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Utvecklingsdrag i utvardering

Evert Vedung

INLEDNING

Utvardering finner stadigt flera former och far
I6sa sténdigt nya uppagifter, skriver Peter Dahler-
Larsen och Hanne Krogstrup i det nyligen publi-
cerade samlingsverket "Tendenser i evaluering”
(Odense universitetsforlag, 2001). Den bok som
de bada danska utvérderingsforskarna redige-
rat redovisar nagra utvecklingsdrag i utvérdering
i Danmark. Jag instdmmer med redaktérema i
deras karakteristik. ! den hér artikeln, specialskri-
ven for Hallinon Tutkimus, tanker jag géra nagra
personliga reflexioner éver utvérderingsomra-
det.

UTVARDERINGSDISKURS, UTVARDERING-
SORGANISERING OCH FAKTISKT UTVAR-
DERINGSARBETE

Utvardering blir bara stérre och stérre. Atmins-
tone tre nivaer kan urskiljas. Det finns en
omfattande diskurs om utvérdering bland pro-
fessionella evaluatorer, inom olika akademiska
discipliner, politiskt och d&ven i massmedia. En
del av mina sma synpunkter avser denna niva.
Mina observationer ticker ocksa olika discipliner
med undantag fér nationalekonomi dér utvérde-
ring forekommit sen lange, dér den traditionelit
har utférts med regressionsanalys och kvantita-
tiva och statistiska metoder och dér jag misstan-
ker att detta fortfarande &r fallet men déar jag
egentligen inte vet. Det kan ocksa vara fraga
om organisering i de globala, europeiska, natio-
nalstatiiga och kommunala apparaterna i syfte
att utféra evaluering. En tredje niva &r faktiskt
utférd utvérdering. Jag maste halla mig pa alla
tre nivderna men forsoka tala om nar mina obser-
vationer handlar om den ena eller andra nivan.

ORDET "UTVARDERING”

Ordet Autvardering”(evaluation) har varit och
ar mahénda fortfarande en semantisk magnet,
somdragit och drar till sig valdigt manga betydel-
ser. En huvudskillnad gar mellan dem med utvér-
dering menar resultat-analyser av pagaende eller
avslutade interventioner och dem ocksa ocksa
inkluderar konsekvensanalyser utférs ex ante.
Jag stannari denna artikel, liksom i mina tidigare
skrifter (Public Policy and Program Evaluation,
2000:3 och Utvérdering i politik och férvaltning,
1998:20), fér den forsta, mer begrénsade bety-
delsen. For att inte lata utvardering beteckna
varje liten tanke-anstréngning i offentliga sektorn
utesluter jag analyser att tdnkbara och méjliga
konsekvenser av handlingsalternativ, som utférs
innan nagot eller nagra av dessa handlingsalter-
nativ blivit institutionaliserade i faktiska beslut.
Min definition lyder ungefér sa har:

Utvérdering (i offentliga sektorn) &r en syste-
matisk retrospektiv vérdering av organisering,
genomfdrande, prestationer och utfall av offent-
ligainterventioner, som avses spela en roll i prak-
tiska handlingssituationer.

Naval, vilka &r huvudtendenserna i dagens
utvardering?

OKAD MEDVETENHET OM ATT UTVARDE-
RING MASTE TILLFREDSSTALLA MANGA
KUNSKAPSINTRESSEN | OFFENTLIGA SEK-
TORN

Né&r nutida utvardering inférdes i stor stil i
USA i samband med Lyndon Johnsons *Sto-
rartade samhélle” (eller New Frontier eller War
on Poverty) var utvardering liktydigt med malupp-
fyllelseutvérdering och endast maluppfyllelseut-
vardering. Man ténkte sig att utvardering skulle
fylla centrala beslutsfattares behov av informa-
tion om interventioners effekter fér att kunna fatta
mer rationella beslut. Sedan dess har man alltmer



140

ARVIOINNIN TEEMANUMERO

kommit till insikt om att det finns manga andra
fullt legitima kunskapsintressenter. Beslutsfattare
med ansvar for budgetar behtver information
om &tgérders kostnader, produktivitet och effek-
tivitet. Genomférare av den offentliga politiken
behéver information om hur interventioner imple-
menteras pé olika stallen i landet. Narbyrakrater
langst fram i styrkedjan behéver information om
hur brukare reagerar. Exekutiver pa higre nivaer
behéver information om professionella verksam-
heters kvalitet, t.ex. om forskningens kvalitet.
Utvardering skall idag tillgodose en hel uppsatt-
ning olika kunskapsbehov i offentliga sektorn.

UTVARDERING BADE | RESULTATSTYR-
NING OCH NATVERKSSTYRNING

Den kanske viktigaste tendensen pa utvarde-
ringsomradet som vi kan se i svenskastatenidag
(och jag missténker inte bara dar) &r 6kat bruk
av resultatstyrning och 6kat bruk av natverks-
styrning samtidigt. Tendensen att tillampa mals-
tyrning &r mycket tydlig inom skola och milj6,
medan tendensen mot nétverksstyrning marks
klart inom storstadspolitiken. Lite méarkligt kan
detta forefalla mot bakgrund av att utvardering
har helt olika funktioner inom dessa bada férvalt-
ningsdoktriner. Vid nérmare betraktande &r det
emellertid inte markligt alls.

Forenklat uttryckt innebér resultatstyrning att
staten sétter tydliga mal fér utfall pa ett omrade,
beviljar medel till ansvariga myndigheter som en
klumpsumma utan nérmare specificeringar samt
indikerar att den efter nagon tid kommer att utvar-
dera om malen blivit uppfylida eller om det skett
ett narmande till malen. Utvardering kommer in
som ett viktigt element och det &r maluppfyllel-
semodellen som géller. Systemet &r ténkt att ha
en viss permanens.

Vid nétverksstyrning har ofta en organisation
pa hdgre hierarkisk niva formulerat allménna och
mycket generella mal och anslagit resurser for till
ett projekt pa lagre niva som skall vara uppbyggt
enligt natverksidén. Manga lokala myndigheter
organ skall samverka kanske inom ett geogra-
fiskt avgransat omrade. Vidare skall represen-
tanter fér potentiella brukare dras in i bilden,
liksom forskare pa omradet.

Huvudpoédngen med den verksamhet som
dessa natverk av samverkande aktérer bedriver
ar att utveckla konkreta program eller projekt i

olika avseenden. Dessa natverk skall samverka
i projektform inom en faststalld budget och en
faststalld tidsram. Poangen &r att verksamheten
skall vara innovativ och kanske &ven leda till
en utveckling av lokala mal. Arbetet skall ocks&
utvarderas. Det viktigaste med utvarderingen blir
att bidra till att utveckla programmet. Utvarderin-
gen blir utvecklingsoriented eller formativ. Den
blir inriktad pa en sorts implementeringsprocess
(inte utfall) som i grund och botten ténkes bli kre-
ativ och nyskapande. Utvarderingen blir ocksa
inriktad pa dialog och samtal med den involve-
rade projektpersonalen. Fdrvisso kan utvarderin-
gen ocksa samtidigt avse om de i forvag allmént
formulerade malen beslutade av den anslagsbe-
viljande organisationen p& en hégre hierarkisk
niva &n den utfdrande nétverksorganisationen &r
uppfyllda. Men den stora poéngen med utvarde-
ring &r att bidra till nyskapande och kreativitet och
samtidigt kanske ocksa registrera detta. Detta
nyskapande kan per definition inte varderas mot
pa férhand uppsatta mal utan maste kanse var-
deras mot kriterier uppstéllda i efterhand.

Grundtanken i min observation &r att dessa
bada tendenser till styrning och utvardering fore-
kommer samtidigt i manga landers statsappara-
ter.

OKAT BRUK AV INDIKATORSYSTEM

Med resultatstyrningens inférande pa atskilliga
politikomraden féljer ocksa ett ¢kat bruk av indi-
katorsystem. Projekt fér utvecklande av indikato-
rer startas och system sjésatts.

Indikatorer &r métbara varabler, som kan
belysa omett politikfélt lever upp till mer generella
kvalitetskriterier. Ofta delas indikatorer in i

Strukturindikatorer som beskriver den befint-
liga offentliga organiseringen pa omradet samt
tillgangliga resurser i form av byggnader, appa-
ratur och personal.

Processindikatorer, indikatorer i relation il
sjalva det forlopp som skall paverkas. Exempel:
patientfdrloppet i sjukvard, CFC-kemikaliernas
vag genom samhéllet i ozonskyddspolitik

Resultatindikatorer som férséker méta resultat
pa utfallssidan. Exempel: patienternas hélsotill-
stand i sjukvard, CFC-anvéndning vid nytillverk-
ning av produkter, CFC-utsldpp samt ozonskiktets
tillstdnd vid ozonskyddspolitik.
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VARNINGAR FOR DYSFUNKTIONER AV
INSTITUTIONALISERADE UTVARDERINGS-
SYSTEM

Parallellt med att indikatorsystem kommer mer
och mer i bruk finns en tydligt tendens séarskilt
i den akademiska utvérderingsdebatten att rikta
allvarliga varningar mot denna institutionalise-
ring och permanentning av evalueringsfunktio-
nen i politik och férvaltning. Dessa varningar
eller observationer 4r ofta baserade pa institutio-
nell organisationsteori och hévdar bland annat
att institutionalisering (bl. a. kanske i form av
resultatstyrning eller krav pa uppféljning) leder
till en rad oavsiktliga och kanske ocksa avsiktliga
negativa bieffekter. Den viktigaste &r kanske att
institutionalisering kan fa som konsekvens att det
arbete som skall utvérderas réttar sig efter utvér-
deringen sa att arbetet vrids i fel riktning eller pa
annat satt tar skada. Institutionalisering av eva-
luering kan snedvrida organisationens verksam-
het pa ett skadligt s&tt. Tanken &ri och for siginte
ny. Den har lange papekats i diskussionen om
exempelvis resultatstyrning som management-
redskap eller i debatten om institutionaliserade
uppfoljningssystem. Slutsatsen &r emellertid sa
utmanande fér en del av utvarderingstankandet
och utvarderingspraktiken att den fortjanar stor
uppmérksamhet nér offentliga organ utvecklar
permanenta ordningar fér utvardering.

MALUPPFYLLELSEMODELLEN BLIR MER
SOFISTIKERAD

| bade diskurs och praktisk utvarderingsarbete
finns det &verallt i vériden en tendens till att
utveckla maluppfyllelsemodellen i riktning mot att
ocksa utvirdera problemrelevans, utfallsrelevans
och hallbarhet. Hirmed menas evaluering av hur
uppsatta mal och anvisade styrmede! férhaller
sig till det underliggande problem, som ténkes bli
paverkat eller I6st. Utfallsrelevans handlar om att
bedéma hur uppnadda resultat pa utfallsomra-
det forhaller sig till det underliggande problemet.
Har det utfall som producerats bidragit till att [6sa
det ursprungliga problemet? Vid bedémning mot
hallbarhet (sustainability) bedémer utvarderaren
om de férdelar som uppnatts genom ett projekt
eller ett program kan férvantas fortsétta efter det
att insatsen har avslutats. Detta skiljer sig fran
den gamla maluppfyllelsemodellen som inte ifra-

gasatte vare sig mal och styrmedel, uppnadda
resultat eller resultatens mer langsiktiga uthal-
lighet. Denna tendens &r mycket tydligt i hand-
bdcker om utvardering fran EU.

ANVANDNINGSBEGREPPET HAR BLIVIT
MER SOFISTIKERAT

Vad galler synen pa utvarderingars anvandning
har det skett en dramatisk utveckling. Som Peter
Dabhler-Larsen och Flemming Larsen uttrycker det
i den ovan ndmnda boken om tendenser i dansk
evaluering, sa 4r begreppet utvardering historien
om ett begrepp som utvidgar sig. Numera upp-
mérksammas inte bara anvéndning av urvérde-
ringsresultat utan d&ven av utvarderingsprocesser.
Antalet anvandningsformer har mangfaldigats.
Tidigare var det mest instrumentell anvéndning
som géllde. Nu talas lika ofta om taktisk, legiti-
merande (strategisk), upplysande och symbolisk
anvéndning. Taktisk anvéndning innebér t.ex. att
nagon tillsatter en utvardering for att kunna han-
visa till en pagdende studie for att vinna tid och
skjuta upp obehagliga beslut till ett fsrhoppnings-
vis mindre oférdelaktigt tillfélle i framtiden. Vid
legitimerande anvéndning brukas utvérderingars
resultat for att understddja redan intagna posi-
tioner eller synpunkter eller befintliga intressen,
t.ex. bestdmda politisk-administrativa enheter.
De kan ocksa anvéndas for att stodja en redan
intagen position i den meningen att positionen &r
ett kritiskt férhallningssatt till andras stalinings-
taganden. Aven vid empowerment-utvirdering
ar anvandningen legitimerande, ty det géller att
framja sjadlvmedvetenhet om sina intressen eller
attmyndiggéra en grupp sa att den kan frigéra sig
fran bestamda intressen. Detta 4r legitimerande
anvéndning ty syftet &r att evaluering ténkes bef-
rémja vissa bestdmda intressen.

Upplysande anvéndning innebé&r att utvérde-
ringar far konsekvenser fér debatt, sprdk och
idéer. Vanligtvis brukar upplysande anvéandning
avgransas till detta med tilldgget att det inte sker
nagon paverkan pa handlandet. Vid symbolisk
anvéndning brukas utvérdering som fasad fér att
signalera att organisationen skéts rationellt, att
den &r beredd att lyssna, att den &r installd pa
omstillning, att den har en seriés och kompe-
tent ledning, att den alltid tar rationella beslut pa
basis avinsamlade data.
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ANVANDNINGSPROBLEMET TAS PA
STORRE ALLVAR AN FORR

Finns det méjligen en tendens anvandnings-
problemet tas pa stérre allvar &n forr? Har utvar-
derings-professionens kritik mot bristande eller
skev anvandning tagits till intakt for att anstranga
sig mer i anvindningsledet? Jag tror att det
finns sddana tendenser i de nordiska landerna,
béda bland utvérderare och bland utvérdering-
sanvandare.

UTVARDERING TANKES BLI ANVAND FOR
ATT UTVECKLA DELIBERATIV OCH PARTI-
CIPATORISK DEMOKRATI

Det finns en alideles kiar tendens i den inter-
nationella diskursen i utvardering att utvardering
skall fa konsekvenser langt bortom den utvérde-
rade interventionen. Involvering av sérskilt bru-
kare men 4ven andra intressenter sigs ocksa
vara att utveckladenbest&dende demokratin i mer
participatorisk och deliberativ riktning. Vad detta
narmare bestamt innebdr fér den representativa
demokratin som dominerar i vastliga demokra-
tier 4r inte riktigt kiart. Manga som foresprakar
participatorisk och deliberativ demokrati staller
inte dessa demokratiteorier i relation till den rep-
resentativa demokratin. Jag uppfattar det dock
som att huvudidén &r att komplettera det repre-
sentativa systemet, inte ersitta det med nagot
annat.

OKAD BRUKARINVOLVERING | UTVARDE-
RING

Overallt i vériden dar utvardering fsrekommer
finns en tydlig tendens mot dkad férekomst av
brukarinvolvering i utvirdering. Detta sker pa
tva satt: toppen-ner och botten-upp. Toppen-ner
handlar i princip om att t.ex. kommunpolitiker
sétter som mal for ett serviceomrade att kun-
derna skall vara tillfredsstéllda eller att ndjdhets-
graden skall stiga exempelvis frdn nuvarande 60
% till 80 % pa tre ar.. Darefter gérs regelbundet
métningar av denna tillfredsstillelse for att se om
utvecklingen gar mot att malet kundtillfredsstal-
lelse blir uppfylit. Detta kallas ofta brukarunder-
sdkningar men inneb&r en ganska minimal form
av brukarinvolvering. Vad det handiar om 4rjuen

variant av maluppfyllelse-modellen. Visst, bru-
karna involveras men pa toppens villkor.

Botten-upp diremot handlar om att lata bru-
karna sj4lva formulera vardekriterierna for utviar-
dering. Brukarna behéver inte nddvandigtvis
sjélva utféra utvarderingen men den skall ske
utifrdn deras bedémningskriterier. Fr mig 4r det
detta som &r genuin brukarorienterad utvarde-
nng.

Bada formema av brukarinvolvering &r pa
frammarsch i de nordiska l&dnderna. Sarskilt den
senare ar ocksd tydligt pa frammarsch i den
intemnationella diskursen. Sjalv vill jag pa den héar
punkten inféra en egen distinktion mellan den
dkta brukarmodellen som enbart sysslar med
brukarnas uppfattningar och den utvidgade bru-
karmodellen som later andra intressentgruppen
kommentera brukarmnas uppfattningar men dar
brukamas vardekriterier och uppfattningar om
programmet utgéra grunden for det hela. Sen
har vi intressentmodellen dar brukarna inte har
nagon sarstalining utan ingar som en intressent-
grupp bland manga som far 1amna synpunkter
pa programmet utifran sina egna vardegrunder.

UTVARDERING ORGANISERAS PA SEPA-
RATA ENHETER

| Sverige och Danmark upprattas fortfarande
sérskilda institut eller organisationer for utvarde-
ring. Vi kan bara peka pa Danmarks Evaluering-
sinstitut och Institutet fér arbetsmarknadspolitisk
utvérdering i Sverige.

FLER OCH FLER LANDER DRASIN |
UTVARDERINGSVAGEN

Manga av oss vet redan att utvirdering startade
i Sverige i slutet av 1960-talet och att den kom
senare till Danmark, Norge och Finland. Nu
sprids utvardering till ytterligare ett stort antal
lander.

UTVARDERING AV EU-POLITIK

Nistan alit som kommer fran EU i Bryssel
kommer i form av projekt som skall utvirderas av
medlemsldndemna undervigs och efterat. Detta
har inneburit ett nytt inslag av utvardering fér de
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nya medlemslanderna Finland och Sverige. Det
ar inte korrekt att hdvda att utvdrdering kommit
ini Finland

genom medlemskapet i Europeiska unionen.
Utvardering startade tidigare, atminstone i sam-
band med den ekonomiska kris som féljde pa
Berlinmurens fall och Sovjetunionens upplds-
ning. | Sverige startade utvérderingi vissa sekto-
rer redan pa 1950-talet och fick en skjuts framat
omkring 1967 nér Riksrdkenskapsverket ombil-
dades till Riksrevisionsverket och det nya verket
fick en avdelning fér férvaltningsrevision. Men i
bada landerna har medlemskapet i EU medfért
ett uppsving for utvardering.

UTVARDERING AV GLOBAL POLITIK

Fran atminstone 1980-talet och framat har vérl-
dens lander fatt uppleva en ny typ av politik, fasts-
talld pa global niva. Goda exempel pa detta ar
Rioagendan fran 1991, Wienkonventionen 1985
och dess atféljande Montrealprotokoll fran 1987
till skydd fér ozonskiktet samt Habitatagendan p&
bostadsomradet, senast &ndrad i Istanbul 1997.
Utmarkande for dessa nya globala politikomra-
den &r att de alagger medlemsl4dndema en ater-
rapportering av uppnadda resultat till det globala
tillsynsmyndigheten, i ozonskiktspolitikens fall till
FN:s miljdorgan UNEP i Nairobi. Detta har inne-
burit mer av utvardering och utvérdering av en
ny typ av politik.

FORSKNING OM UTVARDERING OKAR MEN
FORTFARANDE INTE STOR

Det tycks ocksd finnas en liten tendens mot
forskning om utvérderingsfunktionens uppkomst
och utbredning.

PROFESSIONELLA ORGANISATIONER
BILDAS

Det bildas allt fler sammanslutningar for
meningsutbyte och professionalisering pa utvar-
deringsomradet. Fornagra &r sedan tillkom Euro-
pean Evaluation Society. Darefter har vi fatt ett
utvarderingsférbund i Finland samt 1990 Dansk
Evaluerings Selskab. Det har ocksa bildats utvar-
deringssaliskap i Tyskland och Osterrike. Dessa

siliskap bestar typiskt av bade forskare, admi-
nistratérer och konsulter.

UTVARDERINGSTROTTHET

Det rader langtifran frid och frojd i utvarderings-
branschen. Inom vissa myndigheter i Sverige
och dven i Danmark finns tecken pa utvardering-
strétthet. Det finns myndigheter som kénner att
de dversvdmmas av krav pa deltagande i utvar-
dering. Utvérdering tar fér mycket resurser och
kraft. Detta maste rimligen tas i betraktande och
leda till omprioriteringar.

SOCIAL KONSTRUKTIVISM

Den vetenskapsfilosofi som kallas social
konstruktivism vinner ¢kat insteg ocksd i
utvérderingssamhallet.

1 den inledningsvis bertrda antologin Tenden-
ser i evaluering hdvdar redaktérema Peter Dah-
ler-Larsen och Hanne Kathrine Krogstrup attdet
Danmark sker ett alim#nt skred fran positivistiska
metoder, som bade ersatts och kompletteras
med hermeneutiska och fenomenologiska ideal
och postmoderna tankefigurer. Samtidigt gérs
det forsok pa att halla fast vid det vetenskaps-
liknande elementet i utvérdering. Som bekant &r
detta en trend dver hela vastvarlden. Det &r en
trend inte bara i utvdrdering utan i samhallsve-
tenskaper éverhuvudtaget. Det rader for nirva-
rande i utvdrderingsdiskursen kontroverser om
vilka vetenskapskrav som skall stéllas pa utvir-
deringar ochi vilket utstrackning utvardering éver
huvudtaget tillhtér vetenskapernas stora familj.



