Erik Albzk og Seren Winter
Evaluering i Danmark:
Rationalitet eller politisk vaben?

Evalueringsudviklingen tolkes ofte i et rationelt lys og sezttes i forbindelse med velferdsstatens
udvikling, men s& ma det undre, at evalueringen kom s relativt sent til Danmark. Mere frugtbart
kan evaluering opfattes som et et viben i politiske konflikter, og s4 kan bdde dens sene ankomst og
kraftige udvikling i det sidste &rti heenge sammen med et relativt lavt, men i 1980'erne stigende kon-
fliktniveau. Udbuddet af evalueringskyndige har dog ogsd udviklet sig, men kvaliteten er stadig ikke
tilfredsstillende.

Evalueringsudviklingen'

Hvis man med evaluering mener en systematisk, som regel forskningsbaseret,
vurdering af offentlige foranstaltningers og indsatsomraders design, imple-
mentering og effekt, sd er evaluering - eller evalueringsforskning - en forholds-
vis ny aktivitet i dansk sammenhang. Selv om der ogsé tidligere er gennemfort
evalueringer i Danmark - men som oftest under anden betegnelse - sa er eva-
lueringsforskning et fenomen, der sporadisk blev introduceret i dansk politik
og forvaltning i slutningen af 1970’erne, og som forst begyndte at vinde fod-
feeste 1 1980’erne.

Den danske udvikling er ikke enestidende, men nok bemerkelsesveerdig der-
ved, at en rekke lande, som ellers i mange henseender minder om Danmark,
pé et betragteligt tidligere tidspunkt indferte evaluering som almindelig for-
valtningspraksis og pa vasentlig mere systematisk vis og i betydeligt sterre
omfang, end vi kender det herhjemme. Det drejer sig forst og fremmest om
USA, der er evalueringens moderland, men ogsé lande som Vesttyskland, Hol-
land og England (Rist, 1990). Til gengzld er der sket en kraftig vaekst i evalu-
eringen i Danmark i lebet af 1980’°erne og 1990’erne. Det er interessant at
soge en nzrmere forklaring pa, hvorfor evaluering dukker op, og i hvilken takt
den udvikles. Den komparative metode kan veere velegnet til belysning af den-
ne problemstilling, og vi vil sege at opstille nogle hypoteser med udgangspunkt
i evalueringsudviklingen i navnlig USA og Danmark.

Et forklaringsforseg m4 tage udgangspunkt bade i evalueringens udbuds- og
efterspergselsside. Udbudssiden er ikke mindst vigtig. Saledes var bestanden
af kandidater med viden om og erfaring med den type samfundsvidenskabelig
teori og metode, der ville sette dem 1 stand til at udfere evalueringer, yderst
beskeden her i landet, da den danske velfzerdsstat blev udbygget. Og den var
stadig beskeden, da evalueringsforskningen blev populer i USA i 1960’erne og
1970’erne. Centraladministrationen domineredes fortsat af jurister, for hvem
evalueringstankegangen ikke er nogen fortrolig sterrelse, og det var i det hele
taget forholdsvis let for samfundsvidenskabelige kandidater at finde anden
form for beskeftigelse end ved evaluering. Ved de danske universiteter er der
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kun i meget lille omfang, og ferst fra slutningen af 1980’erne, blevet undervist
i evalueringsmetoder. Udbuddet af kandidater med evalueringskendskab kan
skabe sin egen eftersporgsel efter evaluering, nar de selv bliver ansat i den
offentlige forvaltning.

Eftersporslen pévirkes dog nok ikke kun af udbuddet, men ogsa af karakte-
ristika ved' det politiske system og de politiske problemomréder. Amerikanere
soger ofte at forklare evalueringens fremvaekst i USA ud fra et rationalistisk
perspektiv i forening med velfzerdsstatens udvikling (Albzk, 1988; Rossi og
Freeman, 1989; Vedung, 1991). Evalueringen knytter sig til en rationalistisk
tradition, der skent den ikke opfatter den politiske og administrative verden
som rationel, s dog alligevel forsager at gore de politiske og administrative
beslutningsprocesser mere rationelle.

Hvor programbudgettering var et fremadsskuende forseg pad mere rationelt
at planlegge sig til beslutninger og lesninger, der effektivt kan realisere de
politiske mél, kan evaluering opfattes som en mere tilbageskuende aktivitet,
der undersoger, om de politiske mél nu ogsa opnas i praksis, og som kommer
med forslag til en politikrevision, der kan sikre en bedre malopfyldelse. Hvor
programbudgetteringen og planlegningssystemerne var instrumenter til mere
rationelle beslutninger i forste omgang, blev evalueringen midlet til rationelt at
sikre feed-back.

Ud fra dette rationalistiske perpektiv foreges behovet for evaluering med
velferdsstatens vaekst. Mens natvaegterstatens opgaver var relativt simple,
bevager den moderne velferdsstat sig ind pd mere og mere komplekse omré-
der, hvor sammenhangen mellem offentlige foranstaltninger og effekten pa de
sociale omgivelser er langt mere usikker. Ved evaluering kan virkningerne kort-
legges, og man kan lere af erfaringer og etablere en mere effektiv indsats.

Evaluering skulle siledes kunne bidrage til en videnskabeliggerelse af poli-
tisk problemlosning. “The Moon and the Ghetto” er titlen pd en amerikansk
policy-analysebog (Nelson, 1977) og giver udtryk for den opfattelse, der var
ret udbredt i 1960°erne og 1970’erne, at nar man kan sende en mand til
maéanen med anvendelse af naturvidenskab og ingenierkunst, kan man ogsé
lase ghettoproblemerne i de amerikanske storbyer ved hjelp af samfundsvi-
denskab. Tidsmessigt er der da ogsd en klar sammenheng, idet evalueringen i
USA for alvor udviklede sig i kelvandet af de store velferdsprogrammer i
1960°erne og 1970’erne.

Mens det i en amerikansk sammenhzng kan forekomme oplagt, at der er en
sammenhaeng mellem velferdstatens og evalueringens udvikling, problemati-
seres denne sammenhang straks ved en sammenligning af Danmark og USA.
For selv om Danmark i umindelige tider har varet et foregangsland, hvad
velfeerdsstatsforanstaltninger angdr, og lenge har haft en af de sterste offentli-
ge sektorer i verden, er evalueringen forst kommet meget sent igang her. Dette
forhold ger det oplagt at lede efter andre forklaringer.

Politologer har angrebet det rationalistiske evalueringsperspektiv pé to fron-
ter. Dels har implementeringsforskningen vist, at de “interventioner” eller
politiske foranstaltninger eller indsatser - som evalueres - ikke med rimelighed
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kan betragtes som black boxes, som de klassiske evalueringsforskere gjorde
det. Offentlige foranstaltninger gennemfores og administreres nemlig ved
hjzlp af politiske processer, som ofte forvrider den faktiske indsats i forhold til
den planlagte (McLaughlin, 1985; Winter, 1990b). Dels har “knowledge utili-
zation” forskningen pévist, at evalueringer sjeldent anvendes instrumentelt i
den politisk-administrative beslutningsproces som forudsat i det rationelle
idealbillede, men snarere anvendes som politisk ammunition eller bruges oply-
sende eller begrebsmeassigt (Weiss, 1980; Albzk, 1988; Vedung, 1991). Poli-
tologer, som ynder en “alt er politik”-opfattelse, undres neppe meget herover,
men “knowledge utilization”-litteraturen rejser alligevel et paradoks: Hvis poli-
tikere og embedsmand ikke bruger evaluering instrumentelt, hvorfor bruger
de s4 sd mange penge p4 at gi i1 byen for at kebe evalueringsprojekter?

Anvendes i stedet for et rationalistiske perspektiv et Ronflike- og forhandlings-
orienteret perspektiv pa evaluering, gives der andre mulige forklaringer pa den
forskellige evalueringsudvikling i Danmark og USA. Evaluering kan saledes
vare et middel i politiske konflikter. Selv om politik ikke foregér rationelt pé
aggregeret niveau, har rationalistiske argumenter for det forste en serlig legiti-
meringskraft. Nir politiske reformforslag ledsages af evalueringsprojekter kan
det vaere et led i en sddan legitimering af forslagene.

For det andet er der er ogsd mulighed for, at bade tilhengere og modstan-
dere af en reform kan fa lavet hver deres evaluering, som kan legitimere hver
parts synspunkter. Og selv om der kun laves én evaluering, kan formentlig
bade tilhzngere og modstandere hente argumenter som politisk ammunition
fra evalueringsresultaterne. For det tredje kan evaluering i forlengelse heraf
fungere som et kontrolinstrument, der sikrer ikke kun tilhengere, men ogsa
modstandere en legitim adgang til at folge og blande sig i den méde, hvorpé
en reform administreres, og en adgang til evt. at forlange politikken revideret.
P3 en made geor evalueringen de politiske beslutninger mindre definitive og
sikrer aktererne en fortsat access og kontrol med politikken og dens gennem-
forelse (Winter, 1083).

Et rationalistisk perspektiv pa evaluering og dens rolle i velfzrdsstatens
udvikling forudsztter enten en betydelig homogenitet i de politiske forsamlin-
ger, hvad angér politiske veerdier og madl, eller meget steerke og homogene fler-
tal. Det konflikt- og forhandlingspraegede evalueringsperspektiv indebarer
derimod, at evalueringer vil blive mere efterspurgte, desto mere det politiske
system er praeget af konflikt og usikre flertalsdannelser.

Ud fra dette perspektiv szttes den forskellige efterspergsel efter evaluering i
USA og Danmark i et helt andet lys. Den sene evalueringsudvikling i Dan-
mark kan siledes skyldes en langt sterre konsensus om velfzerdsstatens udbyg-
ning og sterkere og mere stabil flertalsdannelse end i USA. Omvendt henger
vaeksten i dansk evaluering siden begyndelsen af 1980’erne - som vi skal se pé
senere - maske sammen med et eget konfliktniveau og en langt mere usikker
flertalsdannelse.

Udbygningen af velfeerdsstaten i USA har veeret praeget af et langt hejere
konfliktniveau end i Danmark. Evalueringer har derfor ikke i samme grad som
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1 USA varet set som et instrument, som en lovgivnings fortalere har kunnet
benytte til at overbevise dens skeptikere, eller som en given offentlig foranstalt-
nings modstandere kunne bruge til at drage dennes resultater eller succes i
tvivl.

Men ikke alene den brede opbakning bag den danske velfzerdsstatslovgiv-
ning har veeret med til at mindske konfliktniveauet i dansk lovgivning. Ogsa
den politiske struktur giver feerre muligheder for og incitamenter til konflikt.
Den amerikanske magtadskillelse og federalisme har i forening med den svage
partidisciplin tendens til at institutionalisere konflikt og skabe mere autonome
grupper af politiske akterer, som benytter evalueringer som et instrument i
den politisk-administrative beslutningsproces. Eksempelvis ser den amerikan-
ske kongres det som en af sine fornemste opgaver ngje at kontrollere og kriti-
sere presidenten og dennes ministre og embedsmand, et forhold, der yderli-
gere accentueres af, at praesidenten og flertallene i kongressens to kamre ofte
tilhorer forskellige partier. Evalueringsafdelingen i den amerikanske kongres’
rigsrevision, the General Accounting Office, udger sdledes et af verdens
sterste evalueringscentre.

I modseting hertil har det klassiske parlamentariske princip og den steerke
partidisciplin haft tendens til at mindske konflikten mellem lovgivende og
udevende magt i Danmark, og regeringens stettepartier har traditionelt gjort,
hvad de kan, for at beskytte den mod kritik. Der har derfor ikke i Danmark
varet samme basis for en parlamentarisk efterspergsel efter evalueringer som i
USA. Og danske regeringer har ikke haft samme behov for at benytte evalue-
ringer til at legitimere lovgivning over for den parlamentariske forsamling.
Som tidligere omtalt har dansk velferdsstatspolitik traditionelt veeret preeget af
bred politisk konsensus, og sterre, betydningsfuld lovgivning er som regel ble-
vet til i et samarbejde mellem regering og opposition, idet det er normen at
forspge at opna brede, midt-segende kompromisser. Det har ogsa betydet, at
tidligere oppositionspartier kun sjeldent @ndrer tidligere vedtagne foranstalt-
ninger, nar de selv far regeringsmagten.

Hertil kommer, at den politiske konsensus og partidisciplin i vid udstraek-
ning genfindes p&d de ovrige niveauer i det danske politisk-administrative
system, hvor danske amter og kommuner ikke har samme incitament tl at
benytte evalueringer i deres konflikter med de statslige myndigheder, som
bade de kommunale og statslige niveauer i USA har haft det i forhold til den
federale regering. Derforuden gor man i den danske tilvejebringelse af service
til borgerne ikke i nar samme udstrekning brug af ikke-offentlige organisatio-
ner, og foelgelig har behovet for at udeve kontrol med siddanne organisationer
ved hjzlp af evalueringer vaeret mindre.

Som nevnt kan evaluering betragtes som en feedback eller tilbagekoblings-
mekanisme, der sikrer, at informationer om offentlige foranstaltningers gen-
nemferelse, virkemade og effekter nér tilbage til relevante politisk-administra-
tive beslutningstagere. Her har man i Danmark haft alternative tilbagekob-
lingsmekanismer, som kan have mindsket behovet for at tage et s& forholdsvis
omkostningsfyldt og “kunstigt” instrument som evalueringer i anvendelse.
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Landets storrelse og homogenitet betyder, at den politisk-administrative
afstand er ganske kort sammenlignet med andre lande. Ligeledes sikrer den
lange tradition for inddragelse af interesseorganisationer og bererte parter i
den offentlige beslutnings- og implementeringsstruktur, at der lebende gen-
nem tette netveerk tilflyder beslutningstagerne informationer om offentlige
foranstaltningers virkeméde fra mange og forskellige kilder. Erfaringsopsam-
lingen er sdledes blevet preget af de forskellige interessenters erfaringer.

Generelt har tiltroen til, at samfundsmessige problemer kan leses gennem
velfeerdsforanstaltninger vearet storre i Danmark end i USA. Hertil kommer, at
danskernes nok generelt er mere tilbejelige til at acceptere og felge offentlig
regulering og til at mene, at lovgivning implementeres som tilsigtet efter vedta-
gelsen i Folketinget. Under velfzerdsstatens opbygning blev danskerne da hel-
ler ikke konfronteret med sd &benlyse fiaskoer, som amerikanerne oplevede i
forbindelse med gennemforelsen af nogle af 1960°ernes og 1970’ernes storsti-
lede velfzerdsprogrammer. Ogsd sddanne forhold kan have bevirket, at efter-
spergslen efter evalueringer har veret betydelig mindre eller helt fraveerende i
Danmark.

Endelig skal navnes, at amerikanske velferdsstatsforanstaltninger i deres
design generelt har vaeret bedre egnede til at blive underkastet evaluering end
danske. Allerede i forbindelse med nogle af the Great Society’s store velfeerds-
projekter i 1960’erne opererede man i USA med tidsbegrensede sdkaldte
“programmer”, der meget malrettet tilsigtede at athjelpe klart afgrensede
sociale gruppers specifikke behov og problemer. I modsetning hertil har den
danske velferdsstatslovgivning sjeldent veret tidsbegranset, og den har haft
mere omfattende malgrupper. Der har ofte veret tale om sterre samlede lov-
givningsomrider. Det er ferst i de senere ér, denne type programtaenkning
synes at have vundet indpas i dansk sammenhang, endog i en grad s§ man
eksempelvis i forbindelse med Det teknologiske Udviklingsprogram overtog
den amerikanske terminologi - og den amerikanske uvane med at benytte for
uindviede temmelig uforstéelige forkortelser: TUP.

Anvendelsesorienteret samfundsforskning og dens organisering

Der findes endnu ingen selv nok s& rudimentzre opgerelser over evaluerings-
forskningens art, struktur og omfang i dansk sammenhzng. Man kan imidler-
tid fa et vist fingerpeg herom ved at betragte evalueringsforskningen som et led
I en bredere bestrabelse pd at ege den samfundsvidenskabelige forsknings
umiddelbare nytteveerdi 1 den politisk-administrative beslutningsproces, dvs.
pd at gere samfundsforskningen mere “anvendelsesorienteret”. Undertiden
benyttes ogsd “sektorforskning” som betegnelse for denne type forskning pé
grund af forskningens nere tilknytning til det politisk-administrative systems
enkelte sektorer.

Den anvendelsesorienterede sektorforskning, herunder evalueringsforsknin-
gen, udferes kort fortalt pa sektorforskningsinstitutterne, pa de hejere lerean-
stalter, i den offentlige forvaltning selv, og i de senere ar ogsd i konsulentfirma-
er. Sektorforskningsinstitutterne er for langt hovedpartens vedkommende
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oprettet specifikt med det formal at gennemfore forskning af umiddelbar nytte-
veerdi for politiske beslutningstagere. Af sddanne institutter kan nevnes Statens
Byggeforskningsinstitut, SBI, oprettet i 1947 og med nzre forbindelser til
Boligministeriet; Socialforskningsinstituttet, SFI, oprettet i 1958 og med nzre
forbindelser til Socialministeriet og Arbejdsministeriet; og Amternes og Kom-
munernes Forskningsinstitut, AKF, som etableredes i 1975, og som har et tat
samarbejde med de to store kommunale organisationer, Kommunernes Lands-
forening og Amtsradsforeningen, der ogsa ever indflydelse pa finansieringen via
reprasentation i Den kommunale Momsfond, der yder basistilskud til AKF.
Ogsa Danmarks Padagogiske Institut, DPI, Udviklingscenteret for Folkeoplys-
ning og Voksenundervisning og Institut for Grenseregionsforskning udferer
evalueringsopgaver. I grenseomridet mellem de offentlige forskningsinstitutio-
ner og de private konsulentfirmaer findes ogsd Center for Alternative Sam-
fundsanalyser, CASA, der etableredes i 1986.

Tidligere blev der kun udfert meget lidt anvendelsesorienteret samfundsvi-
denskabelig forskning pa de hejere lereanstalter. Den langt overvejende del af
forskningen blev udfert af fastansatte professorer eller lektorer. I 1970’erne
skete der en endring, som beted, at mere og mere forskning blev finansieret af
kilder uden for universiteterne. Ofte ville forskningens sponsor vaere et mini-
sterium eller en anden offentlig instans, der havde behov for at fi belyst en
specifik problemstilling eller evalueret en given offentlig foranstaltning. Ofte,
men ikke eksklusivt, blev yngre, lgst-ansatte forskere tilknyttet denne type
forskning, og der opstod pé daveaerende tidspunkt tydeligvis et vist interessefael-
lesskab mellem sponsorerne og de yngre forskere: Ferstnzvnte havde pro-
blemstillinger, de enskede belyst; sidstneevnte havde behov for at i finansieret
forskning - og dermed deres len - da udsigten til at fi fastansettelse mere og
mere fortegnede sig ude i en fiern horisont, efterhinden som ekonomien
strammede til inden for undervisningssystemet. Op gennem 1980’erne har der
flere steder udviklet sig en forholdsvis fast tradition for at udfere sektorsponso-
ret anvendelsesorienteret samfundsforskning pa de hgjere lereanstalter. Dette
er ikke mindst tilfzldet pd de danske universitetscentre, hvor den nere tilknyt-
ning til det regionale erhvervsliv og politiske system synes at have virket frem-
mende for denne udvikling. Som hovedregel entreres der pa sektorforsknings-
institutterne ikke med de enkelte forskere, men med selve instituttet, mens det
modsatte tit gor sig geldende pa de hejere lereanstalter.

Der findes ingen opgerelser over omfanget og organiseringen af den sam-
fundsforskning, der udferes af den offentlige forvaltning selv. Af eksempler pa
offentlige myndigheder, der selv har udfert evalueringer, kan navnes Finans-
ministeriet, Rigsrevisionen og Danida. Ligeledes findes der ingen informatio-
ner om konsulentfirmaernes rolle i denne sammenheng, men det er oplagt, at
disse har sat sig pa en del af det ekspanderende evalueringsmarked i slutnin-
gen af 1980°erne og begyndelsen af 1990°erne.

P& sektorforskningsinstitutterne og de hejere lereanstalter vides den anven-
delsesorienterede samfundsforskning at veere oget betragteligt op gennem
1970’erne. I begyndelsen af 1980’erne blev der pa initiativ af Statens sam-
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fundsvidenskabelige Forskningsrid gennemfert en undersegelse, hvis formal
var at kortleegge udviklingen i den anvendelsesorienterede samfundsforskning i
Danmark. Undersegelsesrapporten konkluderede, at den samfundsvidenska-
belige forskning i perioden 1976 til 1982 i alt agedes med 14 procent, mAlt i
form af fuldtidsbeskeftigede forskere. Det skyldtes sd godt som udelukkende
en vaekst i den eksternt finansierede forskning, dvs. forskning finansieret af
sponsorer uden for forskningsinstitutionerne. Selv om den eksternt finansiere-
de forskning ikke generelt kan klassificeres som anvendelsesorienteret forsk-
ning eller som sektorforskning, gelder det dog for en betydelig del heraf. Rap-
porten konkluderede, at 40 pct. af al samfundsvidenskabelig forskning i Dan-
mark kunne defineres som anvendelsesorienteret i 1982 (Overgaard, 1984).

Det er imidlertidig vanskeligt at sige, hvor meget af sektorforskningen, der
kan Klassificeres som evalueringsforskning. Nervarende artikel skal da ogsd
betragtes som en informeret, men trods dette impressionistisk, oversigt over
evalueringsforskningens historiske udvikling i Danmark, baseret pa erfaringer
gjort af to observaterer med neere kontakter til danske evalueringsmiljeer.

Udviklingen frem til 1980

Som allerede nevnt kom evalueringsforskningen i gang betydeligt senere i
Danmark end i USA og i mange andre vestlige lande, hvis forvaltningshistorie
ellers har mange trek tilfzelles med den danske. Hvis vi et ojeblik vender tilba-
ge til denne artikels indledende evalueringsdefinition og nedtoner definitio-
nens forskningsbaserede element, s har man lenge i dansk forvaltningstradi-
tion kendt til systematiske vurderinger af den offentlige sektors funktionsma-
de, som med lidt god vilje kan minde lidt om evaluering. Et eksempel er tradi-
tionel revision, som netop gar ud pa systematisk at undersege, om offentlige
instanser har benyttet flere midler end bevilget eller til andre formal end bevil-
get. Indtil for ganske nylig indskreenkede danske revisionsmyndigheder imid-
lertid deres virke til netop denne aktivitet. Offentlige foranstaltningers malop-
fyldelse, produktivitet og effektivitet blev i det store og hele ikke viet opmeerk-
somhed.

Der findes andre eksempler pé kontrol eller tilbagemelding af denne art i
dansk forvaltningshistorie. I umindelige tider har borgerne haft adgang til at
klage til hejere myndigheder i1 det administrative hierarki eller til vafthaengige
ankeinstanser over den behandling, de har faet i det offentlige system. Uaf-
heengige ankeinstansers afgerelser 1 sidanne enkeltsager offentliggeres ofte og .
far dermed en generel prejudicerende effekt i forhold til de myndigheder, i
forhold til hvilke klagen er relevant. Det generelle billede i forbindelse med
klagebehandling er imidlertid, at klageafgerelser ikke giver anledning til syste-
matisk feedback om lovgivningens konsekvenser, og nok sa vigtigt: Informatio-
nerne er yderst sjeldent blevet samlet og brugt pd systematisk vis, nir en
offentlig politik og dens implementering har skullet revurderes.

Siden 1955 har borgerne ogsi kunnet klage til Folketingets ombudsmand
over den behandling, de har fiet hos offentlige myndigheder. Selv om
ombudsmandens arbejde tager udgangspunkt i enkeltsager, sker det, at han
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ogsd udtaler sig om mere generelle administrative principper og beder forvalt-
ningen zndre den made, en lovgivning er implementeret pa. Tamilsagen er et
eksempel herpa.

Nir regeringen har ment, at eksisterende lovgivning ikke l@ngere fungerer
pa tilfredsstillende vis, har der veret tradition for at lade embedsmend udfeer-
dige et udkast til ny lov eller til revision af den eksisterende. Alternativt er der
nedsat et udvalg eller en kommission til at overveje behovet for at zndre gel-
dende lovgivning og regler. Typisk vil bererte parter i den offentlige sektor og
interesseorganisationerne, eksperter og undertiden politikere veere repraesente-
rede i sidanne udvalg. Som udgangspunkt for forslag til loveendring foretager
udvalgsrapporterne ofte en vurdering af den hidtidige lovgivnings effekter og
implementering. Indtil 1980 findes der kun f& eksempler p4a, at sddanne vur-
deringer baseredes pa egentlige evalueringsresultater. I stedet byggede man pa
de erfaringer og den viden, de bererte parter kunne tilfere udvalget gennem
deres udvalgsrepraesentanter. I den udstrazkning, der blev benyttet videnskabe-
ligt baseret analyse, skete det typisk i form af data fra Danmarks Statistik og i
nogle tilfzlde i form af tilgeengelig forskning, der beskrev problematiske for-
hold pa omradet.

Indtil slutningen af 1970’erne blev der gennemfort fa egentlige policy evalu-
eringer i Danmark. Inden for visse fagdiscipliner, som eksempelvis det leegevi-
denskabelige, psykologiske og pedagogiske omréide, har man dog i leengere tid
kendt til social eksperimentering og evaluering. Men her indgik evaluering
som et led i udviklingen af de faglige og videnskabelige discipliner og blev ikke
benyttet til en systematisk vurdering af offentlige foranstaltninger eller bredere
indsatsomrader. Enkelte policy evalueringer blev dog gennemfert. Eksempel-
vis foretog Socialforskningsinstituttet fra 1960 til 1978 i gennemsnit 1 - 2 eva-
lueringer om éaret?, Instituttet var ogsd i denne periode det ledende forsknings-
institut med hensyn til gennemforelsen af anvendelsesorienteret samfundsvi-
denskabelig forskning generelt,

At der jkke har varet gennemfert megen policy evaluering i Danmark for
1980, betyder ikke, at der ikke har eksisteret feedback-mekanismer, der har
givet offentlige beslutningstagere viden om den offentlige sektors funktionsma4-
de. Men generelt er sddan information blevet indsamlet pa betydelig mere usy-
stematisk vis, end det normalt kreeves i forbindelse med evalueringspraksis. De
er for eksempel indsamlet i form af arbejdserfaringer, offentlige debatter og
kontakter til borgere, interesseorganisationer og lovgivere. Det er dog vores
generelle indtryk, at der ved vedtagelse af ny lovgivning eller lovrevisioner
meget ofte har veeret et meget usikkert vidensgrundlag for, hvordan lovgivnin-
gen hidtil har virket (Wilhjelm, 1985).

1980 og frem

Siden begyndelsen af 1980’erne er der sket en betydelig vaekst i antallet af eva-
lueringer udfert bade i den offentlige forvaltning selv, pa forskningsinstitutio-
ner og i de senere ar ogsé hos konsulentfirmaer. Interessen for evaluering blev
yderligere styrket hen mod tidrets slutning, hvor kredsen af evalueringsinteres-
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serede offentlige myndigheder udvidedes merkbart - et forhold, der ogsi
manifesterede sig i en betydelig ogning i midler afsat til evaluering af offentlige
foranstaltninger og indsatsomrader.

Generelt har sivel statslige som kommunale danske myndigheder kun i be-
grenset omfang selv gennemfort evalueringer. Mest udbredt har denne praksis
veeret hos statslige myndigheder med tvaergdende, koordinerende funktioner.
Séledes er Budgetdepartementet begyndt at inkludere visse informationer om
myndighedernes prastationer og produktivitet i budgettet, og departementet
har publiceret nogle mindre evalueringer af iser produktivitet og inden for for-
skellige offentlige omrdder. Departementet er klart interesseret i en storre
anvendelse af produktivitetsmalinger i den offentlige sektor.

Det gzlder ogsd Administrations- og Personaledepartementet, som ligele-
des herer under Finansministeriet. Det har publiceret flere produktivitetsana-
lyser og vejledninger om sddanne undersegelser for andre offentlige myndighe-
der. Siden Administrationsdepartementets oprettelse i 1973 har departemen-
tet desuden foretaget en form for evalueringer af forskellige policy omrader, de
sdkaldte turnusgennemgange. Eksempelvis har man evalueret Civilforsvarets
ressourceforbrug, det sociale ankesystem og arbejdsleshedskassernes admini-
stration. Indtil midten af 1980’erne udferte man typisk én til to gennemgange
om éret. Disse munder normalt ud i en analyse af mulighederne for at ege
effektiviteten pd det pagzldende omrade ved at reducere omkostningerne.
Turnusgennemgange bestar primert af organisationsanalyser af forskellig art,
og de benyttede metoder har ikke varet seerligt avancerede eller systematiske.
Hovedparten af analyserne offentliggeres, men effekten heraf har varet van-
skelig at spore, da departementets rekommendationer som oftest meder stzerk
institutionel modstand hos de berarte myndigheder. Siden midten af 1980°er-
ne har departementet lagt storre vaegt pa at vare konsulent for ministerierne
snarere end ekstern kritiker og ekonomisk vagthund.

Med inspiration i den metodiske udvikling af forvaltningsrevision, som har
fundet sted i eksempelvis USA, Canada og Sverige, er Rigsrevisionen i de
senere dr begyndt at supplere den traditionelle revision med analyser, som
relaterer omkostninger til preestationer og effekter. Produktivitetsstudier til-
leegges stadig sterre vaegt, og der er gennemfort enkelte, men ikke videre sofi-
stikerede evalueringer, som fokuserer pa effekter og omkostninger. Imidlertid
er det fortsat den traditionelle revision, der dominerer Rigsrevisionens arbejde.
Som felge af Rigsrevisionens uafhzngige stilling i forhold til regeringen har
nogle af dens analyser veret i stand til at stimulere en bredere debat i offent-
ligheden og i Folketinget.

Ogsé Indenrigsministeriet har vist en sterre interesse for produktivitetsana-
lyser. Ministeriet har nu i nogle ar offentliggjort en &rlig rapport om negletal
for forskellige kommunale funktioner. Dette tillader blandt andet, at der kan
foretages grove sammenligninger af kommunale forvaltningers produktivitet.
Mens ministeriet endnu havde sundhedsomradet tilknyttet sit ressort, tog det
ogsa initiativ til at sammenligne produktiviteten pa danske hospitaler.

En vigtig undtagelse fra reglen om, at det iser er de tvaergiende, koordine-
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rende myndigheder, der selv gennemferer evalueringer, er Danida, der i det
hele taget udmarker sig ved at veere den offentlige myndighed, der tidligst og
mest systematisk har gennemfert omfattende evalueringsinitiativer inden for
sit omrdde. Danida har endog oprettet en szrlig evalueringsafdeling og et net-
veerk af eksterne konsulenter til at evaluere et vidt spektrum af hjzlpeprojekter.
Den forholdsvis tidlige og omfattende brug af evaluering heenger for det forste
sammen med Danidas placering i et internationalt milje, hvor systematisk eva-
luering af hjelpeprojekter til tredje-verdens lande betragtes som en naturlig
rutine, siledes som det eksempelvis er tilfeldet i Verdensbanken. For det
andet accepterede Danida pé grund af den internationale tilknytning program-
og projekttankegangen tidligere end de fleste andre danske myndigheder.
Bistandsprojekternes maélrettede og tidsbegreensede indsats i forhold til som
oftest klart afgrensede sociale gruppers specificerede behov og problemer gor
dem til ideelle evalueringsobjekter. De anvendte evalueringsmetoder har imid-
lertid generelt veeret svage, og evalueringerne baseres pd projektbesog af en
enkelt til nogle fa ugers varighed. Evalueringerne har indtil fornylig ikke vaeret
videre kritisk anlagt og sjeldent vearet publiceret. Danidas evalueringspraksis
er da ogsd af Rigsrevisionen blevet tildelt en del kritiske bemerkninger (Wan-
del, 1988).

Pa sektoromriderne er det yderst sjzldent, at offentlige myndigheder selv
udfarer evalueringsundersegelser. I stedet entreres der med sektorforsknings-
institutter, konsulentvirksomheder og i nogen grad med de hojere lzreanstal-
ter, ikke mindst universitetscentrene. I slutningen af 1980’erne havde Social-
forskningsinstituttet saledes foraget antallet af gennemforte evalueringer fra 1-
2 til 3 om dret. [ 1991 var tallet steget til omkring en halv snes. AKF gennem-
forte i slutningen af 1980’erne omkring fem evalueringer og produktivitetsstu-
dier pr. r. I 1991 var antallet af evalueringer steget til ca. 15

De fleste evalueringer har fundet sted inden for de store, tunge sektoromra-
der, det vil sige social-, arbejdsmarkeds-, og undervisningsomradet. Men ogsa
inden for andre sektorer er det blevet mere almindeligt at gennemfere omfat-
tende evalueringer. Det gzlder eksempelvis sundhedsomradet, det teknologi-
ske omrade og landbrugsomradet. Evalueringerne finansieres fortrinsvis af de
statslige myndigheder og undertiden af de to store kommunale organisationer,
om end enkelte kommuner ogsa har finansieret evalueringer. Ligeledes er EF i
stigende grad blevet sponsor for danske evalueringer - blandt andet af EF’s
socialfondsstette til arbejdsleshedsbekeempelse i Danmark. Der er tale om et
marked, der ikke mindst har bragt danske konsulentfirmaer pa banen.

Den voksende arbejdsleshed, der fulgte i kelvandet pa oliekrisen i 1973/74,
har veret forsegt afthjulpet gennem en rzekke forskellige policy-instrumenter,
de fleste imidlertid med temmelig beskedne effekter. Arbejds- og Undervis-
ningsministerierne har veeret ansvarlige for disse tiltag og har i tidens leb
finansieret mange samfundsvidenskabelige studier af arbejdslashedsproblemer
og evalueringer af beskeftigelsesforanstaltninger.

Socialministeriet var kun involveret i fi evalueringer i perioden 1960 til
1979, som for sterstedelens vedkommende blev udfert af Socialforskningsin-
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stituttet. En omfattende evaluering af hele det sociale systems funktionsméade
blev dog udfert i slutningen af 1960’erne som en del af beslutningsgrundlaget
for reformens gennemforelse (blandt andet Rold Andersen, 1970). Ligeledes
gennemfertes i begyndelsen af 1980°erne en omfattende evaluering til at vur-
dere reformens resultater (Plovsing, 1985).

De senere ars betydelige vaekst i antallet af evalueringer pa det sociale omra-
de synes at relatere sig til en eget brug af forsegsordninger, sdledes som tilfzl-
det ogsi har vaeret inden for andre sektorer, eksempelvis sundheds-, undervis-
nings- og arbejdsmarkedsomradet, det kommunale omride og inden for milje
og teknik. Det forekommer undertiden, som om forsegstankegangen blev det
administrative modelosen fra midten af 1980’erne som erstatning for 1970’er-
nes undertiden grandiose planlzgningsinitiativer, skarpt forfulgt - og ofte stot-
tet - af decentraliseringstankegangen. Forsegsordningerne har typisk veret
centralt initierede, men lokalt implementerede, og som oftest, men ikke undta-
gelsesfrit, har de statslige myndigheder stottet den lokale eksperimentering
finansielt. Forsegsordninger har karakter af overordnede policy programmer,
inden for hvilke en bred vifte af forskellige eksperimentelle projekter kan finde
sted. De afsatte forsegsmidler har undertiden veeret af betydelig storrelse.
Blandt de sterre forspgsprogrammer kan nsevnes: Socialstyrelsens Forsegs-
midler, SOFUS, fra midten af 1980’erne, det Sociale Udviklingsprogram,
SUM, der blev initieret af Socialministeriet i 1988 med en samlet statslig for-
segspulje pd 350 millioner kroner; Folkeskolens 7-punktsprogram, forseg med
beskzftigelses- og uddannelsesforanstaltninger for ledige, Det teknologiske
Udviklingsprogram, TUP.

I forbindelse med mange af disse forsegsordninger har der udviklet sig en
tradition for, at der serskilt afsettes undertiden endog betydelige midler til
evaluering. Séaledes blev der givet ca. 15-20 millioner kr. til evaluering af
SUM, svarende til 5-6 pct. af den samlede bevillingsssum (Winter, 1990a;
Jensen, 1992). I 1980’erne synes der at have udviklet sig en form for tat sam-
menkobling mellem offentlige forsegsordninger og evaluering, som kan minde
om den tilsvarende kobling i den amerikanske forsegs- og evalueringstradition,
der netop havde sit udspring i 1960’ernes store eksperimentelle velferdspro-
grammer.

Evaluering af offentlige forsegsordninger foretages dog ikke undtagelsesfrit.
Et interessant eksempel p4 en centralt initieret, lokalt implementeret forsegs-
ordning, i forbindelse med hvilken der hverken blev afsat statslige midler til
ordningens gennemferelse eller til en sterre evaluering heraf, er det danske
frikommuneforseg, der initieredes af Indenrigsministeriet i 1986 (Albzk,
under udgivelse A).

Det er imidlertid ikke alene i forbindelse med offentlige forsegsordninger,
der kan spores en stigning i evalueringsaktiviteten. Et eksempel pa introduk-
tionen af en efterhdnden betydelig evalueringsaktivitet pa et omride, hvor der
ikke tidligere har vearet tradition herfor, er det forsknings- og undervisningspo-
litiske omrade. Undervisningsministeriet og de forskningspolitiske rdd har
stdet som initiativtagere til sddanne evalueringer. Der er eksempler pé, at hele
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forskningsomrider er blevet evalueret, for eksempel sundhedsforskningen
(“SOFIE”), det bioteknologiske omrédde (Hansen, 1991), jordbrugsforsknin-
gen og miljeforskningen. Sidstneevnte evaluering har varet medvirkende til
igangsaettelse af Det strategiske Miljeforskningsprogram, som er et meget
~omfattende forskningsprogram, der béde indeholder grundforskning og mere
anvendelsesorienteret forskning, herunder ogsd med evalueringselementer.
Ligeledes synes en evaluering af den samfundsvidenskabelige forskning, her-
under sektorforskningen, at vaere under optrek.

Desuden er hele forskningsinstitutter blevet evalueret, for eksempel Sociolo-
gisk Institut ved Kebenhavns Universitet, ligesom de videregiende uddannel-
sers styreform generelt har veeret underkastet evaluering. Uddannelsesinstitu-
tionerne er blevet opfordret til at indfere undervisningsevaluering, og visse ste-
der er undervisningskvaliteten i folkeskolen og gymnasierne blevet evalueret;
der er blevet oprettet et serligt center under Undervisningsministeriet til at
forestd undervisningsevaluering af de videregdende uddannelser. I nogle af de
nzvnte eksempler pa evaluering inden for det undervisnings- og forskningspo-
litiske omrade er udenlandske eksperter blevet bedt om at vare behjzlpelige
med at gennemfere evalueringerne. Inddragelsen af udenlandske eksperter har
officielt dels vaeret motiveret i et enske om at fi en uvildig vurdering af dansk
forskning og undervisning, dels at fi introduceret internationale evaluerings-
standarder, eksempelvis OECD standarder, der gor det muligt meningsfuldt at
sammenholde danske med udenlandske forhold.

Hvorfor aget evalueringsaktivitet?

Er den egede danske evalueringsaktivitet blot et udtryk for, at man i Danmark
har (gen)opdaget og kopieret en administrativ mode, der i mange andre lande
efterhdnden er blevet fast administrativ rutine? Mange administrative tiltag
introduceres oplagt - og ofte med god grund - som kopier af udenlandske
nyskabelser. Et godt eksempel er de nordiske frikommuneforseg, der i midten
af 1980°erne med ganske fi &rs mellemrum blev indfert i alle nordiske lande
bortset fra Island (Stahlberg, 1990). Ogsé kommunesammenlagningsrefor-
merne i 1960’erne og 1970’erne skete under gensidig international inspira-
tion. Det geelder ogsa i betydelig grad budgetlegningssystemer. De borgerlige
regeringer siden 1982 har ogsd, men stort set forgaves segt at kopiere ameri-
kanske og engelske privatiseringstiltag.

Ogsé evalueringsforskningen herte man om i Danmark allerede i 1960’erne
og 1970’erne, sa hvorfor forst i 1980’°erne kopiere en s gammel original? Hvis
vi gar tilbage til denne artikels indledning, vil vi kunne finde nogle af forklarin-
gerne pd, hvorfor den egede evalueringsaktivitet ikke alene kan betragtes som
en sent ankommet modedille - selv om det ikke skal skjules, at megen evalue-
ring ogsa er et spergsmal om mode. Der er i perioden siden 1960’erne sket en
raekke @ndringer i det danske politisk-administrative system, som i dag tillader
evalueringsforskningen at spille en mere oplagt rolle heri end tidligere.

Der er for det ferste ingen tvivl om, at det politiske konfliktniveau er steget.
Den danske velfzerdsstat er i dag under et pres, som man ikke kendte tidligere.
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Det skyldes flere forhold. Flere og flere opgaver er i tidens lab blevet defineret
som offentlige ansvarsomrider, hvilket i sig selv har varet med til at oge de
offentlige udgifter, men ogsd yderligere til at oge befolkningens forventninger
til og krav om offentlig service. Andringer i befolkningssammensstningen har
aget udgifterne til nogle omrader (for eksempel @ldreomrédet), mens det til-
svarende har vaeret vanskeligt at reducere udgifter pa andre omrader, hvor den
demografiske udvikling ellers synes at gare en reduktion oplagt (for eksempel
folkeskoleomridet). Understettelsen til arbejdslese og renterne for et tidligere
statsligt overforbrug ger et markant indhug i de offentlige kasser. Samtidig
oplever man heller ikke leengere samme stigning i indkomsterne og dermed i
skattegrundlaget.

Der er med andre ord opstaet en situation, hvor der er sterre konflikt bade
om de offentlige udgifters storrelse og deres fordeling. mellem formal og myn-
digheder. Det er derfor i dag vanskeligere at minimere politiske konflikter ved
hjelp af inkrementelle budgetforegelser end tidligere. Konfliktniveauet imel-
lem og inden for de enkelte sektorer er da ogsé eget.

Hertil kommer, at den politiske konsensus i Folketinget synes at vaere mind-
sket under 1980°ernes udgiftsbevidste, men parlamentarisk svage mindretals-
regeringer, der gang pa gang har maéttet lide politiske nederlag, uden at den
selv eller oppositionen har villet eller turdet tage den traditionelle konsekvens
heraf i form af mistillidsvotum og/eller udskrivelse af nyvalg. Det har dog med-
fort en eget kontrolaktivitet fra Folketingets side. De mange kommissions-
domstole og dommerundersegelser, som seger at kortlegge de retlige aspekter
af konkrete administrative begivenhedsforleb er et eksempel herpé. Rigsrevisi-
onens overflytning til Folketingets regi samt overvejelserne af at give Folketin-
get et lovvurderingsrdd, der er uafhengigt af regeringsapparatet, er andre
eksempler.

I konfliktladede perioder kan evalueringer som navnt vere et nyttigt politisk
instrument for mange akterer, og det synes oplagt, at aktgrernes placering i
det politisk-administrative system reflekteres i deres interesse for konkrete eva-
lueringsformer. De tvaergdende, koordinerende ministerier med et overordnet
gkonomisk ansvar har iser haft opmerksomheden rettet mod produktivitets-
og effektivitetsmalinger, mens sektorministerierne i serlig grad har fokuseret
pa proces- og mélopfyldelsesevalueringer. Men ogsé sektorministeriernes kon-
trol- og styringsfunktioner afspejler sig undertiden i deres konkrete evalue-
ringsinteresse, saledes som det eksempelvis kommer til udtryk i flere af Under-
visningsministeriets evalueringsinitiativer.

For det andet har der bade udviklet sig en sterre skepsis med hensyn til de
offentlige opgavelesningers effektivitet pa flere omrader. Der er kommet langt
flere offentligt kendte eksempler pd, at velfzerdsstatens politiske indgreb ikke
altid fungerer efter hensigten. Indsatsen mod arbejdslesheden er et eksempel.
Miljebeskyttelsen af de danske vandleb, seer og havomrader et andet og
behandlingen af narkotikamisbrug et tredje.

Politikfiaskoer og en eget ressourcebevidsthed er blevet ledsaget af et stigen-
de enske om at forsege sig med nye lesninger, omstilling og fornyelse inden
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for den offentlige sektor. Dette blev ikke mindst sat hejt pd den politiske dags-
orden af den forste Schliiter-regering, da den overtog regeringsmagten i 1982
og lancerede en kampagne for at modernisere den offentlige sektor, en kam-
pagne, der flere gange siden er forsegt revitaliseret. Men omstilling og fornyel-
se meder som oftest institutionel modstand uanset forslagsstillernes politiske
farve, da vante rutiner og tankemader, velerhvervede rettigheder og gzldende
magtkonstellationer nzrmest per definition forstyrres.

En made at mindske anticiperet modstand pa er netop ved at praesentere
ideer til fornyelse og omstilling gennem forseg - noget tentativt og tidsbegraen-
set, der i princippet fortsat er til forhandling. Forsegsordninger har yderligere
den fordel, at de kan virke motiverende: Det er for de enkelte medarbejdere og
andre som oftest mere spendende at deltage i et forseg - noget nyt og uprevet,
hvis udfald blandt andet afthenger af ens eget engagement - end det er blot at
implementere en revision af geeldende regler og praksis (Winter, 1983), og for-
segsinitiativer og -deltagelse er en ny karrierevej. De nordiske kommunale che-
fer har da karakteristisk nok ogsa selv betragtet murbraekker- og motivations-
faktorerne som nogle af de vigtigste begrundelser for at iveerkszette forsegs- og
omstillingsprojekter 1 deres kommuner (Adamsen et al., 1990; Albzk, under
udgivelse B). Forsegsideen har nu vundet sddan indpas i den administrative
tankegang, at lovgivningen pé flere omrader har indfert generelle forsegspara-
graffer, der letter adgangen til at dispensere for geldende regler i forbindelse
med forsegsvirksomhed (Albzk, under udgivelse A).

De fleste forsegsordninger har karakter af et generelt forsegsprogram, under
hvilket der kan gennemferes en bred vifte af konkrete forsegsprojekter, som er
forholdsvis overskuelige at evaluere. Man har derfor i 1980°erne udviklet en
forsegs- og evalueringssituation, der kan minde om forsegs- og evalueringstra-
ditionens indferelse i den amerikanske forvaltning i forbindelse med 1960’er-
nes store eksperimentelle velfzerdsprogrammer. Der er da heller ingen tvivl
om, at forsegstraditionen i Danmark har virket ansporende for evaluerings-
forskningens vakst pd samme made, som det var tilfzldet i USA,

Men der er samtidig vasentlige forskelle i den historisk-politiske kontekst, i
hvilken forsegstankegangen fandt fodfeste i de to lande, hvilket ogsa afspejler
sig 1 evalueringsforskningens karakter. Hvor man i forbindelse med 1960’ernes
store velferdseksperimenter i USA 1 vid udstrekning tradte jomfruelig grund
og gennem egentlige, videnskabeligt tilrettelagte og afprevede eksperimenter
forsegte at opnd indsigt i alternative foranstaltningers effekter, har de danske
forsegsordninger i hejere grad veeret motiveret i et enske om at nedbryde og
@ndre vante rutiner og tankegange gennem en betydelig decentraliseret og las
prov-og-fejl logik uden przcise forhindsforventninger om, hvad forsegene
skulle munde ud i.

Det skal imidlertid nzvnes, at evaluering hverken er en nedvendig eller en
tilstraekkelig betingelse for, at ideer fra forsegsordninger dissemineres og
benyttes, hvilket illustreres af det danske frikommuneforseg. Kun ganske fa af
frikommuneforsegsprogrammets konkrete projekter er blevet evalueret, mens
en generel evaluering af programmet har medt en stzrk ministeriel modstand
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helt fra start. Alligevel kunne ni ministerier i 1991 rapportere, at frikommune-
forseget havde inspireret til loveendringer i ikke feerre end 24 tilfzlde (Albek,
under udgivelse A). Det er i ovrigt interessant, at forsegsevalueringer og andre
evalueringer er vundet frem i lebet af 1980’erne, trods den borgerlige rege-
rings betydelige modstand mod evaluering i starten. Den mente, at det drejede
sig om handling - ikke forskning - og at erfaringsudvekslingen om forsegene
‘kunne ske uden evaluering.

For det tredje skal det til sidst nevnes, at ogsd evalueringsforskningens
udbudsside har @ndret sig, idet produktionen af samfundsvidenskabelige kan-
didater er vokset markant op gennem 1970’erne og 1980’erne, hvilket bdde
har stimuleret administrationens efterspergsel efter evaluering og foreget
udbuddet, da en del af disse kandidater har fundet beskeftigelse pd forsk-
ningsinstitutioner og i konsulentfirmaer, der har reageret pa de forbedrede
markedsbetingelser for udferelse af evalueringsforskning.

Evalueringens forskningsmaessige karakter og kvalitet

Som n=zvnt er evalueringsforskningen internationalt meget omfattende. Som
forskningsdisciplin er det iszr de metodologiske aspekter, der samler, og der
er en szrdeles omfattende metodologisk litteratur. Som internationale eksem-
pler herpd kan navnes beger af Rossi og Freeman (1989) og Evert Vedung
(1991). Danske eksempler er Kjeld Maller Pedersen (1979), Benedicte Mad-
sen (1984) og Lis Adamsen m.fl. (1986). Der er derimod ikke nogen egentlig
international evalueringsteori. Som navnt har iszr politologer dog bidraget
med teoriudvikling inden for to tilgreensende omrader, nemlig for det forste
implementeringsforskningen (Winter, 1985; 1990b; Vedung, 1991), der har et
betydeligt sleegtskab med procesevaluering, men som har et langt mere ekspli-
cit teoretisk udgangspunkt end procesevalueringen, der ofte gennemfores ved
hjzlp af rent deskriptive eller fenomenologiske metoder. For det andet er der
en vis teoriudvikling i forskningen vedrerende anvendelse af evaluering i den
politisk-administrative beslutningsproces (Weiss, 1980; Albzek, 1988).

Internationalt er der imidlertid ogsd en en del evalueringsforskere, der
arbejder med teoridannelser, som ikke drejer sig om evaluering 1 sig selv, men
som omfatter teori inden for de forskellige substantielle problemomrader, den
enkelte forsker arbejder med, for eksempel behandling af narkotika- eller spiri-
tusmisbrug, peedagogik, arbejdsleshed og immigration. Teorier om de kausale
forhold pa det pigzldende problemomrade vil ofte vaere szrdeles frugtbare
ved opstilling af evalueringsdesignet og ved tolkningen af resultaterne (Rossi
og Freeman, 1989).

Det meste af den danske evalueringsforskning er imidlertid relativt svagt
udviklet, bdde metodisk og teoretisk. Til effektundersegelserne er der som
regel blevet anvendt det svageste evalueringsdesign, nemlig den simple efter-
undersogelse, som maler deltagergruppens situation efter foranstaltningens
afslutning, og som ikke giver nogen sikkerhed for, at en eventuel @ndring i
deltagernes situation skyldes den pagzldende foranstaltning. Nar evalueringer
sdledes viser, at en - ofte beskeden - del af deltagerne i beskeeftigelses- eller
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uddannelsesforanstaltninger for ledige kommer i ordiner beskazftigelse bagef-
ter, ved man ikke, hvor mange der ville veere kommet det alligevel.

Nair danske evalueringsundersegelser nasten aldrig bruger det stezerkeste
effektevalueringsdesign, det klassiske eksperiment med tilfeldigt udvalgt eks-
periment- og kontrolgrupper, henger det bide sammen med etiske beteenke-
ligheder ved en sidan forskelsbehandling og med, at evalueringerne som regel
har vedrert politiske foranstaltninger, hvor hele populationen har et retskrav
pa at deltage. For eksempel kan man ikke lave nogen ordentlig kontrolgruppe
ved evaluering af arbejds- eller uddannelsestilbud til langtidsledige, fordi ord-
ningen har omfattet alle. En anden mangel ved mange danske evalueringsun-
dersegelser er anvendelse af svage statistiske metoder. Der er som regel
anvendt simple krydstabeller, hvor der kun kontrolleres for ganske fa variable,
skent man ofte m4 have en teoretisk forventning om, at flere faktorer har
betydning. Nir effekten af forskellige foranstaltningstyper sammenlignes, er
der i flere undersoegelser ikke blevet kontrolleret for den forskellige deltager-
sammensztning. I flere evalueringer i 1980°erne er det siledes blevet haevdet,
at private jobtilbud giver en bedre beskeftigelsesvirkning end offentlige
beskeftigelsestilbud, uden at det er kontrolleret, hvor meget af denne forskel
der skyldes, at kun de “bedste” ledige udvelges til private arbejdstilbud.

I de seneste 4r har man dog set danske evalueringer, der betjener sig af kva-
sieksperimentelle metoder, og som i hejere grad anvender multivariate statisti-
ske metoder, som multipel eller logistisk regression (Jensen et al., 1991; Pile-
gaard Jensen et al., 1991; Thaulow og Anker, 1992). Der er siledes kommet
evalueringer, der enten opererer med kontrolgrupper (for eksempel Jensen ez
al., 1991) eller i det mindste kan klarleegge forskellen i effekten af forskellige
foranstaltningstyper over for forskellige typer af deltagere (for eksempel Aar-
krog et al., 1991; Pilegaard Jensen ez al., 1991; Thaulow og Anker, 1992). Der
er ogsa fra flere forskningsmiljeer fremsat forslag om forseg med tilknyttede
evalueringer med kontrolgruppedesign.

Ud over de navnte evalueringsdesigns og -metoder, som leegger hovedveg-
ten pa kvantitative metoder, ber det neevnes, at der ogsd i Danmark findes en
del procesevaluering, der i langt hejere grad anvender kvalitative metoder.
Formalet hermed er ikke kun eller primert at mdle effekten af den offentlige
indsats, men at belyse og vurdere den proces, hvormed indsatsen fares ud i
livet. Sterstedelen af disse analyser er rent beskrivende, eller har et erkieret
feenomenologisk perspektiv (for eksempel Flyvberg, 1991).

Ligesom det meste af den evrige danske samfundsvidenskabelige sektor-
forskning er den teoretiske forankring af evalueringsforskningen gennemgaen-
de meget beskeden (Winter, 1990a; 1991; Hansen, 1992). Det gelder for det
ferste - i lighed med den internationale praksis - selve de anvendte evalue-
ringsperspektiver, hvad enten undersegelserne anvender et eksperimentelt,
kvasieksperimentelt, simpelt efterundersegelsesdesign eller procesevaluering.
Der er uhyre sjzeldent opstillet en teoretisk ramme, der styrer undersagelserne.
Derimod er der - ligeledes i overensstemmelse med en international tradition -
forsegt en storre grad af teoristyring i de fa danske politologiske implemente-
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ringsanalyser (for eksempel Jorgensen, 1985; Dalsgaard, 1985; Skou Ander-
sen, 1989; Winter, 1985; 1990b; Pilegaard Jensen et al., 1991), som pa dette
punkt adskiller sig fra sterstedelen af den beslaegtede procesevaluering. I lig-
hed med den internationale situation er teoriudviklingen inden for implemen-
teringsforskningen dog relativ beskeden.

For det andet bygger danske evalueringer sjzldent pa teori om de sociale
processer og arsagssammenhange pa de problemomrader, som de evaluerede
foranstaltninger sigter mod at pavirke. Her kan danske evalueringsforskere
afgjort leere noget af den internationale evaluerings- og anvendelsesorienterede
samfundsvidenskabelige forskning. De danske evalueringsstudier er som regel
meget enkeltstdende, og graden af videnskummulation er beskeden. Der er
dog gjort enkelte forseg pd mere sammenfattende analyser (for eksempel
Adamsen og Fisker, 1986; Adamsen et al., 1990/91; Winter, 1988). Ligeledes
relaterer evalueringsundersegelserne sig kun i meget beskedent omfang til
international litteratur, ligesom danske evalueringsresultater sjeeldent publice-
res internationalt (Winter, 1990a; 1991; Hansen, 1992). Der er ganske vist
taget visse skridt til at forbedre sektorforskningen, ikke mindst gennem etable-
ring af ph.d. forleb.

De hidtidige forhold reducerer imidlertid efter vores opfattelse kraftigt veer-
dien af den danske evalueringsforskning. Desverre findes der ikke nogen
storre, generaliserbare undersoegelser af anvendelsen af evalueringer i den poli-
tisk-administrative beslutningsproces i Danmark. Der foreligger, s vidt vides,
kun enkelte undersegelser, der bergrer anvendelsen af evalueringsresultater i
forbindelse med et par forsegsordninger, ungdomsgarantiforseget i 1980-82
(Winter, 1983) og en raekke sociale forseg (Adamsen et al., 1990), samt ved-
rerende det bioteknologiske forskningsprogram (Hansen, 1991). Resultaterne
heraf afviger ikke markant fra de amerikanske resulater fra “knowledge utiliza-
tion”-litteraturen, hvoraf den dominerende del som nzvnt havder, at evalue-
ringsresultater sjeeldent anvendes direkte og instrumentelt, men oplysende og
som politisk argumentation og ammunition (Weiss, 1980; Albzk, 1988). Men
selv om en anvendelse i den politiske argumentation ved ferste @jekast kan
forekomme et pauvert resultat, kan evalueringer dog i den sidste ende péavirke
de politisk-administrative beslutninger ved at indsnsevre argumentationsrum-
met ved at reducere antallet af argumenter og lesninger, der kan holde vand i
en offentlig debat. Det er for eksempel vanskeligt at argumentere for, at
UTB-kurser skal vare obligatoriske for langtidsledige, nir gentagne evaluerin-
ger viser, at kun omkring 10 pct. af deltagerne kommer i normalt arbejde bag-
efter (Aarkrog er al., 1991; Pilegaard Jensen et al., 1991; Thaulow og Anker,
1992).

Det skal dog nzvnes, at sporgsmilet om instrumentel brug er omstridt
(Rossi og Freeman, 1989; Vedung, 1991), og at nogle forskere h=evder, at der
finder en vis instrumentel brug sted, navnlig pd lavere organisatorisk niveau og
lokalt i samspillet mellem forskere og lokale brugere. Vi ved desvaerre for lidt
om, hvordan evalueringsresultater anvendes i Danmark. Det kan ikke udeluk-
kes, at det fungerer anderledes end 1 USA.
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Tager man imidlertid udgangspunkt i den dominerende amerikanske opfat-
telse, forekommer det oplagt, at bide en oplysende og argumentatorisk, over-
talende brug af evalueringsresultater fremmes, hvis undersegelserne ikke blot
anvender solide videnskabelige metoder, men ogsd er forankret i teori og
begreber, som tillader politiske og administrative akterer at se problemer, poli-
tisk-administrative processer, mekanismer og barrierer samt lesninger i et nyt
og frugtbart lys (Winter; 1990a; 1991). Selv om undersegelser viser, at sam-
fundsvidenskabelige forskningsresultater faktisk anvendes pa denne madde
(Weiss, 1980), kan man naturligvis ikke forvente, at brugerne af sig selv stiller
krav om teoretisk baserede undersegelser, og det gelder vel is@r - nir de som i
Danmark - ikke er forvent med teoretisk perspektiverede undersogelser. Bru-
gernes evalueringsspergsmaél er ofte formuleret seerdeles snavert og beskriven-
de i relation til den konkrete foranstaltning, der skal evalueres, hvilket bestemt
ikke stimulerer en mere generaliserbar forskning, der har en mere blivende
veerdi. Der er ogsd eksempler p4, at evalueringsspergsmalene - som ved SUM-
evalueringen - kan vare formuleret meget udflydende, og hvor det faktisk kan
vaere svaert at se, hvad evalueringen skal bruges til (Winter, 1991).

For at sztte brugerne i stand til at formulere mere relevante forsknings-
speorgsmél, er der efter vores opfattelse behov for en en bedre og uathengig
forskningsmessig ridgivning af myndighederne omkring evalueringsopgaver-
nes afgrensning og udformning. Bedre evalueringsforskning er imidlertid
langt fra kun brugernes ansvar. Den danske sektorforskning ber selv blive
langt bedre til at udnytte de muligheder, der trods alt er, for at give evaluerin-
gerne og den avrige sektorforskning et indhold, der bade er mere teoretisk
relateret, og som kan stimulere en begrebsmessig eller oplysende brug (Win-
ter, 1990a; 1991). Forskningsinstitutionerne ber ogsi i hejere grad give bru-
gerne et modspil, der kan medfere en mere interessant forskning, og de ber
vaere mere kritiske med hensyn til, hvilke opgaver de patager sig.

Konklusion

Evaluering som en forskningsdisciplin er udviklet relativt sent i Danmark. Det
er forst rigtigt sket i lobet af 1980’erne, og udviklingen har for alvor taget fart
omkring 1990. Udviklingen hznger formentlig bide sammen med et relativt
begraenset udbud 1 1960’erne og 1970’erne af samfundsvidenskabelige kandi-
dater med kendskab til evalueringsmetoder og med et politisk system, der ind-
til begyndelsen af 1980°erne var relativt homogent og konsensusorienteret.
Der var ikke si steerke konflikter mellem Folketing og regering, og evaluering
var ikke sd nzrliggende som politisk legitimation og ammunition. Maske hen-
ger den storre brug i dag sammen med @ndringer i disse parametre. Evalue-
ringsforskningens teoretiske og internationale forankring har veret relativt
beskeden i Danmark, og der har veret anvendt relativt svage evalueringsmeto-
der, der dog er under udvikling.
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Noter

1. Nezrvarende artikel er en opdateret og udvidet version af Erik Albak og Seren Winter, "Evaluation in
Denmark: The State of the Art" i Ray C. Rist (ed.), Program Evaluation and the Management of Govern-
ment: Patterns and Prospects across Eight Nations, New Brunswick: Transaction Books, 1990. Vi takker
Inge Mazrkedal, Socialforskningsinstituttet, og Olaf Rieper, AKF, for kommentarer til et manuskriptud-
kast. Forfatterne barer dog alene ansvaret for artiklens indhold.

2. Optzlling baseret pa Socialforskningsinstituttets publikationslister og drsberetninger. Det skal anfores,
at det ud fra publikationslister er overordentligt vanskeligt at foretage en optzlling af evalueringsrele-
vante publikationer, blandt andet fordi ordet “evaluering" ikke anvendtes p dette tidspunkt. De fleste
titler vedrarer undersegelser af forskellige sociale forhold blandt udvalgte mélgrupper, for eksempel de
#ldres levevilkir. Der kan vare evalueringselementer indeholdt i flere af denne type publikationer.

3. Optzlling baseret pd AKF’s publikationslister.
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