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Abstract

The main relations between evaluation and politics are, in this article, explored and discussed
in relation to three ideal types. The types differ regarding the political-administrative
functions of evaluations, the epistemology, and the implications for democracy. At present,
Swedish evaluation policy is partly veiled because there is no open debate concerning the
relation between evaluation and politics. The analysis suggests that the dominant evaluation
policy is closest to the integrated ideal type, that is, the goal is to completely adjust evaluation
to political needs.

Den dolda utvarderingspolitiken

Inledning

Utvérdering och politik kan sidgas leva i ett spint ’dktenskap”. Det betyder inte att alla utvir-
deringar har en anstrangd relation till politiken och tvdrtom, men de utvirderingar som gors i
den offentliga sektorn har ofta det. Man kan ocksa fraga sig om “dktenskapet” bor vara helt
konfliktfritt. Det kanske tvdrtom é&r illavarslande om det &r alltfor harmoniskt? 1 dagens
svenska utvérderingspolitik, som é&r splittrad och darmed svar att beskriva, gors forsok att be-
stdimma hur relationen ska se ut. Utvirderingspolitiken dr till en del dold eftersom ingen
offentlig debatt fors om relationen mellan utvérdering och politik. Men utvérderingar gors allt
oftare och offentliga organisationer &r i full fard med att bygga upp utvérderingskapacitet av
olika slag. Darfor ar det angeldget att Oppet borja diskutera vilka funktioner utvarderingar ska
fylla och vad dagens utvérderingspolitik innebér.

I uppsatsen gors ett forsok att beskriva och analysera dagens utvérderingspolitik med hjdlp av
tre idealtyper, en integrerad, en separerad och en halvintegrerad typ. Mycket tyder pé att den
utvérderingspolitik som idag fors ligger ndrmast den integrerade idealtypen. I en integrerad
utvirderingspolitik &r malet att utvarderingar helt ska tjdna politikens behov. Det ”harmoniska
dktenskapet” ska nds pa den etablerade politikens villkor. Officiellt motiveras politiken med
effektivitets-, styrnings- och demokratiargument, samt att den &r bra for samhillet och sam-
héllsekonomin. En f6ljd av dagens utvidrderingspolitik dr ocksd att den bidrar till att repro-
ducerar en elitdemokratisk ordning - en ordning som idag brottas med allvarliga legitimitets-
problem.

Som alternativ till en integrerad politik diskuteras i1 uppsatsen tvd andra handlingslinjer, dels
en som efterstravar en mer sjilvstindig utvdarderingsverksamhet, dels en som syftar till att



delvis integrera utvédrdering och politik. Bidda alternativen utgar frdn att det finns flera
legitima kunskaps- och informationsbehov som utvérderingar bér mota vid sidan av den
politiska-administrativa elitens. En oberoende utvirderingsverksamhet kan liknas vid en skils-
massa mellan utvdrdering och politik och en halvintegrerad vid ett konfliktfyllt dktenskap.
Uppsatsens syfte ér att identifiera tre skilda utvdrderingspolitiska héllningar och med dessa
som referens diskutera dagens svenska utvirderingspolitik.

For att kunna diskutera den utvérderingspolitik som idag fors konstrueras tre utvdrderings-
politiska idealtyper. De ingdende delarna kommer forst att introduceras och i slutet av upp-
satsen ldggs byggstenarna thop. Nér relationen mellan utvédrdering och politik undersoks finns
det minst tre sidor av denna relation som det finns skél att uppmérksamma: (1) Hur integrerad
ar och bor utvirdering vara med politiken/makten? (2)Vilka funktioner har och bor utvér-
deringar ha i politik, forvaltning och verksamhetsutveckling? (3) Vilken styrelseordning och
demokrati understodjer och bor utvirderingar understodja?

Utvirderingars integration i politiken

Den forsta frdgan giller vilket principiellt forhdllande som utvérdering kan och bor ha till
rddande politik och maktutovning. Det gér att identifiera tre principiellt skilda relationer
mellan utvérdering och politik; en integrerad, en separerad och en halvintegrerad.

Figur 1: Tre relationer mellan politik och utvirdering
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integrerad separerad halvintegrerad
Forkortningar: P = politik, U = utvérdering

I den integrerade idealtypen ir utvirdering helt underkastad politikens behov. Utvérdering &r
hir ett instrument for att stirka regeringens eller kommunstyrelsens inflytande 6ver den forda
politiken. Syftet dr att ge svar pd om politiken genomfors som den &r tdnkt och om resurserna
anvéands effektivt. Inom mal-resultatstyrningsdoktrinen ska utvérderingar helt tjana politikens
behov. For att mal-resultatstyrningen ska fungera krivs fortlopande uppfdljningar och ut-
varderingar. Makthavarna stéller frigor om resultat i forhdllande till uppstédllda mal och
uteldmnar frdgor som beddms ointressanta ur ett styrningsperspektiv. Det omvénda
forhallandet, att politiken underordnas utvirdering, &r teoretiskt mojligt, men knappast
praktiskt mojligt. Det skulle betyda att all politik utvdrderas innan den genomfors. I den
integrerade typen byter ”P” och ”U” plats. I forlingningen skulle det innebéra att politiker
arbetar fOr att avskaffa sitt eget beréttigande. Exempelvis skulle SBU (Statens beredning for
medicinsk utvdrdering) utvérdera all hdlso- och sjukvardspolitik innan den genomfors. Med
hjélp av utvérdering och forskning skulle pa det sittet en helt igenom evidensbaserad hélso-
och sjukvard kunna byggas upp. Experter skulle overta politikernas nuvarande roll och



“kunskapsstyra” varden. Det finns idag en stark riktning inom delar av utvirderingssamhéllet
som argumenterar for att utviarderingar ska anviandas pa det sdttet. Men man kan fraga sig om
inte denna inriktning bygger pa otillrdcklig kunskap om politikens grundldggande
funktionssétt och “rationalitet”? En expertbaserad utvérderingspolitik kan inte forvintas foras
av politiker, men vil av andra intressenter, t ex utvédrderare och forskare. Politiker som sédger
sig vilja evidensbasera politiken bor darfor inte uppfattas alltfor bokstavligt. Med stor
sannolikhet dr det evidens som passar den egna politiken som kommer att lyftas fram.

I den separerade idealtypen ar utvirdering inte integrerad i politiken utan tvirtom oberoende.
Den forda politiken ska utifrdn detta synsitt utvdrderas fran ndgon position utanfor politiken.
Externa utvirderingar kan utformas for att ge svar pa vad som fungerar och vilka mekanismer
som forklarar framging och misslyckande eller om ett program é&r rittvisst utformat. Fri-
stdende utvédrderingar kan initieras av forskare, oberoende utvérderingsinstitutioner eller
intresseorganisationer. I det senare fallet &r syftet att fa veta for vem den forda politiken dr bra
och hur skilda intressen gynnas respektive missgynnas av en policy eller ett program. Den
gemensamma ndmnaren 1 “’skilsméssoalternativet” ar att politiken granskas utifran.

Nar utvirdering och politik delvis integreras, som i den halvintegrerade idealtypen, medges
att det finns skilda kunskaps- och informationsbehov kopplat till den forda politiken. Rege-
ringens och kommunstyrelsers, liksom riksdagens och fullmiktiges fragestdllningar har ett
givet berittigande. Dérutdver behdver politiken granskas utifrén. Forskare, intresseorgani-
sationer och medborgare har ocksd angeldgna utvérderingsfragor. Det kan gilla orsaks-
samband, negativa foljder av en policy, om ett program dr réttvist utformat, om ett program
moter medborgarnas behov etc. I den halvintegrerade utvarderingspolitiken har politiken ett
omrade som dr stdngt for utvirdering och omvént har utvérdering ett omrade déar politiken inte
far tranga in. Det senare reviret giller utvarderarens oberoende nér det géller datainsamling,
analys och slutsatser. Den yta i figuren dér politik och utvdrdering dverlappar illustrerar det
omrade dar diskussioner och férhandlingar kan dga rum. Det kan handla om en utvéarderings
inriktning och vilka fragor som den ska besvara.

Det dr mellan dessa tre ideal som diskussionen om utvirderingens relation till politiken har
forts och fors. Synen pé vilken roll utvérdering bor ha till politiken har skiftat 6ver tid, mellan
politiska partier och mellan utvdrderingsforskare. Ett exempel pa ndr utvdrdering framst
anvands som ett makt- och styrningsinstrument och dir en integrerad utvérderingspolitik &r
idealet dr nédr Skolverket ges rollen att vara utbildningspolitikens kontrollorgan. Oppositions-
partiers och méanga forskares krav pa oberoende utvirderingar dr exempel pa en separerad
utvérderingpolitik. Politiker och tjdnstemén som vill ldra av forskningen pa ett visst omrdde
och som betonar virdet av att samtidigt ta tillvara personalens och brukarnas erfarenheter
anvinder ofta nagon form av process- eller intressentutvdrdering. Utvdrderingens relation till
politiken ligger hdr ndrmast den halvintegrerade idealtypen.

Utvirderingars funktioner

Den andra fragan som det finns anledning att stdlla dr: Vilka funktioner har och bor ut-
vérderingar ha i politik och forvaltning? Den funktion som en utvdrdering &r tinkt att fylla
utgdr en viktig komponent 1 varje utviarderingspolitisk hallning. Vissa funktioner kan sédgas
passa thop med en viss typ av utvdrderingspolitik. Exempelvis dr ”styrningskontroll” en viktig
utvirderingsfunktion i en integrerad utvarderingspolitik.



Det finns manga tidnkbara funktioner som utvérderingar kan fylla i politik, forvaltning och
verksamhetsutveckling. I tabell 1 sammanfattas nagra av de viktigaste.

Tabell 1. Politiskt - administrativa funktioner

Politiskt - administrativa funktioner

Rationell aterfoéring

Styrningskontroll

Ansvarsutkravande

Politisk ammunition

(il)Legitimera

Symbolisk

Larande/forbattrande

Stimulera offentlig debatt

Det manga forst kommer att tinka pd ar funktionen att forbattra effektiviteten och rationali-
teten 1 politiken. Det kan gilla regeringens, en kommuns eller landstingsstyrelses politik eller
policy. Utvérdering som ett rationellt analysinstrument har beskrivits av bland annat Donald
Campbell. I det han kallar “the experimenting society” &r utvirdering en metod eller ett
instrument att na tillforlitlig information och kunskap om vad som fungerar i praktiken
(Campbell 1988; cf. Alback 1996). Ur ett positivistiskt, rationellt eller socialt ingenjors-
perspektiv fyller utvirderingar en rationell dterforingsfunktion inom det politiska systemet.
Det goda samhillet byggs steg for steg av sociala ingenjérer med hjédlp av bland annat
utvdrdering. Strdvan &r att politiken ska vila pd vetenskaplig och beprovad grund eller
atminstone kunna associeras med eftertinksamhet och rationalitet. For att forverkliga detta
“projekt” efterfragar politiker och policyskapare varderingsfri information och kunskap. Trots
att detta perspektiv utsatts for omfattande kritik uppfattas det fortfarande som mycket
attraktivt av ménga beslutsfattare och experter.

Nér regeringen bestéller en utvirdering for att fi veta om ett program genomfdrs som
planerat, om det nar ritt malgrupper och om genomforandet sker pa ritt sitt, dd kan man tala
om att utvirderingen fyller en styrningskontrollfunktion. Kontroll for bittre styrning kan ske
pa olika sitt, t ex genom att politiker, pa véljarnas uppdrag, kontrollerar forvaltningen eller
genom att uppfoljningssystem inrdttas som dokumenterar vilken service som faktiskt
produceras (Day and Klein, 1987:51).

I tider av snabb fordndring, ndr nya styrnings- och organisationsformer lanseras och nér
politiska och administrativa roller blir otydliga 6kar behovet av att kunna stélla ansvariga till
svars for den forda politiken. Bland annat utvérderingar kan anvidndas for att utkrdva ansvar
for den forda politiken och den radande ordningen (cf. March and Olsen 1995; Ahlbick,
1999; Day and Klein, 1987). Om en utvirdering genomfors for att bedoma vad det blev av
politiska l6ften och programintentioner fyller den en ansvarsutkrivande funktion. Ansvars-
utkrdvande dr ocksa en form av kontroll men till skillnad frén intern styrningskontroll anvinds
ansvarsutkravande hér for extern medborgarkontroll.

Ur ett politiskt perspektiv, somliga skulle séga irrationellt perspektiv, dr det “rationellt” att
vilja ut vilken information och kunskap som en utvirdering ska soka svar pa och likasé vilka
utvérderingsresultat som ska anvdndas. Att plocka russinen ur kakan &r ett vanligt sdtt att
anvdnda forskning och utvirdering (Weiss, 1977; Albaek, 1996; Johnsen et al., 2001;



Hanberger, 2001a). Ur ett politiskt perspektiv dr det ocksa rationellt att beakta andra
omstdndigheter och strivanden. Utvarderingar kan med andra ord anvidndas som politisk
ammunition, dvs. som stdd for, eller kritik mot, en viss politik eller handlingslinje.

Ur ett kulturellt perspektiv kan utvirdering forstas som ett svar pé ett grundldggande behov av
att kunna associera en organisation med mening och rationalitet (Alback 1996). Nar utvér-
deringar anvéinds for att skapa mening och “rationalitet” fyller utvdrderingar en symbolisk
eller rituell funktion (ibid; Dahler-Larsen, 1998). Policyskapare, administratrer och
utvirderare kan samarbeta for att skapa mening och rationalitet”. Men en utvdrderare som
slar vakt om sitt oberoende och foresprdkar en separerad utvirderingspolitik kommer
sannolikt att vara mindre intresserad av att medverka till att utvirderingar fyller en symbolisk
funktion.

Seen from a cultural perspective, the function of evaluation research is not primarily — and perhaps
not at all — to assist in decision making. Instead, its function is to create the image of a serious,
responsible, and sensibly managed organization. (Albaek 1996)

Utvérderingar kan ocksa ses som ett svar pa att tilliten minskat i dagens samhélle (Day and
Klein 1987; Rose and Miller 1992; Power 1997). Makthavare och offentliga organisationer
kan anvénda utvdrderingar for att (&ter)skapa legitimitet. Nér beslut fattats om att utvérdera en
verksamhet, eller ndr en utvdrdering pagér, bidrar det inledningsvis till att legitimera ett
program eller en verksamhet (Hanberger, 2001a, 2002). Men till syvene och sist &r det
utvirderingens resultat som betyder mest. Om exempelvis resurssloseri eller fusk avslgjas 1 en
utvdrdering kommer utvdrderingens funktion att bli den motsatta. Utvdrderingens funktion
kan med andra ord vara att legitimera eller vicka misstro mot makthavare, program eller
verksamheter (ibid.)

Utvérderingars funktioner kan fangas ur fler perspektiv én de som hittills uppmérksammats.
Exempelvis kan en utvédrdering ocksa fylla en upplysande funktion (Weiss 1977), en
begreppslig (Peltz 1978) eller en lirande funktion (Preskill and Torres 2000). Vidare kan
utviarderingar anvidndas 1 massmediedebatter eller 1 direkta moten med intressenter dir ut-
vérderingsresultat och mdjliga handlingslinjer diskuteras. En sddan utvédrderingsfunktion kan
ndrmast beskrivas som att stimulera offentlig debatt.

De funktioner som utvarderingar kan och bor fylla 1 politik och forvaltning utgor viktiga kom-
ponenter i varje utvirderingspolitisk héllning. Utvéirderingsfunktionerna &r ocksa néra koppla-
de till vilken typ av demokrati som man vill att en utvirdering ska tjéna.

Utvirdering och demokrati

Den tredje fragan som stills om utvirderingspolitiken &r: vilken styrelseordning och demo-
krati kan och bor utvérderingar understdodja? I en demokrati finns flera medborgarperspektiv
som kan anldggas pa utvédrdering vilka i1 sin tur utgar frin olika demokratiideal. Olika
utvérderingspolitiska hallningar skiljer sig med avseende pé vilken form av demokrati som en
politik eller policy respektive en utvirdering av densamma forstérker. En integrerad utvérde-
ringspolitik forstirker t ex en elitdemokrati och en halvintegrerad utvirderingspolitik en
deliberativ eller diskursiv demokrati.



Den demokratiska ordning inom vilken utvérderingar initieras och anvénds kan forstds som
institutionella villkor for utvirderingar. Denna ordning” kan enskilda utvérderingar liksom
institutionaliserad utvédrderingsverksamhet i viss utstrickning péverka. Pdverkan &r inte alltid
synlig och ddrmed svérare att fanga empiriskt. Generellt sett kan utviarderingar antingen stérka
den radande ordningen eller frimja ndgon form av nyordning, inréknat en eller annan form av
demokrati (Hanberger, 2001b). I tabell 2 uppmairksammas tre ideal som demokratin kan
utvecklas mot och som ligger under olika utvérderingspolitiska hallningar.

Tabell 2 Tre demokratimodellers kinnetecken

Demokrati Kénnetecken Foresprakade Medborgarroller i offentlig
institutioner policy/program
Elitdemokrati fér medborgare o val * -
[ ] - L] -
° - e konsument (PI)
Deltagardemokrati av medborgare o val e medborgare (PS)
o folkomréstningar o -
o - e mottagare (PI)
Deliberativ demokrati med medborgare e val e medborgare (PS)
o folkomréstningar o medborgare (PI)
e nya fora e mottagare (PI)

Forkortningar: PS= policy/program skapande, PI = policy/program implementering

Demokrati édr framst forknippat med hur medborgares krav och behov kan artikuleras och
kanaliseras, samt hur det offentliga beslutsfattandet gar till. Men for att en demokrati ska
fungera vil behdver ocksa granskningsfunktionen fungera. Olika demokratiideal och demo-
kratiska praktiker kan passa mer eller mindre bra till olika utviarderingsmodeller. Omvént kan
en utvirdering stodja en viss policystil, styrelseordning eller demokrati.

En demokrati kan variera med avseende pa om demokratin realiseras for, av eller med
medborgare (jfr Hanberger, 2001b). I en elitdemokrati d&r medborgarnas roll i huvudsak
begrinsad till att 1 val rosta pa generella policyinriktningar och paketldsningar. Som kontrast
uppmuntras medborgare att vara aktiva och ta mer ansvar i savil deltagande som deliberativ
demokratiteori (Deleon, 1997; Dryzek, 1996, 2000; Fischer, 1993, Healey, 1993; House &
Howe, 1999; Khakee, 1999; Premfors et al., 1994). Vid sidan av allminna val framhévs bety-
delsen av folkomrostningar i deltagande demokratiteori. Deliberativ demokratiteori betonar
dessutom virdet av nya kanaler och mdtesplatser for offentlig debatt och att samtalssitua-
tionen méste var dppen och fti.

Om en politisk elit utformar en policy eller ett program for medborgarna, som i ndsta steg
genomfors av tjdnstemin och slutligen av professionella, kommer policyn eller programmet
samtidigt att bli ett stod for elitdemokratin. I en elitdemokrati halls medborgarna utanfor
policy eller programprocessen och uppfattas och behandlas som konsumenter av offentlig
service. En utvdrdering som utformas for att kontrollera styrningskedjan och méluppfyllelsen
tjdnar framst beslutfattarnas behov och utgor indirekt ocksé ett stod for elitdemokratin. Som
kontrast kan politiker och tjdnstemén bjuda in medborgare att delta i en policy eller program-
process. Nar medborgare betraktas och behandlas som aktiva mottagare av offentlig service
och ndr deras erfarenheter fingas upp och beaktas stirks deltagardemokratin. Likasd kan
“empowerment” eller brukarutvirdering vara ett stod for att utveckla demokratin i deltagar-
demokratisk riktning. Om medborgare aktivt medverkar i1 hela policyprocessen eller i att



utveckla ordinarie verksamheter, inréknat att diskutera mal och medel i ljuset av knappa
resurser, kommer en deliberativ eller diskursiv demokrati att framjas. I det senare fallet
betraktas och behandlas medborgarna som aktiva, kompetenta, reflekterande och
ansvarstagande individer. Likasa kommer en utvérdering som vilkomnar medborgare att till-
sammans med andra intressenter soka praktiska l0sningar pé aktuella problem att vara ett stod
for en deliberativ eller diskursiv demokrati.

Det dr inte enbart hur en policy organiseras och genomfors som spelar roll utan ocksa om en
utvéirdering utformas som stod for en bestdmd ledningsfilosofi och demokrati. Om en policy-
eller programutvirdering utformas for att undersoka marknadslosningar kommer den ocksa att
kunna bidra till att stirka och legitimera "New Public managementldsningar”. En sadan
utvirdering hjélper samtidigt till att forma (effektiva och kvalitetssékrade) serviceproducenter
och (ndjda) kunder och stirker likasa en elitdemokrati. Om en utvirdering utformas for att
medborgare ska ldra av ett program och kunna forbéttra det kommer en deltagardemokrati
samtidigt att framjas. En utvdrdering som tillhandahaller ett underlag som experter, politiker,
tjdnstemén, professionella och medborgare gemensamt kan anvinda for konstruktiva diskus-
sioner om framtiden ar ett stod for en deliberativ demokrati. Mer generellt kan utvérderingar
antingen vara ett redskap for att legitimera den existerande ordningen och den etablerade
formen av demokrati och civilsamhélle, alternativt understddja en nyordning och demokrati-
sering av nagot slag.

Dérmed har nédgra centrala sidor av relationen utvirdering och politik uppmarksammats. 1
nésta avsnitt kommer dessa att sammanforas sd att nagra tydliga utvdrderingspolitiska hall-
ningar eller idealtyper framtréder.

Utvirderingspolitiska hallningar

I tabell 3 sammanfattas de aspekter som hittills uppméarksammats nér det giller relationen
utvdrdering och politik i form av tre idealtyper. Det kan finnas fler aspekter som kan behdva
diskuteras, men syftet hir dr att forsoka identifiera de principiellt sett viktigaste. Idealtyperna
kan anvédndas i bade deskriptivt och normativt syfte. En integrerad, separerad och halv-
integrerad utvarderingspolitik skiljer sig &t med avseende pa vilken relation som finns och bor
finnas mellan utvérdering och politik, vilken kunskapssyn som ligger till grund for relationen
(ej angivit 1 tabellen), vilka politiskt-administrativa funktioner som utvirderingar fyller och
bor fylla, vilka utvirderingsmodeller som ldmpar sig bést for en viss utvirderingspolitik samt
vilken styrelseordning som politiken stérker.

Tabell 3 Tre utvirderingspolitiska idealtyper

Utvarderingspolitik Utvarderingars Utvarderingsmodeller Styrelseordning
funktioner

Integrerad styrningskontroll, politisk maluppfyllelse, elitdemokrati
ammunition, legitimering kostnadseffektivitetsanalys

Separerad rationell aterforing, realistisk, evidensbaserad teknokrati eller
ansvarsutkravande, eller process, deltagardemokrati
larande empowerment

Halvintegrerad rationell aterféring, intressebaserad eller korporativistisk eller
ansvarsutkravande, process, intressent deliberativ demokrati
legitimering,
larande/férbattrande,

offentlig debatt




En integrerad utvdrderingspolitik efterstravar en beslutsanpassad utvirderingsverksamhet
vars yttersta syfte dr att tjdna politiken. Politikernas uppgift ar att besluta om mél och
utvirderingsdirektiv medan utvirderarens uppgift ar att granska politikens genomforande och
resultat. Detta gors lampligast med hjélp av mél-resultatutvarderingar och (kostnads)effektivi-
tetsanalyser. I den integrerade utvarderingspolitiken fyller utviarderingar i forsta hand en styr-
ningskontrollfunktion.' Vidare kan utvirderingar fungera som politisk ammunition eller
anvéandas for att legitimera den forda politiken. Nar demokratiargument anfors till forsvar for
en anpassning av utvdrderingar till regeringens eller kommunstyrelsers behov dr det en elit-
demokratisk demokratisyn som ligger bakom. Politikerna utgér fran det mandat som de har
fatt av vdljarna i val. Det gar att skilja pd tva former av integrerad utvirderingspolitik, dels en
politik som stridvar efter att utviarderingar tjdnar regeringens och kommunstyrelsers behov,
dels en som framst tjénar riksdagens respektive fullméktiges behov. I den senare ska den
forda politiken granskas pé ett sétt si att alla partier blir néjda, men fortfarande inom det
politiska systemet. Oppositionspartier kan anvénda regeringens (majoritetens) utvirderingar
for att pavisa brister 1 styrning och kontroll, men ocksa som politisk ammunition for att
undergrava legitimiteten i regeringens politik. I bada fallen dr maélet att utvdrderingar ska
underordnas politikens behov. Kunskapssynen i en integrerad utvérderingspolitik &dr i grunden
konstruktivistisk. Genom att stilla de “rdtta” frdgorna kan den kunskap som ansvariga
politiker behover till en del skapas. Men 1 retoriken &r det vanligtvis en positivistisk
kunskapssyn som framhalls.

En separerad utvdrderingspolitik utgér fran att utvérdering och politik inte bor sitta i samma
bat. Instédllningen &r istéllet att politiken behdver granskas frén en oberoende position. Om en
fristdende utvirderare eller forskare granskar politiken och om utvirderingsresultaten anvénds
fyller utvédrderingen en rationell aterforingsfunktion. Vidare erbjuder fristdende utvérderingar
ett underlag for medborgare att utkrdva ansvar. Utvdrderingsmodeller som lampar sig for detta
dndamal &r realistiska utvirderingar (Pawson & Tilly, 1997), evidensbaserade utvérderingar
och meta-analyser. Den separerade utvérderingspolitikens foresprikare menar att det bor
finnas en klar rollférdelning mellan beslutsfattare och utvérderare. Utgangspunkten ar att det
gér att skilja mellan fakta och vérden och att det finns en sanning som utvirderingar bor griva
fram. I denna doktrin &r det politikernas uppgift att hantera styrnings- och vérdefragorna
medan utvérderare ska undersoka metoderna, atgérderna eller insatserna. Om det uteslutande
ar experters eller teknokraters utvdrderings- och forskningsresultat som ska utgora grunden
for politiken dr det en teknokratisk ordning som kommer att frimjas. Kunskapssynen &r
positivistisk och tillstdr inte att experter ibland kommer till olika slutsatser om vad som é&r
sant. Om politiken decentraliseras och dverlamnas till ndgon typ av partnerskap eller till med-
borgarna sjilva, t ex 1 ett program for lokal utveckling, stirker politiken samtidigt medborg-
arnas deltagande. En separerad utvdrderingspolitik som foresprakar att utvéarderingar gors for
att lara av olika lokala mobiliseringsprojekt kan ocksd medverka till att stirka en deltagar-
demokrati. Utvirdering och politik kan med andra ord separeras pd olika sitt.

I en halvintegrerad utvirderingspolitik ar utgangspunkten att det finns skilda kunskaps- och
informationsbehov kopplat till offentlig policy. Regeringens och kommunstyrelsers, liksom

' riksdagens forslag till andring i budgetlagen sags att ”[mal- och resultatstyrningen] forutsitter ett flode av
styr- och kontrollinformation. For att tillhandahalla n6dvéndig information som underlag for kontroll och
styrning krévs uppfoljning och utvérdering” (2000/01:RS1, sid 14). Riksdagen antog forslaget den 13 juni 2001
(Riksdagsskrivelse 2000/01:273-276).



riksdagens och fullméktiges utvirderingsfragor har ett givet beréttigande. Déarutdver behover
politiken granskas fran positioner utanfor det politiska systemet. Exempelvis kan forskare,
intresseorganisationer eller medborgare stélla angeldgna frdgor som en utvérdering bor soka
svar pa. Det kan gélla om och under vilka omstdndigheter ett program fungerar eller positiva
och negativa foljder av en policy. En halvintegrerad utvérderingspolitik utgdr fran en
pluralistisk kunskapssyn. Utvirderingar fyller hdr manga och olika funktioner, inte minst att
underldtta och stimulera offentlig debatt. Intressentutvérderingar ldmpar sig bast for att till-
varata skilda informations- och kunskapsbehov. I de fall en intresseorganisation genomfor en
utvdrdering kan den antingen anvdndas for den egna gruppens intressen eller sa kan resultaten
anvéandas av fler intressenter. I det forsta fallet frimjar utvarderingen i forsta hand en korpora-
tivistisk ordning. Nér flera aktorer eller intressenter anvinder en utvirdering som underlag for
debatt och beslut framjas en deliberativ eller diskursiv demokrati.

Med hjélp av dessa tre idealtyper kan dagens utvarderingspolitik undersokas. I praktiken kan
olika blandformer ocksd forekomma. Négon systematisk genomgéing av utvirderingspolitiken
gOrs inte 1 uppsatsen. Syftet dr begrénsat till att synliggdra olika utvdrderingspolitiska linjer
och 6ppna upp for en diskussion om dagens utvéirderingspolitik och dess foljder.

Den dominerande utvarderingspolitiken

Det finns en handfull offentliga utredningar som ger upplysningar om dagens utvirderings-
politik. Den som soker ett samlat handlingsprogram kommer dock inte att finna nagot.
Forutom i utredningar och utredningsrapporter av olika slag > gar det ocksa att studera ut-
varderingspolitiken 1 utvarderingsdirektiv och 1 principer f6r upphandling av utvarderingar.

Det bér understrykas att den dominerande utvirderingspolitiken inte dr partipolitisk. An s
lange finns ingen uttalad partipolitik pd utvirderingsomradet. Men det finns en utvérderings-
politik som delar av den politiska-administrativa eliten utgéar fran. Dagens utvarderingspolitik
har en Oppen och en dold sida. Den Oppna sidan uppmérksammar aktuella problem med
dagens utvdrderingsverksamhet. Grundproblemet framstills som att alltfér manga utvér-
deringar inte kan anvindas ndr regeringen ska fatta beslut. Att styra utvdrderingar sa att de
battre tjanar politikens behov krdvs for att den offentliga sektorn och demokratin ska kunna
fungera. 1 Statskontorets kartliggning av regeringens utvirderingsverksamhet i borjan av
2000-talet oroas utredarna Gver att de regeringsbestillda utvirderingarna minskar och att
kvaliteten ocksa ar ldgre nar myndigheterna sjélva initierar utvarderingar (Statskontoret 2000,
2002). Departementen fokuserar oftare specifika fragor och jamfor det som utviarderas med
andra alternativ, samt gor kostnadseffektivitetsbeddmningar. Regeringen behdver underlag
som kan anvindas for att fatta Gvergripande beslut om t ex ett program ska avvecklas,
fordndras eller utvecklas. Myndigheter dr & sin sida mer intresserade av hur ett program
fungerar och framfG6rallt hur det kan utvecklas.

Om det beslutsunderlag regeringen anvénder i allt hogre grad kommer att bestd av utvérderingar
som andra tagit initiativet till 4r risken stor att regeringens styrnings- och kontrollférmaga
forsvagas. (Statskontoret 2002:21, sid 12)

? Négra exempel dr: VESTA-rapporten Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens (Ds 2000:63).
Utvirdering och politik II — Hur anvdnder regeringen utvdrderingar? Statskontorets rapport (2002:21).
Utvirdering och vidareutveckling av budgetprocessen (SOU 2000:61). Riksdagsskrivelse om behovet av
uppf6ljning och utvirdering for styrning och kontroll (Riksdagsskrivelse 2000/01:273-276).
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Ett exempel péd dagens utvdrderingspolitik dr Statskontorets utredningsforslag att stirka
utvéirderingars kontrollfunktion i mal-och resultatsstyrningen (ibid.). Ett annat dr finans-
departementets forslag att inrdtta en ny statlig utvirderingsmyndighet, alternativt ndgon form
av externt stabsstod” till regeringen, som kan anvindas for att stirka regeringens kontroll
och styrning (Finansdepartementet 2002:73-74).

Regeringen behdver med andra ord tillgéng till ett oberoende underlag for att fatta beslut. Med
oberoende menar vi att underlaget i normalfallet visserligen tas fram pa uppdrag av regeringen,
men att organisationen sjalv avgor vilken metod som ska anvdndas och pd egen hand gor en
analys och lamnar en bedomning. (ibid.)

Nedldaggningen av Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) kan ocksa ses som ett
resultat av den forda utvdrderingspolitiken. I Socialdemokraternas uppgorelse med Miljo-
partiet foreslds i en av punkterna att ESO ldggs ner eller ombildas till en organisation for
miljostudier. ESO har inte fungerat som ett “externt stabsstod” utan haft en mer oberoende
roll. Pa olika sitt forsoker regeringen skaffa sig béttre kontroll dver den statliga utvéarderings-
verksamheten 1 syfte att anpassa den till regeringens behov. Andra legitima kunskapsbehov
beaktas inte. Exemplen tyder pd att den dominerande utvérderingspolitiken ligger ndrmast den
integrerade idealtypen. Denna politik innebdr ocksa att en elitdemokratisk ordning stirks, en
ordning som idag har tydliga legitimitetsproblem. Med nuvarande utvirderingspolitik bevaras
1 stort den klyfta som finns mellan eliten och folket. Om enbart regeringens eller kommun-
styrelsers fragor uppmirksammas i utvérderingar riskerar klyftan dessutom att vidgas.

Skapandet av en ny riksrevision dr ddremot inte ett resultat av samma politik utan snarare ett
exempel pa att den separerade linjen vunnit viss framgang. Argumenten for en oberoende
revision har vigt tungt framforallt nir det giller att skapa rimliga forutsdttningar for gransk-
ningar som inte tar politiska hdnsyn. Den allménna rittsuppfattningen ar att granskningar bor
genomforas utan politiska hdansyn och sta fri frdn vinskapsband. I en (elit)demokrati behovs
en motmakt som inte kan utséttas for politiska patryckningar.

Diskussion

Hittills har utvarderingspolitiken inte blivit féremal for nagon systematisk granskning. Till att
borja med ér det darfor angeldget att utvarderingspolitiken borjar diskuteras 6ppet. Det finns
ocksa skl att mer systematiskt undersdka och kritiskt granska vilka utvarderingar som idag
gors och vilken utvirderingsverksamhet som nu byggs upp inom det politiska systemet.

Utvérderingar av offentlig policy, program och ordinarie verksamhet har varit och kommer
alltid att vara politiskt laddade. Utvarderingsdirektiv &r i sig politiskt laddade genom att de
fokuserar ett problem eller policyomrade pa ett bestdmt sétt. Politiskt laddade ar utvérderingar
ocksd p.g.a de frdgor som stills och inte stills. I ett senare skede mérks den politiska
laddningen nér resultat och slutsatser ska tolkas. Dessutom har utvirderare egna vérderingar,
en viss kunskapssyn och ett sprak som har politiska undertoner. Det géller ocksd utvérderare
som vinnldgger sig om att uttrycka sig vetenskapligt och virderingsfritt. Den politiska
spanningen kring utvarderingar kommer alltid att finnas.

I den utvérderingspolitik som idag fors efterstravas att utvirderingar béttre underordnas politi-
kens behov. Regeringen, inte myndigheterna, ska initiera utvdrderingarna och bestimma
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utvirderingsdirektiven, samtidigt som en oberoende instans fritt far vdlja metoderna och
genomfora sjdlvstindiga analyser, samt ldmna egna beddmningar. Oberoendet, som
regeringen behover for legitimiteten, begrinsas pd ett effektivt sétt i direktiven. Denna
utviarderingspolitik utgar fran att det gir att gora objektiva utvdrderingar och halla isér
véirderingar och fakta. Men hur utvirderingsfragor vinklas i direktiv och upphandlings-
dokument &r avgorande for vilka “sanningar” som utvérderare far soka. Det dr inte bara
politiken som &r vardeladdad utan ocksé sittet att stdlla fragor om den. Sdvil makthavare som
interna och externa utvérderare lyfter fram vissa “fakta” framfor andra och laddar fakta med
vérderingar. Trots att uppdelningen mellan fakta och vérderingar i praktiken inte gar att géra
upprétthalls denna myt av ménga forskare/utvarderare och makthavare.

Det som é&r problematiskt med dagens utvirderingspolitik &dr inte att utvédrderingar ska
anvindas for att forbéttra beslutsfattandet utan att politiken uppritthdller myten om
utviardering som ett objektivt och vdrderingsfritt verktyg. I praktiken innebér det att “vilav-
gransade sanningar” kommer att sokas av “oberoende” utvdrderare. Darmed utestings pa ett
effektivt sdtt andra legitima fragestillningar som rér den forda politiken. Medborgarna ges
intrycket att utviarderingarna &r objektiva och att hela sanningen kommer fram. Men om bara
vissa delar far granskas blir andra delar kvar 1 morkret. Det krdvs vanligtvis stor insikt 1 ett
problemomréade for att veta vilka fragor som dr relevanta att stélla.

Det ar fullt legitimt att utvdarderingar utformas for att tjdna regeringens, en kommunstyrelses
eller myndighets kunskaps- och informationsbehov. Men det dr orovickande om den forda
politiken och makthavarna inte samtidigt granskas kritiskt. I uppsatsen har den integrerade
utvirderingspolitiken stéllts mot tva andra handlingslinjer. Betrdffande en separerad utvérde-
ringspolitik, som innebir en total “skilsméssa” mellan politik och utvirdering, kan anforas att
den riskerar att leda till att intresset for att bestdlla utvirderingar skulle minska eftersom
behovet av helt oberoende granskningar inte dr stort bland beslutsfattare. Vad som inte
kommer fram nér oberoende granskningar diskuteras &r att det ocksd finns svagheter med
sadana granskningar, t ex att dessa inte alltid &r realistiska i sina ansprak péd politiken.
Granskas den forda politikens genomférande, maluppfyllelse och kostnadseffektivitet
kommer granskaren med stor sannolikhet att finna brister. Oberoende granskningar som tar
mal och lo6ftespolitik som utgangspunkt anvidnder den politiska retoriken som mattstock.
Dirmed bortses fran att ndstan all uppifranpolitik har forankringsproblem och legitimitets-
underskott. Vidare att myndigheter och kommuner har egna intressen och att de inte alltid
upptrdder som en ldnk i en styrningskedja. Organisatoriska och professionella intressen
forvintas lysa med sin franvaro. Fristdende utvédrderingar som enbart utvirderar mot formella
mél och 16ften riskerar att hamna i en form av stindig oppositionsstéllning. Det finns en
drivkraft att avslgja brister i politiken for att inte bli beskylld for att sitta i uppdragsgivarens
knd. Risken finns att granskaren blundar for att ett program kan vara framgingsrikt i
forhallande till andra kriterier.

Endast en halvintegrerad utvirderingspolitik beaktar att det finns flera legitima kunskaps- och
informationsbehov kopplat till offentlig policy. Vidare betonas att alla steg i en utvérderings-
process innebér politiska och vardemaéssiga stéllningstaganden och att det inte enbart &r den
politiska eliten som bor bestimma vilket diskussions- och beslutsunderlag som en utvérdering
ska ta fram. Intressentutvédrderingar integrerar fragor som stélls av olika intressenter och
erbjuder dirmed en praktisk 10sning pad problemet att samtidigt tillfredsstilla makthavarnas
och andra intressenters behov.
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Den utvérderingspolitik som framtrdder i borjan av 2000-talet har forsoksmaéssigt diskuterats 1
uppsatsen. For att ndrmare kartldgga dess innehall och utbredning behdver den studeras syste-
matiskt. En reservation man kan gora redan pa detta stadium ar att manga utvérderingar som
genomfors 1 utvecklingssyfte, t ex utvirderingar for att utveckla skolan eller varden, inte kan
ses som ett resultat av den integrerade utvirderingspolitiken. Utvérderingspolitiken kan ocksa
variera mellan olika politik- och verksamhetsomrdden och mellan olika nivéer i staten. I
praktiken kommer olika blandformer ocksé att kunna forekomma.

Den utvirderingspolitik som olika aktorer forordar beror 1 hog grad pa vilken relation de har
till makten. Makthavare ser forst och framst till sina egna behov och forordar oftare en
integrerad utvarderingspolitik, 1at vara att den lanar vissa element fran en separerad utvérd-
eringspolitik. Som kontrast rekommenderar oppositionspartier och forskare som regel fri-
stdende, mer oberoende utvérderingar.

Den fraga som diskussionen om utvirderingspolitiken ytterst handlar om é&r vilken styrelse-
ordning som utvérderingar ska tjina. Genom att betrakta utvérderingspolitiken ur flera
demokratiperspektiv kan de indirekta foljderna av utvéirderingar béttre forstés. I tider av legiti-
mitetssvikt dr det viktigt att diskutera foljderna av dagens utvérderingspolitik. Det dr uppen-
bart att politiska eller myndighetsstyrda utvarderingar har ett grundliggande trovardighets-
problem. Om medborgare och dvriga intressenter upplever att manga relevanta fragor med-
vetet utelamnas kommer sddana utvirderingar att kunna bidra till att forvéarra dagens legi-
timitetskris. Om den offentliga sektorns utvérderingsverksamhet dr pd vdg att underordnas
politikens behov alltféor mycket och de negativa foljderna av detta tas pa allvar bor diskus-
sionen handla om de tva alternativ som lyfts fram 1 uppsatsen. I en separerad utvirde-
ringspolitik finns inget dilemma; utvérderaren ska fritt granska den forda politiken. Samtidigt
finns det flera “oberoende” positioner som politiken kan utvirderas frén. Vilka ar utgings-
punkterna i fristdende utvérderingar och mot vad ska den forda politiken bedomas? Detta &r
tvd frdgor som bor diskuteras i anslutning till en separerad utvdrderingspolitik. I en halv-
integrerad utvirderingspolitik accepteras att utviarderingar méter politikens behov samtidigt
som andra intressenters fragor ocksd uppmérksammas. Tva fragor som bor diskuteras mer
ingdende 1 anslutning till en halvintegrerad utviarderingspolitik dr: Hur stort bor forhandlings-
utrymmet vara mellan utvérdering och politik eller omvint vilka omradden &r politikens
respektive utvirderingens revir? I vilken utstrackning tillfredsstéller olika typer av intressent-
utvdrderingar politikens, myndigheters och berdrda intressenters behov, samt utvéirderarnas
krav pa oberoende?

Anders Hanberger ér fil dr i statsvetenskap och tf forestdndare vid Centrum for utvérderings-
forskning (UCER), Umea universitet. Hans forskningsintresse omfattar teori- och metod-
utveckling i policyanalys och utvirderingsforskning med ett sérskilt intresse for fragor om
makt, legitimitet, demokrati och intressentmedverkan. For ndrvarande &r han bland annat
projektledare for forskningsprojektet ’De kommungranskande aktorernas betydelse’.
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