Utvirderingsverksamhet pa central forvaltningsniva

AV RUNE PREMFORS

Inledning

Utvirdering ar fér 1980-talet vad planering var f6r
1960-talet. Denna nagot slagordsmissiga formule-
ring, som jag gjorde mig skyldig till f6r mer 4n ett
halvdecennium sedan (Premfors 1981, s 5), tycker
jag fortfarande har fog for sig. Parallellerna ar
manga, dven bortom den narmast triviala att bade
planering och utvardering i grunden syftar till att
gora offentliga verksamheter mer rationella. Bada
begreppen ar exempelvis i debatt och praktik vida
och vaga intill ohanterlighet — om de &r allt ar de
kanske inget? (Jfr Wildavsky 1973.) Liksom for
1960-talets planeringsvisioner giller for 1980-ta-
lets utvarderingsambitioner att retoriken ligger ett
gott stycke framom verkligheten. Och liksom var
fallet med planerna pa planering visar utvirde-
ringar av utvardering att svirigheterna underskat-
tats, att forandringarna i den offentliga verksam-
heten blivit atskilligt mindre revolutionerande dn
tillskyndarna hoppats och trott.

Anda galler for bida rérelserna” att de limnat
och lamnar atskilligt i sina spar. Planeringsentusi-
asmen har avsatt sitt eget sediment i manga lan-
ders forvaltningsstrukturer; dar finns avlagringar
av institutioner och rutiner (tex statistiksystem
och deras vardare) som, fastin nu i ideologisk
motvind, fortfarande existerar och paverkar.
Aven utvirderingsentusiasmen har férmodligen
natt och passerat sin retoriska hdjdpunkt — kanske
ar detta ofrAnkomligt nér vi gér fran ord till hand-
ling i dessa sammanhang. Men d@nda fortgér, badei
Sverige och internationelit, en pataglig "institu-
tionalisering” av olika former av utvérderings-
verksamhet (Hellstern 1986; dven Jamous 1980,
Levine 1981, och Wagner & Wollman 1986).

Samtidigt 4r det uppenbart att variationerna
mellan olika ldnder 4r mycket stora, bdde med
avseende p& omfattningen av denna institutionali-
sering och dess karaktér. I de mycket prelimindra
analysforsoken listas ett stort antal forklaringsfak-
torer till olika landers “profiler’” — historiska, so-
ciala, konstitutionella etc (jfr arbetena ovan).

I diskussioner om den svenska "profilen”” fram-
halls sirskilt (och knappast dverraskande) bety-
delsen av det svenska utredningsvasendet (Hell-
stern 1986; Ysander 1983; Premfors 1981) — dven
om det ocksa har papekats att dess relativa bety-
delse sannolikt avtagit, frimst men inte uteslu-
tande till forman for de centrala férvaltningsmyn-
digheterna (Premfors 1984).

Sédana analyser av nationella profiler” ar
onekligen av stort intresse, fraimst kanske for att
de gbr oss medvetna om att foreteelsen utvérde-
ring upptrader inte bara under olika namn utan
fastmer dveniolika begreppsliga kontexter. Viblir
medvetna, alternativt starks i var misstanke, om
att utvarderingsbegreppet ar mangdimensionellt,
tex med avseende pa syften och funktioner. Sam-
tidigt kan man ifrdgasitta om véra studier av
denna mangdimensionella foreteelse bor koncen-
treras till nationella profiler”. Med Hellstern
(1986, $290) ir det befogat att undra om ”’(a)ny
main differences may not be found to relate to
nations but rather to different policy fields and
institutional levels.” Naturligtvis utesluter inte
sektors/nivastudier respektive linderjamférelser
varandra. Det ar en fraga om prioriteringar. Jag
menar att de férra bor séttas frimst — inte minst
darfor att de hittills gjorda internationella jamfo-
relserna visar hur okunniga vi & om vad som
egentligen forsiggér i olika lander och hur litt vi
Overgeneraliserar i strdvan att finna “nationella
profiler”.

Annorlunda uttryckt: Bortom témligen ytliga
skillnader i terminologi och formell organisation
ar det en rimlig arbetshypotes att sektorsvariation
betyder mer dn nationell variation vad galler ut-
virderingsverksambhet i offentlig sektor.

Bland annat detta resonemang ligger bakom
den explorativa studie av utvirderingsverksamhet
pé central forvaltningsniva i Sverige som rapporte-
ras i denna uppsats. Utvarderingsverksamheten
vid nio olika centrala myndigheter har kartlagts.
Myndigheterna &r f6ljande (med vedertagen och i
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fortsattningen genomgaende anvind férkortning
inom parentes):

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS)

Centrala studiestddsnamnden (CSN)
Energiforskningsnamnden (Efn)
Industriverket (SIND)

Invandrarverket (SIV)

Konsumentverket (KOV)
Skolsverstyrelsen (SO)

Socialstyrelsen (SoS)

Universitets- och hogskoleambetet (UHA)

Detta urval centrala myndigheter ar forstas ej “’re-
presentativt” i ndgon rimlig mening. Ambitionen
har framst varit att inkludera sa stor variation som
varit praktiskt mojligt; detta har tett sig naturligt i
en kartlaggande och hypotesgenererande studie.

Det har ocksa tett sig naturligt att anvinda ett
"generdst” och dairmed ganska vagt utvdrderings-
begrepp. Med utvérdering avses i fortsattningen
systematiska efterhandsbedomningar av offentlig
verksamhet (policy, program, dtgdrd) pd basis av
ndgot kriterium. Begreppet avser bade sjilva ut-
varderingsverksamheten och dess resultat. Fragan
om vad som egentligen ar efterhands- eller ex
post-beddmningar ar besvirlig, men problemati-
seras inte har (jfr t ex Premfors 1986a och Vedung
1986).

Varje myndighets utvirderingsverksamhet har
kartlagts med ledning av ett enkelt analysschema
innehéllande foljande sju element/frigor (jfr
Premfors 1986b):

(1) Syfte ~ Varfér utvardera?

(2) Objekt — Vad utvarderas?

(3) Organisering — Var och av vem utvarderas?

(4) Kiriterier — Vilka kriterier anvands?

(5) Metoder - Vilka metoder anvands?

(6) Spridning— Hur och till vem sprids resultaten?

(7) Anvindning — Vilka effekter far utvirde-
ringen?

Med varierande djup och framgéng har dessa fra-
gor belysts med hjalp av intervjuer och dokument
om och kring de olika myndigheterna. Med ett
undantag - UHA — har kartliggningarna av myn-
digheterna genomférts i form av examensuppsat-
ser av studerande vid Forvaltningshogskolan,
Stockholms Universitet. Dessa uppsatser kallas i
fortsattningen ~myndighetsstudier”; forfattare
och uppsatstitlar &terfinns i referenslistan nedan.

I det foljande jamfors forst de nio myndighe-

terna med avseende pa de sju elementen/fragorna.
Det konstateras att variationerna dr betydande
med avseende p& bade omfanget och karaktaren
hos deras utvdrderingsverksamhet. I den andra
delen av denna uppsats rangordnas myndighe-
terna med avseende pa utvirderingsverksamhe-
tens varierande “institutionaliseringsgrad” och ett
forsok gors att forsta denna variation med hjalp av
nio olika forklaringsfaktorer.

Myndigheternas utvirderingsverksamhet
Syfte: Varfér utvirdera?

I litteraturen brukar man ofta gora en distinktion
mellan utvarderingar vars syfte ar kontroll respek-
tive sddana dar syftet primart ar inldrning (jfr tex
Gorpe 1979 och Cronbach mfl 1981). Vidare
anges ofta legitimering vara ett viktigt motiv; ge-
nom utvardering vill man infor andra visa pa var-
det aven verksambhet. Slutligen kan vi-som vid all
form av “utredningsverksamhet” — forvénta oss
att utvarderingar ibland har till syfte att fordréja
behandlingen av ett besvarligt problem, eller kan-
ske t om helt avfora det fran dagordningen.

Det sistnamnda syftet ar till sin natur sarskilt
svaradtkomligt. Av myndighetsstudierna ar det
bara den om SO som anger att detta motiv fére-
kommit. Annars visar studierna — timligen vintat
— pa svarigheterna att skilja mellan syftena kon-
troll och inlarning. Typiskt finns bdda inom ramen
for en utvarderingsverksamhet eller t o m enskilda
utviarderingsstudier; variationerna galler snarast
var tyngdpunkten &terfinns. Kontrollsyftet tycks
alltsa val lata sig forenas med inldrning; den intres-
santa frigan galler snarare vern som i forsta hand
skall lara av utvarderingen: den centrala nivan
eller ’faltet”’? Bland de nio myndigheterna fore-
faller AMS, CSN och SIV arbeta utifran ett mer
renodlat kontrollsyfte &n de dvriga. Men bilden ar
sammansatt, ocksa satillvida att dessa ovriga be-
driver vissa utvdrderingsverksamheter som é&r
minst lika kontrollorienterade som de tre forst-
ndmndas.

Aven syftet legitimering ar forstds svaratkom-
ligt. Det torde i varierande grad spela en roll i de
flesta sammanhang. And3 ar det sirskilt framtri-
dande hos tre myndigheter. Fér Efn:s del har det
en speciell karaktar. Denna lilla myndighet har
under hela sin korta existens — den tillkom i sin
nuvarande form 1982 -~ fort en intensiv kamp for
6verlevnad. Mer @n vad $om giller for nagon an-
nan av de nio myndigheterna ar ocksa Efn:s expli-
cita uppgift att bedriva utvdrderingsverksamhet.



Foéljaktligen beror myndighetens existens i hog
grad pa hur omvirlden bedémer att denna verk-
samhet klaras.

For sarskilt KOV och SoS — men ocksé i mindre
grad for flera andra myndigheter - ser legitime-
ringssyftet annorlunda ut. Har 4r motivet att dra
fram i ljuset sidana aktiviteter som utgdr “goda
exempel”. Det deklarerade syftet dr val harvid
frimst inldrning — andra aktérer, t ex primarkom-
muner eller landsting skall ta efter — men en viktig
funktion hos denna typ av utvérderingsverksam-
het ar dven en legitimering av en mer eller mindre
viktig verksamhet inom myndighetens ansvarsom-
ride.

Dessa - inte sarskilt anméarkningsvarda —iaktta-
gelser betraffande utvarderingsverksamhetens
syften sammanfattas i uppstillningen nedan. Ett
”x”’ markerar att iakttagelsen kan sigas vara be-
lagd i myndighetsstudien, medan en markering
inom parentes, ’(x)”’, har och i fortsatta uppstall-
ningar anger osdkerhet, antingen betriaffande £6-
rekomsten eller med avseende pé belagg. Tomma
celler anger att ingen iakttagelse gjorts, inte att
foreteelsen inte forekommer. *

Objekt: Vad utvirderas?

Utviarderingsverksamheters objekt kan beskrivas
i ett mycket stort antal avseenden. Av intresse
torde bland annat vara att ge en uppfattning om
hur stora och vilka delar av myndighetens ansvars-
omrade som utvarderas och huruvida detta sker
ad hoc eller mer kontinuerligt och rutinmassigt.
For flertalet myndigheter galler dels att deras
utvirderingsverksamhet omfattar smétt som stort
och dels att den innehéller saval kontinuerliga som
ad hoc-utvirderingar. Det tydligaste undantaget
torde vara Efn. Dess utvérderingsobjekt ar forhal-
landevis stora och har hittills uteslutande omfattat
ad hoc-utvarderingar av ”FoU-omraden”. Sam-
mantaget har man tackt in stora delar av den stat-
liga energiforskningen — men man arbetar inte pa
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basis av en plan for att dterkommande utvirdera
hela verksamheten.

Vid denna tadmligen ytliga likhet mellan samt-
liga myndigheter (med undantag for Efn) — savil
smatt som stort, savil kontinuerliga som ad hoc-
utvdrderingar — stannar det emellertid. Nagra
myndigheter har totalt sett en mycket omfattande
och varierande (med avseende pa objekt) utvar-
deringsverksamhet. Det galler framforallt SO,
UHA och, fast kanske i mindre grad, AMS, SoS
och SIND. CSN, SIV och KOV ir allméint sett de
myndigheter dar utvarderingsinsatserna omfattar
den minsta delen av den planerande och adminis-
trerande verksamheten. Bland myndigheterna
med omfattande utvarderingsverksamhet har
AMS en sarstallning genom dominansen for rutin-
massig utvardering pé basis av stora statistiksy-
stem — och en begransad roll for omfattande ad
hoc-utvirderingar. SO och SoS har ocksa bety-
dande ambitioner i denna riktning — SO framst i
form av det stora programmet for nationell utvar-
dering (NPU) och SoS med avseende pa det sk
folkhilsoprojektet. Bada ar mycket omfattande,
systemorienterade  “indikatorprojekt”; inget
fungerar dnnu (SO torde ha kommit lingst).

Bland de tre “utvdrderingssvaga” myndighe-
terna betonar CSN och SIV att huvuddelen av
deras utvdrderingsverksamhet sker inom ramen
for den kontinuerliga planerings- och budgetpro-
cessen, medan KOV mer satsar pd ad hoc-utvir-
deringar p4 initiativ frn olika hall inom myndig-
heten.

Vid diskussioner av utvirderingsobjekt gors
ofta en distinktion mellan process och produkt/
effekt. Det ar i verkligheten — och méhinda
ganska véntat — svart att tillimpa denna begrepps-
distinktion. Effekter kan naturligtvis studeras pa
olika “’stadier”’, mer eller mindre langt fram i pro-
duktionsprocessen; och en studie som omfattar ett
par eller flera sddana "matpunkter”” kan mojligen
sdgas utgora en form av processtudie. Vidare gil-

»
Tabld 1

Syfte: AMS CSN Efn SIND SIV KOV SO SoS UHA
Kontroll X X X X X x) x X (x)
Inlarning X x) x X x) X X X X
Legitimering X X X
Foérdréjning X
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ler — som ofta papekas i den allmanna litteraturen
om tjansteproduktion och serviceorganisationer —
att produkten i dessa sammanhang kan sdgas best
av en process (vilket bla yttrar sig i att “kunden
deltar i produktionen’). Slutligen kan process’ i
sig avse vitt skilda ting. Det 4r t ex stor skillnad pa
studier av informella, *’verkliga” processer och
siddana som stannar vid en beskrivning av for-
mella, tex juridiska, aspekter av processer.

Med dessa och andra komplikationer i minnet
kan vi 4nda notera att vara myndigheter skiljer sig
med avseende pa om man betonar processer eller
produkter/effekter. Vi kan ganska létt se att pro-
cesstudier av ambitiost slag, med syfte att kart-
lagga dven informella aspekter, dr relativt sill-
synta. Det tycks egentligen endast vara hos SO
och UHA som sadana gors i nigon betydande
omfattning. Hos évriga myndigheter dr processtu-
dier undantag som bekraftar regeln att utvérde-
ringsverksamheten ir starkt fokuserad pé identifi-
ering och méatning av produkter och effekter av
skilda slag.

Dessa iakttagelser med avseende pd objekten
fér de nio myndigheternas utvdrderingsverksam-
het kan oversiktligt sammanfattas som foljer: *

Organisering: Var och en av vem utvirderas?

Var tredje fraga avser hur myndigheten valjer att
organisera sin utvdrderingsverksamhet. Flera
aspekter dr hidrvid av intresse. Sker utvarderingar
externt eller internt i férhallande till myndigheten
och/eller den operativa verksamheten? Vilken roll
spelar experter av olika slag? Finns en plan eller
utvarderas ’vid behov”’?

En grundlidggande fraga galler i vilken utstrack-
ning som man inom myndigheten betraktar utvér-
dering som en sarskild och sarskiljbar verksam-
het. Detta torde i betydande grad avgora huruvida

man anser att det krévs speciella former {for orga-
nisering. Om vi forst betraktar de tre myndigheter
som ovan beskrevs som minst engagerade i utvar-
dering — CSN, SIV och KOV -s3 giller fér samt-
liga att ingen sérskild, permanent” organisering
ansetts nddvandig. Den rutiniserade utvarderings-
verksamheten sker integrerat med den operativa
verksamheten, medan de sparsamt forekom-
mande ad hoc-utvirderingarna organiseras som
projekt. Formerna for dessa projekt varierar.
Ibland sétts projektgrupper samman av represen-
tanter fran myndighetens olika avdelningar, men
forhallandevis ofta finns ocksa ett starkt inslag av
externa experter, bdde konsulter och forskare.
Vid samtliga de tre myndigheterna har férekom-
mit utvirderingar som niarmast kan beskrivas som
tillimpad samhallsforskning. Men det bor betonas
att tilltag av detta slag ar sillsynta. Oftast har de
fororsakats av regeringsuppdrag till myndigheten
(tex CSN:s utvirdering av vuxenutbildningsrefor-
men, SIV:s studie av statsbidragen till invandrar-
organisationer och KOV:s utvirderingar av gles-
bygdsstodet).

Av de sex myndigheterna med mer omfattande
utvirderingsverksamhet liknar SoS mest de tre
ovan diskuterade. Utvirderingsverksamheten har
inte foranlett sirskilda organisationsformer; den
utférs som mer eller mindre rutiniserade inslag ute
pa de olika enheterna. Vid de “’stora padragen” ~
allt oftare féranledda av omfattande utviarderings-
uppdrag frin regeringen - tillskapas sarskilda pro-
jektorganisationer med varierande bas och sam-
manséattning. Betraffande AMS och SIND bedrivs
merparten av utvdrderingsverksamheten som en
del av myndigheternas sarskilda utredningsenhe-
ter. For bada giller att hela utredningsverksamhe-
ten — och foljaktligen dven den del som avser ut-
virdering — féljer timligen strikta arliga planer,
Mahinda ska betydelsen av dessa planer inte 6ver-

*
Tabls 2

Objekt: AMS CSN Efn SIND SIV KOV SO SoS UHA
Maénga X ® x X (x) x x X X
Olika X X X X
Rutin X x) (x) X X

Ad hoc X X X X X X
Process (x) (x) x) x x) x
Produkt X X X X X X X X X




drivas — men kontrasten mellan dessa bdda myn-
digheter och de fyra utan sirskild organisering ar
stor.

Den lilla Efn:s utvarderingsverksamhet sker
ocksd nirapa uteslutande inom ramen fér myn-
dighetens utredningsbyra, dess stérsta enhet med
nira hélften av de anstéllda. Organiseringen av de
olika utvirderingsprojekten foljer en tamligen en-
hetlig modell. Konsulter och andra experter, in-
klusive forskare, anlitas flitigt, men projekten leds
alltid av nagon fran Efn. Sirskilda referensgrup-
per med bred sammansittning fdrekommer ofta,
inte minst med syfte att sprida och férankra utvar-
deringarnas resultat hos olika intressenter. Som
illustration till vikten av utvarderingsverksamhet
vid Efn kan ocksd ndmnas att myndigheten nyli-
gen inrittat ett sarskilt utvirderingsrad.

Som vi noterade ovan har UHA och SO en
omfattande och dartill ovanligt varierad utvarde-
ringsverksamhet. Organiseringen skiljer sig emel-
lertid ganska betydligt (f6r en mer utforlig beskriv-
ning och jamforelse, se Bladh 1987). Inom UHA
har en sérskild enhet for uppféljning och policy-
studier storst betydelse, dven om utvéarderingsori-
enterad verksamhet férekommer pa annat hall,
tex inom ramen for myndighetens sérskilda (och
starkt autonoma) forskningsprogram. Enheten for
uppfdljning och policystudier har sitt ursprung i
det sarskilda uppfdljningsprogram som under
flera &r hade som uppgift att utvardera sjuttiota-
lets stora hogskolereform. Bade i den gamla och
den nya formen har inslaget av extern expertis,
sarskilt hogskoleforskare, varit stort i UHA:s ut-
varderingsverksamhet; nog s& manga studier kan
karakteriseras som forskningsprojekt.

SO:s utvarderingsverksamhet har ocksa ett be-
tydande inslag av forskare och forskning — dess

*
Tabla 3
AMS CSN Efn

Organi- SIND SIV

sering:
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sdrskilda FoU-program ar dock nirmare knutet
till myndigheten och har ett betydligt storre inslag
av utvirderingsstudier 4n UHA :s — men ansvaret
ligger 1 princip pd& myndighetens olika avdel-
ningar. P4 dessa finns sdrskilda befattningshavare
med ansvar for utvarderingsverksamheten (minst
uttalat pa vuxenutbildningsenheten). Planer fast-
laggs kontinuerligt och sarskilt for dessa verksam- -
heter — men 4r svéra att genomfora, framst pa
grund av ett betydande infléde av icke forutsedda
regeringsuppdrag.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att ingen
myndighet har en sérskild organisatorisk enhet
som uteslutande agnar sig &t utvardering. I 6vrigt
kan nagra viktiga iakttagelser beskrivas som i fol-
jande uppstallning: *

Kriterier: Vilka anvinds?

Frigan om vilka kriterier som tillampas i utvirde-
ringar tillhor givetvis de centrala. Enligt den grova
bestamning av begreppet utvirdering som gavs
ovan ir till och med férekomsten av identifierbara
kriterier att utvirdera mot” ett av villkoren for
att vi ska kunna tala om utvardering. Samtidigt —
och inte ovintat — visar det sig i de hér studerade
myndigheternas praktik att atskilligt som sker un-
der rubriken utvirdering dels i stor utstrackning
saknar explicita kriterier och dels i vissa fall tom
helt saknar ett inslag av ’bed6émning pa basis av
nagot kriterium”. I det senare fallet 4r det alltsd i
realiteten inte frdga om utvardering; i det forra
stoter vi pa svarigheter nar vi forsdker beskriva
vilka kriterier som forekommer i utvarderings-
verksamheten.

Utan undantag anser man pa myndigheterna att
den viktigaste kriterieuppsittningen tillhanda- .

KOV SO SoS UHA

Del av ut- X X X
redn-enhet
Del av ope-
rativ enhet
E) séarsk X X
org
Forskare x & x x) x)
Konsult (x) X X
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halls genom statsmakternas malformuleringar be-
traffande en policy, ett program eller en atgard.
Narapa lika samstammigt erkinns att dessa ofta
inte ar heltackande eller i 6vrigt latthanterliga. De
maste med andra ord utvecklas pa olika sitt. En
sddan “malprecisering” (se Bladh 1987) eller
identifiering av kriterier sker — mer eller mindre
explicit - pd en méngd olika sitt inom myndighe-
terna (for en allmén diskussion, se Premfors 1981,
dir sex olika strategier identifieras). Narmast till
hands foér en forvaltningsmyndighet ar férmodli-
gen att rannsaka sin egen historia och aktuella
praktik. Svaret pa fragan “*hur brukar vi se pa det
héar?” ger ytterligare kriterier utéver statsmakter-
nas mélformuleringar — och dartill kriterier som
ofta 4r mer anviandbara i den praktiska utvarde-
ringsverksamheten.

Vanlig ar ocksi vad som kan kallas en intres-
sentstrategi: aktorer med intressen med avseende
pa den atgard eller verksamhet som utvirderas,
ges ocksad inflytande pé vilka kriterier som tillam-
pas. Tydliga exempel p& denna strategi finner vi
inom bland annat Efn, SO och SIV.

En variant pa temat intressentstrategi finner vi
p&4 omréden med starka professionella aktorer.
Sarskilt i studien av SoS betonas hur grupperna
lakare och socialarbetare ofta forser utvarderings-
verksamheten med “egna’ kriterier. Men feno-
menet torde fdrekomma dven inom andra myndig-
hetsomraden: exempel ar lararna i forhallande till
SO, hogskoleliararna/forskarna med avseende pa
UHA och Efn.

Professionella normer innehaller ofta — men ska
inte forvaxlas med — en stark klientorientering. I
studien av SoS betonas ocksd betydelsen av s-
dana klientcentrerade kriterier for utvarderings-
verksamheten; vélfarden for sjukvardens patien-
ter och socialtjanstens klienter kan ibland
konkurrera ut kriterier himtade ur statsmakternas
policydokument. Detsamma, men kanske inte

lika uttalat, torde forhallandet vara for flertalet
ovriga myndigheter. Efn dr det tydligaste undanta-
get — har ar avstdndet till en litt identifierbar
klientgrupp sarskilt stort — men dven KOV ir pro-
blematiskt ur denna aspekt med sin vaga “’klient”,
konsumenten. En sarskild situation finner vi inom
SIND:s verksamhetsomrdde. Som ’klienter”
upptrader hér ofta privatfdretag. Enligt studien av
SIND:s utvarderingsverksamhet har bl a detta fatt
till f6ljd att marknadsideologin” hér utgdér en
dominerande kriterieuppsittning.

En intressant kriteriekategori utgdrs av ekono-
misk effektivitet, sarskilt i den form den ges i
kostnads/intaktsanalys och beslidktade analysfor-
mer. Ibland rader ju forestallningen att detta ef-
fektivitetsbegrepp forser utvirderaren med ett
slags objektivt™ kriterium, som vid en tekniskt
korrekt tillampning och utan vidare resonemang
ger svar pa utvirderingars grundlaggande fraga
om “bra” eller ”daligt”’. Huruvida en sddan enligt
min mening orealistisk anvandning av denna krite-
riekalla sker inom ramen fér de hér aktuella utvir-
deringsverksamheterna ger myndighetsstudierna
inget svar pa. Vad som framgdr ar att samhaéllseko-
nomiska kostnads/intiktsanalyser forekommit
inom bla AMS, KOV och SIND. '

I f6ljande uppstillning sammanfattas diskus-
sionen ovan om kriterier och kriteriekallor inom
vara myndigheters utvirderingsverksamhet ("K/
I”” star for ekonomisk effektivitet a la kostnads/
intiktsanalys): *

Metoder: Vilka anvinds?

I handbdcker i utvardering finns ofta en “stege”
som fortecknar olika metoder (se tex Rossi &
Freeman 1985, s212f och Vedung 1982, s118).
Langst ner finner vi metoder som "’spekulationer
av utvarderaren” (Vedung), ”judgmental assess-
ment” (Rossi & Freeman) och liknande. Kliver vi
sa uppét passerar vi nivier som tidsserieanalyser,
panelstudier, fore-efter-studier och kvasiexperi-

* ment, for att slutligen, hogst upp pé stegen, na det
Tabla 4

Kriterier: AMS CSN Efn SIND SIV KOV SO SoS UHA

Statsmakt X X X X X X X X X

“"Egna” X X X (x) X X X X X

Intressen X X X X X X X X

Profession x) X X X

Klient (x) X (x) (x) x (x)

K/ X X X




akta experimentet. Det ar att notera att dessa
stegar endast avser — fast manga handboksforfat-
tare underldter att namna det — utvarderingar i
betydelsen effektmétning. Genuint processorien-
terade studier ryms inte alls i dessa metodhierar-
kier.

Vedung (1“98:2, s 118) fann i sin studie av ett stort
antal (126) effektutvirderingar inom energisek-
torninget dkta experiment och bara tva kvasiexpe-
riment. Dominerade gjorde panelstudier (nara
hilften av samtliga) och intervjuer eller enkater
med “direkt berérda” eller "andrahandsberérda”
(sammantaget niara 30 procent). Hir finns inte
underlag foér en lika detaljerad redovisning som
Vedungs av metodanvandningen vid de nio cent-
rala férvaltningsmyndigheterna. Vad som foljer ar
mer Sversiktliga och impressionistiska iakttagel-
ser av allminna tendenser.

Nagra exempel pé dkta experiment inom myn-
digheternas utvdrderingsverksamhet har vi inte
funnit. Aven kvasiexperimenten ar mycket sill-
synta, men enstaka exempel finns inom tex SIV,
AMS, So0S och SO. Panelstudier férekommer,
men inte alls i samma utstrackning som enligt ovan
var fallet inom energisektorn.

Istdllet domineras myndigheternas utvirde-
ringsverksamhet ur metodsynpunkt av en starkt
varierande uppsittning ganska enkla tekniker:
studier av tillgédngliga dokument; sammanstall-
ning av befintlig statistik (ndgon gang insamling
av ny) som redovisas i timligen enkla former; in-
tervjuer och enkater med urval eller totalpopula-
tioner; nidgon gang som namnts, samhillsekono-
miska kalkyler. Nar mer avancerade metoder an-
vands sker det oftast med hjilp av externa
experter — forskare eller konsulter.

De forhallanden som tidigare diskuterats under
rubrikerna syfte, objekt, organisering och krite-
rier bestimmeri hog grad vilka metoder som aktu-
aliseras; en effektstudie krdver exempelvis nor-
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malt andra metoder 4n en processtudie. Men som
alltid ar paverkan omsesidig. Tydligast ar detta
kanske i fallet samhéllsekonomiska kalkyler — kri-
terier och metoder betingar hér i stor utstriackning
varandra. Och anlitandet av extern expertis,
exempelvis forskare, ger ofta utvirderingar prag-
lade av stérre metodmedvetenhet — men forskar-
medverkan ar ocksd nog s& ofta betingad av att
metoder redan valts som anses krava sddan exper-
tis.

Myndighetsstudierna ger ett visst underlag for
observationer om “metodkulturer”. En tillimp-
ning av den grova distinktionen mellan kvalitativa
och kvantitativa metoder leder till att vi kan tala
om Overvagande “’kvalitativa’, ’kvantitativa” och
”blandade” myndigheter. Sammanfattningsvis
vill jag gora féljande iakttagelser om metodmed-
vetenhet och -anvéndning i de nio myndigheternas
utvirderingsverksamhet: ¥

Det bér betonas attiakttagelsernaom medveten
diskussion och kompetens i friga om metoder av-
ser myndigheten internt, medan observationerna
betraffande dimensionen kvantitativt — kvalitativt
avser den faktiska utvarderingsverksamheten, dvs
inklusive den som utf6érs med hjalp - eller kanske
nirapé helt och hdllet — av extern expertis.

Spridning: Hur och till vem?

Frdgan om spridningen av utvarderingsverksam-
hetens resultat bir givetvis tydligast samband med
dess syften. Att sprida resultaten innebér ju en
insats for att s a s sluta cirkeln; kunden” ska fa sin
efterfrigade “vara”. Samtidigt ger myndigheter-
nas spridningsanstrangningar ofta en del ytterli-
gare information om ’de verkliga syftena” — lik-
som om oklarheten kring dessa.

For att illustrera: Nir en utvarderingsinsats i
betydande grad misslyckats med att ge ett entydigt
svar pa frigan om “bra” eller “déligt” — och
exemplen pa detta ar otaliga — och ddrmed miss-
lyckats med att tillfredsstallande uppfylla ett utta-

* lat kontrollsyfte indikerar utformningen av sprid-
Tabld 5 ningsanstrangningarna ofta att en forskjutning
Metod: AMS CSN Efn SIND SIV KOV SO SoS UHA

Medveten X X X X X

diskussion

Kompetens X X X X X

Kvalitativ X X X

Kvantitativ X X

Blandad (x) (x) X X
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sker mot inlarnings- och legitimeringssyften. Ett
utvirderingsuppdrag fran regeringen rapporteras
naturligtvis pd 6vligt satt. Men de resurskravande
spridningsinsatserna riktas oftast at annat hall:
genom rapporter, konferenser etc sprids utvarde-
ringsresultaten ymnigt till massmedia och en bred
grupp 6vriga mottagare. Iakttagelserna giller na-
turligtvis de resultat som myndigheten vill sprida;
motsatsen férekommer forstds ocksd. Myndig-
hetsstudierna har lokaliserat nigra fall dir ut-
varderingsinsatser resulterat i starkt “inom-
spridda” stenciler. Men — trots allt tycks en
pataglig ”6verspridning” vara det normala.

Spridningsteknikerna varierar forstas starkt;
det finns ingen anledning att redogéra for detaljer
harvidlag. Eftersom myndigheterna varierar be-
tydligt med avseende pa “institutionaliseringen”
av utvardering som sirskild funktion, varierar de
ocksa vad giller ”spridning av utvérderingsresul-
tat” som sirskild aktivitet. Ingen enda myndighet
kan dock sédgas ha en “’kanal” enbart avsedd for
detta andamal, aven om Efn, SO och UHA kom-
mer nara. Dessa forefaller ocksa, mojligen tillsam-
mans med SIND, vara mest medvetna om "’sprid-
ningsproblemet”. Det yttrar sig bl ai en medveten
och ganska genomgéende anvindning av referens-
grupper —enligt tesen att nir utviarderingsrappor-
ten publiceras dr det ofta redan for sent att pa-
verka. Den tilltdinkta “konsumenten” bdr i
gorligaste man delta i och paverka "produktio-
nen” (jfr tex Patton 1978). Samtidigt uppstar i
samband med tillampningen av denna tes problem
med avseende pa utvirderingarnas “objektivi-
tet”, ett problem som accentueras i verksamhet
som i betydande grad involverar forskare. Dilem-
mat hanteras formodligen vanligen genom att re-
ferensgrupper, styrgrupper etc ges en ganska pas-
siv roll; de tar emot mer an de tillats ge; de blir ett
slags konsumenter som tillats provsmaka en pro-
dukt innan den marknadsférs.

Anvindning: Vilka effekter far utvirderingarna?
Detta dr forstds ocksd en extremt komplicerad
Tabla 6

problematik. Effekter i komplicerade system é&r
alltid svara att spara och bedéma. Svarigheterna
tilltar nar vi ror oss med “’sociala system’ och
effekter av “’intellektuella produkter”, nagot som
klart illustreras av den numera ganska omfattande
forskningen om “’kunskapsanvandning” i offent-
ligt beslutsfattande (jfr tex Premfors 1979 och
Weiss 1981).

Myndighetsstudierna visar for det forsta att man
genom konkreta exempel pa de flesta hall kan
illustrera effekter av sin utvarderingsverksamhet.
Ofta sker detta genom hénvisningar till referenser
i policydokument av skilda slag, sarskilt utred-
ningsbetdnkanden och propositioner. Men vanligt
ar ocksa att man som evidens anfor iakttagelser
som ligger nara cirkelbeviset: spridningsanstrang-
ningar, omndmnanden i den egna anslagsfram-
stallningen och liknande blir métt pa anvéandning.

Myndigheterna varierar emellertid mied avse-
ende pd i vilken grad man problematiserar fragan
om anvandning och effekter. For ingen enda myn-
dighet tycks problemet upplevas som s stort att
man seridst utvarderat sina utvarderingar i detta
avseende. For ndgra har det, som antytts ovan,
foranlett diskussioner och formuleringar av strate-
gier for effektivare spridning av resultaten. Men
for flertalet bland de studerande myndigheterna
har ingen tydlig problematisering skett &verhu-
vudtaget. Det ter sig knappast dverraskande vad
galler de tre utvarderingssvagaste (CSN, KOV och
SIV), men ir mahinda mer férvanande vad avser
AMS, SIND och SoS.

Ett par myndighetsstudier innehéller iakttagel-
ser frAn ”avniamare” (i bada fallen industridepar-
tementet). Dessa pekar emellertid at olika hall.
Medan SIND:s utvirderingar i allménhet beddms
ha kommit till anvindning, géiller snarast motsat-
sen for Efn:s. Inga stora vaxlar ska dras pé dessa
isolerade iakttagelser; helt vantat ger Efn en an-
nan och positivare bild avden egna verksamhetens
effekter.

Dessa tamligen fragmentariska iakttagelser om
utvirderingsverksamhetens effekter kan samman-
fattas pa foljande sitt:

Anvindning: | AMS CSN Efn SIND SIV KOV SO SoS UHA
Konkret X X X X X X X X X
exempel

Anvindn X X X
probl

Anviandn

utvard ) x) (x)
Strategi X x) X X




Myndighetsvariationer: Négra forklaringsfakto-
rer

Det ar naturligtvis ogorligt att ndjaktigt forklara
all den variation mellan de nio myndigheterna som
pavisats ovan — detta trots att beskrivningen hallits
pa en oversiktlig och generaliserande niva. I detta
preliminira f6rsok att forklara och forstd myndig-
hetsvariationer bor vi f6ljaktligen koncentrera oss
pé nagon viktig aspekt.

Valet har fallit p4 vad som kallas “graden av
institutionalisering”. For dandamadlet konstrueras
en enkel typologi. Dess bas ar ett grovt, ’samman-
satt matt”. Det inbegriper framforallt tre
aspekter: utvirderingsverksamhetens (relativa)
omfattning, forekomst av sirskild organisering,
och forekomst av en nagorlunda avancerad me-
toddiskussion (ocksé kring strategier fér spridning
och anvindning). Valet av institutionaliserings-
grad som sk beroende variabel kan naturligtvis
diskuteras. Det kan tex invindas att denna inte
sager oss ndgot om kvaliteten hos utvarderings-
verksamheten eller om resultaten verkligen kom-
mer till anvindning. Repliken blir att denna studie
— hur intressant det &n vore — inte ger underlag fér
denna typ av utvdrderande analys. Dessutom vill
jag havda, bland annat med hanvisning till de
inledande resonemangen ovan, att frigan om in-
stitutionalisering faktiskt &r intressant. N4r den
glodande retoriken falnat kring behovet av ut-
viarderingsverksamhet &terstdr forindrade institu-
tioner, en fordndrad forvaltningsstruktur. Eninsti-
tutionellt inriktad analys later oss i viss mén se
bortom retoriken.

Med en indelning i tre institutionaliseringsni-
vaer — hog, mellan och lag — placeras myndighe-
terna in pa f6ljande satt:

Tabla 7

Institutio- Myndigheter

nalisering
Hog Efn, SO, UHA
Mellan AMS, SIND, SoS
Lag CSN, KOV, SIV

Storst tvekan féranleder tvé inplaceringar. Dels
kan det med visst fog hdvdas att SIND uppvisar en
hég institutionaliseringsgrad och alltsi bor flyttas
upp. Nir man &nda inte nér dit sker det framst
med hénvisning till en relativ avsaknad av pro-
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blematiserande metod-, spridnings- och effektde-
batt inom myndigheten. Dels, och kanske fram-
forallt, kan det ifrdgasattas om inte SoS uppvisar
en lig institutionaliseringsgrad och alltsd borde
flyttas ner. Att detta inte skett beror fraimst pa att
dess utvarderingsverksamhet, trots sin splittring
och brist pd medveten organisering, bedémts som
mycket mer omfattande dn hos de 6vriga myndig-
heter som bedomts besitta 1ag-institutionalise-
ringsgrad.

Uppgiften kan nu sdgas vara att férklara varfor
institutionaliseringsgraden varierar. Vilka fakto-
rer bor vi dirvid diskutera? Féljande nio har be-
doémts vara av storst intresse:

— det formella mandatet

— teknologi

— organisation

— fordndring

— ekonomisk omslutning

— konfliktniva

— utvirderingsforskning

— rorliga resurser

— sektorns utvirderingsverksamhet

Det formella mandatet

Alla centralamyndigheter i Sverige forvéntas d4gna
sig &t utvardering av effektiviteten i sin verksam-
het. Detta ansvar har ocksd i skuggan av den stats-
finansiella krisen och den atfoljande besparings-
politiken kommit att betonas allt starkare fran
statsmakternas sida. Samtidigt har effektivitetsbe-
greppet vidgats sa att harmed inte bara avses pro-
duktivitet utan ocksd en vidare maluppfyllelse.
Myndigheterna ges nu ett stort ansvar inte bara for
att ’gora en sak p ratt satt” utan ocksd “’gora ratt
sak” inom ramen for tamligen vida malséttningar.
En bred och omfattande utvarderingsverksamhet
ses som en viktig uppgift for alla myndigheter. P&
senare tid har detta krav kopplats samman med
6vergangen till mer langsiktig budgetering pa den
centrala férvaltningsnivan (prop 1986/87:99). Det
manifesteras ocksa tydligt i den allt stridare strém
av omfattande utvarderingsuppdrag som ges till
ménga myndigheter, inte minst till flera bland de
nio som studeras har. (Till en del, men knappast
helt, kan detta forklaras av att myndigheterna nu
far uppdrag som tidigare skulle ha givits formen av
offentliga utredningar; jfr Premfors 1984 och
Bladh 1987.)

Fortfarande torde dock gilla att somliga fdrvin-
tas géra mer 4n andra, nigot som tar sig uttryck i
ett mer tydligt formellt mandat att dgna sig &t
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utvdrdering. Om vi ur denna aspekt granskar vara
nio myndigheter ar det uppenbart att styrkan i det
formella mandatet stimmer ganska vil med gra-
den av institutionalisering som den bedémdes
ovan. En genomgang av myndigheternas instruk-
tioner och andra centrala dokument visar att saval
Efn som SO och UHA uttryckligen tillhalls att
betrakta utvardering som en central uppgift. Det
galler i mindre grad 6vriga myndigheter. I stort
torde ocksa galla att de som bedémts ha lag institu-
tionaliseringsgrad har ett svagare formellt mandat
an myndigheterna p& mellanniva.

Vi ser alltsd en ganska tydlig Overensstimmelse
mellan formellt mandat och grad av institutionali-
serng av utvirderingsverksamheten. Vilken bety-
delse skall vi da tillmita det formella mandatet
som forklaringsfaktor? Sikert har det betydelse
som legitimering av myndigheternas férsok att in-
stitutionalisera utvarderingsverksamheten, men
det rader samtidigt — som alltid i dessa samman-
hang — en fundamental osakerhet betriffande or-
sakspilarnas riktning. Annorlunda uttryckt: En
myndighet som anser att det ligger i dess intresse
att starkt betona utvirderingsfunktionen har nog
betydande mojligheter att se till att det formella
mandatet f6r en sadan inriktning ges. Det ar upp-
enbarligen fraga om ett samspel, ingen enkel or-
dergivning (om nagon nu trodde det).

Teknologi

Detta ar en komplicerad fraga: I vilken utstrack-
ning betingas en myndighets benigenhet for ut-
virdering av vad som kan kallas myndighetsomra-
dets “teknologi”’? Med teknologi’” avses da, i
grova termer, den uppsattning styr- och produk-
tionsinstrument som dominerar i myndighetens
olika verksamheter.

Problemen hopar sig redan da vi begreppsligt
skall férsoka beskriva den “’teknologiska’” varia-
tionen mellan olika myndigheter. Hir finns veter-
ligen inte mycket gjort, och det som astadkommits
forefaller inte sérskilt fruktbart f6r vara syften.
Dettorde t ex gélla det forsék av Andersson, Mell-
bourn & Skogt (1978, s72ff) att karakterisera
olika myndigheters uppgifter eller funktioner en-
ligt féljande:

- varu- och tjansteproduktion

~ reglering och normgivning

~ kontroll och évervakning

~ administration och foérvaltning
~ provning och tillstdndsgivning
~ férmedling och radgivning

- utredning och forskning
- resursomférdelning

Som forfattarna sjéalva papekar (s 77; se ocksa S6-
derlind & Petersson 1986) ar det utomordentligt
svart att med utgdngspunkt i dessa kategorier klas-
sificera olika myndigheter; de flesta myndigheter
gor lite av varje. Det troliga &r att en diskussion av
olika verksamheters utvarderingsbarhet” maste
foras pa en mindre generell niva. Foljande iaktta-
gelser kan illustrera inriktningen av en sdan dis-
kussion.

I sitt forsok att forklara varfér energipolitiken
tycks vara sé forhallandevis rik pa utvarderingar
glommer Vedung (1982, s 63f) enligt min mening
en faktor. Han anfér att omradet ar nytt, praglat
av politiska konflikter, av ’ohélsa” och av myn-
dighetskonkurrens, men namner inte dess karak-
tar (sdrskilt under den period han studerar, 1973—
1981) av "kampanjpolitik’’. De policyinstrument
som tillgreps hade i ovanligt hog grad karaktaren
av forsok till attitydpéverkan genom informations-
kampanjer. Det ter sig uppenbart att detta inbjod
till effektutvarderingar, sarskilt i form av panel-
studier.

Utbildningsverksamhet torde ocksad vara en
form av "teknologi” som lockar till utvardering,
vilket delvis skulle kunna férklara SO:s, UHA:s
och, fast i mindre mén, AMS:s grad av institutio-
nalisering.

Med omvinda fortecken kan hivdas att SIND:s
utvarderingsverksamhet inte ndtt den nivd man
dar 6nskat pd grund av komplexiteten i myndig-
hetsomradets “'teknologi”. En mycket stor del av
verksamheten innebdr beviljande och administra-
tion av statsbidrag. Var och en som forsokt skaffa
sig en overblick dver detta moras av bidrag inser
svérigheterna att utréna deras effekter pa ett na-
gorlunda systematiskt sitt.

Men dessa spridda iakttagelser om kampanjer,
utbildning och bidragsflora har ganska liten for-
miga att forklara variationen mellan vara nio
myndigheter. Diarmed inte sagt att begreppet
“teknologi” har det; hir dterstar emellertid atskil-
ligt tankearbete.

Organisation

Med begreppet ’organisation’ avses hér, 4terigen
i grova termer, myndighetsomréadets kompetens-
och arbetsfordelning. Hur kan denna tdnkas
hdnga samman med benégenheten for utvirde-
ring? En preliminar tes skulle kunna vara att en
myndighet som har till uppgift att évervaka en



produktion spridd pd manga enheter dr benigen
atti hogre grad institutionalisera sin utvarderings-
verksamhet 4n en myndighet som inte har en sa-
dan uppgift. De mekanismer som framforallt
ténks verka ar tva: dels innebér en siddan “decent-
raliserad produktionsorganisation” ett 6kat behov
av i sarskild ordning inhdmtad kunskap och dels
inspirerar sjilva méjligheten till jamférelser mel-
lan produktionsenheterna till systematiska utvér-
deringar.

Denna faktor forefaller ha en viss férklarings-
kraft. Myndigheterna med lag institutionalise-
ringsgrad tycks i varje fall i mindre grad 4n de
ovriga (Efn kan diskuteras — men hir kan havdas
att ’produktionsenheten” dr den enskilda forsk-
ningsinstitutionen eller tom forskargruppen.)
CSN har visserligen sex regionala studiemedels-
namnder och 24 vuxenutbildningsndmnder att
vaka Over — och det foranleder ocksa en hel del,
mest rutiniserad utvardering — men detta har inte
inspirerat till en institutionalisering av utvardering
som sarskild aktivitet, skild frdn den operativa
styrningen. KOV har visserligen den kommunala
konsumentorganisationen — som ocksa féranleder
en stor del av myndighetens utvirderingsverksam-
het — men denna ar i jamforelse med annan kom-
munal verksamhet utomordentligt svag. Fér SIV
galler att man tills timligen nyligen kan sigas ha
varit utan “’faltorganisation” med undantag fér ett
litet antal anldggningar for flyktingmottagning.
Sedan en tid sker emellertid en snabb utbyggnad
av kommunernas verksambhet for flyktingmottag-
ning, bl a genom inréttande av sarskilda tjanster i
flertalet kommuner. Intressant nog har nu ocksa
SIV tagit initiativ till en ganska omfattande pro-
cessiororienterad utvardering, utférd av forskare,
av denna nya organisation.

Ett "indirekt” stod for resonemanget — att “’or-
ganisation’ har en viss forklaringskraft — férefaller
ges av diskussionen i nésta avsnitt om decentrali-
sering.

Forindring

Det ar rimligt att tro att stora férandringar och en
hog férandringstakt inom ett myndighetsomrade
stimulerar — mahdnda med en viss tidsforskjutning
- 6kade utvirderingsinsatser och kanske ocksé en
hégre grad av institutionalisering av saddan verk-
samhet. Men det dr, aterigen, svart att utréna
forklaringskraften i en sddan allmin tes for att
forsté skillnaderna mellan vara myndigheter. Det
ar visserligen uppenbart att utviarderingsverksam-
heten hos myndigheterna med hog institutionali-
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seringsgrad varit starkt kopplad till stora och tdm-
ligen omvilvande reformprojekt: Skolan och
vuxenutbildningen har under 1ang tid varit f6remél
for betydande reformprojekt; den stora hogskole-
reformen under 1970-talet motiverade i stor ut-
strackning UHA :s utvardering i dess mest expan-
siva skede; och Efn:s existens och dess betoning pé
utvardering kan inte skiljas frdn det faktum att
statsmakterna pd mycket kort tid tillskapade
”Sveriges storsta civila forskningsprogram nagon-
sin”, energiforskningsprogrammet.

Men stora forandringar har ocksa starkt berort
flera av de andra myndigheterna. Det tycks gilla
samtliga myndigheter pd mellannivd med avse-
ende pé institutionaliseringsgrad: AMS/arbets-
marknadspolitiken (sarskilt under de allra senaste
aren), SIND/industri- och regionalpolitiken och
SoS/hélso- och sjukvarden och socialtjansten
maste samtliga beskrivas som starkt dynamiska
omraden. Bland ”lig-myndigheterna” giller
detta ocksd SIV/invandrarpolitiken (med 1975
som markesar for detta nya politikomrade). Dir-
emot torde det vara rimligt att betrakta CSN/stu-
diestédspolitiken och KOV/konsumentpolitiken
som mindre dynamiska, dven om det ocks& har
intraffat viktiga forandringar (fér CSN t ex utbygg-
naden av vuxenstudiestodet, for KOV t ex utveck-
lingen av glesbygdsstodet).

Av intresse i detta sammanhang ar ocksa den
mer 6vergripande forandring i férvaltningspoliti-
ken som kan sammanfattas under rubriken de-
centralisering. (For en utférlig diskussion, se
Bladh 1987.) Aven om denna kan karakteriseras
som en generell trend sa har den varit mer eller
mindre genomgripande pé olika myndighetsomra-
den-och f6ljaktligen paverkat de centrala férvalt-
ningsmyndigheterna i olika grad. Bland de tydli-
gast paverkade raknas fyra av véra nio
myndigheter: SO, UHA, AMS och SoS. Dessa
och ett fatal andra myndigheter har fitt férkropps-
liga forvaltningspolitikens ambitioner att ge am-
betsverken “’en ny roll”’, innebdrande mindre av
detaljstyrning och mer av maélstyrning, Svergri-
pande planering, samt — uppf6ljning och utvarde-
ring.

Dessa férandringstendenser — inom respektive
myndighetsomrade och inom ramen f6r en gene-
rell men differentierad forvaltningspolitik — fore-
faller ha en viss férklaringskraft. Men besviarande
"avvikelser” har ocksd noterats, fraimst kanske
vad géller SIV/invandrarpolitiken.
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Ekonomisk betydelse

En rimlig norm ar att en sirdeles kostsam verk-
samhet ocksd bor utvarderas omsorgsfullt. Kan
skillnader i detta avseende kasta ljus 6ver variatio-
nerna i utviarderingsverksamhetens institutionali-
seringsgrad hos vara myndigheter? En forsta del-
fraga harvidlag ar vilken “verksamhet” vi bor ge
ett ekonomiskt matt pa. Svaret ar ingalunda sjalv-
klart, men det ter sig alldeles orimligt att avgrdnsa
sig till kostnaderna for den centrala férvaltnings-
myndighetens egna verksamheter. Istillet bor vise
till ’myndighetsomradets” ekonomiska omslut-
ning. Detta visar sig vid ndrmare paseende vara
besvirligt, bla beroende p& komplicerade méns-
ter av samfinansiering mellan stat och kommun.

Ett langtifran helt tillfredsstillande, men myc-
ket lattatkomligt métt pad “myndighetsomradets”
ekonomiska omslutning dr de totala kostnaderna
for de verksamheter for vilka den centrala myndig-
heten har ett budgetansvar. Om vi anvander detta
far vi f6ljande bild av véra nio myndigheter, rang-
ordnade efter storlek (mkr 1985/86); i uppstall-
ningen ges 4ven en paminnelse om institutionali-
seringsgrad:

Tabld 8
Myndighet Storlek  Institutio-
nalisering
sO 22 484  —hog
AMS 18 000 - mellan
SoS 12 363 - mellan
CSN 6910 - lag
UHA 6500 —hog
SIND 1303 - mellan
SIvV 574 -lag
KOV 54 - lag
Efn 29 —hog

Som vi ser ar Overensstimmelsen inte sarskilt
stor. Mest uppenbart galet hamnar forstas Efn,
men detta beror till 4tminstone en del pa mattets
karaktar. Efn:s “myndighetsomrade” bér i detta
sammanhang vara det statliga energiforsknings-
programmet; det aktuella budgetaret var kostna-
den for detta ca 400 mkr, vilket ger en placering
mellan SIV och KOV.

Konfliktniva

En vanlig tes ar att konflikter foder utvarderings-
krav (jfr Premfors 1981; Vedung 1982). Tankefigu-
ren dr enkel: Kunskap, inklusive kunskap vunnen
genom utvirdering, r ett medel i intressekampen
pa olika omraden. Och ju intensivare denna in-
tressekamp fors, dvs ju hogre konfliktnivén ar,
desto frekventare stalls krav pa utvarderingar.

Det dr emellertid aterigen svért att se ndgot
enkelt samband mellan denna faktor, konfliktni-
van, och institutionaliseringsgrad med avseende
pa vara myndigheters utvdrderingsverksamhet.
Till en betydande del kan detta hdnga samman
med att begreppet konflikt, har som i de flesta
andra sammanhang, &r vagt och sammansatt.
Konflikter kan gélla s& ménga olika ting — allt fran
overgripande mal till detaljerade medel — och avse
ett stort antal aktérskonstellationer — mellan poli-
tiska partier, mellan organiserade intressen, mel-
lan institutionella nivéer, etc.

Om vi betraktar vara “myndighetsomraden”
torde det vara rimligt att sidga att alla i betydande
grad kidnnetecknats av konflikter under senare ar;
inget uppvisar i varje fall pataglig harmoni. Kon-
flikterna tycks ha en ganska jamn spridning med
avseende pa objekt”, dvs ha gallt sdvil overgri-
pande mal som specifika medel, &ven om nyans-
skillnader finns. En illustration: striderna inom
utbildningspolitiken géller dven i viss man mélen,
medan de inom studiestddsomradet knappast alls
gor det— pa bada omrédena har konfliktnivéan varit
hég under senare ar. Aktorskonstellationerna va-
rierar, men inte pa nagot lattatkomligt satt. Pa
vissa omréden ér det i hog grad friga om partipoli-
tik — utbildningspolitiken ar aterigen ett exempel;
pé andra dominerar annorlunda konfliktlinjer —
tex inom invandrarpolitiken.

Dessa dversiktliga resonemang om forhéllan-
det mellan faktorn konfliktniva och utvarderings-
intresse visar egentligen bara att vi vid en ytlig
betraktelse inte kan ge faktorn nagon forklarings-
kraft alls. Den intuitivt rimliga tesen att kon-
flikter befordrar utvirdering dr emellertid vird
ett narmare empiriskt studium.

Uwvirderingsforskning

Vissa omréaden av offentlig verksamhet férknippas
med en ganska lang utvarderingstradition, framst
av forskningskaraktar. Allra tydligast framtrader
detta inom utbildningssektorn, dir pedagoger ti-
digt kom att engageras och engagera sig i forsk-
ning av utvirderingskaraktir. Med en nagot se-



nare start borjade framst ekonomer att bedriva
utvirderingsforskning inom de delvis Overlap-
pande omradena arbetsmarknads-, regional- och
industripolitik. Vidare vaxer ungefér samtidigt —
vi talar om sent sextiotal och tidigt sjuttiotal — fram
en timligen omfattande forskning kring effek-
terna av olika behandlingsformer inom olika vard-
sektorer (hilso- och sjukvard, socialvird, krimi-
nalvard).

Iakttagelsen kan formuleras enkelt: Den rela-
tivt hoga grad av institutionalisering av utvérde-
ringsverksambhet vi finner inom utbildningsverken
SO och UHA och inom AMS, SIND och SoS har
en motsvarighet inom forskningen. Dérmed inte
sagt att faktorn utvarderingsforskning pa nagot
enkelt satt forklarar institutionaliseringen inom de
berdrda myndigheterna; myndigheternas intresse
for forskningens bidrag har ocksé i hog grad paver-
kat forskningens inriktning. Bést beskrivs det hela
mahinda som ett komplicerat samspel inom nét-
verk bestéende av framst byrakrater och forskare.
Tillsammans soker dessa befordra expansion och
institutionalisering av utvirderingsverksamheten
inom sitt intresseomrade. Konflikter om inrikt-
ning och om forskarnas frihetsgrader ar legio inom
sddana natverk, men inte om virdet av utvirde-
ringsverksamheten i sig.

Rorliga resurser

Att siiga att myndigheters intresse for utvardering
beror av vilka resurser man disponerar fér dnda-
malet ligger ocksa farligt nira ett cirkelresone-
mang. And4 ter det sig viktigt — det antyder bland
annat myndighetsstudierna och Bladh (1987) — att
peka ut tillgdngen pa “rorliga” resurser som en
faktor vid forklaringen av variationerna i institu-
tionaliseringsgraden. Studien av SO pekar exem-
pelvis pa betydelsen av verkets stora, egna FoU-
anslag. Forhallandet torde vara likartat for UHA.
Under de senaste &rens mer eller mindre kraftiga
personainedskérningar har dessa resurser spelat
en stor roll for myndigheternas mojligheter att
genomfora utvirderingar med hjélp av extern ex-
pertis. SoS, som genomlevt den kanske mest dra-
matiska bantningen av alla centrala myndigheter,
har inte haft denna resurs inom myndigheten. For
Efn, AMS och SIND giller ocksa att de saknar
sarskilda FoU-anslag. Samtidigt giller att de i be-
tydligt storre utstrackning an CSN, KOV och SIV
har kunnat disponera utredningsresurser atskilda
fran den utpriglat operativa verksamheten.
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Sektorns utvirderingsverksamhet

Hittills har vi ganska nogsamt héllit oss till myn-
digheten (och "myndighetsomradet”) som analy-
senhet, d4ven om utvikningar forekommit (tydli-
gast kanske i diskussionen om forskning ovan).
Det har avsevirt forenklat beskrivningar och dis-
kussioner. Samtidigt innebér detta sniva perspek-
tiv tydliga begransningar for véra anstrangningar
att forstd vad som hér kallats institutionaliserings-
graden. Som en sista faktor ska darfér annan ut-
varderingsverksamhet inom sektorn diskuteras.
En rimlig tes ar ju att sdval statsmakterna som
myndigheterna sjélva ofta anlagger ett sddant sek-
torsperspektiv nar de bedémer behovet av utvir-
dering.

Man kan tinka sig flera monster for sddana al-
ternativa” och/eller “kompletterande” miljder for
utvirderingsverksamhet. Féljande fyra typer fore-
faller vara sarskilt intressanta:

- andra myndigheter inom sektorn

- sarskilda FoU-organ

- hogskoleforskning (*’pa eget programansvar”)
- utredningsvisendet

Kan existensen av sdidana milj6er inom respektive
sektor bidra till att forklara variationen i institutio-
nalisering av utvarderingsverksamhet inom de
nio myndigheterna? Intressantast harvidlag ar att
se pa alternativvkomplement till myndigheterna
med l4g institutionaliseringsgrad.

Tydligast forefaller resonemangets fruktbarhet
framsta i forhéllande till SIV. For invandrarsek-
torn giller att &tminstone tre av de fyra alternati-
ven/komplementen ar viktiga. For det forsta ar
myndighetsstrukturen i hog grad splittrad; SIV
delar i realiteten centralt myndighetsansvar med
framst AMS, SO och SoS. Detta bottnar forstas i
’sektorns” grundlaggande karaktar —dess "logik”
bestidms av en egenskap hos individer och grupper
som i sin roll av invandrare ar “’klienter’”’, “’kun-
der” osv hos ett stort antal samhéllsorgan. Resul-
tatet av denna splittring i myndighetsbilden blir
rimligen en oklarhet vad betriffar utvarderings-
ansvaret. For det andra finns inom sektorn ett
sarskilt FoU-organ, delegationen fér invandrings-
forskning (DEIFO), som &r knutet till arbetsmark-
nadsdepartementet och vars uppgift dr att initiera,
stddja och informera om sektorsrelevant forsk-
ning; i inte obetydlig grad kan det sigas rora sig
om utvirderingsforskning. Sadan forskning ager i
viss min ocksd rum ’pd eget programsansvar”
inom manga discipliner vid universitet och hég-
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skolor. Slutligen tillhér invandrarpolitiken de om-
rdden som niarmast kontinuerligt berors av stora
offentliga utredningar. P4 senare ar har exempel-
vis invandrarpolitska kommittén och diskrimine-
ringsutredningen i hog grad agnat sig at att utvar-
dera centrala element i invandringspolitiken.

Vad géller CSN éar det framfdrallt utredningsva-
sendet som utgjort den alternativa/komplette-
rande miljén. Under en stor del av den tid som
forflutit. sedan studiestddspolitiken i mitten av
1960-talet gavs sina dn idag existerande grund-
drag, har omfattande offentliga utredningar arbe-
tat med bl a uppgiften att utvirdera processer och
effekter pad detta omridde. Andra myndigheter
(som tex AMS, SO och UHA) och hogskoleforsk-
ningen r mindre relevanta for CSN, om i4n inte
helt betydelseldsa; viss forskning har t ex pa senare
ar kommit igéng med stod av framst forsknings-
radsnamnden (FRN) och UHA.

Den tredje myndigheten med l3g institutionali-
seringsgrad, KOV, ar det samre bevint med. Inga
andra myndigheter av betydelse i detta samman-
hang finns och inget patagligt relevant, sarskilt
FoU-organ. Det har ocksa varit ovanligt glest mel-
lan de stora utredningarna. En inte obetydlig upp-
byggnad dgde under sjuttiotalet rum av konsu-
mentforskningen inom hoégskolan, men denna
tycks senare ha gétt i sta.

Betraffande myndigheterna pad mellannivd ar
det av visst intresse att konstatera att alla tre timli-
gen starkt berors av sidrskilda FoU-organ. For
AMS giller det delegationen for arbetsmarknads-
forskning (f d EFA), som sarskilt under sina forsta
ar i hog grad sysslade med utvirderingsforskning,
inklusive metodutveckling pa detta omrade. Dele-
gationens existens torde i betydande grad forklara
AMS:s ganska snédva inriktning pa rutiniserad,
starkt operativt orienterad utvdrdering, men
ocksa i allmanhet motverka en an hogre grad av
institutionalisering av utvérderingsverksamhet
inom myndigheten.

For SIND ar expertgruppen for regional forsk-
ning (ERU) av omedelbar relevans. Ocksd ERU
har dgnat betydande intresse at direkt policyrele-
vant forskning, inklusive metodutveckling for ut-
virderingsforskning. Troligen har ERU betytt
mindre for SIND 4n delegationen for arbetsmark-
nadsforskning f6r AMS — men helt betydelselos
som alternativ’komplement har ERU nog inte va-
rit.

For SoS ar det mest relevanta FoU-organet de-
legationen for social forskning (DSF), men ocksé
Sjukvérdens planerings- och rationaliseringsinsti-
tut (Spri) ar av betydelse. Till skillnad frn de

o6vriga sarskilda FoU-organ som nimnts fungerar
DSF, trots att det organisatoriskt arinrymt i social-
departementet, som ett timligen rikt forsknings-
rdd. Man disponerar omkring 35 mkr per ar for
forsknings- och utvecklingsarbete. En del av den
forskning man stoder ar direkt policyrelevant och
atskilligt kan betecknas som utvirderingsforsk-
ning inom SoS:s ansvarsomrade (aven om DSF,
liksom de ovan namnda, under senare ar starkare
betonat behovet av "grundforskning”). Inom alla
de tre sektorsomraden dar myndigheterna pa mel-
lannivé verkar har utredningsverksamheten varit
intensiv. Men mest giller nog detta SoS:s ansvars-
omraden, hilso- och sjukvarden och socialtjan-
sten. Har har under lang tid funnits en narmast
kontinuerlig uppsittning av mycket stora offent-
liga utredningar med utvérdering som en betydel-
sefull uppgift, somliga ”halvpermanenta’ till sin
karaktéar: hilso- och sjukvardsberedningen, so-
cialberedningen, dldreberedningen etc.

Betriffande de tre myndigheterna med hég in-
stitutionaliseringsgrad finner vi att de alla har en
dominerande position inom sin sektor. Det kan
14ta underligt med avseende pa den lilla Efn, men
hér galler ju att man i hog grad inrattats just for att
utféra utvirderingar av den statliga energiforsk-
ningen. SO har nastan samma “monopolstill-
ning” i férhéllande till 6vergripande aspekter pa
skolan; bara utredningsvasendet konkurrerar/
kompletterar i nigon grad. Fér UHA-omradet
géller att alternativa/kompletterande utvirde-
ringsmiljéer med avseende pé forskningen finns i
forskningsradsorganisationen (inklusive, och inte
minst, FRN), men i 6vrigt stir ocksd UHA mycket
starkt.

Hur ska vi sammanfatta denna diskussion om
“annan utvidrdering inom sektorn”? Enligt min
mening bidrar den till att férklara dels varfér myn-
digheterna med hog institutionaliseringsgrad ater-
finns p& denna nivé - de har fa och svaga konkur-
renter inom sin sektor —och dels varfér &tminstone
tvd myndigheter, SIV och CSN, uppvisar s for-
héllandevis l14g utvarderingsaktivitet — viktiga pro-
blem inom deras ansvarsomradde utvirderas av
andra aktérer inom sektorn. KOV framstér i detta
perspektiv som ett avvikande fall.

Avslutande diskussion

Iuppstillningen nedan gors ett férsok att samman-
fatta diskussionen av de nio férklaringsfaktorerna.
En grov bedémning gors av respektive faktors for-
klaringskraft; parentesen markerar en extra osi-
ker bedémning:



Tabla 9
Forklaringsfaktor Forklaringskraft
det formella mandatet stor

teknologi (tamligen stor)
organisation timligen stor
forandring tamligen stor
ekonomisk omslutning liten
konfliktniva (liten)
utvirderingsforskning  tamligen stor
rorliga resurser stor

sektorns utvarderings-  stor

verksamhet

Mindre schematiskt kan resultatet summeras pa
féljande satt. Institutionaliseringen av utvirde-
ringsverksamhet inom en myndighet forefaller
gynnas av (dvs blir omfattande, organiserad i sir-
skilda former och omges av en kvalificerad diskus-
sion) om myndighetens formella mandat &r tyd-
ligt, rorliga resurser finns inom myndigheten och
myndigheten har en stark stillning inom sin sek-
tor. Existensen av en decentraliserad, botten-
tung’” organisation med méanga produktionsenhe-
ter verkar ocksd stimulerande — om an inte i
samma grad - liksom forandringar i decentralise-
rande riktning och férekomst av forskningstradi-
tioner med utvarderingsinriktning med relevans
for myndighetens ansvarsomride. Myndighets-
omrédets ekonomiska omslutning har troligen
ingen eller liten betydelse. Huruvida en viss kom-
bination av teknologier” eller en allmént hog
konfliktniva stimulerar institutionalisering av ut-
varderingsverksamhet dr hogst osikert.

Detta ar tentativa teser pa basis av ett ganska
begrinsat material. Fortsatt forskning borde i alla
héndelser p& ett mer intensivt satt kunna prova
deras giltighet.

Parallellerna ar, som papekades inledningsvis,
manga och sldende mellan 1960-talets planerings-
vag och 1980-talets utvarderingsiver. Men en kon-
sekvensrik skillnad finns ocksd. Medan planering
primirt syftar till att programmera framtiden, mo-
tiveras utvardering i forsta hand av var 6nskan att
betygsitta historien. Det ar min bestaimda mening
att det senare dr ett mer realistiskt och dnskvirt
projekt, inte minst f6r de centrala férvaltnings-
myndigheterna i Sverige. Vilken roll de centrala
myndigheterna sedan ska spela fér den totala ut-
varderingsverksamheten inom sina respektive
sektorer d4r en annan, och minst lika intressant

" Utvarderingsverksamhet ... 271

fraga. Mycket talar for att de 1angtifrén bor tillatas
inta en monopolstallning.
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