas i ett demokratiskt
samhille. Se Vedung, s. 38-40.

611. Winter 1985, s. 470.
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