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Sammandrag

Evert Vedung: Utvirderingsboljans former och drivkrafter. (Arviointi-
aalto ja sen liikkeelle panevat voimat.) Stakes, FinSoc Working Papers
1/2004. Helsinki 2004. ISBN 951-33-1390-5. ISSN 1455-9064.

Snart sagt alla typer av offentlig politik, offentlig verksamhet och offentliga
institutioner skall utvédrderas. En véldig utvérderingsbolja svallar dver vérl-
den? Varfor? Ar utvirdering bara en megatrend i dagens forvaltningspolitik
eller ar den en megatrend 1 var tid? Denna artikel behandlar de drivkrafter
som ligger bakom fenomenet utvirdering. Den forsoker greppa de olika
former som denna utvarderingsbolja tar sig framfor allt i Norden.

Traditionellt har offentlig verksamhet vunnit acceptans genom kraftiga
ekonomiska satsningar i kombination med vackert tal om &ddla principer,
basta avsikter och hoga mal. Men detta ricker nu inte, hdvdar utvérdering-
ens foresprékare. Uppnadda resultat har ocksd med saken att géra. Men var-
for viacker denna till synes simpla insikt s& stort rabalder? Varfor allt detta
buller och bang kring utvardering? Jo, déarfor att offentliga sektorn tidigare
inte styrdes pa resultat.

En del av nutida utvirdering &r ett sidoflode av en méktig rationalistisk
flod som villt fram 6ver Visterlandet efter 1960. I den mest utstuderade
formen av radikal rationalism forestédllde man sig att beslutsfattarna i offent-
liga sektorn skulle ldra av den akademiska vetenskapen. Samspelet mellan
beslutsfattarvérlden och forskarvérlden borde ga till som i ingenjorsmodel-
len.

Utvirdering var en gang en entydig foreteelse. Det var maluppfyllelse
och insatseffekter som skulle undersokas. Utvirdering skulle utféras av
akademiska forskare pa de offentliga beslutsfattarnas uppdrag. Den skulle
goras externt och med tanke pa nira forestdende, stora, breda politikbeslut
pa hog niva 1 systemet. Idag dr denna entydighet helt borta. Utvirderingsfil-
tet kénnetecknas av myllrande mangtfald.

Vid sidan av den sviktande tron pa planering fran centrum har den kost-
nadskris som drabbat den offentliga sektorn i postindustriella stater fran
omkring 1990 ocksa bidragit till att driva fram 6kad anvéndning av utvérde-
ring, speciellt med bruk av ekonomiska modeller fér mitning av produktivi-
tet och effektivitet. Men utvérderingsboljan hdanger ocksé ithop med en kritik
av den representativa demokratins sitt att fungera. Det har alltsé skett en
inriktning mot demokratisering av utvdardering. I forsta hand brukarna och
deras representanter men ocksa andra intressenter skall vara med. Utvérde-
ring dr en angeldgenhet ocksa for den vanliga ménniskan, inte bara den aka-
demiska minniskan. Utvecklingen har gatt fran vetenskaplig forskning till
participation och deliberation.



I utvédrderingen finns en tendens mot dkad brukarorientering. Detta kan ta
sig formen av kvalitetsstyrning, men det nya &r att brukarna sjédlva sétter upp
egna kvalitetskriterier och utfor utvédrderingen utifrdn deras egna kvalitets-
kriterier. Det &r alltsd brukarnas egna kvalitetsmal som utvarderingen sker
emot, inte forvaltningens och politikens. Utvérdering ingér ocksa i en trend
mot kostnadseffektivitet. Politiker och medborgare kriaver virde for pengar-
na. Den offentliga sektorn méste uppnd mer med samma tilldelning av me-
del. I denna mening av vetenskapsbaserad resultatanalys bildar utvirdering
ett kapitel 1 en dnnu storre berittelse.
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Abstract

Evert Vedung. Utvérderingsbéljans former och drivkrafter (The forms of
the evaluation wave and its driving forces). National Research and De-
velopment Centre for Welfare and Health (STAKES), FinSoc Working
Papers 1/2004. Helsinki 2004. ISBN 951-33-1390-5. ISSN 1455-9064.

Almost all types of public policy, public activity and public institution are
subject to evaluation. What is the reason for this enormous wave of evalua-
tion worldwide? Is evaluation merely a trend in the present administrative
policy or a mega-trend of our era? The article discusses the driving forces
behind this phenomenon of evaluation. It tries to outline the various chan-
nels and forms of evaluation especially in the Nordic countries.

Public activities have traditionally gained acceptance through consider-
able economic inputs and eloquent speeches propagating noble principles,
good intentions and lofty ambitions. The advocates of evaluation argue,
however, that this is not enough. The results achieved also have a bearing on
the matter. Why does this seemingly simple insight cause so much uproar?
The answer is: the public sector has not previously been steered by results.

A part of present-day evaluation is a sideshow to the huge stream of ra-
tionalism that has surged in the Western world since 1960. According to the
most extreme form of radical rationalism, it was thought that the decision-
makers in the public sector could learn from academic science. Co-operation
between the worlds of decision-makers and academia should work like in
the engineer model.

There was a time when evaluation was an unambiguous phenomenon. Its
aim was to explore the achievement of targets and the impacts of inputs. It
was carried out by academic researchers and commissioned by public deci-
sion-makers. Evaluations were conducted externally and associated with
upcoming, weighty and broad-scale political decisions to be made on a high
level in the system. Today, the situation is not as straightforward anymore.
The evaluation sector is characterised by a variety of manifold forms.

Trust in centralised planning has crumbled in the public sector, which in
the post-industrial countries has also had to face a cost crisis since circa
1990. The latter has increased evaluations utilising financial models, spe-
cifically measuring effectiveness and efficiency. However, evaluation is
also linked to the critique of the way representative democracy functions.
Evaluation has become more democratic. It includes interest groups and
clients. Evaluation involves not only academic but ordinary people as well.
There has been progress from scientific research to participation and delib-
eration.

There is a trend in evaluation towards more client-orientation, which may
manifest in the form of management by quality, but it is a novelty that in the
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evaluations carried out today, the clients themselves can set their own qual-
ity criteria and conduct evaluations accordingly, i.e., the evaluation criteria
have undergone a changeover from the aims to satisfy administration and
policy to the quality targets set by clients. Evaluation is also incorporated in
the trend towards cost-efficiency. Politicians and citizens demand value for
their money. Evaluation in this sense of science-based result analysis is a
chapter in a yet greater story.
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Forord

Professor Evert Vedung fran Uppsala universitet har pa var begéran for var
serie Working Papers skrivit en sammanfattande text som belyser bakgrun-
den till utvdrdering som fenomen. Professor Vedung &r géstprofessor vid
Svenska social- och kommunalhdgskolan vid Helsingfors universitet och
vid FinSoc. Han har héllit kurser i utvdrdering och hans publikationer om
utvérdering &r kénda i vida kretsar. Som exempel kan ndmnas bl.a. Utvirde-
ring 1 politik och forvaltning (1991, 2:a uppl. 1998) samt tillsammans med
Magnus Dahlberg boken Demokrati och brukarutvardering (2001).

Professor Vedung anldgger ett historiskt perspektiv nidr han behandlar
artionden av utvirdering och ringar in efterfrdgan péd utvirdering ur flera
synvinklar. Kravet pa utvédrdering har under olika tider — sdsom &n idag —
bottnat i samtidiga men olika forvdntningar och strdvanden. For att kunna
forstd den diskussion som idag fors om utvirdering, dr det nédvindigt att
ocksa forstd bakgrunden. Under senare ir har man poéngterat kravet pa ef-
fektivitetsbedomning och debatten har alltmer priglats av ekonomiska
aspekter, samtidigt som kravet pa en klientcentrerad utvérdering betonar en
helt annan synvinkel, ndmligen utvérdering som ett redskap for demokratin.

Evert Vedung komprimerar utvirderingens historiska forlopp fran radikal
rationalism, ingenjorsmodellen, nyliberalism och tematiken kring offentlig
styrning fram till kostnadskrisen inom den offentliga sektorn och internatio-
naliseringen. Hérigenom blottlagger han utvérdering som ett medel for
mangahanda, delvis ocksd motstridiga strdvanden, eftersom utvdrdering
parallellt motiveras ur savdl demokratins synvinkel som ur ett effektivitets-
perspektiv. I denna verklighet av paradoxer fortlever och anpassar sig utvér-
deringen efter skiftande behov. I sista hand dr det en frdga om val.

Utvérdering kan vara, och borde ocksa vara, ett medel att synliggora, 6ka
forstaelsen och tillfora kunskap om aktuella problem inom socialarbete och
socialservice, om hur vil den hér sektorn fungerar och om fornyelsebehoven
— dven ur brukarens perspektiv.

Riitta Haverinen
Gruppchef, FinSoc
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Forfattarens forord

Denna korta uppsats har tillkommit pé initiativ av en personkrets i FinSoc
(Finnish Evaluation Unit for Social Services) inom Forsknings- och utveck-
lingscentralen for social- och hilsovarden (STAKES), Helsingfors. Under
april 2002 har jag resonerat med Riitta Haverinen, Tuija Lindqvist och Mai-
sa Maaniittu i FinSoc:s davarande lokaler i Cylinderhuset vid Hagnis torg
om vilka problemstédllningar som bor behandlas i promemorian. Vid samma
tid dryftade jag utvirderingsvigens orsaker med Per Mickwitz, Finlands
miljocentral (SYKE). En version av uppsatsen ingick i en lite stérre prome-
moria, som presenterades vid Nordiska statsvetarforbundets 13:e kongress i
Alborg i augusti 2002. Virdefulla bidrag pa just denna del av promemorian
lamnades sérskilt av opponenterna Ove Karlsson, Milardalens hogskola,
Eskilstuna och Peter Dahler-Larsen, Syddansk universitet, Odense. En sena-
re upplaga har min mangérige vén Jan-Eric Furubo, Riksrevisionen, Stock-
holm l&st och kritiskt kommenterat. I april 2003 fick jag tillfille att diskute-
ra nagra av uppsatsens teser med Anna-Maija Liuhanen vid Rédet for utvér-
dering av hogskolorna (Korkeakoulujen arviointineuvosto KKA), Helsing-
fors. Senare har Riitta Haverinen och Tuija Lindqvist fran FinSoc l4st och
kommenterat liksom professor Mikko Méntysaari fran Jyvéskyld universitet
och Markku Temmes, professor i offentlig forvaltning vid Helsingfors uni-
versitet.

Som vanligt har min bror jaigmastare Tage Vedung, LRF i Uppsala, fram-
stdllt och placerat in figurerna. Alexander Westerholm och Christian Lind-
blom har hjidlpt mig med epost, ordbehandling och datorer generellt under
mina vistelser som International Reader vid Svenska social- och kommunal-
hogskolan (Soc&Kom), Helsingfors universitet, 2002 och 2003. Minna Leh-
tola har effektivt och med gott humor hjilpt mig tillrdtta med olika funktio-
ner pd Soc&Kom:s forskningsinstitut. I slutskedet har jag, genom projekt-
chef Ilse Julkunen vid FinSoc, fatt tillfdlle att presentera innehallet vid kon-
ferensen Utvirdering i Norden 14-15 april 2003. Med sina undringar har
Ilse fatt mig att inse att allting har en 4dnde, s& ock projekt om utvérderings-
boljor.

Uppsatsen fullbordades i huvudsak vid Soc&Kom 1 april 2003 under min
period som International Reader. Uppdraget som Reader vid Helsingfors
universitet har varit sdllsamt stimulerande fér mig. Bakom mina utndmning-
ar 1998 och 2001 ligger bland andra rektor Henrik Hagglund, larare Viveca
Ramstedt-Silén, professor Tom Sandlund och professor Stefan Sjoblom.
Utan deras insatser skulle jag aldrig ha blivit ombedd att forfatta denna arti-
kel.
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Till samtliga nu ndmnda organisationer och personer framfors harmed ett
hjartligt tack. Ett sdrskilt varmt och glatt tack vill jag rikta till min kollega
och vén Stefan Sjoblom. Stefan har, stundom oavsiktligt, ldmnat vérdefulla
synpunkter pa innehallet. Dessutom har han varit ett oumbérligt, aldrig
sviktande stod for mig i min verksamhet bland annat i Helsingfors.

Sjdlvfallet dr det uteslutande jag sjédlv som tar ansvar for allt som stér i den-
na essé.

Giévle, 1 september 2003

Evert Vedung

Hemsida: http://www.ibf.uu.se/person/evert-v.html
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1 UTVARDERINGSBOLJANS FORMER

Utvirdering som megatrend

Snart sagt alla typer av offentlig politik, offentlig verksamhet och offentliga
institutioner skall utvérderas. Utvdrdering &r inte bara en megatrend i1 dagens
forvaltningspolitik. Den &r en megatrend i var tid. Men vilka &r drivkrafter-
na bakom denna "audit explosion” (Power 1994)?

Innan jag besvarar denna friga méste jag redovisa en observation betraf-
fande spridning av utvdrdering till olika ldnder. Lange togs det gor givet i
debatten om dessa ting att utvdrdering har spridits jamnt till fler och fler
lander med start i en handfull pionjérnationer, som anammade utvirdering
redan pa 1960-talet om inte tidigare. Till dessa banbrytarstater horde USA
men ocksa Sverige, Canada, Storbritannien, Tyskland och Nederldnderna.
Med andra ord, varje decennium anammades utvérdering successivt i fler
och fler lander (Derlien 1990).

Den nyligen publicerade International Atlas of Evaluation (Furubo, Rist
och Sandahl 2002) visar ett annorlunda diffusionsforlopp. Under ganska
lang tid—mgjligen ett par decennier—utvecklades inga utvirderingskulturer
eller praktiker 1 ndgot land bortom den lilla gruppen véstliga pionjédrnatio-
ner. Sedan, plotsligt, strax fore eller omkring 1990, tog en ganska stor ny
grupp lander steget in 1 utvédrderingseran. Till denna senare grupp horde Fin-
land. Med detta oregelbundna, néstan sprangvisa spridningsskeende for
ogonen kan vi formoda att det méste ligga olika drivkrafter bakom 1 de olika
fallen. Séarskilt intressant i detta sammanhang 4r kanske skillnaden mellan
Finland och Sverige. I Atlas formodas att skillnaden skulle hianga ihop med
interna och externa faktorer. For gruppen tidiga anammare drevs utvérde-
ring fram av interna krafter. Dessa krafter manifesterades sig i krav pa att
utvdrderingar maste utféras. Den grupp av linder som anammade omkring
1990 gjorde detta pa grund av yttre tryck. Bakom lag externa makter som
OECD, Virldsbanken och Europeiska Unionen.1

1 Det finns ett antal uppsatser om utvirderingens historia och utbredning i Finland. Den
senaste pa engelska torde vara Ahonen, Virtanen och Uusikyld i International Atlas (2002).
Denna uppsats innehaller ocksa referenser till andra studier av den finska utvecklingen. I
ovrigt vill jag ndmna Temmes 2000 och Valovirta 2000.

Om Danmark, se Albecek och Rieper i International Atlas (2002). For ett senare bidrag
om Danmark, se Dahler-Larsen och Krogstrup 2001. Se dven recension av undertecknad,
publicerad pé internet www.danskevalueringsselskab.dk/Anmeldelse af ny_litteratur.asp.
Som sérskilt framhallits i Foss Hansen 2001 samt Hansen och Foss Hansen 2000 finns det
stora skillnader mellan utvecklingen i olika politiksektorer. Detta giller ocksa Finland.
Finlands forsta utvirdering av hogre utbildning t.ex. d4gde rum omkring 1983. Detta gor att
konklusionen i International Atlas om Finland kan dras i tvivelsmal. A andra sidan har
Ville Valovirta (2000) visat att mellan 1990 och 2001 av 12 undersdkta ministerier endast



Utvirdering: En enkel idé, manga uttryck

Utvérdering vilar pa en generande enkel idé. Traditionellt har offentlig verk-
samhet vunnit acceptans genom formellt korrekta procedurer och kraftiga
ekonomiska satsningar 1 kombination med vackert tal om ddla principer,
bésta avsikter och hoga mal. Men detta ricker nu inte, hdvdar utvérdering-
ens foresprakare. Uppnadda resultat har ocksa med saken att gora. Men var-
for vidcker denna till synes simpla insikt sa stort rabalder? Varfor allt detta
buller och bang kring utvirdering? Jo dirfor att offentliga sektorn tidigare
inte styrdes pa resultat. Det har inte varit faktiska resultat som gjort att of-
fentliga sektorn har fatt legitimitet i medborgarnas 6gon. Viktigare har varit
att den dr demokratiskt styrd, kdnnetecknas av tilltalande mal, fungerar ge-
nom réttssidkra beslutsprocesser och karakteriseras av ordentliga insatser i
pengar ridknat (t.ex. 1 % av BNP 1 u-hjdlp). Resultat har kommit i andra
hand. Det har ocksa varit svart att styra pa resultat bl a darfor att utfall pro-
ducerade av offentliga interventioner &r notoriskt svara att spara och sikert
faststilla.

Megatrenden utvirdering innebér att bakatriktad och sidoriktad nog-
grann bedomning av pagaende eller nyss avslutade offentliga aktiviteters
resultat och genomforande skjuts fram vid sidan av, eller pa bekostnad av,
framtidsorienterad planering av dnnu inte beslutade atgdrder. Det har se-
dan omkring 1975 skett en tydlig intresseforskjutning i den politiska samfil-

Ministry of Trade and Industry samt Council of Science and Technology dels utvecklat en
relativt heltdckande utvirderingsplan och dels ocksa konsistent genomfort den. Temmes,
Ahonen och Ojala (2002) har diskuterat utvecklingen vad géller evaluering av skolor pa
olika nivéer. Ett exempel pa en dr avh med utvarderingsinriktning dr Venetoklis 2001.

Det finns ocksa studier av utvirderingens historia i Sverige. Kortfattat sammanfattar
dessa uppsatser utvecklingen i tre berittelser (se Vedung, Furubo och Sandahl 2000). Berit-
telse 1 séger att Sverige importerade utvéirdering fran USA vid mitten av 1960-talet. Utvir-
dering uppstod i Forenta staterna nér president Lyndon B Johnson fran 1964 f6rsokte infora
vélfirdsstaten genom sitt krig mot fattigdomen och sitt ”stora samhille” (Great Society). I
Sverige manifesterade sig innovationen i forsok att gifta ihop budgetering och resultat ge-
nom inforande av programbudgetering pa statlig niva. Det inrdttades ocksa 1967 en avdel-
ning for forvaltningsrevision (numera Effektivitetsrevisionen) i Riksrevisionsverket, vilken
sysslade med utvérdering men utan att anvénda denna term.

Fel, sidger berittelse 2. Det hela startade nistan tva decennier tidigare, i borjan av 1950-
talet. Pionjérinsatsen gjordes av universitetsbaserade pedagoger pa omradet utbildnings-
politik. Utvérderingsaktiviteterna hade karaktér av engdngsinsatser och avsag grundskolans
inférande. Inte heller dessa insatser och analyser bendmndes “utvérdering”. Termen utvir-
dering” kom in i svenska ordbdcker omkring 1970 och bérjade anvindas mer allmédnt om-
kring 1975 (Vedung 1998:27f).

An en gang fel, pastar berittelse 3. Atminstone medvetenhet om vissa grundliggande
metodproblem i utvirdering fanns langt tidigare. Berittelse 3 hidnvisar bland annat till utta-
landen av Gunnar Myrdal i bérjan av 1930-talet (Vedung, Furubo och Sandahl 2001).



ligheten fran analys ex ante av vad patdnkta interventioner skulle kunna fa
for konsekvenser och till analys ex nunc av pagaende och analys ex post av
avslutade verksamheter.2

Denna forflyttning av fokus fran framatblickande planering infor @nnu
inte fattade beslut till sido- och bakaéttittande utvérdering av fattade beslut,
deras implementering och eventuella resultat tar sig mdnga uttryck. Utvir-
dering var en ging en entydig foreteelse. Det var maluppfyllelse och insats-
effekter som skulle undersokas. Det skulle ske intermittent och nér det res-
tes krav. Utvirderingar skulle utforas av akademiska forskare pd de offentli-
ga beslutsfattarnas uppdrag. De skulle goras externt och med tanke pé nira
forestdende stora, breda politikbeslut pa hog niva i systemet. Typexemplet
ar de svenska universitetspedagogernas experimenterande med grundskolan
innan den infordes pa 1950-talet. Idag 4r denna entydighet helt borta. Utvir-
deringsfiltet kinnetecknas av myllrande mangtfald.

Maluppfyllelsestudier fortlever i hogonsklig vdlmaga. 1 flera sektorer
betonas vikten av att kombinera maluppfyllelsestudier och effektutviirdering
pa utfallsniva. Slogan for detta dr “effectiveness evaluation” (Mickwitz
2002). Fragorna ar: Har malen for verksamheten blivit uppfyllda? Beror
eventuell méluppfyllelse pa verksamheten? Har det uppstétt forutsedda eller
oforutsedda bieffekter? Hur skall oforutsedda bieffekter véarderas? Malupp-
fyllelseutvirdering i denna mening gors da och da och utan att vara inord-
nad 1 nagot aterkommande system. I en andra mening tédnkes malupp-
fyllelseutvirdering ske mer stadigt och permanent genom att inordnas i ett
storre styrsystem, namligen mdl- och resultatstyrning. Aven vid mal- och
resultatstyrning handlar utvirdering om tva ting. Har malen for verksamhe-
ten blivit uppfyllda? Beror eventuell maluppfyllelse pa verksamheten? Hér
tillkommer ofta en tredje fraga: Har tilldelade pengar anvénts pa ett vettigt
sdtt? Mal- och resultatstyrning &r ett forsok att gifta ihop medelstilldelning
med uppfyllelse av resultatmal. Slagordet hir &r “value for money” (virde
for pengarna) (ESV 1999:20).3

Nar utvdrdering blir ett regelbundet aterkommande element i resultat-
styrning blir den ocksé mer infern. Lagre myndigheter skall redovisa resultat
uppat 1 systemet och de pd hogre niva skall sammanstdlla och virdera upp-
nadda resultat. Utvérdering sker inte i form av uppdrag till akademiska fors-
kare utan genom att tjanstemén inom berérda myndigheter gor redovisning-
ar av framfor allt slutprestationer och i mindre grad utfall.

En konsekvens av resultatstyrning dr att utvédrdering ddrmed ocksa flyt-
tats ner fran den éverordnade politiska nivan till myndighetsnivan. Utvirde-

2 Utvirdering definieras hiar som noggrann bedémning av fattade beslut, deras genomfo-
rande (forvaltning), slutprestationer eller utfall i offentlig verksambhet, vilken avses spela en
roll i praktiska beslutssituationer. Evaluering ex nunc dr utvirdering av pagaende interven-
tioner, evaluering ex post utvirdering av (nyss) avslutade interventioner.

3 For en kritisk diskussion av méalstyrning i ett organisationsteoretiskt perspektiv, se Dah-
ler-Larsen 1998.



ring 1 resultatstyrning genomfors inte infor stora avgoérande interventions-
beslut utan som ett led i enskilda myndighetsledningars styrning av sina
sektorer. Féltropen lyder: ”Let managers manage!” eller "Empower the
managers to manage!”

Utvérdering ingdr ocksa i en ganska annorlunda trend mot kvalitetssdk-
ring. Typfallet dr utvardering av hogskolor och universitet. Kvalitetssdkring
innebdr att de professionella sjdlva och deras kolleger skall bedoma om den
forskning och undervisning som bedrivs eller har bedrivits héller hog kvali-
tet. Det sker genom en kombination av professionell egenutvirdering och
extern bedomning av experter utifran. Hir dr det inte fraga om att utvérdera
mot pé forhand satta mal. Snarare utvdrderas mot normer for god kvalitet,
som inte dr nedtecknade utan som finns tyst i den berérda professionen
(Foss Hansen och Borum 1999). Dessa normer (tacit knowledge) vaskas
fram under utvirderingsprocessen (for Finland se t.ex. Tuomi och Pakkanen
2002).

P& hogskoleomradet har ocksé benchmarking vunnit terrdng. Vid bench-
marking (bankmérkning) jAimfor sig en organisation av en viss typ (t.ex. en
universitetsinstitution) med en béttre organisation av samma typ eller den
bésta organisation av samma typ som existerar. Syftet &r att ldra av dem som
ar battre. Men jamforelseobjekten skall inte vara ideala utopier utan verkligt
existerande fall. Benchmarking kan ske bade kvalitativt och kvantitativt,
ofta genom egenutvirdering och extern bedomning.

Bitvis annorlunda &r ocksé tendensen i riktning mot ékad brukarorienter-
ing 1 utvdrderandet. Detta kan ta sig formen av fotal kvalitetsstyrning, vilket
innebdr att brukarens eller konsumentens grad av ndjdhet dr vérdekriteriet
utifran vilket produktionens kvalitet bedoms. Politiken eller forvaltningen
sétter upp mal for nojdhet, t.ex. att om ett par ar bor ndjdhetsgraden ha dkat
fran 60 % nojda med tjdnsterna till 70 % ndjda. En annan variant &r att bru-
karna sjdlva far vilja ut egna teman for utvédrdering, sétta upp egna kvali-
tetskriterier och utfora utviarderingen utifran dessa kvalitetskriterier. I detta
senare fall dr det alltsa brukarnas egna kvalitetsmal for olika teman, som
utvdrderingen sker emot, inte forvaltningens och politikens néjdhetsmal.

Utvidrdering ingar ocksa i en trend mot kostnadseffektivitet. Politiker och
medborgare kriver virde for pengarna. Den offentliga sektorn méste uppna
mer med samma tilldelning av medel ("more bang for the buck”, “more
rubble for the rubel”).

Ytterligare en annan trend dr utveckling mot partnerskap eller néitverk av
manga likstillda aktorer vid genomforande av offentlig politik. I ett idealty-
piskt kollektivt nédtverk ingér ett antal jimstidllda parter. Ett lokalt ndtverk
kan besta av flera kommunala forvaltningar, nagra statliga lokalforvaltning-
ar, deltagare fran ortens néringsliv, medlemmar av foreningslivet pa platsen,
potentiella brukare samt kanske ocksa vanliga kommunmedborgare. Manni-
skor frdn dessa organisationer och grupperingar méts for ett eventuellt utby-
te av resurser. Som ett minimum handlar detta resursutbyte om utvixling av



information. Alla tdnkes ge och fa och alla ténkes tjdna pd detta. En vinna—
vinna-situation forutsétts rada.

Men i allménhet drommer man om att nétverket skall komma léngre.
Informationsutbytet skall leda till ett resursutbyte som skall avse atgérder
for att 16sa problem, som var och en av aktorerna star infér. Ménniskorna
mots for att inventera sddana problem, som de tror att andra kan hjédlpa dem
att bearbeta. De dryftar och diskuterar dessa problem och undersoker sam-
arbetsmojligheter kring dessa. Kanske detta leder till en dverenskommelse
om att handla pd ett visst sdtt. Det maste vara ett omsesidigt givande och
tagande utan nagot som helst inslag av tvang eller Overordning-
underordning for att det skall vara ett nitverk.

Vid styrning genom partnerskap eller néatverk &r fraga om att genom dis-
kussion, meningsutbyte och deliberation mellan likstdllda parter komma
fram till uppgorelser som innebér att alla nar sina mél béttre dn de skulle ha
gjort utan uppgorelser. Utvédrdering handlar hir om huruvida alla relevanta
parter verkligen deltagit i sessionerna, om sessionerna forekommit tillrack-
ligt ofta och om samtalsklimatet i gruppen varit oppet, drligt och kreativt sa
att det gett upphov till synergier. Utvdrdering kan ocksa handla om huruvida
resultatet innebar maluppfyllelse for de parter som ingar. Andra virdekrite-
rier dr innovativitet, deliberativ demokrati och skapande av socialt kapital.

Det finns ocksé en forskjutning fran utvirdering som vetenskaplig forsk-
ning genom randomiserade experiment, kvasiexperiment, regressionsanaly-
ser och kvantitativ metautvirdering hdn mot kvalitativa fallstudier dar man
forsoker fanga styrsystemen som konfigurativa helheter 1 dialog med beror-
da intressenter, brukare och dverhuvudtaget vanliga medborgare. Inte sa att
den kvantitativt-vetenskapliga inriktningen har forsvunnit. Tvdrtom, i en del
sektorer finns den i hogsta grad kvar t.ex. i arbetsmarknadspolitiken dér
ekonomer dr verksamma som utvérderare (se t.ex. Ds 2003:31). Pa andra
omraden vinner den terrdng, t.ex. i socialt arbete, dir det sdgs att atgiarderna
skall grundas pa evidens och evidensbaserat handlande é&r ett slagord. Snara-
re dr det sa att utvardering utford av den akademiska ménniskan fatt konkur-
rens av utvirdering utford av den vanliga ménniskan och i dialogartade for-
mer.

Tva andra trender maste nidmnas i detta sammanhang. Den ena &r att det
inréttas organ i staten som skall sprida utvirderingstdnkandet, se till att ut-
véarderingar gors och kanske ocksa sjdlva utfora utvdrdering. For Finlands
del kan ndmnas FinSoc-enheten for utvirdering av social service vid STA-
KES, Forsknings- och utvecklingscentralen for social- och hélsovérden,
grundad ar 1992. FinSoc:s huvudsakliga dtagande (www.stakes.fi/palvelut/-
finsoc/index.html) &r att frimja och utveckla utvirderingsmetoder for socialt
arbete och social service. FinSoc:s uppgifter dr:



e att utveckla och frimja anviandningen av effektiva utvarderings-
metoder inom social service i samverkan med yrkesfolk och aka-
demiska forskare,

e att genomfora praktiska utvirderingar/undersokningar,

e att formedla information om utvérderingsstudier och forsknings-
ron,

e att stodja bildande av ndtverk pa internationell niva,

e att ge ut viktig information pa omradet (FinSocNews, bak-
grundsdokument/sammandrag pd engelska, akademiska artiklar
och fackartiklar) samt

e att erbjuda utbildning, stod och konsultering pa politisk, organi-
satorisk och praktisk niva.

Radet for utvirdering av hogskolorna (Korkeakoulujen arviointineuvosto
KKA, Finnish Higher Education Evaluation Council FINHEEC) é&r ett sak-
kunnigorgan som uppréttades 1995. Det ligger under undervisningsministe-
riet. Radet stoder hogskolorna och ministeriet i &renden som géller utvirde-
ring av hogskolor (www.kka.t1).4 Radet har féljande uppgifter (Férordning-
arna 1320/1995 och 465/1998):

e att bista hogskolorna och undervisningsministeriet i fragor som
géller utvirderingen av hogskolorna,

e att handha bedomningen av yrkeshogskolornas tillstindsansok-
ningar och anldggningsprojekt,

e att ordna utvdarderingar som ansluter sig till hogskolornas verk-
samhet samt till hogskolepolitiken,

e att ta initiativ till utvardering av hogskolorna och utvecklande av
utviarderingsverksamheten,

e att skota det internationella samarbetet kring utvdrdering,

e att frimja forskning som géller utvirderingen av hdgskolorna,
samt

e att utvdrdera de specialiseringsstudier som hogskolorna ordnar
och godkinna dem for inforande i det register som avses 1 14 §
forordningen om hogskolornas examenssystem samt fora re-
gistret.5

4 For en utmirkt 6versikt over FINHEEC:s verksambhet, se
www.minedu.fi/asiant/kka/english/finheec.htm#history. Aven Liuhanen 2003.

5 Som exempel pa ett organ i Finland med delvis annan inriktning men dér utvirdering
@nda spelar en roll kan SYKE (Finnish Environment Institute) ndémnas. En konkret utvirde-
ring fran SYKE é&r Hildén m.fl. 2002.



Ytterligare en trend som maste ndmnas i detta sammanhang dr framvéxten
pa bred front av professionella foreningar tor utvardering, framfor allt pa
nationell niva. Hir bor ndmnas Finska utvérderingsséllskapet (Suomen arvi-
ointiyhdistys, Finnish Evaluation Society, 1999), Svenska utvérderingsfore-
ningen (SVUF 2003, dock Nitverket Utvdrderarna 1993), Dansk Evalue-
rings Selskab (2000) och European Evaluation Society (EES, 1994). Dessa
foreningar ordnar konferenser, utbildningsdagar och mycket mer. P4 Fin-
Soc:s hemsida6 aterfinns exempelvis ldnkar till hemsidor for foljande utvir-
deringsforeningar: American Evaluation Association (AEA), Association
for Public Policy Analysis and Management, Canadian Evaluation Associa-
tion, European Evaluation Society (EES), UK Evaluation Society, Australa-
sian Evaluation Society, German Evaluation Society, Swiss Evaluation So-
ciety, French Evaluation Society, Italian Evaluation Society, Walloon Eva-
luation Society och Malaysian Evaluation Society.

Vad som ligger bakom denna massiva tillvixt och mangfacetterade di-
versitet pa utvdrderingsomréadet skall vi hir reflektera 6ver. En sak dr séker.
Det finns inga enkla forklaringar.

6 (http://www .stakes.fi/palvelut/finsoc/index_en.html)






2 UTVARDERINGSBOLJANS DRIVKRAFTER

Radikala rationalismen och utvirdering

Med start pa 1950-talet och konsolidering frén 1960-talets mitt ingick ut-
virdering 1 en av de verkligt stora berittelserna 1 var tid, nimligen 6verty-
gelsen att vérlden kan goras mer ménniskovérdig genom central politisk
planering och offentliga ingrepp pa overgripande niva. Det var fraga om en
rationalitetens segertag. Politiken skulle forvetenskapligas och bli mer for-
nuftig. Ett namn pd denna tankestromning &r radikal rationalism. Utvirde-
ring véxte fram som ett inslag i radikal rationalism. Men samtidigt var ut-
virdering ocksa en reaktion mot den mest extrema yttringen av radikal ra-
tionalism. Lat oss borja med utvédrdering som inslag i den radikala rationa-
lismen.

En del av nutida utvdrdering &r ett sidoflode av en miktig rationalistisk
flod som villt fram Over Visterlandet efter 1960. Krister Stihlberg
(1986:74) har traffsdkert fingat essensen i den offentliga politikens och for-
valtningens rationalism:

Rationalismen ... pekar pa behovet hos en individ eller en organisation
att fatta sina beslut pd grundval av tillforlitliga uppgifter. Man maéste
vara medveten om de virderingar och antaganden som ligger bakom
beslutsfattandet. Beslut kan inte fattas om man inte jamfor olika alter-
nativ med varandra och om man inte inser vilka konsekvenser valet av
ndgot alternativ fororsakar. Rationalism betyder alltsa helt enkelt att
man skall uppstédlla mél, viardera alternativ och vilja det som &r bast
eller atminstone tillrdckligt bra.

For att bli rationell bor offentliga sektorns olika beslutscentra utnyttja hela
den arsenal av metoder for programbudgetering, nollbasbudgetering, flerars-
planering, framtidsstudier, systemanalys och samhéllsekonomisk kost-
nads-intdktsanalys, vilka ibland gemensamt kallats “policyanalys” (utmérkt
oversikt 1 Premfors 1989). Genom anvéndning av forskning och vetenskaps-
liknande analys bor en fornuftig och langsiktig politik om inte helt ersitta s
dock kraftigt paverka det kortsiktiga spelet mellan partier och intresse-
grupper, som med hjédlp av tumregler och anekdotiska kunskaper forsoker
trassla sig igenom samhéllsproblemen (Wittrock & Lindstrom 1984).

Den radikala rationalismen lade huvudvikten vid de framtidsorienterade,
beslutsforberedande, planerande stadierna i offentliga beslutsfoérlopp. Det
viktiga var att sdrskilt stora overgripande offentliga dtaganden utformades
noga i ett centralt planeringsmaskineri innan de sjosattes; verkstillighet och



praktisk méluppfyllelse uppfattades till en borjan som jaimforelsevis oprob-
lematiskt (Wittrock & Lindstrom 1984).

Den radikala rationalismen understrok att problem skulle undersokas 1 sin
helhet innan offentliga interventioner beslutades. Detta innebar, skriver Wit-
trock och Lindstrom, att omfattande beslut bor fattas forst sedan atgérds-
analysen gett svar pa en serie fragor. Dessa fragor kan, nagot tillréttalagt,
sammanfattas pa foljande sitt:

1 Vilket eller vilka problem soker beslutsfattaren 16sa?

2 Vilka dr orsakerna till problemen?

3 Vilka mal sitts upp pé problemomradet?

4 Vilka alternativa handlingsvidgar anses kunna bidra till att malen for-

verkligas?

5 Vilka ar handlingsalternativens konsekvenser och vilka &r sannolikhe-
terna for att alternativen far dessa konsekvenser?

6 Vilka kostnader och resurskrav dr forbundna med de olika alternati-
ven?

7 Hur kan handlingsalternativen ordnas med hdnsyn till dessa berdk-
ningar av konsekvenser och kostnader, och vilket kriterium skall an-
véindas vid valet av alternativ?

8 Hur kan erfarenheter fran redan gjorda val anvindas for en fornyad
beddmning av handlingsalternativ och malsittningar?

Under 1960-talet och nigra ar in pa 70-talet firade tron pa central planering
triumfer 6ver den demokratiska varlden. "Nya planeringssystem vixte fram
som svampar efter regn,” for att &n en gang citera Krister Stahlberg
(1986:75).
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Ingenjorsmodellen for offentliga interventioner

I den mest utpriglade formen av radikal rationalism forestéllde man sig att
beslutsfattarna 1 offentliga sektorn skulle ldra av den akademiska vetenska-
pen. Samspelet mellan beslutsfattarviarlden och forskarvérlden borde gé till
som 1 ingenjorsmodellen.

Centralt
Utvardering beslutsfattande Genomforande
Identifiering av samhdllsproblem
Faststallande av mal
|dentifiering av kunskapsluckor
ommedel att na mal
Uppdrag att forska om medel
genom att inleda férsdk
|
l —» Konoeptuell anvanadning
Vtenskaplig forskring om v
medel att na givna mél Instrumentell anvéndning
l for att fatta rationellt beslut
att inféra reformen i full skala
Tvagruppsexperiment Y R Hierarkisk
l implementering
Medelskunskaper ——
Prestationer
Utfall

Figur 1. Ingenjorsmodellen for anvindning av utvirdering

Kdlla: Figuren dr min egen och den har utvecklats genom aren. Inspiration
har hdmtats fran Albeek 1988, Naustdalslid & Reitan 1994 samt Owen och
Rogers 1999.

Ingenjorsmodellen for offentlig politik, planering och administration uppfat-

tad som ett ideal att stridva efter var en miktig drivkraft bakom uppkomsten
av uppfattningen att utvédrdering kan vara ett sitt att tygla det politiska livets
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demoner och minska dess irrationalitet (Albaek 1988:23). I varje fall spelade
den en roll i skilda, halvt teknokratiska forestdllningar om att den offentliga
sektorns beslutsprocesser maste genomsyras av vetenskaplig utvérdering
och resultataterforing for att avmystifieras och goéras mer rationella. Ingen-
jorsmodellen for anvidndning av utvidrdering i offentliga sektorn &terges i
figur 1.

Ett problem uppticks ute i samhillet eller i naturen. Problemets omfatt-
ning och allvar analyseras. Ddrpa sitter beslutsfattarna mal for vad de vill
uppnd pa problemfiltet. Sedan tar de beslut om att inféra en provisorisk
forsoksverksamhet 1 begrdnsad skala. Detta projektarbete kontrakteras ut till
utvérderingsforskare foretrddesvis 1 universitetsviarlden (kontraktsforsk-
ning). Dessa forvdntas, med bédsta mojliga vetenskaplig metod 1 form av
experiment, empiriskt utprova vilka medel (styrmedel och andra dtgdrder),
som mest effektivt nér fram till uppstidllda mal. Forsoksverksamhetens ve-
tenskapligt grundade resultat aterfors sedan till beslutsfattarna, som lir sig
nagot av resultaten (konceptuell anvéndning). Pa grundval av den framtagna
informationen och det grundliggande ldrandet beslutar sig dessa for att
handla (instrumentell anvéndning). Handlandet bestar i att de infor den mest
effektiva av de utprovade atgirderna i full skala. Atgirdsbeslutet Sver-
lamnas darefter till forvaltningen, som pé ett maskinmaéssigt neutralt sétt
verkstiller ingreppet.

Ingenjorsmodellen gor saledes géllande att offentliga ingripanden bor
frambringas 1 tvd tydligt urskiljbara omgéngar. Forst bor tillténkta interven-
tioner utprovas i begriansad skala och deras formaga att frambringa malupp-
fyllelse rigordst utvdrderas med bidsta vetenskapliga metoder. Darefter bor
den mest effektiva av de provade interventionerna i en andra omgéng info-
ras Over hela filtet. Varje patiankt ingrepp bor forfinas och kalibreras 1 mind-
re, vetenskapliga eller vetenskapsliknande projekt, innan det fors 6ver till
beslutsfattandesfiren och permanentas i full skala.

Ingenjorsmodellen ansags tillimpbar infor sdrskilt stora programbeslut
pa den offentliga sfirens samtliga rumsliga och vertikala nivaer. Det kunde
vara politikerna i den lokala skolndmnden, kommunfullmiktige, landstinget,
regeringen, riksdagen, EU-kommissionen eller i den globala politiska ge-
menskapen, som faststéller méal, beslutar om forséksverksamhet och tar till
sig utvirderingsproducerad kunskap.

Enligt ingenjorsmodellen nyttjas utvirderingens slutsatser i slutdnden
instrumentellt. Med instrumentell anvandning avses att utviarderingars resul-
tat inte bara anammas utan dven omsitts i beslutsfattande. Utvdrdering dr
neutral, objektiv forskning. Den anvisar dédrfor inga mal. Den upptéicker
heller inga problem. Utvidrderingens funktion &r att, givet centralt satta mal
och innan interventionen infors i full skala, pd projektbasis vetenskapligt
experimentera fram det mest effektiva medlet for att forverkliga de angivna
malen. Mest effektivt dr det medel, som nar malen till lagsta kostnad. Denna
medelskunskap framskaffas enligt ingenjorsmodellen pa ett vérdeneutralt
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sdtt, givet att utvdrderingen haller hogsta vetenskapliga klass. Malen har ju
satts av beslutsfattarna och att prova sig fram till effektiva medel anses vara
en empirisk forskningsuppgift.

I ingenjorsmodellen dr det enligt idealet beslutsfattarna, som pekar ut vad
forskarna skall utvédrdera. De dr ockséd nyttjarna av utvdrderingens ron. De
som faststdller malen for det offentliga ingreppet och formulerar utvérde-
ringsuppdraget kommer ocksa att bruka utvdrderingens upptéckter. Utvirde-
ringen tillsdtts 1 avsikt att producera vil underbyggd kunskap, som sedan
skall komma till rationell anvéndning i ett centralt beslutsmaskineri. An-
viandningen &r avsedd och forutsedd. Ingenjérsmodellen uppmérksammar
inga andra anvéndare &n malsdttande och utvdrderingsbestédllande centrala
beslutsfattare. I och for sig fornekas inte att det kan forekomma andra an-
véndare. De utvirderade, t.ex., kan ju pd ett icke avsett sitt tilldgna sig och
anvédnda utvérderingens fynd. Men denna och andra avndmarsituationer lig-
ger utanfor ingenjorsmodellen. Ingenjérsmodellen &r blind for alla andra
nyttjare dn centrala beslutsfattare hogst upp i pyramiderna och for allt annat
nyttjande &n det avsiktligt instrumentella.

Ingenjorsmodellen forutskickar att 6verforingen fran forskning till politik
och forvaltning sker helt rationellt och automatiskt. Forskningsresultat med
experimentell metodik dr sanna, punkt och slut. De behover inte socialt for-
ankras pa nagot sitt t.ex. genom offentlig debatt, samtal, remissrundor eller
forhandlingar med berdrda parter. Forskningsresultaten dverfors oférmedlat
och anammas utan vidare som vetenskapens sista ord. For sanningen bojer
man sig helt enkelt.

Utvérdering pa 1960-talet och tidigare drevs fram av denna idé om for-
vetenskapligande. Utviardering skulle gora offentliga sektorn mer faktagrun-
dad, rationell och vetenskaplig. Utvérderingens utférande var en angeldgen-
het for professionella akademiska forskare, for den akademiska ménniskan.’

7 Beromda foretradare for detta synsétt dr John Bernal, Donald Campbell, James S Cole-
man och Hans L Zetterberg 1962. Se Vedung 1998:152 och Bulmer 1982:43 ff.

13



Utvirdering som del av gigatrenden

Utvirdering som vetenskapliga eller vetenskapsliknande analyser kan ses
som ett av de sista stegen i den fortgdende moderniseringen eller rationali-
seringen av det vésterldndska samhaéllet, det som den store tyske sociologen
Max Weber en gang betecknade som vdrldens avfortrollning (Entzauberung
der Welt). 1 denna mening av vetenskapsbaserad resultatanalys bildar utvir-
dering ett kapitel i en dnnu storre berittelse, den om den visterldndska viarl-
dens allt fortgdende rationalisering. Utvdrdering ingar i en gigatrend 1 vart
tidevarv. Dess frimsta bestdndsdel var vetenskapens och det rationella kal-
kylerandets frammarsch. Fran och med Reformationen blev den véstliga
varlden mer och mer forvetenskapligad menade Weber i sin berdémda bok
om protestantismens etik och kapitalismens anda. Weber talade ocksa om
“Rationalisierung der Welt*.

Ett av de stora omradena i var tid som det aterstar att forvetenskapliga &r
politiken. Utvdrdering av offentlig politik med strikt naturvetenskapligt in-
riktade metoder kan ses som ett forsok att driva ut kénslor och demoner ur
politiken och gora den mer resultatorienterad, faktabaserad, vilovervigd
och rationell.

Reaktion pa radikala rationalismen

Utvérdering var forvisso ett beaktansvirt stromdrag 1 den breda rationalis-
tiska flod som vi kallat radikal rationalism. Men samtidigt var utvdrdering
ocksa en tydlig motstrom, en sorts bakstrom, mot ett extremt inslag i den
radikala rationalismen.

Tron pé den radikala rationalismens noggranna centrala planering kom
ndamligen sa smaningom att undergriavas. lakttagare kom till insikt om att
omsorgsfull planering med starka inslag av vetenskapligt experimenterande
inte var nog. Det kunde 4nda bli problem nir planbesluten skulle omséttas 1
praktisk verklighet. Man borjade tala om implementeringsanalys ex ante
som den felande ldnken i den rationalistiska policyanalysen (Allison 1980,
Hargrove 1975, 1983). Men framfor allt brét insikten fram att en tillbaka-
blickande, utvdrderande funktion maste knytas dven till sadana offentliga
interventioner och verksamheter, som var utomordentligt vdl genomténkta
redan innan de anammats och beslutats. Aven mycket vilplanerade atgirder
kunde néamligen ge upphov till oférutsedda negativa och positiva bieffekter,
nolleffekter och avvikande effekter (Albak 1988). I denna mening innebar
den tidiga utvirderingsrorelsen en problematisering av den radikala rationa-
lismen.

14



Nyliberalism och new public management

Sédllan motsvarar en hiandelseutveckling de forvéntningar som spénns. Pion-
jarerna hidvdade att felet med den representativa demokratin och den offent-
liga sektorn var att den baserades for mycket pé 16sa hugskott, anekdotiska
kunskaper och meningslost kébbel. Botemedlet var en kraftig dos vetenskap.
Objektiv utvdrderingsforskning skulle utrota den representativa demokratins
avarter.

Liangst drevs bekénnelsen till grundad central planering i den socialistis-
ka vidrlden. Ndr Sovjetregimen och dess satelliter i 6stra Europa kollapsade
slog tidsandan Over i1 sin motsats. Ett lagvattenmérke for tilltron till veten-
skapsbaserad central planering nadddes under perioden strax efter Berlinmu-
rens fall 1989. Den stora berittelsen om den politiska sfirens rationalisering
med ytterligare vetenskap tynade bort. I stillet fick vi misstro mot planering
fran centrum och okad tilltro till medborgardeltagande och marknader. De-
centralisering, avreglering, privatisering, produktivitet, effektivitet, civila
samhdllet och kundorientering blev nya slagord. Den stora socialistiska uto-
pin dog bort och eftertriddes av en nyliberal, marknadsorienterad tanke-
stromning. Denna synvédnda pa det ideologiska planet fick konsekvenser
ocksa for utvirdering.

Men tvivel pé central planering uppstod dnnu tidigare. Redan fran borjan
av 1980-talet svepte en vag av avreglering och marknadisering fram 6ver
vérlden.

Samlingsbegreppet for den nyliberala reformutvecklingen &r New Public
Management. De viktigaste trossatserna i New Public Management visas i
figur 2.
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Fokusering pa dkad effektivitet
Ledama ges mgjlighet att leda genom kat
bruk av decentralisering och delegering

Jfﬁe’t’?r:;&r“afkap Professionalisering av ledarrollen
Disciplinering av arbetsstyrkan genom produktivitetskrav
Ledare anstélls pa kontrakt med tydliga resuitatkrav
Privatisering, bolagisering, resultatenheter
Prestationsbaserade |6nesystem
Inriktning pa kvalitet och kvalitetssakring
Mer anvéndning av Delegering av ansvar och bestémmande
New Public indirekt i stallet for Malstyming (resultatstyming)
Management direkt kortroll Prioritering av marknader och kontrakt
vilket innebr: .
Konkurrensutséttning
Benchmarking (bankmérkning)
Brukarma ges valmgjligheter
Réttighetslagstiftning
Servicegarantier till medborgare
E;kamog‘qte”:d Servicechedkar (service vouchers)
ikt imeter Bruienfragringar
Brukarstyrelser
Medborgarpaneler (utfragningar)
Kommundels- eller stadsdelsndmnder
IT-demokrati
Folkomr&stningar

Figur 2. Grundidggande element i New Public Management

Kdlla: Ogard, Morten, 2000, "New Public Management — markedet som
redningsplanke?” sid. 33.

Forenklat innehaller New Public Management tre storre inslag. Det forsta
inslaget dr tro pé ledarskapets betydelse. Det dr med ledaren i centrum som
en ny och mer dynamisk organisationsform skall skapas. Genom olika tilltag
skall det lamnas utrymme for ledarskap. Det géller savél politiskt ledarskap
som ledarskap i myndigheter, ledarskap i utbildningsinstitutioner (rektorer)
och ledarskap i serviceenheter (forvaltningschefer). Samtidigt stélls krav pa
resultat och maluppfyllelse.

Det andra inslaget innebédr 6kad anvandning av indirekt i stdllet for di-
rekt styrning av och i forvaltningen. Héar hdmtas inspiration fran public-
choiceskolan. Sarskild vikt laggs pd behovet av privatisering samt bolagise-
ring av verksamheter som blir kvar i det offentliga. Konkurrensutséttning
och utkontraktering férordas for att undgd sloseri och for att skapa motvikt
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mot de offentligt anstilldas egenintressen. Mal- och resultatstyrning favori-
seras framfor regelbemédngd styrning pa processer. Kvalitetssdkring och
benchmarking rekommenderas. Framvéxten av de indirekt orienterade styr-
ningsmekanismerna knyts ocksa till ett avstandstagande fran fordism i pro-
duktionen. Fordism innebdr massproduktion med hierarki, formella regler
och direkt styrning. Postfordismen kidnnetecknas av flexibilitet och horison-
tell koordinering. Strdvan &r att bryta ner de stora integrerade organisatio-
nerna i offentliga sektorn till sjélvstindiga resultatenheter med hogre grad
av autonomi.

En viktig trend i1 detta sammanhang &r utkontraktering. Detta har mani-
fterat sig 1 inforande av bestéllar-utforarmodellen och konkurrensutséttning
av utforardelen (Jarefors och Jaderholm 1998). Offentliga organ anstéller i
okande utstrdackning andra aktorer for att ombesorja vissa uppgifter. Svens-
ka statliga Vigverket har till exempel delats upp pa en bestillardel och en
utforardel. Vad géller drift och underhdll av vigar far utférardelen konkurre-
ra om anbuden med privata entreprendrer, exempelvis akerier. Detta innebdr
att det skapas nya agenturforhéllanden. Vi far nya agenter (privata firmor)
som huvudmannen (statliga eller andra offentliga myndigheter) far behov av
att overvaka. Denna Overvakning kan bli en uppgift for utvédrdering. Det
handlar 1 sé fall om utvédrdering som redskap for redovisning och ansvarsut-
kridvande, utvirdering for kontroll (Riksrevisionsverket RRV 1998:59).8

Ju langre avstandet dr mellan bestédllaren (uppdragsgivaren, beslutsfatta-
ren, huvudmannen) och utforaren (exekutiven, agenten) desto storre dr
chanserna for att utvirdering uppkommer. Borjar man med utkontraktering
sa dr det darfor naturligt att det uppstar ett behov ockséd av efterhandskon-
troll och utvirdering.

Det tredje inslaget kdnnetecknas av fokusering pa brukare och medbor-
gare som kunder. Denna del av New Public Management riktar sokarljuset
mot hur organisationer kan omdanas sa att brukare och medborgare far stor-
re inflytande. Tanken #r att det offentliga systemet lagger for liten vikt vid
att skaffa fram information om inbyggarnas preferenser, behov och intres-
sen. Nar det inte finns ndgon marknad som kan signalera efterfragan efter
offentliga tjanster sokes det efter mekanismer som kan forbittra informa-
tionsstrommarna fran medborgarna och brukarna in i beslutsprocesserna.
Detta kan ske genom att brukarna far vélja mellan alternativa serviceprodu-
center och didrmed forvandlas till kunder, genom medverkan i styrelser, ge-
nom utfragningar eller genom decentralisering till kommundelsndmnder.
Man betonar att myndigheterna méaste anpassa sig till kunderna. Ett utvirde-
ringsmoment kommer in genom att kundernas tillfredsstéllelse over den
service de far mits, t.ex. med hjélp av ett ndjd-kund-index.

8 Osterberg 2003 ir en utvirdering av en aspekt pa bestillar-utforarmodellen i Vigverket.
Banverket arbetar ockséa under bestillar-utforarmodellen. Byggande och drift av jarnvégar
laggs ut pé entreprenad varvid Banverkets utférardel far upphandla i konkurrens med andra
privata entreprenérer.
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Allt detta har som sagt inte lett till att utvirdering forsvinner. I stillet har
utvirdering forstiarkts och framfor allt tagit sig nya former. Utvérdering har
blivit ett permanent inslag i resultatstyrning och vid utkontraktering. Evalu-
ering har tagit sig nya uttryck i form av ndjdhetsmitning och intressent-
utvérdering.

Kostnadskrisen i den offentliga sektorn

Vid sidan av den sviktande tron pé planering frdn centrum har den utgifts-
kris som drabbat den offentliga sektorn i postindustriella stater frdn omkring
1990 ocksa bidragit till att driva fram 6kad anvindning av utvirdering, spe-
ciellt med bruk av ekonomiska modeller f6r métning av produktivitet och
kostnadseffektivitet.

Kostnadskrisen har yttrat sig i1 brist pa pengar i forhdllande till vad man
atagit sig att gora. Detta beror pa att den offentliga sektorn har vuxit mycket
kraftigt. Det beror ocksa pa att det blivit svirare att hoja skatterna. Offentli-
ga sektorn maste i 6kad utstrackning klara sig inom bestaende eller reduce-
rade ekonomiska ramar. Till en del hinger detta ithop med den 6kade inter-
nationaliseringen. De nordiska ldnderna kan inte ha sa virst mycket annor-
lunda skattesystem 4n andra stater i Europa. Om skattetrycket dr avsevért
hogre finns det risk for att foretag flyttar ut och att enskilda sparar sitt kapi-
tal utomlands.

Inforandet av den gemensamma valutan euro kommer sannolikt att bidra
till en harmonisering av skatterna. Euron skapar en stor genomskinlighet i
fraga om skatter och priser. Det gér inte att vara alltfor avvikande fran andra
lander.

Denna brist pd pengar och andra resurser har lett till krav pd virde for
pengarna, value for money, vilket i sin tur har resulterat 1 att det gors kost-
nads-, produktivitets- och kostnadseffektivitetsstudier 1 dkad utstriackning.
Ekonomiska utvdrderingar i efterhand har blivit viktigare @n forr.

Kritik av representativ demokrati

Den maéktiga utvdrderingsbolja som for ndrvarande svallar hidnger ocksa
thop med en kritik av den representativa demokratins sétt att fungera. Re-
presentativ  demokrati kan uppfattas som ett antal huvudman-
exekutivrelationer. All makt i en demokrati utgér fran folket. Men folket kan
inte sjalvt sitta under eken och deliberera samfundets affirer. Folket maste
vélja representanter som delibererar i dess stélle. Folket d&r huvudman for
representanterna och representanterna dr folkets exekutiv. Men dven repre-
sentanterna maste 1 sin tur vélja representanter — regeringen. Har uppstér ett
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nytt huvudman-exekutivforhallande. Regeringen 1 sin tur maste utse forvalt-
ningstjanstemén for att skota vissa sysslor och dessa 1 sin tur maste utse un-
derhuggare. S& sméningom kommer vi ner pa den ldgsta hierarkiska nivén,
till institutioner som producerar vélfirdsstatens service.

Pa detta sitt blir avstdnden mellan folkets vilja i allménna nationella val
och offentliga inréttningars service ldngst ner i styrkedjan i motet med
adressaterna (brukarna) mycket langt. Forhallandet illustreras i figur 3.
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v 1 H *
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Figur 3. Representativ demokrati som en mdngd huvudman - exekutivrela-
tioner

Det har funnits en stigande kénsla av att offentliga serviceinréttningar langst
ner i hierarkin inte alltid handlar i 6verensstimmelse med den langt bort
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liggande medborgarviljan eller lagstiftarviljan. Exekutiverna far s& stora
mandverutrymmen att de kan svika sina huvudmin. Och huvudménnen far
svért att utkrdva ansvar av sina exekutiver. Det uppstér ett demokratiskt un-
derskott ldngre ner i hierarkierna. Men inte nog med detta. Serviceproducen-
terna kanske ocksé sviker brukarna och ser till sitt eget kortsiktiga sdrintres-
se. Problemet har kallats den representativa demokratins svarta hal.

Detta har lett till en funktionskris for den offentliga sektorn. Den offent-
liga sektorn kanske inte levererar det den skall. Kommer jag verkligen att fa
den omsorg jag behdver pd min alders host, den som jag alltid har trott att
jag skall fa och for vilken jag betalt stora summor 1 skatt? Det har uppstatt
ett gnagande tvivel pa den offentliga sektorns forméga att leverera.

De gamla kontrollinstitutionerna sdsom finansiell revision, éverklagande-
institut och forvaltningsdomstolar, tryckfrihet och press samt det ansvar som
medborgarna utkréver av sina valda representanter 1 allménna val har darfor
kompletterats med utvédrdering. Kompletteringen tar sig alla utvérderingens
skepnader. Det sker okad resultatkontroll genom att resultat jamfors med
verksamhetens (huvudmannens) egna mal. Serviceproducenterna knadas 1
okad utstrackning genom krav pa sjilvvdrdering och kollegebedémning.
Samtliga berdrda aktdrsgrupper involveras i intressentutvédrderingar. Och
det reses krav pa att folket maste f4 komma in mer direkt i offentlig service-
produktion t.ex. genom brukarmedverkan i servicegivningen eller medbor-
garpaneler. Forsok gors att inrdtta deliberativa arenor djupt ner i systemen
dér brukarna kan 4 komma till tals for att skapa ett mer direkt folkligt infly-
tande Over tjansteproduktionen (for en utmirkt 6versikt dver svensk demo-
kratipolitik och demokratidebatt fran 1990, se Sjoblom 2003). Poéngen &r
ocksa att brukarna skall ldra sig att bli battre medborgare och pa detta sétt
fordjupa den representativa demokratin.

I detta demokratiska sammanhang kan kanske ocksa inriktningen mot
governance, nitverksstyrning och partnerskapsstyrning pa sérskilt lokal niva
sdttas in. En uppséttning kommunala forvaltningar, lokala statliga myndig-
heter, privata foretag, civila samhéllets sammanslutningar och brukare gar
frivilligt samman i nédtverk for att utréna om det finns resursberoenden dem
emellan som kan bli féremal for utbyten. Om sadana finns ténkes frivilliga
overenskommelser komma till stdnd. Partnerskap kan ocksé stimuleras fram
av overordnade, t.ex. staten eller kommissionen i Bryssel. Overenskommel-
serna behover i efterhand utvirderas kanske genom att intressenterna sjélva
far inga 1 utvdarderingslaget eller genom att utviarderare gor deltagande ob-
servationer eller samlar deltagarna till intervjuer i fokusgrupper.

Det har alltsa skett en vandning till forman for demokratisering av utvir-
dering. I forsta hand brukarna och deras representanter men ocksd andra
intressenter skall vara med. Utvirdering &dr en angeldgenhet ocksa for den
vanliga ménniskan, inte bara den akademiska minniskan. Utvecklingen har
gitt fran vetenskaplig, akademisk forskning till participation och delibera-
tion.

20



3 PAVERKAN FRAN INTERNATIONELLA
ORGAN

Internationella organ har spelat en ansenlig roll {6r utbredning av nya led-
ningsformer i offentlig sektor. En del av dessa nya styrformer har haft ut-
véirdering som ett centralt inslag. Ddarmed har dessa inréttningar ocksd upp-
tritt som spridare av utvérdering.

En internationell organisation som haft stor betydelse for Finland &r
PUMA -gruppen. PUMA-gruppen &r en kommitté inom OECD. Fram till
mitten av 1980-talet uttalade PUMA viss skepsis mot New Public Manage-
ment och drev i stillet huvudsakligen linjen att den offentliga administratio-
nen maste komma nidrmare folket, medborgarna, klienterna. Mot artiondets
slut borjade PUMA aktivt verka for New Public Management.

Inom PUMA-gruppen mots representanter for OECD-ldnderna for att
delge varandra de olika ldndernas erfarenheter av skilda organisatoriska
reformalternativ inom offentlig férvaltning. Det mest patagliga resultatet av
PUMA-gruppens 6verldggningar utgérs av skrivna rapporter. Dessa behand-
lar ndgon aspekt av administrativa fordndringar. Presentationerna av varje
land gors enligt en gemensam disposition, sd att jimforelser kan létt kan
goras. Redogorelser ges av lovande reformforsok dar for genomforandet
sdrskilt viktiga aspekter tas upp.

PUMA -rapporterna kan och bor betraktas som en sorts regelbocker sna-
rare dn specifika fallstudier. Rapporterna &r tematiskt sammanstillda och det
som framhavs dr de generella dragen, inte enskilda landers bidrag.

PUMA formedlade en uppsittning 16sningar for hur den offentliga sek-
torn kunde goras béttre. De foreslagna 16sningarna var utformade som re-
cept. De atfoljdes av uttalanden om hur 16sningarna skulle inforas pa basta
mojliga sitt. Nagra tvingande regler har det inte varit fraga om. I stéllet re-
kommenderades linderna att ta till sig dessa standarder. Man menade att
alla landers offentliga sektorer stod infor liknande problem foranledda av att
de motte liknande situationer.

PUMA:s recept framstélldes som universella, dvs. mgjliga att tillimpa
overallt. De hidvdades vara oberoende av specifika forutséittningar som kan
tankas gilla 1 olika ldnder. De sades vara tillimpliga pa alla sorters organisa-
tioner. De marknadsfordes som apolitiska dvs motiverade av expertis och
ddrmed oberoende av enskilda politiska ideologier (Sahlin-Andersson
1998:121):

I Finland var det forvaltningens utvecklingsavdelning i Finansministeriet
som fick som uppgift att ansvara for moderniseringen av statsadministratio-
nen.
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En miéktig drivkraft bakom utvérdering dr ocksd Europeiska unionen.
Allt fran EU ingér 1 tidsbegrdansade program under vilka medlemsldnderna
kan soka pengar for projekt. Dessa tidsbegrénsade projekt utvdrderas i for-
vig, mittvdgs och efterat. De tva senare typerna av utvirderingar sker natio-
nellt och lokalt i mottagarldnderna. Detta har inneburit en stark tillvixt av
antalet utvarderingar. Ovanpa detta propagerar EU starkt {6r system for kva-
litetssékring av utvirderingsrapporterna (utvdrdering av utvérderingar).

EU:s projekt, t.ex. inom LEADER-programmet, skall implementeras
lokalt genom att kommunala organ, lokalstaten, néringslivet, forskningen
och kanske medborgare och brukare samarbetar i1 partnerskap eller nétverk.
Detta har resulterat i nya problem for utvédrdering att attackera.

EU verkar ocksa for en spridning av utvirderingskulturen till kandidat-
linderna i Central- och Osteuropa. De pengar som dessa linder tar emot ur
exempelvis PHARE eller Twinningprogrammen skall utvdrderas pa det sétt
som ovan antyddes. Tanken med dessa utvdrderingar &r att de skall fa bief-
fekten att lagga grunden till en ny utviarderingskultur 1 dessa ldnder. Samma
sak géller for TACIS-programmet som &r inriktat pd Ryssland, Vitryssland,
Ukraina. Eftersom personer frdn medlemslédnderna stundtals tilldelas roller i
utvérderingar av dessa program sprids utvdrdering dven pa detta indirekta
sdtt till medlemsldnderna.
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4 SUMMERING

Utvérdering dr en megatrend 1 var tid. All offentlig verksamhet skall utvér-
deras. Det ymniga utvirderandet tar sig otroligt manga former. Trots kritik
fortlever maluppfyllelseutvdrdering 1 hogonsklig vdlmaga, ibland under nya
bendmningar som “effectiveness evaluation” och ofta genom att permanent
inordnas 1 mal- och resultatstyrning. Parallellt med maluppfyllelse och
stundom pd andra omraden i offentliga sektorn bedrivs kvalitetssidkring
(sjdlvvidrdering, extern sakkunnigbedomning i hogre utbildning), brukareva-
luering (social-, kultur- och utbildningssektorn), kostnadsetfektivitetsstudier
och nitverksutvirdering.

Utvirdering utfors som akademisk forskning genom vetenskapliga expe-
riment och regressionsanalyser. Men samtidigt gors kvalitativa fallstudier
dar utvirderarna i dialog med berdrda intressenter, brukare och vanliga
medborgare soker fanga in styrsystemen som konfigurativa helheter. Den
akademiska minniskan som tidigare var ensam herre pa tdppan har fitt kon-
kurrens av den byrakratiska minniskan och den vanliga manniskan som
utvérderare. Men alla féorekommer sida vid sida.

Det inrittas organ i staten som skall sprida utvirderingstinkandet (t.ex.
FinSoc vid finska STAKES). Professionella foreningar for utvérdering
grundas (t.ex. European Evaluation Society och Finska utvirderingssillska-
pet).

Bakom utvirderandets massiva tillvixt och mangfacetterade diversitet
kan man se fyra drivkrafter. Med start pd 1950-talet och konsolidering fran
1960-talets mitt ingick utvérdering i forsok att gora den offentliga politiken
mer vetenskaplig. Felet med offentlig verksamhet var det myckna menings-
16sa kébblet och det 16sliga beslutsfattandet utan ordentliga kunskapsunder-
lag. Offentliga sektorn skulle ma vil av en ordentlig dos vetenskapliga stu-
dier av den forda politikens verkliga resultat. Darfor borde utvérdering av
resultat inforas och goras till en angeldgenhet for professionella akademiska
forskare.

Som vetenskapsbaserad resultatanalys ingar utvirdering i1 en gigatrend i
vart tidevarv. Utvirdering kan ses som ett av de sista stegen i den fort-
gaende moderniseringen eller rationaliseringen av det visterldandska samhal-
let, det som Max Weber betecknade som virldens avfortrollning (Entzaube-
rung der Welt). Dess framsta bestdndsdel var vetenskapens och det rationel-
la kalkylerandets frammarsch. Utvirdering av offentlig politik med strikt
naturvetenskapligt inriktade metoder kan ses som ett forsok att driva ut
kéanslor och demoner ur politiken och gora den mer resultatorienterad, fak-
tabaserad, védlovervégd och rationell.

Fran mitten av 1980-talet tynade tron pa forvetenskapligandet av den
politiska sfdren. I stéllet fick vi misstro mot planering frdn centrum och
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okad tilltro till marknader och brukardeltagande. Avreglering, privatisering,
effektivitet och kundorientering blev nyckelord. Utvdrdering kom att inga i
en nyliberal, marknadsorienterad tankestromning, som kallas New Public
Management.

New Public Management ledde till att utvédrdering forstérktes och tog sig
nya former. Utvdrdering blev ett permanent inslag 1 resultatstyrning och vid
utkontraktering. Evaluering tog sig nya uttryck i form av brukarutvérdering,
intressentutvirdering och kostnadseffektivitetsstudier.

Den kostnadskris som drabbat den offentliga sektorn i industrilinderna
frdn omkring 1990 &r den tredje drivkraften bakom okad anvéndning av
utvérdering, speciellt med bruk av ekonomiska modeller for métning av
produktivitet och effektivitet. Sannolikt har emellertid kostnadskrisen betytt
mindre &n New Public Management och forvetenskapligandet.

Den fjarde méktiga drivkraften bakom utvirderingsboljan hdnger ihop
med kritik av den representativa demokratin. Avstinden mellan folkets vilja
1 allménna val och offentliga inrdttningars service lingst ner i styrkedjan i
motet med adressaterna (brukarna) borjade upplevas som alltfor langt.

Ett botemedel har ansetts vara en mer demokratisk, deltagarorienterad
och dialoginriktad utvdrdering. Brukarna, medborgarna och andra intres-
senter skall horas. Utvdrdering blir ddrmed ocksa en angeldgenhet for den
vanliga ménniskan, inte bara den akademiska ménniskan.
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