Att identifiera mal i offentlig politik

AVTORENILSTUN

1. Inledning

I samband med utvérdering av offentlig politik
kan det vara onskvért att undersoka 6m malen
blivit forverkligade, dvs att genomfora en méalupp-
fyllelseanalys. Men att identifiera politiska mal ar
i manga fall problematiskt — i synnerhet om man
har relativt hga ansprak pa precision och opera-
tionalisering. Det kan rent av finnas en viss likhet
mellan utviarderaren och Underlandets Cheshire-
katt. Alice fragar:

"Would you tell me, please, which way I ought to go
from here?”’

“That depends a good deal on where you want to get
to”, said the Cat.

"I don’t much care where ...”, said Alice.

“Then it doesn’t matter which way you go”, sade the
Cat.

... so0 long as [ get somewhere”, Alice added as an
explanation.

”Oh, you're sure to do that”, said the Cat, if you only
walk long enough.” (Carroll 1865, kapitel VI)

Syftet med denna uppsats ar att diskutera ngra
grundldggande metodologiska problem som aktu-
aliseras i samband med en sddan malidentifiering.
Mina diskussioner konkretiseras med méalformu-
leringar hamtade fran det sk "ROT-program-
met”, ett 10-&rigt program for forbattring av det
svenska bostadsbestandet (jfr Ds Bo 1983:2; prop.
1983/84:40, bil 9; BoU 1983/84:11; och rskr 1983/
84:63).

Jag borjar i avsnitt 2 med att kort redogdra for
min uppfattning om utvirderingsforskning. Den-
na ses som en kombination av i forsta hand effekt-,
maluppfyllelse- och effektivitetsanalys. I avsnitt 3
diskuterar jag vad som rimligen kan menas med
termen “mdl” i uttryck som maél i offentlig poli-
tik”’. Darefter, i avsnitt 4, tar jag upp frigor som
16r mélformuleringar. Dessa ar sprakliga uttryck,
som pa niagot sitt anger den offentliga politikens
mal. Men mélformuleringar, s de forekommer i

beslutsdokument och deras forarbeten, ar ofta
vaga och méngtydiga. For att vara anviandbara i
utvirderingssammanhang maste de darfor tolkas.
Iavsnitt 5 beskriver jag tva olika satt att klassifice-
ra tolkningar: dels avsandar- och mottagartolk-
ningar, dels subjektiva och objektiva tolkningar.
Till slut, i avsnitt 6, diskuterar jag innebdrden och
anvandbarheten av nagra olika tolkningsprin-
ciper.

2. Utvirderingsforskning och malanalys

I samband med olika typer av offentliga program
och reformer ar det viktigt att skilja mellan de
bedoémningar som gors fore och de beddmningar
som gors efter genomfoérandet. De forra, vilka
kallas ex-ante-bedomningar, galler primart férmo-
dade konsekvenser av alternativa atgarder. De
senare, vilka kallas ex-post-bedomningar, galler
primart genomforda insatser och faktiska effekter
av dessa. I denna uppsats anvinder jag termen
“utvardering” om studier och bedomningar av det
forlopp som eventuellt kommer till stand efter att
det officiella beslutet om program eller reform
fattats. Enligt detta sprakbruk dr alltsd utvirde-
ringar alltid ex-post-beddmningar och -analyser.

I utvérderingslitteraturen ar det mojligt att ur-
skilja en rad olika utvarderingsfragor. 1 forsta
hand ar det dock vanligen nagon av foljande sex
delvis Overlappande analystyper som betonas
(diagram 1).

Men att genomfdra alla dessa sex analyser i
samband med en utvirdering av ett program skul-
le ta mycket stora resurser i ansprak och ar vanli-
gen av praktiska skl inte mojligt. Néagot urval
méste darfér goras. 1 facklitteraturen har delvis
olika utvirderingsanalyser betonats. Gemensamt
for de flesta bestaimningar av “utvdrdering” ar
dock att mailuppfyllelseanalysen definitionsmas-
sigt ar en utvarderingsanalys (jfr tex Weiss 1972,
s4, Franke-Wikberg och Johansson 1976, s 7, Pe-
dersen 1979, s9 och Vedung 1982, s 85). Personli-
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Diagram 1: Sex delvis overlappande analystyper — med ndgot komprimerade utvirderingsfrégor

ANALYSTYPER

UTVARDERINGSFRAGOR

1. Insatsanalys
2. Effektanalys
3. Processanalys
terna?
4. Maluppfyllelseanalys
5. Orsaksanalys
verkligande?
6. Effektivitetsanalys
vare satt?

Vilka insatser genomfordes for att forverkliga programmets mal?
Vilka effekter fick dessa insatser inom utvalda omraden?
Genom vilka serier av handelser ar insatserna relaterade till effek-

Vilka ar programmets méal och har de forverkligats?
Vilka programexterna faktorer gynnade, resp hindrade mélens for-

Vilka alternativa insatser skulle kunna realiserat mélen pi ett effekti-

gen ir jag benédgen att uppfatta effekt-, maluppfyl-
lelse- och effektivitetsanalyserna som priméra i
utvirderingssammanhang; medan insats-, pro-
cess- och orsaksanalyserna framst ses som kom-
pletterande utvirderingsanalyser (jfr Nilstun och
Hermerén 1984, ss 6—23).

Exempel pa en forskare som ifrdgasatter var-
det, inte bara av maluppfyllelseanalysen, utan
ocksa malanalysen, ar Michael Scriven.

"The less the external evaluator hears about the goals of
the project, the less tunnel-vision will develop, the more
attention will be paid to looking for actual effects (rather
than checking on alleged effects). (Scriven 1972, s2).

Jag medger att det kan finnas en viss fara i att
enbart utga fran de uppstéillda (ibland idealisera-
de) malen. Det ar dock svart att acceptera Scri-
vens mycket kategoriska pastaende. Fragan 4r om
det inte snarare forhéaller sig tvirt om. Det ar i
allméanhet av varde for utvirderaren att ha vissa
Kunskaper om programmets omedelbara, 6vergri-
pande och idealiserade mal i samband bade med
planeringen och genomférandet av alla sex utvar-
deringsanalyserna.

Nar jag i det f6ljande diskuterar nagra av méla-
nalysens metodproblem, si férutsatter jag hela
tiden ett utvarderingssammanhang. Vidare utgér
jag fran att err syfte med utvirdering av offentlig
politik dr att &stadkomma generella kunskaper om
olika sitt att forverkliga pa forhand uppstallda
politiska mal. -

3. Uttrycket >’mal i offentlig politik*’

.Denna uppsats heter att identifiera mél i offent-
lig politik”. Men vad betecknar termen "mal” i
rubriken? Det finns fyra mojliga svar, som alla ar
problematiska, fast pa olika satt. (De fyra méjlig-
heterna, dock inte mina stillningstaganden till

dem, &r inspirerade av Frege 1892.)

Den forsta mojligheten ar att termen ~mal”
betecknar mdlformuleringar i offentliga besluts-
dokument och deras forarbeten: Men detta skulle
innebdra att mélen bokstavligen blir sprakliga
storheter, dvs ord och tecken tryckta pa papper.
Jag har svart att tainka mig nigon som pa allvar
skulle acceptera ett sidant tankesatt.

Den andra mojligheten ar att termen mal”
betecknar madlforestdliningar, dvs det sitt pé vil-
ket malformuleringar uppfattas av enskilda indivi-
der. Detta tankesitt innebir att mélen blir psyko-
logiska storheter. En nackdel ar dock att enskilda
personer uppfattar samma malformuleringar oli-
ka, vilket gor att den offentliga politikens mal
relativiseras. Det blir alltid frigan om maélfére-
stillningar hos den ena eller andra individen.

Den tredje mojligheten ar att termen ~mal”
betecknar de framtida férhdllanden som beskrivs i
maélformuleringarna. Men dessa forhallanden
finns ju inte nir beslutet fattas, dvs det termen
”mal” betecknar finns ursprungligen inte. Forst
nér (eller battre: om) de aktuella férhallandena
forandras pa foreskrivet satt far den offentliga
politiken mal, en konsekvens som troligen ingen
ar beredd att acceptera.

Den fjarde och sista mojligheten ar att termen
»mal” betecknar ett kollektivt besluts “objektiva™
innehdll. Detta skulle innebira att malen blir soci-
ala storheter, dvs storheter som inte dr reducerba-
ra till formuleringar, forestéllningar eller framtida
forhallanden. Idén ar bestickande, men behéftad
med stora metodologiska svarigheter.

Jag forestaller mig att en metodologisk indivi-
dualist skulle vara starkt benédgen att foredra den
andra mojligheten (jfr tex Popper 1966, vol 2,
$s91—-92). Med uttrycket metodologisk indivi-
dualism™ avser jag hir tesen att pastdenden om
kollektiva forhallanden maste, for att vara veten-



skapligt acceptabla, kunna reduceras till pastien-
den om enskilda individer och deras relationer.
Den fjarde mdjlgheten skulle diremot troligen
viljas av en metodologisk holist, dvs en anhdngare
till tesen att det finns vetenskapligt acceptabla
péstdenden om kollektiv som inte kan reduceras
pad detta sitt (jfr tex Mandelbaum 1955,
ss305-317).

Personligen lutar jag nagot at en modifierad
version av Mandelbaums standpunkt. Det finns
vetenskapligt acceptabla pastdenden om kollektiv
som pd vetenskapens nuvarande utvecklingsnivé
inte kan reduceras till pastdenden om individer.
Huruvida en sadan reduktion en dag blir méjlig ar
en empirisk fraga (jfr Nagel 1961, ss535-546).

4. Malformuleringar

Oberoende av om mélen uppfattas som psykolo-
giska eller sociala storheter, utgér malformule-
ringar i de officiella beslutsdokumenten och deras
forarbeten utgéngspunkten vid identifieringen.
En viktig uppgift ar darfor att dels urskilja mélfor-
muleringar (frdn andra typer av formuleringar),
dels avgora vilka av dessa malformuleringar som
anger det aktuella programmets mal.

I riksdagsskrivelsen 1983/84:63 anmaler talman
Ingemund Bengtsson (s) att riksdagen den 13 de-
cember 1983 bifallit bostadsutskottets betdnkande
1983/84:11 om ett bostadsforbattringsprogram
mm (prop. 1983/84:40, bil. 9 delvis). I utskottsbe-
tankandet forekommer formuleringar som ’’det
Overgripande malet for bostadsforbattringspro-
grammet &ar ...”, “bostadsforbattringsprogram-
met bor grundas pé bostadssociala mél som inne-
bar ...”, och "programmet bor dven ... ha en
energipolitisk och sysselsattningspolitisk inrikt-
ning” (s 7). Formuleringarna som anger malen ar
alla hamtade fran prop. 1983/84:40, bil. 9, och i
denna hénvisas vidare till betdnkandet Bdttre Bo-
stider (Ds Bo 1983:2) och tillhérande remissytt-
randen.

I det senare betidnkandet (ss 10—15) samman-
fattas vad som sags vara "malen for bostadsfor-
battringsprogrammet” i foéljande sex punkter:

1. Alla ménniskor har rétt till en bostad med mo-
dern utrustning.

2. Underhallet i bostaderna maste sakras.

3. Tillgangligheten i bostadsbestdndet méaste for-
battras.

4. Energihushallningsatgarderna skall intensi-
fieras och samordnas med andra forbattrings-
atgarder.
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5. Boendet skall bli mer jamlikt och integrerat.
6. Kapaciteten inom byggsektorn bor utnyttjas
bittre.

Var och en av dessa sex malformuleringar kom-
menteras i betankandet. Dessa kommentarer om-
fattar en halv till en hel sida och kan rimligen
uppfattas som forsok att precisera och specificera
maélformuleringarna. (En precisering utsiger sam-
‘ma sak, men mer noggrant och ingéende; en speci-
ficering, daremot, utsdger nigot mer, och darmed
ndgot annat &n den ursprungliga formuleringen.)

Dessa sex malformuleringar dterkommer i pro-
positionen (s 10), men da nagot modifierade (spe-
ciellt galler detta 3 och 5) och ordningsf6ljden har
andrats (4 och 5 har bytt plats). Vidare skiljs nu
mellan bostadssociala mél (formuleringarna 1, 2,
3 och 5), energipolitiska mal (formulering 4) och
sysselsattningspolitiska mal (formulering 6). I ut-
skottsbetankandet Aaterkommer propositionens
ordval (s 7).

Jag forestiller mig att en sats, for att vara en
malformulering, &tminstone maste ange (eller an-
tyda) tva saker: (1) verkligheten ar (eller om inget
gors: kommer att vara) beskaffad pé ett visst sitt,
och (2) det ar 6nskvart att den blir pa ett visst
annat satt.

I kommentarerna till den forsta malformule-
ringen (”Alla manniskor har ratt till en bostad
med modern utrustning™) ségs tex:

"Fortfarande finns det i vart land bostiader som saknar
moderna bekvamligheter . . . Ett mél f6r bostadsforbitt-
ringsprogrammet ar att se till att alla manniskor far bo i
en modern bostad.” (aa ss10—11)

Maélformuleringar innehéller (eller antyder) alltsa
dels rent deskriptiva element, dels vad som kan
kallas “malmarkorer”. I citatet ovan beskriver
tex formuleringarna det finns i vart land bosta-
der som saknar moderna bekvidmligheter” och
“alla ménniskor far bo i en modern bostad” det
sdmre, respektive det battre forhallandet. Ut-
trycket "mal for” anger har explicit att det ar
fragan om en maélformulering. 1 ménga fall an-
vands emellertid andra mélmarkorer. Négra ex-
empel ar: ’behov”, ’behover™, ’bor”, “kriaver”,
“méste”, “nodvandigt”, ritt”, skall” och “syf-
tar till” (aa ss10—15).

Men alla malformuleringar i betdnkandet anger
inte mal for bostadsférbattringsprogrammet.
Ibland anges detta explicit. Sa sags tex att bygga
bort bostadsbristen var ett mél for 60- och 70-
talens miljonprogram och att denna politik varit
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framgangsrik (aa s 7). Andra ganger ar det oklart
om méalformuleringen anger ett mal fér bostads-
forbattringsprogrammet. 1978 och 1981 ars plan
for “energihushéllning i befintlig bebyggelse”
ségs t ex innebdra "att energifdérbrukningen under
i huvudsak en 10-arsperiod bor siankas med ca
30 % (aas13). Har ardet uppenbart frdgan om ett
annat program. Men samtidigt betonas att

“Ett bostadsforbittringsprogram som syftar till en inten-
sifierad underhélls- och ombyggnadsverksamhet bor ef-
fektivt kunna bidra till att sanka energiférbrukningen i
bostadsbestandet.” (aa s 13).

Skall man hér siga att sinkningen med ca 30 % av
energiforbrukningen under en 10-arsperiod ocksd
ar ett mal for bostadsforbattringsprogrammet?
Knappast! Rimligare ar att uppfatta texten s att
programmet skall bidra till en sddan sankning.

I det foregaende har jag endast talat om malfor-
muleringar som aterfinns i beslutsdokument och
deras forarbeten. Men maélformuleringar kan
ocksé erhallas genom studier av mer personliga
dokument som brev och anteckningar, eller ge-
nom att intervjua personer som pa olika sétt delta-
git i beslutsprocessen. Detta forfaringssatt utgor
ibland ett viktigt komplement till studier av offi-
ciella dokument darfor att

V. ..itislikely that no one has spent time spelling out all
the goals towards which the program is aimed.It is a fair
assumption that some goals, buried in the values system
of your community, have not yet been made clear.”
(Morris och Fitz-Gibbon 1978, s14)

Tanken att det finns vardesystem som, oberoende
av de officiella dokumentens mélformuleringar,
skall anvindas i samband med utvirderingar har
bia betonats av Ernest House (1980). Utvirde-
ringar av offentliga program for en extern mal-
grupp bor — enligt House — uppfylla tre olika
validitetskrav: Utvirderingsresultaten méste”
vara sanna, trovardiga och normativt korrekta (aa
$250). Vad det senare kravet innebir antyds med
formuleringen:

"Public evaluations should be democratic, fair, and ulti-
mately based upon the moral values of equality, autono-
my, impartiality, and reciprocity.” (aa s256)

Det finns en rad forsok att stalla upp sddana all-
minna bedomningsgrunder for program och re-
former. Férutom House 1980 kan namnas upp-
satssamlingen Human Values and Economic Poli-

cy utgiven av Sidney Hook (1967) och Gunnar
Myrdals virdepremissteori (Myrdal 1929 och
1968). Aven Schrivens rekommendation att ef-
fekterna bor jamfoéras med "a profile of demon-
strated needs” exemplifierar denna inriktning
(Scriven 1972, s2). Samma sak giller for Staffan
Tappers idéer om att samhéllsekonomiska indika-
torer bor anvindas i samband med utvarderingar
(Tapper 1985).

Jag ifrdgasatter inte har det rimliga i att effekter
av offentliga program eller reformer bedoms med
utgdngspunkt i andra kriterier an de uppstallda
mélen. Snarare tvartom! Vad jag 4r tveksam till ar
endast att uppfatta sddana “6nskvirda tillstand”
som politiska mal och som s&dana anvinda dem i
samband med utvirderingar.

5. Klassifikation av tolkningar

Verksamheten att klargéra inneboérden av sprékli-
ga uttryck och formuleringar, samt resultatet av
denna verksambhet, kallas “tolkning”. Syftet med
att tolka malformuleringar ar att ersatta den ur-
sprungliga métformuleringen M, med en annan
malformulering M; som 4r sddan att M, battre an
M, beskriver samma mal for &tminstone en person
i &tminstone en situation (jfr Naess 1966, s 14).

Med uttrycket “béattre beskrivning for” vill jag
antyda tre saker: (1) tolkningar av méalformule-
ringar ar beskrivningar av de motsvarande malen,
(2) vissa sitt att beskriva dessa mal ar bdttre
(mindre missvisande, mer adekvat) 4n andra satt,
och (3) dessa beskrivningar ar inte béttre eller
samre i nagon absolut mening, utan endast fér
nagon person i nagon situation.

Den ovan angivna bestimningen av termen
“tolkning” ar relativt vid, vilket gor att det till alla
malformuleringar troligen finns ett stort antal
tolkningar. Mitt syfte dr har endast att avgriansa
vad som rimligen kan kallas en ’tolkning”, varfér
en sadan vid definition knappast medfoér nagra
nackdelar.

Det ar en utbredd uppfattning att vissa tolk-
ningar ar battre 4n andra. Givet en viss malformu-
lering M, ir det alltsa inte bara mdjligt att urskilja
en mangd formuleringar som alla dr tolkningar av
M,, utan ocksd att rangordna dessa tolkningar.
Evert Vedung (1982, s 101) anvénder t ex uttryck-
et ’degree of validity” och skiljer mellan tre gra-
der: orimlig, rimlig och korrekt tolkning. Bertil
Rolf (1985, s1) talar om “confirmation and dis-
confirmation of interpretations” och om att tolk-
ningar ar “’propositions that can be true or false”.

Daremot ar det knappast meningsfullt att utan
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forbehéll tala om den korrekta eller den sanna
tolkningen, inte ens inom juridiken. Den frimsta
anledningen till detta ar att det inte tycks vara
mojligt att, oberoende av den aktuella tolknings-
situationen, né allméin enighet om ett unikt syfte
med tolkningsverksamheten (jfr t ex Sundby 1974,
ss 255—256). Tolkningar rattfirdigas dels med
hénvisning till att de 4r av en viss typ, dels med
hinvisning till en rad olika (ibland motstridiga)
tolkningsprinciper.

Skillnaden mellan tolkningstyp och tolknings-
princip kan forefalla ndgot godtycklig. Och den
idé jag hir utgdr fran ar tyvarr inte alldeles kristall-
klar. Méjligen kan f6ljande ge en antydan: tolk-
ningstypologier bygger pa antaganden om vilka
kategorier av storheter som identifieras i samband
med tolkningar; medan tolkningsprinciper ar me-
todregler som anger hur undersdkningen av re-
spektive storhet bor gé till.

I detta avsnitt skall jag redogdra for tva olika
tolkningstypologier: dels avsdndar- och mottagar-
tolkningar, dels subjektiva och objektiva tolk-
ningar. I avsnitt 6 diskuterar jag innebdrden och
anviandbarheten av nagra olika tolkningsprin-
ciper.

5.1 Avsindar- och mottagartolkningar

Jag forestaller mig att manga som stalls infor upp-
giften att tolka malformuleringar i forsta hand
associerar till vardagslivets kommunikationssitu-
ationer. Det finns ndgon avsindare, ndgon motta-
gare och en spraklig formulering. Avsindaren av-
ser att formedla ett budskap med formuleringen
som uppfattas av mottagaren pa ett visst satt. Situ-
ationen illustreras i figur 1.

Figur 1: En enkel kommunikationsmodell

AVSANDARE MOTTAGARE
TAL
Intenderat Uppfattat
» > 3
budskap budskap
SKRIFT

Avsandarens forsok att formedla sitt budskap
kan nu resultera i att det uppfattade budskapet
helt (figur 2a), delvis (figur 2b), eller inte alls (figur
2¢) overlappar det intenderade budskapet. Gra-
den av dverlappning ar ett métt pi huruvida mot-
tagaren har uppfattat avsandarens budskap kor-
rekt.
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Figur 2: Tre mdjliga relationer mellan intenderat
budskap IB och uppfattat budskap UB

B “
2a 2b 2c .

Distinktionen mellan avsdndar- och mottagar-
tolkningar utgar fran en sddan enkel kommunika-
tionsmodell. Det finns ndgon ursprunglig formu-
lering M,. Tolkningsverksamheten syftar till att
ersitta M, med en ny formulering M, som, for
tolkningsverksamhetens malgrupp, battre beskri-
ver den malférestallning ngon avsandare inten-
derar att féormedla med M, (avsdindartolkning),
eller ndgon mottagare associerar med M,, (motta-
gartolkning).

Det aktuella budskapets avsandare ar i ett ut-
varderingssammanhang statsmakterna. I en avsan-
dartolkning ar det deras intenderade mélforestall-
ningar som skall identifieras och beskrivas. Bud-
skapets mottagare ar myndigheter och allménhet. 1
en mottagartolkning ar det de mélforestéllningar
dessa associerar med maélformuleringarna som
skall identifieras och beskrivas. Den grupp fér vil-
ken malen skall identifieras och beskrivas, dvs

. tolkningsverksamhetens mdlgrupp, ar den grupp

utvarderingsresultaten skall presenteras fér.

Termen “statsmakterna” betecknar emellertid
ett kollektiv, och kollektiv ar inget som rimligen
kan ha intentioner. (Termen “intention’ beteck-
nar har en psykologisk storhet.) Endast individer
har intentioner. Om statsmakterna ér de offentli-
ga malformuleringarnas avsiandare (vilket férefal-
ler rimligt), och om avsidndartolkningar skall an-
viandas i samband med den aktuella malanalysen
(vilket inte alls ar sjilvklart), sd blir det alltsd
malforestallningar hos enskilda personer inom
statsmakten som skall beskrivas.

Men frégan ar om det finns nigot allmént intres-
se av att fa ett programs effekter jamférda med
malen sd som dessa uppfattas av nagon enskild
person. Jag forestaller mig att jamf6relsen snara-
re bor goras med méilen sa som dessa uppfattas av
de flesta inom nagon grupp av avsandare eller
mottagare. Syftet med tolkningsverksamheten
blir da att identifiera sidana gemensamma malf-
restallningar.

Ibland anvénds uttryck som ’statsmakternas in-
tentioner” och “’statsmakternas avsikter” (Riks-
revisionsverket 1977, s 7:2) och "’the parliament’s
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collective intent” (Vedung 1982, ss 110—111) for
att ange vad som skall identifieras i samband med
malanalyser. Mojligen avses har méalforestallning-
ar som ar gemensamma for stérre delen av avsén-
darna.

Ett argument for att anvinda avsdndartolkning-
ar i utvarderingssammanhang ar att de uppstillda
maélen kan (bor eller skall) uppfattas som ett ut-
tryck for beslutsfattarnas egna férhoppningar. Ett
huvudsyfte med maluppfyllelseanalysen blir da att
i forsta hand underséka om dessa férhoppningar
infriades.

Ett argument for att anvinda mottagartolkning-
ar i utviarderingssammanhang ér att de uppstallda
malen kan (bor eller skall) uppfattas som I6ften
till ndgon mottagargrupp Q. Ett huvudsyfte med
maluppfyllelseanalysen blir d& att i férsta hand
underséka om loftet (sa det uppfattas inom Q)
infriades.

5.2 Subjektiva och objektiva tolkningar

Béde avsandar- och mottagartolkningar kan kal-
las “’subjektiva tolkningar” darfor att de ar pasta-
enden om mélférestallningar hos enskilda subjekt
(eller vad som ar gemensamt for sddana forestall-
ningar hos de flesta individerna inom en viss
grupp). Tolkningarna ar daremot inte subjektiva i
den meningen att de (nddvandigtvis) ar godtyckli-
ga eller varderande. Det har emellertid visat sig
svart att med rimlig grad av sékerhet uppstalla och
verifiera sddana subjektiva tolkningar (jfr Naess
1953, dar vél detta kanske ar en av de viktigaste
lardomarna).

Det ar darfor frestande att havda att detindgon
mening finns ett objektivt beslutsinnehall, ett in-
nehdll som &r logiskt oberoende av bade avsidnda-
rens intentioner och mottagarens uppfattningar.
Syftet med vad som kan kallas “objektiva tolk-
ningar” blir da att ersitta den ursprungliga mal-
formuleringen M, med nagon annan malformule-
ring M, som bittre dn M, beskriver detta objekti-
va beslutsinnehall fér utvarderingens mélgrupp.

Men objektiva tolkningar kan endast sagas vara
sanna (eller korrekta) om det finns nagot sadant
objektivt beslutsinnehall att identifiera, dvs ndgon
form fér metodologisk holism forutsitts (jfr av-
snitt 3).

En ‘metodologisk individualist, som tex den
danska rattsfilosofen Alf Ross, kan diaremot inte
acceptera en sddan uppfattning. I sin bok Om ret
og retferdighed (1966) skriver han:

"Ofte gores en sondring mellem sakaldt subjektiv og
objektiv fortolkning forstaet pa den mide, at den forste
tilsigter at udfinde den intenderede mening, d.v.s. den
tanke der har varet levende hos ophavsmanden og som
han har gnsket at tilkendegive, medens den sidste tilsig-
ter at fastsla den tilkendegivede mening, d.v.s. den me-
ning der ligger i tilkendegivelsen som sddan, betraktet
som objektivt faktum. ... Forstdet ... som en absolut
modsztning mellem intention og tilkendegivelse, mel-
lem hvad der er ment og hvad der er sagt, er sondringen
uholdbar. . .. /T/illkendegivelsen /har/ som sadan ikke
nogen bestemt objektiv mening, men den forstaelse, den
fremkalder hos andre, varierer med de fortolkningsdata
modtageren tager i betraktning.” (aa s 143).

Men Ross férnekar inte enbart existensen av ett
objektivt beslutsinnehall, han avvisar ocksad mot-

‘tagartolkningar som en legitim vetenskaplig verk-

samhet: "’ Al fortolkning tager sin udgangspunkt i
tilkkendegivelsen og sgger at na fram till intentio-
nen” (aass 143—144). Som ett faktuellt pastdende
ar detta uppenbart falskt. Manga tolkningar inom
exempelvis teologi, juridik och historia har andra
syften (jfr Holte 1984, ss 80—96; Strémholm 1984,
s$383-395; och Hermerén 1972, ss34—37). Det
forefaller dirfor rimligt att uppfatta Ross’ stidnd-
punkt som en metodologisk rekommendation: i
vetenskapliga sammanhang bor man endast syssla
med avsdndartolkningar.

Det problematiska med objektiva tolkningar ar
emellertid inte i forsta hand existensen av ett
objektivt beslutsinnehall (for argumentets skull
antar jag en sidan existens), utan bristen pa all-
mint accepterade metoder for att identifiera detta
innehéll. Det faktum att det finns en etablerad
juridisk tolkningslara kan knappast anvéndas som
argument. Syftet med denna ar att komma fram
till praktiska beslut, och valet av tillvigagangssatt
motiveras med skél som ror rattvisa, rattssaker-
het, Overskadlighet och effektivitet (jfr Strom-
holm 1984, ss389-390). Att identifiera mal i
offentlig politik (i samband med en utvirdering)
ar emellertid en verksamhet som syftar till bdttre
beskrivningar, dvs sanna pastaenden om att vissa
malformuleringar, for den aktuella malgruppen,
beskriver malen pa ett battre sitt 4n andra formu-
leringar.

Om de samre beskrivningarna kallas “felaktiga
tolkningar” och de lika bra eller battre kallas
“korrekta tolkningar” (obs: inte ’den korrekta
tolkningen™!), kan de olika tolkningstypologierna
sammanfattas i en matris (diagram 2).

Niar jag i nasta avsnitt diskuterar olika tolk-
ningsprinciper kommer jag att bortse fran de
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Diagram 2: Forhéllandet mellan tvd olika tolkningstypologier: dels subjektiva och objektiva tolkningar,

dels avsindar- och mottagartolkningar

OBJEKTIVA '

SUBJEKTIVA TOLKNINGAR
TOLKNINGAR
Avséndar- Mottagar-
tolkningar tolkningar
Korrekta
tolknirigar
Felaktiga
tolkningar

objektiva tolkningarna. Den frimsta anledningen
ar att jag kdnner mig osdker pd hur sadana tolk-
" ningar kan (&n mindre bor) verifieras eller falsi-
fieras.

6. Olika tolkningsprinciper

1 betankandet Bittre bostider (DsBo 1983:2,
ss10—15) sammanfattas bostadsforbattringspro-
grammet i sex punkter. En av dessa sammanfat-
tande malformuleringar ar f6ljande:

”Underhallet i bostaderna maste sakras.” (aa
s11)

Ettsatt attidentifiera mal ar att utgd frin denna typ
av sammanfattande malformuleringar. Dérefter
sOker man med hjalp av den aktuella texten att
besvara malanalysens fragor. Vilka dessa ar beror
dels p& malanalysens syfte, dels de allménna kun-
skaper man har om programmets bakgrund och
tillkomst (jfr tex Gustavsson 1984, ss7—14).

Jag forestiller mig dock att foljande fragor van-
ligen bor besvaras om malanalysen ingdr i ett ut-
varderingssammanhang (jfr Suchman 1967,
ss37—45): (1) Ar syftet med programmet att 16sa
ett redan uppkommet problem, eller att férhindra
att ett problem uppkommer? (2) Vad innebir pro-
blemet i operationella termer, dvs hur man kan
avgdra om problemet foreligger? (3) Nar, och i
vilken omfattning skall problemet 16sas, alterna-
tivt dess uppkomst forhindras? Det dr nér utvar-
deraren skall besvara dessa (eller liknande) fragor
som tolkningar behdvs och valet av tolkningstyp
och tolkningsprincip(er) aktualiseras.

Utan ansprék pa fullstandighet skall jag i de
foljande avsnitten redogoéra for fyra olika princi-
per, vilka jag diskuterar under rubrikerna "nor-
malt sprakbruk”, "motségelsefrihet”, “’systema-
tik”’ och “’rekonstruktion’.

6.1 Normaltsprikbruk

Nar nagon malformulering skall tolkas, dvs den
motsvarande mélforestallningen identifieras och
beskrivas, 4r en utgangspunkt antagandet att av-
sindaren eller mottagaren ifraga vanligen (men
inte alltid) avser, respektive uppfattar formule-
ringarna i enlighet med ordbokens och sprakla-
rans regler. Principen om normalt sprakbruk an-
ger att tolkaren bdr, om inget talar f6r motsatsen,
anvinda detta antagande som en utgdngspunkt i
samband med tolkningsverksamheten.

I prop. (1983/84:40, bil. 8, s10) har betiankan-
dets malformulering ’Underhallet av bostdderna
maste sikras” ersatts med mélformuleringen ” Al-
la ménniskor har ratt till en bostad som ar vil
underhéllen”. Frgan.dr nu-om den nya malmar-
kéren “ratt” (till skillnad fran den ursprungliga
“’maste”’) dr avsedd, respektive uppfattas som an-
nat 4n en rent terminologisk foérandring.

I Bonniers Svenska Ordbok anges termen
ratt” ha sju olika betydelser. Av syntaktiska skal
kan alla utom tva uteslutas. Men ar det frigan om
en rdttighet (i betydelsen att det finns en motsva-
rande juridisk skyldighet), eller en vdrdering (i stil
med “’vad som &r angelaget”)? Detta ar en friga
som malanalysen bor ge svar pa, men dar princi-
pen om normalt sprdkbruk inte ar till mycken
hjalp. .

6.2 Motsigelsefrihet

Ett annat antagande som gors nir mélforestall-
ningar skall identifieras dr att dessa vanligen (men
inte alltid) ar motsagelsefria. Avsandarens fore-
stiallningar om de olika mélen uppfyller den ele-
mentara logikens krav- pad motsigelsefrihet. Det
samma galler for mottagarens forestdllningar.
Principen om motsdgelsefrihet anger att tolkaren
bér, om inget talar f6r motsatsen, anvanda detta
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antagande som en andra utgdngspunkt i samband
med tolkningsverksamheten.

I prop. (aa s 10) och i bostadsutskottets betdn-
kande (1983/84:11, s7) tillkommer en malformu-
lering som inte finns med i det ursprungliga betan-
kandet (Ds Bo 1983:2). Det sigs-att

Forbittringar i bostadsbestandet bor inriktas sa att de
framjar . . . ett varsamt omhandertagande av kvaliteter-
na i den befintliga boendemiljén.”

Meniprop. (aas10)sags ocksa att alla boende har
ritt till en val underhéllen bostad med modern
utrustning.

Principen om motsagelsefrihet utsdger att dessa
maélformuleringar bor tolkas sa att de inte motsa-
ger varandra. Kravet pa varsamt omhénderta-
gande av kvaliteterna i den befintliga boendemil-
jon” bor uppfattas si att det &r logiskt forenligt
med kraven p3 att bostaden skall vara vil under-
hillen och ha modern utrustning.

6.3 Systematik

Ett tredje antagande som goérs i samband med
tolkningar ar att avsindare och mottagare vanli-
gen (men inte alltid) avser, respektive uppfattar
den aktuella texten, inte bara som motséagelsefri,
utan ocksa som sammanhingande. Vad som sigs
pa ett stalle kompletterar vad som siags pa ett
annat. Aven tystnaden, dvs det faktum att vissa
forhallanden inte kommenteras, ar ofta avsiktlig
och péverkar uppfattningen av texten. Principen
om systematik anger att tolkaren bor, om inget
talar for motsatsen, utga fran antagandet att tex-
tens olika budskap, fér avsiandaren saval som for
mottagaren, hanger ihop och kompletterar var-
andra pé ett systematiskt sitt.

"I kommentarerna till malformuleringen Un-
derhallet av bostiderna maste sakras” sigs bla
foljande:

"I'stora delar av bostadsbestindet 4r det under senare ar
faktiskt utforda underhallet betydligt mindre 4n det pla-
nerade. ... Ett viktigt mal fér bostadsforbattringspro-
grammet &r att se till att underhéallet i bostadsbestandet
over lag forbattras ... .” (DsBo 1983:2, ss11—-12).

Det finns alltsd redan ett problem: underhallet dr
otillfredsstillande. Men vad innebér problemet i
operationella termer? Hur déligt miste underhél-
let vara for att det i programmets mening skall
sagas utgora ett problem? [ kommentarerna sags
att

“Underhéllsstandarden paverkar bostadernas brukbar-
het och driftskostnaderna.” (aa s11)

Det satt pé vilket brukbarhet och driftskostnader
péverkas beskrivs ocksé, samtidigt som det pape-
kas att eftersatt underhall ’pa langre sikt férstar-
ker tendenser till segregation i boendet™” (aas11).
Hir antyds att effekter av det eftersatta underhal-
let ocksd utgdr (eller kan utgéra) ett problem.
Dirmed aktualiseras nya fragor, tex, nér och i
vilken omfattning skall dessa problem 16sas? Prin-
cipen om systematik utsiger att dessa (och liknan-
de) tolkningsfrégor bér besvaras med hjélp av hela
det aktuella textmaterialet, och inte enbart de
textstillen som har karaktir av explicita mélfor-
muleringar.

6.4 Rekonstruktion

I'samband med mélanalyser dr det inte ovanligt att
utvirderingsforskare (och andra samhallsveten-
skapliga forskare) anser sig ha en viss frihet vad
galler tolkningen av mélformuleringar. De forso-
ker att stilla upp allmdnna bedémningsgrunder
for offentliga program och reformer, och anvén-
der 4ven sadana som utgangspunkt vid tolknings-
verksamheten (jfr avsnitt 4). Principen om rekon-
struktion anger att tolkaren, om inget talar for
motsatsen, bor (eller far) modifiera malformule-
ringarna s3 att de battre stimmer 6verens med
sadana allminna bedémningsgrunder.

Som sagt har jag inga invandningar mot detta
forfaringssatt, forutsatt att beddmningsgrunderna
redovisas Oppet. Daremot menar jag att det ar
missvisande att tala om att identifiera mal i detta
sammanhang. Det 4r snarare frigan om att formu-
lera mél.

7. Avslutande kommentarer

I det foreglende har jag redovisat tva olika tolk-
ningstypologier: dels avsandar- och mottagartolk-
ningar, dels subjektiva och objektiva tolkningar.
En viss tveksamhet antyddes vad galler objektiva
tolkningar. Det finns inga allméant accepterade
metoder for att identifiera det "’objektiva besluts-
innehallet”. Fragan 4r om det i utvdarderingssam-
manhang ens 4r onskvirt att jamfora effekterna
med “objektiva mal”. Min standpunkt kan darfor
sammanfattas pa foljande satt: mali offentlig poli-
tik ar alltid mélforestallningar hos avsandare eller
mottagare, vilka identifieras genom att malformu-
leringar tolkas. Dessa tolkningar kan vara korrek-
ta eller felaktiga (jfr avsnitt 5.2), men endast upp-
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Diagram 3: Mdjliga kombinationer av tolkningstyp och tolkningsprincip — de senare utesluter inte

varandra, men kommer ibland i konflikt.

TOLKNINGSTYP
TOLKNINGSPRINCIP Avsindar- Mottagar-
tolkning tolkning

Normait sprakbruk

Motsdgelsefrihet

Systematik

Rekonstruktion

fattat som tolkningar av en viss typ och relativt
néagon tolkningsprincip. Enligt detta synsatt finns
klara likheter mellan tolkningsmetoder inom ut-
varderingsforskningen och juridiken. Férhallan-
det mellan tolkningstyp och tolkningsprincip sam-
manfattas i diagram 3.

Valet av rolkningstyp i samband med en mél-
analys bor i forsta hand motiveras med utvirde-
ringens syfte. Vem utgor utvirderingens mal-
grupp? Ar det av intresse for dessa att fa refor-
mens effekter jamforda med tex utredarnas, be-
slutsfattarnas, myndigheternas, eller nigot partis
eller nigon intresseorganisations méalforestall-
ningar? Direfter maste man ta stallning till vilka
tolkningsprinciper som ar rimliga att tillampa f6r
att ta reda pa den aktuella gruppens malforestall-
ningar. Det ar utvarderarens uppgift att ta stall-
ning och (speciellt om de skilda tolkningstyperna
och tolkningsprinciperna leder till olika korrekta
tolkningsformuleringar) motivera sina val.
Michael Pattons idéer om utilization-focused
evaluation” ar etr mojligt satt att nérma sig dessa
fragor (Patton 1978, ss 79—149, och Patton 1982,
ss 100—139).

I det foregdende har jag utgatt fran att de aktu-
ella textavsnitten har ndgon identifierbar mening.
Men detta ir inte alltid sjdlvklart, &tminstone inte
for Alice i Underlandet:

"I don’t believe there’s an atom of meaning in it.”

"If there’s no meaning in it”, said the King, “that
saves a world of trouble, you know, as we needn’t try to
find any.” (Carroll 1865, kapitel XII)

PS

For konstruktiva synpunkter och glada tillrop un-
der arbetet med denna uppsats till jag tacka Claes
Edlund, Jan Eriksson, Sverker Gustavsson, Kris-
ter Moberg, Manfred Moritz, Michael Patton,
Bertil Rolf, Brita Schwartz, Stig Strémholm och
Marianne Wiktorin.
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