Seren Winter
Iveerksaettelsesbarrierer

"Det sku’ vare si godt, og 54" det faktisk skidt!™

Artiklen beskriver iveerksattelsesprocessen fra politisk beslutning i form af blandt
andet lovgivning til iverkszttelsen i forhold til borgerne. Milrealiseringen er ofte
mangelfuld, og det vises, hvorledes den afhanger af lovgivnings- eller beslutnings-
processens karakter, samspil og konflikt mellem offentlige og private organisationer,
der er involveret i ivaerkszttelsen, markarbejdernes adferd 1 mpdet med borgerne,
nir “politikken afleveres”, og reaktionerne hos de bergrte borgere og samfundsud-
viklingen i gvrigt. Artiklen lapger hovedvaegten pd at belyse iverksattelsesbarrierer.
Den bygger pa implementeringslitteratur, danske undersggelsesresultater og de gv-
rige artikler i dette temanummer.

Indledning

Interessen for forskning i iverksattelsesprocesser er forholdsvis ny. Det galder i
udpraget grad 1 Danmark, men ogsé i international sammenhzng er det kun godt
en halv snes ar siden, forskningen i iverksattelsesprocesser — eller med den den
amerikanske term "implementerings”-processer — for alvor startede. Nogle af de
ferste banebrydende verker var Jeffrey L. Pressman & Aaron Wildavsky, Imple-
mentation (1973), og Erwin Hargrove, The Missing Link: The Study of the Imple-
mentation of Social Policy (1975). Sidstnzvnte titel hentyder til den stort set
manglende interesse, som politologien hidtil havde viet iverksattelsesprocesser-
ne. Den politiske videnskab var domineret af studier af input-siden i det politiske
system, blandt andet politisk socialisering, valgeradfzrd og interesseorganisatio-
ner, og af politiske partier, lovgivningsorganet og international politik. Forvalt-
ningen var generelt et forspmt omrade, og i det omfang politologer overhovedet
interesserede sig herfor, fokuserede de is®r pa forvaltningen som en politisk
struktur og akter i den politiske proces (som et dansk eksempel se Christensen,
1980). Selve forvaltnings- eller iverkszttelsesprocessen, hvormed politiske beslut-
ninger sages f@rt ud i livet, var et meget forsémt omrade. En del forvaltningsfor-
skere gennemfprte — temmeligt isolerede fra det politologiske forskningsmilje —
mere konstitutionelt betonede analyser af blandt andet kontrol, ansvarlighed og
organisatorisk struktur eller skonomisk prgede budgetlzgningsanalyser. De se-
neste ti ars sterkt voksende interesse for implementeringsforskning har varet
uhyre vigtig med hensyn til at bringe forvaltningsforskningen sammen med den
gvrige politologi.

Interessen for implementeringsforskning startede i USA, som ogsa siden har
varet hjemstedet tor langt de fleste analyser. Siden slutningen al 1970erne har

Vesttyskland, England, Sverige og Norge, hvorimod der desvarre hidtil kun er
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gennemfort meget faimplementeringsundersogelser i Danmark. Det er imidlertid
en del af formalet med temanummeret at skerpe interessen for dette forsknings-
emne bade blandt forskere. fremtidige specialeskrivende studerende og praktike-
re 1 den offentlige forvaltning.

Implementenngstorskningen har vieret prieget af case-studier. Det er meget
naturligt. da implementeringsprocesserne gennemgaende er sa komplicerede og
varicrende fra sektor til sektor og case til case, at mere generelt og kvantitativt
anlagle undersogelsesdesign vanskeligt kan anvendes med udbytte, ligesom casce-
studier har vieret nedvendige for at fa den forste indsigt 1 disse processer, for mere
teoretisk anlagte og generaliserbare undersogelser har kunnet gennemfores. Des-
vierre er forskningen imidlertid stadig helt overvejende prieget af case-studier med
beskedent generalisationsniveaun til folge. Mange implementeringsforskere me-
ner., at processerne er si komplicerede og varierende tra sagomrade til sagomrade
og fra case til case. at generalisering og teoribvening er umulig. Skont jeg erken-
der, at en sidan teoriudvikling er vanskelig, mener jeg dog. at det ma viere muligt
og i hvert fald bar forspges. lsr i de seneste ar er enkelte forskere dog ogsa
hegyndt at lave begrebsapparater, analysemodeller og -design samt analyseresul-
tater, som kan have en videre anvendelsesmulighed end den konkrete case.
Blandt bidragvderne til denne proces kan nzvnes Van Meter & Van Horn (1975),
Richard Elmore (1978, 1982), Benny Hjern (Hjern & Porter, 1981; Hjern & Hull,
1982). Michael Lipsky (1980) og Daniel Mazmanian & Paul Sabatier (1981).
Saledes er de teoretiske indfaldsvinkler og begrebsapparater, som er udviklet af
henholdsvis Lipsky, Hjern og Mazmanian & Sabaticr alle blevet anvendt ved en
rickke forskellige undersogelser, jfr. Sabatier (1985) og Lipsky (1980}, Prottas
(1979), Weatherley (1979), Hosticka (1976). Implementeringsforskningen er be-
gyndt at blive mere kumulativ.

Disciplinen er dog stadig opsplittet i bestemte skoler. som hver betoner sit
swrlige aspekt af implementeringsprocesserne. De klassiske implementeringsfor-
skere som Pressman & Wildavsky (1973), Williams & Elmore (1976), Bardach
(1977) og sencre Mazmanian & Sabatier (1981) har anvendt et "oppefra og ned
perspektiv” ("Top-Down™) pa implementeringen, hvor de tog udgangspunkt i
mélenc for en lov eller anden politisk beslutning, og derefter fulgte iverksattelsen
ud fra en styringssynsvinkel ned igennem det administrative system. Blandt deres
hovedinteresser er regelstyring og konflikter mellem de forskellige aktgrer og
organisationer. som skal fere lovgivningen ud i livet. Ogsa Hjern m.fl. inter-
esserer sig for interorganisatoriske konflikter og samspil, men denne skole ansku-
er implementeringsprocessen "nede fra og op” ("Bottom Up”)Hjern & Hull
1982). hvor “politikken afleveres™ til borgerne, jfr. den senere omtale heraf.

Ogsa Elmore og Lipsky tager udgangspunkt i "bunden™. Lipsky fokuserer pa
“streer-level bureaucracy”, dvs. adfarden hos “gadebureaukrater” eller med et
mere dansk udtryk "markarbejderne”™, som kan defineres som de offentligt ansat-
te, der kommer i direkte kontakt med klienterne eller borgerne. Disse markarbej-
dere udviser en riekke fielles adferdstrak, som kan hemme en reahsenng af de
politiske mal.

Der er hidtil kun gjort enkelte forseg pa at lave en syntese af disse forskellige
teoretiske perspektiver (Sabatier. 1985: Knoepfel & Wiedner, 1982; Mayntz,
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1981; Winter, 1981, 1982, 1983, 1985b). Denne artikel vil presentere nogle for-
skellige perspektiver pa implementeringsprocessen, men fremfor at prasentere de
ovennavnte teorier som konkurrerende skoler, vil jeg redegere for nogle forskel-
lige teoretiske perspekuver og implementeringsbarnerer, der alle er vasentlige
for at forsta, hvorfor sa mange love eller andre politiske beslutninger aldrig fores
ud i livet i forhold til borgerne. Perspektiverne bliver saledes snarere supplerende
end alternative, idet det ofte vil vere ngdvendigt at inddrage dem alle for at opna
tilstraekkelig forklaring pa de politiske beslutningers effekt eller mangel pa
samme.

Artiklen bygger pa en opfattelse af, at realiseringen af politiske beslutninger er
afthangig af 1) karakteren af den forudgaende beslutningsproces, som har fart
frem til den pagzldende beslutning, som for eksempel kan vare en lov, 2) karak-
teren af det interorganisatoriske netverk, som deltager i implementeringen, 3)
markarbejdernes adfzrd og 4) adferden hos de mélgrupper, der bergres af den
pigzldende beslutning samt karakteren af og @ndringer i de sociale omgivelser i
ovrigt, jfr. figur 1. Denne opregning af faktorer er dog neppe udtommende.

Figur 1. Iveerksettelsesproces og iverkszttelsesdeterminanter
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Groft sagt repraesenterer rekkefelgen af disse faktorer ogsa gangen i den politiske
proces, hvor beslutningerne konkretiseres stadig mere i forhold til borgerne. Ar-
tiklen vil nermere beskrive disse perspektiver og illustrere dem ved at bygge pa
resultater fra tidligere implementeringsanalyser (og heraf iszr mine egne) og de
gvrige artikler i dette temanummer. Artiklen er saledes ikke baseret pa nogen
selvstendig dataindsamling. Fgr gennemgangen af disse perspektiver, skal wi
imidlertid se pa, om der i det hele taget eksisterer nogen klaft mellem politiske
beslutninger og deres ivarksztielse.
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Kloften mellem beslutning og ivarksettelse

Mens implementeringsundersogelserne har vieret vidt forskellige med hensyn ul
perspektiv, design. sagomrader og poliiske systemer, har deres resultater vedro-
rende effekten af de politiske beslutninger vieret torbloffende ensartede. Nasten
alle undersogelser dokumenterer. at eftekten af lovgiviing og andre politiske
beslutninger langt fra svarer til de mal og forventninger. politikerne havde. da de
vedtog beslutningerne. Undertitlen pa Pressman & Wildavskys Klassiker. fmple-
mentation (1973) er saledes meget sigende:

How Great Expectations in Washington Are Dashed in Oukland: Or. Why Its
Amazing that Federal Programs Work at AllL This Being a Saga of the Economic
Development Administration as Told by Two Svmpathetic Observers Who Seek to
Build Morals on a Foundation of Ruined Hopes.

Metodisk har der imidlertid ofte veret problemer med at identificere de mail, som
ligeer til grund for de politiske beslutninger, hvis ivierkswettelse soges belyst. Male-
ne er ofte fravierende i de officielle dokumenter, eller de er vage eller modstriden-
de (Suabatier, 1983), ligesom de reelle, men latente motiver kan afvige fra de
manifeste og officiclle mal. Det er saledes vanskeligt at finde en evaluenngsstan-
dard, nar beslutningernes effekt skal vurderes. Forskellige forskningsstrategier er
blevet anvendt til at tackle dette problem. Den hyppigste — og ogsa her anvendte -
er nok at fortolke lovmotiverne sa godt, som det nu er muligt, hvorved der
naturligvis er en risiko for fejlfortolkning. Anvendelse af Johan P. Olsens "skral-
despands”-model pa beslutningsprocessen, jfr. senere, rejser spurgsmilet, om der
altid findes mal ved politiske beslutninger, og modellen fremhaver beslutnings-
processens symbolske karakter. En meget rationalistisk strategi gir ud pa at kriti-
sere lovgiverne for den manglende operationalisering af malene! En mere prag-
matisk. pluralistisk strategi er at negligere de officielle mal og 1 stedet analysere
ivierksattelsesprocessen 1 relation til interesserne hos alle de forskellige aktorer,
der har deltaget i lovgivnings- cller iverkszttelsesprocesserne (Hjern & Porter,
1981: Hjern & Hull, 1982). En anden pragmatisk, konstruktiv strategi er Elmores
(1982). som ikke bruger malene som udgangspunkt, men lader mal og politikind-
hold viere siutstenen af analysen, som peger pa de mal og foranstaltninger, som
virkelig kan lose problemerne. Enten overser denne strategi vierdirelativismens
bidrag til samfundsvidenskaberne, eller ogsa kraeves, at problemet defineres og
analyseres i relation til en eller flere forskellige eksplicitte vaerdiforestillinger
(Winter. 1983).

Valget af strategi ma athienge af formilet med analvsen. Ud fra en demokratisk
ansvarligheds- og effektivitetssynsvinkel er det meget interessant at tage udgangs-
punkt i lovgivningen og tilherende lovmotiver for at undersege. om parlamentets,
regeringens eller kommunalbestyrelsens beslutninger realiseres i praksis. Selv om
udgangspunktet er de officielle beslutningsmotiver, udelukker dette imidlertid
ikke. at man tager hensyn til afgerende interessekonflikter bade i lovgivnings-
eller politikformulerings-fasen og i ivierksattelsesfasen. Disse konflikter og laten-
te interesser kan inddrages som vafhaengige variable, der kan forklare en eventucl
manglende realisering af de officielle mal. Denne strategi vil blive fulgt 1 det
tolgende.
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Ogsa danske underspgelser har afsloret en betydelig afstand mellem de politi-
ske mal og den faktiske effekt. Denne artikel vil iszer bygge pa to iverkszttelses-
undersegelser af ungdomsgarantiforsgget i Arhus og Storstroms amter 1980-83
(Winter et al.. 1982; Winter, 1983) og af decentraliseringen af Invalideforsikrings-
retten i 1976 (Winter, 1980; 1985a).

Ungdomsgarantiforsgget var et ambitiost forseg pa bekempelse af ungdomsar-
bejdslesheden. Malene var formuleret usedvanligt klart. Forseget indebar en
omprioritering af ungdomsarbejdslashedsindsatsen, sa denne i hajere grad kom
de hardest belastede unge, de langtidsarbejdslase, til hjzlp. Formalet var at give
disse unge en forbedring af deres beskeftigelsesmuligheder pa bade kort og lang
sigt. Dette skulle ske gennem en aktiv opsegning og registrering af alle unge i
malgruppen, som havde veeret ledige 1 9-12 maneder. Efter en grundig individuel
erhvervs- og uddannelsesvejledning skulle de unge have et tilbud om uddannelse
cller arbejde i mindst 9 maneder. I prioriteret rekkefplge omfattede tilbuddene
en lengerevarende erhvervsuddannelse (for eksempel EFG), en korterevarende
uddannelse (eksempelvis specialarbejderudannelse) kombineret med et job i den
private sektor, subsidizrt i den offentlige sektor, eventuelt pa et beskeaftigelses-
projekt. Lavere prioriteret var dernast private eller offentlige jobs uden uddan-
nelse. Projektdeltagelse uden tilknyttet uddannelse skulle slet ikke kunne accep-
teres som et garantitilbud. Under deltagelse i garantitilbuddet skulle den unge
fortsat vejledes og bagefter sluses ud i beskftigelse eller uddannelse.

Underspgelsen af forseget viste, at de fleste unge 1 mélgruppen blev opfanget -
85 pet. mod tidligere 20 pct. - men dog manglede 15 pet., som tilhgrte de svageste.
Der var ogsd mere vejledning end f@r, men den var temmelig kortvarig og ikke
sierlig uddannelsesrettet. Alle, som onskede det, fik et garantitilbud, omend ofte
med nogen forsinkelse, men de afgivne tilbud fordeltes modsat prioriteringsrek-
kefglgen, dvs. kun nogle fa pet. gik i gang med uddannelse, mens de fleste fik et
offentligt jobtilbud, og over 20 pct. blev placeret pa et beskaftigelsesprojekt uden
tilknyttet undervisning. Kvaliteten af disse projekter var oven i kebet ringere end
forudsat. Efter afslutningen af garantitilbuddet vendte over 60 pct. tilbage til
arbejdslgshed. Konkluderende blev der opnaet nogle forbedringer i forhold til
tidligere, men malene blev langt fra opniet.

I 1976 blev den centrale Invalideforsikringsret decentraliseret, og afggrelserne
om invalidepension og andre fgrtidspensioner mm. blev lagt ud til regionale reva-
liderings- og pensionsnavn. Tidligere var sagerne blevet forberedt af Invalidefor-
sikringsrettens administrative og lezgelige personale. Nu forberedtes de i amts-
kommunernes socialcentre, men som noget nyt pa basis af en grundig forudgaen-
de behandling i kommunernes social- og sundhedsforvaltninger.

Malene bag denne reform var svarere at identificere end vedrgrende garanti-
forsgget, men de var ifglge forarbejderne tilsyneladende primart en forkortelse af
sagsbehandlingstiden, sekundart en reduktion af de administrative omkostninger.
Samtidig skulle den "nedvendige™ ensartethed i afgarelsespraksis bevares trods
decentraliseringen. Andre mal var maske at involvere ansggerne mere i sagsbe-
handlingen og at forgge sagkundskaben ved at fa mere relevant information om
klienterne og de lokale arbejdsmarkedsforhoid. Undersggelsen af den faktiske
effekt (Winter, 1980a, 1985a) viste imidlertid, at sagsbehandlingstiden blev for-
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doblet. at produktiviteten blev nasten halveret. og at der opstod en del variatio-
ner i afgorelsespraksis fra egn til cegn. Effekten i forhold til de ovrige subsidizre
mal kan ikke belyses. En eventuel og formentlig positiv effekt skyldes dog nok
hovedsaglig den primerkommunale forbehandling og ikke selve decentraliserin-
gen til regionale instanser.

Dette undersogelsesresultat er i overensstemmelse med en lang raekke underso-
gelser af administrative reformer, som viser, at reorganiseringsforspg sjeldent
Ivkkes (March & Olsen, 1983; Seidman. 1975: Christensen. 1980: 199-256). og
selv nar reorganiseringer alligevel finder sted, opfyvldes formalene (blandt andet
besparelsesmal) speldent (March & Olsen. 1983 28; Meier, 1950, Morgan &
Pelissero, 1980).

Hvis vi ser pa artiklerne 1 dette nummer. har Jan Plovsing ogsa haft en del
problemer med al finde konkrete og pracise maltormuleringer vedrerende
1970ernes socialreform. og hans konklusion vedrarende reformens konsekvenser
er til dels pi linje med ovenstaende. Ganske vist lever socialreformen op til
tryghedsmalstningen for ca. 80 pet. afl klienterne, som sikres mod en vasentlig
forringelse af levevilkarene, men 20 pet. eller ca. 30.000 klienter om aret far
forringet deres situation si meget. at tryghedsmalsetningen ikke er blevet realise-
ret. Socialreformens forebyggelses-, revaliderings- og retsbeskyttelsesmals@tnin-
ger er heller ikke opfyldt.

Preben Wilhelm ser pa lovgivningens konsekvenser med et menigt folketings-
medlems @jne. Hans hovedkonklusion er, at han i de fleste tilfaelde ikke aner — og
ikke har faet mulighed for at vide — om lovgivningen er blevet realiseret. Han
havder dog, at lovgivningens mal ikke er blevet realiseret blandt andet vedraren-
de beskeftigelsesforanstaltningerne i 1975, miniboligforliget i 1976 om udstykning
i ejerlejligheder, retsplejereformens bestemmelser 1 1978 om isolationsfaengsling,
selskabsskattelovgivningens bestemmelse om beskatning af olieselskaberne og ef-
terretningstjenestens registreringsvirksomhed.

Poul Erik Mouritzens artikel handler som en undtagelse om en succesrig ivaerk-
sxttelse, nemlig af regeringens henstillinger til kommunerne om at dempe vaek-
sten 1 de kommunale udgifter. Selv om implementeringsfiaskoer har varet domi-
nerende i litteraturen, ma det retlwrdigvis anfores, at der navnlig 1 de seneste ar er
gennemfert implementeringsundersogelser, som har vist mere positive resultater.
Det geelder iser undersegelser, som har set pa ivierksettelsen over en liengere
arrekke og derved har taget hgjde for beslutningstagernes lereprocesser i forhold
til foranstaltningernes virkemade (Sabatier, 1985).

Disse ta eksempler pa iser manglende malrealisering er naturligvis ikke nok til
at kunne sige noget generelt om graden af ivaerkswettelse af politiske beslutninger i
Danmark. Selv om ivaerksattelsesfiaskoer ikke har veeret sa abenlyse og hyppige i
Skandinavien som i implementeringsforskningens moderland, USA (Gustafsson,
Hargrove & Elmore, 1983), mangler vi som papeget af Wilhjelm grundleggende
viden om loviverksettelsen her i landet. De politiske foranstaltninger, der er
evalueret ovenfor, blev ikke udvalgt til analyse ud fra en forventning om manglen-
de malrealisering, og maske er ivaerksaettelsesproblemer mere udbredt i Danmark,
end vi tror og ensker at tro. I det folgende skal en riekke ivaerkszttelsesbarrierer
analyseres nzrmere.
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Relationer mellem lovgivningsprocesser og ivaerks®ttelsesmuligheder

Ivaerksxttelsesproblemer behover ikke alene at skyldes manglende vilje eller
manglende evne hos forvaltningen til at realisere lovgivningens intentioner. En
del love er miske allerede pd forhiind umulige at iverkstte. Der kan vere en naer
sammenh®xng mellem karakteren af den politiske beslutningsproces forud for lov-
vedtagelsen og de efterfolgende iverkszttelsesmuligheder. Dette spargsmal er
imidlertid kun blevet meget sporadisk undersegt, hvilket blandt andet kan skyldes
den skarpe arbejdsdeling mellem forskere med lovgivningsprocesser og parlament
som speciale og implementeringsforskere. Nogle forskere har dog tvaertimod segt
at udviske grensen mellem policy-making og implementering (Sabatier, 1985: 11-
12; Hjern & Hull, 1982; Hjern, 1982; Sztren, 1983). Min hovedhypotese er, at
lovgivningsprocessens karakter pavirker implementeringsprocessen. Pa baggrund
af manglende teori om denne sammenh@ng har Winter (1985a) udledt nogle
hypoteser om sammenhangen mellem lovgivningsprocessens karakter og ivaerk-
settelsen ud fra velkendte teorier om beslutningsprocesser og policy-making,
nemlig a) rationel beslutningsteori, b) en konflikt/forhandlingsmodel og ¢) "gar-
bage-can™ eller "skraldespands-"modellen.

Skent den rationelle model (Simon, 1976; Meyer, 1978) ikke er nogen korrekt
beskrivelse af virkeligheden kan den vere nyttig til at forudsige implementerings-
problemer. Folgende s®t af hypoteser kan umiddelbart udledes: Ivarksettelses-
problemer er mere sandsynlige, a) hvis lovgivnings-/beslutningsprocessen er pre-
get af uklare eller mangilende mél, b) hvis ikke blot nogle fa relevante alternativer
har veret overvejet, c) hvis der ikke har veret gjort noget kvalificeret forsgg pa at
vurdere konsekvenserne af disse alternativer, eller d) hvis ndrede betingelser og
forudsztninger ikke tages i betragtning.

Mange implementeringsundersggelser har pavist, at lovgivningens mal ofte er
uklare og modstridende (Sabatier, 1985: 8-9). En narliggende forklaring herpa er,
at politiske beslutningsprocesser ofte er karakteriseret af konflikt mellem en rak-
ke forskellige aktgrer med forskellige interesser og ressourcer. Dette er kernen i
konflikt/forhandlingsmodellen (blandt andre Lindblom, 1959). I en sadan kon-
fliktsituation er etablering af koalitioner og kompromisser vasentlige. Disse base-
res imidlertid oftest pa enighed eller i det mindste accept af de anvendte midler,
mens der fortsat kan vare vild uenighed om mailene. I en sadan situation er det
vanskeligt at formulere klare og konsistente mal. Lovmotiverne bliver snarere
udarbejdet som en efterrationalisering og legitimering af forligsresultatet over for
andre partier, interesseorganisationer, andre aktérer og offentligheden for at for-
gge tilslutningen eller i det mindste formindske kritikken. Ud fra denne konflikt/
forhandlingsmodel kan man udlede en hypotese om, at en identifikation af succes-
rig ivaerksettelse er negativt korreleret med graden af konflikt i lovgivningspro-
cessen.

Garbage-can perspektivet — eller skraldespandsmodellen - er udviklet af Johan
P. Olsen og James March (Olsen, 1972; March & Olsen, 1984). Modellen under-
streger den lose forbindelse mellem mal og lesninger. Beslutningssituationer be-
tragtes som skraldespande, hvori stromme af deltagere, mal, problemer, l@sninger
og vaigmuiigheder mwdes og blandes. Dor forventes ingen direkte forbindelse
mellem deltagernes mal og adferd. Samtidig er deres opmarksomhed starkt be-
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grenset. De fleste aktorer 1 en beslutningsproces er kun deltids-deltagere med
konkurrerende krav om opmierksomhed fra deres andre organisatoriske og priva-
te roller. Deltagerne skifter ofte. Deres opmarksomhed er ogsa en funktion af
beslutningsprocessens lengde, antallet af deltagere og antallet af sager pa dagsor-
denen, som konkurrerer om opmarksomhed. Malene og verdierne skifter over
tid. og symboler er vigtige i beslutningsprocessen. Disse karakteristika ved skral-
despands-modellen synes at indebire, at man ikke kan forvente nogen direkie
forbindelse mellem beslutningsproces/lovgivning, de offentligt tilgengelige lov-
motiver og iverksetielsen.

De forskellige modelhvpoteser kan belyses empirisk ved hjelp af lovgivningen
om decentraliseringen af Invalideforsikringsretten (Winter, 1985a). og ved hjzlp
af Preben Wilhjelms artikel. Flere af Wilhjelms observationer svarer til hypote-
serne. | relation til den rationelle model viser han. at folketinget ofte vedtager
vidtgaende @ndringer i lovgivningen, uden at der er opstillet alternativer eller blot
lavet beregninger over de forventede konsekvenser, og oftest ogsd uden at man
aner noget om, hvordan den hidtidige lovgivning har virket, for eksempel vedre-
rende regler om solationsfaengsling. Wilhjelm havder derfor, at der ofte lovgives i
blinde. Og i lighed med konflikt- og forhandlingsmodellens hypotese mener Wil-
hjelm, at det specielt er pa de omrader, "hvor der pa forhand er stérst uenighed
om virkningerne, at det gar vesentligt anderledes end forudsat i beslutningsgrund-
laget, eller at der er utilsigtede bivirkninger, som ikke blev taget i betragtning, da
beslutningen blev truffet”. Endelig er der visse fzllestrek med skraldespands-
modellens hypoteser, nar Wilhjelm na&vner, at lovgivningsarbejdet er praget af
tidspres og manglende opmarksomhed om de enkelte love. hvilket er en af de
vesentlige forklaringer pa de manglende konsekvensanalyser i lovgivningsarbej-
det.

Dernest skal vi se pa modelantagelserne i relation til decentraliseringen af
Invalideforsikringsretten (Winter, 1985a). Anvendes dcn rationelle model, ses, at
skont beslutningsprocessen fyr lovvedtageisen tog mere end et arti og blev be-
handlet af adskillige kommissioner og udvalg, og skent visse forholdsvis klare mil
kan identificeres, sa er der nxsten ikke foregdet nogen overvejelse af alternativer
og konsekvenser. Man gjorde endog ikke noget forsgg pa at belyse den forvente-
de og den hidtidige sagsbehandlingstid, skent statistik var tilgengelig om sidst-
nevnte. Kritikken mod lange sagsbehandlingstider var foreldet og hvilede pa
atypiske eksempler. Flere vaesentlige forudsztninger @ndredes i lobet af forbere-
delsen, uden at dette farte til fornyede overvejelser: Sagsbehandlingstiden blev
gradvist reduceret; de nye regionale organer mistede en del at de opgaver, som
var nert beslegtet med pensionerne, til kommunerne, og sammenh&ngen mellem
disse opgaver havde oprindeligt veret et argument for decentraliseringen; der
blev lavet et vellykket forsgg med kommunal forbehandling af pensionssagerne,
men med central afgorelse, uden at dette ferte til overvejelser om denne losning.
Det manglende analysearbejde kan meget vel have medvirket til, at man vedtog
en lovgivning med nogle mal, som allerede pa forhand var umulige at realisere.

I relation il konflikt- og forhandlingsmodellens hypotese var der overraskende
enighed om midlet, decentraliseringen til det regionale niveau. Der var faktisk
kun to grupper, der var imod decentraliseringen. For det forste invalideorganisati-
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onerne, hvor iser representanterne for de "sma” handicapgrupper, som for eks-
empel de blinde, var bange for, at der ville blive sterre uensartethed, og at
Invalideforsikringsrettens ekspertise ville ga tabt. De samvirkende Invalideorga-
nisationer accepterede imidlertid reformen, dels pa grund af intern uenighed, dels
fordi de betragtede decentraliseringen som led i en stor pakkelgsning om hele
socialreformen, hvor de var godt tilfredse med resten. For det andet var hoved-
parten af Invalideforsikringsrettens personale meget naturligt imod oplesningen
af deres institution. Deres chef blev imidlertid hurtigt tilhenger af reformen (hvil-
ket er overraskende i relation til de almindelige antagelser i organisationsteorien).
Han representerede institutionen udadtil, og (ogsa overraskende) protesterede
personalet ikke mod reformen, selv om deres fremtidige anszttelsesmuligheder
var meget usikre.

Selv om der var enighed om midlet blandt beslutningstagerne, var der vidt
forskellige motiver til at gi ind for decentraliseringen. For nogle deltagere var
gnsket om en kortere sagsbehandlingstid afgerende. Det andet officielle motiv om
en reduktion af de administrative omkostninger, var derimod uden betydning for
adskillige deltagere. Andre akterer lagde afgerende vagt pa at fa forbedret sags-
behandlingens kvalitet ved at fa inddraget mere information om klienterne og de
lokale arbejdsmarkedsforhold, hvor rettens afgorelser havde veret mere “fabriks-
agtige™. Nogle af initiativtagerne til reformen havde et motiv, som der overhove-
det ikke var generel tilslutning til, nemlig gennem den lokale forankring at fa
styrket vaegten af de sociale momenter | afg@relsespraksis 1 forhold til de hidtil
dominerende medicinske. Selv om konfliktniveauet om decentraliseringen var
begrznset, da der mere var uenighed om mal end midler, viser denne konfigura-
tion af konvergerende interesser (Haas, 1964), at lovmotiverne ofte ikke kan
tages for palydende, nir man evaluerer effekten.

Skent den undersggte beslutningsproces nzppe helt havde den tilfzldige karak-
ter, som prager skraldespands-modellen, kan nogle aspekter af modellen alligevel
finde anvendelse. Trods 13 ars overvejelser af reformen var opmarksomheden
herom meget begranset. Decentraliseringen af Invalideforsikringsretten blev ikke
betragtet som en isoleret reform, men var ferst kadet sammen med en generel
reform af invalidepensionssystemets ydelser, siden var spgrgsmalet kun en lille
brik i det enorme socialreformkompleks, hvor andre spsrgsmal som for eksempel
nedlzggelsen af sygekasserne og kommunernes nye opgaver tiltrak langt mere
opmarksomhed. Faktisk synes decentraliseringen af Invalideforsikringsretten kun
at have veret drggftet i nogle fa minutter i de fora, som reelt afgjorde sagen. I disse
dreftelser og i diverse skriftlige opleg n@vnte man overhovedet ingen mal! Det
skete forst, da lovgivningen blev prasenteret 1 folketinget efter 13 ars forlgb, og
denne folketingsbehandling var snarere en bekraftelse af tidligere aftaler end en
ny selvstendig beslutning. Ud over at den endelige lovgivning med lovmotiver kan
have en symbolsk betydning, havde ogsa den valgte l@sning et symbolsk indhold. I
1960erne og 1970erne var der en udbredt stgtte til enhver form for decentralise-
ring, som bade blev betragtet som en veardi i sig selv og et middel til at forbedre og
individuaiisere behandlingen af borgerne til at reducere sagsbehandlingstider og
omkosininger. Decentraliseringen af Invalideforsikringsictien passede fint ind i
dette menster (Winter, 1985a). Symboler er imidlertid vanskelige at ivarksztte og

475



evaluere.

De tre forskellige teorctiske perspektiver bidrager saledes alle il at belvse
sammenhangen mellem den forudgaende beslutningsproces og ivierksettelsen. |
det folgende skal vi dernwst se pa nogle vigtige triek ved selve ivierkswettelsespro-
cessen, som pavirker lovgivoingens realisering.

Interorganisatoriske netvierk og ivaerkszttelsen

Kernen i dette perspektiv. er at iverkswettelse af politiske beslutninger normalt
kraever deltagelse af en rickke torskellige organisatoriske aktorer. som for eksem-
pel interesscorganisationer og offentlige institutioner. Fwelles for dem er. at de har
institutionelle interesser, som de soger at varetage alene eller 1 et samspil med
andre orgamsationer. Disse interesser kan viere 1 overensstemmelse med lovgiv-
ningens politiske mandat. men ofte vil indflvdelsesrige aktorer varetage andre for
dem mere viesentlige opgaver og mal (Bardach. 1977), som kan komme i direkte
konflikt med det politiske mandat. Resultatet er ofte koordinationsproblemer,
manglende ivierksiettelse af de politiske mal, og at offentlige midler anvendces il
andre formil end tiltenkt. Dette implementeringsperspektiv svarer teoretisk il
den ovennavnte konflikt- og forhandlingsmodel for den forudgaende lovgivnings-
proces. lveerksettelse er saledes en fortsaettelse af det politiske spil, pa en anden
scene og tildels med andre akterer. Fra en lov er vedtaget, ul den realiseres, vil
der normalt skulle treffes en lang reekke efterfelgende beslutninger, som oftest
involverer medvirken fra flere forskellige organisationer. Pressman & Wildavsky
(1979: 102-10) har udtrvkt det pa den made, at hvis der i hver beslutningssituation
optimistisk set er Y0 pct. chance for at beslutningsresultatet/kompromisset svarer
til det politiske mandat, vil der ved brug af sandsynlighedsregning kun skulle 7
beslutninger til, for der er under 50 pct. chance for. at det endelige resultat svarer
til mandatet. Derfor synes Pressman & Wildavsky, at det egentligt er "amazing
why federa! programs work at all”.

Storstedelen af implementeringslitteraturen er praget af detie interorganisato-
riske perspektiv. Der har imidlertid vaeret en del debat mellem to hovedretninger,
“Top-Down™- og "Bottom-Up-forskerne, De fprstnevnte har oftest fokuseret pa
enkeltprogrammer og de akterer, der har varet involveret 1 ivaerkseetielsen af
dette program. og de har iser koncentreret sig om de aktorer, der befinder sig
gverst 1 hierarkiet (Sabatier., 1985). Bottom-Up-forskerne har. anfert af Benny
Hjern, vendt sig mod dette perspektiv, som de mener overser en rickke vigtige
trick. Bottom-Up-forskerne tager i stedet udgangspunkt i et problemomrade og
analyserer samspillet mellem de aktorer. der pa en eller anden made kommer i
bergring med lgsningen af dette problem, wanset hvilket lovgivningsgrundlag, om
overhovedet noget. der er involveret. Derved kan analysen vise. at den enkelte
lovgivning ikke ivaerksettes 1 et tomrum. men ofte i et komplekst samspil med
andre love. Desuden liegger Hjern m.fl. hovedviegten pa de lavere organisatori-
ske miveauer. som er 1 direkte beroring med borgerne. og 1 sidste ende er dem. der
“afleverer” politikken til borgerne. jfr. den senere omtale af markarbejderper-
spektivet. Bottom-Up-forskerne inddrager dog ogsa de relevante akterer pa hgje-
re niveau. De har desuden vdet et metodisk bidrag til implementeringstorsknin-
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gen ved udviklingen af interorganisatoriske analyser, baseret pa organisationsteo-
ri og netvaerksanalyse, ligesom de har udviklet en speciel "sneboldsteknik™ til
identifikation af involverede aktgrer. De starter med at interviewe de bergrte
horgere og sporger dem, hvem de har veret 1 forbindelse med i forbindelse med
lgsningen af deres problem. Dernast interviewes dissc akterer, og derefter de
aktprer, som de har varet i kontakt med (Hjern & Porter, 1981; Hjern & Hull,
1982). Grundlzggende er det imidlertid de samme mekanismer, de to skoler
beskazftiger sig med, nemlig samspillet mellem organisatoriske aktorer og samspil-
lets betydning for det endelige resultat. Der er i hdj grad brug for en syntese
mellem disse perspektiver (Sabatier, 1985).

Det interorganisatoriske perspektiv er ogsa blevet anvendt i flere danske iverk-
siettelsesundersogelser  vedrorende arbejdsmarkedspolitik  (Jorgensen, 1985;
Dalsgaard. 1985) Her skal det illustreres med gennemferelsen af ungdomsgaranti-
forsgget (Winter, 1982, 1983, 1985b). Ligesom ungdomsarbejdslgshedsbekam-
pelsen i gvrigt var denne ordning preget af et komplekst samspil mellem en lang
riekke akterer, som bade representerede forskellige sektorer. (undervisnings-,
arbejdsmarkeds- og social- og ekonomisektorerne), og forskellige geografiske
niveauer med bade centrale, regionale og lokale aktgrer. De deltagende aktgrer
havde forskellig formel og reel autoritet. Der var saledes bade statslige og (amts-)
kommunale myndigheder samt interesseorganisationer. Der kan skelnes mellem
netverk, der beskaeftiger sig med planlegning, styring og mobilisering af ressour-
cer og operative netverk.

Inden for den forste type var i hvert fald tre netvaerk vigtige. Pa centralt niveau
spgtes ordningen ledet og koordineret af to sarlige arbejdslgshedskontorer i hen-
holdsvis undervisningsministeriet og arbejdsministeriet, men andre vasentlige ak-
torer var ministrene og de to uddannelsesdirektorater, Direktoratet for Erhvervs-
uddannelser i undervisningsministeriet og Direktoratet for Arbejdsmarkedsud-
dannelserne i arbejdsministeriet. Arbejdsmarkedets parter deltog ogsa via repra-
sentation i forskellige udvalg. Indenrigsministeriet stod for en del af de gkonomi-
ske relationer til de deltagende kommuner og amtskommuner, men spillede en
forholdsvis passiv rolle. Konfliktlinjerne i dette netvaerk stod iszr mellem de to
arbejdslgshedskontorer pa den ene side og uddannelsesdirektoraterne samt ar-
bejdsmarkedets parter pa den anden.

Arbejdslgshedskontorerne havde opfundet ungdomsgarantiforsgget, som foku-
serede pa de svageste ungdomsarbejdslese, og som betad en vasentlig ekonomisk
styrkelse af de aktiviteter, kontorerne var ansvarlige for, ligesom ordningen ville
give de to kontorer en starkere placering. For garantiforsgget i 1980 havde de
nemlig veeret under kraftig kritik fra blandt andet uddannelsesdirektoraterne og
arbejdsmarkedets parter, som sa med dyb skepsis og foruroligelse pa oppriorite-
ringen af serforanstaltninger for arbejdslése. De gik ind for de normalforanstalt-
ninger, man havde tradition for i direktoraterne, sasom EFG-uddannelser og
specialarbejderkurser. Deres kerneklientel var helt andre grupper end de lang-
tidsarbejdslpse unge. Specialarbejderkursisterne var typisk folk med fast job eller
job pa handen, som skulle omskoles eller specialtranes i en Kort periode.

EFG-uddannelserne var interesgeret i at udvide den normale uddannelseskapa-
citet over hele landet i overensstemmelse med udbygningsplanerne og at konkur-
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rere med gymnasierne om de sterkeste grupper af unge. Dette kan viere baggrun-
den for, at de to direktorater var skeptiske overfor forsoget og ogsa 1 en periode
var uvillige til at medvirke og stille ekstra kapacitet til radighed for forsoget ved en
geografisk “skavdeling” af deres ressourcer. Tilsyneladende matte der ministerin-
tervention og nye okonomiske midler til. for de to direktorater med en del forsin-
kelse gik med til en ekstraordinaer kapacitetsudvidelse i forsogsamterne. Direkto-
raterne kunne formentlig vere sikre pa opbakning fra begge parter pa arbejds-
markedet, som er tilhengere af normalforanstalininger (som de 1 hoj grad kon-
trollerer) og modstandere af siwrforanstaltninger. iser kommunale beskaftigelses-
ordninger og -projekter. som de frygter skal Konkurrere med eksisterende virk-
somheder og medvirke til "jobtyveri”.

Et andet netvierk bestod af centrale og regionale aktorer i form al ministerierne
og deres arbejdsloshedskontorer, amtskommunerne og arbejdsformidlingensar-
bejdsmarkedsnevnene 1 de to amter. Konthktlinjerne her gik 1ser pa fordeling af
egkonomiske byrder og uddannelseskapacitet mellem staten og de (amts-)kommu-
nale myndigheder. Udfaldet af disse forhandlinger var blandt andet en svaekkelse
af garantiforpligtelsen, sa der kun skulle gives "ulbud 1 det omfang det var prak-
tisk og ekonomisk muligt™.

En tredje arena var samspillet mellem de regionalt ansvarlige akterer, som var
amtskommunen, arbejdsformidlingen og arbejdsmarkedsnavnet (med arbejds-
markedets parter som afgorende aktorer) og kommunerne. Blandt forskellige
institutionelle interesser kan her nmvnes kommunernes gkonomiske incitament
til, at bistandsklienter uden arbejdslgshedsforsikring kunne fa et beskafugelsestil-
bud, som fjernede dem fra bistandshjlp til lenindtegt eller i det mindste statsfi-
nansieret arbejdslgshedsunderstattelse efter optjent dagpengeret. Dette incita-
ment har formentlige medvirket til, at kommunerne i langt hgjere grad end staten
fremskaffede offentlige jobtilbud.

Kommunerne er dog ingen homogen enhed. Trods en generel positiv holdning
ul bekempelse af ungdomsarbejdslesheden or dor s1or¢ holdMIngsionskelie i koii-
munalbestyrelserne om ungdomsarbejdsléshedsindsatsen, ligesom der er store
variationer 1 de kommunale bevillinger til formalet. Holdningerne folger stort set
en venstre-hgjre skala og de nationale partiskillelinjer (Cauchi, 1984). Imidiertid
kan der ikke konstateres nogen sammenheng mellem byradenes politiske sam-
mensztning og ressourceforbruget til ungdomsarbe jdsloshedsforanstaltninger
(Cauchi, 1984; Winter., 1982, 1983). Kommunernes ressourcer i form af beskat-
ningsgrundlaget forklarer langt mere af variationerne i1 serviceniveauet (Cauchi,
1984).

Ogsa organisatoriske forhold spiller en rolle. T garantiforspget blev foranstalt-
ningerne 1 Storstréms amt gennemfort i feelleskommunalt regie 1 Kommunegrup-
per 4 4-6 kommuner, mens hver kommune korte sit eget lpb i Arhus amt. Konse-
kvensen heraf blev bedre og mere differentierede beskiefugelsesprojekter ved fiwl-
leskommunal drift, men samtidig mobiliseredes langt ferre pkonomiske ressour-
cer. Det felleskommunale samspil giver tilsvneladende en tendens til bevillinger
cfter mindste fiellesnievner, hvor ingen kommune vil bevilge mere end nabokom-
munen, og hvor den mest nerige kommune derfor bestemmer niveauet (Winter.
1982: 301-13. 329-33; 1983: 29-32).
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Arbejdsmarkedsnavnet skulle blandt andet godkende eller udtale sig om kom-
munale forslag til beskzftigelsesprojekter, og arbejdsmarkedets parter i nievnene
var med til at heemme en udvikling af kvalificerende beskazftigelsesprojekter pa
grund af frygt for konkurrenceforvridning.

Pa det lokale operative niveau var der et samspil mellem arbejdsformidlingen -
der skulle identificere, opspge og vejlede klienterne samt placere dem i uddannel-
ses- eller jobtilbud - og kommunernes beskaftigelseskonsulenter (der blandt an-
det skulle fremskaffe offentlige jobtilbud), socialforvaltningerne og skoleforvalt-
ningerne. Flere steder opstod et fortrinligt samarbejde, mens der andre steder var
en del konflikt mellem kommunerne og arbejdsformidlingen, som blandt andet
havde en institutionel interesse 1 at bevare sit monopol pa kontakt med private
virksomheder om fremskaffelse af jobs, mens kommunerne gnskede at arbejds-
formidlingen enten skulle opprioritere sin indsats eller tillade kommunerne at ga
ind 1 opgaven. Nogle kommuner beskyldte arbejdsformidlingen for at undlade at
finde jobs i den private sektor eller uddannelsespladser til de unge, og i stedet
overvlte placeringsproblemerne til kommunerne, som si blev nedt til at finde
kommunale jobtilbud.

I flere henseender fik disse forskellige interesser pa centralt, regionalt og lokalt
niveau indflydelse pa de afgivne tilbuds art og kvalitet, uden at der her er plads til
at ga i detaljer (se Winter, 1982, 1983:15-21, 29-36). Man bemarker samtidig. at
der ikke fandtes nogen decideret interessegruppe for de unge langtidsarbejdslase.
Narmest pa at varetage deres interesser var institutionaliserede intcressegrupper i
form af arbejdsslgshedskontorerne i de to ministerier og kommunerne, hvis inter-
esser ganske vist ikke var identiske med de unges, men dog i et vist omfang
konvergerende (Haas, 1964).

Dette antyder ogsa, at betydningen af de interorganisatoriske netvaerk for
iverksattelse af politiske beslutninger afhznger meget af politisk sagomrade og
involverede interesser. Det ma saledes formodes, at implementeringsmuligheder-
ne for politik, der sigter mod at bistad ministeriernes vigtige klientelorganisationer
som for eksempel stotteordninger for landbrug eller mere “normal”™ arbejdsmar-
kedspolitik har langt sterre chancer for at blive fart ud i livet end politik, der kun
stgtter marginalgrupper og truer staerke interessegruppers interesser (se ogsa Jor-
gensen, 1979: 32-34).

De centrale arbejdsleshedskontorers og kommunernes interesse 1 garantiord-
ningen kan ogsa st@tte andre undersogelsesresultater, der viser, at malrealiserin-
gen kan fremmes ved, at lovgiverne vielger eller skaber myndigheder til loviveerk-
siettelse, som er positive over for disse foranstaltninger (Sabatier, 1985). Pa den
anden side vil denne strategi fere til en voldsom specialisering og organisatorisk
proliferation, som kan give en reekke nyve koordinationsproblemer. jfr. den tidli-
gere sociale administration i Danmark (se ogsa Elmore, 1985). Et forseg pa at ga
uden om negativt indstillede, men magtfulde organisationer og myndigheder kan
ogsa give bagslag, hvis deres medvirken alligevel er ngdvendig (Winter, 1983b).

Iveerksazttelsesprocessen er ikke kun preget af samspil mellem organisationer.
Der er ogsa samspil og konflikter mellem forsikeilige love vg "progranuner”. Dissc
konflikter kan fglge organmisatoriske gi@nser, mci Kan ogsa ga pa tvers heraf
(Hjern & Hull, 1980). I relation til garantiforseget var der en betydelig konkur-
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rence mellem arbejdstilbudsordningen for langtidsledige forsikrede. ungdomsga-
rantiordningen. ovrige ungdomsarbe jdsloshedsforanstaltninger og revalidering.
Et sterkere lovkray om arbejdsulbud tl torsikrede og en storre tagtoreningsinte-
resse for denne ordning gik ud over ungdomsgarantitilbuddene. som igen reduce-
rede  beskattigelsestilbuddene  for andre ungdomsarbejdslose og revalidender
(Winter. 1982; 1983: 21- 23).

Interessckonflikter er ogsa et centralt tema i Poul Erik Mouritzens artikel i
dette nummer. Han argumenterer for. at gennemforelsen at regeringens henstil-
linger til kKommunerne om dempning af deres udgiftsstigninger er athengig af og
modvirkes af samspillet mellem en lang rickke aktorinteresser blandt interesseor-
ganisationer, sektorer mm. Mouritzen antager dog samtidig. at disse interessers
gennemslagskraft er athangig af kommunernes ressourceknaphed., som igen pa-
virkes de okonomiske konjunkturer 1 samfundet. Samfundsforholdenes betvdning
for ivierksettelse at politik belvses senere. men forst skal viose pa. vorledes
ivierksettelsen pavirkes af markarbejdernes adferd.

Markarbejdere og afviergemekanismer

Selv om den organisatoriske struktur og samspillet mellem organisationer er me-
get vigtige for ivierksettelsen af politiske beslutninger, fokuserer dette perspektiv
dog kun pa en del af de barrierer, der haemmer malrcaliseringen. Ivierksiettelsen
pavirkes ogsd af den individuelle adfierd hos markarbejdere og de berorte borge-
re. Disse akterer har lienge varet overset bide i den “Top-down™-inspirerede
implementeringsforskning, men ogsa i forvaltningsleren 1 aevrigt (Mever, 197Y9;
Christensen, 1980).

Michael Lipsky (1980) har vendt den politiske beslutningsproces pa hovedet og
betragter markarbejderne som de egentlige politiske beslutningstagere. Lovgiv-
ningen har ikke nogen selvstiendig social eksistens. men er bare papir, indtit den
er “alleveret” Gl borgerne. Markarbejdere eiler "street-level-bureaucrats” cr fel-
lesbetegnelsen pa de mange grupper af offentligt ansatte, der kommer i dirckte
hergring med borgerne eller klienterne. Hovedparten af de offenthgt ansatte
kommer formentlig i denne kategori, der omfatter sa forskellige grupper som
blandt andet socialradgivere, Lerere. sygehusheger, hgmingspersonale, postbude,
arbejdsformidlere og skoletandlieger. De fleste markarbejdere udwver et betyde-
ligt sken i udferelsen af deres arbejde, og de har derfor en stor indflydelse pa de
berarte borgeres situation,

Markarbejdere som politiske beslutningstagere strider mod den gengse oplat-
telse af forholdet mellem politik, forvaltning og praktisk ivierkseettelse, hvor de
sidstnievnte processer oftest opfattes som apolitiske og tekniske, eller dog siledes,
at der bliver tale om mere og mere teknik og stadig mindre politik. jo mere man
nwrmer sig bunden af hierarkiet. De fleste markarbejdere vil ogsa meget have sig
frabedt at blive betegnet som politiske beslutningstagere. men nar den sociale
sagshehandler har lukket sin kontorder og starter samtalen med Klienten. cller nar
barnene overlades til paedagogerne pa daginstitutionen eller pa skolen. er disse
markarbejdere i besiddelse af en betyvdelig handlefrihed, som bestemmer. hvorle-
des den “afleverede politik™ ser ud. Eksempelvis kan forweldre. der har born i to
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forskellige skoleklasser undertiden have svart ved at forsta, at det er den samme
skolelov, der administreres begge steder.

Lipskys fortjeneste er ikke kun. at han har vist, hvor vigtige markarbejderne er
for ivierksztielsen, men endnu mere, at han og hans medarbejdere har pavist. at
der ¢n tendens til, at markarbejdernes individuelle adfard udviser en lang rekke
feellestrek bade pa det enkelte sagomrade og pa tvers af disse sagomrader (Lip-
sky, 1980; Weatherley & Lipskv. 1977 Weatherley, 1979; Prottas, 1979; Ho-
sticka, 1976).

Der er en nasten generel tendens til, at markarbejdere foler et betydeligt
arbejdspres, og at de oplever en kleft mellem pa den ene side en rekke krav til
dem fra savel lovgivning, politikere og ledelse, som fra borgerne eller klienterne —
og pa den anden side deres egne begrensede ressourcer. Ofte spger markarbej-
derne at forlige denne klpft ved at betjene sig af en lang raekke bevidste eller
ubevidste afveergemekanismer (“coping mechanisms™) til at handtere eller klare
den vanskelige situation. En af de vasentligste af disse er en prioritering af opga-
ver og lesningsmuligheder, som til dels kan veere stvret af politikere eller den
administrative ledelse, men ofte er en lang reekke prioriteringer i praksis overladt
til den enkelte markarbejder. Der vil blandt andet vaere en tendens til at prioritere
lette, programmerbare rutinesager over de mere komplicerede. uprogrammerba-
re og tidkrevende sager (March & Simon. 1958: 185-86: Winter. 1981: 18), selv
om disse ofte er alvorligere, ligesom der ofte sker en nedprioritering af samarbej-
de med andre faggrupper og myndigheder. Markarbejderen kan ogsa forsgge at
overvelte sine klienter til andre myndigheder for at blive aflastet.

En anden afvaergemekanisme er en rationering af visse foranstaltninger til be-
stemte klientgrupper, som maske ikke er dem, der har det stgrste behov. For at fa
succes “skummer man floden™ ("creaming”). De forskellige prioriterings-, ratio-
nerings- og overveltningsmekanismer kan vare forbundet med bestemte arbejds-
rutiner. Rutiner kan vare nyttige, men bliver betznkelige ud fra en iverksettel-
sessynsvinkel, hvis de pa grund af tidspres udvikler sig til grove standardklassifika-
tioner, hvor klienterne uden nzermere undersggelser opdeles 1 grove kategorier og
forbindes med tommelfingerregler for den videre behandling uden hensyntagen til
individuelle forskelle. Andre velkendte afvergemekanismer er at overdrive pro-
blemerne eller at frigare sig fra ansvaret ved at skyde skylden pa politikerne,
ledelsen eller klienterne. Falles for alle disse afvergemekanismer er en systema-
tisk tendens til, at markarbejdernes adfeerd afviger fra de politisk fastsatte mal.
Markarbejderne bliver faktisk konkurrerende og ofte mere afgerende politiske
beslutningstagere end lovgiverne (Winter, 1984).

Alle disse afveergemekanismer gjorde sig ogsa geeldende i et vist omfang 1 ung-
domsgarantiforsgget. Arbejdsformidlingens personale lagde for eksempel hoved-
vegten pa at registrere de unge 1 malgruppen, give dem en kort vejledning (hvoraf
en stor del anvendtes til udfyldning af skemaer til evalueringsformal!) og placere
dem i et forste garantitilbud, hvorimod der skete en nedprioritering af en dybere-
gaende individuel vejledning, opfelgning (blandt andet med anvendelse af special-
arbejderkurser) og udslusning. Nogie markarbejderc nedpricriterede stzrkt koor-
dination og samarbejde med andre deltagende markarbeidergrupper. og der var
gensidige beskyldninger om overveltning af klienter mellem socialforvaltninger-
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ne. arbejdsformidlingen og de kommunale beskieftigelsessekretanater. Der var
ogsi en Klar tendens til at “skumme tloden™, sa de bedst fungerende unge fik de
jobtilbud 1 den private sektor. som gav storst mulighed for mere varig beskaeftigel-
se. Dette forstiwrkede arbejdsgivernes sortering al de unge. jfr. senere. Der var
ogsa en tendens tl at overdrive problemerne. som ganske vist var store. Den
betvdehge mangel pa uddannelsespladser blev generahseret ul. at der overhove-
det ingen pladser var, hvilket paradoksalt nok resulterede i, at en del pladser pa
en ellers populer predagoguddannelse stod ubesatte (Winter, 1982: 1983:25-29).

Dette teorctiske markarbejderperspektiv kan ogsa anvendes pa resultaterne |
Jan Plovsings artikel om socialreformens ivierksiettelse, Plovsing haevder, at nae-
sten alle sagsbehandlerne pa bistandskontorerne fuler et arbejdspres. En af social-
reformundersogelsernes hovedrapporter viser, at der er en klar sammenhaeng
mellem folelsen af arbejdspres og varderingen at kommunens radgivningsindsats
som utilstraekkelig. (Piovsing mtl, TY83:117-300 186-98). Det er nerliggende ot
formode, at der er en klar sammenhieng mellem denne udbredte falelse af sags-
pres og flere al de ivierkswettelsesproblemer, som Plovsing dokumenterer: mang-
lende forcbvggelse. opfolgning, radgivning, samarbejde og indsats overfor de
svageste grupper. Denne sammenhang er ogsa analyseret af Winter (1981).

Svagheden ved markarbejderperspektivet er imidlertid teoriens mangelfulde
forklaring pa disse afviergemckanismer og deres varierende forckomst. Den er
god til at demonstrere generelle menstre, men ikke ul at forklare variationer.
Sammenhangende hermed er den heller ikke swerlig konstruktiv. 1 Lipskys og
Weatherleys tidligere analyser (1977), ser det ud som om den faktiske, objektive
arbejdsmangde i forhold til antallet af markarbejderne var afgerende for afvierge-
mekanismerne. mens Lipsky (1980) senere stiller sig skeptisk over for effekten af
generelle personaleforpgelser for at undga disse mekanismer. Plovsing viser ogsa i
sin artikel, at personaletallet er steget langt mere end sagstallet siden 1977, og at
der overhovedet ikke er nogen sammenhieng mellem det faktiske og det oplevede
sagspres! (se ogsi Winter, U84}

Det ser ud som om felelsen af arbejdspres og forekomsten af afveergemekanis-
mer har noget at gére med de holdninger og normer, det vil sige den organisu-
tionskulner, der findes 1 den pageeldende organisation, jlr. Plovsing, som viser, at
folelsen af arbejdspres varierer meget mellem kommunerne. Alligevel tyder noget
pa. at der ogsa er visse fiellestriek i socialforvaltningernes organisationskulturer.
Det er blevet mere "in™ at beklage sig over arbejdspres og (ofte imaginere)
besparelser. Organisationskulturer er imidlertid vanskelige at undersvge empi-
risk, og de er formenthg endnu vanskeligere at manipulere, sa de kommer til at
understette realiseringen af de politiske mal.

“Afleveringen” af de politiske tiltag til borgerne sker ofte 1 et samspil mellem
markarbejdere og de berorte borgere, hvor tkke kun markarbejdernes adferd er
vigtig. Vi skal derfor i det folgende se nermere pa, hvorledes de sociale omgivel-
ser reagerer overfor ivaerksiettelse af politiske beslutninger.



Hvorledes pavirkes ivaerksazttelsen af malgruppernes adfzrd og
samfundsudviklingen?

Normalt seger lovgivningen at lpse samfundsmissige problemer ved offentlige
tiltag, som skal iendre borgernes adterd, men 1 praksis bestemmes denne adferd
af en lang rekke forhold, hvoraf politiske tiltag kun er en enkelt faktor, som ofte
kun har en marginal betydning. Den enkelte borgers samspil med familien, be-
kendrte og arbejdspladsen samt miljebestemte traditioner og normer kan ofte have
en langt stgrre gennemslagskraft end offentlig regulering eller tilbud om service-
ydelser. Bade blandt politikere og forskere er der en stigende skepsis over for det
offentliges evne til at gribe afgprende og hurtigt ind i samfundsforholdene (se
Larsen, 1981). Desvarre er denne faktor i iverksettelsesprocessen kun i meget
ringe omfang blevet systematisk undersogt bade i implementeringslitteraturen, og
tilsyneladende gwelder noget tlsvarende 1 den voksende reguleringslitteratur.

Man ser ofte, at lovgivningen ikke er i stand til at @ndre malgruppernes adferd
som forventet, og at lovgivningen ofte bygger pa en mangelfuld kausal teori om de
forhold, der sgges pavirket, og om sammenhzngen mellem reguleringsinstrumen-
ter og den problematiske adfxrd hos borgerne (Elmore, 1982; Sabatier & Mazma-
nian, 1981; Pressman & Wildavsky, 1979). De sociale omgivelser kan ogsd pavirke
iverksattelsen, ved at de sociale, ekonomiske eller andre forhold wndrer sig pa en
helt anden made end forudsat.

Ungdomsgarantiforsgget prevede pa at forage de langtidsarbejdslese unges
konkurrenceevne ved at give dem flere kvalifikationer gennem uddannelse. De
primzre instrumenter hertil var vejledning og en udbygning af uddannelseskapa-
citeten, Vejledningens betydning for de unges uddannelsesmotivation viste sig
imidlertid at vare yderst marginal, fordi der var en razkke staerke sociale, gkono-
miske og kulturelle barrierer, der forhindrede de unge i at gd i gang med en
uddannelse. For eksempel forhindrede kensrolletraditioner pigerne i at starte pa
de mandsdominerede tekniske uddannelser, som gav langt bedre besk®ftigelses-
muligheder. De fleste i milgruppen havde forsgrgerforpligtelser eller havde van-
net sig til et sadant leveniveau, at det var umuligt at motivere dem til at gi 1 gang
med en uddannelse, da uddannelsesstgtten var langt lavere end bade lgnind-
komst, arbejdslgshedsunderstottelse eller bistandshjelp. Desuden frygtede de un-
ge (med en vis ret), at det ville blive sveert at fa praktikplads et ar senere, hvis de
startede pa EFGs basisar. Disse holdninger var langt mere vasentlige for den
manglende uddannelsesdeltagelse end manglende optagelseskapacitet pia uddan-
nelsesinstitutionerne.

Da forspget ogsa sigtede mod at fi malgruppen i beskeaftigelse pi det private
arbejdsmarked, kan arbejdsgiverne dér betragtes som en sekund@r malgruppe.
Selv om arbejdsgiverne blev opsegt, og der blev tilbudt et tilskud, som dekkede
omkring 80 pct. af lénudgifterne, bkev langt ferre "garantipersoner”™ ansat i sadan-
ne jobtilbud end forventet. Ar for ar blev det dog stadig flere, sa der skulle
abenbart en betydelig indkeringsperiode til (Winter, 1982; 1985b). De fleste ar-
hejdsgivere — is@r pa virksomheder med mere end et par ansatte - var sterke
modstandere af denne tilskudsordning, pa grund af en liberalt przget modstand
over for subsidier, frygt for modstand fra fagforeningerne (“jobtyveri”™) og mang-
lende tillid til arbejdskraftens kvalitet. Deltagelse i et beskeftigelsesprojekt kun-
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ne oven 1 kobet viere direkte diskvalificerende. nar garantipersoner senere sogte
arbejde. pa grund at overdrevne fordomme hos arbejdsgiverne (Banke. 1982).

Bewvdningen af andrede sociale og okonomiske forhold for iverksetielse ses
ogsa 1 savel garantiforseget som i et par af de senere artikler. Efter beslutningen
om at starte forsoget skete der en meget kraftig stigning i arbejdslosheden bade
blandt voksne og unge. samtidig med at der skete et egentligt fald i beskrftigel-
sen. Dette vanskeliggjorde naturligvis forholdene for garantiforseget. og det sti-
gende antal arbejdstoshedsforsikrede. der skulle have et arbejdstilbud. forsterke-
de konkurrencen fra denne ordning. jfr. oventor.

Som det fremgar af Jan Plovsings artikel er der ogsa sket en betvdelig vekst i
antallet af sociale klienter. siden socialreformen blev forberedt 1 de “glade 60ere™.
Klienttallet blev nwsten tredoblet fra 1966 til 1982, ikke kun pi grund af den
stigende arbejdsloshed. men ogsa blandt andet pa grund af flere sygdomstilfeelde
og skilsmisser. Samtidig er det tilsyneladende blevet mere socialt acceptabelt end
tidligere at henvende sig tl socialforvaltningerne. Det stigende klienttal og de
mange langvarige sager har givet langt flere problemer for ivierksettelsen af so-
cialreformen end forudset (se ogsa Winter, 1981).

Poul Erik Mouritzen mener pa samme made. al de okonomiske konjunkturer
har haft afgerende betydning for ivierksattelsen af regeringens henstillinger til
kommunerne om en afdempet udgiftspolitik. Han antager, at den statslige succes
i virkcligheden slet ikke skyldes selve henstillingerne, men den ekonomiske klem-
me. en lang riekke kommuner er kommet i, si ressourcemangel modvirker de
udgiftsekspanderende interesser i kommunerne. Det sparsomme, foreliggende
datamateriale, stotter dog ikke Mouritzens hypoteser.

Sammenfatning

Denne artikel har forsggt at identificere en riekke barrierer for en succesrig ivaerk-
swilelse at de politiske beslutninger, som for eksempel treffes af folketinget,
regeringen eller kommunalbestyrelserne. Bade udenlandske og danske underse-
gelser samt de efterfglgende artikler viser, at der ofte er en betydelig kloft mellem
de politiske mal for disse beslutninger og den efterfalgende iveerksattelse.

Den internationale iverksattelses- eller "implementerings™-litteratur er pricget
af case-studier, og de fa forseg pa teoridannelse har resulteret i dannelsen af
forskellige skoler med hver sit syn pa de viesentligste ivaerksattelsesbarrierer.
Blandt andet ud fra denne debat priesenteres fire forskellige faktorer, der antages
at have afgerende betydning for iveerksetielsen.

For det forste bestemmes malrealiseringen ofte af den torudgaende lovgivnings-
eller beslutningsproces, som undertiden kan umuliggere en iverksettelse. Ud fra
tre velkendte teorier om policy-making, den rationelle model. konflikt- og for-
handlingsmodellen og skraldespandsmodellen, udledes hypoteser om, at ivierk-
settelsen hwmmes, hvis der mangler alternativ- og konsekvensanalyse. hvis der er
ucnighed om mal og midler. og hvis beslutningsprocessen er prieget af mange
aktorer med knap opmarksomhed og af symbolsk handlen. Hypoteserne far en
vis stotte 1 et case-studie af decentraliseringen af Invahdeforsiknngsretten 1 1976
og i Wilhjelms efterfolgende artikel.
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Der er ogsa vigtige barrierer i selve iverksetielsesprocessen, hvor en anden
viesentlig faktor er interorganisatoriske netvaerk. idet ivaerksattelsen ofte forud-
setter medvirken fra en lang riwkke offentlige og private organisationer, der sager
at varctage interesser, der kan vare i konflikt med det politiske mandat for
ivierksaettelsen. For det tredje har "markarbejderne™, de offentligt ansatte med
direkte klientkontakt, en ofte undervurderet indflydelse pa malrealiseringen. Pa
tveers af organisations- og sektorgraznser udviser deres adferd en rekke talles
monstre, hvor deres oplevelse af en klgft mellem kravene til dem og deres (mang-
lende) ressourcer forbindes med “afveergemekanismer” i form af blandt andet
prioritering af opgaver og lgsninger, rationering af tilbud og “skumning af flg-
den”, samt anvendelse af rutiner, standardklassifikationer og tommelfingerregler,
som har en systematisk tendens til at forvride iverksattelsen i forhold til de
politiske mal.

Endelig pavirkes ivierksacttelsen af reaktionerne hos de pageldende malgrupper
i befolkningen. Ofte kan politiske tiltag kun ®ndre borgernes adferd marginalt,
og borgerne handler tit anderledes end forventet. Tilsvarende kan @ndrede sko-
nomiske og sociale samfundsforhold @ndre forudsziningerne for iverksattelsen
afgorende.

De fire forskellige forklaringsvariable kan lokaliseres til forskellige faser i den
politiske beslutnings- og ivarkswettelsesproces. Iverkswettelsesbarriererne skifter
siledes karakter, nar processen bevager sig hen imod en stadig stigende konkreti-
sering af de politiske besiutninger for i sidste ende at blive "aflleveret™ til borger-
ne, som imidlertid ikke altid er passive modtagere. De tre sidstn@vnte faktorers
relevans belyses ved hjelp af en underseggelse om gennemfgrelsen af et forsog
med ungdomsgaranti i Arhus og Storstrgms amter og undersggelsesresultater fra
de efterfolgende artikler af Jan Plovsing og Poul Erik Mouritzen.

De forskellige implementeringsteoretiske perspektiver fremstilles ofte som
konkurrerende. Der er en tendens til, at nogle forskere mener, at iverksettelses-
problemerne skyldes de interorganisatoriske konflikter enten 1 toppen eller bun-
den af ivaerkszttelsessystemet, mens andre mener, at markarbejdernes indivi-
duelle adfard cller eventuelt samspillet mellem offentlige tiltag, samfundsmessige
problemer og borgerreaktioner er afggrende for mélrealiseringen.

Analysen viser imidlertid, at alle disse faktorer yder et vasentligt bidrag ul at
forklare iverksettelsen, og at perspektiverne bgr vaere komplementzre snarere
end konkurrerende. Ofte spiller alle fire forhold en afggrende rolle for malrealise-
ringen.

Der er imidlertid behov for analyser, der vurderer disse faktorers relative be-
tydning pa forskellige politikomrader. Det er siledes sandsynligt, at de har en
forskellig veegt inden for reguleringspolitik og servicebetonet politik. Umiddelbart
kan man maske forvente. at borgerreaktioner er relativt vigtige og markarbejder-
adferd mindre vigtig inden for reguleringspolitik, selv om handhzvelse og kontrol
af regulering som for eksempel miljp- og fardselslove samt fiskerikvoter ogsa
kraever markarbejdere, der udgver skon.
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