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Sammanfattning

De statliga férvaltningsmyndigheternas uppdrag att ta fram kunskap om verksamheten inom
sina respektive ansvarsomraden har sedan 1990-talet tagit upp allt mer av myndigheternas tid.
Utredningar om den svenska statsforvaltningen visar ett omfattande krav pé aterrapporteringar
och utvidrderingar. Det finns med andra ord ett konstant och 1 ménga fall synnerligen

omfattande fléde av kunskap mellan myndigheterna och regeringen.

Anvindning av utvdrdering dr inom den internationella utvirderingslitteraturen ett vél
utforskat &mne. Dock har den svenska regeringens anvéndning av den kunskap som
myndigheterna rapporterar inte studerats empiriskt i ndgon storre utstrdckning. Om vi inte vet
hur regeringen anvinder kunskapen vet vi inte om den tid och de offentliga resurser som lagts
pé utvirdering och aterrapportering hade kunnat lagts pa annat. Med utgangspunkt i teorier
om kunskapsanviandning och genom en beskrivande fallstudie av kunskapsanvéndning inom
regeringen syftar denna studie till att bidra till den svenska empiriska forskningen om
anvindningen av den kunskap som myndigheter rapporterar till regeringen. Samtidigt
kompletteras och modifieras befintliga teorier om kunskapsanvédndning och med hjélp av

empirin 4r férhoppningen att utveckla det teoretiska ramverket.

Resultatet utifran intervjuer med handldggare pa Utbildningsdepartementet och Skolverket
pekar pé att kunskapen 4r central for beslutsfattande inom det utbildningspolitiska omradet
och att den ger nya insikter och idéer, badde om de frAgor som utvérderas och aterrapporteras
men ocksa pa ett generellt plan. Kunskapen har bade avsett och oavsiktligt inflytande, men
intentionen kan vara mer eller mindre dold pé grund av sittet som regeringen styr Skolverket.
Tidsmassigt sett har kunskapen inflytande direkt, i slutet av en utvirderingscykel och
langsiktigt, detta hanger delvis samman med en politisk aspekt. En av studiens slutsatser dr
saledes att kunskapsanvindning dr komplext att finga da det 4r inbaddat i styringskontexter

och politiska kontexter.

Nyckelord: utvirdering, aterrapportering, kunskap, anvindning
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1 Inledning

Regeringen &r fast besluten att viinda utvecklingen i den svenska skolan och da 4r ldrarna nyckeln.
Lirarlonelyftet 4r en omfattande satsning med tydliga mal och dérfor 4r det viktigt att reformen

foljs upp och effekterna utvdrderas (Regeringen, 2016).

Orden kommer frén ministern for hogre utbildning och forskning. Det 4r ingenting ovanligt
med uttalandet. Snarare tvirtom, att utvirderingar tillsétts och att regeringen behover kunskap
om insatser och atgirder dr en central del av policyprocessen. Studier visar att kostnaden for
utvirdering utford av myndigheter, inklusive Regeringskansliet, uppgér till cirka tva miljarder
kronor (SOU 2007:75, s. 141). Samtidigt finns det lite forskning om hur regeringen anvénder
all den kunskap som utvdrderingar och annan aterrapportering genererar. Denna studie syftar
darfor till att bidra till den svenska empiriska forskningen om anvéndningen av den kunskap
som myndigheter rapporterar till regeringen. Fragorna som ska besvaras &r vilken kunskap
regeringen efterfragar, om det framgér varfor kunskapen behdvs och hur regeringen anvénder
kunskapen. Med utgangspunkt 1 teorier om kunskapsanviandning kommer jag skapa ett
teoretiskt ramverk och min forhoppning 4r &ven att utveckla ramverket med hjélp av det
empiriska materialet. I resterande del av detta kapitel kommer jag gé& ndrmare in pa varfor

denna studie ska genomforas vilket mynnar ut i studiens syfte och frigestéllningar.

1.1 Regeringens styrning av statsforvaltningen

Regeringens styrning av de statliga myndigheterna bygger pa mal- och resultatstyrning.
Styrmodellen innebér att regeringen formulerar 6vergripande mal och riktlinjer medan medlen
for att né upp till malen, att utforma arbetsmetoder och organisation for att genomfora
verksamheten, 4&r myndigheternas ansvar (Sundstrém, 2016, s. 150). Styrmodellen forutsétter
att resultat méts och aterrapporteras for att regeringen ska kunna f6lja upp om och hur de

uppsatta mélen har forverkligats (Petersson, 2010, s. 153, 197).

Det 4r via departementen som myndigheternas aktiviteter koordineras och arbetet kontrolleras
och styrs (Sundstrom, 2006, s. 406). Regeringen har flera styrmedel till férfogande for att
styra myndigheterna. Det finns ett flertal generella férordningar med bestdimmelser for
samtliga eller ett flertal myndigheter, till exempel myndighetsforordningen (2007:515) och
forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (Statskontoret, 2013, s. 26). I

en instruktion f6r varje myndighet anger regeringen bland annat regler om myndighetens



ansvar, uppgifter och drendehandlédggning. I arliga regleringsbrev formulerar regeringen maél
for respektive myndighets verksamhet, vilka aktiviteter som myndigheten ska genomfra och
hur terrapportering ska ske. Med regleringsbrevet kommer ocksé de finansiella resurser som
myndigheten har att tillga. I februari ska varje myndighet 1dmna en 4rsredovisning till
regeringen. Redovisningen innebér att myndigheterna bland annat ska ldmna forslag pa
framtida aktiviteter vilket kan ligga till grund f6r nya mél och resultatkrav (Petersson, 2010, s.
72, 197; Sundstréom 2006, s. 407). Regeringen kan dartill ge myndigheter sérskilda uppdrag
Iopande under aret. Varje ar genomfors myndighetsdialoger dér den politiska ledningen och
myndighetens ledning f6ljer upp resultat och verksamhet hos respektive myndighet.
Informella kontakter mellan Regeringskansliet och myndigheter for att tydliggéra formella

styrsignaler 4r inte ovanliga (Statskontoret, 2013, s. 26{).

Ett exempel pa styrningen av statsforvaltningen &r relationen mellan
Utbildningsdepartementet och Statens skolverk (fortsattningsvis Skolverket).
Utbildningsdepartementet dr ansvarigt f6r regeringens utbildnings-, ungdoms- och
forskningspolitik. Det dr departementets olika enheter och rittssekretariat som skoter det
dagliga arbetet och bereder regeringsunderlag samt skéter kontakten med Skolverket och
andra myndigheter som lyder under departementet (Regeringen, 2014). Skolverket &r
sektorsmyndighet for det skolpolitiska omradet. Regeringen har bestdmt att myndigheten
bland annat ska ”framja att alla barn och elever far tillgang till en utbildning och verksamhet
som é&r likvardig och av god kvalitet i en trygg miljé” (Skolverket, 2016). Ett annat uppdrag
som myndigheten har 4r att analysera behov, f6lja utvecklingen och foresla reformer inom det
skolpolitiska omradet. Dartill ska Skolverket 16pande utvirdera och f6lja upp det svenska
skolvisendet. Regeringens styrning av Skolverket sker framforallt genom uppdrag i det arliga

regleringsbrevet och uppdrag som beslutas i sérskild ordning (Statskontoret, 2015, s. 19, 88).

Den styrmodell som karaktiriserar férhéllandet mellan regeringen och den statliga
forvaltningen innebér att aterrapportering och utvéardering &r centralt. Vi lever i en tid dér
utvirdering, granskning och revision av den f6érda politiken sker pé ett mer genomgripande
sitt 4n vad som tidigare skadats. Myndigheternas uppdrag att ta fram information och
underlag rérande den verksamhet som bedrivs har sedan 1990-talet tagit upp allt mer av
myndigheternas tid. Informationen kan vara avsedd for regering, riksdag, allminheten eller
andra granskningsinstanser (Ahlbick Oberg, 2010, s. 186). Utredningar om den svenska

statsforvaltningen visar ett omfattande krav pé aterrapporteringar och utvérderingar. Om inte



myndigheter rapporterar tillbaka till regeringen och utvéarderar eller foljer upp sina insatser
kan detta innebdra att férvaltningen ldmnas utan styrning (SOU 2007:75, s. 941f;
Statskontoret, 2015, s. 22). Regeringen behover alltsé information eller kunskap (orden
anvinds i denna studie synonymt och forklaras tydligare 1 avsnitt 2.3) for att ha mojlighet att
styra forvaltningen men ocksa for att kunna ta fram forslag som ska rostas igenom i
riksdagen. Dartill &r det centralt att regeringen har kunskap om sin forvaltning for att
regeringen ska kunna informera riksdagen. Uppfoljning och utvirdering av myndigheternas
arbete &r alltsd en central del av en demokratisk styr- och ansvarskedja dér den offentliga

makten ytterst tillhor folket.

Tendensen med en tilltagande &terrapportering och utvéirdering lyftes bland annat fram i en

statlig utredning fran 2007, den sa kallade Styrutredningen, som konstaterade att
myndigheterna hade fatt ett utvidgat uppdrag att ta fram kunskap om sina verksambheter till
regeringen. Detta var synligt bland annat genom kraven pa arsredovisningarna och
rapporteringar av sirskilda regeringsuppdrag 16pande under aret. Dértill var manga
myndigheter 4lagda att genomfora sirskilda utvirderingsuppgifter (SOU 2007:75, s. 107).
Utredningen foreslog att krav pd myndigheterna att utvirdera och att aterrapportera
effektinformation skulle stallas med &terhallsamhet. Detta bland annat d& den information
som genererades av utvarderingar och aterrapporteringar fick en bekriftande snarare &n
omprovande karaktér (SOU 2007:75, s. 234). Detta skulle kunna tolkas som en kritik mot att

regeringen bestéllde for ménga utvirderingar.

Mot bakgrund av den kritik som utredningen riktade mot regeringen gjordes vissa #@ndringar
2009 nir det géller myndigheternas aterrapporteringskrav. Regeringen angav i
budgetpropositionen for 2009 att antalet aterrapporteringskrav skulle begrinsas for att pé sé
sétt ocksé minska antalet styrsignaler (Prop. 2008/09:1, s. 292). Kraven pé aterrapportering
tonades ner i den férordning som styr myndigheternas arsredovisning och budgetunderlag
genom att redovisningen av resultat skulle fokusera pé prestationer sett till volym och
kostnader. Endast i sérskilda fall skulle redovisningen av resultat innehélla prestationer i
forhéllande till mal, effekter eller kvalitet (SFS 2008:747; Erlandsson, 2014, s. 4).
Ekonomistyrningsverket har gitt igenom regleringsbrev f6r 155 myndigheter for ar 2008 och
ar 2009 och resultatet av studien visar att antalet &terrapporteringskrav har minskat. Denna
minskning tenderar att g& hand i hand med ett okat antal uppdrag 1 vissa regleringsbrev, till

exempel for myndigheter som sorterar under Utbildningsdepartementet och dé specifikt



Skolverket (Ekonomistymingsverket, 2009, s. 27). En likande studie, dér bland annat tio
myndigheters regleringsbrev mellan 2003 — 2012 studeras, visar att antalet
aterrapporteringskrav dr avsevirt firre 1 senare ars regleringsbrev jamfort med &ren ndrmare
2003. Generellt verkar det som att de studerade myndigheterna i senare &rs regleringsbrev inte
ar alagda med krav att &terrapportera om effekter av insatser i relation till vergripande mal
for politikomradet 1 fraga (Erlandsson, 2014, s. 24f). Det finns dock studier som visar det
motsatta, att antalet aterrapporteringskrav i regleringsbrev inte har minskat (Statskontoret,
2013, s. 80).

1.2 Anvéndning av utvidrdering och aterrapportering
Tidigare studier ger alltsd en tvetydig bild nér det géller om aterrapporteringskrav har minskat

eller okat. Oavsett vilket sd kvarstar regeringens behov av information och kunskap och
frdgan som kan stéllas dr vad regeringen gor med all den kunskap som genereras via
aterrapporteringskrav och sirskilda utvérderingsuppdrag, som rapporteras tillbaka till
regeringen. De ndmnda studierna har inte studerat ndrmare vilken kunskap regeringen
efterfragar i aterrapporteringskraven. Dessutom finns det f& empiriska studier som behandlar
anvindningen av utvdrderingar pd nationell nivd i Sverige (Sohlman, 2012, s. 10).
Statskontoret har dock i en rapport analyserat vilka utvarderingsresurser Regeringskansliet har
och hur anvéndningen av utvirderingar ser ut inom Regeringskansliet inom olika
politikomréden. Rapporten pekar pa att anvindningen av utvdrderingar inom
Regeringskansliet bland annat 4r som forberedelse infor myndighetsdialoger, for 6kad
kunskap om verksamhet som lyder under regeringen och for att arbeta fram propositioner
(Statskontoret, 2002a, s. 61). I ytterligare en rapport har Statskontoret analyserat hur
regeringen anvéinder sig av utvirderingar i budgetpropositionerna for ar 2000 och ar 2002. 1
denna framkommer att det vanligaste séttet som regeringen anvinder sig av utvdrderingar 4r
for att bekrifta den egna politiken. Statskontoret framhéver att det 4r f2 utvirderingar som kan
kopplas samman med beslut om férdndring inom ett politikomréde. I intervjuer med
tjdnstemén inom Regeringskansliet framkommer att utvidrderingar anvinds men att det inte
nddvéndigtvis innebér att dessa utvarderingar omndmns i budgetpropositionen (Statskontoret,

2002b, s. 72£F).

Asa Sohlman har genomfort studier som behandlar regeringens anvindning av utvirderingar

med sérskilt fokus pa arbetsmarknadspolitiken. Bland annat har hon studerat regeringens



anvéndning av utvérderingar genom att underséka budgetpropositionen f6r 2012 samt genom
att jamfora denna med budgetpropositionen for 2011. Sohlman skiljer pa
kunskapsuppbyggande respektive icke kunskapsuppbyggande anvindning av utvérderingar.
Till den kunskapsuppbyggande anvindningen, som kan ske bade under utvérderingsprocessen
och efter det att en utvdrdering avslutats, hor de utvirderingar som anvénds infor
beslutsfattande eller som innebaér ett larande. Den icke kunskapsuppbyggande anvdndningen
innebdr dels att resultatet av utvirderingarna inte anvénds 1 politikutformning men det kan
dven innebdra att utvarderingar anvénds pa ett taktiskt sitt, exempelvis for att vinna tid
(Sohlman, 2012, s. 4f). Resultatet av studien visar att regeringen, sett till
Finansdepartementet, anvéander sig av utvirderingar bade pé ett icke kunskapsuppbyggande
sdtt och ett kunskapsuppbyggande sitt. Detta géller for bade ar 2011 och 2012, da det inte
finns nagra storre skillnader 1 hur utvérderingar anvénds i de tvé arens budgetpropositioner.
Arbetsmarknadsdepartementet kan i budgetpropositionen for 2012 framforallt sdgas anvanda
utvirderingar pa ett icke kunskapsuppbyggande sitt. Det finns inga resultat, 1
budgetpropositionerna for 2011 eller 2012, som tyder pé att regeringen anvander sig av
utvirderingar for beslutsfattande. Snarare 4r det en icke kunskapsuppbyggande anvéindning
genom ett bortforklarande av utvérderingsresultat eller genom att ignorera befintliga

utvérderingar (Sohlman, 2012, s. 27ff).

Aven om den svenska regeringens anvindning av utvirderingar inte studerats empiriskt i
nagon storre utstrickning sa dr anvindning av utvirdering internationellt sett ett vil utforskat
dmne inom utvarderingslitteraturen. Carol Weiss menar att det &r vanligt att utvirderingar inte
anvindas dé det inte paverkar beslut, det 4r snarare som om att en utvirdering aldrig dgt rum.
Utifrén denna empiriska uppfattning problematiserar hon varfor utvarderingar inte anvands
och orsaker till att det kan finnas svarigheter att anvdnda utvirderingar i det politiska
beslutsfattandet. Hon framhéver att det bland annat kan bero pa att beslutsfattandet 4r en
process dér flera olika aktorer deltar och dar man méste argumentera och kompromissa.
Utvirderingar som resulterar i ett svar om att sa hér borde ni g& vidare” blir inte anvéndbart i
en situation med flera intressen. Dessutom &r det séllan som en utvirdering med sidkerhet kan
overtyga om att det finns ett rétt svar. En utvirdering kan aldrig vara s& omfattande att den
svarar pé alla frigor som politikerna kan tdnkas sitta pd. Weiss framhédver 4nda att det finns
empirisk forskning som visar att utvirderingsresultat kan ha ett inflytande pé s sétt att det
péverkar debatten och de idéer som lyfts fram, att det bidrar till den samlade kunskapen som

ett politiskt beslut vilar p& (Weiss, 1988, s. 10). Det finns ocksa forskning som visar att



utvdrderingar anvénds for beslut och planering kring just den atgérd som har utvérderats.
Utvirderingar anvinds dven genom att det paverkar hur beslutfattare ser pa och ténker kring
andra fragor som inte direkt har med den utvirderade insatsen att gora. Ofta handlar det om
att utvirderingen ifraga 4r en av flera pusselbitar eller faktorer som bidrar till att ett visst
beslut fattas. Utvérderingar kan bidra till att minska osdkerhet och pé s sitt hjélpa
beslutfattare att bestdmma sig (Patton, 1997, s. 80ff).

Utifrén resonemanget ovan kan jag konstatera att utvarderingar och &terrapporteringskrav ar
en stor del av myndigheternas arbete. Ett annat uttryck for aterrapportering och utvardering dr
att regeringen 4r i behov av kunskap om myndigheternas arbete eller om olika reformer och
atgdrder. Kunskap innefattar i denna studie som redan antytts all slags &terrapportering och
utvdrdering kan ses som en typ av kunskap. Det finns med andra ord ett konstant flode av
kunskap mellan myndigheterna och regeringen. Samtidigt finns lite empirisk forskning i
Sverige om hur regeringen anvénder sig av den kunskap som utvirderingar och andra
undersokningar genererar. Studierna som redogjorts fér ovan har inte heller studerat ndrmare
vilken kunskap som regeringen efterfragar i aterrapporteringskrav och belyser inte om eller
hur regeringen anvinder sig av den kunskap som efterfragas. Den blir sdledes intressant att
studera den kunskap som flédar mellan myndigheter och regering med avseende pé vad som

efterfragas, varfor kunskapen behdvs och hur regeringen anvinder kunskapen.

1.3 Syfte och fragestillningar

Syftet med studien &r att med utgdngspunkt i teorier om kunskapsanvindning bidra till den
svenska empiriska forskningen om anvéndningen av den kunskap som myndigheter
rapporterar till regeringen. Det finns utvecklade teorier om kunskapsanvindning inom
utvirderingslitteraturen och darfor kommer jag att anvénda mig av just denna litteraturen dven
om utvérderingar inte dr de enda kunskapsunderlag jag studerar. Samtidigt kommer jag att
komplettera och modifiera dessa teorier och med hjélp av empirin 4r min férhoppning att
utveckla det teoretiska ramverket. Denna studie kan ddrmed ségas befinna sig i grinslandet

mellan induktiv och deduktiv forskning (Van Thiel, 2014, s. 24ff).

For att uppna syftet med studien kommer jag att sdka svar pa tre fragor:

* Hur har volymen av &terrapporteringskrav och utvarderingsuppdrag utvecklats mellan

2007 - 20177



 Vilken kunskap efterfrigas i utvirderingsuppdrag och &terrapporteringskrav frdn
regeringen och framgar det varfor utvérdering eller annan 4terrapportering ska goras?
* Hur anvinder regeringen den kunskap som den fir in via utvéarderingsuppdrag och

aterrapporteringskrav?

Den forsta och andra av dessa fragor 4r av deskriptiv art. For att besvara hur regeringen
anvinder kunskapen &r det centralt att f4 en bild av omfattningen av den kunskap som
efterfragas och vilken kunskap som regeringen efterfragar. De tva inledande frigorna behovs
séledes for att kunna besvara den tredje fragan som &r studiens huvudfrdga och kriaver mer

analytiska inslag.

Som jag redan argumenterat for finns det en lucka i forskningen om hur regeringen anvénder
den kunskap som utvérdering och aterrapportering genererar, samt att regeringens behov av
kunskap kan ses mot bakgrund av den demokratiska styr- och ansvarskedjan. Jag menar dock
att kunskap inte bara behdvs om vad forvaltningen har astadkommit utan ocksa om vad
regeringen gor med den kunskap som myndigheterna producerar. Att ta fram och leverera
kunskap #r ndgot som tar upp en stor del av myndigheternas arbete. Om vi inte vet hur
regeringen anvinder den kunskapen vet vi inte om den tid och de offentliga resurser som lagts
pa utvirdering och aterrapportering hade kunnat lagts pa annat. Denna studie kan saledes ge
en bild av hur regeringen tinker om och forhaller sig till den kunskap som myndigheterna

producerar.

I tilldgg till det nu sagda kan anvindning av utvirdering ségas vara underordnat fyra
overgripande syften med utvardering. Utvardering kan syfta till att kontrollera en
uppdragstagare, forbittra insatser, bidra med kunskap eller syfta till att vinna tid (Vedung,
2009, s. 166ff). Detta innebér att det finns en tilltro till utvardering som en form f6r
ansvarsutkrivande och lirande, vilket d&ven kan sédgas gélla for 6vrig aterrapportering.
Kunskapen kan pa detta sitt bidra till politikskapandet och fungera som en végledning inom
offentlig forvaltning, bland annat nir det giller insatser som fungerar och insatser som
fungerar mindre bra. Kunskapen blir en central del av policyprocessen och kan leda till att
ansvariga utkrdvs pa ansvar eller att det uppkommer en ny forstaelse for hur olika
policyproblem kan tolkas och férstds. Om kunskapen ska bidra till ansvarsutkrdvande eller

ldrande maste den anvindas. Nir utvirdering och &terrapportering har bestéllts och
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genomforts uppkommer darfor ett behov av att veta hur den sedan anvénds. Givet detta

resonemang &r det intressant att studera hur regeringen anvénder kunskapen.

2 Teoretiskt ramverk

Anvindning r centralt i utvirderingsteori. Det finns utvecklade teorier om anvindning inom
utvirderingslitteraturen och i denna studie kommer jag att anvéinda mig av dessa. Det har
sedan ldnge funnits ett antagande om att utvirdering ska bidra till att 16sa sociala problem och
att beslutsfattare med hjilp av utvirderingsresultat ska kunna avveckla ineffektiva insatser
och ersétta dessa med nya insatser. Som ndmnts ovan finns det fyra évergripande syften med
utvirdering: att kontrollera, att skapa forbéttring och larande, och att bidra till grundkunskap
men 4ven dolda och strategiska syften forekommer. Stora offentliga resurser laggs pa att
utvirdera insatser och reformer. Om dessa utvirderingar inte anvénds hade resurserna kunnat
ldggas pa att utdka insatserna i fraga eller att sjosétta nya insatser. Utvdrderingslitteraturens
teoribildning om utvirderingsanvindning omfattar mojliga typer av anvéndning, inom vilka
tidsramar anvindning uppstér, samt vad utvirderare kan gora for att underlitta anvéndning
(Shadish, Cook & Leviton, 1991, s. 52ff). For att avgrinsa det teoretiska ramverket och
anpassa det efter studiens fragestéllning tas typ av anvandning och tidsaspekten med, medan
frdgan om hur utvirderare kan underlétta anvindning inte berors dé den ligger utanfér

studiens fradgestallning och ambition.

Det teoretiska ramverket som utvecklas nedan bygger pa olika typer av anvéndning som &r
centrala inom utvérderingslitteraturen och den “theory of influence”, eller pa svenska
inflytandeteori, som utvecklats av Karen E Kirkhart (2000). Kirkharts inflytandeteori har jag
modifierat och kompletterat for att utveckla ett ramverk som ldmpar sig for frdgan om
kunskapsanvindning och som svarar mot syftet med denna studie. P4 detta sétt har ett
analysinstrument skapats som anvénds for att analysera studiens empiriska material. I detta

kapitel kommer jag ocksa att definiera vad det innebér att kunskap anvénds.

2.1 Anvindning

Inom utvirderingslitteraturen finns tre huvudsakliga typer som anvandning av utvérdering kan
studeras utifran (Leviton & Hughes, 1981, s. 528; Rossi, Lipsey & Freeman, 2004, s. 411;
Shadish, Cook & Leviton, 1991, s. 52). Den traditionella synen pé anvindning av utvirdering

ar en instrumentell anvindning som innebér att beslut fattas utifrdn utvérderingsresultatet.
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Exempelvis kan det handla om att beslut om att fortsétta, &ndra eller avveckla en viss insats
baseras helt eller delvis pa utvdrderingen av insatsen i fraga (Johnson, 1998, s. 93f). Denna
syn p4 anvindning av utvdrdering &r alltsa att anvéndningen 4r direkt. Det kan handla om att
hjdlpa chefer pa ansvarigt departement och politiker att fordela knappa resurser vid
budgetbeslut och att det far direkta konsekvenser for den insats som utvérderats (Wholey,
1985, s. 42ff). Denna typ av anvindning utgar ifrdn en rationell syn pé beslutsfattande, att
politiker vet vad de vill, att utvirderingens resultat ar tydligt och att detta sedan gar att

anvinda som underlag for att fatta beslut (Vedung, 2009, s. 256ff).

Anvindning av utvdrdering kan ocksa vara konceptuell vilket innebér att
utvirderingsresultatet ger nya insikter, idéer, tankar eller virderingar men inga direkta beslut
fattas mot bakgrund av detta (Alkin & Taut, 2003, s. 5). Denna form av anvandning kan
darfor ocksé kallas for *upplysande’ anvandning. Konceptuell anvindning betyder alltsd att
utvirderingsresultatet tas in som en referens vilket kan paverka sittet att se pa och uppfatta
den insats som har utvirderats, men utan att ndgon agerar mot bakgrund av
utvdrderingsresultatet. Utvirderingsresultatet kan skapa ny och 6kad kunskap samt influera
sédttet att tinka kring en viss politisk frAga. En utvirdering kan anvéndas konceptuellt vid ett
forsta skede for att sedan spilla 6ver i en instrumentell anvéndning (Vedung, 2006, s. 412;
Leviton & Hughes, 1981, s. 529). Utvirderingen kan forst anvéndas genom att ansvarigt
departement far nya insikter som inte leder till konkreta beslut men att utvirderingsresultatet

vid ett senare tillfdlle kan komma att pdverka beslutsfattandet.

En tredje typ av anvindning dr symbolisk anvandning som innebér att utvérderingsresultatet
anvinds for att rittfirdiga eller argumentera for ett beslut som tidigare tagits. Det kan ocksa
vara sd att det faktum att en insats har utvirderats anvénds for att framstélla en viss politiker i
ett bra ljus, att utvirderingsresultatet anvinds i ett egenintresse. Med detta synsétt pa
anvindning handlar det om att legitimera ett beslut som redan har fattats eller legitimera en
uppfattning som var bestimd pé férhand (Alkin & Taut, 2003, s. 5). P4 sd vis blir
anviandningen en symbol till skillnad frén nir den anvinds som ett instrument for att fatta

beslut.
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2.2 Inflytande

Att endast se till utvirderingsanvindning via instrumentell, konceptuell och symbolisk
anvindning &r otillrackligt. Detta pd grund av att det utesluts inom vilken tidsram som
utvirdering anvinds. Dessutom finns inte alltid en avsiktlig anvdndning med utvérdering, det
kan ocksa finnas oavsiktlig anvindning. Bland annat mot denna bakgrund har som redan
nidmnts Karen E Kirkhart utvidgat konceptet anviandning av utvirdering och infort vad som
kan bendmnas en utvirderings inflytande. Kirkhart kallar detta for inflytandeteori (Kirkhart,
2000, s. 5f). Anvindningen av utvirdering sitts alltsé in i ett stérre sammanhang for att fanga
in fler aspekter av anvindning, och detta bendmns inflytande som av Kirkhart definieras som
”’the capacity or power of persons or things to produce effects on others by intangible or
indirect menas” (Kirkhart, 2000, s. 7). Detta skapar en bredare forstaelse som tillsammans
med termen anvindning ger ett ramverk dir oavsiktligt inflytande kan studeras med
beaktande av tiden dé inflytande sker. Inflytandeteorin har tre olika dimensioner; killa,
intention och tid som i sin tur innehdller olika undergrupper vilka inte dr dmsesidigt
uteslutande. Det innebdr att en och samma utvirdering kan anvéndas pé olika sétt och vid

olika tidpunkter. Dessa dimensioner och undergrupper kommer nu att presenteras nirmare.

22,1 Killa

Killa belyser om det &r utvirderingsprocessen eller utvérderingsresultatet som &r ténkt att
anvindas. Vad #r killan till en tinkt fordndring inom en organisation eller for beslutsfattande
politiker? Inom utvdrderingslitteraturen har stort fokus riktats pa utvérderingars inflytande
genom anvindning av utvirderingsresultat, alltsa att den kunskap och det utfall som
utvdrderingen ger 4r det som anvénds. Detta tar oss tillbaka till de tre typerna av anvéndning
som introducerades ovan. Utvidrderingsresultatet kan anvindas instrumentellt, att beslut fattas
pé grundval av utvirderingsresultatet. Men det kan ocksé handla om en konceptuell
anvindning genom att utvidrderingsresultatet far en upplysande effekt som péverkar
tankeménster och uppfattningar, men man agerar inte pa resultatet. Dértill kan anvédndningen
vara symbolisk genom att utvidrderingsresultatet far en roll i ett paverkansarbete och 1
politiska argument. Resultatet av en utvirdering anvinds for att Svertyga andra eller for att

forsvara en instillning som man redan bestdmt sig for (Kirkhart, 2000, s. 9f).

Den andra undergruppen nér det giller kélla handlar om inflytande genom

utvirderingsprocessen. Detta innebér att det dr processen och genomf6randet av sjdlva
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utvdrderingen som har ett inflytande. For det forsta kan det finnas en kognitiv paverkan, det
kan uppsta en forbittrad forstaelse for det som utvérderas genom diskussion och reflektion
bland de som deltar i utvirderingsprocessen. For det andra kan det uppsta en kénsloméssig
péaverkan, individuella eller kollektiva kénslor kring det som utvédrderas. For det tredje kan det
finnas en politisk dimension dér utvérderingsprocessen exempelvis ger upphov till nya
dialoger eller uppméarksammar sociala problem (Kirkhart, 2000, s. 10). Denna undergrupp kan
framst sigas gilla for de som deltar i sjdlva utvérderingsprocessen, alltsd de som utvérderar
insatsen eller programmet i fraga. For att fa ett inflytande genom utvdrderingsprocessen maste
anvindarna ocksé delta i utvdrderingsprocessen (Alkin & Taut, 2003, s. 7). Regeringen och
ansvarigt departement ska inte detaljstyra myndigheterna utan myndigheten ska vara
sjdlvstdndig 1 den utvirdering och aterrapportering den far i uppdrag att géra. Dérfér kommer
denna undergrupp att bortses fran i denna studie och istéllet kommer de tre resultatbaserade

anvindningstyperna att anvidndas nér det handlar om kélla.

Den kélla som &r av intresse dr alltsd det resultat som utvérderingsuppdrag och
aterrapporteringskrav mynnar ut i och dérfor dr det inte relevant att ta med hur de som deltar 1
utvirderingsprocessen paverkas. Jag dr dock vil medveten om att det finns kopplingar mellan
process och resultat nér det géller utvardering. Vad myndigheten ifrdga diskuterar och
reflekterar §ver under utvirderingsprocessen kan bidra till att vissa frdgor lyfts fram under
processens gang vilket ocksa blir centralt 1 utvdrderingsresultatet. Men utifrdn studiens syfte
och huvudfraga &r det centrala hur regeringen anvénder sig av kunskapen alltsa resultatet av
utvirderingar och aterrapporteringar. Déarfor kommer detta att std i fokus under dimensionen
kélla. Mot denna bakgrund kommer dimensionen killa istéllet bendmnas typ av anvéndning
eftersom intresset ligger i typerna instrumentell, konceptuell och symbolisk anvéndning och
inte vilken kélla, process eller resultatet, det handlar om. Senare 1 kapitlet kommer jag
dessutom argumentera for att det 4r mojligt att anvéndning inte sker, vilket innebér att typ av

anvéndning dr en mer l@mplig beteckning jamfort med killa.

2.2.2 Intention

Intention handlar om till vilken grad som utvérderingens inflytande &r avsedd eller oavsiktlig.
I vilken utstrickning finns det ett medvetet, tydligt och forvantat inflytande av utvirderingen 1
fraga? Avsiktligt inflytande av en utvirdering 4r som tydligast om det finns ett uttryckligt
syfte eller indamél med utvirderingen och om detta ocksa uttrycks i kontrakt eller uppdrag

till utvdrderaren. Men ett avsiktligt inflytande kan dven vara outtalat eller dolt. Oavsiktligt
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inflytande sétter fokus pa oforutsedda effekter av en utvirdering pd program eller insatser.
Det kan exempelvis handla om att den som har bestillt utvérderingen, den ténkta anvéndaren,
kommer att paverka andra insatser som inte ingick in utvirderingen vilket innebér att en
utvirdering forutom avsett inflytande ocksa kan ha oavsiktligt inflytande pé andra
politikomraden. En utvdrderings inflytande kan alltsa vara béde avsett och oavsiktligt pa
samma ging och inflytandet kan vara negativt eller positivt (Kirkhart, 2000, s. 11£f). Det kan
finnas betydliga svarigheter i att empiriskt faststdlla vad som &r intentionen med en viss
utvirdering eftersom intentioner kan vara otydliga och foriandras 6ver tid. Dértill kan olika
aktorer ha olika intentioner som gor att avsett inflytande for en aktor kan vara oavsiktligt
inflytande for en annan aktor (Dahler-Larsen, 2014, s. 973f). Men Kirkharts sitt att se pa

intentioner 4r till hjalp for att faststélla om det finns avsett och/eller oavsiktligt inflytande av

utvirderingsresultat, som en del av anvindningen av resultatet, och inte vilka som &r de

faktiska intentionerna med en utvérdering.

223 Tid

Tid handlar om att se nir utvirderingens inflytande férekommer. Det handlar om att analysera
om utvirderingen har inflytande direkt (under utvdrderingen), i slutet av en utvérderingscykel
eller om det handlar om ett langsiktigt inflytande (i framtiden). En utvérdering har direkt
inflytande om det sker samtidigt som utvédrderingsprocessen pagér. Det behdver inte
nddvindigtvis innebéra att inflytandet gr snabbt, vissa utvirderingar tar flera manader och 4r.
Direkt inflytande &r kopplat till utvirderingsprocessen och dess tidsram. Direkt inflytande
siger inte heller ndgot om hur varaktigt inflytandet 4r, direkt inflytande kan sledes vara bade
kortvarigt och bestdende (Kirkhart, 2000, s. 14ff). Under dimensionen kélla argumenterade
jag for att utvirderingsprocessen ska bortses fran i denna studie da det ar
utvirderingsresultatets anvindning som #r av intresse. Det kan dock fortfarande vara relevant
att analysera undergruppen direkt inflytande da detta kan innebéra att departementet under
utvirderingsprocessen kan & information och delrapporter om utvirderingsresultatet och
indikationer om vilket hall det slutliga resultatet kommer att peka mot. Darfér kommer denna
undergrupp av tid att tas med i det teoretiska ramverket, &ven om utvirderingsprocessen i sig

inte 4r av intresse.

Om en utvirdering har inflytande i slutet av en utvirderingscykel s& innebar det att inflytandet
kretsar kring utvirderingens slutpunkt. Inflytandet utgar bland annat frdn utvérderingens

produkter, som rapporter eller andra dokument och fran resultatspridning. Langsiktigt
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inflytande innebér att det kan ta tid innan utvdrderingens inflytande blir synligt eller att det
utvecklas &ver tid. Utvirderingens inflytande kan ligga i en framtida kontext. Inflytandet av
en utvirdering kan séledes ligga bortom slutet pé en utvarderingscykel och kan pa detta sitt
vara langvarigt, forsenat eller bade och. Forsenat inflytande handlar om att utvirderingen blir
relevant flera ar senare, exempelvis nir andra utvirderingar har gjorts som gor att resultatet av
den tidigare utvirderingen blir relevant igen. Léngvarigt inflytande innebér att en utvardering
har ett pigéende inflytande som kan ta sin bérjan redan vid sjélva utvirderingsprocessen och

fortsitta efter det att utvirderingscykeln 4r avslutad (Kirkhart, 2000, s. 161).

2.2.4 Icke-anvindning

Det kan ségas att vi lever i en tid dér allt som gar att utvérdera utvirderas. Utvirdering kan
ses som en integrerad del inom manga institutioner och som ett samhéllsfenomen som &r
oundvikligt. Utvirdering tas for givet inom offentlig forvaltning och det kan finnas en politisk
eller organisatorisk anledning till att gora en utvérdering. Men det kan ocksd vara si att
utvirdering blir en ritual som innebér att det &r viktigare att en utvardering genomfors snarare
4n att resultatet av den anvinds (Dahler-Larsen, 2012, s. 9ff). Detta innebér att en utvéirdering
genomfors for att det ska vara sa i ett modernt samhélle. Det finns ddrmed ingen anvéndning
av utvirderingen, att utvirderingen genomfors 4r tillrdckligt. Nér den genomforts liggs den
till handlingarna och kunskapen eller resultatet som den genererat tas inte vidare. I Kirkharts
inflytandeteori ndmns ingenting om att inflytande eller anvéndning inte skulle férekomma. De
tre olika dimensionerna killa, intention och tid bygger pé att det finns ett faktiskt inflytande
av en utvirdering. Mot bakgrund av att utvirdering kan ses som en samhéllstrend och en
ritual bor det dock enligt min mening liggas till ytterligare en undergrupp i dimensionen typ

av anvindning i det teoretiska ramverket, och det &r att utvarderingsresultat inte anvénds.

2.3 En modifierad och kompletterad inflytandeteori

Inflytandeteorin innefattar endast anvéndning eller inflytande av utvdrderingsresultat. Som
ndmnts i inledningen till denna studie 4r utvdrderingar inte det enda slags kunskap som
regeringen bestiller av myndigheterna. Myndigheterna far ocksé en méngd
aterrapporteringskrav som inbegriper krav pa kunskapsproduktion. Nar regeringen bestiller
en utvirdering av en atgird eller vill att en myndighet ska aterrapportera hur myndigheten har

genomfort ett uppdrag &r det alltsd kunskap som regeringen 4r ute efter. For enkelhets skull ar
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kunskap det ord som jag har valt att anvénda mig av i denna studie for att beteckna mitt

studieobjekt, utvirderingar och aterrapporteringar.

En definition av kunskap 4r att det ar ”fakta, forstaelse och firdigheter tillignade genom
studier eller erfarenhet” (Nationalencyklopedin, 2017a). Det kan vara svért att skilja mellan
kunskap och information. Information kan dock ses som “generell beteckning for det
meningsfulla innehéll som dverfors vid kommunikation i olika former”
(Nationalencyklopedin, 2017b). Information och kunskap hénger samman pa s sitt att
information blir kunskap nér en person tar till sig informationen och forstér den genom att
sdtta in informationen i ett sammanhang (Gustavsson, 2002, s. 39). Utvérderingsresultat och

iterrapportering kan ses som kunskap pé grund av att det 4r fakta som myndigheten Sverfor

till regeringen via olika kommunikationskéllor. Fér att myndigheten ska kunna gora detta
méste den genomfora ndgon form av studie, exempelvis utvardera, eller ha erfarenhet av hur
en insats har genomforts for att kunna aterrapportera om detta. P& s sétt kan alltsd
utvirderingsresultat och aterrapportering ses som kunskap frin myndigheterna till regeringen.
Inflytandeteorin modifieras och kompletteras i denna studie f6r att kunna anvéndas for att

studera kunskapsanvindning, det &r alltsd inte bara anvdndning av utvérdering som studeras.

Vad betyder d& anvindning? For att kunna studera anvéndning maste det, utdver typer av
anvindning, finnas en definition av vad det innebér att kunskap anvéands. En tvidelad
definition av anvdndning finns inom utvirderingslitteraturen. For det forsta innebér
anvindning att utvirderingsresultatet har beaktats och satts i relation till den policy eller
insats ifrdga som har utvdrderats, och for det andra méaste det ocksa finnas bevis for att om
utvirderingsresultatet inte hade funnits sé skulle det resulterat i ett annat handlande eller
tinkande (Leviton & Hughes, 1981, s. 527). Att endast lésa en utvarderingsrapport dar
utvirderingsresultatet framgér &r alltsd med denna definition inte att betrakta som anvéndning
av utvirdering. Jag vill dock, precis som Lejdhamre (2002, s. 21f), invéinda mot denna
definition av anvéndning. Sett till det forsta kriteriet, att utvarderingsresultatet ska ha satts 1
relation till den friga som har utvdrderats sa utesluter det att utvarderingsresultat kan
anvindas dven for andra frégor och politikomraden. En utvérdering som utvéirderar en viss
fraga inom utbildningspolitik kan géra att tjinstemén och politiker som tar del av resultatet
mérker att dessa utvirderingsresultat ocksé &r vésentliga och kan bidra till utvecklingen av
ungdomspolitiken, eller att det kan spilla 6ver och vara anvéndbart for ett socialpolitiskt

problem. P4 detta sétt behover inte utvarderingsresultatet eller annan kunskap med
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nodvindighet séttas i relation till just den friga som har utvdrderats, det kan ocksd sittas i
relation till andra fragor och problem. Med andra ord &r det vésentligt att 4ven betrakta dessa

fall som anvéndning av kunskap.

Den andra delen av definitionen stiller krav pé att man kan studera en s& kallad kontrafaktisk
situation, vad som hade hént om mottagarna av en utvirdering inte tagit del av resultatet.
Bortsett frén att detta dr svart eller omdjligt att studera empiriskt sé finns dven en annan
invindning mot det andra kriteriet, nimligen att det utesluter en situation dér kunskap fran
utvirdering eller aterrapportering har beaktats men dér tjanstemén eller politiker sedan véljer
att inte agera eller inte férdndrar sina tankar kring en viss friga. Situationen kan uppsta att
man viljer att bortse fran kunskapen dven om man har tagit den i beaktande, allts att det
forsta kriteriet &r uppfyllt. Det kan ju vara s att kunskapen inte stimmer 6verens med hur
man vill agera politiskt eller vilka forslag man vill ldgga fram. En definition av anvéndning
bor déarfor 1amna det som en 6ppen friga om eller hur kunskapen lett till annat handlande eller
tinkande. Dessa invindningar mot utvirderingslitteraturens definition av anvéndning innebér
att kunskap 1 denna studie anses anvind om: kunskapen har beaktats och/eller kunskapen har

aberopats som anledning till att handla pa ett visst sdtt eller ta ett visst beslut.

I figur 1 tydliggors det teoretiska ramverk som har beskrivits ovan, som jag har modifierat
och kompletterat utifran studiens syfte och huvudfraga och som tar sin utgdngspunkt i
Kirkharts inflytandeteori. Typ av anvandning innefattar anvéndning av kunskap men &ven en
mojlighet att kunskapen inte anvinds. Figuren dmnar att tydliggéra att olika typer av
kunskapsanvéndning kan ses i en bredare kontext som innefattar en tidsdimension och en

intention-dimension.
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Figur 1 Teoretiskt ramverk om kunskapsanvdindning
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Kommentar: Ramverket &r omarbetat f6r denna studie och tar sin utgdngspunkt fran en modell utveckiad av
Kirkhart (2000).

Jag &r medveten om att den kunskap som myndigheter levererar till regeringen inte r det
enda som anvinds i en given situation nir regeringen fattar beslut eller nér tankar och synsétt
kring ett politiskt problem formuleras. Men utifran denna modell kan kunskapsanvandning
studeras och det innebér inte att kunskapen fran myndighetemna 4r det enda som paverkar
beslut och tankar. Utifran definitionen av anvéndning kan det ocksé vara s att kunskapen
beaktas av tjdnstemén eller politiker men man viljer att inte agera eller att det inte &ndrar
tankar och synsitt kring en viss fraga, exempelvis darfor att kunskapen inte stimmer Gverens
med de politiska ambitionerna. Aven att ta kunskapen i beaktande men att sedan bortse frén

den betraktas alltsé ocksa som anvindning i denna studie.

Diartill specificerar inte inflytandeteorin ndrmare vad det 4r som ska ha inflytande eller vad
det dr som ska anvindas. Vilken kunskap &r det som regeringen efterfrégar och som sedan
mojligtvis kan komma att anvindas? For att studera detta och ddrmed kunna besvara studiens

andra fraga kommer jag att ta min utgdngspunkt i programteori.
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Programteori kan beskrivas som en modell 6ver olika byggstenar eller element i ett program,
en policy eller en insats och hur dessa delar forvéntas bidra till avsett resultat med
programmet eller insatsen i friga (Funnell & Rogers, 2011, s. xix). Genom att pa detta sétt
“bryta ner” en insats i olika byggstenar kan programteori fungera som ett hjdlpmedel nér en
insats ska planeras eller utvirderas. P4 en grundliggande nivé kan programteori ségas besta
av fyra byggstenar: forutsittningar, aktiviteter, prestationer och effekter. Forutsittningar dr
det som investeras i en insats, de resurser som behovs for att insatsen ska kunna genomforas.
Det kan till exempel handla om ménskliga eller ekonomiska resurser. Aktiviteter handlar om
vad som gors med de forutsittningar som finns. Det &r de processer och hindelser som utgdr
insatsen och kan ses som en del av implementeringen. Prestationer ar resultatet av de
aktiviteter och processer som har genomforts, alltsd patagliga oftast kvantifierbara resultat av
aktiviteter. Effekter handlar om de férédndringar som uppstar pa grund av de aktiviteter som
har genomforts. Om det giller en insats dér elever ska delta kan effekterna vara att elever
andrar attityder eller beteende efter att ha deltagit i insatsen. Det kan vara effekter bade pa
kort och 1&ng sikt samt effekter pa individniva eller samhéllsnivé (Funnell & Rogers, 2011, s.

29f).

Det ska papekas att programteori 4r en forenkling av verkligheten. Det behover inte
nodvindigtvis vara si att forutsdttningar, aktiviteter, prestationer och effekter placerar sigien
logisk kedja. Férutsittningar kan &ndras under tiden aktiviteterna vl &r i gdng och det &r inte
alltid tydligt vad som 4r de ténkta effekterna med en viss insats. Dessutom &r det ofta svart att
isolera effekterna av en enskild insats eftersom ménga andra faktorer troligtvis ocksé
paverkar. Detta innebér dock inte att programteori inte skulle vara anvandbart. Tvértom,
tanken med att anvinda programteori i denna studie &r som ett analysverktyg for att studera
iterrapporteringskrav och utvirderingsuppdrag. Genom att anvinda programteori och de olika
byggstenarna kan jag kategorisera vilken kunskap som regeringen efterfragar i
aterrapporteringskrav och utvirderingsuppdrag. I avsnitt 3.3 kommer jag att beskriva hur jag

har gatt tillvdga nir jag kategoriserat.

3 Studiens design

Denna studie 4r utformad som en beskrivande fallstudie av kunskapsanvéndning inom
regeringen. En fallstudie limpar sig vl nir det handlar om “hur”-frdgor om ett visst fenomen

och nir fenomenet som studeras dr samtida och inte endast ett historiskt fenomen. Fallstudien
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mdjliggor att komma nira det fenomen som studeras och att studera fenomenet 1 dess verkliga
kontext (Yin, 2014, s. 11£f). Eftersom studiens huvudfraga handlar om hur regeringen
anvéinder den kunskap som den fér via utvéarderingsuppdrag och aterrapporteringskrav ar

fallstudie ett tillvigagingssitt som jag anser dr lampligt for att kunna besvara frigan.

3.1 Valav fall och avgransningar

Fallstudie indikerar att det &r ett eller flera fall som har valts ut for att utgéra studieobjekt. I
denna studie 4r det valda fallet kunskapsanvéindning inom Utbildningsdepartementet. Givet
att den overgripande frigan syftar pa regeringen skulle detta inkludera alla departement. Det
har dock inte varit mojligt inom ramen for denna studie att studera alla departement och hur
de anvénder sig av kunskap fran utvarderingsuppdrag och aterrapporteringskrav.
Utbildningsdepartementet har valts pa grund av det faktum att utbildning idag kan ses som en
av de mest utvirderingstita samhillssektorerna. I Sverige ser vi en tilltagande
utvirderingstrend inom alla nivaer av utbildningssystemet och dessa utvirderingar genomfors
till stor del av offentliga instanser, s& som myndigheter. Forskning visar att det finns runt 30
olika utvirderingssystem nir det géller det svenska utbildningssystemet (Lindgren, Hanberger
& Lundstrém, 2016, s. 237ff). Att departementet dr ansvarigt for ett politikomrade dar
utvirdering forekommer frekvent &r alltsa det avgérande argumentet for varfor just

Utbildningsdepartementet valts ut for denna studie.

Inom Utbildningsdepartementets omrade finns det flera myndigheter med
utvirderingsuppdrag och aterrapporteringskrav. Den tid och férutséttningar som star till buds
for denna studie gor det nédvéandigt att géra en avgrinsning till utvirderingsuppdrag och
aterrapporteringskrav som ges till Skolverket och hur regeringen anvinder kunskapen som
kommer fran Skolverket. Skolverket en uppdragstyngd myndighet och ett verktyg som
regeringen anvander for att forsoka styra skolan i en viss riktning (Statskontoret, 2015, s. 25).
Eftersom det &r kommunerna och enskilda huvudméin som &r huvudmén for skolan och inte
staten kan Skolverket ses som en politikskapande myndighet. Regeringen borde siledes
anvénda den kunskap som kommer in fran Skolverket eftersom det dr en mdjlighet for
regeringen att paverka den svenska skolan. Skolverket utgér ddrmed ett bra exempel for att
studera hur regeringen anvénder den kunskap som den féar in via utvdrderingsuppdrag och

aterrapporteringskrav.
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Det finns 4ven behov av att avgrinsa studien i tid, och jag har valt att studera tidsperioden
2007 —2017. Detta p& grund av att den tar sin utgangspunkt fran aret d& den sa kallade
Styrutredningen ldmnade sitt betinkande som senare fick en paverkan pé de atgérder som
genomfordes 2009 nér det giller regleringsbrev och aterrapporteringskrav, ndgot som ndmns i
inledningen av denna studie. Denna tidsperiod innefattar ocksa regeringsskiften, det ar tva
olika politiska block som suttit vid regeringsmakten under denna tid. Omfattningen av det
material som finns att tillgd fran denna tidsperiod har gjort det nodvéndigt att gora ytterligare
urval av ar for att kunna genomfora en innehallsanalys, vilket jag &terkommer till senare 1

detta kapitel.

3.2 Material

Det material jag anvint mig av ir Skolverkets regleringsbrev och sérskilda regeringsbeslut
med uppdrag till Skolverket som handlar om utvérdering mellan &r 2007 — 2017.
Regleringsbrev till samtliga statliga myndigheter finns att tillgd p&4 Ekonomistyrningsverkets
hemsida och det #r ifrdn denna hemsida som jag hdmtat dessa dokument. For varje ar finns ett
regleringsbrev, men det kan ocks finnas flera versioner av det arliga regleringsbrevet da
regeringen 16pande under &ret fattar nya beslut om vad som ska ingd. Darfor finns det for
varje 4r ett antal dndringsbeslut dér nya uppdrag laggs till eller gamla uppdrag tas bort. Under
perioden 2007 — 2017 finns totalt 92 regleringsbrev till Skolverket. Jag har avgrénsat mig till
att studera det ordinarie regleringsbrevet for varje ar pa grund av den enorma méngden
material som jag annars skulle behdvt g& igenom. Dessutom anser jag att jag med hjélp av de
ordinarie regleringsbreven fingar in merparten av alla aterrapporteringskrav som getts under

ett ar.

Nir det géller sirskilda regeringsbeslut som handlar om utvérdering har jag varit i kontakt
med Skolverket och begirt ut dessa dokument. En hjdlpsam handlédggare pa Skolverket
hjélpte mig att soka i diariet efter alla sérskilda regeringsuppdrag som handlar om
utvirdering, vilka dérefter skickades till mig via e-post. S6kningen i Skolverkets diarium
fingar endast upp regeringsuppdrag med rubrik och drendemening innehallande ordet
“utvirdering”. Det finns allts en mojlighet att jag genom denna s6kning har missat
utviirderingsuppdrag till Skolverket dér inte sjilva rubriken talar om att det handlar om
utvirdering. Det skulle kunna vara regeringsuppdrag dar Skolverket ska genomfora en insats

som myndigheten ocksé ska utvirdera. Eftersom materialet av intresse ar sirskilda
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regeringsbeslut med uppdrag som specifikt handlar om utvérdering anser jag att jag genom
sokningen i diariet har fingat in det centrala materialet fér denna studie. Det kan dock vara
bra att ha i tanke att det kan finnas fler utvarderingsuppdrag, som en del av ett stérre uppdrag

till Skolverket, som inte ingér i denna studie.

Foérutom dokumentstudier som syftar till att svara pa studiens forsta och andra fraga har jag
anvént mig av intervjuer for att besvara studiens huvudfraga. Man kan fraga sig om intervjuer
speglar det fenomen, kunskapsanvindning inom regeringen, som jag intresserar mig for
(Kvale & Brinkmann, 2014, s. 296). Jag anser att det gor det eftersom jag har genomfort
intervjuer med handliggare vid Utbildningsdepartementet. Handl4ggarma pa departementet &r
de forsta som tar emot kunskapen, de har en central roll i forhéllande till kunskap som
levereras fran Skolverket. De 4r med i hela processen fran det att kunskapen kommer in till
departementet, bereds for politikerna och politikerna eventuellt fattar ett beslut med
kunskapen som ett av alla underlag. Handl4ggarna &r pé s vis nyckelpersoner som vet hur
kunskapen frén Skolverket anvinds. Kunskapsanvéndning 4r en del av handldggarnas dagliga
arbete och darfor kan intervjuerna ségas vara trovirdiga eftersom fenomenet som studeras
ligger néra i tiden for intervjupersonerna. Det gar dock inte att utesluta att intervjupersonerna
ger en tillrdttalagd bild av hur regeringen anvénder kunskap, eftersom handliggarna trots allt
foretrader Regeringskansliet som kan tinkas vilja framstélla regeringen péa ett visst sitt
(Esaiasson, Gilljam, Oscarsson & Wingnerud, 2012, s. 285). Det sista har jag forsokt halla i
atanke vid formulerandet av intervjufrdgor och i min analys av intervjusvaren. For att i ndgon
man balansera dessa intervjuer har jag dven genomfort en intervju med en handldggare p
Skolverket. P4 s& sitt kan synen pa kunskapsanvindning hos de som utfor utvirdering och

aterrapportering fangas upp och inte endast synen pa anvindning hos de tinkta anvéindarna.

Genom intervjuer med foretrddare for bade myndigheten och departementet kan
kunskapsanvéndning inom regeringen belysas frén olika hall och frén olika aktorers
perspektiv. Det hade varit mojligt att komplettera intervjuerna med ytterligare
dokumentstudier for att studera anvindning av kunskap. Det hade dock inneburit att flja ett
specifikt aterrapporteringskrav eller utvirderingsuppdrag och se huruvida det forekommer i
propositioner eller andra regeringsprodukter. Da syftet med studien &r att bidra till den
svenska empiriska forskningen om anvindningen av den kunskap som myndigheter
rapporterar till regeringen 4r jag ute efter det generella snarare 4n hur specifika utviirderingar

har anvénts. Darfor har jag valt bort dokumentstudier i denna del till f6rmén for intervjuer.
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3.3 Kovantitativ och kvalitativ analys av regleringsbrev och utvirderingsuppdrag

For att svara pé studiens forsta och andra fréga har jag genomf6rt en kvantitativ och kvalitativ
innehéllsanalys av regleringsbrev och utvéirderingsuppdrag. Jag har réknat antalet
aterrapporteringskrav och utvarderingsuppdrag mellan 2007 — 2017, frekvensen av olika typer
av kunskap som regeringen efterfragar, samt hur ofta det framgér varfor utvirdering eller
aterrapportering ska goras. For att kunna rédkna frekvenser har jag tolkat och letat efter
egenskaper och kategorier i materialet som ligger till grund f6r denna uppsats (Esaiasson et

al., 2012, s. 197f).

For den mer detaljerade innehallsanalysen av regleringsbrev har aren 2007, 2008, 2013, 2014,
2016 och 2017 valts ut d& mingden material att kategorisera 4r stort och tiden inte ricker till
for att gora en omfattande innehéllsanalys av alla regleringsbrev mellan ar 2007 — 2017. De
valda aren innebdr att aret da den sé kallade Styrutredningen lamnade sitt betdnkande finns
med, samt &ret innan &dndringar genomférdes géllande aterrapporteringskrav och
regleringsbrev (2007 och 2008). De valda &ren innefattar ocksé aret innan och under ett valér
(2013 och 2014), och att tva ar med en rodgron regering tacks in och som dr det ndrmsta jag
kommer en beskrivning av hur aterrapporteringskraven ser ut idag (2016 och 2017). Detta ger
inte en fullstéindig bild av alla aterrapporteringskrav mellan 2007 — 2017, men genom att géra
detta urval kan exempel ges pa kunskap som efterfragas i aterrapporteringskrav frén
regeringen. Innehéllsanalysen av utvdrderingsuppdrag omfattar alla utvirderingsuppdrag till

Skolverket mellan ar 2007 — 2017.

Vid min nérldsning och innehéllsanalys av regleringsbrev och utvirderingsuppdrag har jag
stillt olika fragor till texten. For det forsta stalldes fragan vilken #yp av dterrapporteringskrav
som det handlar om, hur bendmner regeringen &terrapporteringskravet? Denna friga stilldes
endast vid ldsningen av regleringsbreven eftersom utvérderingsuppdragen uttryckligen
handlar om utvdrdering. Fér det andra stélldes frigan vad som ska aterrapporteras eller
utvérderas, vilket dr objekter for aterrapporteringen eller utvarderingen? Detta var inte alltid
tydligt, men genom att 14sa vidare och sitta ihop helheten av ett &terrapporteringskrav har jag
tolkat vad regeringen kan tinkas mena. Nar det giller fraga ett och tva visste jag inte pa

forhand vad jag letade efter. Vid ldsningen av texten noterades hur regeringen bendmner
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aterrapporteringskraven och alla olika objekt som framkom i dterrapporteringskraven och

utvirderingsuppdragen.

Den tredje fragan som stilldes till materialet var vilken #yp av kunskap om objektet som
efterfragas. Hir tog jag hjilp av de olika byggstenarna i programteorin (se kapitel 2);
forutsittningar, aktiviteter, prestationer och effekter. Bade prestationer och effekter kan ses
om ett resultat av de aktiviteter som har genomforts varfor de slagits samman till den
gemensamma kategorin resultat. Jag har 4nd vid kategoriseringen skiljt p om det handlar
om prestation eller effekter, men d& som en underkategori till resultat. Dértill har jag lagt till
effektivitet som ytterligare en underkategori till resultat da det &r rimligt att anta att

regeringen vill ha kunskap om méluppfyllelse i relation till resursanvéndning. Detta innebér

att tre olika kategorier, eller typer av kunskap har anvints vid ldsningen och tolkningen av
regleringsbrev och utvdrderingsuppdrag: forutsattningar, aktiviteter och resultat. Resultat kan

i sin tur innehalla tre olika typer av resultat; prestationer, effekter, effektivitet.

For att kategorisera typ av kunskap som forutsittningar ska det handla om ménskliga och
ekonomiska resurser och andra resurser som &r nddvandiga for att en verksamhet ska kunna
fungera. Nir regeringen har efterfrigat vilka behov som finns inom en viss utbildning,
exempelvis behov av ldrare inom kommunal vuxenutbildning, har detta kategoriserats som
forutséttningar eftersom lirare dr nédviandigt for att utbildningen ska kunna bedrivas. Typ av
kunskap har kategoriserats som aktiviteter om handlar om vad som gérs med resurserna, alltsd
genomforda atgirder, insatser eller dylikt. Nér regeringen vill veta pa vilket sétt Skolverket
har genomfort ett visst uppdrag har detta kategoriserats som aktiviteter. Efterfrigan pa
kunskap har kategoriseras som resultat nér det antingen har handlat om hur mycket av en
aktivitet som har gjorts, exempelvis hur manga elever som har deltagit i en viss utbildning
(prestationer), nir regeringen vill veta vilken fordndring eller vilka effekter en viss
verksamhet har haft (effekter) eller om regeringen efterfragar kunskap om méluppfyllelse 1
forhallande till resursanvindning (effektivitet). De tre typerna av kunskap dr inte dmsesidigt
uteslutande. Ett aterrapporteringskrav eller utvarderingsuppdrag kan alltsé innehélla krav pé
tva eller alla tre typer av kunskap. Det har inte alltid varit glasklart vilken typ av kunskap som
ett dterrapporteringskrav eller utvirderingsuppdrag ska kategoriseras som. Néir kunskap
efterfragas om till exempel “utbildningsinspektionens omfattning” skulle detta kunna tolkas
som en aktivitet, alltsi vad som har innefattats och genomforts inom ramen for inspektionen.

Jag har dock valt att tolka det som att regeringen efterfrigar hur méanga
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utbildningsinspektioner som har genomforts, vilket dé faller under resultat och prestationer. I
andra fall har det varit svart att tolka vad regeringen avser nér den vill ha resultat redovisat, 1
vissa fall framgar det bara att resultatet av ndgot ska redovisas. Resultat skulle ju enligt min
kategorisering kunna vara prestationer, effekter eller effektivitet. I de fall det inte har gtt att
utldsa vilken typ av resultat som regeringen 4r ute efter har jag kategoriserat detta som

prestation, eftersom regeringen inte uttryckligen har fragat efter effekter eller effektivitet.

Den fjirde fragan som stélldes till materialet var om det framgar varfor aterrapportering eller
utvirdering ska ske. Svaret pa den frégan kan antigen vara ja eller nej. Det &r min egen
tolkning som har legat till grund for kategoriseringen av aterrapporteringskrav och

utvarderingsuppdrag. Genom att redogdra for vilka fragor som stéllts till texten och hur jag
har tdnkt vid kategoriseringen &r min férhoppning att tydliggra hur innehallsanalysen har
gatt till.

3.4 Intervjuer

Pa grund av hog arbetsbelastning pa Utbildningsdepartementet fick jag mojlighet att endast
genomfora intervjuer med tre handliggare. De arbetar pa tre olika enheter vid departementet
vilket har gett en bra spridning mellan olika sakomraden som Skolverket ansvarar for.
Ansvarig enhetschef valde ut handliggare for mina intervjuer. Aven handliggaren vid
Skolverket valdes ut av ansvarig chef. I arbetet med intervjuerna har jag tagit de fyra
forskningsetiska principerna informations-, samtyckes-, konfidentialitets- och nyttjandekravet
i beaktande (Vetenskapsradet, 2002, s. 7ff). Alla som har intervjuats har gjort det frivilligt och
pa forhand informerats om syftet med min studie. Alla intervjupersoner har ocksa tillfrégats
huruvida de vill bli citerade anonymt eller vid namn. I resultat- och analyskapitlet refererar
jag till intervjuperson 1, 2, 3 och 4 (forkortat IP 1 osv). Intervjuerna spelades in och jag &r den
ende som har tillgang till dessa ljudfiler. Dessutom har intervjupersonerna forsékrats om att

deras svar endast kommer att nyttjas i denna studie.

Intervjufrdgor och intervjuguider utformades utifran studiens teoretiska ramverk (se bilaga 1
och 2). Vid analysen av intervjuutskrifterna har jag anvént mig av studiens teoretiska ramverk
och letat efter olika typer av anviandning. Jag har ocksé analyserat kunskapsanvindning

avseende tid och intention.
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3.5 Validitet och reliabilitet

Eftersom detta 4r en fallstudie och valet av fall inte skett pa ett slumpméssigt eller
systematiskt sitt 4r det svart att ha generaliseringsambitioner. Men genom att studera
kunskapsanvindning inom Utbildningsdepartementet som befinner sig 1 det utvirderingstéta
politikomrédet utbildning 4r min férhoppning att kunna séiga ndgot om anvéndningen av den
kunskap som myndigheter rapporterar till regeringen och bidra till den empiriska forskningen

pa omradet.

Reliabilitet handlar om att ndgon annan ska kunna gora om min studie med samma material
och metoder och komma fram till samma resultat och slutsatser (Yin, 2014, s. 48). D4 detta ar
en fallstudie ddr jag studerar fenomenet pa néra hall och dér kontext &r viktigt, kan fenomenet
dndra sig over tid och kontexten kan forandras. Dértill kommer mina egna tolkningar som
paverkar studiens resultat och de slutsatser som jag drar. P4 s vis finns det en subjektivitet i
tillvigagangsséttet vilket bidrar till studiens reliabilitetsproblem. Men genom att jag i detta
kapitel noggrant redogor for hur jag har gétt tillviga och pé sé sitt dokumenterar
procedurerna anser jag att studiens reliabilitet frimjas. Nér det géller den kvantitativa och
kvalitativa analysen har jag gétt igenom en viss del av materialet tva ganger for att pa sa sitt
se hur vil mina tolkningar stimmer &verens vid olika tillfdllen, ndgot som jag anser ocksa
framjar reliabiliteten 1 denna studie. Fragan om studiens validitet kan delvis diskuteras utifrn
operationalisering. Méter jag det jag vill méta (Van Thiel, 2014, s. 49)? Intervjufragorna &r
utformade efter det teoretiska ramverket vilket jag ser som en indikation pé att frigomna
belyser anvédndning. Dédremot har det funnits svarigheter bland annat nér det géller hur
symbolisk anvindning ska métas. Jag har darfor tagit del av tidigare forskning for att se hur
man dér har resonerat kring och operationaliserat symbolisk anvidndning. Fortfarande finns
det vissa svarigheter att méta anviandning som ett berittigande eller ett politiskt argument, det
gar som sagt inte att garantera att intervjupersonerna inte férséker framstilla anvéndningen pa

ett visst sitt.
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4 Resultat och analys
4.1 Aterrapporteringskrav och utvirderingsuppdrag 2007 — 2017

Diagram 1 Antal dterrapporteringskrav per regleringsbrev for respektive ar mellan 2007 — 2017
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Kélla: Regleringsbrev for respektive budgetar 2007 — 2017 avseende Statens skolverk.

Som framgar av diagram 1 har antalet aterrapporteringskrav i Skolverkets regleringsbrev
varierat under den studerade tioarsperioden. Mellan ar 2007 och 2010 kan en nedatgéende
trend skoénjas fran 92 aterrapporteringskrav i regleringsbrevet for &r 2007 till 64 stycken ar
2010. Efter detta 6kar antalet &terrapporteringskrav for varje ér fram till och med &r 2014 da
Skolverket har att terrapportera hela 98 aterrapporteringskrav. Efter 4r 2014 minskar aterigen
antalet krav. Ar 2016 och 2017 har antalet aterrapporteringskrav halverats till 46 respektive
50. Vad denna minskning beror pa kan jag bara spekulera i, men det &r intressant att notera att
minskningen sker efter valet och regeringsskiftet 2014. Samtidigt &r det en toppnotering av
antalet aterrapporteringskrav under valaret 2014 vilket kan tolkas som att den ddvarande
regeringen och utbildningsministern Jan Bjorklund var i behov av uppdaterad kunskap om

insatser och atgédrder som sjosatts under mandatperioden.

Det finns ett fatal utvarderingsuppdrag till Skolverket mellan &r 2007 — 2017. Ett under 2011,
tva under 2015 och ett under 2016. Resterande ar som har undersokts togs inga beslut om

utvirderingsuppdrag till Skolverket.
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4.2 Vilken kunskap efterfragas i aterrapporteringskrav och utvérderingsuppdrag fran
regeringen och framgar det varfor aterrapportering eller utvérdering ska goras?

4.2.1 Typ av aterrapporteringskrav i regleringsbrev och objekt for &terrapportering och
utvardering
Vid lisningen av regleringsbreven framkom tre huvudsakliga sitt som aterrapporteringskrav
bendmns, “redovisning”, “uppf6ljning” och “utvirdering”. Den 6verldgset vanligaste
bendmningen dr “redovisning”, det vill sdga att ndgot ska redovisas tillbaka till regeringen. 1
varje regleringsbrev for &r 2007, 2008, 2013, 2014 och 2017 bendmns cirka 90 % av alla
aterrapporteringskrav som “redovisning”, och for &r 2016 4r det 80 % som bendmns
“redovisning”. Det ska dock papekas att i nigra enstaka fall férekommer bade “redovisning”
och "uppfoljning” eller bade “uppf6ljning” och ~utvirdering” i ett och samma

aterrapporteringskrav.

Objekten som Skolverket ska aterrapportera om varierar mellan olika aterrapporteringskrav.
Vid ldsning av regleringsbreven har jag hittat objekt som bland annat Skolverket, huvudmén,
elever och l4rare. Vissa dterrapporteringskrav handlar om objektet utbildning vilket kan syfta
pa olika verksamhetsformer och skolformer som gymnasieutbildning, grundskola och
vuxenutbildning. Det vanligast forekommande objektet i regleringsbreven for ar 2007, 2008,
2013, 2014, 2016 och 2017 som Skolverket ska aterrapportera om &r om myndighetens egna
forehavanden. Nir det giller objekten i utvarderingsuppdragen ar det ofta reformer eller
sérskilda satsningar som ska utvérderas. I de fyra utvirderingsuppdrag som finns mellan 2007
— 2017 &r det exempelvis en betygsreform, en forsdksverksamhet med betyg och en satsning

pé fortbildning for forskolepersonal som &r foremél for utvérdering.

Men vilken kunskap vill regeringen ha mer specifikt? Nedan ska jag redog6ra mer i detalj for
vilken typ av kunskap som efterfragas och exemplifiera hur regeringen uttrycker sig genom
att utgé fran de tre typerna av kunskap som jag kategoriserat dterrapporteringskraven och

utvirderingsuppdrag efter och som jag presenterade i kapitel 3.

Forst ska det dock papekas att vissa aterrapporteringskrav i regleringsbreven inte innehéller
ndgon efterfrégan pa kunskap. I dessa aterrapporteringskrav efterfrgas ingen kunskap 6ver
huvud taget. Fér 2007 och 2008 ars regleringsbrev &r denna siffra 23 respektive 15 %. 1

regleringsbrevet for 2013 4r det 48 % av alla aterrapporteringskrav dédr ingen kunskap
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efterfrigas. Ar 2014 #r det 28 % av alla dterrapporteringskrav dér ingen kunskap efterfragas.
Ar 2016 och 4r 2017 4r det i 33 % respektive 38 % av alla dterrapporteringskrav som ingen
kunskap efterfrégas. Detta innebir att det endast framgar att nagot ska utvérderas eller
redovisas men det framgér inte vilken typ av kunskap som aterrapporteringen ska innehélla.

Tvé exempel far illustrera detta:

Skolverket ska informera berérda mélgrupper om sprikvalet i grundskolan. I detta ska ingé
information om sprakvalets betydelse f6r meritvardet vid ansékan till gymnasieskolan, om
meritpoidng till hogskolan, om méjliga val inom ramen for sprakvalet, och om méjligheter till
sprakstudier i gymnasieskolan. I informationen ska elevperspektivet tas tillvara. Uppdraget ska
redovisas i arsredovisningen (Regleringsbrev for budgetéret 2013 avseende Statens skolverk, s.

12).

Statens skolverk ska genomfora en utvirdering av satsningen pé personalférstiarkningar i
skolbibliotek. Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet) senast
den 30 november 2017 (Regleringsbrev for budgetaret 2017 avseende Statens skolverk, s. 8).

1 det forsta exemplet anger regeringen endast att uppdraget ska redovisas. Detta tolkar jag
som att regeringen lamnar till Skolverket att vilja vilken kunskap som ska redovisas och vad
aterrapporteringen ska innehalla. Skolverket far ddrmed stor frihet att bestimma vilken
kunskap som myndigheten anser &r visentlig att redovisa tillbaka till regeringen. I det andra
exemplet framgar det endast att satsningen ska utvédrderas men inte vilken kunskap som
regeringen vill ha ut av utvirderingen. Vill regeringen veta resultatet av satsningen, vilka
effekter satsningen har lett till eller hur ménga som har omfattats av den? Det framgér inte av
detta dterrapporteringskrav vad regeringen 4r intresserad av att veta, &ven i detta fall ldmnas

det oppet for myndigheten att tolka vad utvirderingen ska innehalla.

4.2.2 Typ av kunskap — forutséttningar

Den forsta av de tre typerna av kunskap som aterrapporteringskraven kan kategoriseras efter
ar forutsittningar. Detta innebar att kunskapen i aterrapporteringskravet kretsar kring de
resurser som gar in i en verksamhet, exempelvis ekonomiska eller ménskliga resurser.
Kunskap om férutsittningar utgér en mindre del av alla &terrapporteringskrav. 1
regleringsbreven f6r ar 2007, 2008 och 2013 finns i varje brev sju aterrapporteringskrav som

handlar om forutséttningar. I regleringsbrevet for ar 2016 och for ar 2017 &r det fyra
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aterrapporteringskrav i respektive regleringsbrev dir kunskap om forutsittningar efterfragas.
Detta &r nio % respektive atta % av alla aterrapporteringskrav dessa ar. For &r 2014 &r siffran
nagot hogre. Har finns 13 aterrapporteringskrav som efterfragar kunskap om forutséttningar,
vilket dr 13 % av alla aterrapporteringskrav detta ar. F6ljande &r ett exempel pa nér det 4r
forutsittningar som ska aterrapporteras: ~’Skolverket ska vid nedanstdende prognostillfille
redovisa utgiftsprognoser f6r 2007-2010 for samtliga anslag som myndigheten disponerar”
(Regleringsbrev for budgetéret 2007 avseende Statens skolverk, s. 11).
Aterrapporteringskravet handlar om att regeringen efterfragar vilka utgifter Skolverket ser
framo6ver nir det giéller de anslag som myndigheten hanterar. Detta tolkar jag som att
regeringen efterfragar vilka forutsittningar 1 form av medel som Skolverket prognostiserar att
myndigheten &r i behov av. Redovisning av tillgdng pa och behov av vissa resurser kan ses
som férutsittningar for att Skolverket ska kunna bedriva sin verksamhet eller for att en viss
utbildning ska kunna genomforas. Ytterligare ett exempel kan illustrera ett
aterrapporteringskrav dér information om forutsittningar efterfragas: ”Skolverket ska i
samverkan med Hogskoleverket och Statistiska centralbyran senast den 15 juni redovisa en
prognos &ver tillgadng pa och behov av ldrare inom forskola, skola och vuxenutbildning”

(Regleringsbrev for budgetéaret 2008 avseende Statens skolverk, s. 12).

En mojlig anledning till att kunskap om forutsdttningar inte utgér en mer betydande del av
aterrapporteringskraven, mellan 8 — 13 %, skulle kunna vara for att regeringen via
regleringsbrevet fordelar medel och sétter upp forutsittningarna for Skolverket. Med andra
ord har regeringen redan fran borjan god information om hur mycket medel, vilka
ekonomiska forutsittningar, som myndigheten har att disponera och hur mycket medel
Skolverket ska fordela till olika huvudmén eller utbildningar. Enligt min tolkning skulle detta

kunna minska regeringens efterfrdgan pé kunskap om férutséttningar.

Inte heller 1 utvdrderingsuppdragen dr det vanligt forekommande att regeringen efterfragar
kunskap om forutséttningar, denna typ av kunskap efterfragas i ett av fyra
utvdrderingsuppdrag. Precis som antytts kan det vara sa att regeringen redan har god
kénnedom om de f6rutsittningar som har funnits for de satsningar och reformer som ska
utvédrderas och dérfor behovs inte denna typ av kunskap. Utvdrderingsuppdraget dér
regeringen uttryckligen vill ha kunskap om forutsittningar handlar om fortbildning f6r
forskolepersonal dér regeringen vill veta vilka urvalsprinciper som anvénts for fortbildningen

(U2011/527/S). Det méste ske ett urval av forskolepersonal for att fortbildningen ska kunna
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bedrivas och dirfor tolkar jag detta som att regeringen fragar efter forutsittningarna for

fortbildningen.

4.2.3 Typ av kunskap — aktiviteter

Den andra typen av kunskap som aterrapporteringskraven kan kategoriseras efter dr aktiviteter
det vill séga att ndgot gors med forutsittningarna, exempelvis ett uppdrag som Skolverket
genomfor for att dtgirda ett visst problem inom grundskolan. Tvértemot vad som giller
kunskap om forutséttningar sd dr aterrapporteringskrav dar kunskap om aktiviteter efterfrgas
vanligt forekommande i samtliga studerade regleringsbrev. I regleringsbrevet for ar 2007
aterfinns 51 aterrapporteringskrav som handlar om aktiviteter, vilket motsvarar 55 % av alla
aterrapporteringskrav i det regleringsbrevet. I 2008 ars regleringsbrev ér det 50
aterrapporteringskrav som efterfragar kunskap om aktiviteter, vilket ar 62 % av alla krav detta
ar. Siffran for ar 2014 ar 58 aterrapporteringskrav vilket innebér att det dr 59 % av kraven
som detta &r handlar om att regeringen vill ha kunskap om aktiviteter. For ar 2016 &r det 22
sterrapporteringskrav dir kunskap om aktiviteter efterfragas, vilket &r 48 % av alla krav. Ar
2017 4r siffran 20 aterrapporteringskrav, vilket innebér att denna typ av kunskap efterfragas i
40 % av alla krav detta &r.

I regleringsbrevet for ar 2013 4r siffran ndgot lagre; i 33 aterrapporteringskrav efterfragas
kunskap om aktiviteter vilket motsvarar 37 % av antalet krav. Ett aterrapporteringskrav som
efterfragar kunskap om aktiviteter kan till exempel handla om vilka dtgérder som Skolverket

har genomfort eller vilka insatser myndigheten har utfort. Nedan ges exempel pé det.

Skolverket ska redovisa vilka utvirderingar som har genomforts, insatser for att dka kunskapen om
hur huvudménnen férdelar och anpassar resurserna utifran verksamheternas olika forutséttningar
och behov, /.../ och atgirder for att utveckla rapporteringen s att den i 6kad utstrickning kan
anvindas av huvudmin for utveckling av verksamhetens kvalitet (Regleringsbrev for budgetaret

2008 avseende Statens skolverk , s. 3).

Andra aterrapporteringskrav som efterfragar kunskap om aktiviteter &r mer kortfattade:
”Skolverket ska redovisa sitt pagdende arbete med internationella studier” (Regleringsbrev f6r
budgetaret 2008 avseende Statens skolverk, s. 10). Det senare exemplet 6verldmnar stor frihet

till myndigheten att bestimma vad som ska ingé i1 redovisningen. Regeringen sétter bara
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ramen for aterrapporteringen, att det ska handla om det pagéende arbetet vilket jag har tolkat

som Skolverkets pdgéende aktiviteter.

I totalt tre av fyra utvirderingsuppdrag efterfrdgar regeringen kunskap om aktiviteter, som &r
kopplat till genomforandet av antingen sjilva utvéarderingsobjektet eller Skolverkets arbete
med utvirderingen. For att ge exempel handlar det bland annat om att regeringen vill veta hur
Skolverket genomfor utvirderingsuppdraget (S2015/2414/JAM), att utvirderingen ifriga ska
innefatta hur huvudmén anvint sig av statens kompensation f6r kostnader av inférandet av
betyg fran &rskurs 6 (U2015/03990/S) och att utvirderingen ska belysa hinder som kan ha
uppstatt vid genomfdrandet av fortbildning for forskolepersonal (U2011/527/S).

4.2.4 Typ av kunskap — resultat
Som en tredje kategori kan typ av kunskap ses som en efterfrigan pa resultat det vill séga
resultatet av till exempel Skolverkets atgirder eller av en viss utbildning. Denna efterfragan

pa resultat kan i sin tur innebéra resultat 1 form av prestationer, effekter eller effektivitet.

I regleringsbrevet for &r 2007 aterfinns 27 aterrapporteringskrav som efterfrégar kunskap om
resultat, &r 2008 28 och &r 2013 24, ar 2014 31, ar 2016 14 och for ar 2017 ar det 20
aterrapporteringskrav som innehaller krav pa kunskap om resultat. Detta innebér att det i
samtliga regleringsbrev dr cirka 30 % av alla &terrapporteringskrav som efterfragar kunskap
om resultat, forutom for ar 2017 da det &r 40 % av alla aterrapporteringskrav. Den vanligast
forekommande typen av resultat i samtliga regleringsbrev 4r att regeringen efterfragar
kunskap om prestationer, som i exemplet nedan dér regeringen efterfrigar hur ménga som har

deltagit 1 den statliga befattningsutbildningen.

Skolverket ska redovisa omfattningen av befattningsutbildningen for rektorer och annan personal
med motsvarande ledningsfunktion i skola, forskola och fritidshem. Redovisningen ska bl.a. avse
hur ménga rektorer och andra med motsvarande ledningsfunktion som under budgetéret har deltagit
i den statliga befattningsutbildningen (Regleringsbrev for budgetaret 2013 avseende Statens
skolverk, s. 2).

Andra aterrapporteringskrav som giller resultat innebér en efterfrdgan pa kunskap om

effekter, vilket f6ljande 4r ett exempel pa: ”Skolverket ska redovisa /.../ effekter av
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genomforda inspektioner i relation till mélet for verksamhetsgrenen” (Regleringsbrevet for

budgetaret 2007 avseende Statens skolverk, s. 7). Ett annat exempel &r foljande:

Statens skolverk ska f5lja upp och analysera kvinnors och méns sysselséttning eller annan aktivitet
efter avslutade studier inom kommunal vuxenutbildning och utbildning i svenska for invandrare.
Sarskild vikt ska ldggas vid analys av etablering pa arbetsmarknaden (Regleringsbrev for

budgetéret 2017 avseende Statens skolverk, s. 4).

I det forsta exemplet efterfrdgas uttryckligen effekter av inspektioner. I det andra exemplet
kan det enligt min mening tolkas som att regeringen efterfrigar effekter av utbildningen
eftersom regeringen vill veta vad deltagarna gor efter utbildningen och ar sarskilt intresserad

av etableringen pé arbetsmarknaden.

I samtliga utvirderingsuppdrag efterfragar regeringen kunskap om resultat avseende effekter.
Det dr med andra ord framf6rallt effekter som regeringen &r ute efter nir den ger sérskilda
utvdrderingsuppdrag till Skolverket. I ett uppdrag om att utvirdera ett valdsforebyggande
program framgér det att “Utvérderingen ska bl.a. belysa huruvida programmet leder till
forandring av stereotypa konsnormer som kopplar samman maskulinitet och véld samt till
forandring av attityder och beteende kopplat till pojkars vald” (S2015/2414/JAM). I citatet
framgéar det att regeringen vill veta om programmet har lett till férdndringar av normer samt
attityder och beteenden, vilket innebér att regeringen 4r ute efter vilka effekter som

programmet har haft.

Det forekommer ocksa att regeringen efterfragar kunskap om bade prestationer och effekter.
Sammanriknat §ver aren innehéller totalt 18 aterrapporteringskrav i regleringsbreven for ar
2007, 2008, 2013, 2014, 2016 och 2017 en efterfrigan pé bade prestationer och effekter. I tva
av fyra utvarderingsuppdrag efterfragar regeringen kunskap om béde prestationer och
effekter. Efterfrdgan om resultat avseende effektivitet &r inte vanligt forekommande. I
samtliga studerade regleringsbrev hittades endast fyra aterrapporteringskrav som efterfragar
resultat i form av effektivitet. Det var inget utvdrderingsuppdrag som innehd6ll en efterfragan

pé kunskap om effektivitet.

Jag har nu presenterat aterrapporteringskrav och utvérderingsuppdrag baserat pa de olika

typerna av kunskap. I tabell 1 sammanfattas resultatet av aterrapporteringskraven som &r
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betydligt fler till antalet jamf6rt med utvirderingsuppdragen. Av tabellen framgér att den
vanligast féorekommande typen av kunskap nér det géller regleringsbrev, férutom &r 2017, &r
kunskap om aktiviteter. Ar 2017 4r andelen &terrapporteringskrav dér kunskap om aktiviteter
efterfragas lika stor som andelen krav om resultat. I regleringsbrevet for r 2013 &r det fler
aterrapporteringskrav, néstan halften av alla krav, dir ingen kunskap efterfragas én vad det dr

aterrapporteringskrav som efterfragar kunskap om aktiviteter.

Tabell 1 Aterrapporteringskrav fordelat pé olika typer av kunskap

Andel aterrapporteringskrav per ar fordelat pa olika typer av kunskap
Ar 2007 2008 2013 2014 2016 2017
Forutsittningar 8 9 8 13 9 8
Aktiviteter 55 62 37 59 48 40
Resultat 29 35 27 32 30 40
Ingen kunskap 23 15 48 28 33 38

Kailla: Regleringsbrev for budgetaret 2007, 2008, 2013, 2014, 2016 och 2017 avseende Statens skolverk.

Det ska papekas att vissa av aterrapporteringskraven innehéller krav pa tvé eller alla tre typer
av kunskap. I regleringsbrevet for ar 2007 innehéller 13 av alla aterrapporteringskrav krav pé
tva olika typer av kunskap. Denna siffra i regleringsbrevet for &r 2008 och &r 2013 &r 16. 1
regleringsbrevet for ar 2014 &r det 18 aterrapporteringskrav dar tva typer av kunskap
efterfragas. Medan det 1 regleringsbrevet for &r 2016 och &r 2017 finns sju respektive nio
aterrapporteringskrav som efterfragar tva typer av kunskap. Endast ett aterrapporteringskrav 1
regleringsbrevet for ar 2007 efterfragar alla tre typerna av kunskap, samma géller f6r
regleringsbrevet for ar 2013 och ar 2016. I regleringsbrevet for ar 2017 4r det tva
aterrapporteringskrav dar tre typer av kunskap efterfragas. For ar 2014 &4r denna siffra nigot
hogre, hér finns sex aterrapporteringskrav dér tre typer av kunskap efterfragas.
Aterrapporteringskrav dir tvé eller tre typer av kunskap efterfrigas kan vara mer detaljerade
och blir pa sé sitt mer styrande for Skolverket jamfort med vissa av de ovan redovisade

aterrapporteringskraven som 4r mindre detaljerade.

Statens skolverk ska i drsredovisningen redovisa sina insatser utifran minoritetspolitikens mal och
dess tre delomraden. Redovisningen av insatser ska innehélla en analys bade av myndighetens eget

interna arbete och externt riktade insatser inom det egna ansvarsomradet. I redovisningen ska ocksé
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ingd vilka effekter som myndigheten avser att uppné med insatserna samt, i den man det 4r méjligt,
vilken effekt insatserna har haft fér de nationella minoriteterna (Regleringsbrev for budgetaret

2016 avseende Statens skolverk, s. 2).

Detta &r ett exempel pa ett aterrapporteringskrav dér kunskap efterfrdgas om Skolverkets
insatser, alltsa de aktiviteter som myndigheten genomfort. Myndigheten aléggs 1 detta
terrapporteringskrav dven, om det dr mojligt, att redovisa resultat i form av effekter av
insatserna. Det finns dven &terrapporteringskrav som efterfrdgar kunskap om forutsittningar

och resultat avseende prestationer och effekter:

Skolverket ska lopande folja upp och analysera den reformerade gymnasieskolan som har startat
hosten 2011, bl.a. med statistik 6ver soktryck till olika program samt genomstrémningen i
gymnasieskolan. /.../ Vad giller yrkesutbildningen bor den programvisa uppfoljningen bl.a.
omfatta tillgdngen pa platser for arbetsplatsforlagt lirande, i vilken utstrdckning eleverna erhallit
grundliggande behorighet till hogre utbildning, tillgdng till yrkesldrare samt elevernas etablering

pé arbetsmarknaden (Regleringsbrev for budgetéret 2013 avseende Statens skolverk, s. 11).

I exemplet ovan efterfragas soktryck till olika program, tiligédng pé platser och tillgang till
yrkesldrare. Detta dr forutsittningar for utbildning inom gymnasieskolan. Elever méste soka
in, det maste finnas platser och det maste finnas ldrare for att utbildning ska kunna bedrivas.
Samtidigt efterfragar regeringen hur manga som har tagit sig genom gymnasieskolan,
genomstrémningen, vilket kan ses som ett resultat av att ha gatt i gymnasieskolan och ddrmed
kategoriseras som en prestation. Regeringen efterfrdgar ocksa kunskap om grundldggande
behorighet till hogre studier och om elevernas etablering pa arbetsmarknaden, alltsé resultat

av yrkesutbildning i form av effekter.

Nar det giller utvérderingsuppdragen &r det tva av fyra uppdrag som innehéller efterfragan pa
tvé olika typer av kunskap och 1 ett utvirderingsuppdrag aterfinns krav pd alla tre typer av
kunskap. Utvarderingsuppdragen &r mer utforligt skrivna jamfort med
aterrapporteringskraven och séledes finns det mer utrymme for regeringen att specificera vad
den vill att utvirderingsuppdraget ska innehélla. I ett utvarderingsuppdrag angédende en
fortbildningsinsats for forskolepersonal vill regeringen till exempel veta vilka &mnesomréden
som tagits upp inom ramen for fortbildningen, vilka effekter som fortbildningen haft f6r

kompetensen hos férskolepersonalen som deltagit och vilka urvalsprinciper som anvints for
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fortbildningen (U2011/527/S). Detta innebdr att regeringen pa en och samma géng vill veta

vilka aktiviteter i form av &mnesomréden som tagits upp inom fortbildningen, vilket resultat

fortbildningen har haft i form av effekter hos deltagarna och dven vilka férutséttningar som

legat till grund for fortbildningen i form av urvalskriterier for urval av forskolepersonal.

4.2.5 Framgar det varfor dterrapportering eller utvirdering ska goras?

Tabell 2 Antal aterrapporteringskrav och om det framgar varfor aterrapportering ska ske

Antal dterrapporteringskrav per ar och om det framgar varfor aterrapportering ska ske
Ar 2007 2008 2013 2014 2016 2017
Ja 2 1 0 1 2 3
Nej 90 80 89 97 44 47

Kailla: Regleringsbrev for budgetaret 2007, 2008, 2013, 2014, 2016 och 2017 avseende Statens skolverk.

Tabell 2 visar att for alla studerade &r &r det ytterst fa &terrapporteringskrav dér det framgér
varfor aterrapportering ska goras. For till exempel &r 2013 framgar det inte av nagot
aterrapporteringskrav varfor aterrapportering ska ske medan det for ar 2014 framgér av ett
aterrapporteringskrav. I de fall det framgér varfor aterrapportering ska goras handlar det

exempelvis om att fa kunskap om vart det krivs atgérder fran staten och forslag om

”fordndringar i lagar och foérordningar” (Regleringsbrev for budgetaret 2007 avseende Statens

skolverk, s. 8, 13). Detta skulle kunna tolkas som att regeringen avser att anvidnda kunskapen

som dterrapporteringen genererar pa ett instrumentellt sétt, infér framtida beslut om atgérder

eller lagar och forordningar.

Det dr dock patagligt att det i en 6vervigande majoritet av aterrapporteringskraven, for att inte

sdga néstan alla, inte framgar varfor aterrapportering ska goras. Att det inte framgar varfor

ndgot ska aterrapporteras kan tolkas som att regeringen inte vet om eller hur kunskapen som

efterfrigas ska anvéndas. I studiens teoretiska ramverk 4r en av dimensionerna intention som

handlar om till vilken grad inflytandet &r avsett eller oavsiktlig. I vilken utstrackning finns det

ett medvetet, tydligt och forvéntat inflytande av utvirderingen i fraga? Ett avsett inflytande av

en utvérdering 4r som tydligast om det finns ett uttryckligt &ndamal med utvirderingen och

om detta ocksa uttrycks i kontrakt eller uppdrag till utvérderaren. Nér det nu visar sig att det 1

de flesta aterrapporteringskraven inte framgar varfor aterrapportering ska ske kan man se

detta som att det inte finns ett medvetet eller férvintat inflytande av aterrapporteringen. Men
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det bor papekas att dven avsett inflytande kan vara outtalat eller dolt. Det kan vara sé att
regeringen inte vill uttala intentionen till myndigheten, for att sedan nér det vil
aterrapporteras vara fri att anvénda kunskapen som den vill. Det 4r &nda sé att nér det inte
framgar varfor det ska dterrapporteras far myndigheten lite vigledning vilket i sin tur skulle

kunna forsvéra Skolverkets arbete med att aterrapportera.

I utvérderingsuppdragen &r det dock annorlunda. Det gér att utldsa i tre av fyra
utvirderingsuppdrag varfor utviardering ska goras. I ett av utvirderingsuppdragen framgér det
att det saknas kunskap om metoder som &r fungerande nér det géller att forebygga vald mot
kvinnor (S2015/2414/JAM). 1 ett annat utvirderingsuppdrag framgér det att man vet lite om
det omrdde som ska utvérderas och att det dérfor blir ett sétt att fordjupa kunskapen
(U2016/04865/S). Bada dessa argument till att genomfora utvirderingar kan ses som ett
uttryck for en konceptuell anvéndning. Utvérderingarna kan bli ett sorts upplysande inslag i
det politiska arbetet och bidra med insikter, id€er eller virderingar av hur insatserna fungerar.
Man utvérderar for att f8 6kad kunskap men har inga direkta beslut eller tgérder med 1
tankarna, utan det kanske ar forst senare som regeringen ser att den vill fatta beslut om
atgdrder mot bakgrund av det som kommer fram av utvirderingarna. For att tolka det som
framkommer 1 dessa tva utvirderingsuppdrag ger regeringen uttryck f6r konceptuell snarare
in instrumentell anvindning av utvirderingsresultatet. I ett tredje utvirderingsuppdrag

framkommer f6ljande:

For att regeringen ska kunna foresla relevanta atgirder som leder till hjda kunskapsresultat,
forbattrad kvalitet i undervisningen och en 6kad likvirdighet i skolan 4r det av stor vikt att
reformer utvarderas./.../ Mot denna bakgrund bér Skolverket ges i uppdrag att utvirdera vissa
konsekvenser av betyg i rskurs 6 i grundskolan och motsvarande skolformer sé att regeringen
framéver har ett ytterligare vél underbyggt underlag som utgngspunkt inf6r framtida insatser nir

det géller frigor om betyg (U2015/03990/S).

I citatet ovan betonar regeringen pé ett generellt plan vikten av att utvirdera for att sedan
kunna utforma &tgérder inom skolpolitiken. Regeringen betonar ocksa att sjélva
utvérderingsuppdraget kan ses som ett underlag for framtida beslut. Jag tolkar det som att
regeringen har en instrumentell syn pé utvédrderingens anvindning, att utviarderingen kan

anvéndas infor framtida beslut nér det géller insatser om betyg. Med andra ord utgar

38



regeringen fran att utvirderingen kommer att peka pé ett resultat som sedan gar att anvianda

som underlag for att fatta beslut.

I alla dessa tre utvédrderingsuppdrag finns det alltsa utskrivet varfor Skolverket ska genomféra
en utvirdering vilket kan tolkas som att det finns avsett inflytande med utvirderingarna.
Givetvis behover det inte betyda att regeringen anvénder kunskapen nér den vl finns till
hands men det gar i alla fall att pasta att det 1 dessa utvarderingar verkar finnas en i forhand
uppsatt intention med utvérderingarna. I samtliga tre utvarderingsuppdrag framgér det varfor
utvirdering ska goras i ett avsnitt som namngetts ”Skélen for regeringens beslut”
(S2015/2414/JAM; U2015/03990/S; U2016/04865/S), vilket pekar pa att regeringen har en

intention med varfor den bestéllt utviarderingarna.

Iett av utvérderingsuppdragen framgar det dock inte varfor satsningen ska utvirderas. Nar det
giller detta utvirderingsuppdrag kan det bara spekuleras i om det 4r s att satsningen
utvérderas for att insatser ska utvirderas, att det dr en ritual och att det ddrmed inte finns

ndgon anvindning av utvérderingen.

4.3 Hur anvinder regeringen den kunskap som den fér in via utvérderingsuppdrag

och aterrapporteringskrav?

4.3.1 Typ av anvdndning

Allt som oftast lamnar Skolverket in en skriftlig redovisning som innehéller den efterfrigade
aterrapporteringen eller utvarderingen. Direfter dr det ansvarig handldggare som ldser
redovisningen och oftast bjuder departementet in Skolverket for att muntligen redovisa
uppdraget for ansvarig handldggare och chefer. Nér det handlar om “politiskt heta” produkter
dr dven den politiska ledningen med vid redovisningarna. Ibland 4r det statssekreteraren och
politiskt sakkunniga som &r med, det hénder att statsrdet 4r nérvarande vid presentationerna.
Om den politiska ledningen inte varit ndrvarande vid Skolverkets presentation gérs en

sammanfattning och en sdrskild foredragning for ansvariga politiker.

Om vi inte haft ndgon politiker som har varit med nér det har redovisats gér vi normalt sett en
sammanfattning av rapporten och foredrar den for den politiska ledningen dir de huvudsakliga
forslagen eller slutsatserna av rapporten framkommer. Ibland kan det vara si att man behdver ldgga
en rapport till handlingarna om det &r ett férslag som vi kiinner att vi inte kan ga vidare med. S&

kan det vara, det kan vara av olika skil som det inte dr lampligt att till exempel ldgga ett férslag for

39



att det dr for stor arbetsinsats for stunden for att utforma ett sddant férslag och att det liksom

hamnar pa vint tills det blir ett bittre tillfille (IP 2).

Texten och citatet ovan visar att den politiska ledningen alltid informeras om den kunskap
som Skolverket har limnat. Detta kan enligt min mening tolkas som att kunskapen tas i
beaktande eftersom handldggare och ansvariga politiker pa ett eller annat sétt tar till sig
kunskapen antingen genom att l4sa en rapport eller lyssna till en redovisning. Dock behdver
detta inte innebdra att det leder till nigra beslut eller konkreta forslag d& den kunskap som
Skolverket redovisat kanske inte stimmer 6verens med hur regeringen vill agera inom
omradet. Definitionen av anvindning som presenteras i avsnitt 2.3 réknar beaktande av
kunskap som anvdndning. Min tolkning &r sdledes att regeringen anvénder den kunskap som
Skolverket levererar eftersom det finns ett standardiserat forfarande dér kunskapen tas 1

beaktande av bade opolitiska och politiska tjanstemén.

Vad hinder nir kunskapen har redovisats och foredragits for politikerna? Den fragan har
Skolverket sjélv stillt sig. Under 2016 gjorde myndigheten ndmligen en egen uppf6ljning av
hur departementet tar emot ett urval av rapporter fran Skolverket, om det har kommit fram ny
kunskap och om regeringen har haft nytta av det som har levererats. Skolverket har gjort
intervjuer med handliggare pa departementet for att f4 en uppfattning om hur departementet
beddmer rapporternas kvalitet, hur vil de svarar mot det som regeringen har bestillt och vad
departementet gor med rapporterna (Skolverket, 2017, s. 27). Att myndigheten gor denna
typen av uppfdljning kan enligt min mening tolkas som att det inte &r tydligt hur regeringen
anvinder kunskapen frén Skolverket eftersom det inte alltid gér att spara kunskapsanvéindning
i officiella regeringsdokument. Det dr framforallt instrumentell och konceptuell anvindning
av kunskap som intervjupersonerna ger uttryck for. Den kunskap som Skolverket levererar dr

central for beslut om insatser och atgérder:

Det 4r vildigt viktigt for fortsatta stillningstaganden. /.../ Jag tinker pa statsbidrag. De
[Skolverket] redovisar hur det gar med en satsning, s& har ménga 4r intresserade och soker. Ibland
gors mer kvalitativa uppfoljningar, att det verkar fa de hér effekterna och att det gr t s hir
mycket pengar. Det 4r jattemycket sokt eller det &r jittelite sékt och d& kan man ju fundera 6ver ska
vinu férlanga den hir satsningen eller &r det ldge att stanna upp och i sé fall hitta pa nagonting
annat eller gora justeringar i den férordning och det uppdrag som finns, s& kan det vara. S& 4r det

ganska ofta (IP 3).
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Intervjupersonen &r inne pa att Skolverkets kunskap &r vésentlig for végledning om huruvida
en satsning ska fortsitta, dndras eller avvecklas. Detta tolkar jag som att kunskapen kommer
till anvindning pa ett instrumentelit sétt. I en annan intervju framkommer att kunskapen fran

Skolverket dr “helt avgorande™ (IP 2) for beslutsfattande géllande skolpolitiska fragor:

Myndigheten har sakkunskapen och har ocksa en férankring ute i skolvérlden och har liksom orat
mot marken si det dr var forlingda arm ute i utbildningspolitiken /.../ vi behdver en myndighet
som hjélper oss att vaska fram négon slags sammanfattning. Vi lyssnar genom Skolverket, de har
en vildigt viktig roll att spela. /.../ Det 4r mitt intryck att vi tar in det [aterrapportering och
utvirdering], laser det och anvinder oss av det. Det 4r and& min bild av det. Vi héller inte

Skolverket sysselsatta i onddan (IP 2).

Intervjupersonerna ger ocksé exempel pé fall dér Skolverkets kunskap och redovisning av

utveckling inom ett visst omrade har legat till grund for beslut om insatser:

Nir vi har arbetat med det som ska utgéra framtida satsningar i budgeten dé har vi anvént oss av
det som Skolverket har rapporterat hir [aterrapporteringskrav inom yrkesutbildningsomradet]. Nér
de sdger till exempel att man maste géra satsningar pd yrkesldrare da har vi fott in det i
budgetprocessen och sé har vi forsokt fa till s vi kan ha satsningar f6r hur man kan fa fler behoriga

yrkesldrare (IP 2).

Citatet tyder pa en traditionell instrumentell anvéndning av kunskap som &r en del av studiens
teoretiska ramverk. Regeringen kan med hjélp av den kunskap som Skolverket levererar via
aterrapporteringskrav och utvérderingar fatta beslut inom utbildningspolitiken. Detta foljer en
rationell beslutsgang dir politiker vet vad de vill och att kunskapen frdn myndigheten gar att
agera utifran. Den instrumentella anvindningen podngteras ocksé av handlédggaren pé

Skolverket:

Vissa uppdrag hamnar i en proposition om det 4r sé att det &r ett lagforslag. /.../ Om det r en
forstksverksamhet som vi utvirderar d& nér vi rapporterar in tillbaka till Regeringskansliet d& kan
det resultera i att om det 4r en bra forséksverksamhet eller om det visar ett bra resultat s& kan man
vélja frn regeringens hall att permanenta verksamheten sé att det inte lingre &r en

forsoksverksamhet (IP 4).
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Handl4ggaren pa Skolverket &r noga med att papeka att hur anvéndningen ser ut beror pa
vilken typ av &terrapportering eller utvardering det rér sig om. Lagforslag eller beslut om att
permanenta en forsoksverksamhet dr dock tydliga exempel pa att Skolverkets kunskap kan
leda till regeringsbeslut. Handlaggarna pé Utbildningsdepartementet ser ocksd Skolverkets
kunskap som central ur ett upplysande perspektiv och att det kan ge nya insikter och idéer om

det som specifikt dterrapporteras och utvérderas:

Det dr alltid ndgon form av ny kunskap. Jag tinker exempelvis pa nér man har haft i uppdrag att
félja upp och i nigon man utvirdera befattningsutbildningen for rektorer. Det visade pa jéttefina
resultat och gav ny kunskap om vad det var som var s jéittebra och ocksé vad man saknade och

som man kénde att det hér skulle vi vilja ha mer av (IP 3).

Det kan ocksa vara sa att Skolverkets kunskap bidrar till nya insikter och blir en 6gondppnare
pé ett generellt plan. Det kan visa sig att en skolpolitisk frdga som &terrapporterats visar pa
storre problem #n vad departementet tidigare trott och pé sé sétt blir Skolverkets kunskap en
referens och kan péverka sittet att se pa en viss politisk frdga. Skolverkets kunskap bidrar

dven med en bred beskrivning 6ver vissa malgrupper inom exempelvis ungdomspolitiken:

Genom det som Skolverket rapporterar kan man f en bittra bild av olika unga, i det hir fallet unga
som lyder under det kommunala aktivitetsansvaret och det kan hjilpa till att bredda bilden av olika

unga inom ungdomsgruppen. P4 s4 sitt fir vi en bredare bas att std pa nir det géller den fragan (IP

1).

Forutom att intervjupersonerna ger uttryck for en instrumentell anvandning av kunskap visar
citaten ovan att det ocksa verkar finnas en konceptuell anvéandning av kunskap. Frén
Skolverkets sida papekas att myndigheten 4r ndrmare den faktiska skolverksamheten jamfort
med Utbildningsdepartementet och att myndigheten ddrmed bidrar med kunskap om hur olika
satsningar fungerar i praktiken. Det verkar dock som att det &r svart att skilja pa instrumentell
och konceptuell anvéindning. Det forefaller som att dessa tva typer av anviandning ofta &r tétt
sammanlénkade. Detta innebér att dterrapportering och utvardering ger kunskap och fungerar
pa ett upplysande sitt vilket sedan paverkar vilka beslut som tas och att kunskapen blir ett
underlag 1 beslutsprocessen. Foljande citat 4r ett exempel dédr Skolverket bidragit med ¢kad

kunskap vilket sedan lett till att regeringen tagit ett beslut for att atgérda fradgan. Skolverkets
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uppfoljning gav ny kunskap om det nyligen ikrafttridda kommunala aktivitetsansvaret vilket
ledde till att regeringen tog beslut om ytterligare ett uppdrag till samordnaren for unga som

varken arbetar eller studerar.

For ett ar sedan vet jag att man [Skolverket] f6ljde upp det kommunala aktivitetsansvaret, hur det
sdg ut i kommunerna, och dd kom man fram till att det ser vildigt olika ut och det i sin tur har ju
gjort att samordnaren for unga som varken arbetar eller studerar fick ett tilldggsdirektiv for att {4
det kommunala aktivitetsansvaret att fungera bittre i praktiken. D& var Skolverkets rapport en av
de rapporterna som 13g till grund for att man sag att hir behodvs det gbras nagonting for att det ska

bli mer jamlikt fér de unga oavsett var man bor geografiskt (IP 1).

Ytterligare ett exempel kan illustrera att konceptuell och instrumentell anvéndning &r tétt

sammanlinkat:

V1 har satsat pd en styrning ddr vi ger ett samlat uppdrag dir Skolverket fir géra en samlad
redovisning av vad som hinder inom yrkesutbildningsomradet. D4 blir det ett viktigt verktyg for
oss, till exempel 1 budgetprocessen nér vi ser att hir rapporterar de [Skolverket] att det finns Iuckor
och da far vi ta med oss det och fundera p& om det hir ska bli en framtida satsning i statsbudgeten
till exempel att vi plockar upp X, v, z som mojliga utvecklingsomraden dér man antingen infor nya
statsbidrag eller att man ger ndgot nytt uppdrag till Skolverket eller ndgon annan myndighet och dé

anvinder vi ju den rapporten for att fatta sddana beslut (IP 2).

Intervjupersonen menar att Skolverket ger ny information och kunskap, upplyser
departementet och regeringen om vilka luckor och brister som finns inom
yrkesutbildningsomréadet vilket sedan 4r anvindbart i budgetprocessen for beslut om insatser

och atgirder inom omrédet.

Skolverkets kunskap kan ocksé bekrifta en bild eller en utveckling som departementet har
kidnnedom om sedan tidigare vilket da blir ett "belagg for att vi antingen 4r pa ritt spar eller
att vi kanske maste justera nagonting” (IP 2). Kunskapen blir i vissa fall ett kvitto pa att det dr
atgarder som fungerar bra och efter detta tas beslut om vad som ska géras med det som
aterrapporterats eller utvirderats. Enligt min mening kan detta tolkas som en instrumentell
anvéndning eftersom det ger vigledning for regeringen om négot ska fortsétta eller justeras.

Det verkar séledes inte som att det 4r frigan om att regeringen i efterhand forsoker
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argumentera eller réttférdiga ett beslut eller forsoker framstélla politikerna 1 ett bra ljus, det
handlar inte om symbolisk anvindning. Det 4r dock vanligt férekommande att kunskap frén
Skolverket anvands 1 framforanden och talunderlag till statsrad eller statssekreterare

exempelvis i samband med riksdagsfragor eller interpellationer:

En rapport fran Skolverket kan vara otroligt betydelsefull f6r den ger en nulégesbild av hur det ser
ut som ocksé kan vara viktig att formedla. S4 det blir ju ett underlag for att visa pa varfor det &r
viktigt att man g6r ndgonting pa det hidr omradet och kanske maste fundera pa vad mer behdver

goras for att det ska bli mer jamlikt f6r unga oavsett var man bor geografiskt (IP 1).

Citatet ovan skulle kunna tolkas som att kunskapen anvénds pé ett symboliskt sétt, 1 ett
paverkansarbete och for att fora ett politiskt argument. Men intervjupersonerna ger inte
uttryck for att det skulle handla om att legitimera en uppfattning som redan &r bestimd pa
forhand. Snarare handlar det om att visa pa fakta om hur det ser ut inom ett visst
politikomrade och att det da kan bli ett konstaterande att det behodvs fortsatta atgérder. En av
intervjupersonerna papekar att ”jag vill gérna tro att vi véntar tills vi har sé pass mycket
beslutsunderlag som vi tycker att vi behover for att ga en viss vdg /.../ att vi har ordentligt
med beredningsunderlag pé fotterna for att gé 1 en viss riktning” (IP 2). Det som kommer till
uttryck 4r alltsd inte symbolisk anviandning sa som det féreskrivs 1 det teoretiska ramverket
utan snarare att Skolverkets kunskap levereras och att regeringen sedan bestimmer vilka

beslut som ska tas inom ett visst omrade.

Det teoretiska ramverket utékades med undergruppen ingen anvindning mot bakgrund av att
utvirdering och aterrapportering kan ses som en samhéllstrend och ritual. Med detta synsétt 4r
det viktigare att ndgot utvérderas och aterrapporteras snarare &n att kunskapen som genereras
fran detta anvénds. Under intervjuerna framkommer dock inga svar som skulle kunna tyda pa

en icke-anvéndning:

I de flesta uppdrag ser man att det finns ett behov och att man beh6ver ha kunskap, sé jag tror inte

att man sitter massa uppdrag bara fér uppdragens skull. S upplever jag inte att det &r (IP 1).

Det &r ocksé aterkommande bland intervjupersonerna att poéngtera att Skolverket befinner sig
narmare méalgrupperna for politiken och att departementet ar ldngre fran verkligheten. P4 s

sdtt har departementet genom Skolverket mdjligheten att inhdmta nuldgesrapporter. En av
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intervjupersonerna gar ocksé in pa skillnaden mellan sirskilda utvarderingsuppdrag och
aterrapporteringskrav i regleringsbrev och kommer in pé att det finns ett storre syfte med att

regeringen ska fa kunskap och nulégesrapporter:

Om vi hamnar pé utvirdering kan man séga att vi forvantar oss nigot som 4r lite djupare &n om det
4r ett Aterrapporteringskrav och man ska f6lja upp nagonting. /.../ Man vill se vad som har hint och
vad det kan forvintas ge for effekter. Hur uppfattar exempelvis rektorer, lérare och elever saker.
/... Till syvende och sist 4r det s& att med de uppdrag som ges att det landar ute i férskolor, skolor
och vuxenutbildning. Det 4r ju de som ska ha nytta av det och det vi vill 4r att skolan ska vara s&

bra som mojligt for alla. Det 4r ju yttersta syftet nagonstans (IP 3).

Jag tolkar citatet som att regeringens yttersta syfte med att fi kunskap genom aterrapportering
och utvirdering 4r att veta hur malgrupperna for utbildningspolitiken tar emot de insatser som
sjosatts och att kunskap behovs for att forbéttra den svenska skolan. Det handlar inte om icke-
anvindning d& Skolverkets kunskap verkar vara central for att regeringen ska kunna paverka

den svenska skolan i 6nskvérd riktning.

Trots att det inte verkar rora sig om icke-anvéndning och att regeringen pa det ena eller det
andra sittet tar kunskapen i beaktande innebér inte det att kunskapen alltid anvénds pd ett
instrumentellt sitt. Regeringen bestar av flera departement som maste vara éverens innan
beslut kan tas om en viss fraga. Asikten hos Utbildningsdepartementet och det parti som har
ansvar for utbildningsfrigorna kanske inte stimmer 6verens med &sikten pé ett annat
departement dér ett annat regeringsparti 4r ansvarigt. Forhandling och kompromiss blir dérfor
nodvandigt och den kunskap som Skolverket levererat kan komma i klim. En handlédggare
papekar att “Det kan ju vara s, i vissa fall, att vi kan leverera ett underlag med precis det man
ville ha som bestillare men det finns andra &sikter i Regeringskansliet av den ena eller den
andra orsaken som gor att det faktiskt inte blir nagot beslut” (IP 4). Detta &r i linje med
definitionen av anvindning som innebér att kunskapen inte alltid stimmer 6verens med hur
regeringen vill agera politiskt. Regeringen fattar beslut som ett kollektiv och kompromisser
maste till om det #r si att departement eller olika partier inte 4r dverens. Detta visar enligt min
mening att den politiska kontexten 4r viktig for instrumentell anvdndning av den kunskap som

Skolverket rapporterar till regeringen.
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4.3.2 Intention

Att d6ma av intervjuerna finns det férvéntat inflytande av kunskapen som Skolverket
levererar. Departementet vill kunna anvénda den kunskap som kommer in “annars skulle vi
inte ge uppdrag om vi inte trodde att det skulle vara ndgot som vi skulle ha anvéndning av”
(IP 2), "det &r ju syftet naturligtvis, att man ska ha nytta av resultaten” (IP 3). Handldggaren
pa Skolverket menar att *vi 4r ju regeringens expertmyndighet, den kunskap som kommer
hérifrn den ska ligga till grund for de beslut som fattas” (IP 4). Det &r enligt min tolkning

ingen tvekan om att det finns avsett inflytande nér det giller kunskapen fran Skolverket.

Ett annat tecken pé avsett inflytande &r att regeringen sétter datum nér ndgot senast ska vara
aterrapporterat eller utvirderat. Det 4r vissa tidpunkter som &r viktiga for att kunskapen ska
kunna anvéndas som underlag 1 till exempel budgetprocessen. Skolverket verkar medveten
om att underlag for budgetprocessen &r viktiga och att specifika datum for dterrapportering
finns av ett skil. Flera aterrapporteringskrav redovisas i myndighetens &rsredovisning och en

handldggare menar att det som &terrapporteras 1 denna ska vara anvéndbart:

Arsredovisningen #r ett typiskt dokument dér vi och andra enheter som #r bersrda fir limna
synpunkter pa de uppgifter som kommer in och siga om det dr ndgonting vi saknar eller om det dr
nagonting som borde utvecklas mer. D4 fir man fundera till nista &r om man ska formulera det pa
nagot annat sétt sd att man far in det man behsver. Det 4r alla handldggare som 4r berdrda av den
myndighetens dterrapporteringar som dr ombedda att fundera *var det hér vad vi forvéntade oss, &r

det hdr anvandbart?’ (IP 2).

Citatet ovan visar att det finns ett forvintat inflytande av den kunskap som Skolverket
levererar eftersom aterrapporteringskrav kan formuleras om infér kommande &r om det 4r s&
att regeringen inte far in den kunskap som foérvintas. Denna forvéntan kan séttas i kontrast till
analysen 1 avsnitt 4.2.5. I de flesta aterrapporteringskrav framgar det inte varfor
aterrapportering ska ske. Detta kunde delvis tolkas som att det inte finns ett medvetet eller
forvantat inflytande av aterrapporteringen men det kunde ocksa tolkas som att det finns avsett
inflytande men att det inte framgar av sjélva aterrapporteringskravet. Utifran intervjusvaren
kan jag sdledes konstatera att det finns ett medvetet eller férvéntat inflytande av kunskapen
fran Skolverket men att detta ar outtalat eller dolt sett till regleringsbreven. Hur kan det
komma sig att intentionen 4r dold? Intervjupersonerna aterkommer stindigt till frigan om

styrning av myndigheten. En av intervjupersonerna menar att regeringen antingen skriver i
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uppdraget eller i anslutning till uppdraget ocksd kommunicerat med myndigheten vad vi har
for forvéntningar pa vad som ska komma av uppdraget, s att det blir ett anvéindbart underlag”
(IP 2). Det framkommer ocksa att regeringen for en kontinuerlig dialog med Skolverket och i
samband med dessa dialoger kan det hinda att myndigheten har funderingar kring vad ett
visst aterrapporteringskrav eller utvirderingsuppdrag ska innehélla. Intervjupersonen papekar
dock att ’dér gér inte departementet eller regeringen in och styr nér vi inte har uttalat vad det

ar de maste gora” (IP 3).

Genom intervjupersonerna visar det sig vara en balansgdng mellan att vara tydlig i
bestéllningen samtidigt som man aktar sig for att detaljstyra myndigheten. Det verkar vara
viktigt att myndigheten ska &ga sina egna fragor och sjélv ta ansvar for vad som ska
rapporteras in till regeringen. En av intervjupersonerna ger uttryck for att regeringen pa ett
tydligare sétt vill 1dta myndigheten sjédlv bestdmma vilken kunskap som ska ldmnas till
regeringen, istdllet for att ha utforliga och detaljerade uppdrag. Det “4r en del i den foéréndrade
styrningen /.../ ett medvetet val att férsoka halla nere detaljnivan i bestéllningen och lata
myndigheten sjédlv fundera ut vilka uppgifter som dr vettiga att 1dmna i det specifika
sammanhanget” (IP 2). Skolverket papekar att myndigheten vet vad som ska goras trots att
det inte framgér av aterrapporteringskraven varfor det ska aterrapporteras. Aven handldggaren

pé Skolverket framhaller att detta &r en del av styrrelationen mellan regering och myndighet:

Det har handlar om mal- och resultatstyrningen, att man har ett tillitsbaserat styrningssatt av
myndigheten och dér 4r det s4 att vi vill helst inte ha alltfor detaljerade aterrapporteringskrav. /.../
Vi tycker att det dr en bra styrning nér vi far pa rubrikniva vad det 4r som ska &terrapporteras och

att vi sedan kan ta det vidare och std for detaljerna (IP 4).

Handlaggaren menar vidare att arbetet med att aterrapportera inte forsvéras av det faktum att
intentionen 4r dold. Aven om regeringen kan peka pé ett omrade dér den vill ha mer kunskap
s& har myndigheten det storre perspektivet och kan se andra delar som regeringen borde vara
intresserad av att ha kunskap om. Myndigheten har med sin 600 anstéllda “kapacitet att

djupdyka i olika fragor” (IP 4) och ser dérfor inga svarigheter med att vara sjélvstindig i den

aterrapportering och utvérdering som ska rapporteras till regeringen.

I vissa fall kan kunskapen fran Skolverket ha oavsiktligt inflytande:
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Vi har nog en bild av vad vi tror att vi ska anvdnda rapporten till. Men sen kan det som sagt dyka
upp andra spar, som vi ser att vi inte hade ténkt p&. Ddr man ser att detta 4r andra departement

berérda av, det kommer med som extra bonus sa att siga (IP 2).

Citatet ovan belyser att den kunskap som Skolverket levererar kan ha oavsiktligt inflytande pé
andra politikomraden. Under intervjuerna framkommer att kunskap fran Skolverket kan vara
relevant for bland annat Arbetsmarknadsdepartementet, Socialdepartementet och
Finansdepartementet eftersom “finansen 4r jétteintresserade av uppfoljningar och det
ekonomiska, vilka effekter det har fatt” (IP 3). Det hinder att det sker en kunskapsspridning
inom Regeringskansliet ddr ansvariga handldggare tipsar andra delar av organisationen som
man vet 4r intresserade, ”det hir borde ni 14sa” (IP 2). Utifrén intervjusvaren kan jag saledes
konstatera att det finns bade avsett och oavsiktligt inflytande av kunskap fran Skolverket, 1
enlighet med studiens teoretiska ramverk. Man skulle kunna stilla sig frigande till om
oavsiktligt inflytande verkligen ar oavsiktligt eftersom regeringen &r en enhet, ett kollektiv,
och séledes kan forviantas ha koll pa vad som sker inom alla politikomrdden. Regeringen
bedriver en regeringspolitik med alla politikomréden titt sammanlénkade. Departementen 4r
dock uppdelade efter ett stuprorsténk, det vill sdga arbetsmarknadspolitik, utbildningspolitik
och socialpolitik dr egna utpriglade omraden med ansvariga ministrar och de olika
politikomradena &r saledes atskilda. Med tanke pé de senaste &rens koalitionsregeringar kan
man ténka sig att politikomradena dr 4n mer atskilda d& olika partier har ansvar for olika
fragor. Dérfor 4r det enligt min mening inte konstigt att det kan uppsta ett oavsiktligt

inflytande, sa som intervjupersonerna ger uttryck for.

433 Tid

I vissa uppdrag om att aterrapportera eller utvirdera framgér det att Skolverket ska
delrapportera vilket innebér att regeringen far ta del av kunskap under tiden som nagot
aterrapporters eller utviarderas. Det kan handla om att Skolverket ska hélla
Utbildningsdepartementet eller regeringen informerad pé ett kontinuerligt sétt. Det kan ocksa
innebéra att det finns ett direkt inflytande av kunskapen frn Skolverket. Direkt inflytande kan
handla om en "politiskt kinslig produkt” (IP 2) dér regeringen behover kunskap for att kunna
svara pa fradgor med anledning av den kommande redovisningen. Dartill kan direkt inflytande
ocksa handla om att Skolverket upptécker att det behovs fordndringar i till exempel
forordningstexter under tiden som myndigheten arbetar med &terrapportering eller

utvirdering. D& vinder sig myndigheten till regeringen och patalar att det finns ett behov av
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forandring for att en viss verksamhet ska fungera. Direkt inflytande kan ocksé vara kopplat
till budgetprocessen. Regeringen kan behdva forhandsbesked for att kunna bereda fragor som
ska bli satsningar i budgetpropositionen. Skulle regeringen vénta pa den slutliga
aterrapporteringen eller utvarderingen “ar det for sent och dé gér det ytterligare ett ar innan
det finns underlag for en satsning” (IP 4). Att kunskap fran Skolverket &r centralt som

underlag for satsningar i budgetprocessen tyder aterigen pé en instrumentell anvandning.

Som nidmnts dr rutinen att Skolverket ldmnar in en skriftlig rapport och att myndigheten
redovisar kunskapen muntligt fér departementet. Detta tyder pé att inflytandet kretsar kring
slutet av en utvdrderingscykel eftersom det handlar om rapporter och om resultatspridning.
Politiska och opolitiska tjéinstemin tar kunskapen i beaktande nir de pa ett muntligt eller
skriftligt stt far den rapporterad till sig. Den instrumentella anvindningen av den kunskap
som rapporterats in 1 slutet av en utvarderingscykel beror i vissa fall pa hur prioriterad frigan
som aterrapporters eller utvirderas &r. Det finns en politisk aspekt av anvindning, att det ska
ligga ratt i tid och att det ska finnas finansiella resurser for att kunna ta om hand och géra

négot med den kunskap som kommer in fran Skolverket:

Oftast s4 sitter vi ju inte och kldmmer pa rapporterna i onddan utan vi férséker ta om hand om det
om vi ser att det hidr beh6ver man gora nagonting 4t och om det da finns mojligheter och resurser
for myndigheten att ta itu med det eller att man ska omsétta det i ndgot uppdrag eller att man ska
inféra statsbidrag for att stédja utvecklingen av ndgonting speciellt inom till exempel
gymnasieskolan sé forsoker man géra det sé& fort som mojligt. Givet att det finns budgetresurser {6r

att gora det (IP 2).

Citatet belyser att nar kunskap rapporteras till regeringen dr ambitionen att anvidnda den s&
snart det 4r mojligt. Detta kan ocksé hanga ithop med det som ndmnts i tidigare avsnitt att
regeringen sétter specifika datum nér nagot ska vara aterrapporterat for att det ska kunna ga
att anvénda 1 till exempel budgetprocessen. Detta tyder enligt min tolkning pa att regeringen
dr angeldgen om att kunskapen ska ha inflytande i slutet av en utvirderingscykel, nir
kunskapen har rapporterats in. En av intervjupersonerna uttrycker det som att kunskapen &r
“farskvara /.../ det tas om hand direkt” (IP 3) men att detta inte behdver betyda att det blir
nagonting av kunskapen i det gonblicket utan att det kan ldggas undan och komma till nytta
senare. En av intervjupersonerna anser att kunskapen stér sig tills det finns ny och uppdaterad

kunskap inom omrédet i fraga, vilket kan drdja ett eller flera ar. Detta tyder alltsa pa att det

49



dven finns ett ldngsiktigt inflytande som stracker sig fran slutet av utvirderingscykeln och
bortom det att kunskapen har rapporterats till regeringen. Det verkar dock inte réra sig om ett
forsenat inflytande eftersom “det &r viktigt med uppdaterad kunskap for den politiska
ledningen” (IP 1). Den politiska aspekten av kunskapsanvéndning blir &terigen framtridande
nér det handlar om tid. En av intervjupersonerna pépekar att den politiska processen och
regimskiften kan inverka pa nir kunskapen &r anvandbar. Detta kan bero pa att det till
syvende och sist dr politikerna som avgér om kunskapen ska anvéandas, speciellt nér
kunskapen ska ligga till grund for beslut som de ska fatta. Dértill kan dven kontexten ségas
spela roll for nir kunskapen kommer till anvandning. Det kan vara sé att kunskapen har
inflytande i slutet av en utvirderingscykel, nér Skolverket precis har rapporterat in den,
eftersom den politiska verkligheten kan svinga fran dag till dag pé grund av yttre
omstindigheter. Detta kan gora att 1dngsiktigt inflytande 4r svarbedomt pa forhand och

varierar mellan olika politiska frdgor. Ett citat kan illustrera detta:

Utbildningspolitiken ror sig inte alltid s& snabbt. Men den kan rora sig vildigt snabbt. Om vi tittar
pé utvecklingen av enskilda program till exempel i gymnasieskolan sé fluktuerar de ganska
ldngsamt med vissa brott, om du tinker inforandet av nya gymnasieskolan 2011 blev det ju vissa
storre hopp. Sen har vi flyktingkrisen 2015 som gér att vi fr ett gymnasieprogram som vixer
explosionsartat, sprakintroduktion. Det #r klart att om man da tittar pd en rapport om
sprakintroduktion frn 2014 s blir den ritt inaktuell om man tinker pé hur flyktingsituationen ség

ut 2015 (IP 2).

Citatet ovan visar att l&ngsiktigt inflytande kan bero pé yttre omstidndigheter. Den politiska
verkligheten bestar av omsvingningar som kan gé fort men ocksé ta tid. Detta har betydelse

for nér kunskap frén Skolverket anvéands och hur lange kunskapen 4r anvéndbar.

5 Slutsatser och diskussion

5.1 Sammanfattning av studiens resultat

Antalet aterrapporteringskrav till Skolverket har varierat under den studerade tioarsperioden,
flest aterfinns ar 2014 och ar 2017 har kraven i princip halverats. Ett fital, totalt fyra,
sérskilda regeringsbeslut som handlar om utvérdering har Skolverket fétt i uppdrag under den

studerade tiodrsperioden.
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Den kunskap som regeringen efterfrigar handlar om allt frn Skolverkets verksamhet, till
specifika reformer och utbildningsvidsendet i stort. Samtliga typer av kunskap efterfragas, det
vill siiga om fSrutsittningar, aktiviteter och resultat, i aterrapporteringskrav och
utvirderingsuppdrag. Den mest efterfragade typen av kunskap for samtliga studerade
regleringsbrev 4r kunskap om aktiviteter, forutom for &r 2017 dé det 4r lika ménga
aterrapporteringskrav som efterfragar kunskap om aktiviteter som resultat. I néstan hilften av
alla aterrapporteringskrav 2013 (48 %) efterfragas ingen kunskap och det framgér inte vilken
kunskap regeringen vill ha. Detta tolkar jag som att ett stort tolkningsutrymme ldmnas till
myndigheten att avgora vilken kunskap som ska rapporteras tillbaka till regeringen. Kunskap
om forutséttningar utgdr en mindre del av alla aterrapporteringskrav (8 — 13 %) medan
kunskap om resultat utgor drygt en tredjedel (30 — 40 %) av alla aterrapporteringskrav. I
samtliga utvirderingsuppdrag efterfrigar regeringen resultat 1 form av effekter av den insats
eller reform som ska utvirderas. Kunskap om aktiviteter efterfragas i tre av fyra

utvirderingsuppdrag.

I ytterst fa aterrapporteringskrav framgér varfor aterrapportering ska ske. Déar det framgér kan
det tolkas som att regeringen avser att anvinda kunskapen pa ett instrumentellt sitt. Férutom
det ger &terrapporteringskraven lite vigledning om varfor kunskapen behovs. Detta kan tolkas
som att regeringen inte vet om eller hur kunskapen som aterrapporteras ska anvéindas men det
kan ocksé vara si att det finns avsett inflytande med aterrapporteringen men att det inte
uttrycks i sjilva kravet. Utviirderingsuppdragen ar tydligare p den punkten, i tre av fyra
utvdrderingsuppdrag framgér det varfor utvirderingen ska goras. Detta tolkar jag som ett pa
forhand avsett inflytande med utvirderingen och av uppdragstexten att déma som ett uttryck

for framtida instrumentell och konceptuell anvédndning.

Att doma av resultatet av mina intervjuer anvinder regeringen den kunskap Skolverket
levererar eftersom det finns ett standardiserat forfarande dér bade politiska och opolitiska
tjanstemin tar kunskapen i beaktande. Framforallt anvénder regeringen kunskapen
instrumentellt och konceptuellt. Kunskapen frén Skolverket ar central for beslut om framtida
atgdrder ndr det giller bland annat utbildningspolitik och ungdomspolitik. Kunskapen bidrar
till nya idéer och insikter om de fragor som aterrapporteras och utvarderas och kan ocksa oka
kunskapen pa ett generellt plan. Resultatet pekar dven pé att dessa tva typer av anvéndning
ofta #r tdtt ssmmanlinkade och att konceptuell anvindning leder till instrumentell

anvindning. Det finns inget i intervjusvaren som tyder pa att regeringen anvénder kunskapen
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for att legitimera beslut som redan har tagits. Detta innebér att det inte finns belédgg for
symbolisk anvindning som det uttrycks i det teoretiska ramverket. Det finns heller inga
resultat som pekar pa att regeringen ser utvidrdering och aterrapportering som en

samhillstrend eller ritual. Detta ska jag aterkomma till senare i kapitlet.

Den kunskap som Skolverket levererar kan ha oavsiktligt inflytande p4 andra politikomraden.
Avsett inflytande kunde uttolkas i utvérderingsuppdragen, dér regeringen argumenterar och
anger skil till varfor utvirderingsuppdrag ges till Skolverket. Av intervjusvaren att doma
finns avsett inflytande d4ven med aterrapporteringskraven vilket bland annat tar sig uttryck
genom att Skolverket méste forhalla sig till specifika datum och rapportera in kunskapen
inom avsatt tid. Att intentionen #r dold visar sig vara en frdga om séttet som regeringen styr
Skolverket. Regeringen detaljstyr inte myndigheten och anser att Skolverket 1 flera fall, nér
regeringen inte efterfrdgar ndgon typ av kunskap, ska ta ansvar for vad som ska rapporteras in
till regeringen. Skolverket framhéver att regeringen styr genom tillit och myndigheten &r ndjd
med att aterrapporteringskraven inte 4r detaljerade eftersom det innebér att den kan vilja vilka
fragor som ska lyftas till regeringen. Det faktum att regeringen inte uttrycker intentioner i
regleringsbreven limnar med andra ord stort utrymme &t Skolverket att formulera och péverka
framtida utbildningspolitik. Denna styrning stimmer 6verens med den svenska
forvaltningsmodellen som innebdr att statliga férvaltningsmyndigheter ska vara sjdlvstindiga
i férhéllande till ansvarig minister. Man kan dock fraga sig om det finns en gréns for hur
sjdlvstindig myndigheten kan vara nér det giller aterrapportering? Att det av vissa
aterrapporteringskrav inte framgdr vilken typ av kunskap regeringen vill ha utan endast att
nagot ska redovisas eller utvirderas kan forst&s som att regeringen har stor tilltro till
myndighetens expertkunskap. Utvarderingsuppdragen &r dock mer utforligt skrivna och
genom dessa kan regeringen skriva fram intentionerna. Nir det handlar om reformer och
insatser som &r av storre vikt dr det 14tt att tdnka sig att regeringen véljer att formulera ett

sdrskilt regeringsbeslut for att mer detaljerat specificera intentionerna med utvérderingen.

I enlighet med tidsdimensionen i det teoretiska ramverket har kunskapen inflytande direkt, i
slutet av en utvirderingscykel och langsiktigt. Kunskapsanviandning sett utifran
tidsdimensionen kopplas tydligt thop med en politisk aspekt. Budgetprocessen som &r en av
de centrala politiska processerna for arbetet 1 Regeringskansliet innebér att kunskapen ibland
kommer till anvindning under tiden nagot aterrapporteras eller utvérderas. I slutet av en

utvdrderingscykel nir kunskapen har presenterats muntligt eller skriftligt for regeringen maste
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det finnas finansiella resurser for att det ska bli tal om instrumentell anvdndning av
kunskapen, vilket kan kréava politiska forhandlingar med Finansdepartementet. Den
foranderliga politiska verkligheten gor att kunskapen anvénds pa olika lang sikt beroende pa

vilken fraga det handlar om.

Detta dr sammanfattningen av studiens resultat. Men vad &r studiens bidrag till den svenska
empiriska forskningen om anvéndningen av den kunskap som myndigheter rapporterar till

regeringen? Det ska jag som avslutning pa denna uppsats diskutera nedan.

5.2 Studiens bidrag och forslag till framtida forskning

Syftet med denna studie var att med utgangspunkt i teorier om kunskapsanvéndning bidra till
den svenska empiriska forskningen om anvéndningen av den kunskap som myndigheter
rapporterar till regeringen, da det i stor utstrdckning saknas sddana studier. Min férhoppning
var dven att utveckla det teoretiska ramverket som jag modifierat och kompletterat. Jag kan
nu konstatera att anvindningen av kunskap sker instrumentellt och konceptuellt, att det finns
béde avsett och oavsiktligt inflytande av kunskapen samt att kunskapen har inflytande direkt, i
slutet av en utvirderingscykel och langsiktigt. Detta innebir att det teoretiska ramverket
skulle kunna utvecklas genom att minska betydelsen av icke-anvidndning och symbolisk
anvéndning. Det ror sig inte om icke-anvéndning pé sa vis att aterrapportering och
utvdrdering skulle vara en ritual eller samhéllstrend. Den kunskap Skolverket levererar verkar
vara central for att regeringen ska kunna paverka skolan i 6nskvérd riktning vilket &r i linje
med mél- och resultatstyrningen, att regeringen beh6ver kunskap for att kunna styra
forvaltningen och péverka den svenska skolan. Snarare 4r det den politiska kontexten som kan
bidra till icke-anvindning. Om det &r s att olika departement och regeringspartier inte
kommer &verens sd anvénds inte kunskapen pé ett instrumentellt sétt p& grund av
kompromisser och forhandlingar. Enligt den hér tillimpade definitionen av anvéndning har
kunskapen trots allt anvénts eftersom regeringen har tagit den i beaktande. Eftersom i princip
all kunskap som levereras fran Skolverket till regeringen antingen muntligt eller skriftligt
kommer politiska och opolitiska tjanstemén till del beaktas kunskapen, vilket innebér att det i
det hir aktuella fallet inte &r relevant att tala om icke-anvéndning. I studier dir anvindning

definieras annorlunda kanske beaktande av kunskap skulle definieras som icke-anvéndning.
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Aven betydelsen av symbolisk anvindning kan minskas d4 inget resultat pekar p4 att
regeringen anvander kunskap fran Skolverket pa ett sddant sitt. Eftersom en §vervigande
majoritet av aterrapporteringskraven inte sdger ndgot om varfor aterrapportering behovs och
Skolverket manga ginger ges stort tolkningsutrymme &r det inte konstigt att symbolisk
anvindning inte forekommer. Nir regeringen inte styr vilken kunskap som ska aterrapporteras
ar det svarare att anvinda kunskapen symboliskt till skillnad fran att pa férhand bestdmma att
”denna kunskap behdvs, for att kunna legitimera detta beslut”. Utvirderingsuppdragen &r
dock annorlunda utformade, det skulle teoretiskt sett kunna férekomma symbolisk
anvindning eftersom regeringen pa ett mer detaljerat sétt efterfrdgar kunskap och anger varfor
utvardering ska ske. Det ska dock papekas att det ar svart att observera eller méta symbolisk
anvindning. F4 om ndgon av intervjupersonerna skulle formodligen “erkédnna” om regeringen
anvinder kunskapen symboliskt och for att framstélla politikerna pa ett bra sétt. Trots det ser
jag inte detta resultat som ett métfel utan snarare mot bakgrund av att bade departements- och
myndighetshandldggare framstiller Skolverket som regeringens expertmyndighet.
Myndigheten har 6rat mot marken och fdngar upp asikter bland lokala huvudmén, rektorer
och elever. Skolverket 4r med andra ord ndrmare malgruppen f6r utbildningspolitiken och
regeringen invéntar kunskap fran myndigheten for att sedan bestdmma vilka beslut som ska
tas inom ett visst omrade. Regeringen har i flera fall tilltro till att Skolverket kan vélja vilken
kunskap som &r relevant i det specifika fallet. Kunskapen é&r ett kvitto pd hur vél en insats eller
reform fungerar och utifrdn denna kunskap fér regeringen nya idéer och fattar nya beslut,
alltsd konceptuell eller instrumentell anvindning och inte symbolisk. Under studiens géng har
det visat sig att dessa tva typer av anvidndning ofta hinger samman, konceptuell anvidndning
tenderar att leda till instrumentell anvéndning, precis som beskrivits i det teoretiska
ramverket. Det finns 4nda en podng med att se dessa som tva separata anvandningstyper
eftersom nya idéer och insikter inte alltid leder till beslut och atgérder, vilket den politiska

kontexten med forhandlingar mellan departement och partier &r ett tecken pé.

Studiens resultat visar pa samsyn mellan departement och Skolverket nér det géller
kunskapsanvéndning. Enligt min mening stérker det slutsatserna som kan dras om det
teoretiska ramverket. Samsynen kan ocksa ses som ett uttryck for att den tid och de resurser
som Skolverket lagger ner pa aterrapportering och utvirdering ar av stor vikt och fyller en

central funktion i regeringens arbete.
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Kan det sagda tdnkas gilla generellt f6r anvandning av kunskap som andra myndigheter dn
Skolverket rapporterar till regeringen? Utbildningspolitik ar ett reformtungt, utvérderingsttt
och politiserat omrade med manga intressenter. Staten &r inte huvudman for skolan men det
senaste decenniet har den statliga styrningen av skolan ¢kat rejélt genom ett stort antal
reformer, bland annat l4rarlegitimationer och ldrarlonelyft. Regeringen har ett starkt
reformintresse for den svenska skolan och det kan bidra till att kunskapen frén Skolverket 1
stor utstrickning anvinds pé det stt som studiens resultat pekar pa. Inom andra
politikomraden 4r situationen annorlunda varfor det inte gar att sdga att kunskap frén andra
myndigheter anvénds av regeringen pa detta sitt. Men genom att studera anvéndning av
kunskap som Skolverket levererar till regeringen har en lucka inom forskningsomradet fylits
nér det géller vilken kunskap regeringen efterfrdgar, om det framgér varfor kunskapen behovs
och hur regeringen anvinder kunskapen. En stor del av den verksamhet som Skolverket
ansvarar for att utvédrdera och aterrapportera &r kommunernas eller enskilda huvudméns
ansvarsomrade. Kanske ser kunskapsanvindningen annorlunda ut inom ett politikomrade dér
staten sjdlv dr ansvarig? Hur ser kunskapsanvandningen ut inom till exempel arbetsmarknads-
eller forsvarsomradet? For framtida forskning skulle det vara intressant att studera ett
politikomrdde med férre reformer for att se huruvida det teoretiska ramverket som utvecklats 1
denna studie passar i en sadan kontext. Dértill &r Skolverket inte den enda myndigheten med
uppgifter inom skolomrédet. Skolinspektionen, Institutet for arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk utvérdering (IFAU) samt Skolforskningsinstitutet 4r exempel pa andra
myndigheter som pé olika sitt ska bidra med kunskap inom skolomradet. Det vore &ven
intressant att studera vilken typ av kunskap regeringen efterfragar frén dessa myndigheter,

vilken kunskap de pa egen hand tar fram samt om och hur denna kunskap anvénds.

Genom studien har det blivit tydligt att anvéndning inte &r latt att f& syn pa. Enligt mina
intervjuer &r intention-dimensionen nir det giller kunskapsanvindningen manga ganger en
frdga om styrning. Samtidigt som regeringen inte vill detaljstyra Skolverket &r den i behov av
kunskap som dr anvandbar. Detta utgtr en balansgang for regeringen och de handliggare som
hanterar kunskapsanvindningen. Genom intervjuemna framkom ocksé vikten av den politiska
kontexten. Kompromisser och férhandlingar mellan departement kan ha betydelse for
instrumentell anvéndning. Vad géller tidsdimensionen &r det tydligt att kunskapsanvéndning
sker 1 en politisk verklighet och inom en politiskt styrd organisation. Fragan 4r om det finns
en grins dér kunskapsanvindning tar slut, en punkt dér det istillet handlar om styrning och

politiska processer? Det &r en fraga som jag ldmnar obesvarad och jag konstaterar istillet att
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kunskapsanvindning dr komplext och svart att studera da det 4r inb4ddat i styrningskontexter

och politiska kontexter.
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Bilaga 1

Intervjuguide Utbildningsdepartementet

Inledande fraga

Kan du beritta f6r mig om vad som hinder nér Skolverket har ldmnat en utvirdering

eller aterrapporterat ett uppdrag till er?

Tema 1: Anvéndningsomraden

[

Hur viktig skulle du sdga att den kunskap som Skolverket 1dmnar &r for
beslutsfattande?

Skulle du siga att kunskapen fran Skolverket anvinds som underlag for beslut om
insatser och atgarder? Kan ni ge exempel?

Hur vanligt 4r det att utvirderingsresultat och &terrapporteringsresultat bidrar till ny
kunskap om den frégan som har utvérderats eller aterrapporterats?

Generellt sett, skulle du sédga att kunskapen bidrar med nya insikter om
skolpolitiska/ungdomspolitiska frdgor? Kan ni ge exempel?

- Eller bekriftar resultatet vad ni redan vet?

Om resultatet bekriftar vad ni redan vet, skulle du séga att kunskapen da blir ett
berattigande for beslut som ni redan tagit?

Hur vanligt skulle du séga att det &r att utvdrderingsresultat anvénds i framforanden

och tal som ert statsrad héller? Kan ni ge exempel?

Tema 2: Intentioner

Nir ni ger uppdrag om att aterrapportera eller utvérdera forvéntar ni er da att sedan
kunna anvénda resultatet?

Nir ni ger ett uppdrag om att utvirdera eller aldgger Skolverket att &terrapportera, har
ni da en bild av vad ni vill anvinda resultatet till?

Hinder det att resultatet av en utvirdering/ett aterrapporteringskrav om en skolpolitisk
fraga kan vara anvindbar for era kollegor som arbetar med till exempel socialpolitiska

eller ungdomspolitiska fragor?

Tema 3: Tidsaspekten

Brukar ni fa ta del av resultat under tiden ndgot utvérderas, dvs innan Skolverket har

lamnat den slutliga utvarderingen eller slutliga aterrapporteringen?
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* Hur lidnge skulle du séga att ett utvirderingsresultat eller aterrapporteringsresultat dr
anvandbart?
- Tas det om hand direkt nér ni har tagit emot det eller tar det tid innan kunskapen

kan tas 1 beaktande?

Avslutningsvis

» Ardet nigot som Du har tinkt pa eller vill tilligga?
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Bilaga 2

Intervjuguide Skolverket

Inledande fragor
* Kan du beritta om hur det gér till nér ni far uppdrag att &terrapportera eller utvéirdera?
* Har ni en dialog under tiden?
* Vad hénder nir ni har ldmnat in en utvérdering eller ett &terrapporteringskrav till

regeringen?

Tema 1: Anvéndningsomraden

* (Hur) upplever ni att departementet/regeringen anvénder den kunskap som ni
rapporterar in via aterrapportering och utvirderingsuppdrag?

* Hur vanligt tror du det 4r att den kunskap som Skolverket levererar leder till
regeringsbeslut om insatser och atgirder? Kan ni ge exempel?

*  Hur vanligt tror du det &r att den kunskap som Skolverket levererar ger regeringen nya
idéer och uppfattningar om det som utvérderas/aterrapporteras? Kan ni ge exempel?

*  Hur vanligt tror du det 4r att Skolverkets utvérderingar eller aterrapporteringar

anvinds for att berittiga beslut som regeringen redan har tagit?

Tema 2: Intentioner
* Anser du att det finns en forvintan hos regeringen/departementet att anvénda den
kunskap som ni levererar?
* Hur vet ni vad ni ska gora nér det endast star att nagot ska redovisas?

* Forsvaras ert arbete med att aterrapportera av detta faktum?

Tema 3: Tidsaspekten
* Brukar ni rapportera in resultat under tiden nagot utvérderas eller aterrapporteras?
* Farni ndgon aterkoppling nir kunskapen har anvants? Hur gar det till?

* Far ni ndgon aterkoppling om hur kunskapen anvénts? Hur gér det till?

Avslutningsvis

* Ardet nigot som du har tinkt pa eller vill tilligga?
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