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UPPTAKT

Att forsoka lara av erfarenhet, egen och andras, ar en tilltalande
tanke. Att lata bli framstar som huvudlost. Darfor saljer sig idén
om utvardering av reformer, offentlig verksamhet och manga
andra aktiviteter nastan av sig sjalv. Ambitionen att systematiskt
bedébma utforda handlingar, identifiera misstag och finna de

lyckade greppen for att nasta gang gora battre moter knappast

gensagor. Dessa forsok till erfarenhetsaterforing i utvarderings-
skepnad har i &aratal wvarit sa frekventa att vi nu kan foreta en
utvardering av vad dessa utvarderingar fort med sig i form av
forbattrad kunskap och/eller politik. Det ar till och med mojligt

att med ledning av dessa erfarenheter formulera rekommenda-
tioner och forslag om hur utvarderingsforskningen skall reformeras

for att battre kunna fylla sina uppgifter.

I det foljande kommer i forsta hand tvA frAgor och deras
inbdrdes sammanhang att dryftas: utvarderingens institutionella
inplacering och utvarderingsstudiernas metodologiska problem. Den
har presenterade texten har, med avbrott, utarbetats under
perioden 1978 till 19861. En sista bearbetning infor publiceringen
har maojliggjorts genom stod fr&an Statens rdd for byggnadsforsk-

ning.

Stockholm i juli 1986

Anders Gullberg

1Se efterskriften for narmare redogorelse av omstandigheterna i
samband med rapportens tillkomst.



INLEDNING

Inom det samhallsvetenskapliga forskningsomradet finns en typ av
frAgestallningar som ar lika centrala som de ar sorgligt for-
summade. Sociala forandringar och orsakerna till samhallelig
omvandling ar forvisso inga okanda teman inom socialvetenskaperna.
Daremot roner de speciella - foregivet medvetna - omvandlings-
och/eller bevarandekrafter som politiska program, reformer och
planeringsanstrangningar utgor knappast nagon storre uppmark-
samhet, i varje fall inte vad galler deras effekterl Detta ar sa
mycket markligare som den praktiska nytta som allt mera intensivt
avkravs forskning inom envart omrdde pa ett utmarkt satt
forefaller kunna tillgodoses just genom att reformer och politiska
program studeras vad Dbetraffar deras verkningar. Enligt min
uppfattning ar det planeringsforskningens centrala uppgift att
utveckla forskningsstrategier for dylika undersokningar och att

prova dessa genom empiriska studier2.

Det ar t.o.m. oOverraskande att den relativa reformvanlighet som
varit forharskande och den reformpraxis som utvecklats i Sverige
under efterkrigstiden inte givit upphov till en forskningsgenre som

just tagit sig an att utvardera effekterna av genomférda re-

former. ERU kan sdalunda konstatera att effektmatningar ar en
relativt sen fOreteelse i Sverige (SOU 1978:47 s. 171). Internatio-
nellt och da i synnerhet i USA har dock omfattande forsknings-
och utredningsaktiviteter vaxt fram i anslutning till de stora

1Texten har ar ursprungligen forfattad 1979. Se efterskriften for
en redogorelse.

20et ar genom ett studium och en kritisk granskning av planerings-
litteraturen som jag kommit att intressera mig for vad som blir
resultatet av reformforsdk och planeringsanstrangningar (se Gull-
berg 1981). Det visar sig namligen att planeringsteori och pla-

neringstankande &ar suverant "ointresserade" av om - och i sa fall
hur - planering verkligen gor nagon skillnad. Istallet upprepas
gdng pa& gadng samma rationalistiska tankefigurer inom planerings-
teorin. Dessa ar i sig sad sjalvklara att erfarenheter knappast
biter pad dem. Det ar som en utvag ur den abstrakta, formalis-
tiska atervandsgrand planeringstankandet befinner sig i som jag

foreslar ett intrangande studium av planeringens resultat och inte
bara av dess intentioner. Hen det ar klart att detta tema har
intresse langt utover planeringstankandets val och ve.



socialpolitiska reforminsatserna pa 6O0O-talet - Great Society, War
on Poverty, etc. Det kan darfor tyckas att jag talar mot battre
vetande nar jag inledningsvis havdar att studiet av effekter av
reformer och planering ar ett eftersatt omrade. Eftersatt ar det
emellertid. Det ar namligen forst pa den allra sista tiden som
dessa forskningsaktiviteter lett fram till enstaka fruktbara, men
ofullgdngna formuleringar av effektproblematiken. Som helhet fore-
faller ocksd de har aktuella undersdkningsgenrerna uppvisa en
tamligen medioker standard 1. Endast en liten proportion av samt-
liga empiriska studier och teoretiska reflexioner ar av allmant

intresse.

For Sveriges vidkommande kan - inte utan ratt - havdas att det
statliga utredningsvasendet fyller uppgifter motsvarande dem som
den amerikanska evalueringsforskningen gor ansprdk pa. | vissa
avseenden tycks den svenska utredningsmodellen t.o.m. (beroende
pad var man staller sig och betraktar eller vad man har i kikaren)
std framom den amerikanska och da sarskilt nar det galler poli-
tisk forankring av utvarderingsverksamheten. Effektproblematiken
har emellertid inte - annat an undantagsvis - varit foremal for
intresse inom svenskt utredningsvasende, detta till skillnad fran
sarskilt vissa akademiska reflexioner over utvarderingsverksam-

hetens mojligheter foretagna pa andra sidan Atlanten.

Syftet med denna framstallning ar att dra lardomar av erfaren-

heterna inom den amerikanska utvarderingsforskningen och att

undersbka hur denna forskning mottagits i Sverige. Vidare skall
nagra forsok till effektmatningar i svenska statliga utredningar
granskas och de metodologiska strategier som ar gangse i utvar-

deringsforskningens effektmatningsforsok kritiseras. P34 den punkten
kommer jag att foresl& en annan forskningsstrategi. Silutligen
diskuterar jag de speciella svarigheter som uppstar genom att
utvarderingsverksamheten vanligen blir direkt indragen i den

politiska kampen om olika reformer. I varje fall galler det

1"/F/lew sound evaluations ... have been undertaken.” Rossi & Willi-
ams (1972:xiii). "The methodological and ‘philosophical' literature on
evaluation is distressingly repetitious.” Glass (1976:10). Se ocksa
Gordon & Morse (1975:339ff).



anvandningen och tolkningen av dess resultat. Jag kommer allts&
att foresld en strategi for hur man skall kunna undersoka effek-

terna av reformforsdk och planeringsanstrangningar.



NYTT OCH GAMMALT INOM UTVARDERING - USA SOM FORFGANGSLAND

Nar ryktet om intelligensindustri och expansiva branscher nar vara
oron fran det stora landet i vaster ar det nog explosionen inom
datorvarlden vi i forsta hand kommer att tanka pa. Men ryktet
skulle ocksda, under nastan halvtannat decenniumi ha talat sanning
om det gallt en helt annan bransch: Den som producerar tjansten
att i olika tempi besvara frAgan "vad formar politiken?" Det
galler - kanske ar sprakbruket mera bekant - utvardering av
offentliga atgarder, politiska program eller reformforsok. En lang
rad institutioner vid och fristdende fran universiteten | USA
erbjuder sig att under olika etiketter undersdtka hur ett visst
program kommer att lyckas eller varfor ett annat, redan genom-
fort, inte gav det utfall politiker och planerare hade hoppats.
Branschen ar full av vaxtkraft och man talar till och med om den
som en social rorelse (Freeman 1977:22), och om "the evaluation
industry (Floden & Weiner 1978:12). De flesta instituten finner
ocksd uppdragsgivare. Annars hade det naturligtvis aldrig Dblivit

nagon tillvaxtbransch i Wall Streets mening2_

Nu &ar emellertid kunskapsproduktionen inom detta omrade av
intresse aven utanfor den krets av politiker och tjansteman som
onskar rattfardiga sin egen versamhet eller finna argument mot
fiender och akademiker som siktar mot kommersiell karriar.
Fragestallningen om politikens effekter (vilka ar politikens effek-
ter och hur skall vi kunna upptacka dem?) ar namligen av grund-
laggande samhallsvetenskapligt intresse. Den torde ocksa kunna
rakna med viss uppmarksamhet fr&n en intresserad allmanhet som
kanske inte alltid Ilater sig ndja med politikers och tjanstemans
forsakringar. Den beror sporsmalet om hur samhallet forandras och
tangerar den gamla drommen fran upplysningstiden att manniskan
skulle kunna Dbli sin egen historias herre, att manskligheten sjalv

skulle kunna frambringa o©Onskade forandringar av samhallet. | sina

iFormulerat 1979.

ZFreeman (1977:19). NAagra data angdende omsattning aterges i Rein
& White (1977:239ff).
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allra basta stunder skulle denna forskningsgenre kunna ge en liten
fingervisning om hur Il&angt borta - eller nara - denna (mar?)drom

ar.

Men forskningsomradet rymmer stora metodologiska och teoretiska
problem som uppfordrar till sjalvprovning. Nya vagar har ocksa
sOkts. Hur en sadan omprovning - utvecklandet av en ny forsk-

ningsstrategi for studiet av planeringens och politikens effekter -

borde ga& till kommer jag att berora nedan.
En samhallsvetenskap som utvecklats till storindustri i politikens
och forvaltningens tjanst blir sjalv - pa gott och ont - indragen

i  politiken (C.HWeiss 1973, Freeman 1977:22). Den institutionella
placering som utvarderingsprojekt erhaller visar sig ha stor
betydelse for vilka resultat som produceras (Gordon 8 Morse
1975:353). Detta komplex av bestallarnas forvantningar, utvarderar-
nas forhandsinstallningar 1, resultatens innehdll och anvandningen av
utvarderingsundersokningarna skall jag forsd6ka ordna upp en smula

med hjalp av den amerikanska debatten.

Att stalla samhallsvetenskaperna i tjanst hos makthavare ar ingen
ny idé2. pen har forfaktats bade av samhallstankarna sjalva, som
t.ex. Comte3, som hade oturen att erbjuda sina tjanster utan att
vinna nagra samtida prominenters o6ron, och av furstar och revolu-
tionsbekampande imperialiststater”™. Samhallsvetenskaplig kunskap kan
komma till anvanding pa olika satt. Sven-Eric Liedman gor en
intressant distinktion mellan vetenskapens praktiska-materiella
anvanding: vetenskaplig kunskap engageras i utvecklingen av den
sociologiska basen och den praktiska-ideella (eller ideologiska)

anvandningen som innebar “"vetenskapens anvandning for att be-

merk & Rossi (1976:349) menar att utvarderarna M"are always
choosing sides even before empirical findings are produced.”

2"0ne of the most appealing ideas of our century is the notion
that science can be put to work to provide solutions to social
problems.” Zetterberg (1962:15). Har citerad efter Suchman
(1967:1).

3comte menade t.o.m. att vetenskapsméannen skulle bli den nya
tidens makthavare.

4se t.ex. Horowitz (1967). Om samhallsvetenskap i beslutsfattande se
t.ex. C.H.Weiss (1977:1ff).



krafta eller starka eller forandra forsanthdllanden, varderingar
och normer gallande varld, manniskor, religion och konst, politik
och moral ... (Liedman 1978:28f). Nar det galler (i synnerhet)
samhallsvetenskaperna skall detta kompletteras med anvandning
“for att befasta, starka, vidareutveckla eller forandra politiska
institutioner och sedvanjor.” Dvs. ett administrativt bruk av

vetenskapen. (Liedman 1978:29f).

Utvarderings- eller evalueringsforskningensl framvaxt i USA har
understotts av nyttoargument. Administrativt och politiskt anvand-
bar kunskap har utlovats om refomers satt att verka hur de kan
effektiviseras2 j realiteten tror jag att kampen om hur olika
reformaktiviteter skall uppfattats, dvs. en slags ideologisk anvand-
ning av evalueringsforskningen, spelat minst lika stor roll for dess
utveckling. Evalueringsforskningen har ocksd backats upp fran
bada sidor : vetenskapsman som vill och menar sig kunna géra en
samhallsinsats3 ocn politiker/administratbrer som av olika skal

efterfrAgar utvarderingsverksamhet4.

Utvarderingsforskningen ar saledes inte uttryck for négot helt
nytt forhallande mellan samhallsvetenskap och praktisk anvanding
och detta varken pa det idémassiga eller funktionella planet. Som
en specifik genre ar den en del eller vidareutveckling av tidigare
moderiktningar i granslandet mellan forskning och utredningsverk-

samhet, mellan universitet och forvaltning, som t.ex” policy science

1F6r en diskussion om begreppet se nedan.

2”From their early beginnings, various fields of public service have
been concerned with proving the effectiveness of their programs.”
Suchman (1967:12). "Evaluation research is a part of a broader
effort to bring rationality into the policy-making process.” Rossi
& Williams (1972:xvii).

3"/S/ound evaluative research may allow social science to make a
far greater contribution to society than it has in the past.”
Rossi & Williams (1972:xvii).

4 1t is person of power and influence, not academicians, who are
the evaluation research lobby and who are responsible primarily
for the widespread growth of the evaluation endeavour.” Freeman
(1977:22).



12

(Lazarsfeld 19T5), policy analysis'! och i viss man &aven den s.k.
socialindikatorrorelsen2_ utvarderingsforskningen kan ocksd betraktas

som ett uttryck for reformistisk samhallsuppfattning och strategi3

Evaluerings- eller utvarderingsforskningens historia tar sig tamligen
olika ut beroende p& hur denna typ av forskningsaktivitet av-
gransas fran annan utrednings- eller samhallsvetenskaplig verksam-
het. Det finns en relativt omfattande flora av definitioner4
Ansatserna till historieskrivning varierar ocksa beroende pa i
vilken utstrackning forfattaren vill framstalla evalueringsforsk-
ningen som nagot unikt och nytt eller om han/hon o6nskar under-
stryka kontinuiteten och knyta an till tillampad samhallsvetenskap
Overhuvudtaget5  Med dessa variationer &ar foérbundna inte bara
accentolikheter i historieskrivningen utan ocksd den betydelsefulla
skiljelinjen i diskussionerna om de metodologiska likheterna/skillna-
derna mellan evalueringsforskning och tillampad samhallsvetenskaplig

forskning i allmanhet.

Det ar klart att evalueringsforskningen och angransande genrer pa
ndgot satt har med bedomningen av politiska/administrativa
reformer eller program att gora. Suchman malar upp ett tva-

hundraarigt perspektivl, medan Bernstein och Freeman finner en

Ipolicy analysis har enligt Wollmann (1979:16) misslyckats i sina
ambitioner att fungera som beslutsteknik och -hjalp, darfor att
politiska/administrativa och byrakratiska maktrelationer och
implementerbarhet i stor utstrdckning ignorerats.

2fot en delvis kritisk granskning och patalandet av indikatorernas
begransningar se Sheldon & Freeman (1970).

3Rell (1975:25f). Jfr. ocksd Weiss (1973:6): "Most of /the/ political
implications of evaluation research have an ‘establishment’ orien-
tation. They accept the world as it is defined in agency struc-
ture ... But the proclivity of evaluation research is reformist".

4Se t.ex. Bernstein & Freeman (1975:1), Caro (1971:2) eller Gordon &
Morse (1975:339). Mig forefaller det som Lind (1979b:12) ©6verdriver
enhetligheten nar han menar sig finna stor Overensstammelse mellan
forekommande definitioner av utvardering/evaluering.

5Freeman 8 Bernstein (1975:9) menar t.ex. att "/F/rom the stand-
point of the social science, evaluation research has a considerable
history™.

6"With the advent of the period of revolution and enlightment in
the eighteenth century, public service entered an era of re-
search, experimentation, and extended program development. For a
period of almost 200 years, beginning slowly but reaching a climax
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kontinuerlig utveckling inom forskningsfaltet de senaste 40 aren
(Freeman 1977:21 och Freeman & Bernstein 1975:9). De hanvisar da
till en av samtiden knappast uppmarksammad artikel, skriven 1935
av Stephen Stephan, som pladerar fOor en unders6kning av New
Deals effekter (Stephan 1935, &aven i Caro 1971:37ff). Som fore-
gangare har ocksd angivits halsoundersdkningar och utvarderingar
av halsoprogram i USA i borjan av 1900-talet (Suchman 1967:13f).
Lester Ward som 1906 forutsdg anvandandet av vetenskapliga
metoder i utvecklandet av sociallagstiftningen (Caro 1971:4), Stuart
Chapins forslag att genomfdra sociala experiment under 10-talet
(Caro 1971:4 och Suchman 1967:14), experimentella undersodkningar
av produktivitet och moral hos arbetare fran 20-talet och
framat7, Newcombs socialpsykologiska studier av utvarderande
karaktar (Caro 1971:5), Kurt Lewins studier pa& 30- och 40-talet
och den klassiska undersdkningen "the American Soldier" av Stouf-
fer raknas ocksd in (Caro 1971:5 och Bernstein 8 Freeman 1975:ix).
Listan ar som synes lang och kan goras langre. Det ar emellertid
helt klart att evalueringsforskningen, som en speciell aktivitet med
eget sjalvmedvetande, egna tidskrifter och utvecklad i industriell
skala vaxer fram forst i och med Johnsonadministrationens om-
fattande socialpolitiska aktiviteter. Freeman argumentarar for att
det bade foreligger en kontinuerlig utveckling av evalueringsforsk-
ningen och att ett kvalitativt nytt moment utvecklats i densamma
(Freeman 1977:21). Som en forelopare till de mera specifika
utvarderingsverksamheterna kan inforandet av programbudgetering
vid det amerikanska foOrsvarsdepartementet 1961 ses (Schick 1971
och Cyr 8 de Leon 1975:377). Liknande system skulle pa& Johnsons
order inféras i den Ovriga federala byrakratin 1965 (Cyr 8 de
Leon 1975:377). Nar sa "the Great Society” och "the War on
Poverty" proklameras, engageras samhallsvetare i en tidigare icke
skadad omfattning for att genomfoéra och utvardera projekten.

Det ar intressant att notera att samhallsvetenskapligt expert-

in our present century, public service administration offered to
the public a choice of preventive and service programs based
increasingly upon ‘scientific' evaluations of their effectiveness”
Suchman (1967:13).

?Caro (1971:4) namner Mayo och Roethilsberg 8, Dickson.
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kunnande knappast alls var inblandat i den egentliga upplagg-
ningen av “"the Great Society”". Den stora boomen kom efter

besluten (Schick 1977:258).

Samhallsvetare engagerade sig sedermera livligt som agitatorer for
den nya politikenl. oet var helt uppenbart inte framsteg inom
samhallsvetenskapen som ledde fram till dess O6kande anvanding2. Det
var istallet politiska och administrativa intressen som drev fram
den stora expansionen av samhallsvetenskaplig aktivitet inom och i
tjanst hos den federala statsmakten (Schick 1977:258, Poland

1974:333).

Aren som gatt sedan 60-talets bérjan har fort med sig avsevarda
forandringar i anvandningen av samhallsvetenskaplig expertis i den
amerikanska forvaltningen. Till en del har detta aven inneburit
forskjutningar mellan de akademiska disciplinernas involverande.
Forloppet kan i korthet sammanfattas enligt foljande3; Det sovje-
tiska uppsandandet av Sputnik | 1957 utlbste nagot av ett natio-
nellt chocktillstdnd i USA och ganska snart samlades nationen runt
uppgiften att sanda en man till manen. Febrila aktiviteter utveck-
lades pa& det rymdteknologiska omradet, men utbildningssystemets
kapaciteter diskuterades ocksa. Varfor hade det inte lyckats for
USA, jordens rikaste nation, att frambringa sadant kunnande och
saddan teknik att landet kunde upptrada som den framste ocksa i

rymden? Var det fel pa& utbildningssystemet?”

Ur intresset att undersbka de sociala foljdverkningarna som de

stora federala rymdsatsningarna vantades ha pa den sociala

situationen (6kad valfard) vaxte den s.k. socialindikatorrorelsen

1jfr. Schick (1971:154f) om samhallsvetare i rollen som socialpoli-
tiska aktorer mer an som vetenskapsman.

2Aven om utvecklingen av computertekniken var en av forutsatt-
ningarna for "massproduktionen”.

3jag har haft stor nytta av Hellstern och Wollmanns mycket

informativa och kunniga o©Oversikter som tillhor de basta jag
kanner till.

4Sedan, nar USA erovrat denna position i rymden, doék en annan
mera jordnara frdga upp: "If we can land a man on the moon

why can’t we solve the problems of the ghetto?" Nelson (1974:
376).
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fram. Den syftade till att utveckla matt pa befolkningens levnads-
standard (Bauer 1966). Utvecklingen av och tilltron till generella
planeringssystem - t.ex. programbudgetering - emanerade fran

rymd- och forsvarsaktiviteterna. Kennedy- och Johnsonadministra-
tionens liberaler anammade den rationalistisk-teknokratiska synen
pa politiken som utvecklats inom rymd/méanprogrammen, vilka for
ovrigt kan ses som en komponent i reform-demokraternas! (den mer
eller mindre levande traditionen fran "New Deal") forestallnings-
varld. Utmarkande for denna fas var att analysarbetet inriktades
pa att undersdka olika mer eller mindre realistiska handlings-
alternativ i forvag genom att kalkylera deras respektive (tankta)
utfall - deras kostnader och nyttor - och utforma underlag for
politiska beslut. Dessa ex-ante tekniker, dvs. utvardering av
(alternativa) planer i forvag kunde emellertid inte infria de hogt
stallda forvantningar som hade knutits till dem2i vilket befordrade
intresset for att undersbka hur redan genomforda eller under
verkstallighet varande projekt foll ut. Parentetiskt maste jag har
inskjuta att de terminologiska fragorna staller till en hel del
trassel. Ex-anteundersdkningar benamn s o©overhuvudtaget ej som
evalueringsstudier av t.ex. Schick som reserverar denna term for
ex-poststudier. Cost-benefit och andra former av studer i for-
hands benamner han T“analysis”, i Overensstammelse med policy
analysis - far man formoda (Schick 1971). Bells anvandning av
termen utvardering svarar i stort mot Schicks evalueringsstudier
(Bell 1975), medan hos Ahren utvardering i forsta hand star for

ekonomiska forhandskalkyler (Ahren 1975 och &aven Bohm 1972).

1Bell (1975:195) pekar ut McNamaras krigsstrategiska tankande som
en av den sociala reformpolitikens idérotter.

2Se bland manga andra som pekat pa detta t.ex. Hellstern 3§,
Wollmann (1977:420).

3Cost-benefitanalyser forekommer aven i ex-postskepnad. Se t.ex.
Haverman (1972). Vad mig ar bekant forekommer denna typ av
studier sparsamt och ar mycket modellcentrerade vilket betyder
att empirin spelar en undaskymd roll. Williams (1972:6f) invander
mot en anvanding av termen "cost-benefit analysis" som innefat-
tande bade policy-analys ("a priori analys™) och outcome evaluering
("ex-post analysis™). Han menar att cost-benefitanalyser bor skiljas
frAn evaluering. Den forra galler ex-ante, den senare ex-post.
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Den engelska (eller amerikanska) termen "evaluation" kommer jag i
det foljande att oOversatta med "utvardering”. Med "evaluering -
utvardering” avser jag bedodomningar av politiska reformer och
program som faktiskt har genomforts eller ar under implemen-
teringl. Likval kommer jag i det foljande att nagot berodra aven
ex-anteanalyser eftersom de olika genrernas framvaxt och utveck-

ling ar nara relaterade till varandra.

Den ovan omtalade forskjutningen fran ex-ante till ex-postbedom-
ningar beskriver Schick (1971) som menar att besvikelserna O6ver
the Great Society men ocksd Vietmankrigets for USA-etablisse-
manget och den teknokratiska krigsledningen mindre lyckosamma
forlopp var de faktorer som forklarar tillbakagadngen for reform-
ansatser med vidlyftigare forandringsambitioner och ©6verhuvud-
taget berakningar av programeffekter i forvag. Beddmningen av
hur lyckosam the Great Society-politiken egentligen var ar emel-
lertid ett komplicerat kapitel. Det ar klart att en besvikelse ar
motiverad om man jamfor med de I|6ften som gavs. De heta
somrarna som utspelades mot slutet av 60-talet i svarta getto-
omrdden i snart sagt varje amerikansk storstad forefaller till en
del vara uttryck for en sadan besvikelse, dvs. till en del
uttryck for okade ansprdk utvecklade bl.a. i de sjalvorganiserings-
processer i gettoomrddena som fattigdomskrigets olika program, om
inte skapade sa i varje fall, bidrog till. De analyser som Piven
och Cloward (1971) gjort av kriget, det krig som till 6vervagande
del vande sig till de svarta omradena i storstaderna, tyder pa
att programmen ur en annan synvinkel inte var sd helt misslyc-
kade. Hela fattigdomskriget framstar som en reaktion infor
hotande elektorala bakslag for demokraterna. Sarskilt for Johnson
maste valutslaget 1966 betecknas som mycket tillfredsstallande.
Den hastigt vaxande svarta befolkningen i storstaderna i norr
-bortdriven fran de alltmer mekaniserade jordbruken i sodern
-var en viktig grupp som han lyckades vinna. Aven for John F.
Kennedys valseger var de svarta valjarna i norr viktiga. Deras
stod tycks t.o.m. ha varit avgorande for utgdngen 1962. Fragan om

i vilken utstrackning fattigdomskrigets misslyckande provocerade en

1Detta Overensstammer med Hermeréns (1980:9:19) sprakbruk: "Jag
skall darfor foresla att termen ‘'utvardering' ... reserveras for
uppfoljning i efterhand (ex post) av hur de forslag eller alter-
nativ man satsat pad i praktiken visat sig fungera.”
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forandring av evalueringsforskningen fran ex-ante till ex-postin-
riktning, eller om denna forandring bidrog till att skapa bilden
av ett misslyckande, ar darfor svar att besvara pa ett entydigt
satt, eftersom det inte finns nagra absoluta beddmningskriterier.
Till en del ar faktiskt undersdkningarna av reformprogrammens
effekter medvetna forsk att stoppa dem, eller resultaten kan
anvandas pa ett sadant satt. Den av Nixon och hans stab gjorda
tolkningen av utvarderingen av det bekanta "Head Startprojektet”
ar ett typexempel (Rose 1976, Hellstern & Wollmann 1977:450, Lind
1979b:23ff). En del av sanningen tycks alltsd vara att uppfatt-
ningen av the Great Society som ett stort misslyckande ar ett
resultat av framgangsrika forsdk bland reformmotstdndare att
misskreditera verksamhetenl. A andra sidan ar det uppenbart att
programmen inte natt de resultat som utlovats, vilket - for det
tredje - inte heller var den djupaste avsikten med programmen,
eller annorlunda uttryckt: det politiska kraftfalt inom vars ram
de reformpolitiska I6ftena utvecklats rymde foéga dynamik eller

kraft for deras realiserande.

Hellstern $ Wollmann (1977:102) forlagger overgangen fran ex-ante
till ex-poststudier till ett tidigare datum. For dem ar det en
okad kanslighet for den inrikespolitiska konfliktnivan under
60-talet som Oppnar faltet for forskning om hur politiken paverkar
olika befokningsgrupper och hur kostnad och nytta av olika at-
garder fordelas. De ser forskjutningen fran fragan "What causes
policy?" till "What policy causes?" som signifikativ for det andrade
politiska klimatet. Hela utvecklingen i tendensen fran socialindi-
katorfasen2 via forhandsanalyser (ex-anteutvarderingar) till genom-
forandestudier (implementering) och effektundersdkningar avspeglar
det amerikanska samhallsklimatets manga och stegvisa forandringar
fran det tidiga 60O-talet fram till idag. Detta betyder ocksad att

evalueringsforskningen forandrats i olika etapper. Sa kan t.ex.

iRein & White (1977:253) menar att utvarderingen av Head Start
lyckats sprida refrangen "nothing works" i vida kretsar, vilket var
en indirekt men samtidigt mycket betydelsefull konsekvens av
denna utvardering.

2Social ind i katorund ersdkningar formar som Sheldon S, Freeman
(1970:100) papekar, inte astadkomma kausala slutsatser. Ty &ven om
forandringar av indikatorerna kan pavisas finns ingen metod att
utrbna om och i vilken utstrackning dessa harror frAn i arbete
varande reformprogram.
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overgdngen fran ex-ante till ex-poststudier inte &aterforas pa ett
enda moment i denna utveckling. Bakom programbudgetering och
andra forhandsanalyser ar tanken pa en o6kad styrning av verksam-
heterna latt identifierbar. De olika lagverk som knasatte the
Great Society innehsll vanligen bestammelser om att en Viss
procent - vanligen en av anslagna medel skulle avsattas till
evalueringar (Hellstern & Wollmann 1978:8). Tanken med detta synes
ha wvarit att reformprogrammens effektivitet fortlopande skulle
kunna hojas. Nar sd den sociala oron | storstadernas svarta
omraden tilltog lag naturligtvis frdgan om vad som hande med
reformprogrammen nara till hands och intresset riktades mot de
socialpolitiska atgardernas effekter. Men varje undersdkning av
effekter innehaller inte bara en uppfordran till okad effektivi-
tet. Den innehdller ocksd - eftersom reformprogram utan undantag

misslyckas med att uppnd precis det utlovade resultatet eller

kraven i matforfarandet kan sattas sd hogt att tillrackliga utslag
sallan uppnds - argument for verksamhetens avskaffande. Och det
var detta som Nixonadministrationen tog fasta pa& | det ovan

omnamnda exemplet Head Start.

Det ar viktigt att observera att utvarderingsforskningen kunnat
std till tjanst oavsett om det gallt att uppamma tilltron till
rationella styrsystem, legitimera omfattande socialpolitiska insatser
eller motivera  dessas avveckling (fr. Hellstern 8, Wollmann
1977:450, Horowitz: 8 Katz 1975:139 och Poland 1974:333). Den
omfattande samhallsvetenskapliga forskning som anvants i den
federala byrakratin har alltsd visat sig ha en stor anpassningsfor-
maga vid politiska klimatforandringar. Smidigheten harvidlag beror
emellertid inte bara pa forskjutningar av, forskningsfokus efter
politiska signaler utan ocksd pa att de flesta resultat lamnar
stora mojligheter till tolkning for de politiska instanserna. Det
finns ocksa alltid mojligheter att mobilisera "motexpertis™ om
resultaten visar sig alltfor besvarande, beroende pa att ingen
unders6kning - allra minst av effektsammanhang - kan goras helt

invandings.frk
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AKADEMISKA DISCIPLINER | UTVARDERING OCH UTVARDERINGENS GENRE-
RIKEDOM

De forhandsanalytiska metoderna (programbudgetering, cost-bene-

fit, etc.) stod i huvudsak ekonomer for (Nelson 1974:383). Den
ekonomiska disciplinens val utvecklade och Ilangt drivha férmaga
att bygga modeller kom har val till pass. Det stora teoretiska

problemet vid konstruktionen av (forment) rationellt beslutsunder-
lag ar att reducera sd manga - helst alla - relevanta besluts-
dimensioner som mojligt till en. De ekonomiska modellresonemangen
lampar sig harvidlag val. Prisrelationer (marknadsbestamda eller
fiktiva) blev den integrationsnyckel man opererade med. Fo6rhands-
analyserna holl emellertid inte - oavsett vilka disciplinfore-
tradare som engagerade sig i deras utveckling eller tillampningl -

som jag redan konstaterat, vad de lovadeZ2.

I analyserna av de resultet som genomférda reformer uppnar har
psykologer och pedagoger, men ocksd sociologer intagit en ledande
stallining3. Till en del beror detta sakerligen pa att dessa disci-
pliner ar val fortrogna med experimentell och kvasieexperimentell
metodik - vilka dominerar resultatmatningarna, i varje fall som
ideal - men ocksd pa att flera av de program som utvarderades
ex-post gallde utbildningsreformer, behandling av kriminella och
forsok att paverka slumbefolkningens livsforndllanden, problem som
innehdllsmassigt ligger nara dessa discipliner. Overraskande, men
val omvittnat, ar att den politiska vetenskapens fOretradare, med

faA undantag4i mycket sent boérjade intressera sig for resultatet av

1 Systemteoretiker och Operationsanalytiker var ocksa talrikt
foretradda i detta arbete.

2"/T/he loss of faith in the ability to predict on the basis of ex
ante calculation what will work and not work and a new belief in
pragmatic experimentalism and despair over the fact that few
problems can actually be solved from the center, have all greatly
eroded the influence of the policy analysis perspective”. Nelson
(1974:389).

3Rhoads (1978:1 14) konstaterar att den tidigare dominansen av
ekonomer inom policy analysis har minskat pd senare tid och detta
i takt med att intresset forskjutits fran analyser av foreslagna
program till utvardering av redan genomforda (ex-post).

NStandardexemplet ar Laswell.
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de politiska beslutsprocesser som man sad noggrant foljde fram till
beslut fattatsl. Forskjutningen inom den politiska vetenskapen ar,
trots att den ar sen och pa intet satt nagon spjutspets, instruk-

tiv och beskriven hos Hellstern och Wollmann (1977).

Lowis (1975) varning till den politologiska forskningen for dess
forsok att "modernisera" amnet genom efterharmning av ekonomisk
och sociologisk "mainstream"forskning ar latt att instamma i och
bor tas pa allvar, aven bland ekonomer och sociologer som
arbetar med utvardering. Har skall jag anvanda nagra av de
begrepp som lanserades inom politologin, men ocksd inom den mer

eller mindre "disciplinfria” evalueringsforskningen.

Under det inrikespolitiskt relativt lugna 50-talet och i bdrjan av
60-talet befann sig politikformuleringen eller politikens “input'-

sida i centrum for politikvetenskapens studier (Wollmann 1979:10).

Denna systemteoretiska term syftar pd de krav som av omgiv-
ningen riktas mot det politiska systemet. Frdgor om hur politiken
forverkligas eller vilka resultat den har lamnas &at sidan. Den
normativa barlast som politikvetenskapen hade att slapa pa i det
kalla krigets dagar uteslot mer eller mindre fullstandigt dessa
typer av problem. Enligt den forharskande demokratiuppfattningen
var det otankbart att beslut som fattats i demokratisk ordning
annat an genomfordes. Politiken var ju den auktoritativa fordel-
ningen av varden i samhallet och politikvetenskapens anstrangningar
riktades mot att undersdka hur politiken formulerades”, Detta
innebar t.ex. att den politologiska forskningen inte tog upp de
inrikespolitiska kristecken som borjade visa sig under 50- och det
tidiga 60-talet. Sent omsider brots emellertid denna isolering och

kraven pd& samhallsrelevans framfordes allt mera ihardigt under

1"Recognition that the process does not necessarily stop with the
policy decision has only recently begun to take hold. /In contem-
porary political science A.G./ and new questions are being asked,
such as: ‘What happens after the policy is made? ..." Grumm
(1975:439), "Many other social scientists were at work in this field
and political scientists arrived at a very late stage". Dolbeare
(1974:108).

2Inputforskningen kritiseras av Rakoff 8 Schaefer (1970) som ocksa
visar att aven inputsidan kan goras till foremal for kritiska och
teoretiskt medvetna studier.
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60-talets senare halft, Dessa krav hade tva kallfloden. Ett var
den federala byrakratins efterfrAdgan pa 'relevanta” kunskaper for
de sociala reformprogrammen. Ett annat var en radikal samhalls-
kritisk rorelse i forsta hand blanduniversitetsfolk och intellek-

tuella vid denna tid.

Outputforskningen utvecklades under kort tid till en mycket
livaktig forskningsgenre.Den syftade till att undersdka vad som
kom ut av det politiska systemet. Vad fanns det for samband
mellan input (socialekonomiska variabler/politiska majoritetsforhal-
landen) och output (utgiftsnivAdn hos delstater eller lokala forvalt-
ningar)? Ett omfattande empiriskt material i form av rakenskaper
frAn de olika amerikanska delstaterna eller fran Ilokala forvalt-
ningar och datateknikens utveckling var grunden for detta snabb-
vaxande forskningsomrdde. Resultaten pekade mot att det ar de
socio-politiska variablerna som ar avgorande for output. Politiska
forhdllanden som : t.ex. konkurrenssituationen mellan partier och

valdeltagande spelar mindre roll 1.

Output-forskningen kunde emellertid inte heller den svara mot de
allt envisare kraven pa samhallsrelevans. Visserligen undersoktes i
viss mening resultatet av politiken (eller skall vi saga politikens
uteblivna resultat), framforallt hur de delstatliga och lokala
budgetposterna tog sig ut i dollar raknat och vissa andra "stan-
dardmatt”. Hur dessa forhallanden inverkade pa olika grupper och
hur kostnader och nyttor av olika offentliga verksamheter for-

delades dem emellan forblev emellertid dolt i denna typ av

iRakoff & Schaefer (1970:51) och Jacob & Lipsky (1968). Har kan
intressanta paralleller iakttas med behandlingsforskningen som ofta
har svarigheter att pavisa skillnader iutfall beroende pa olika
behandlingar. De socioekonomiska bakgrundsvariablerna hos indivi-
derna tenderar att forklara hela variansen. Se t.ex. Bodrjesson
(1966:62). Liknande reslutat har ocksa presenterats angdende
skolans effekter pa elevernas prestationer. Christoffersson
(1979:105) menar att det enligt de flesta studierna pa omradet
ser ut "som alla samband mellan skolresultat (vad man &an raknar
dit) och insatta resurser (hur de &n definieras) ar svaga med
undantag for social bakgrund som i allmanhet visar sig vara
avgorande for skolframgangen "
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aggregerade data (Hellstern & Wollmann 1977:439). De politiska och
administrativa variablerna &atervinner sin betydelse om gruppspeci-

fika undersokningar gorsl.

De forskningsgenrer som vaxer fram i reaktion mot inputforsk-
ningens ("what causes policy”) inriktning och outputforskningens
otillrackliga omorientering (dess oférmaga att ge relevanta svar pa
frAgan "what policy causes?") har alla, liksom tidigare socialindi-
katorforskningen, cost-benefitanalysen, policy sciences etc., nagot
klart modebetonat Over sig. De proklamerades som sociala rorelser
och tillvaxtindustrier, vilket inte sker utan saklig grund. Det ar
svart att varja sig mot intrycket att benamningar pa forsknings-
omraden lanseras for att etablera kommersiellt Ibnsamma och/eller
akademiskt karriarskapande inmutningar. Intresseforskjutningen i
riktning mot resultat- och genomfdérandeundersdkningar ar i alla
fall positiv i den man frAgorna tas pa allvar2. nhos vissa forfattare
har termen ‘“outcome" inforts for att markera en skillnad i
forhallande till "output". For Easton t.ex. ar "an output /.../ the
stone tossed into the pondand its first splash, the outcomes are
the ever widening andvanishing pattern of concentric ripples. The
actual decisions and implementing actions are the outputs, the
consequences traceable to them, however Ilong the discernible
chain of causion, are the outcomes"3. Medan t.ex. Dye inte gor
nagon distinktion och anvander termen "outcome" (Dye 1966). Hans
studie ar att hanfora till outputgenren4. Eastons distinktion har

patagliga likheter med den skillnad som Cook och Scioli gor inom

IWollmann (1979:7). En nedbrytning av data inom skolforskningen
visar parallella resultat. Christoffersson (1979:109) refererar till
Summers 8, Wolfe (1977). De "har i en input-outputstudie undersokt
hypotesen, att tidigare undersokningar i stort misslyckats pavisa
positiva samband, darfor att man anvant allfor aggregerade data
for skol-inputs”. Hypotesen kunde styrkas. Nar data aggregerades
forsvann i stort sett de Dblottlagda sambanden. Christoffersson
(1979:1 10).

2Se min pladering for denna typ av studier i Gullberg (1981).

3Easton (1965:352). Roos beskriver i exemplet miljopolitik skillnaden
enligt foljande: "Outputs are such things as the passage of laws
and a forement efforts: outcomes are effects upon water qua-
lity, quality of the air, and so forth. The output of business-
government interaction may not result in better outcomes". (Roos
1975:254).

~Detta gor t.ex. Jacob och Lipsky (1968:514).
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en annan begreppsram, namligen den mellan “"primary" och "secon-
dary impacts” som syftar pa de omedelbara forandringar som
resulterar fran en aktivitet inom ramen for ett politiskt pro-
gram, respektive sadana konsekvenser som gor sig gallande pa lang

sikt (Cook och Scioli 1975:101f).

"Impact-forskning” som allts&4 &ar den term Cook och Scioli an-
vander for att karaktarisera resultatet av omorienteringen fran
politikens formuleringsprocess till dess effekter ar en av de
omtalade nya forskningsgenrerna. Som sa ofta inom det samhalls-
vetenskapliga forskningsfaltet tvingas vi har konstatera att detta
modeord inte har ndgon mera allmant accepterad och distinkt
innebord 1. Att det ar uttryck for en onskan till nyorientering star
emellertid klart. Lanserandet av termen har nagot av ritual o6ver
sig: att markera den egna forskningsinriktningen som orginellare
och nyare an vad den i sjalvaverket ar. Anvandningen av ter-

merna "output”, "outcome" och "impact® korsar varandra.

Dolbeares kritiska granskning avimpactforskningen (Dolbeare 1974)
ger vid handen att denna inte bidragit med mycket av varde.
Impactstudier ar for Dolbeare sddana studier som tar policy-
innehdllet som oberoende variabel och staller fragan: "What
difference /does/ it make /.../ to people and problems?" (Dolbeare
1974:93). Cook och Scioli forknippar impact-forskningen direkt till
omorienteringen fran fragestallningar om vad som bestammer
politiken till vad politiken bestammer. For dem ar impact-forsk-
ningen inriktad pa fragor som har empiriskt innehall (Cook och
Scioli 1975:95ff). Grumms resonemang om impact gar i samma
riktning och han menar att: "Before impact, there is at least a
two-stage process in which policy implementation can be con-
sidered an intervening variable between the policy and its

impact.” (Grumm 1975:422). Grumm som anvander sig av ett latt

systemteoretiskt influerat resonemangssatt - han hanvisar till
Eastons begreppspar "output" och "outcome" - namner atta steg i
IEller som Dolbeare konstaterar: “/I/mpact studies ... is a rapidly

developing subfield /in social science A.G./ with few shared defi-
nitions or boundaries. Depending on one's definition, there are
between one and four thousand impact studies ... already pub-
lished or stored in government warehouses". Dolbeare (1974:89).
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processen fran politikens formulerning fram till det att dess
impact eventuellt aterverkar pa politikens fortsatta output

(Grumm 1975:444f) - dvs. feed-back i systemteoretisk jargong.

Implementeringsforskning &ar en annan gren inom den tillampnings-
inriktade, sig till forvaltningen (politikerna) vandande samhalls-
vetenskapliga forskningen. "“Implementation is fast becoming the
newest shibboleth among academics and policy analysis concerned
with complex social programs (Williams & Elmore 1976:xi). Den ar
av sent datum. "/W/hen the massive social programs of the
Johnson Administration were being launched hardly anyone spoke of
implementation. Five years ago, when the disappointing results of
these policies and the frustration of Vietnam had dulled the high
hopes of even the most optimistic reformers, several aouthers
began to form an implementatism as the main problem. Now
implementation is in™ (Berman 1978:157f). Implementering ar
stadiet mellan beslut och verksamhet (Williams S Elmore 1976:xi).
Den kan ses som en klass av socio-politiska processer som stammar
frAn och forutskickats av tidigare stadier i den politiska pro-
cessen (Bunker 1972:72). Manga forskare inom detta gebit har
uttryckt sin forvaning over att genomforandet av en viss politik
eller ett visst reformprogram inte undersbks narmarel. Denna
kansloreaktion kan jag dela. Det ar naivt att tro att en politik
kommer att genomfdras bara for att "auktoritativa beslut fat-
tats'. por min del vacks forvaningen ocksd av det forhallandet
att resultat av planering och politik knappast undersdks och da
nastan bara pa& det satt som output-forskningen gjort, dvs. utan
att satta resultatet i relation till de eventuella operationer som

genomforts inom ramen for den studerade politiken.

Aven implementationsforskningen ar underkastad konceptuella
mangtydligheter. V. Horn och v. Meter har funnit manga, ofta
motstridiga anvandningar av begreppet implementering i littera-

turen (v Horn & v Meter 1976:45). Sjalva understryker de skill-

1Se t.ex. Pressman och Wildavsky (1973), W.illiams (1976a:288) och

Hargrove (1975). Den senare betecknar implementationen som "The
missing link™".

~There is an implicit assumption in most policy studies that once a
policy has been formulated the policy will be implemented”. Smith
(1973:197).
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naden mellan policy impact som de menar handlar om fragan "vad
hander?" och policy implementering som galler "varfor hander det
pa detta satt? (v Horn S, v Meter 1976:45 som citerer Dolbeare
1974). Enligt Berman utgdr implementationsanalyser fran att pasta-
endet om P (policy) s& 0 (output)" skall ersattas med en kedja om
minst tva relationer: "om P (policy) sa | (implementering av

programmet”, och "om | s& 0 (outcomes)" (Berman 1978:163). Efter-
som jag pastatt att utvecklingen av dessa forskningsgenrer varit
ndgot av en reaktion mot ex-ante analyser, kan det vara av
intresse att Williams menar att en implementationsanalys - inne-
barande att sannolikheterna for att a) den tilltankta forandringen

kan genomforas med tillgangliga resurser och att b) den kommer

att accepteras bland dem som maste infora eller fullfolja det nya

bor goras i forhand. Naturligtvis kan implementationsunder-
sokningar ocksd handla om att uppskatta i vilken utstrackning en
organisations prestationer kommer att kunna forandras i fore-

skriven riktning (Williams 1976a:280,282).

Evalueringsforskning far ofta som vi sett ovan std som beteck-
ning for beddbmning av politiska program och reformer bade
ex-ante och ex-post. Denna terminologi ar dock inte accepterad
av alla. En viss anvanding av "evaluering"” och "evalueringsforskning”
staller detta studieomrdde pa jamstalld fot med "impact' och
"implementering”. Det ar framfor allt nar evaluering uppfattas som
efterhandsbeddmning av genomforda eller i kraft varande program
sa som jag foreslar ovan. Evalueringsforskning i denna betydelse
har manga likheter med de ovan namnda forskningsomradena. For

det forsta finns naturligtvis ingen allmant godtagen definition

(Bernstein & Freeman 1975:1,16ff). For detandra har en - icke
otypisk - definition manga beroringspunkter med definitioner av
"impact® och “implementering": "the systematic study of the

operation of soical-action, treatment, or intervention programs,
and of their impact" (Bernstein & Freeman 1975:1). Bernstein och
Freeman skiljer mellan processevaluering och impactevaluering. Den
forra undersdker huruvida ett visst program har implementerats i

enlighet med uppdragna riktlinjer och den senare om det gor
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ndgon skillnad med det aktuella programmetl. Introduktionsartikeln
till den 1977 startade tidskriften Evaluation Research innehaller en
forskningsoversikt dar bade implementering och impactfragor

inkluderas i evalueringsforskningen2.

Slutsatsen tycks given. De forskningsomrdden som seglar under
foljande flagg: implementering, impact, outcome och evaluering
utgor i realiteten inga fran varandra avskilda, med olika frage-
komplex arbetande forskningsomraden. Tvartom gar de in i varand-
ra och kan t.o.m. behandla identiska problem. Det finns alltsa
ingen anledning att betrakta dessa forskningsomrdden som sepa-
rata. Daremot pekar de olika begreppen i riktning mot olika
typer av problemstallningar. Det kan darfor var motiverat att
uppratthdlla de beareppsmaéassiga distinktionerna, om dessa utar-
betas en smula och man allts&4 undviker att |ata begreppen ata
upp Vvarandra. Sjoblom har i en for Ovrigt mycket stimulerande
och for politikvetenskapen sympatiskt (sjalv)provande artikel
foreslagit foljande synsatt: "Through a series of processes some
outputs are produced, in the form of decisions, with such and
such a content, which are or are not implemented and which have
or have not certain impacts on the environment” (Sjoblom
1977:19). Det finns i och for sig andra begreppsuppsattningar av
liknande slag som skulle kunna refereras (t.ex. Grumm 1975). Jag
ska dock no6ja mig med att har komplettera Sjoblom med hjalp av
ett konstaterande som Williams gor, namligen att verbet implemen-
tera har tva betydelser: dels att vidta atgarder for att satta i
verket, dels satta i verket (Wiliams 1976b:3). Denna sprakunder-
sokning baddar for frAgan om det ar rimligt att tala om imple-
mentering i tvA olika bemarkelser. Jag menar att sa ar fallet. Om
vi med output fortfarande menar de beslut och det program-
innehdll som politiska processer leder fram till, s& kan den forsta
typen av implementering sagas bestd i att medlen for det be-
slutade programmet mobiliseras. Det kan t.ex. galla organisatioriska

forandringar, genomforande av personalutbildning, anvisning av

‘freeman (1977:25ff) och Bernstein & Freeman (1975:18ff). De" skriver
ocksa om "Comprehensive Evaluation” som omfattar bada de

omnamnda undersdkningstyperna.

2"Obviously ... the impact evaluation of a program should be
related to the content of the program as implemented”. Rossi %
Wright (1977:26).
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ekonomiska medel, anskaffande au information etc. Dessa omstruk-
tureringar inom den offentliga apparaten eller i dess kontakter

med "omgivningen" kan benamnas outcome. Det andra steget i

implementeringen bestdr da i att dessa mer eller mindre for-
andrade organisationer eller resurser (eventuellt) tas i bruk med
hanvisning till och/eller med avsikt att uppnd de mal som
formulerats i programmet, vilket alltsd leder/inte leder till en

paverkan av de (eller andra) samhalleliga processer varom malet
handlade. Detta kan da& benamnas "impact'. | enlighet med mitt
forslag ovan vill jag med evalueringsforskning mena sadan forskning
som beddmer politiska program eller reformer oavsett om detta

sker ex-post eller nagonstans under resans gang efter start.

Den foreslagna nomenklaturen Idser i sig knappast nagra problem

men pekar pa& nagra olika aspekter som kan beaktas, eventuellt

var fOr sig men helst i sina ©Omsesidiga relationer. Uppdelningen i
steg kan i och for sig drivas utan slut. Pressman och Wildavsky
talar t.ex. om kedjor av Dbeslutspunkter i implementeringspro-

cessen, dar varje punkt motsvarar varje gang ett instammande
maste registreras for att ett program skall Iopa vidare (Pressman
& Wildavsky 1973:69,xvi). Hur man an staller sig till uppdelningen
av vagen fran den politiska beslutsprocessen till de sista (even-
tuella) utklingande effekterna (impacts) av politiken i olika steg

maste man ha klart for sig att vi har har att gora med modell-

resonemang som i ringa grad avbildar verkligheten, utan fastmer
erbjuder oss analytiska kategorier till hjalp /eller sjalp/1 nar det
galler att avvinna denna verklighet dess (eller kanske betrak-

tarens) hemligheter. Jag skulle t.ex. knappast ha nagra argument
mot pdastadendet att det inte finns en vag - inte ens en krokig
- som leder fran intention till prestation och effekt. Daremot
menar jag att sokandet efter sddana vagar bor kunna leda till
intressanta upptackter bara det inte drivs med sadan frenesi att
det urartar till anlaggningsarbete i enlighet med fixerade rit-

ningar och utan kansla for terrangen.

1Se t.ex. Majone och Wildavsky (1978) som pekar pa de idealistiska
och dualistiska misstag som uppstar da “policy” och "implemen-
tation" skiljas at.
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Tar man del av mera fordrande och seriosa beddtmares betrak-
telser over utvarderingarnas aktuella lage och potentiella mojlig-
heter fadngas man i en viss forundran. De ger namligen uttryck
for en paradox, narmare bestamt fOor en paradox som ar utvar-

deringsforskningens egen.

Snart sagt oOverallt uppstar utvarderingsforskning. "From the
ambitions of the academic disciplines, from the convulsive reform
of the educational system, from the battleground of the War on
Poverty, from the ashes of the Great Society, from the reprisals
of an indignat taxpaying public, there has emerged evalution
(Glass 1976:9). Specialtidskrifter ges ut och nya startar efter
hand, handbocker trycks, symposier arrangeras och uppdragen

strommar in. Manga samhallsvetare som med ganska stor sannolikhet

eljest hade varit arbetslosa har sugits upp utvarderingsarbete.
I icke ringa grad forefaller efterfrAdgan ha influerat en stor del
av forskningens inriktning &aven om forskarna sjalva visade sig ha
god kéansla for den nya "problemsituationen” (Hellstern 8, Woll-
mann 1977:422). Utvardering har utvecklats till en robust aktivitet
med beaktansvard historia (Freeman & Bernstein 1975:9). Men
likval finns det ett djupt missnoje. Genren vacker, i all sin
kommersiella glans, en tydlig olust). Ty sven om det forvisso kan
vara tillfredsstallande att vara efterfragad och goéra pengar ar
detta inte tillrackligt for alla. Nagra vill dessutom eller &annu
hellre gora ett bra jobb, och ett bra jobb for vetenskapsman
som effektivt socialiserats in i det vetenskapliga samhallet
betyder god kvalitet och rimliga relationer mellan undersékning-

arnas innehall, deras slutsatser och eventuellt ocksd deras

anvandning. Vetenskapens uppgift ar sanningen2. Men detta ar inte

Ulenna omfattas forvisso inte av alla. Guttentag & Saar (1977:11)
menar att evalueringsforskningen snabbt natt mognad som dis-
ciplin, att det forekommer foga diskussion om vad evaluering ar
och inte ar. "Considerable consensual validation now exists about
the domain of evaluation ... Evaluation research is a discipline
which now has immense spread throughout every sector of society.
Jfr. ocksd Freeman & Bernstein (1975:9). Utvarderingsforskningens
utbredning ar ovedersaglig. Dess mognad i vetenskapligt hanseende
ligger dock fjarran.

2eller som Berk och Rossi (1976:342) uttrycker sig: "Good soical
science is at least a demystifying activity".
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vad den politiska/byrakratiska apparaten efterfragarl Utvarde-
ringsaktiviteter och -resultat utfdores och avgives i de konflikter
som dar utvecklas och utspelas. Vilka olika funktioner utvardering
kan spela i dessa sammanhang nar de nu uppenbarligen inte (bara)

ingadr i rationella kalkyler aterkommer jag till nedan.

Utvarderingsefterfrdgan har provocerat samhallsvetenskaperna till
relevanta, men mycket svarbehandlade fragestallningar. Vi ar helt
enkelt med knapp ndéd kapabla att angripa, an mindre att Ilbsa
dem. Det galler, for att citera Walter Williams, ett av samhélls-
vetenskapernas svagaste omraden: den samhalleliga dynamiken (Willi-
ams 1976a:271). Eller enligt en annan uppfattning det filosofiska
tanke-handling problemet (Hajone S, Wildavsky 1978:103). Men trots
detta flodar det av utvarderingsrapporter fran universitets-
institutioner, fristdende icke kommersiella organisationer, profit-
inriktade konsultfirmor och byrakratiernas egna utrednings- och
organisationsenheter. Som jag redan konstaterat ar kvaliteten pa
utvarderingsstudierna generellt sett l18g. Detta har emellertid inte
sa mycket att gora med att problemen &r svéara, ty inte ens de
metoder som finnes - aven om de alltsd inte riktigt formar klara
ut de fragor som stalls - kommer till anvanding (Gordon & Morse
1975).

Asplund kommer i sin stimulerande granskning av framtidsforskning,
som ju till Overvagande del vill upptrada som maktens radgivare,
fram till likartade resultat angdende de sd populara Delfiunder-
sokningarna: Deras "uppseendevackande laga kvalitet framstar ... pa

intet satt som noédtvunaen” (Asplund 1979:84).

Det paradoxala i att utvarderingsforskningen (implementerings-
forskningen eller vilken skola man nu forsvurit sig at) pad samma
gang som den &r en tillvaxtindustri skapar olust hos sina utdvare
(t.ex. Majone & Wildavsky 1978) sammanhanger enligt min upp-

fattning med att de fragor som byrdkratins och politikernas

1Det ar overhuvud osannolikt att "marknadsefterfrdgan" befordrar
god kvalitet i detta sammanhang. | fallet framtidsforskning
konstaterar Asplund (1979:125): "En marknad ... hodjer normalt
profiten snarare an kvaliteten”. Rossis slutsats: "/T/he state of
the practised art /of evaluation A.G./ is improving response to
the heightend level of demands for evaluation research”™ (1972:49)
har pa det hela taget visat sig hallbar.
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hanvandelse med onskemdl om utvardering reser ar mycket svara
och komplicerade och p& samma gang oerhort relevanta for
samhallsvetenskapernas teoretiska och metodologiska  utveckling,
medan daremot bestallarna inte faster nagot stdrre avseende vid
om de svar som producerats inom utvarderingsverksamheten lever

upp till vetenskapliga kvalitetskrav eller, annu mindre, formar att

bemastra tidigare olosta problem i sanningssokandets svara konst.
Denna formodan - att de fragor som forvaltning och politiska
instanser staller till utvarderingsforskningen mera reses for att

svarets form (dess pretenderade vetenskaplighet) och innehall skall
kunna passas in i maktkamper an for att genuint undanrdja
ovetskap ! - foranleder mig att diskutera utvarderingsaktiviteternas
mojliga uppgifter/funktioner och samband med teoretiska/metodo-

logiska problem: att se lite narmare pa paradoxen.

1Bernstein 8, Freeman (19?5:x) "Currently it is mostly doing evalu-
ation research studies, not their results, that provides the added
impact to the complex political mosaic that surrounds important
policy decisions".
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UTVARDERINGSFORSKNINGEN SOM POLITIKENS REDSKAP OCH SOM SAN-
NINGENS APOSTEL - ERFARENHETER FRAN DEN AMERIKANSKA FRONTEN.

Oen idémassiga grundvalen for anvandningen av utvarderingsforsk-

ning (av vetenskap ©Overhuvud) i politik ar - om vi inte har att
gora med ren cynism - tron pa att "fakta" och rationell argumen-
tation spelar roll. Detta ar ett problematiskt antagande. Politik

handlar inte primart om sakskadl utan om maktkamp och havdande
av intressen, dar argument och analys understundom kan anvandas
som maktmedel - as a tactic in the play of power (Weiss 1973
efter Lindblom 1968). Likval havdar jag har att vetenskapen har
en potentiellt frigorande och kritisk formaga. Forhoppningen om

en rationalisering av politiken genom att vetenskapliga metoder

och planeringstekniker introduceras i redan existerande institu-
tioner under nuvarande forhallanden forefaller emellertid illuso-
risk. Vetenskap om politik och samhalle skulle i basta fall kunna

fungera avmystifierande.

1 (sjalv)reflexionerna o©over den amerikanska utvarderingsforskningen

har flera vardefulla synpunkter presenterats. Betydelsefulla slut-

satser kan dras om denna typ av forskning - och om forskning
overhuvud - i tjanst hos offentliga maktcentra. | sina huvuddrag
ar dessa enligt min uppfattning generaliserbara till andra vast-
lander.

I foregdende avsnitt har jag redan tjuvstartat med denna upp-
gift, dvs. att ur (diskussionen om) utvarderingsforskningens praktik
utvinna kunskaper om i synnerhet effektmatningens (matning,
uppskattningen av reformers och politiska programs effekter)
problem men ocksd mojligheter. Denna tjuvstart bestar dari att
jag presenterat den amerikanska utvarderingsforskningen fran ett
speciellt perspektiv sd att dess paradox blivit tydlig: den mellan
att a ena sidan "lyckas" och & andra sidan alltid ka&nna missnoje

och olust.

Paradoxen blir mojlig att forstdq, men inte att upphava, mot
bakgrund av den omnamnda idémaéassiga grundvalen fOr veten-
skapens anvandning i politiken. Denna uppfattning av utvarderings-

forskning som ett rationellt foretag har givits manga olika
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formuleringar. "The assumption is that by providing ‘'the facts’,
evaluation assists decision-makers to make wise choices among
future courses of action” konstaterar Carol Weiss (1973:1).
Floden och Weiner menar ocksd de att evaluering antas frambringa
information som behodvs vid rationellt beslutsfattande (Floden &
Weiner 1978:9) och karakteriserar detta (efter Martin Rein) som en
"decisionistic” modell av hur evaluering fungerar. Detta betyder i
korthet att malen for politiska program antas vara stabila, ej
foremal for konflikt och o©Oppet deklarerade. Vidare anses evalu-
eringen tjana syftet att samla information om hur val programmet
svarar mot de formulerade malen och slutligen forutsatts besluts-
fattarna anvanda evalueringsinformationen i identifierbara, diskre-
ta beslut i syfte att forbattra programmet (Floden 8 Weiner
1978:10). Rein och White talar for sin del om "a problem-solving
image" inom policy-forskningen. "Belief in policy research, accor-
ding to this image, appears to rest on the conviction that policy
expresses a theory of action that includes: (1) a definition of the
problems, (2) a set of possible courses of action, and (3) a goal
or goals one seeks to achieve. The role of policy research is to
a) provide data that clarify the problem b) conduct pilot
projects or planned-variation studies to estimate whether the
conceived courses of action approach the goals, c¢) evaluate
implemented programs to determine if, and under what condi-
tions, they are achieving goals (Rein & White 1977:249). Berk och
Rossi finner att "/e/valuation findings are put forward as judge-
ments above politics, based on scientific data, not organized
interests. The implicit message is that if the ‘truth’ can be
revealed decision makers will respond to it" (Berk 8 Rossi
1976:342). Nagra principiella problem att realisera forbattringarna
antas inte foreligga inom den traditionella policy analysen eller
som Nelson konstaterar: “Implicit in its basic characterization of
problems and solutions is the image of someone or some collective
mechanism that is actively involved in steering, making the policy
decisions that guide the ship of state. The image involves both a
steerman and a steering wheel well connected to the rudder”
(Nelson 1974:381). Den tilltagande desillusionen om utvarderings-

forskninges betydelse hos forskare sammanhanger sakerligen darmed
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att "research findings were both sought and not used"l, j varje
fall inte pa& det satt som en rationalistisk/decisionistisk modell
forutsatter. Det ar inte ovanligt, men en smula I8jevackande, att
forslag till forbattr ingar i anvandingen av evalueringsforskning
som utgar fran att detta synsatt kraver att politiken eller den
politiska processen skall forandras for att battre passa forsk-
ningen2. utvarderingsforskningen har vwvarit foga framgangsrik om
man betrakter den ur ett sadant perspektiv3, Hen det finns andra
skal till varfor utvarderingsverksamhet och -resultat efterfragas
och denna modell av utvarderingsforskningen ar inte betydelselbs
for att denna "andra" efterfrAgan verkligen skall kunna till-
motesgds. Rein och White skriver traffande att "the problem-
solving image is a myth with the positive and negative properties
of most myths" (Rein och White 1977:262). Positiv och negativ for
de narmast berorda frestas man tillagga. Evaluerarna erhaller
arbetsuppgifter och politiker/administratorer kan starka sina
positioner, vilket ur deras synvinkel kan betraktas som positivt.
Negativ blir myten om den tas pa allvar av utvarderarna genom
besvikelse Over hur resultaten anvands och av politiker/byra-

krater om de handlar som om modellen vore verklighet.

Hellstern och Wollman har stallt samman en "katalog" over funk-
tioner som utvarderingsforskningen (och annan uppdragsforskning)
kan ha. De bygger pad andra analytikers resultat (Hellstern och
Wollmann 1977). Nagra former av narmast rituell evaluering (efter
Suchman 1967:143) ar 1) ogontvatt (eyewash): bara positiva pro-
gramaspekter valjs ut. 2) vittvatt (whitewash): fornekande av
objektiva resultat. 3) undervattensvariant (submarin): undersok-
ningen syftar redan fran borjan till att avskaffa det utvarderade

programmet. 4) posering (posture): skenbart vetenskapligt fore-

1 Rein och White (1977:243), som refererar resultat som Caplan
et.al. (1975) kommit fram till.

2jfr. t.ex. Rein och White (1977:245) som identifierar fyra strate-
gier for forbattringar varav tva innebar forandringar av poli-
tikens arbetssatt. Dels kravet att politiker skall formulera sina
mal sd att de blir mojliga att undersoka, dels att besluten skall
centraliseras mera.

3"As a matter of record, relatively few evaluations had a notice-
able effect on the making and remaking of public policy”, Weiss
(1973:4). "Federal program evaluations so far have been Ilargely
ineffective.” Rein och White (1977:241).
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havande utan att innehallsligt leva upp till skenet. 5) forhalning
(postponement): forskningsuppdrag for att forhindra annan aktivi-
tet. 6) ersattning (substitution): koncentration pa& undersdkning av
oviktiga men fOrsvarbara detaljproblem. Vidare namnes de fyra
intressen som en forvaltning kan hysa for uppdragsforskning (efter
Thompson 1975:16 och Bartholmai 1977:286): 1. tidsvinst, 2. legiti-
mitetsbehov, 3. systematisk framstallning och vetenskaplig beskriv-
ning, och 4. restkategori med t.ex. statussymbol, forbrukning av
kontooverskott. Slutligen anger de (efter Bandura & Gross
1976:249ff och Bandura 1976:15ff) fem funktioner hos vetenskapen:
1. upplysning, 2. diagnos, 3. terapi, 4. skiljledomande, och 5.
manipulation. Floden och Weiner pekar bla. pa& utvarderingars
betydelse som konfliktlbsningsmekanism mellan eliter och dess
formaga att dampa Overmodet hos programforetradare (Floden &

Weiner 1978:15).

Ett av de minst subtila satt genom vilket beslutsfattare avviker
frAn den rationalistiska beslutsmodellen ar att helt enkelt bara
bry sig om s&dana forskningsresultat som stammer oOverens med
deras egna fOrutfattade meningar. Tendenser i denna riktning
omnamns av Weiss (1973:9). Hen evaluering fungerar ocksa som
symboliska gester (i stallet for handling), grundliga undersdkningar
vinner tid medan handlingskraftig image kan uppratthallas (Rein &
White 1977:255). Men utvardering kan ocksd kastas in i mycket
komplicerade policylagen dar verkningarna kan aterfinnas langt
utanfor det utvarderade programmet. Rein och White namner den
beromda utvarderingen av Head-Startprojektet som exempel pa
detta och menar att undersdkningen skapade en opinion enligt
slogan "nothing works" nar det galler sociala reformprogram
overhuvudtaget (Rein & White 1977:253). Det aktuella programmet
stoppades inte men anslagen o6kades ej heller och effekterna av
utvarderingen forefaller vara viktigare nar det galler reform-

politiken i stort an just betraffande det aktuella projektetl.

iDetta forhallande ar av principiellt intresse for diskussionen om
hur effekter skall identifieras, dvs. att de inte bara aterfinns
just dar en atgard satts in utan pa olika satt fortplantar sig i
den sociala kontexten eller utgor skenmandvrer for att nd resul-
tat pad helt andra fronter.
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Ett av de starkaste korten evalueringsforskningen har att komma
med ar sin vetenskapliga auktoritet - oavsett om undersdkningarna
i realiteten uppfyller rimliga krav pa vetenskaplighet eller ej.
Detta kort ar eftertraktat pa avnamarsidan och det har havdats
att det just ar genom det evalueringen har sitt storsta inflytan-
del Denna auktoritet intar sakerligen en nyckelroll da evalueringen
uppfyller sin rituella funktion s& som Floden & Weiner har
uppfattat den, namligen att stilla medborgarnas angslan och
frammana en bild av ledningens rationalitet, effektivitet och
palitlighet. Evalueringen ger intrycket av att regeringen kan
handskas med svara situationer, vilket i sin tur - om medborgarna
later sig oOvertygas darom - faktiskt gor styrning och kommen-
dering mera effektiv och detta helt oavsett om resultaten av
evalueringen verkligen kommer till anvandning eller laggs i byra-

ladan efter att ha kungjorts infor allt folket.

Utvardering som ett medel i taktiskt spel eller som (med eller
utan nagon agents avsikter) uppfyllande vissa funktioner (vid sidan
av de som den rationalistiska beslutsmodellen utpekar) fungerar
bast om dessa funktioner inte uppdagas och dras fram i dags-
ljuset. S& kan man sammanfatta resultaten fran de refererade
granskningarna av genren. Har kan vi alltsd se en aspekt av det
rationella beslutsfattandet, narmare bestamt dess mytiska karaktar
och med Floden och Weiner konstatera att "the ritual functions
of evaluation are best fostered by not acknowledging their

existence" (Floden 8, Weiner 1978:17).

Det blir nu lattare att forsta varfor utvardering och effekt-
matning sd sallan anvander sig av de, visserligen ej fullandade men
dock, tillgangliga vetenskapliga metoderna och istallet klart
underskrider relativt elementara vetenskapliga krav. Avnamarna ar

helt enkelt inte (primart) intresserade av att fa tillforlitliga svar

pad de fragor som stalls till utvarderare. Det ar innehdllet - att
det ligger i linje med bestallarens intresse - och/eller formen
(det - ofta forment - vetenskapliga) hos svaret som intresserar

snarare an dess tillforlitlighet.

“lronically, it is the scientific ‘authority’ of evaluation research
that produces its greatest impact"'. Berk och Rossi (1976:342).
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Mot denna bakgrund blir Colemans karaktaristik av tillampad
forskning som primart - p.g.a. avnamarnas krav - intresserad av
korrektheten i prediktioner och resultat mindre traffande eller
rent av missvisande. Kriterier som sparsamhet och elegans sags
utmarka disciplinforsking till skillnad fr&n policyinriktad forsknig
som garna tar emot oOverskottsinformation (Coleman 1973, har
citerad efter Gordon & Morse 1975:351). Coleman utvecklar sitt
resonemang vid ett senare tillfalle och menar att det gar en
skarp grans mellan policyinriktad och vetenskaplig utvardering.
Skillnaden bestar dari att den forstnamnda sags vara inriktad pa
att tjana som vagledning for handling och den senare pa testning
och utveckling av teorier (Coleman 1975:21). Detta forefaller bast

kunna liknas vid normativa utsagor eller o6nsketankande.

Den tillampade forskningen stalls knappast infoér nagra stranga och
patrangande krav om korrekthet hos prognoser och resultat. Inom
disciplinforskningen - sa langt det nu ar madjligt att ta stallning
till s& svepande omdoémen - forefaller vissa forfaringssatt vara
utslagsgivande. Det ar emellertid enkelt att pavisa forekomsten av
en slags metodisk formalism aven inom utvarderingsforskningen, i
varje fall i den litteratur som diskuterar denna forskning och hur
dess metoder skall kunna forbattras. Det ar ingen oOverdrift att
pastd att evalueringsforskningens metoddiskussion till stora stycken
rekapitulerar vissa delar av samhallsvetenskaplig diskussion om
undersokningsdesign och statistiska bearbetningsmetoderl delvis med
annan terminologi2, Gransdragningen mellan tillampad forskning och
disciplinforskning blir darfor svar i fallet utvarderingsforskning,
i varje fall pa det satt som Coleman foreslar. Inte heller som en
normativ.rekommendation forefaller den vara valbetankt. Om det
verkligen stalldes effektiva krav pa den tillampade forskningen
att utveckla tillforlitliga, korrekta prognoser och resultat kan jag
knappast tanka mig nagon effektivare hjalp i utvecklandet av

teorier (som Coleman menar ar disciplinforskningens uppgift).

1Se T.ex. Wholy et. al. (1970:88) och de nastan obligatoriska rekapi-
tulationerna hos Hellstern & Wollmann (1978), Bell (1975) och
Dahlberg & Lindkvist (1976).

2Men som en redan refererad studie visat betyder detta inte att
de genomforda studierna lever upp till konventionellt accepterad
standrad.
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De manga olika -funktioner utover eventuella ‘'rationalistiska”™ som

utvarderings- och o6verhuvud taget tillampad forskning har/kan ha

inom politik och forvaltning ar att hanfora till den omstandig-
heten att resultaten fr&n denna forskning anvands | politiska
sammanhang, i situationer av ©Oppna eller Overtackta konflikter.

Det gar inte att bortse fran den politiska kontext som resultaten
fors in i. "/R/eal conflicts or interests ... cannot be dissolved by
sweet rationalism'™!. Resultatens anvandning politiseras (Weiss 1973:1,

Rein & White 1977:261).

Vore det bara anvandningen av forskningsresultaten som politi-
serades skulle detta vara ett ringa bekymmer. Poangen med
tilampad forskning ar ju just att den kommer till anvandning och
resultat som en bestallare inte finner tillfredsstallande for den
egna standpunktens beframjande kan d&d anvandas av andra
parter. Hen det ar inte bara resultatanvandningen som politiseras.
Aven arbetet, dess upplaggning, metodval och utvarderarnas tolk-
ningar av genomforda undersoékningar - resultatpresentationen -
"politiseras", paverkas eller far sin betydelse av det sammanhang
utvarderaren och den utvarderade verksamheten befinner sig i
Konflikter och slithningar i samband med upplaggning och genom-
forande av utvarderingar ar darfor vanligt forekommande2. En
utvardering som sker internt inom en organisation och pa led-
ningens uppdrag uppfattas, kanske inte obefogat, som kontroll-
forsok av de undersokta (Gordon 8, Horse 1975, Bell 1975:63). En
organisation som utsatts for utomstdende granskning utan att
utvarderarna ar sympatiskt installda till verksamheten &ar poten-
tiellt hotad, sarskilt om undersdkningen utfors pa kontrollerande
och/eller anslagsgivande instansers uppdrag3. Genomfors daremot
utvarderingen internt eller av personer med anknytning till
verksamhetens ideologi ar faran att resultaten skall kunna an-

vandas som forevandning for makt- eller resursinskrankning betyd-

1Nelson 1974:410. Se ocksa t.ex. Bell 1975).

2T.ex. det mangomtalade Head-Start projektet. Se Williams 8, Evans
(1972). Redogorelser pa svenska finns t.ex. hos Bell (1975:66ff), Lind
(1979b:23ff).

3"Evaluation research is a signal that program under study is
subject to further negotiation” Floden 8 Weiner (1978:13). "Admi-
nistrators are not very enthusiastic about public evaluations.”
Gordon 8, Horse (1975:353).
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ligt mindre. Inte heller resultaten ar oberoende av utvarderingens
institutionella inplacering. Det ar detta man vet nar det kampas

om utvarderingsaktiviteternas upplaggning och innehall.

Vetenskaplig auktoritet forefaller alltsa vara den hardvaluta som
politiker och administratérer vill komma i besittning av nar
utvarderingsforskning (inklusive dess systergenrer) inkallas. Men hur
klarar vetenskapen sjalv av att havda sin auktoritet? Uppenbar-
ligen mindre val. Foérslag har rests om att uppdrag endast borde
accepteras nar de yttre omstandigheterna medger tillrackliga
betingelser for vetenskapliga undersékningar av programs effekter,
t.ex. att malen inte forskjuts under resans gang. Det framstar
emellertid som bakvant att lata tillgangliga metoder bestamma vad
som skall undersokas, alternativt stalla krav pa verkligheten att
den skall forandras for att passa metoderna. Naturligare fore-
faller det vara att forsdoka utveckla metoder som kan anvandas
for att moéta uppkomna och formulerade problem. Att si inte
skett sammanhanger med att effektmatni ngsprobl emati ken ar
mycket svarbehandlad och att forskarsamhallet, egalt om det
galler disciplin- eller utvarderingsforskning, har sa lite av veten-
skapligt hallbar auktoritet att erbjuda nar konkurrerande intres-

sen gor sig gallande.

Men det ar inte bara yttre influenser som hammar utvarderings-
forskningens potentiella avmystifierande insatser. Dess metodo-
logiskt sett svaga position for namligen inte bara med sig att
resultaten blir vidoppna for tolkning och motstandskraften
gentemot intressentpatryckningar svag. Nej, sjalva de metoder och
undersodkningsdesigner som ofta anvands i utvardering bar med sig
ideologiska inslag som till vissa delar star i kontrast med genrens
allmant sett, i varje fall tidigare, reformpositiva uppfattning
(Weiss 1973:vi). Det ar metoder och designer som fornekar eller
forminskar maojligheterna for varlden och politiken att se annor-
lunda ut an vad den faktiskt gor. Detta kanner vi fran kritiken

av positivism och empirism). "/M/ost common designs posses an

1Se t.ex. Gullberg (1972). Se ocksd hanvisningen hos Gordon & Morses
(1975:350) till Barbers (1962:37f) karaktaristik av samhallsveten-
skaperna som fortfarande befinnande sig i en helt empiristisk
tradition.
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inherent conservative bias" (Berk & Rossi 1976:339)1. Berk och Rossi
konstaterar att de vanliga utvarderingsmetoderna tenderar att
bortse fran historiska och sociala processer. Genom forsknings-
metodik opereras det undersokta programmet ut ur den samhaélle-
liga verklighet i vilken det ingar. Stravan efter s.k. intern validi-
tet har drivit fram forskningsmetoder som gor sociala program
ortogonala till andra sociala krafter som kan orsaka olika resultat
hos experiment- och kontrollgrupp, enligt vad Berk och Rossi

(1976:340) menar i en talande vandning.

De problem som en vetenskaplig verksamhet inriktad pa att
uppskatta eller mata effekten av planering och politiska program
har kan sammanfattas i tva typer. For det forsta galler det den
institutionella inramning som utvarderingsforskningen ges: utvar-
deringsforskningenss organisatioriska problem. Fér det andra roér
det sig om teoretiska och metodologiska fragor, fragor som i
forsta hand sammanhanger med svarigheterna att urskilja effekter
av det undersbkta programmet i det samhalleliga vimlet och att
fixera vad programmet (som vanligen &andrar innehdll med tiden)
faktiskt &ar2_ pe tva problemtyperna kan uttryckas i termer av
kontexter, dar organisationsfrdgan har att gora med det under-
sOkande subjektets (evalueringens, evaluerarens) inplacering i poli-
tik, forvaltning, maktspel. Ur denna kontext kan det som Gordon
och Morse kallar externa kriterier for evalueringsforskningen
harledas. Metodfrdgan daremot handlar om de samhélleliga samman-
hang som den undersdkta verksamheten a) griper/avser att dgripa
in i (impactsidan) och b) ger uttryck for, ar en reaktion pa
(inputsidan). Overviaganden om hur den undersokta verksamhetens
relationer till och stallning i dessa bada kontexter skall kunna
undersbkas ger det som Gordon & Morse (1975:351) benamner

interna kriterier.

iForfattarna fortsatter: "When they are imposed on existing
programs with treatment content fully determined, the resulting
findings are obviously constrained by empirical reality already in
place. Alternative social interventions that have been rejected for
implementation cannot be evaluated ..." Se ocksd Nelson (1974:391)
om konservatism.

2"0utcomes of the programs are obscured by the complexity of the
social context in which they take place; furthermore, the public
goals often change during the course of the evaluation”. Floden &
Weiner (1978:1 1).
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De bada frAdgekomplexen - och forsok som skall ha nagra utsikter
att bemastra dem pa ett fruktbart satt - ar nara forbundna
med varandra (Berk §& Rossi 1976:338,348). De krav som stalls pa
utvarderingsforskningen fran uppdragsgivare och andra intressenter
kan tillgodoses i olika utstrackning beroende pa vilka metoder som
anvands och vilka signifikanskrav som valjs. Gordon och Morse har
t.ex. funnit att om mindre rigorbsa metoder utnyttjias sa ten-
derar resultaten att bli mer positiva till den utvarderade verk-
samhetens prestationer. Genom att stalla hoga krav pa statistisk
signifikans kan sannolikheten for att ett program skall befinnas
vara utan effekt okas. De yttre kraven pa utvarderingsforskningen
har en relativt komplicerad relation till de inre. Vad behodvs det
for metodologiska ansatser for att utvarderingsforskningens
uppdragsgivare skall bli ndjda? Gordon och Morse intar en mycket
optimistisk hallning till de externa kriteriernas potentiellt positiva
inverkan och refererar undersdkningar av medicinens utveckling:
"the major break-throughs occurred through problem-oriented
research.” (Gordon & Morse 1975:351). De refererar ocksd Weinberg
(1964) som ar av asikten att interna kriterier ar en nodvandig
forutsattning for vetenskaplig vaxt och att externa kriterier

utgor tillrackliga betingelser for denna. Enligt min uppfattning ar

detta en Overdriven idyll. Inte minst nar det galler utvarderings-
forskning ar situationen problematisk sa tillvida att - som Vi
redan konstaterat - det mera ar sjalva aktiviteten och mindre

assistans att losa vissa formulerade problem som efterfrAgasl De
externa kriterierna innehdller ett slags dubbelt budskap: fragor
stalls till utvarderingsforskningen. Om dessa fragor gallande
reformers och politiska programs effekter togs pa allvar skulle
det innebara en oerhodrd utmaning till revolution inom samhalls-
vetenskaperna?. i praktiken ar dock, som vi konstaterat, fragorna

av underordnat intresse. Trycket pa utvarderarna att producera

1Evalueringen som ursprungligen sags som tekniskt hjalpmedel spelar
i stallet en betydande roll i formulerandet av den reformnegativa
hallningen: "nothing works". Se Rein 8 White (1977:271). Evaluerings-

forskningen politiseras allt mer enligt Weiss (1973).

2"the moment one begins to take demystification seriously (vilket
ar liktydigt med att det svara sanningssokandet kommer i forsta
hand - A.G.), a number of methodological issues appear”. Berk &
Rossi  (1976:344).
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tillforlitliga resultat kan efter de undersokningar som gjorts av
genren inte annat &n betraktas som minimalt. Hur skall det annars
forklaras att mindre an 20 1 av undersokta studier nar upp till
minimala krav pa tillforlitlighet vad galler design, datainsamling
eller analys? (Bernstein & Freeman 1975). Det finns snarare anled-
ning misstanka att de ickerationalistiska funktioner utvarderings-
genren fyller inom politik och forvaltning motverkar snarare an
stdder en sanningssbkande aktivitet. Varfor betala dyra och
vetenskapligt djupt penetrerande, teori- och metodutvecklande
undersokningar som verkligen forsoker ge tillforlitliga svar pa
formulerade fradgor och som dessutom riskerar att gd uppdrags-
givaren emot, nar en snabb konsultprodukt battre kan fylla

behoven av legitimitetsstdd i forhandlingar och konfliktsituationer?

De yttre kraven pa utvarderingsforskningen ar inte sd entydigt
produktiva som man med Gordon och Morse kunde hoppas. Deras
negativa hallning till inre Kriterier, att de forefaller forstarka
status quo, &ar aven den tvivelaktig. Sant &ar visserligen att gangse
metoder inom utvarderingsforskningen har en konserverande,
ohistorisk och ostrukturell slagsida (Berk 8 Rossi 1976). Det
betyder emellerid inte att det skulle vara oméjligt att formulera
interna kriterier som syftade till att Overvinna dessa begrans-
ningar, dvs. inrikta sig pa att formulera sadana teoretiska och
metodologiska strategier for beddmning av reformers effekter som
inte helt lyfter dessa ut ur sina samhalleliga kontexter. Utan hopp
ar inte en sadan strategi, ty den samhiallsmodell som géngse
utvarderingsmetoder implicerar, dvs. ett samhille bestdende av
varandra Omsesidigt relativt oberoende delar stammer fodga
overens med vad manga samhallsvetare menar, bara det att deras
hallning inte forts in i utvarderingforskningens praxis (Berk 3§,
Rossi  1976:341). Utvarderingsforskningen' misslyckande (om vi talar
i andra termer an kommersiella) beror pa att interna och externa
kriterier inte samtidigt kunnat betonas och tillgodoses menar
Gordon och Morse (1975:351)1. Detta ar sant. Utan yttre krav pa
sanningssdkande och utan inre krav pa teori och metod férmogna
att tjana detta syfte pa effektmatningens svara omrade far vi
inte veta vad reformforsok och planeringsanstrangningar formar.

Det betyder emellertid inte att det forbund pa& mytisk grund,

lutvéardering spelar ingen roll har det havdats.
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det "olustiga &aktenskap" som politik och vetenskap ingatt genom
utvarderingsforskningen (Rein & White 1977:268), vare sig upploses
eller overgar i en harmonisk fas. Nej, denna genre kommer saker-
ligen aven fortsattningsvis att frambringa "dilemmas that threaten
continually to erode the responsibility and credibility of each
partner in the match.” (Rein & White 1977:268). Vad vi kan hoppas
p& och som jag kommer att forsoka ge ett bidrag till, efter en
genomgang av utvarderingsforskningen i Sverige i allmanhet och tva
effektmatningsstudier i synnerhet, ar att ge en nagot storre
plats for, vidga stodet - bade externt och internt - for en
utvarderings- (och d& i synnerhet en effektbedomningslforskning
med avmystifierande, sanningssbkande ambitionerl, i politik och for-
valtning borde denna typ av studier vara av sarskilt intresse for
en bredare allmanhet som inte har investerat existens och pres-

tige i ett speciellt reformprograms fortlevnad eller avskaffande.

Den andra sidan vetter mot vetenskapens utveckling. Inte utan
skal ser analytiker de stora teoretiska problemen skymta fram

bakom evalueringsforskningen2 OCh trots att jag inte instammer i

premisserna till Gordons och Morses pastdende att “evaluation
research ... is directly related to the development of the social
sciences in general ..."3 tror jag det blir en sanning om, och bara

om, effektmatningens problem tas pa allvar.

IDet ar att sdka en vag som undviker de vanliga forslagen till
reformer av "the research-policy alliance offered under the
problemsolving image /, that/ generally have the effect either of
taking research further away from policy relevance or of changing
the basic nature of political processes”". Rein & White (1977:268).

20ody-mindproblemet fors pa tal av Rein och White (1977:261) och
forhallandet mellan tanke och handling av Mayone och Wildavsky
(1978).

3Gordon & Morse (1975:351). Lind (1979b:9) menar att "/u/tvardering
inte bara /ar/ ett satt att forbattra olika samhallsrefomers
verkningsgrad. Genom den okade Probleminriktningen och kraven pé
tvarvetenskaplighet kan ocksd den vetenskapliga kunskapen om
komplexa samhallsfenomen o6ka."
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UTVARDERING | SVERIGE - INHEMSK MODELL OCH AMERIKAIMPORT

"l Sverige ligger vi som vanligt nagra ar efter USA" (Lind
1979b:6). Sa& forhaller det sig nar det galler modefenomen som
hamburgerkedjor, jogging och travolteri. Utvarderingsvagen kan
ocksad inraknas bland modefenomenen. Hen &aven om metoden att
undersbka den mest "avancerade" nationen for att battre kunna
forestalla sig de vagar andra landers invanare skall komma att
fosas in pa& har anvants av samhallsforskare av annan kaliber &an
den citerade observatoren av utvarderingsforskningen "over
there™!, sd& bor man nog besinna sig en smula innan rollen som
amerikansk modeattaché accepteras. Ty att Sverige ligger efter i
t.ex. utvarderingssvangen, dvs. forst nagot senare dgrips av den
nya flugan, behdéver ju inte betyda att det nya flygfaet, aven om
det har kromosombabyns vaxtkraft, i alla avseenden ar overlagset
de inhemska stammarna, att dessa ar efterblivna. Kanske ar de
amerikanska inte heller sa annorlunda, bara lite mer uppblasta,

sjalvsakra och modemassiga?

Varfor saknas utvarderingsforskning och -tradition i Sverige fragar
sig Bell (1975:156,16) och varfor ar, som ERU konstaterar (SOU
1978:47 s. 171) effektmatningar en sen foreteelse i Sverige? Sa
sent som 1979 sande OECD en man till nationen for att utrona hur
det kommer sig att Sverige ar sa fattigt pa evalueringer2. yar
man an kommer att landa i sina beskrivnings- och forklaringsforsok
nar det galler (bristen p&d) utvardering i Sverige star anda ett
klart: nadgon utvarderingsrorelse med egna tidskrifter, konferenser,
sammanslutningars och en egen yrkesidentitet har inte vaxt fram

och som nagon ny framstormande bransch p& finanshimlen kan den

IMarx' analys av den engelska kapitalismen motiverades som bekant
med ett resonemang som har vissa likheter med det har anforda.
For en kritik se t.ex. Giddens (1973).

2Muntlig information fran forskningssekreterare Ingrid Lundabhl,
Statens rad for byggnadsforskning. Hannen ifrAga var professor
Jamous.

-~Texten ar fr&n 1979. Numera finns ett embryonalt kontaktnat pa
nordisk basis.



inte heller fangas i kikareni. Mojligtvis kan den av allt att déma
tilltagande forekomsten av konsultbolag pad fickan hos forskare
inom relevanta discipliner och hos hogre tjansteman dock tolkas
som en forsta utveckling i riktning mot en kommersialisering av
utvarderingsverksamheten (Bell 1975:16). Utvardering syftar ibland
/enbart/ pa ex-anteundersokningar av O©vervagda handlings- eller
planalternativ. Ibland talar man i detta sammanhang ocksd om
konsekvensanalys eller effektmodeller. Denna typ av utvardering i
form av forhandskalkyler ar inte alls frammande i svenskt utred-
ningsliv. Det ar i synnerhet ekonomer som (liksom i USA) statt for

denna genre med signaltermerna cost benefitanalyser, program-

budgetering och - i Sverige ocksd - positionsanalys2 Ex-anteana-
lyserna har har, liksom i USA visat sig mindre fruktbara eftersom
de inte formatt gora genomforandet till nagot problem i ana-
lysen3.

P4 senare tid har cost-benefitmetodernas begransningar uppmark-
sammats aven bland dem som wvarit med om att utveckla deras
kanske mest konsekventa anvanding i svensk forvaltning, dvs.

VagverketA. j ex-anteutvarderingarna ar influenserna och inl&nen

Hittalanden av mer eller mindre forsiktig profetisk karaktar at
detta hall hos t.ex. Stevrin (1974) och Bell (1975) har inte riktigt
slagit in.

2Se t.ex. Andersson (1978) med vidare referenser. Se ocksid Bohm
(1972), Mattsson (1970) och SOU 1967:1 1-13.

3iypiskt ar Ahréns (1975:10) antagande att de planer som be-
slutas ocksd kan genomforas.

AAhlstrand (1977:53) menar att ‘'7d/et racker inte for tekniker,
ekonomer och arkitekter att, som nu ar vanligt, vardera vissa
konsekvenser, kvantifiera andra och beskriva ytterligare andra ..."
Detta ar Ahlstrands personliga konklusion efter, som han sjalv
skriver "tio &ars arbete med samhallsekonomiska bedomningar, fem
ars arbete med utveckling av utvarderingsmetodik for vaginveste-
ringar vid vagverket och mangariga kontakter med politiker ..."
Det kritiska tonfallet ar uppenbart. Sedan ar det en annan sak
att Ahlstrand tror att bot och battring star att finna i att
expandera metodernas pretentioner ytterligare. Utvarderarna skall
inte "skjuta Over ansvaret for att greppa helheten till politi-
kerna." Detta skall utvarderarna sjalva gora. Besvikelserna efter
sextitalets hybris i USA pd den rationella beslutsanalysens omrade
borde ge Ahlstrand anledning att goéra helt om. Men det finns en
rationalistisk planeringsoptimism som inga erfarenheter tycks bita
pa. Jfr. Gullberg (1981).
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frAn den anglosaxiska varlden tydliga.

Utvarderingar av pagaende verksamheter eller i efterhand har -
om man inte formulerar mycket snava kriterier for vad som skall
betraktas som utvardering - en lang historia inom svensk forvalt-
ning och politik. Jag tanker framfor allt pd det svenska utred-
ningsvasendet med SOU-serien. En stor del av arbetet bestar i
bedomningar av radande foérh&llanden och pagaende verksamheter
som underlag for eventuella beslut om reformer eller justeringar

av lagstiftning eller forvaltning.

Man kan till och med som Esping (1975:1f) havda att "vi har
ganska institutionaliserade inslag av utvardering inom i varje fall
hela statsforvaltningen och stora delar av den kommunala och
landstingskommunala verksamheten”. Denna sker i budgetprocessen,
inom kommittévasendet, genom departementens halvpermanenta
expertgrupper som ERU och EFA, i riksdagsrevisorernas arbete och
genom RRV:is granskningar och Statskontorets rationaliseringsrad.
Det ar denna institutionalisering av utvarderingen som inledningsvis
foranledde mig till omddmet att den svenska modellen i vissa
avseenden star framom den amerikanska. Upprakningen ger ett
imponerande intryck och &anda stammer Brunsson och Jonssons
omdbme 'Uppfoljining av vilka resultat verksamheter ger ar no-
toriskt dalig inom den offentliga sektorn”™ (Brunssons & Jdnsson
1979:40) val overens med mina och manga andra beddmares upp-
fattningar. ERU och EFA &terkommer jag till i en sarskild gransk-
ning av deras effektmatningsforsok. Men forst till frAgan om det
inte inom de svenska universiteten utvecklats ambitioner och
forskningsmetoder for att ge svar pa frdgor om reformers och
planeringsanstrangningars effekter eller med en nagot annan
formulering: utvardering i efterhand (ex-post). Forst skall konsta-
teras att sadana ambitoner existerar och att de ingar i argu-
mentrepertoaren nar amnesforetradare inom de olika samhalls-
vetenskaperna havdar de egna verksamheternas samhallsnytta.
Evalueringsforskningens historieskrivare i USA pekar som vi sett
ovan pa en lang tradition av tillampad samhallsvetenskalig forsk-
ning som forstadium till den nya forskningsgrenen. Samhallsvetenska
plig forskning i Sverige kan ocksd ses i detta perspektiv aven om

efterhandsbedomningar inte kan sagas ha wvarit nagot centralt
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tema. Men uttryckliga programformuleringar ar inte omojliga att
leta fram, sarskilt inte om man betraktar de senaste aren. Jag

ilustrerar detta med nagra relativt slumpmaéassigt valda exempel.

P4 den pedagogiska institutionen vid Stockholms univesitet starta-
des 1965 en utbildningslinje pa forsok. Den gick under benamningen
SPUT-linjen (Socialpedagogisk utbi ldningsteknisk linje) och syftade
till att utbilda personer kunniga i att undersbka pagdende sociala
reformprogram och utbildningsverksamheter samt att justera dem.
Professor Arne Trankell introducerade forskningsmodellen action-
cum-research som innebar att verksamheterna undersdktes mitt
under pagdende reformarbete och att forskaren aktivt borde ga
in med rekommendationer under processens gang, darigenom

undanryckande grunderna for sina egna negativa prognoser.

Ett annat exempel ar doktorsavhandlingen "Om pafoljders verk-
ningar" frdn 1966 dar Bengt Borjesson arbetar just med effekt-
problematiken. Han staller frAgan om pa vilket satt frihetsbe-
rovande pafolijder paverkar ateranpassningsutsikterna hos "i Ovrigt
lika" individer. Hans metodik gick i korthet ut pa att skilja ut
personer som fatt frihetsberbvande pafoljd fran dem som ej fatt
sadan pafoljd. Individerna grupperades i riskkategorier (for
aterfall) varefter aterfallsfrekvensen for de olika grupperna
jamfordes med konstanthallande av riskkategori 1. Borjessons problem
gick ut pa att isolera inflytandet fran pafoljdstyp (frihets-
berbvande - ej frihetsberbvande) fran all annan inverkan pa

aterfal Isbenagenheten.

"Studiet av effekter av politiska beslut ar ingen nyhet i svensk
statskunskap" skriver Sannerstedt (1979:22) och anfor det stora
kommunalforskningsprojektet under professor Jorgen Westerstahls
ledning samt projektet "Statlig regional forvaltning”, dar han sjalv
deltagit med en avhandling. De bada anforda projekten ar bra

exempel pad att ambitionen att undersoka effekter av politiska

lpe Statistiska metoder som kom till anvanding utsattes for hard
kritik, vilket jag i detta sammanhang inte har ndgon anledning att
gd in pa.
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beslut har funnits och finns inom statsvetenskaplig forskning i

Sverige. Fradgan om i vilken utstrackning detta verkligen Ilyckats

diskuterar jag i Gullberg (1984:46-8).

Vi kan alltsd dra foljande slutsats. Bland universitetens fore-
tradare forekommer i Sverige lika val som i USA ambitioner att
utveckla metoder och positioner inom samhallsvetenskaperna for
att svara pa fradgor om reformers effekterl. Skall vi tala om
skillnader i analys- och utvarderingsverksamhet landerna emellan ar
det alltsd varken forekomsten av ex-anteundersokningar eller
ambitionerna inom de akademiska institutionerna att kunna sta till
tjanst med svar pa ex-postfrAdgor vi kan anfora, for savitt vi

inte talar i kvantitativa termer.

Avancerade metoder fOr beslutsforberedelser och for ledning och
analys av myndigheter har utvecklats inom Riksrevionsionsverket och
Statskontoret. Detta utvecklingsarbete har resulterat i en rad
publikationer2 Uppskattning eller matning av myndighetsutovandets
effekter har emellertid inte statt i fokus. Problematiken berors
mera i forbigdende (Statskontoret 1974:112) eller utan att stallas
pd sin spets3. En forskjutning mot okat intresse for effektbedom-
ningar kan dock registreras pa senare tid”™ (Riksrevisionsverket
1979). Han kan nog saga att den entusiasm som fanns hos refor-
matorer av offentlig forvaltning under senare delen av 60-talet
som ett utflode fran forebilder i USA, manifesterande sig bl.a. i
Programbudgetutredningen SOU 1967:1 1-13 och Budgetreform SOU

1973:43-46, har dampats avsevart. Ambitionerna hos RRV:is forvalt-

1"Den traditionella akademiska forskningen ar ... i allmanhet inte
kopplad till beslutssituationer eller beslutsfattande varfor effek-
ten ofta Dblir ytterst indirekt eller uteblir helt” havdar Esping
(1977:18) for Sveriges del. Det ar riktigt och strider inte mot
mitt pdastdende att ambitionen formulerats. Se t.ex. Svensson
(1973), Franke-Wikberg (1977) och Franke-Wikberg & Lundgren
(1980,1981) nar det galler disciplinerna fdretagsekonomi och
pedagogik.

"Riksrevisonsverket (1975, 1976a,b,c,d och 1979), Statskontoret
(1971, 1973, 1974 och 1977). Ocksd Esping (1977) och Gorpe (1978)

kan p& satt och vis raknas dit.

*"Statskontoret (1977:139ff) och Riksrevisionsverket (1975:6:18 och
7:5).

~Texten fran 1979.
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ningsrevision har Tfatt sankas p.g.a. kollisionsrisk med de politiska
beslutsfattarna som uppstar vid en mera ambitids granskning
(tsping 1977) och Peter Gorpe (d&) vid statskontoret ar tamligen
sval vid sin genomgdng av vad de "nya' metoderna presterat

(Gorpe 1978).

I Sverige finns ex-anteanalyser och utvarderingar ex-post. De
finns inom forvaltning, utredningsvadsende och akademisk forskning.
Andad kanns Bells frAdga om varfér det inte finns nagon utvarde-
ringsforskning och -traditon inte orimlig. Den rorelse inom ut-
varderingen som Stevrin skriver om maste ha syftat pa USA
(Stevrin 1974:VI:3). Har | Sverige har tron pad de rationella
metoderna tagit sig nadgot mera modesta former. Metoderna kastas

inte heller in i den politiska kampen p& samma satt som i USA.

Till frAgan om utvarderingsforskningens stallning i Sverige och vari
skillnaderna jamfort med USA i detta avseende bestar kan mojligen
forekommande presentationer av den amerikanska utvarderings-
forskningen for svensk publik ge ett visst bidrag. Genomgangen av
dessa introduktioner ger mig ocksd mojlighet att jamfora mina
egna slutsatser fran den amerikanska diskussionen: utvarderings-
forskningens (sarskilt efterhandsbedomningarnas) dilemma bestar
bade i metodologiska/teoretiska svarigheter att mata effekter och
institutionella/politiska bekymmer att placera iakttagaren/utvar-
deraren pa& en sadan observationspunkt att inte kortsiktiga poli-

tiska intressen skymmer synfaltet.
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DEN AMERIKANSKA EVALUERINGSFORSKNINGEN PRESENTERAS | SVERIGE

Evaluerings- (eller utvarderingsjforskningen ex-post i USA har
uppmarksammats i Sverige med flera avhandlingar och aven i andra
publikationer. Hur har dessa introduktorer forhallit sig till denna
ratt sammansatta forskningsinriktning? Hur har t.ex. nyhetsan-
sprdken bedomts och eventuella jamforelser med svensk utvar-
deringspraxis utfallit, hur har de Overdadiga loftena tagits upp?

Har kritik riktats mot den "nya" genren och har det Ilyckats
presentatdorerna att avlocka evalueringsforskningen nagra hemlig-

heter, i sa fall vilka?

Ekonomiska utvarderingsmetoder i Samhallsplanering heter en
avhandling fr&n 1975 skriven av Per Ahrén vid Ekonomiska Forsk-
ningsinstitutet vid Handelshogskolan | Stockholm. Framstallningen
begransas till ex-ante-metoder, dvs. utvarderingar av planer innan
de beslutas, varfor jag inte kommer att diskutera den vidare

har.

I avhandlingen Att utvardera sociala program staller sig Robert
Bell tre uppgifter: 1. Att presentera en del av den omfattande
amerikanska litteraturen om hur man med beteende- och samhalls-
vetenskapliga redskap forsoker bedoma verkningarna av sociala
program. 2. Att aterge egen forsdksverksamhet och 3. Att jamfora
litteraturen med egna erfarenheter i syfte att besvara fragan:

Behovs formell utvardering i Sverige?

Bell noterar det uppsving i utvarderingsforskningen som skedde i
USA i samband med kriget mot fattigdomen, men utan att den
nyhetsiver och de stora I6ften som understundom férekom bland

de "nya’” metodernas tillskyndare traderas. Bell kan stodja sig pa
en framvaxande desillusion bade over krigets resultat och ut-
varderingarnas betydelse. Han fragar sig om utvarderingsforsk-
ningen har nagon framtid i USA och finner detta osakert eftersom
han menar att denna aktivitet forutsatter uppfattningen att det
ar mojligt och onskvart att efterstrava en rationell politik. Som

framgatt ovan har emellertid evalueringsforskningen kunnat fungera

utmarkt i ett helt annat ideologiskt klimat och faktiskt levererat
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argument eller precisare uttryckt: kunnat anvandas som fOre-
vanding for uppfattningen att ingenting gar. Detta var inte sa

latt att se 1975 da& Bell skrev sin avhandling.

Bell konstaterar ocksd att det politiska systemet (sarskilt det

socialpolitiska som ar det han i forsta hand inriktar sig pd) fun-
gerar annorlunda i USA jamfort med Sverige. Det galler t.ex. det
stora inslaget av frivilliga institutioner i USA, det utbyggda
systemet med utredningsaktivitet och remissforfarande i Sverige

som givetvis minskar behovet av en formaliserad utvarderings-
verksamhet och det galler ocksa skillnaderna i landernas storlek. |
Sverige ar det mdgjligt att besitta en Overblick. Det ar magjligt

for alla experter att kanna till varandras personer och A&asikter.

Bells slutsatser om utvarderingsforskningens betydelse ar inte O6ver
hévan optimistiska eller positiva. En av de viktigaste erfaren-
heterna fr&n det amerikanska 60-talet ar, menar han, att ambi-
tionerna bade vad galler utvardering och program mast skruvas
ner. Hen trots allt tror Bell att utvarderingsforskning och andra
typer av rationella analyser &ager sitt intresse som bidragsgivare
till debatten om den offentliga sektorns anvandning som medel for
samhallsforandring. Nar han diskuterar utvarderingsforskningen ar
det dock mest dess relationer till politiker och tjansteman som

stots och blots.

Problemen med utvarderingsforskningen redovisas sd som de dryf-
tades i USA under forsta delen av 7O-talet. Den experimentella
metoden betecknas som Overlagsen andra metoder nar det galler
att undersoka effekter men har nackdelen att den visat sig svar
att tillampa (Bell 1975:73). Det rader en nagot tragisk diskrepans
mellan detta framhavande av den experimentella metoden och de
utvarderingar som utfors (inklusive Bells egna). Bell gor inga forsok
att diskutera eventuella kunskapsmassiga begransningar hos experi-
mentforfarandet. De metoder som Bell anvander - ett slags
reflekterade iakttagelser - ar rimliga och deras stringens och
tillforlitlighet skulle kunna utvecklas betydligt om inte det gamla
experimentella idealet blockerade s&dana anstrangningar. Bell tar
ocksd fram den slutsats som flera forfattare i den amerikanska
diskussionen drog, namligen att utvarderingar sker i ett politiskt

sammanhang, dar manifesta och latenta konflikter ar den omgivning
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i vilken evalueringsforskaren utfor sina undersdkningar och redo-
visar sina resultat. Utvarderingsverksamheterna hotar att bli

brickor i ett politiskt spel (Bell 1975:63).

Utvarderingens principiella problem definierar Bell som fragan om
verkningar, om “impact® (Bell 1975:39). For att diskutera dessa
frAgor utvecklar Bell en verkningsmodell (Bell 1975:91). "Det
problematiska &ar forstas frdgan om hur man skall kunna komma
fram till verkningar” (Bell 1975:105). Det galler att bedoma
projektets framgdng nar det galler att uppnd givha mal (Bell
1975:136). Samtidigt som Bell har narmar sig en precisering av
ex-postproblematiken uppenbarar sig dess traditionella bekymmer:
Vilka ar egentligen malen? De ar nastan aldrig precist angivna. Vad
skall man ta sig till for att mata verkningar nar experimentella
undersokningar inte ar mdojliga? Angaende den senare fradgan pekar
Bell p&d de framsteg som gjorts inom den samhallsvetenskapliga
forskningen vad galler kvasiexperimentella ansatser och manipula-
tioner av data for provning av kausala hypoteser. Temat om
sociala programs positiva och negativa biverkningar diskuteras inte
av Bell. S.k. programeffekter ar dock ett exempel som namns (Bell

1975:62).

Fortjansten med Bells avhandling pa det metodmassiga planet ar
att den formulerar frdgan om effekter. Han for ocksd en diskus-
sion om vilka slutsatser som kan dras fran olika registrerade
utfall pad malvariablerna (min terminologi A.G.). Hen han nar . inte
fram till en tillfredsstallande formulering av relationerna mellan
mal, aktiviteter och effekter. Dels blir behandlingen av de formu-
lerade malen val statisk. "Om man inte kan iakttaga den for-
vantade effekten, da kan man sluta sig till att programmet
misslyckats p& denna punkt" (Bell 1975:171). Detta konstaterande ar
i och for sig trivialt, men borde det inte finnas grader i elan-
det? Hur langt ifrAn malet befinner man sig? Var det kanske
lyckligt, t.ex. med hansyn till nya beddmningar som gjorts sedan
malet stallts upp, att detinte realiserades? Aven i de fall dar
den registrerade utvecklingen varit motsatt den oOnskade kan det
aktuella programmet inte utan vidare forkastas. Att det varit
otillrackligt i forhallande till uppstallda mal ar ovedersagligt men
att dess effekter anda wvarit just i den riktning som malet anger

ar fullt mojligt. Det kan namligen tankas att situationen inom det
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aktuella omradet wvarit annu varre om programmet inte varit
verksamt. Dels ar Bells terminologi nagot olycklig just vad galler
effektresonemangen. Bell skriver att man "kan ... inte sluta sig
till att projektet lyckats om man skulle iakttaga effekten /dvs.
det mal som satts upp for verksamheten A.G./". Jag forstar inte
det rimliga i att kalla detta effekt, ty effekt borde vara nagot
som uppkommer som (kausalt) resultat av den manipulation som
studeras eller av nagot annat specificerat forhallande. Det ar
enligt min uppfattning olampligt att anvanda en terminologi dar
man menar att effekter (som helt rimligt for associationerna i
riktning mot kausalresonemang) ar mdjliga att avlasa genom direkt
observation. Jag foreslar termen utfall som battre. Utfallet i ett
socialt programs malvariabler behoéver inte alls ha n&got med
programmets (kausala) effekter att goéra. Programmet kan ha varit
verkningslost just | detta avseende. Det ar fullt mojligt att
forandringar anda intraffat i den aktuella variabeln under
undersokningstiden t.ex. beroende pa& att pagdende utvecklings-
processer fortgar. Problemet med utvarderingsforskningen borde
istallet formuleras som (om jag Overtar innehallet i Bells rekom-
mendation) svarigheter att i det registrerade utfallet identifiera

vad som ar effekter av det genomférda programmet.

En annan fortjanst i Bells arbete bestar i redovisningen av de
egha utvarderingserfarenheterna, dar de praktiska problem som
uppstar vid tillampad forskning framstalls pa ett realistiskt satt.
Reflexionerna i anknytning till relationerna mellan forskare och
bestallare ar upplysande. Presentationen av den amerikanska evalu-
eringsforskningen ar valgjord men inte sarskilt intrangande. Bells
omddme om densamma ar balanserat avvaktande. Han kan emellertid
spara en viss tvehagsenhet hos Bell i det att han dels menar att
utvarderingen har ett varde som en bland flera metoder inom en
rationell och reformvanlig politik, dels att han i det narmaste
brasklappsmassigt konstaterar att dessa metoder utvecklats som
medel for maktutdvning med McNamaras krigsplanering som exempel
- nagot som Bell onskar distansera sig fran. Bell stannar i sin
avhandling vid det omedelbart synliga. Han ar inte sarskilt sofisti-
kerad i de metodologiska resonemangen och lyckas inte avvinna

utvarderingsproblemet nadgon av dess hemligheter.
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Avhandlingen "Programorienterad utvardering” fran 1976 av Jorgen
Dahlgren och Lars Lindkvist redovisar dels deras egen utvardering
av  kommunal konsumentverksamhet, dels litteraturgenomgang och
-diskussion samt forsok att utveckla ett eget alternativt perspek-
tiv pd& utvardering. Alternativet kan ses som en reaktion mot
utvarderingslitteraturens svagheter och svarigheterna forfattarna
sjalva hade att komma tillrattaa med utvarderingsproblematiken i
den redovisade studien men ocksd i tidigare egna forsok. |
utvarderingen av den kommunala konsumentverksamheten stotte
Dahlgren och Lindkvist p4 manga av genrens “klassiska" svarigheter.
Det gallde t.ex. obefintliga eller vagt preciserade mal. Att genom
intervjuer med ansvariga driva fram malpreciseringar visade sig
inte maojligt (Dahlgren 8 Lindkvist 1976:11:126). Undersotkarna hade
alltsd inga tillrackligt val preciserade forvantade effekter av
upplysningsverksamheten att inledningsvis rikta sitt intresse emot.
Efter att pad annat satt bestamt pa vilkka omradden effekter av
upplysningsprogrammet var att vanta/onska och saledes varda att
efterforska konstaterar forfattarna hur viktigt det ar att kunna
skilja ut effekterna av just det undersokta programmet fran
forandringar i den undersokta variabeln som harror fran andra
omstandigheter 1. Intresset for forfattarnas undersokningsresultat

var litet.

Dahlgren och Lindkvist fann i litteraturen att de inte var
ensamma om dessa och andra problem. Men nagra losningar stod
dar inte att fa. Vidare forefoll det som om den alldeles over-
vagande delen av utvarderingsstudierna misslyckades i den meningen
att de inte forde med sig nagra forandringar i verksamheterna.
Resultaten anvandes ej2. For att komma tillrattar med denna
brydsamma situation gjorde forfattarna en fordjupad litteratur-

genomgdng med syfte att identifiera grundlaggande forestallningar

1Det wvar viktigt skriver Dahlgren & Lindkvist (1976:11:128) "inte
bara att konstatera huruvida vissa effekter forekommit eller ej,
utan ocksd att dessa effekter entydigt kunde relateras till den
kommunala konsumentverksamheten. Detta innebar att vi egentligen
var tvungna att isolera effekterna av KKV fran t.ex. effekterna
av " Angdende bruket av termen "effekter" i detta sammanhang
jamfor min kommentar till Bell ovan.

2Dahigren & Lindkvist (1976:111:1). Detta ar konstateranden som kan
igenkannas fran min forskningsoversikt ovan. Dvs. de kom inte till
anvanding i en rationell beslutsprocess.
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och pa sa satt f& avstamp for en omformulering av problema-
tiken. Det som soOktes var nya och battre Iosningsforslag (Dahlgren

8, Lindkvist 1976:111:2).

De disputerandes infallsvinkel till litteraturgenomgangen ar intres-
sant. De tar diskussionen om designproblemet hos Alexander i
termer av form och kontext som utgadngspunkt och menar sig
darigenom kunna understka oOverensstammelsen mellan utvarderingens
problem och dess losningsforsdk. De hanvisar ocksa till form/kon-
text nar de skall utveckla sitt eget alternativ. Beklagligtvis blir
det inte s& mycket av detta uppslag och litteraturen genomgas
och sammanfattas i tre punkter, namligen angdende utvarderingens
funktioner, de situationer den genomfors i och dess utformning.
Slutsatsen angdende "overensstammelsen mellan kontext och ut-
formning for den dominerande forestalliningsramen som helhet
/blir:/ utvarderingens utformning forefaller delvis vara oforenlig
med upplevelsen av utvarderingens kontext" (Dahlgren & Lindkvist
1976:111:55). Inga av de principiellt spannande associationerna som
hanvisningen till Alexander vacker tas tillvara. Slutsatsen kan
uttryckas mycket enklare. | den utvarderingslitteratur som Dahl-
gren och Lindkvist gatt igenom och refererat pa ett fortjanst-
fullt satt finns dels ett rationalistiskt ideal, dels en medvetenhet
eller upplevelse av att utvarderingsforskningen och beslut anga-
ende utvarderade verksamheter inte forsiggar i enlighet med
rationalistiska principer. Evalueringen inte bara hotar att bli en
ny bricka i det politiska spelet (Dahlgren 8, Lindkvist 1976:111:1 1),
nagot som forfattarna betraktar som en av dess mindre legitima

funktioner. Utvardering ar (bl.a.) just en sadan bricka.

Den I6sning Dahigren och Lindkvist soker pa de identifierade
problemen hoppas de finna i vad de sjalva benamner aktorssyn-
sattet. Vvagen dit gar oOver en kritik av rationalistiska besluts-och
organisationsteorier. |1 aktorsperspektivet far utvarderingen, menar
forfattarna, en annan innebord. '/E/nligt aktorssynsattet maste
ett socialt program ses som ett resultat av en individbaserad
situationstolkning” (Dahlgren 8, Lindkvist 1976:1V:34). Det Dblir inte
sarskilt klart vad detta innebar. Ett forhallande som dock pekas
ut ar den traditionella utvarderingsansatsens uppfattning om mal
och andra utgadngspunkter for programmet som oproblematiska. Med

hanvisning till Esping (1975) konstaterar forfattarna att de
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atgarder som -framstdr som naturliga inom ett omrdde beror pa
hur problemen uppfattas, hur situationen tolkas (Dahigren &
Lindkvist 1976:1V:34f). Dahigren och Lindkvists (1976:1V:35) alterna-
tiva synsatt betyder att intresset inriktas pad vad de kallar "de
forutsattningar ett visst program baseras p&” och benamner detta
kritisk utvardering. Goda inslag ar ambitionen att inte ta malen
s& som de formuleras for givha och att undersoka effekter andra

ah de forvantade.

Ett aktorssynsatt pa utvardering betyder enligt Dahlgren och
Lindkvist att utvarderingen bor utformas som dialog och med
hjalp av en psykoanalytisk modell. De menar att utvarderingens
kunskapsintresse i detta fall kan betraktas som hermeneutiskt-
emancipatoriskt, vilket betyder att dess uppgift skulle vara att
avsloja falska forestallningar eller myter. Detta ar otvivelaktigt
intressanta tankegdngar. Dahlgren och Lindkvist lyckas emellertid
inte gora nagot av sina uppslag. Den storre kontext som under-
sokta program skall sattas in i ar, for dem, individuella situa-
tionstolkningar och den analysand (amforelsen med psykoanalytisk
behandling goérs av forfattarna) som evalueringsforskningen skall
medvetandegora om modjligheterna att se situationen pa "nya"' satt
(Dahlgren & Lindkvist 1976:1V:49) ar ingen annan an bestallaren/be-
slutsfattaren. Utvarderaren Dblir processkonsult, ibland en kritisk
sddan i besluts- och genomforandeforloppen, menar Dahlgren och
Lindkvist. Detta ar ingen ny roll och forfattarna konstaterar helt
riktigt att denna roll "forefaller vara den normala i de fall dar
en utvardering bestalles av en beslutsfattare ..." (Dahigren &
Lindkvist 1976:1V:49). Detta betyder varken mer eller mindre an
att Dahlgren och Lindkvist med sitt alternativa synsatt pa evalu-
ering givit en mera realistisk modell for hur utvardering faktiskt
gar till. De redskap i form av dialogmetdod och analogier till
psykoanalytisk kommunikation och teknik som erbjuds utvarderings-
verksamheten ger den ingen styrsel eller kritisk potens. Istallet
ger den alternativa modellen utvarderarna goda skal att fortsatta
som fOrut bara de andrar sin sjalvuppfattning. Anvisningar och
forslag finns att hamta hos Dahlgren och Lindkvist. Utvarderare ar
processkonsluter som med hermeneutiskt-emancipatoriskt kunskaps-
intresse arbetar med att avsldja falska forestallningar och myter
hos beslutsfattare och administratorer for sina uppdragsgivare,

dvs. for beslutsfattare och administratorer.
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Avslutningsvis kan vi konstatera att Dahlgren och Lindkvist genom-
fort en reflekterad och kritisk genomgang av utvarderigslittera-
turen, att de identifierat vasentliga problem i denna lika val som
i sina egna arbeten. Men nar de skall formulera ett eget program

for hur problemen skall I6sas kommer de ingen vart™

I ett projekt som behandlar berdringspunkterna mellan utvarde-
ringsforskning och statlig forvaltningsrevision har Rolf Lind for-
fattat en Oversikt av amerikansk evaluation research-litterature”.
Lind behandlar huvudsakligen den rationalistiskt orienterade
utvarderingstraditionen som han, med fog - i varje fall volym-
massigt - menar dominerar litteraturen. Lind har inga preten-
tioner pa att fordjupa analysen av utvarderingsproblematiken, han
onskar blott referera. | sin bakgrundsteckning pekar Lind pa
"besvikelsen over planeringsvagens relativa misslyckande” (Lind
1979b:7) och hur utvarderingsintresset, dvs. intresset att "kart-
lagga och vardera de faktiska effekterna av verksamheten”,
kommit i dess stalle2. Fdorekomsten av nya professionella grupper -
psykologer, pedagoger och sociologer - inom forvaltningen namner
Lind som en annan forklaring till utvarderingens framvaxt (Lind

1979b:9) samt att intresset fOr utvardering vaxer nar expansions-

utrymmmet for offentlig verksamhet minskar (Lind 1979b:10). | den
mest positiva vandningen i rapporten gentemot utvarderingsforsk-
ningen skriver Lind att "utvardering ar ... inte enbart ett satt

att forbattra olika samhallsreformers verkningsgrad. Genom den
okade probleminriktningen och kraven pa tvarvetenskaplighet kan
ocksd den vetenskapliga kunskapen om komplexa samhallsfenomen
oka. Litvarderingsforskningen kan pa detta satt ses som ett
gemensamt intresse fOr reformistiskt orienterade politiker och
samhallsengagerade forskare” (Lind 1979b:10). Men det ar inte klart
i vilken utstrackning detta ar Linds egen &sikt eller bara ett
referat. | forhallande till ambition och omfdng maste man saga

att Lind val lyckas teckna en bild av den rationalistiska utvar-

iDe senare skrifter jag last av forfattarna tyder inte pa att de
hittat ratt pa den alternativstig de forsokt staka ut. Se Dahlgren
& Lindkvist (u.d. och 1977).

~Detta har jag ovan beskrivit som en forskjutning av intresset fran
ex-ante- till ex-poststudier.
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deringstraditionens problem. Svarigheter med diffusa mal, den
experimentella metodiken som ett ouppnaligt ideal, program som
med tiden &andrar inriktning, resultaten av utvardering kommer e€j
till anvanding, den politiska miljo utvarderingarna foretas i staller
till bekymmer osv. Av Linds satt att referera och citera far jag
intrycket att han med reservation for de absurt héga forvant-
ningar som till en borjan riktades mot och underblastes av
utvarderarna, anda finner att utvarderingsforskning kan fungera
som en del i ett omfattande beslutsunderlag (Lind 1979b:77). Lind
intar emellertid en betydligt svalare halling till utvarderingsforsk-
ningen | den sammanfattande rapporten dar jamforelsen med
forvaltningsrevisionen som utvarderingsforfarande genomfors.
Omvant ar forvaltningsrevisionen tecknad i ljusa farger). Forvalt-
ningsrevisionen har en fristdende och oberoende stallning i for-
hallande till den granskade myndigheten stryker Lind under (Lind
1979a: 10). Forvaltningsrevisionen verkar effektivitetshbjande genom
sin problemidentifierande funktion. Den har en sanningssagarroll, en
diagnosfunktion och den kan beskrivas som en form av konstruktiv
kritik menar Lind (1979a:10). Nagra specifika metoder och tekniker
for denna typ av revision finns inte?. "Fristdende och oberoende”
ar forvaltningsrevisionen i formell mening. Mitt formodande, bl.a.
grundat pa studier i utvarderingslitteraturen, att dessa adjektiv
nar de anvands som en karaktaristik av hur RRVis forvaltnings-
revision faktiskt gar till (for det var val tva utvarderingsansatser
i deras tillampning Lind ville jamfora?) ar en skonmalning bestyrks
av Esping i hans tankevackande artikel om utvardering av offentlig
forvaltning. "Erfarenheterna fran RRV:is forvaltningsrevision pekar
pd att utvarderingens problem inte ar i strikt mening metod-

massiga3 utan sammanhanger med dels analytikernas och besluts-

En elak frAga ar ju om detta har nagot att géra med att upp-
dragsgivarna foOr Linds arbete ar den statliga institution som
genomfor forvaltningsrevisioner, namligen RRV. Det skulle i sa fall
stamma utmarkt Overens med erfarenheter fran andra utvarde-
ringsstudier.

ALind (1979a:11). Det att en specifik metod saknas utmarker enligt
Gorpe (1978:37) istallet utvardering.

3Att de ocksd ar metodmassiga har framgatt av min tidigare
genomgang. Jag aterkommer till metodproblemen.
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fattarens formaga att frigora sig frAn de etablerade sanningarnal

dels institutionella maktfaktorer | samhallet” (Esping 1975:34).
"Erfarenheterna fr&n RRV visar att utvarderaren ... moéts av
repressiva attityder ..." (Esping 1975:34). Det kanske inte blir sa

helhjartat med fristAendet och oberoendet alla ganger.

Utgangspunkten for Linds arbete var, skriver han, "att utvarde-
ringsforskningen skulle kunna ge vardefulla bidrag till metodut-
vecklingsarbete inom fOrvaltningsrevision” (Lind 1979a:26). Men Lind
kommer fram till att sjalva utgangspunkten visat sig felaktig. Lat
oss se hur denna slutsats vuxit fram. Lind begransar sin under-
sOkning av evalueringsforskningen till den rationalistiska traditio-
nen. | forbigdende (Lind 1979a:18) namner han s.k. systemorienterad
utvardering och konstaterar att denna ar av varde for forvalt-
ningsrevisionen. Det som karakteriserar utvarderingsforskningen ar
dess inriktning pa vetenskapliga metoder (las: sd experimentella
och kvantitativa metoder som madjligt). Detta ar forvisso sant for
den rationalistiska "skolans" proklamationer. Med dess praktik
forhaller det sig annorlunda2_ Andra "skolor" hyllar inte detta
metodideal ens i festtalen. De speciella problem som har att goéra
med utvarderingsforskningens kvantitiva och hypotestestande3
inriktning ar inte aktuella inom forvaltningsrevisionen. Denna
arbetar namligen enligt Lind med mjukare metoder (Lind 1979a:16).
1 detta lage kunde man formoda att kritiken av den rationalis-
tiska ansatsen och de mera kvalitativt inriktade, med fallstudier
arbetande utvarderingsforsoken, skulle befinnas varda uppmark-
samhet. Linds slutsatser om utvarderingsforskningen tycks alltsa
sammanhanga med att han begransar sig till dess rationalistiska
varianter och inte ens tar upp (sjalv)kritiken av dessa. Jag tror
emellertid det finns andra skal &an en olycklig avgransning i ini-
tialskedet av Linds undersokning som star i vagen for mojlig-

heterna att avlocka utvarderingsforskningen nagra av dess larorika

IVilket i viss mening just ar en metodfrAdga av speciell vikt nar
det galler att upptacka icke forutsedda effekter.

2Som konstaterats ovan lever utvarderingsforskningen sallan upp till
elementara kontventioneila metodkrav.

3Validering av den "verkansmodell' man antagit "transporterar” det
studerade programmets atgarder via kausala mekanismer till effek-
ter eller verkningar.
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hemligheter. Lind anser namligen inte att fradgan om verksam-
heternas resultat ar av nagot intresse for forvaltningsrevisionen.
"Effektmatning ar ... av begransat intresse for forvaltningsrevi-
sionen"” (Lind 1979a:27). |1 ett kryptiskt forsok att reda ut
argumentationen meddelar Lind att "/f/brvaltningsrevisionen ska
granska myndigheternas verksamhet, inte innehdllet i den politik
statsmakterna soker forverkliga genom att fackmyndigheterna
alagges olika arbetsuppgifter”. Varpd man stilla undrar om inte
myndigheternas verksamhet, i varje fall formellt, just ar det som
statsmakterna alagger myndigheterna med syfte att /innehallet i/
politiken skall forverkligas? "Utvarderingsstudier inriktas daremot
manga ganger pa Aatgarder som ar politiskt initierade. Syftet ar
att undersbka om dess atgarder ar verkningsfulla instrument att
uppnd de mal som angetts”, fortsatter Lind (1979a:28). Det bor
alltsad inte forvaltningsrevisionen goéra. Den far pa& sa satt sig
tilldelad ett slags restfalt: sadana delar av myndigheternas

verksamheter som inte A&alagts dem av statsmakterna. En sadan

provning vill Lind med héanvisning till allmanna verksstadgan over-
l1ata till myndigheterna sjalva.

Utvardering kan som vi kanner till upplevas som kontroll. Lind
formodar att denna upplevelse kan forstarkas om | exemplet

forvaltningsrevision resultaten av myndigheternas verksamheter
undersoktes (effektmatning) (Lind 1979a-.2B). Detta stammer sakert
och formodligen ar det har skon klammer. Politiker vill inte sa
garna bli upplysta om att av dem fOreslagna verksamheter inte
har medfodrt avsedda resultat och statliga myndigheter vill sjalva
ha kontroll o6ver beddmningen av den egna verksamhetens resultat.
S& ar det i USA, vilket utvarderingslitteraturen visar, och sa ar
det med storsta sannolikhet aven i Sverige. Att Lind avvisar
effekt- och resultatproblematiken som ointressant for RRV:s
forvaltningsrevision ser jag mera i ljuset av Espings konstaterande
att institutionella faktorer och maktforhallanden i samhallet spelar
roll for utvardering &an som en Overtygande argumentation om
att RRV pa grund av rationell arbetsdelning eller 6verskridande av
nagon rimlig politiseringsgrans borde avhalla sig fran att bedoma
resultat. Maktiga intressen (t.ex. "tunga" &ambetsverk och ledande
politiska grupperingar) forsoker kontrollera sanningssagandet i den

man det inte kontrollerar sig sjalvt. Det ar foga Overraskande. Vi
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har sett det i evalueringsforskningen i USA och vi kan ana att
det ar anledningen till varfér RRV O ligger 1agt. Kanske ar det
denna defensiv som skvimpat o6ver och in i Linds slutsatser.

P4 svenska och av svenska forskare foreligger goda oOversikter av
den amerikanska utvarderingsforskningen - i varje fall av dess
rationalistiska huvudadra. De problem som ar forknippade med
denna utvarderingsstrategi blir tillfredsstallande belysta och vissa
- om an ofullgdngna - forsok gors att formulera strategier for
att |losa dessa problem eller utveckla adekvata ansatser. Den
Overtro som utvarderingsforskningen till en boérjan ackompan-
jerades av i USA har knappast fatt sd stort fotfaste i Sverige.

Foljdriktigt har inte nagra storre besvikelser vadrats.

I Sverige finns ingen utvarderingstradition. Daremot har ett slags
utvarderingar av tradition genomforts. Dessa har emellertid inte
som i LISA bildat en speciell forsknings- eller undersokningsgenre
med professionsbildning etc. Pafallande ar skillnaden i o©Oppen
politisering av utvarderingsstudierna i det svenska och amerikanska
fallet. Utvarderingar har spelat en icke obetydlig roll i politiska
stridigheter i den amerikanska inrikespolitiken. Konflikterna mellan
presidentmakten, den federala och Ilokala forvaltningsnivan har
bl.a. kommit till uttryck i utvarderingssammanhang. Kampen mellan
en politik med reformatoriska fortecken (grovt: the Great Soci-
ety) och med mera konservativ inriktning (grovt: the New Federa-
lism) har ocksa till en del forts med utvardering som argument.
Det svenska systemet ar av tradition mera konfliktdvertackande.
Genom en lang praktik av kommittéarbete har rutiner for kon-
fliktdampning och -6vertackning samt for utarbetande av kompro-
missalternativ utvecklats. Aven metoder for kontroll av utrednings-
resultatens innehdll i stora drag och for att lagga obehagliga
resultat at sidan utan att sarskilt stor uppstandelse vacks har
haft goda mojligheter att utvecklas i ett litet land med korpora-

tiva tendenser.

En viktig skillnad mellan den svenska traditionen och det ameri-

kanska sattet att organisera utvardering ar att i det senare
fallet kopplas utvarderingen direkt till ett program, medan i
Sverige den mera ar inbaddad i aktiviteter av annat slag sd som

t.ex. en statlig utredning (fr. t.ex. Bell 1975). Aven om de bada
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aspekter av utvarderingens (speciellt efterhandsbeddmningarnas)
problem som jag identifierat med hjalp av den amerikanska
debatten kan sparas ocksd i Sverige! leder den svenska modellen
aldrig fram till sd tydliga paradoxsituationer som den amerikanska
utvarderingen gjort. Detta betyder att svensk utvardering ar
besparad vissa obehag. Men det betyder ocksd att chanserna att
den svenska utvarderingen skall bli medveten om vad den gor ar
mindre. Ty den omstandigheten att problemen inte trader i dagen
sd tydligt i Sverige innebar inte att de ar Ilosta eller irrele-
vanta. Det innebar bara att de ar sid mycket svarare att upp-

tacka. Min tes ar alltsd att utvarderingsforskningens (effekt-

bedémningens) paradox - att vara efterfrAgad bara fragorna ej
besvaras - och tv& problem - det institutionella/politiska och det
teoretiska/metodologiska - &ar dolda i Sverige. Tag skall forsoka

visa detta genom en granskning av tva av de mest uppmark-
sammade utvarderingsforsbken i Sverige. Det galler EFAss av
arbetsmarknadspolitikens och ERU:is av regionalpolitikens effekter.

Forst nar problemen blottlaggs kan de angripas.

IEsping (1975:34) skriver som jag redan pdpekat att hindren for
utvardering ligger i institutionella forhallanden och maktfordel-
ningen i samhallet.
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TVA HALVPERMANENTA EXPERTGRUPPERS FORSOK ATT BEDOMA EFFEKTER

Jag tror det finns en mycket lattbegriplig tendens hos personer
vars dagliga garning bestar i att fatta beslut eller att assistera
dem som formellt lagger fast varldens gang; en tendens att
overskatta betydelsen hos det politiska/administrativa systemet och
dess aktorer. Denna bojelse, att overdriva politiska &atgarder,
planlagda reformer och administrativa ingrepp som samhalleliga
forandringsfaktorer skall jag har lata g& under beteckningen

politikcentrisml.

Vi kan ocks& finna detta fenomen i den officidsa historieskriv-
ningen om 30 -talskrisens upphavande i Sverige. Det var den social-
demokratiska krispolitiken som forde in svensk ekonomi pa ratt
kurs f&r vi lara oss. Mycket talar emellertid for att det var den

internationella rustningsekonomin som drog med sig det svenska

naringslivet.

iDetta ar en slakting till den decisionistiska uppfattningen som jag
definierat ovan. Ett uttryck for denna hallning - men i realiteten
med langt mera djupgdende implikationer - ar det sprakbruk som
substituerar ’'staten’ med ‘samhallet’. Nar staten, dvs. den poli-
tiska instansen inte langre betraktas som en separat institution
utan som en representant for (eventuellt t.o.m. som identisk med)
samhallet som helhet, den allmanna viljan och det gemensamma
fornuftet, ja nar staten benamns samhallet utan att vara bort-
vittrad, dvs. aternedstigen fran sin maktutdvande upphojdhet
tillbaka till institutioner av fria och lika individer, da ligger det
nara till hands att se politiken (alias staten, alias samhallet) som
samtliga sociala forandringars kalla. Inte ens det distributiva
flertalets mekanism ryms i denna hypotetiska varld. (fr. Elster
1972).
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En lika naturlig tendens tror jag vi kan finna hos dem som ar
ansvariga for en politisk reform eller ett planeringsforsdk (och
for dem som sympatiserar med den forda politiken och/eller ar
beroende av den eller dess tillskyndare) att fortrostansfullt lita

till att gjorda ingrepp varit av godoi.

De tva halvpermanenta expertgrupperna EFA (expertgruppen for
utredningsverksamhet i arbetsmarknadsfragor) och ERU (Expert-
gruppen for regional utredningsverksamhet) ar knutna till for

respektivepolitik ansvarigt departement. Dessa expertgrupper har

bl.a. till uppgift att utvardera den forda politiken, men bidrar
ocksa till idéer och strategiskt tankande. Jag menar - med
hanvisning till amerikanska erfarenheter - att det ar rimligt anta

att den institutionella inplaceringen av utvarderingsverksamheten

paverkar dess inriktning, resultat och - kanske i forsta hand -

tolkning. Jag skall leverera indicier for detta.

Utmarkande for svenskt kommittévasende (av vilket de har disku-
terade grupperna ar att betrakta som en strategisk kunskaps-
producerande och -formedlande del) ar de breda kompromisserna,
de konfliktoverslatande politiska uppgorelserna pa ett relativt
tidigt stadium i den politiska beslutsprocessen. Det hor till ovan-

ligheterna att utvarderingsverksamheten politiseras Oppet i Sveri-

ge, till skillnad fran t.ex. USA. Hed detta menar jag att utvar-
deringsresultat och deras tolkningar knappast blir till medel i en
oppen politisk strid | Sverige. Samtliga mera inflytelserika poli-

tiska grupperingar har pa nagot satt delansvar for kompromiss-
resultaten. Vindkantringarna i den svenska inrikespolitiken har
heller inte varit sarskilt tvara under modern tid - mdjligen har
nu2 sedan nagra &ar en skarpning skett. Utredningsvasende och
utvarderingsverksamhet blir darfor | Sverige, mycket mer an i

USA, aktiviteter som pa ett generellt plan gar i god for den

lunder kriget mot fattigdomen i USA genomfdrdes utvarderingar av

politiken i en anda av reformoptimism och -tillit. Effektivisering
och forbattring var dessas andamdl. Forst senare blev utvarde-
ringen en kalla till kritik och ifrAgasattande av reformerna. Ett

resultat som pekar pa att reformeffekterna inte varit riktigt
tillfredsstallande kan ju anvandas som argument i bada riktningar-
na, dvs. som stod fOr uppfattningen att reformen borde avvecklas
eller i en pladering for forstarkt reformering.

2Nuet ar fran 1979.
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forda politikens fornuft. Det ar nar utvarderingsresultat anvands
som stod for an den ena an den rakt motsatta politiken som
verksamhetens ideologiska funktioner spricker fram och betydelsen

av utvarderingens institutionella inplacering blir uppenbar.

For EFA's och ERUs del forvantar jag mig sdledes en tendens att
overskatta de positiva effekterna av politiken, att nar flera
tolkningar ar mojliga valja den for den forda politiken mest
gynnsamma och att nar resultaten inte direkt motsager en positiv
tolkning framhava det troliga i att just den forda politiken

spelat en stor roll.

I utredningsspraket finns som bekant en rad sprakliga vandningar
som i en tamligen komplicerad problemsituation formar skala bort
svarigheter och havda stdndpunkter framsprungna ur politiska
bedomningar och/eller kompromisser som naturliga slutsatser utan
att - och det ar viktigt - egentligen binda sig for dessa. Verb
som "kan", "kan s&agas" och "torde" ar vanliga i dessa konstruk-
tioner. Detta kanner vi fran flerfaldiga utredningar som syftat

till policyformulering.

En sarskilt intressant fraga att soka svar pd ar om denna resone-
mangstyp aterfinns i EFA's och ERU:ss utvarderingar och hur den i
sa fall forhaller sig till de metoddiskussioner som fors angaende
matning eller uppskattning av effekter. Jag inleder genomgangen
av utredningsmaterialet med en resumé av de allmanna metod-
resonemangen, redogor darpa for vilken typ av Undersoknin gar
som genomforts och vad de innehdllit varp&d de generella slutsat-
serna granskas. Slutligen staller jag fradgan om upplaggning och
tolkning wvarit helt sunda. Min analys av ERU:s utvarderingar har
publicerats i andra sammanhangi varfor den har endast samman-
fattats. Granskningen av EFA har presenterats vid en konferens2

men ar tidigare inte publicerad.

iDen ursprungliga versionen forfattades 1979/80. Denna har redo-
visats i en BFR-rapport, Gullberg (1981:91-101), och i en utvidgad,
bearbetad och uppdaterad version i Gullberg (1985b).

2Svenska sociologforbundets arsmote i Stockholm 1983, Gullberg (1983).
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Metod resonemang

EFA har omnamnts som ett undantag fran den svenska bristen pa
utvarderingsstudier (SOU 1978:47 s. 171). Statskontoret riktade
1966 i ett utlAtande over arbetsmarknadspolitiken uppmarksam-
heten pa& behovet av kunskaper om hur denna politik fungerade.
Salunda patalades den bristande ka&nnedomen bade vad galler de
forh&llanden politiken avsag att paverka (dvs. arbetsmarknaden)
och effekterna av vidtagna &atgarder (dvs. effekterna av arbets-
marknadspolitiken). EFA tilldelades (bl.a.) uppgiften att utvardera

arbetsmarknadspolitiken.

EFA formulerar redan i sitt forsta betankande - SOU 1974:29 -
effektmatnings- eller bedomningsproblemet pa& ett mycket strin-
gent satt. Utvarderingarnas principiella uppgift att forsoka belysa
effekterna av ett visst program eller av vissa Aatgarder "maste
uppenbarligen innebara en jamforelse mellan tva eller flera
alternativ som skiljer sig at i fraga om" den forda politiken,
konstaterar EFA (SOU 1974:29 s. 78). "Man forsoker alltsd jamfora
vad som faktiskt har hant med vad som skulle ha hant vid en

nagot annorlunda politik.“1.

Men det ar stora problem forknippade med undersdkningar av en
politiks verkningar - eller som EFA formulerar sig, med att
"prestera entydiga utvarderingar® - det betonar utredningen

redan i inledningen (SOU 1974:29 s. 16).

Det som EFA i de ovanstdende passagerna givit sig in pad ar att
formulera problemet om effekter i termer av jamforelser mellan
vad som faktiskt intraffat och vad som skulle ha hant om nagot
som faktiskt har agt rum inte hade skett. Denna typ av resone-

mang gar under beteckningen kontrafaktiska (eftersom de labore-

1"Antag att man ger en forskare uppgiften att forsoka belysa
arbetsmarknadsutbildningens effekter. Det forskningsprojekt som
blir foljden maste uppenbarligen innebara en jamforelse mellan tva
eller flera alternativ, som skiljer sig at i frAgan om arbets-
marknadsutbildning ... Ett av alternativen identifieras med den
under de senaste aren faktiskt bedrivna arbetsmarknadsutbild-
ningen. Ovriga alternativ konstrueras genom att man forestaller sig
att delar av den faktiskt bedrivha arbetsmarknadsutbildningen ej
hade kommit till stand." (SOU 1974:29 s. 78).
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rar med ett tankt handelseforlopp i forfluten tid, dvs. en
historia som inte har intraffat och som darfor inte ar mojlig
att undersd6ka med gangse empiriska metoder). Den ar valbekant
inom ekonomisk historia, dar en hel skolbildning utvecklats med
kontrafaktiska resonemang och forklaringar som gemensam namnare.
Detta har skett sarskilt i USA och under benamningen "The New
Economic History"”. Vidare ar den kontrafaktiska problematiken val
kand inom analytisk filosofi dar | synnerhet Ilegitimiteten av
kontrafaktiska forklaringar och dessas relation till gangse for-
klaringstyper varit foremal for liviga meningsutbytenl. Att formu-
lera effektfrAgan i kontrafaktiska termer tycker jag &ar en
utmarkt idé. Det ar namligen en tillspetsning av fragestaliningen.
Lyckas man l6sa eller behandla de problem denna resonemangstyp
ger upphov till pad ett godtagbart satt innebar det ett stort
steg framat inte bara for bedomningen av politikeffekter utan
for samhallsvetenskapen som sadan. Men jag vill genast understryka
att den kontrafaktiska formuleringen av effektproblemet pa intet
satt hjalper EFA att Ilésa de utvarderingsuppgifter gruppen
alagts. Istallet ar det ett ovanligt konsekvent och uppfordrande
satt att staka ut de uppgifter som expertgruppen hade att ta
itu med. Aven EFAis andra betankande - SOU 1978:60 - innehaller

programmatiskt kontrafaktiska problemformuleringar2.

ERU & sin sida hanvisar till EFA:'s utvecklingsarbete pa effekt-
matningens omrade (SOU 1978:46 s. 11). ERU resonerar ocksa i kon-
trafaktisk riktning och konstaterar att man inte vet vad som
skulle ha hant med de foretag som erhallit stod om detta ej

utgatt. Darfor kan man inte - sid argumenterar ERU helt rimligt -

1De kontrafaktiska forklaringarnas och resonemangens problem
diskuteras pa ett klargbrande satt av Elster (1978). Jag har

diskuterat den kontrafaktiska problematiken i samband med
utvarderingens teoretiska och metodologiska svarigheter i Gullberg
(1984).

2”’Den faktiskt observerade arbetsmarknadsutvecklingen utgdr ett
resultat badde av den forda arbetsmarknadspolitiken och av andra
faktorer .. Det ar alltsd svart att faststalla hur arbetsmark-
nadsutvecklingen skulle ha sett ut i frAnvaro av den forda poli-
tiken och darmed hur effekterna av arbetsmarknadspolitiken sett
ut.” SOU 1978:60 s. 20. Och vidare: "Ett centralt problem vid
utvarderingsstudier kring effekter av en viss atgard ar svarig-
heten att isolera effekterna av den vidtagna atgarden fran
inverkan av andra faktorer.” (s. 25).
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utgd fran att all sysselsattningsokning inom dessa foretag ar
effekter av regionalpolitiken (SOU 1978:46 s. 43). | ett forsok att
studera effekterna av samtliga regionalpolitiska insatser pa till-
verkningsindustrins sysselsattning utfor ERU  en  kalkyl dar den
faktiska sysselsattningen jamfors med "den som skulle ha uppstatt
vid oférandrad politik”. (SOU 1978:46 s.43). Begreppet effekt
anvands ... har, nar en ... kvantitativ uppskattning av ett alter-

nativforlopp utan stdéd gjorts."” skriver ERUL.

Som kommentar till det kontrafaktiska sattet att formulera
frAgan om effekter skall jag har bara papeka att detta star och
faller med de utgdngspunkter (eller kanske snarare teorier) och
metoder som kommer till anvanding vid berakning eller uppskatt-
ning av vad som hade hant i det fall ingen politikférandring
skett. Samtidigt ar just denna formulering av effektfrAgan sa
stringent och kravande att det forefaller svart att negligera
dess teoretiska och metodologiska implikationer. Har kanske EFA
och ERU genom denna problemformulering lyckats skapa en san-
ningssotkandets hemortsratt i statligt utredningsvasende, ett skydd
mot alltfor flagranta och direkta influenser fran eller eftergifter

i forhallande till maktens intressen?

I ba&de EFA:'s och ERUs regi har under deras mer &an decennie-
langa2 verksamhet ett mycket omfattande och wvardefullt material
av uppsatser, rapporter, d iskussionsbocker och utredningar
producerats. Det ar har inte tal om att &stadkomma nagot som
tillnarmelsevis skulle kunna liknas vid en utvardering av expert-
gruppernas totala kunskapsproduktion, &n mindre av de eventuella
effekter denna produktion kan ha haft pa beslutsfattande, poli-
tikinnehall eller samhallelig forandring. Jag begransar mig istallet
snavt till att syna de SOU-publikationer som grupperna avgivit och
dad endast de som med nagra storre pretentioner behandlar fragan

om bedbmning av politikeffekter ex-post, s.k. efterhandsanalyser.

1SOU 1978:47 s. 63. Det ar alternativforloppet som enligt ERU ar
utan (regionalpolitiskt) stod, inte berakningarna.

2iexten ar fran 1979.
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Att utvardera arbetsmarknadspolitik (SOU 1974:29)

EFA har redovisat sina resultat i tva digra SOU - SOU 1974:29 "Att

vardera arbetsmarknadspolitik® och SOU 1978:80 "Arbetsmarknads-

politik i forandring”. Bada dessa volymer innehaller material och
resonemang syftande till att belysa arbetsmarknadspolitikens
effekter. | det forsta betankandet ar det tre studier i genren

efteranalys (SOU 1974:29 s. 77 och 42) som intresserar. Visserligen
fors ett allmant resonemang, ett slags forsvarstal for arbets-
marknadspolitiken som sags tjana syftet att utveckla en teoretisk
grundval for infogande och tolkning av specialstudierna (SOU
1974:29 s. 20 och 44). Detta skulle kunna tolkas som en tvavags-
strategi vid studiet av politikens effekter: en kombination av
generella, (makro)teoretiskt grundade resonemang & den ena sidan
och intensiva fallstudier & den andra. Jag kommer senare att ta
upp denna tanke och diskutera hur relationerna mellan de tva

nivderna bor se ut for att de skall kunna gripa in i varandra.

Hen forsvarstalet utvecklar sig aldrig till ndgon riktig arbets-
marknadspolitisk teori och de genomférda mera detaljerade
efterhnandsanalyserna loper sd vitt jag kan se utan influens fran

EFA:s mera vidlyftiga resonemang.

De tre omraden som ar foremal for efteranalyser ar delar av
arbetsmarknadsutbildningen (SOU 1974:29 kapitel 6), den geografiska
rorligheten (SOU 1974:29 kapitel 7) och immigrationen (SOU 1974:29
kapitel 8). EFA karaktariserar de | dessa studier anvanda meto-
derna som i stor utstrackning baserade pa jamforelser mellan de
personer som berorts av en viss politik och andra personer (SOU

1974:29 s. 42).

Tar vi var utgadngspunkt | EFAis eget satt att resonera om
effekter av politik - det kontrafaktiska - blir vi nodsakade att
rikta ndgra grava invandningar mot de genomforda studierna, i
varje fall enligt vad som gar att utlasa om dem fran de presen-
tationer som aterfinns i "Att utvardera arbetsmarknadspolitik®.
Det visar sig namligen att varken rorlighetsstudien eller immigra-
tionsstudien undersoker effekterna av ford politik. Rorlighets-
studien syftar till "att belysa vilka konsekvenser flyttningar /som

sker enligt arbetsmarknadskungorelsen A.G./ far for flyttarna
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sjalva och for samhallsekonomin® (SOU 1974:29 s. 35). Detta ar
uppenbarligen n&got annat &an att undersoka vad som skulle ha
hant om inte flytthingsbidrag utgatt, vilket ar den problem-
formulering man borde géra om det ar politikens effekter som
skall utvarderas. Att det foreligger en principiellt viktig skillnad
mellan att undersdka effekten av flyttnings- och starthjalpsstodet
4 ena sidan och effekterna av de flyttningar som skett med stod
av dessa arbetsmarknadspolitiska insatser framgar av EFA:s eget
papekande: "En hel delav dem /som flyttat med starthjalpsstod
A.G./ skulle antagligen flyttat till dessa erbjudna arbetstillfallen
aven om arbetsformedlingen ej haft madjlighet att erbjuda flytt-
ningsbidrag.” (SOU 1974:29 s. 330). Forbindelsen mellan ford politik
och forskningsresultaten etableras avslutningsvis genom pastaendet
att "man kan utgd fran att statsmakterna pa olika satt har
mojlighet att paverka flyttningsstrommarna i samhallet". (Sou
1974:29 s. 375). Efter utvardering av arbetsmarknadspolitikens
flyttningsstimulerande atgarder ar denna madjlighet inte nagot som
man skulle behdva utga fran. Istallet har man anledning vanta sig
att sadana studier justskulle kunna svara pad frdgan om och, i sa
fall, i vilken utstrackning denna del av arbetsmarknadspolitiken
ger paverkningsmojligheter. Detta behover inte - gor det inte

heller - betyda att EFA:s rorlighetsstudier ar irrelevantal.

Inte heller immigrationsstudien besvarar nagra fragor om poli-
tikens effekter. Istallet forsoker den "berakna vilka kostnader och
intakter en andring av immigrationens omfattning under slutet av
1960-talet skulle ha medfort” (SOU 1974:29 s. 39). Nagot kontroll-

gruppsforfarande har dessa EFA-studier inte tagit upp. Det ar

1Tvartom levererar rorlighetsstudien intressanta informationer om
flyttarnas villkor, pd de nya orterna. Studierna &ar upplagda sa
att ett urval flyttare jamfors med en grupp kvarstannare.
Dessutom jamfors flyttarnas situation fore och efter flyttningen.
Projektet beskrivs i SOU 1974:29 s. 345ff dar ocksd vidare han-
visningar ges. Kontrollgruppskonstruktionen innebar alltid stora
problem som dryftas i utredningen bl.a. pd s. 347 och 86f. Jag
aterkommer till detta. Till de intressantare resultaten som rorlig-
hetsstudien redovisar hor: Flyttarnas sysselsattning okar men
knappast Ionenivdn (s. 36) och darav foljer att bruttoinkomsten
okar, men den disponibla inkomsten stiger mycket beskedligt (s.
331). De samhallsekonomiska vinsterna forefaller vara betydligt
storre an de individuella (s. 37). Det ar klart att dessa och andra
resultat fran rorlighetsstudien har relevans for arbetsmarknads-
politiska stallningstaganden, men svarar pa frdgan om den flytt-
ningsstimulerande politikens effekter gor studien inte.
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ganska fOornuftigt eftersom immigrationens effekter pad t.ex.
svenska ekonomiska forhallanden svarligen Ilater sig belysas med
hjalp av en sadan teknik. Daremot kan naturligtvis - pa samma

satt som de inhemska flyttarnas forandrade situation jamfordes

med kvarstannarna i Norrland - immigranternas livssituation jam-
foras med ‘'relevanta” grupper i emigrantlandet. Arbetsmarknads-
politiken spelar i denna studie en &nnu mera undanskymd roll an
vi kunde konstatera att den gjorde i flyttningsstudien. Immigra-
tionens orsaker ar i forsta hand den svenska konjunkturutveck-
lingen. | viss man har ocksd utvandringslandets konjunkturutveckling
betydelse. "Immigrationsutvecklingen beror naturligtvis ocksad pa

den svenska immigrationspolitiken” tillfogar expertgruppen. Hen
genom den fria nordiska arbetsmarknaden ar regleringsmajlig-
heterna begransade. (SOU 1974:29 s. 39). | denna studie ar det
allt annat an de tankta effekterna av en alterntiv politik som

den faktiskt foreliggande verkligheten jamfors med.

De tv& har genomgangna undersokningarna ger klart belagg for att
en stringent fragestallning (se ovan och SOU 1974:29 s. 78) pa
inget satt garanterar att frAgan besvaras enligt lika kvalificerade
principer om ens alls nagot svar ges. Hed studien av arbets-
marknadsutbildnignen forhaller det sig emellertid annorlunda. |
denna gors forsok att jamfora personer som genomgatt arbets-
marknadsutbildningen med personer i liknande situation som ej
foljt utbildningen (s. 31). Studien ar i forsta hand av metod-
provande och metodutvecklande karaktar (s. 31 och 323), men skall
ocksd ge vissa besked om den bedrivha arbetsmarknadsutbildningen
(s. 31). Den slutsats som EFA presenterar framstadr som nog sa
entydig: "Enligt resultaten ... medférde den studerade arbets-
marknadsutbildningen en betydande sysselsattningsdkning for de
utbildade sjalva (s. 32). "Arbetsmarknadsutbildningen har en avse-

vard, hojande effekt pa sysselsattningsgraden” (s. 271).

Jag skall i det foljande peka pa& nagra omstandigheter som gor
denna entydighet en smula mindre, vilket naturligtvis inte ute-
sluter att slutsatserna &anda skulle kunna vara riktiga. Har galler
det ju frAgan om huruvida denna undersdkning ger EFA anledning
forkasta nollhypotesen. Andad &ar det fullt mojligt att andra belagg
for slutsatserna kan mobiliseras. Dessutom kommer jag att ta upp

vissa metodproblem som berors.
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Vad hade hant utan (de undersdkta delarna au) arbetsmarknads-
utbildningen? (SOU 1974:29 s. 31). Frdgan kan uppenbarligen galla
antingen en person eller grupper au personer som gdgenomgar
utbildningen eller ause hela det undersOkta kursutbudets inuerkan
p& arbetsmarknaden. Urualet till arbetsmarknadsutbildningen sker
inte slumpmassigt. Darfor ar uppdelningen au personer som far och
inte far utbildning otillganglig for strikt experimentell kontroll
(s. 259). Den kontrollgrupp som de arbetsmarknadsutbildade
jamfors med ar ett utual au arbetsloshetsregistrerade uid en

tidpunkt och pa platser som suarar mot undersdkningsurualet (s.

255).
Begransar ui alltsd diskussionen om utbildnignseffekter till att
galla indiuiduella differenser i sysselsattning och inkomst ar det

releuant att stalla frAgan om (de euentuella) skillnader som
undersokningsgruppens utueckling uppuisar i forhallande till kon-
trolilgruppens beror pa utbildningen eller pd att grupperna redan
frAn borjan uar olika. For att komma tillratta med detta problem
genomfordes en utbildningsurualsundersdkning (s. 256f och 262ff).
Denna studie undersoker skillnader i uissa uariabler mellan huuud-

gruppen och kontrollgruppen. Nagon studie au uad som bestammer

urualet till utbildningen foretas e€j. De storsta skillnaderna
uppmats i uariablerna (i namnd ordning): intresse, alder, for-
uantningar om forbattringar i nytt arbete, yrkesomrade, sjuk-

ledighet och tidigare utbildning (s. 268). Undersokningen forklarar
inte urualsprocessen, den anger bara uissa samband mellan att
folja/ej folja utbildningen & ena sidan och nagra andra uariabler

& den andra.

Ett resultat ger uid handen att sysselsattningsskillnaden mellan de
tud grupperna uppgick till 207. under tudarsperioden narmast
efter utbildningen. Nar hansyn tagits till gruppernas olika samman-
sattning (enligt den ouan refererade undersdkningen) reducerades
skillnaden til 10.77 i bada fallen till forman for de omskolade (s.
272). Nagon klar skillnadi l6neniud mellan grupperna har inte
kunnat konstateras (s. 277). Inkomstskillnaderna mellan utbildnings-
grupp och kontroligrupp pa 35.67 au utbildningsgruppens inkomst-

niud (s. 297) ar namligen att hanfora till den Okade sysselsatt-
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ningsgraden. Denna skillnad minskar f.6. till 19,8 om berakningarna
justeras for de observerade skillnaderna i gruppens sammansatt-

ning (s. 297).

for min del anser jag det mycket rimligt att anta att det
foreligger skillnader mellan de bada grupperna i andra avseenden
av betydelse for en framtida yrkeskarriar an de som fangats upp
i utbildningsurvalsundersdkningen. En spekulation &ar att personer
som paborjar arbetsmarknadsutbildningen ar mer malinriktade och
handlingskraftiga an den grupp av slumpmassigt valda arbetslosa
som utgor kontrollgruppen, utdver de spar detta avsatt i de
frAgesvar om intresse for utbildning som ingick i undersdkningen.
Kanske kunde "det forhallandet att personer, som ej fullfoljt
utbildningen, och personer, som genomgatt utbildningen, men e€j
placerats i utbildningsyrket havdat sig nastan lika bra pa arbets-
marknaden som personer, som fullfoljt utbildningen™ (s. 34) ge en
tankestallare | denna riktning. Eftersom skillnaderna mellan ut-
bildnings- och kontrollgruppen reduceras patagligt i de variabler
som EFA kontrollerat for haller jag det inte for otroligt att
reduktionen skulle g& &annu langre om urvalsprocessen till utbild-

ningen studerades narmare.

Ytterligare en skilnad som EFA pekar p&, i nagot annat samman-
hang, ar att personer som genomgatt arbetsmarknadsutbildningen
tycks Dbli foemal for en intensifierad insats fran arbetsformed-

lingen (s. 312). Kan mojligen denna omstandighet spela nagon roll?

Nu ar emellertid den typ av individuella och direkta effekter som
mojligen kan undersbkas med hjalp av jamforelser med kontroll-
grupper av relativt begransat Intresse for en helhetsbeddmning av
arbetsmarknadsutbildningens effekter. Relevant ar dock denna
informationstyp om det galler en enskild persons val att gd igenom
arbetsmarknadsutbildningen eller ej. Utan att hemfalla at Kklassi-
ficeringsraseri! finns det skal att agna frAgan om olika typer av
effekter en viss uppmarksamhet. En frAga om utbildningseffekter
kan naturligtvis inte bara handla om vad som skiljer elevens 6de

efter utbildningen frdn vad han/hon hade fatt uppleva utbild-

"Sa sker i ERU:ss betankande SOU 1978:47 s. 69, dar inte mindre &n
18x4 olika typer av effekter anges.
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ningen forutan. Vi har minst lika stor anledning att intressera oss
for den paverkan utbildningen kan tankas utova pa strukturfor-
hallanden i samhallet, i detta fall kanske sarskilt pad arbetsmark-
nadens omrade. Utbildningens effekter stannar givetvis inte hos de
individer som tagit del av densamma. Den paverkar aven fore-
tagaren - dvs. de som koper arbetskraft med olika kompetens

- och andra arbetssdtkande, med andra ord: arbetsmarknaden!

EFA benamner denna typ av effekter indirekta2 Ett exempel pa
denna effekttyp ar den forandrade konkurrenssituation om lediga
arbeten som kan uppstd genom att den utbildade gruppen okar
sina kvalifikationer. Personer som inte foljt utbildningen kan da
tankas fa sina mojligheter forsamrade3. Modojligheten att det fore-
ligger en konkurrenseffekt gor det uppenbart att de direkta och
individuella effekterna av arbetsmarknadsutbildningen inte kan
undersbkas utan att de indirekta effekterna beaktas. Forekomsten
av konkurrenseffekter innebar ju att inte bara undersoknings-

gruppen utan ocksd kontrollgruppen pdaverkas av utbildningen”.

1Hur kan jag vara sa tvarsaker pa det? Mitt resonemang ar egent-
ligen hypotetiskt. Om de individer som genomgar arbetsmarknads-
utbildningen paverkas i sin situation pa arbetsmarknaden finns det
anledning anta att denna marknad och de aktbrer som opererar
pad denna marknad ocksd paverkas. Eventuella effekters storlek ma
undersbkas empiriskt. En omstandighet, vars betydelse inte heller
den kan anges aprioristiskt, men som genast blir synlig ar att de
personer som ar under utbildning for en tid befinner sig
utanfoér arbetsmarknaden.

3Den definierar indirekta effekter som "effekter pa sysselsattnings-
grad och produktivitet hos personer och foretag, som inte direkt
berdrs av kursdeltagandet" (s. 259).

3EFA refererar p& s. 258 till en undersdkning av Ake Dahlberg dar
fem olika slag av indirekta effekter omnamns, bl.a. konkurrens-
effekter. Dahlbergs resonemang &ar emellertid anpassat till ett
ekonomiskt modelitankande med kalkylkombinationer, vilket betyder
att "hans" konkurrenseffekt inte har riktigt samma innebdrd som
har.

"En tentativ bedbming av eventuella konkurrenseffekter i den har
refererade utvarderingen skulle kunna nd&s genom en undersdkning
av de utbildades antal i relation till stock och flode pa relevanta

delarbetsmarknader. Kan det tankas att de arbetsmarknadsut-
bildade paverkat kontrollgruppens situation pa arbetsmarknaden?
Jag gar har inte in pa& sadana berakningar eftersom det ar det
principiella forhallandet att individeffekter inte kan bedbmas
oberoende av indirekta effekter som jag ar angelagen att fasta
lasarnas uppmarksamhet pa.
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Det ar alltsd i princip fullt mojligt att skillnaderna i sysselsatt-
ning och inkomst mellan utbildningsgruppen och kontroligruppen
beror pa att forstnamnda starkt sin stallning pa& arbetsmarknaden
pd bekostnad au den senare. For det individuella valet att ga
eller inte ga& pa utbildningen ar skillnaden grupperna emellan
naturligtvis fortfarande relevant eftersom vi i detta fall utgar
frAn att utbildningen ges oberoende av hur en viss enskild person
staller sig till den. Hen for en beddbmning av arbetsmarknadsut-
bildningen som sa&dan &ar givetvis registreringen av denna typ av

individuella effekter av begransad relevans.

EFA uppmarksammar den typ av problem jag patalat ovan. De
indirekta effekterna kan mdjligtvis vara av stor omfattning och
de kan teoretiskt sett g& bade i positiv och negativ riktning
skriver gruppen (s. 303). De indirekta effekterna kan inte belysas
genom det material som insamlats (s. 259) och det EFA Aastad-
kommer ar helt baserat "pad antaganden och har inte kunnat
grundas pa& empiriska observationer,” (s. 308), men som en ursakt
konstateras att "for studiet av de indirekta effekterna har

overhuvudtaget mycket litet gjorts i nagot land" (s. 326).

Mitt senaste resonemang kullkastar i och for sig inte slutsatsen
att de som genomgatt utbildningen natt hogre sysselsattning och
inkomst &an jamforelsegruppen, men det reducerar hogst avsevart
detta pastdendes relevans for en beddmning av arbetsmarknads-

utbildningens effekter.

Det primara syftet med studien var - som jag redan konstaterat
- att utveckla och prova metoder. Darfor skall jag inte driva
kritiken mot de formulerade slutsatserna sarskilt langt. De kon-
klusioner som gors angdende de direkta individuella utbildnings-
effekterna ar dessutom omgivha av reservationer. Likval menar jag
att dessa garderingar bort vara an mer Ilangtgdende, att vand-
ningar av typen "det ar troligt att just utbildningen bidragit till
stabilare sysselsattning och farre arbetsbyten bland de omskolade

an i kontrollgruppen” (s. 276f) har ett brackligt stéd i under
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sokningen och att dess politikaffirmativa karaktar ar vard att
uppmarksamma. Den politikcentrerade tendensen finns har men ar

inte sarskilt langt driven.

Nar det galler de metodologiska aspekterna menar jag att kon-
trollgruppsforfarandet har visat sig vara av ringa varde och pa
den punkten ar jag strangare an EFA. For det forsta begransas
de hypotetiska alternativ som den faktiskt forda politiken stalls
mot i de kontrafaktiska effektresonemangen till s&dana som det

ar majligt att finna kontrollgrupper forl.

For det andra ger den icke-experimentella upplaggningen stora
problem for den effektisoleringsstrategi som jamforelserna pa
individualnivd ar uttryck for. Hur skall man kunna veta att det
ar utbildningen och inte skillnader | gruppmedlemmarnas egen-
skaper och deras behandling vid sidan av utbildningen som faller
utslaget pa arbetsmarknaden?  Vissa statistiska metoder kan
anvandas for att motverka sadana felkallor - t.ex. multipla
regressionsanalyser (SOU 1974:29 s. 25) - men riktigt tillfredsstal-
lande blir dessa metoder aldrig. For det tredje kan de indirekta
effekterna inte frilaggas med hjalp av kontrollgruppsforfarandet,
vilket ocksd EFA, som vi redan sett, slagit fast. Min slutsats blir
att arbetet med kontrollgrupper inte kan vara den huvudfara som
bedomningar av politiska reform- och planeringsanstrangningars

effekter skall forsoka ta sig fram .

De observationer som bor goras med anledning av undersokningen
om arbetsmarknadsutbildningen kan enligt min uppfattning samman-

fattas i fyra punkter:

1. Den kontrafaktiska fragestallning som en hel del energi satsas
pd att besvara - den om individuella effekter - visar sig ha
begransad relevans for en beddmning av utbildningens effekter.
Dessutom ar de slutsatser som dras minst sagt osakra och en

politikaffirmativ tendens kan sparas.

7EFA pekar pa denna begransning (s. 87).
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2. Kontrollgruppsforfarandet har visat sig otillfredsstallande som
metod att komma tillrattan med effektproblematiken. Det ar
visserligen mojligt att anvanda for beddmning av individuella
effekter, men &aven pad detta begransade omrade &ar metoden

behaftad med brister och begransningar.

3. FrAgan om hur de s.k. indirekta effekterna skall kunna beddmas
rycker fram som ett av (ex-post)utvarderingarnas metodologiska

kardinalproblem.

4. Trots att huvudsaken i undersdkningen sags vara metodprovning
och -utveckling drar EFA inga sarskilt langtgdende slutsatser
angdende metodsporsmal frAn det intressanta material som leve-

rerats 1.

Arbetsmarknadspolitik i forandring (SOU 1978:60)

Det intressanta tillkottet i EFA:'s andra betankande, jamfort med
det forsta, utgdrs av ett forsdk att bedodma de sammantagna
effekterna av arbetsmarknadspolitiken. EFA aterknyter till tva-
vagsstrategin vid studiet av effekter, dar forsoket att narma sig
dessa samlade effekter ar ena vagen. Den andra utgdrs av "ett
antal ingdende studier kring effekterna av specifika arbetsmark-
nadspolitiska medel” (SOU 1978:60 s. 168). Fallstudierna skall jag
inte gd& narmare in pa har2 utan istallet rikta mitt intresse mot
makrobeddmningen av arbetsmarknadspolitiken och relationen mellan

denna studie och fallundersékningarna.

FrAdgan om effekterna av den forda arbetsmarknadspolitiken kan
naturligtvis inte besvaras genom att en undersdékning av arbets-
marknaden och en annan om arbetsmarknadspolitiken bara laggs
bredvid varandra. Samband mellan politik- och marknadsforand-
ringar behover inte alls vara kausala. "Den faktiskt observerade
arbetsmarknadsutvecklingen utgdr ett resultat bade av den forda

arbetsmarknadspolitiken och av andra faktorer" fastslar EFA (SOU

13fr. punkterna a-e SOU 1974:29 s. 328f.

2se dock appendix | for en koncentrerad redogdrelse och kritik.
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1978:60 s. 20). Den granskning av ‘“utvecklingen over tid for
ekonomin som helhet vad galler vissa malvariabler som bor ha
paverkats av den forda arbetsmarknadspolitiken™ (SOU 1978:60 s.
168. Min kursivering A.G) kan man inte rédkna med ger besked om

vilket inflytande politiken haftl. Hur har EFA gatt till vaga?

Det &ar malvariablernas utveckling som bildar utgangspunkten for
EFA:s tentativa utvardering. Situationen for tre olika grupper pa
arbetsmarknaden observeras. Det galler kvinnor, ungdomar och
aldre mén. De tolkningar av politikens effekter som fors i dessa
tre fall &ar alla mycket valvilliga i sin hallning till politiken. Det
underforstddda antagandet ar att arbetsmarknadspolitik ar bra
for arbetsmarknaden och att mera arbetsmarknadspolitik &ar annu

battre.

"Aven om kvinnors o©kade arbetskraftsdeltagande underlattas av
efterfrageutvecklingen under perioden torde de arbetsmarknads-
politiska atgarderna ha spelat en betydelsefull roll nar det galler
att underlatta kvinnornas intrade pa arbetsmarknaden.” (s. 168).
"Torde" skriver EFA, och det ar inte latt att finna handfast stod
for pastdendet om den betydelsefulla roll som arbetsmarknads-
politiken formodas ha spelat. "De arbetsmarknadspolitiska insat-
serna har inte varit tillrackliga for att motverka detta /6kade
sysselsattningsproblem for &ldre méan. A.G./" (s. 169). Har under-
forstds att atgarderna likval har verkat eller att om de varit
storre de skulle ha kunnat balansera forsamringen for denna
aldersgrupp. "De arbetsmarknadspolitiska insatserna for ungdomar
har ©kat under perioden, men inte tilltackligt for att forhindra
en uppgadng i arbetslosheten.” (s. 169). Detta uttalande implicerar
att okade resurser - dvs. tillrackliga - verkligen hade kunnat

forhindra uppgédngen i ungdomsarbetslosheten.

"Den forda politiken har ... inte kunnat forhindra den samtidiga
okningen av arbetsloshetstiderna /som antalet arbetslésa under ett

ar har minskat A.G./. For detta hade det behovts en forstarkning

1Ty det ar som EFA skriver "svart att faststalla i vilken utstrack-
ning de arbetsmarknadspolitiska insatser som gjorts under perioden
bidragit till den observerade utvecklingen.” (SOU 1978:60 s. H7I.
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av atgarder inriktade pa att stimulera nyanstallningar av arbets-
I6sa.” En smula pedantiskt kan om detta sagas att det ju inte ar

sakert att en politik med denna inriktning verkligen hade lyckats.

Det mest generella omdodmet om arbetsmarknaden och arbets-
marknadspolitiken far man nog saga &ar synnerligen dystert for den
forda politiken: "Vad galler arbetsmarknadsutvecklingen har vi
funnit tecken pa& negativa utvecklingstendenser, vilka man e€j
lyckats motverka med den forda arbetsmarknadspolitiken, ..." och
det trots att insatserna bade i fasta priser och i procent av

BNP har en klart tillvaxande profiH.

I samtliga har citerade passager registreras en utveckling pa
arbetsmarknaden, den ma betecknas som positiv som i fallet med
den okade kvinnliga forvarvsfrekvensen, eller negativ. som i
exemplen ungdomsarbetsloshetens o©kning och de vaxande svarig-
heterna for &ldre man pa arbetsmarknaden. | den positiva ut-
vecklingen pastds arbetsmarknadspolitiken ha spelat en betydelse-
full roll och for negativa utvecklingstendenser galler att politiken
inte varit tillrackligt omfattande, underforstatt att mindre av
arbetsmarknadspolitik hade gjort situationen &annu varre och mera
av samma vara kunde ha undanrgjt eller mildrat problemen. Det
intressanta med dessa resonemang ar att de dels saknar substan-
tiellt stod itexten, nagra forsok att prova pastdendena enligt
den problemstruktur EFA givit (dvs. kontrafaktiskt) gors ej2. Dels
ar sadana slutsatser som citerats ovan just vad anhangare av den
forda och - enligt de samma principerna - utvidgade arbets-
marknadspolitiken behodver. P4 de punkter jag citerat ovan har
politikcentrismen framtratt pa ett betydligt mera tydligt satt an

i EFA:s forsta betankande. Detta tar sig bl.a. uttryck i ett sprak

som suggererar tolkningar i en riktning utan att binda det
konturldsa skrivande subjektet till nagra bestamda slutsatser eller
till naAgot ansvar.

Icitat fr&n s. 181. Om arbetsmarknadspolitikens kostnadsutveckling
se s. 90.

2Detta utesluter givetvis inte att det kan forhalla sig just sa som
EFA pastar, men nagra belagg levereras ej.
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Forsoket att narma sig politikens effekter fran tva sidor, en
makro- och en mikrosida har av EFA inte utvecklats i nagon
fruktbar riktning. De mera samlade bedomningarna av arbets-
marknadspolitikens effekter korresponderar inte med de genom-
forda fallstudierna. Darfor uppstar ingen samverkan mellan de tva
studienivaerna, en samverkan som idealt sett skulle innebara att
den okanda effektstorheten trangs fran tva sidor - ju mera
hoptrangningen Okar desto klarare konturer fran effekterna. De
indirekta effekternas speciella problematik fors inte heller de
narmare sin 16sning eller rimliga behandling i EFAis andra be-

tankande.

Nar en EFA-ledamot nyligenl pastod: "att vi inte pa lange an kan
astadkomma annat an ytterst ofullstandiga utvarderingar och, inte
ens i princip, har tillgaAng till ndgon s& att saga Overordnad

utvarderingsmetod"” kan jag bara instamma?2.

Att framja regional utveckling

Man kan knappast havda att regionalpolitiken skapat regional
balans mellan landets olika delar. Norrland och i synnerhet
Norrbotten befinner sig idag - 1980 - fortfarande i en mycket
svar situation. Nar det galler att utvardera den forda politiken
ar det alltsad latt att konstatera att den inte lost de sa kallade
balansproblemen. Men har den kanske mildrat dem, ja kanske till
och med lagt grunden till en ekonomisk utveckling i de eftersatta

landsdelarna?

I den sammanfattning som ERU gjort av sina beddbmningar av
regionalpolitikens effekter rader ingen tvekan pa den punkten.
"Politiken har givit Kklart positiva effekter betraffande syssel-
sattning, produktion och I6nebildning. ... | framtiden kan det

kravas ytterligare okningar av stodinsatserna om en fortsatt

1Texten ar fran 1979.

2Niklasson (1979:76) som menar att detta forhallande inte bor
avhalla ndgon fran att gora partiella eller begransade utvarde-
ringar, né&got som jag utan vidare instammer i, dock med till agget
att forutsattningarna for studierna klart maste framga.
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utiamning mellan de nuvarande stodomrddena och O&vriga landet
skall kunna uppnds.” (SOU 1978:46 s. 67). Nettoeffekten av det
regionalpolitiska stodet under perioden 1965 till 1975 ligger enligt
expertgruppens sammanfattning pa& mellan 10 000 och 20 000

arbetstillfallen (SOU 1978:46 s. 8).

ERU:s redovisning av sina utrednings- och forskningsron infor
riksdagens och regeringens stallningstagande 1978/79 om regional-
politikens fortsatta utformning sker for det forsta i en huvud-
text (SOU 1978:46) varur de ovan citerade slutsatserna ar ham-
tade. Denna skrift bestdr av en resonerande och redovisande del
och av en sammanfattande. For det andra presenteras, avenledes i

SOU-serien (1978:47), en bilagedel med sammanfattning av forsk-

ningsron syftande till att underbygga huvudtexten. Fo6r det tredje
- vandande sig till en fackpublik - publicerar ERU en serie med
"underlagsmaterial®™ som i vissa fall ocksd fungerar som underlag

for bilagedelens resonemang.

Jag har i annat sammanhang publicerat min analys av dessa
utredningsprodukter (Gullberg 1981)1, utvidgat denna analys med
granskning av ett senare ERU-arbete och kompletterat med en
genomgang av internationell litteratur om utvardering av regional-
politiska effekter (Gullberg 1985b) och dessutom utformat strate-
gier for regionalpolitisk utvarderingsverksamhet (Gullberg 1985a).
Har foljer en kort sammanfattning av den ursprungliga gransk-
ningen. ERU formulerar problematiken kontrafaktiskt. Antaganden om
en konstant eller konstant forandring av industrisysselsattningen i
stodomraden for det fall regionalpolitiken inte inforts och inten-
sifierats ar emellertid otillrackliga for att ge presenterade
slutsatser trovardighet. Alternativa tolkningar ar minst lika rim-
liga. ERU:s material varierar pa ett intressant satt i entydighet.
Frdn bakgrundsmaterialet ar det svart att dra nagra bestamda
slutsatser om regionalpolitikens effekter. Slutsatserna blir sa allt
mera entydiga - utan att nytt material som motiverar detta
tillfores - ju narmare den korta sammanfattningen i borjan av

SOU 1978:46 man kommer.

1Ti!l en del ar foljande passager oforandrade avsnitt fr&n denna
text.
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Oe besynnerligheter som moter oss nar slutsatserna om regional-
politikens sysselsattningseffekter konfronteras med metod och

belagg skall kort sammanfattas.

1. Silutsatsen talar om nettoeffekter men undersdkningsupplagg-
ningnen har inget att sdga om kausala relationer - inte ens
resonemangsmassigt, t.ex. genom hanvisning till nagon teori, ratt-
fardigas kausalitetspastaendet. En fullt legitim alternativ slutsats
ar att det regionalpolitiska stodet i tiden sammanfaller med en
okning av industrisysselsattningen inom stddomradena (korrelation i

stallet for kausalitet)!.

2. Slutsatsen talar om 10 000 till 20 000 nya jobb. Dessa tal
bygger pa antaganden om att stddomradenas industriandelar
antingen skulle forblivit oforandrade p& 1965 ars niva eller
minskat i samma takt som under &aren 1960-65 under forutsattning
att stod ej utgatt. Nagra argument ges varken for dessa an-
taganden eller mot ett annat och alls ej orimligt, innebarande att
en Okning av industriandelarna skulle kommit till &ven utan stod-
insatser. Hed utgdngspunkt frAn det av ERU redovisade materialet

skulle helt andra och lika rimliga siffror kunna réaknas fram.

3. Genom att anvanda andra metoder an de som redovisas i ERU:s
bada SOU-skrifter har tva forskare kommit fram till slutsatser
angdende regionalpolitiken som inte stammer o©6verens med ERU:s.

Dessa resultat redovisas ej.

iHade slutsatsen varit formulerad i samma fOrsiktiga anda som nar
ERU presenterat sina studier som "undersdkningar av hur regional-
politiken kan ha paverkat stddomrddenas sysselsattning ... under
perioden 1965-75" (SOU 1978:47 s. 57, min kursivering A.G.) hade
inget wvarit att invanda mot den. Hen d& hade den ocksd varit

ointressant. | samma forsiktiga anda konstaterar ERU '/a/tt den
sjunkande sysselsattningsandelen 1960-65 fOrbyttes i en stigande
trend efter 1965 ar ... foOrenligt med ett antagande om att

regionalpolitiken fatt matbara effekter pa industrisysselsattningens
regionala fordelning 1965-1975." (SOU 1978:47 s. 66, min kursivering
A.G)). Det ar for att rdda bot pa den osakerheten som ERU
presenterar sina egna undersokningar. Hen som jag visat i Gullberg
(1985b) blir vi genom dem inte s& mycket klokare, varfor citatet
hr en mera traffande slutsats &n den ERU ger: "Politiken har givit
klart positiva effekter betraffande sysselsattning, produktion och
I6nebildning.” (SOU 1978:46 s. 67).
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Det ar svart att tro att tillfalligheter ligger bakom den klara
tendens att lasa in positiva effekter av den forda regionalpoli-
tiken i resultaten. Vid en narmare granskning loser effekterna upp
sig i osakra antaganden. | stallet skymtar jag det fenomen jag
inledningsvis benamnde politikcentrism bakom de tystnader, luckor
och djarva slutledningar jag redovisat ovan och som ocksa visat
sig vara forutsattningarna for det resultat riksdag och regering
forelades av expertgruppen. Denna tendens att vilja tro pa att
en politik man har medverkat i utformningen av faktiskt har
positiv betydelse t.o.m. utdver vad en svartolkad och motsagelse-
full verklighet vid strang granskning riktigt ger anledning férmoda
ar som jag redan konstaterade i inledningen till detta avsnitt
inget markvardigt. Men tendensen maste erkannas. D& Dblir det
ocksd lattare att forstd och bedoma utvarderingsresultat. Ut-
varderarna valjer alltid - har det havdats - sida redan innan de

empiriska undersdkningarna gjorts (Berk & Rossi 1976:349).

Hur l&anat har den offentliga effektmatningen natt?

Genomgangen av EFA:'s och ERU:is utvarderingar! ger vid handen att
rigorosa problemformuleringar och mangariga anstrangningar inte
utgodr nagon garanti for att en - ur sanningssokandets perspektiv
- framgangsrik beddtmning av politikens resultat skall komma till
stand. Trots att effektbedomningarnas principiella svarigheter
formulerades klart redan pa ett tidigt stadium och en potentiellt
lovande - men val andd i sig otillracklig - strategi antytts har
metodproblemen och deras hantering inte givit fragestallningarna
tillracklig kraft att bana sig vag fram till lampliga forfaringssatt
som samtidigt maste vara sad robusta att de formar att motsta
onsketankande och patryckningar och sd kansliga att de kan fanga

eventuella kausala utfloden fran politiken.

Kontrollgruppsforfarandet har &agnats stor uppmarksamhet av EFA.
Déarigenom har dess Dbegransade varde blivit uppenbart och

betydelsen av politikens indirekta effekter tydlig. Hur dessa

IFor undvikande av missforstdnd kan det har vara pa sin plats att
understryka att de bada expertgruppernas insatser endast
beddbmts just vad galler utvardering (av effekter ex-post).
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senare skall kunna ringas in forblir dock ett obehandlat problem.
ERU agnar stor energi at omfattande raknedvningar som emellertid
till sin grundstruktur visar sig vara schablonmassiga makroupp-

skattningar byggda pa godtyckliga antaganden.

Metoden fangar korrelationer mellan politik och sysselsattning
snarare an effekten av den forra pa& den senare. En strategi som
till ndgon del skulle kunna motverka detta hypotetiska bollande
med stora tal vore ett sokande efter de mekanismer som kan
tankas producera den antagna sysselsattningsdkningen. Ar det t.ex.
maojligt att genom intensiva fallstudier rekonstruera kausala kedjor

frAn stodformer till investeringsbeslut och o6kande sysselsattning?

Nagon fast mark att std pa& har anstrangningarna att utveckla
utvarderingsmetoder alltsd inte lett fram till. Tolkningsutrymmet
ar vidstrackt, ja kanske halls det vidoppet. | varje fall drar
tolkningar och sammanfattningar av resultat ivag langt i en rikt-
ning som framhaver den forda politikens fortjanster i det for-
flutna och onskvarda fortlevnad och t.o.m. expansion i framtiden.
Politikcentrismen ar pataglig. Man har sagt att ERIks uppgift
borde vara att bidra med kunskap som ger makten fantasi (Wirén
1974:320). Kanske har det Ilyckats. Makten har i varje fall fatt
hjalp att tala om att det den gjort ar bra och att den nog bor
fA gora mera. Men vad hander med sanningen nar maktens fantasi

vaxer?

Ett standigt aterkommande missndje sags utmarka den amerikanska
utvarderingsverksamheten. Sa inte i Sverige. Uppenbarligen kan
detta inte bero pad att metodproblemen ar lIosta i vart land. Inte
heller verkar det som om en fristdende och oberoende stallning

for utvarderingsverksamheten skulle borga for ett lidelsefullt

sanningssokande. Har vi i det svenska samhallet en tillrackligt
korporativ organisation, i synnerhet en tillrackligt formbar och
modulerande, lagom politiserande och kunskapsinriktad statlig

utredningsapparat for att denna utvarderingsforskningens bryd-
samma situation mellan maktens och sanningens rattesndren aldrig
skall komma upp till ytan? Jag tror att sid ar fallet. Kan det
ocksd bero pa att den politiska styrningen ar lagom stark. Den
finns, men inte sd att utvarderarnas kansla av att vara fackman

- dvs. leverantdrer av kunskapsunderlag for rationellt besluts-
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fattande - rubbas? Kan det beropad att utredningsvasendet ar

tillrackligt nara politik och byrdkrati for att godra det mojligt
for en uppfattning om utvarderingarnas praktiska betydelse att
leva vidare, samtidigt som avstadndet ar tillrackligt stort for att
utredningar skall kunna leva ett eget liv nar sa ar lampligt, skall
kunna foras &at sidan nar sa erfordras och lyftas fram nar sa
finnes passligt? Ar kanske utredningsvasendet och utredarrollen
just institutionen som formar blanda makthansyn och kunskaps-
sOkande i till situationen val anpassade proportioner? Ett ar dock

sakert. Att ge svar pa frAgan vad politiken &astadkommit leder

till stora teoretiska/metodologiska och institutionella/politiska
problem och Sverige ar har inget undantag. Vad vi har kommit
sarskilt langt med har i landet ar kanske att gdomma undan

svarigheterna. Det '"olustiga &ktenskap" (Gordon & Morse 1975:351)
som politik och vetenskap ingatt genom utvarderingsforskningen
halls har samman genom utredningsvasendets familjeterapi. Vem som
lider mest, den teknokratiska politiken eller den anpassliga veten-
skapen skall jag lata vara osagt, men tjanar pa affaren, det gor
maktutovningen och inte sanningssdkandet. Och vi far aldrig veta

vad politik och planering wvarit och ar goda for. Vill vi det?



85

DUBBELSTRATEGI FOR EN VETENSKAPLIG UTVARDERING

Utvarderingens paradoxi som omintetgdr den sanningssdkande och
avmystifierande roll vetenskapen har borde spela maste angripas
pd tva fronter samtidigt. Annars kan den inte mildras eller
upplosas. Dels maste kulturvetenskaplig teori och metod utvecklas
dithan att effektfrAgorna kan besvaras pa ett trovardigt satt,
dels maste den vetenskapliga utvarderingsverksamheten arrangeras
sd att ett sdkande efter de genuina svaren inte forhindras utan
tvartom stimuleras. Framryckning pa den ena fronten blir verk-

ningslés om inte avancemang samtidigt sker pa den andra.

Institutionella arrangemang

Det ar ett valkant faktum att den institutionella placeringen av
ett utvarderingsprojekt pdaverkar upplaggning, resultat och tolk-
ning. Med institutionell placering menar jag da inte bara vid
vilken institution projektet bedrivs utan ocksd med vilka lojali-

teter och aspirationer arbetet utfores.

Betydelsen av detta faktum ar emellertid vanligen missforstadd. |
vissa sammanhang oOverskattas den grovt som t.ex. nar undersok-
ningar utforda av en viss part alltid stamplas som vilseledande. |
enskilda fall ar det studiens upplaggning och genomférande som ar
avgorande fOr resultatens barkraft. Starka parter kan i vissa
situationer och pa vissa omrdden vara intresserade av bade att
producera avancerade och rattframma utvarderingsstudier och att

sprida de ofriserade resultaten.

Iparadoxen vaxer fram ur en situation dar utvarderaren uttryck-
ligen ombeds att med vetenskaplig auktoritet besvara fragor om
reformresultat och politikeffekter. Samtidigt ar det den alltid
outtalade eller i varje fall hemlighdllna (hos bestallaren inte sallan

omedvetna) efterfrAgan pa vetenskapligt (sken)legitimerade argu-
ment som ar den verkligt effektiva. En utvarderare som oreflek-
terat och efter basta formaga forsoker besvara stalld fraga

lI6per stor risk att misslyckas i branschen och den bestallare som
offentligt ger uttryck for den effektiva efterfrAgefunktionen
aventyrar utvarderingens anvandbarhet.
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For utvarderingsverksamheten som sadan underskattas tvartom
vanligen betydelsen av de institutionella forhallandena. Resultat
som ur kunskapssynpunkt inte bort accepteras laggs till grund
eller anvands som argument for beslut. Vetenskapens mytiska kraft
(House 1980:1 12) gor sig gallande och efterfrAgas darfor ocksa. De
kraftiga politiseringstendenserna forhindrar inte att enstaka
demystifierande utvarderingar genomfdrs. For genren i sin helhet
ar dock detta inflytande katastrofalt. Det existerar namligen
knappast nagon institutionaliserad kraft som verkar i riktning mot
sanningssagande eller metod- och teoriutveckling. Utvarderings-
metodik och da i synnerhet effektmatning ar synnerligen svara och
forvAnansvart outvecklade omraden. Den stora efterfrAgan pa
utvarderingsstudier motverkar t.o.m. ett seriost arbete med
teori- och metodutveckling da tillforlitliga och realistiska resultat

inte ar de sokta storheterna.

Nu ar det inget fel i att parter soker argument for sina intres-
sen och d& bl.a. anvander utvarderingar™). Det kan istallet vara till
fordel att dylika mer eller mindre partsbundna utvarderingar
genomfors. Problemet &ar dock att ingen motvikt forekommer, att
inga institutioner fobretar angelagna utvarderingar av samhalls-
reformer och politiska program pa tillrackligt avstand fran
intressenter for att sanningen skall kunna sokas pa ett mera
reservationslost satt och att forbattringar i utvarderandets teori

och metod skulle kunna komma till stand.

House som menar att utvarderingar inte kan vara nagot mer an
Overtalningshandlingar (a.a.:72), att de till sin natur ar politisk
aktivitet (a.a.:121) och att de olyckligtvis alltfor ofta tenderar
att tjana de styrandes intressen och inte den stora allmanhetens
(a.a.:147f) forordar en strategi i vilken jag identifierar tva
intressanta komponenter. Enligt House skall utvarderingar inte bara
vara sanna. De skall ocksd vara rattvisa (a.a.:121). Utvarderaren
boér darfor strava efter att involvera relevanta intressenter i
utvarderingen (a.a.:187). Utvarderingar bor vidare foretas pad basis

av en utvarderingsdverenskommelse. House diskuterar vilka punkter

1 Mera tvivelaktigt ar det nar partsforhallandet ar dolt som ibland
i offentliga utredningar. Jfr. Gullberg (1985b).
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som bor ingd i en sadan Overenskommelse (a.a.:159ff) och under
vilka yttre omstandigheter den skall traffas for att beddémas som

juste (a.a.:170ff).

Om syftet med utvarderingsverksamhet ar att strava efter sanning
och demystifikation framstar de fr&n House hamtade rekommenda-
tionerna som otillrackliga men anpassade till rddande situation. En
bred intresserepresentation i utvarderingar motverkar mahanda
ensidighet och partiskhet. Hen nagon padrivande kraft i sannings-
sOkandet ar knappast sddana organisatoriska konstruktioner. Fragan
om vad som ar sant tenderar namligen att bli en forhandlings-
frAga. Utrymmet for vad som kan sdgas minskar. Sanningen kan
vara - och ar det ofta - partisk i forhallande till existerande
intressen. En formell O6verenskommelse om utvarderingsvillkoren kan
ha sina fordelar men pa& samma satt som sjalva utvarderingsaktivi-
teterna snabbt blev omspunna av dolda och ©6ppna budskaps-
paradoxer hotar naturligtvis sjalva utvarderingsdéverenskommelsen

att bli det.

Som komplement till de utvarderingar som kommer att foretas av
parter foresprakar jag en fran parterna formellt och reellt
fristdende utvarderingsverksamhet. En sadan verksamhet kan med
fordel harbargeras i en (reformerad och forstarkt) universitets-
organisation. House menar att en opartisk och fristAdende ut-
vardering blir blodfattig darfor att den ar irrelevant genom att
ej representera de djupast berdorda parterna (a.a.:187). Opartisk-
heten kan ha olika innebodrder. Att i en utvardering efterstrava
resultat och skrivningar som inte gynnar nagon part mer &n nagon
annan leder givetvis till anemi. Om med opartiskhet istallet avses
systematiska forsok att inte ta hansyn till vilka intressen som
inblandade parter har utan istallet med storsta mojliga sannings-
lidelse besvara resta frAgor tenderar utvarderingarna att bli
brannande stoff. En rOst i utvarderingskéren som inte i forsta
hand sneglar pa intressentnyttan utan efter hur undersokta
verksamheter faktiskt fungerar bor kunna spela en central roll i
det allmanna demokratiska samtalet. Politiska program och refor-
mer ar faktiskt nagot som angar flera &an de inom omradet

organiserade intressenterna.
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Fristdende och garna universitetsforankrade utvarderingsinstitu-
tioner garanterar pa intet satt en produktion av tillforlitliga
utvarderingar och ett utvecklingsarbete gallande utvarderingsteori
och -metod. Men ett sadant arrangemang Okar atminstone chan-
serna for att dylika aktiviteter skall kunna utvecklas. Utan

organisatoriska nyordningar ar nagot sadant hoégst osannolikt.

Metodologiska o©vervaganden

Termen utvarderingsstudie tacker ett, som det framgatt, vitt
omrade bade nar det galler behandlade fragestallningar, ambi-
tionsgrad och institutionell forankring. Darfor har ocksad en klassi-
fikatiorisk verksamhet kommit att utovas.! Sjalv foresprdkar jag en
tredelning som i forsta hand syftar till att skiljla perifera
problem fran det som &ar utvarderandets verkliga metodologiska
stotesten. Den ser ut som foljer: 1. Utfallsprognos eller utvar-
deringar ex-ante, 2. Uppfoljningar eller jamforelser mellan nagon
form av forhandsforestallning och hur det sedan faktiskt blev och
3. Utvardering (i egentlig mening) eller studier av resultat och
effekter.2 pet ar i studier av typ tre som vi moter de verkligt
centrala metodfragorna. Vilka effekter har den undersokta
reformen, politiken (haft)? Detta problem ar, liksom utvarderingens
institutionella dito, valkant men pa& det hela taget missforstatt.
Det uppfattas namligen ofta som Ilost pad ett principiellt plan
genom en experimentell ansats. Av praktiska och moraliska skal ar
emellertid experimentet inte alltid eller rent av sallan mojligt att

tilampa | sociala system varfor den utvarderande effektstudien

1S4 skiljer t.ex. House (1980) mellan &atta eller egentligen nio olika
typer av utvardering (a.a.:21ff) pa ett satt som ur analytisk
synvinkel innebar en otillfredsstallande blandning av metodologiska
och institutionella kriterier. Houses forslag star sig bast som en
ad hoc klassificering av forekommande utvarderingar. Nilstun
(1980) presenterar med utgangspunkt fran ett analystiskt schema
fem olika typer av studier. Hans klassifikation har pedagogiska
kvaliteter.

2jfr. har Gullberg (1985a:22f).
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tvingas retirera till s.k. kvasiexperiment eller naturliga experi-
menti. Dessa framstar enligt detta synsatt som nast och tredje

basta ansatserna - ej perfekta men anda fungerande.

Den springande punkten ar att kunna skilja mellan korrelation
(tidsmassig o©Overensstammelse t.ex. mellan politiskt beslut och Vviss
relevant forandring) och kausalitet (att det politiska beslutet
astadkommer den relevanta forandringen). Hjalp pa vagen ger en
s.k. kontrafaktisk formulering, dock utan att I6sa problemet (Jfr.
Gullberg 1986:91ff). Formuleringen lyder: effekten av en reform,
politik etc. ar skillnaden mellan varlden sadan den ser ut med
reformen, etc. genomford och sadan den skulle ha sett ut refor-
men forutan. Experimentet och dess "slaktingar® ar alla metoder
som forsoker producera dessa kontrafaktiska jamforelser och det
sker genom att pa olika satt forsoka stanga de system som
studeras pad ett sadant satt att bara politiken varierar och

utfallet darfor restlost kan hanforas till denna.

Det finns emellertid mycket starka argument for att samhalleliga
system inte Il&ter sig stangas med mindre an att de forstors eller
forvrangs2. Experimentet detroniseras darmed fran att vara den
excellentametod en inom det kulturvetenskapliga omradet. Den
intressanta situationen uppstar att fall- och processtudier kan
anvdndas och utvecklas inte med en ursakt for att de mera
avancerade metoderna ej gar att tillampa utan i kraft av sina
egna fortjanster. Det blir ocksd mojligt att knyta mer direkt an
till den intuitiva forestallningen om att kausalitet handlar om
mekanismer varigenom nagot produceras. Det ar det som ett
politisk program, en reform etc. producerar som bor vara den

sOkta storheten vid utvardering.

I konventionell metodologi har fallstudier tilldelats en hypotes-
genererande roll. Test av hypoteser anses endast de experimen-
tella, kvasiexperimentella och naturliga experimenten lampade for.
Men genom att en stangning av de studerade samhalleliga systemen
inte later sig gora finns det ingen entydig relation mellan empi-

riska monster (korrelation) och effekter (kausalitet). De olika

N"Se Gullberg (1986:109ff) fOor en redogorelse fOr innebdrden.

2For en redogorelse av argumentationen se Gullberg (1986:126ff).
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"experimentmetoderna” kan darfor inte fungera som ddmande

instans i effektfrAgor men tjanar utmarkt i rollen som hypotes-
generatorer. Dessutom kan olika manipulationer av empiriskt
material i s.k. naturliga experiment bidra till detaljerad beskriv-

ning av det som skall forklaras dvs. relationen mellan politik,

genomforande och utfall 1.

Det alternativ till stangningsstrategin vid effektstudier som jag

forordar kan sammanfattas i foljande punkter2;

1. Effektundersokningar (ex-poststudier av en viss planerings
kausala inverkan pa ett visst omrdde) kan modellmassigt formuleras
galla P - E (E i 0).

2. Badde P och 0 undersoks som (fortlbpande) producerade och
reproducerade, dvs. som processer.

3. Det eventuella motet mellan P och 0 undersoks. Nar P, och det
P influerar, fram till 0 och det som producerar 0? Hur ser de
eventuella effekterna ut - dvs. pa vilket satt paverkas 0:s "pro-

duktionsforhallanden” och det faktiskt producerade Q:et?

4. Steg 3. utfores, inte genom forsok till stangning utan genom
hansynstagande till mangfalden av forekommande bestamningar i
konkreta fall. Endast genom kontextuering av de processer som

genererar P och 0 ar detta mojligt att gora pa ett rimligt satt.
5. Experimentell verksamhet ar ingalunda omojlig att bedriva inom
samhalls- och manniskovetenskaperna. Tolkningen av vad experiment
irinebar och av resultaten kan dock inte ske enligt gangse form-
ler. Experiment skall normalt sett uppfattas pa precis samma satt
som aktionsforskning. NAagonting satts igdng (i detta sammanhang
skulle det kallas P) och effekterna studeras. Bade P och 0 far
analyseras enligt principerna ovan eftersom stangning av systemet
inte kan uppnas.

6. Det ovan sagda innebar ett forordande av teoretiskt forank-
rade fallstudier eller, battre, realprocesstudier. Dessa kan
genomforas utan ursakter och inte darfor att gangse "vetenskap-

liga” metoder ar svara eller omdjliga att anvanda. Dessa kontextu-

10m relationen mellan oOversiktlig empiri och fallstudier se t.ex.
Gullberg (1985a:64ff).

2jag hamtar dessa punkter fran Gullberg (1986:146ff).
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erande processtudiemetoder ar vetenskapliga och en svarighet ar
istallet att i studier som anvander géngse kausalmetoder skilja
substantiell kunskap fr&n rena metodartefakter.

7. Matningar i variabler som avbildar processerna P och 0 kan
lampligen foretas vid flera tidpunkter. Nar det galler 0 ger
detta indikationer om hur det presumtiva effektomradet sag ut
fore, under och efter P och nar det galler P kan darigenom en
forsta specifikation av P och dess eventuella forandringar over
tid uppnds. Vid dylika beskrivhingar ar det emellertid viktigt att
inte forvaxla variabelvardesforandringar med realprocesser. Vid
storskaleundersdkningar kan en lamplig strategi vara att med hjalp
av massdata forsoka utskilja nagra typfall som processtuderas,
varefter dessa anyo konfronteras med massdatabilden.

8. Generaliseringsproblemet har traditionellt wvarit en av de van-
ligaste invandningarna mot fallstudier. Man har kunnat konstatera
att fallstudie har lagts till fallstudie utan att den generella for-
stdelsen av studerade fenomen synes oka. Till en del beror detta
pd det satt som fallstuder vanligen bedrivs. Fallstudier som pa
intet satt inriktas mot det som kan vara generellt i det speci-
fika, som inte soker prova teoretiska antaganden och som inte
heller relaterar sig till liknande studier kan inte forvantas bidra
till en generell kunskapstillvaxt. Eller korrektare, overlamnar detta
arbete till lasaren som far iklada sig rollen som sekundaranaly-
tiker. Men aven bortsett frAn denna faktiska omstandighet fore-
ligger ett genuint problem: i vilka former kan de kunskaper som
utvinnes ur realprocesstudier ackumuleras? Eller med andra ord:
vilken typ av teoretiserande ar lampligt? Jag menar att kunskaps-
kondensering bor ske i form av teorier/teorifragment gallande
typer av agenter, typer av processer och typer av kontexter.
Till en del kommer da& generaliseringsproblemet att bli ett klassi-

ficeringsproblem.

Sammantaget innebar detta att metodanstrangningarna kan ges en
mera realistisk inriktning, Vi behdéver inte acceptera de uppen-

barligen orimliga, humeanskt! baserade, undersokningsmetoderna som

iHumeanskt efter David Hume. For en redogorrelse se t.ex. Gullberg
(1986).
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bygger pa& mojligheten att stanga systemi och vj ar for den skui|

inte tvingade att ge upp vetenskapligheten, dvs. o©verge kausali-

tetsansprdken inom samhalls- och manniskovetenskaperna.

S& ser en metodstrategi ut som &ar betydligt mera lovande men
ocksd mera kravande &an de vanliga metodrecepten. Den kan bara

utvecklas under gynnsamma institutionella forhallanden.

Utvardering i praktiken

Kor den vetenskapsman som &atar sig att gora utvarderingar ar
sakerligen den institutionella inplaceringen en langt mera betydel-
sefull frAga &an de metodologsika sporsmalen?. En gangbar utvar-
dering behover alls inte innehdlla de metodologiskt sett kravande
studier som skulle ha fordrats for att mojliggdéra dragna slut-
satser. For framgang i utvarderingsbranschen ar formagan att
bedbma bestallares och andra intressenters nuvarande och fram-
tida forvantningar av avgorande betydelse. Med skicklighet i detta
varv kan en utvarderare nad langt och kanske t.o.m. tillskansa sig
nagot, om an villkorligt, inflytande. Men det finns en fara med
denna exploatering av vetenskapens good-will. Ju mer vetenskapens

auktoritet Aaberopas och sprids desto mer urvattnat blir dess

reella innehdll. Risken for rekyl &ar overhangande. Spelar veten-
skapssamhallet bort sin starkaste trumf - sanningssdkandet - for
en ringa plats i den offentliga maktens korridorer finns ingen

raddning om bluffen synas. Problemet ar allvarligt och kollektivt.

iNordenfelts rekommendation ar valformulerad: "It is important to
stress the premacy of detailed investigation. The reason for this
is the complete openness of most historical (inklusive nutidshisto-
riska A.G.) systems including the system of a human individual.
Many standard causal predictions break down, since the ceteris
paribus clauses of their generalizations are not fulfilled.” Norden-
felt (1981:54).

20etta galler givetvis ocksad for utvarderingar som utfores utan
vetenskaplig (sken)legitimitet.
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Efterskrift och forslag

Denna rapport har en brokig tillkomsthistoria som p& satt och vis
illustrerar utvarderignsforskningens institutionella dilemma. Mitt
intresse for utvarderingsstudier emanerar ur ett arbete med
planering. 1 vissa avseenden framstar namligen utvarderingsansatser
ex-post som en tankbar utvag ur de paradoxer som planering och

planeringstankande befinner sig i (Gullberg 1981,1986).

Under en Vvistelse vid Wissenschaftzentrum i Berlin 1978/79 som
BFR-stipendiat orienterade jag mig i den rikhaltiga amerikanska
och tyska litteraturen om utvardering. Detta resulterade dels i en
forsta version av den har foreliggande texten, dels i ett forsk-
ningsprogram utarbetat tillsammans med Bjarne Lindstrom om
Storstockholms utveckling efter andra varldskriget dar en ut-
varderirigsansats skulle tillampas. Litteraturstudien var avsedd som
en forberedelse for Stockholmsprojektet som dock av finansiella
skal aldrig kom till utforande. Som surrogat for denna “praktiska
demonstration” av en alternativ utvarderingsstrategi har olika
metodologiska och sporadiskt finansierade kommentarer fatt till-
gripas (t.ex. Gullberg 1985a,b, 1986). Dessa har kortfattat refe-
rerats har. Sedan slutet av 1970-talet har flera satsningar gjorts
pd utvarderingsforskning. Vissa av dem har wvarit synnerligen
omfattande. Utvardering har ocksd generellt sett okat i popu-
laritet. Utvarderingsverksamhetens grundlaggande problem s3 som
jag da&, och i denna skrift, formulerat dem har emellertid dari-
genom inte forts narmare nagon I6sning eller rimlig behandling.
Darfor ar denna snart decenniegamla analys av utvarderandets
inneboende egenskaper och potentiella mojligheter nu t.o.m. mera

aktuell an nar den fOrst formulerades.

Mina forslag till battring lyder helt korfl;

* Inratta fristdende forskningsorgan for utvardering av politik-

effekter.

1Jag hamtar detta fran Gullberg (19B5a:l).
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* Stark darvid den demokratiska processen genom att minimera
intressenters inflytande  o6ver kunskapsproduktionen och forse
medborgarna med politikgranskningens resultat.

* Ge de gangse standardiseringsinriktade metoderna en roll som

svarar mot deras formaga; som hjalpmedel vid beskrivning.

* Inrikta anstrangningarna mot att utveckla realistiska kausal-
undersdkningsmetoder i form av flernivibaserade, teoretiskt
medvetna processtudier som utgar fran samhalleliga forhallanden

som skapade och &aterskapade.

*  Formulera effektfrAgan som gallande: nar politiken och det
politiken initierar fram till det som skapar och aterskapar

relevanta samhallsforhallanden.



APPENDIX: Fallstudier i "Arbetsmarknadspolitik i forandring” SOU
1978:60

Denna text anknyter till not 2 sid. 76.

Fallstudierna ar efter mitt satt att se saken fem till antalet: 1.
Forsok med utokad arbetsformedling for Ilangtidsarbetslosa, 2.
Inforande av allman platsanmalan, 3. Effekter av geografisk rorlig-
het, 4. Etablering av Algots Nord och 5. Marginella sysselsattnings-

stod. Upplaggningen av dessa undersdkningar skall mycket kort
beroras.

1 undersokning 1. har personer som erhallit utdkade arbetsfor-
medlingsinsatser och personer som ingar i kontrollgruppen for-
delats slumpmassigt, varigenom en av de invandingar jag ovan
gjorde mot utbildningsstudien bortfaller. Vidare papekas att de
badda undersokta gruppernas resultat trots den slumpmassiga
fordelningen inte med sakerhet ar oberoende av varandra. De som
far en utokad hjalp vid arbetsféormedlingen kan komma att tranga
ut dem som fortsatter pa normala villkor. Detta benamns trang-
seleffekter och ar exempel pad en typ av indirekta effekter (SOU
1978:60 s. 185). Detta har jag tidigare kallat konkurrenseffekt. |
undersdkningen tror EFA ej att sddana effekter spelat in, efter-
som under den aktuella perioden stor efterfrAgan pa arbetskraft
rAddde. Denna studie visar klara metodframsteg i forhallande till
de studier som redovisats fran EFA:s forsta betankande. Dels ar
det verkligen en politikforandring som ar foremal for undersok-
ning, dels har fors6k gjorts att resonera om en av de tankbara
indirekta effekttyperna. Likval kvarstar fragetecken som t.ex. vad
var det i den utvidgade arbetsformedlingen som orsakade for-
battringen, vilka var de indirekta effekterna av forsdksverksam-
heten (utover tvangseffekterna), vilken betydelse hade det for-
hallandet att det verkligen rorde sig om en (frasch?) forsoksverk-
samhet for formedlarnas entusiasm - kan resultaten generaliseras
till en situation dar "utvidgningen” &ar normal?

Undersdkning 2. forsoker bedoma effekterna av en lagstiftning som
genomforts successivt for olika lan. Har forefaller det svarare att

fa fatt pa effekterna an i fallet utvidgad arbetsformedling
menar EFA eftersom malgruppen &ar svarare att peka ut. "Proble-
met med i samhallsekonomin vitt spridda &aterverkningar kommer

till uttryck i en helt annan utstrackning nar det galler en

informationsandring /vilket ar vad den obligatioriska platsanmalan
syftar till/ av kollektiv karaktar.” (SOU 1978:60 s. 228). Egentligen
forhaller det sig val sad att det ar svarare att forbigd de
indirekta effekterna nar ingen klart avgransad malgrupp utpekas
for sokandet av de direkta effekterna. Instromningen av lediga
platser till formedlingarna och forandringen i antalet kvarstdende
platser vid dessa formedlingar jamfordes mellan de lan som lag-
stiftningen forst kom att omfatta och 6vriga Sverige. Jamforelser
gjordes bade fore och efter lagens ikrafttradande (SOU 1978:60 s.
229). Instromningen av lediga platser okade i de tre berorda
lanen, men de insamlade uppgifterna om kvarstdende platser var
svartolkade. Att sidga nagot bestamt om reformernas effekter pa
arbetsmarknadens satt att fungera visade sig darfor svart.
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Studie 3. utgdr i huvudsak en upprepning av och jamforelse med
utvarderingen av den geografiska rorligheten i EFAis forsta
betankande. De metod kommentarer jag gjorde till detta arbete ar

giltiga &aven har.

Undersdkningen av Algots Nord - studie A - tar upp konsekven-
serna av en lokalisering. Fore/efterjamforelser har kompletterats
med tva kontroligrupper. Dels en med kvinnor som sokt men inte
fatt/tagit arbete pd de tre berorda orterna, dels kvinnor som
slutat sina anstallningar vid Algots Nord (SOU 1978:60 s. 317).
Dessutom forsoker man sig pa en kostnads-intaktskalkyl pa sam-
hallsekonomisk  niva, dels ex-post for perioden 1972-76, dels
ex-ante for perioden 1977-82.

Studie 5. av de marginella sysselsattningsstoden, dvs. stod som
tacker delar av foretagens I|onekostnader for en utdkning eller
installd inskrankning av sysselsattningen pekar klarsynt pad behovet
av analys pa saval mikronivd (dvs. foretagsnivd) och makroniva (i
detta fall frAgor om penningmangd och olika komponenter i den
totala efterfrAgan) samt att dessutom "det Omsesidiga beroendet
mellan dessa nivder /méaste/ beaktas” (SOU 1978:60 s. 377).Denna
studie &gnas &t olika modellresonemang for att belysa hur det
marginella stodet kan tankas paverka arbetsmarknaden och ekono-
min i Owvrigt. Nagon utvardering i egentlig (empirisk) mening ar det
inte frAgan om.
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