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Utvardera for battre beslut!

—Att bestalla utvarderingar som ar till nytta i beslutsfattandet.




Utvardera for battre beslut!
Att bestélla utvarderingar som éar till nytta i beslutsfattandet

Utvéarderingar skapar mojligheter att fatta battre beslut. Med malstyrning
som véagledande princip for statlig verksamhet blir utvarderingar mycket
betydelsefulla. Har agarderna fatt de effekter man tankt sig och har de
genomforts sa som man avsett? Utan utvarderingar blir malstyrningen be-
svarlig, eftersom vi inte vet om vi faktiskt narmar oss det tankta malet
genom de &ergarder som genomforts.

Den hér skriften riktar sig till Dig som bestéllare av utvéarderingar — vad kan
Du tanka pa och vilka former av utvérderingar erbjuds? Hur blir utvéarde-
ringarnatill sa stor nytta som majligt i beslutsfattandet? Som man fragar far
man svar, sags det ofta nér utvardering diskuteras. Men vilka frégor behdver
stéllas — och vilka fragor & mojliga att besvara? Det &r fragor som tas upp
for diskussion i den hér skriften.






Vad ar utvardering?

Utvéardering &r ett begrepp som anvands pa manga olika sétt. En vanlig defi-
nition &ar att det & en systematiskt genomférd undersokning for att fa fram
tillforlitliga och anvandbara resultat om vardet eller fortjansterna av en
given aktivitet i ett givet sammanhang. Med "resultat” menas prestationer
eller effekter pa olika nivaer. Som synonym till " aktivitet” brukar bl.a. verk-
samhet, intervention, styrning, ingripande, insats, ingrepp, atgard, program
eller den forda politiken anvandas. En utvardering innefattar alltid en véarde-
ring av resultaten baserat pa ett eller flerakriterier.

Uppfdoljning och utvardering

En uppfoljning svarar pa vad som hént. Det kan innebéra en redovisning av
genomforda aktiviteter, kostnader, m.m. Uppfdljning handlar om att identi-
fiera och beskriva prestationer eller effekter.

En utvardering forsoker dessutom férklara varfor nagot har héant. Utvarde-
ringen bygger ofta pa resultat av uppfoljningen. Forutom att identifiera och
beskriva handlar utvardering om att bedéma och forklara prestationer och
effekter.

Olika slags utvardering

Olika slags utvarderingar passar for olika syften. Det finns en helt smorgas-
bord av olika former av utvéardering att valja pa. Har foljer nagra exempel pa
olikatyper av utvardering.

Historia eller framtid
Den traditionella formen av utvardering sker i efterhand. Da &r insatserna
historia och utvérderingen som gors ar en efterhandsgranskning.

Infor en forandring kan man goéra en "utvardering i forhand” - en konsek-
vensanalys. Syftet ar att bedoma konsekvenserna av ndgot som annu inte
paborjats. Effekter som beddms &r hypotetiska. Konsekvensanalyser bidrar
till kommande utvarderingar genom att bland annat komma med antaganden
om hur verksamheten &r tankt att fungera och vilka effekter den kan tankas
ge. Den hér typen av utvéarderingar & ett stédende inslag i Europeiska
Unionens arbete.

Forbattring eller bokslut
En utvardering kan hatill syfte att forbéttra en pagaende verksamhet eller att
gobra bokslut dver en verksamhet. En férbattrande utvardering kan ha upp-



sikt dver att genomforandet flyter pa som det var tankt eller om forvantade
omedelbara effekter uppstétt. Om inte si maste dtgarder vidtas for att fa
verksamheten pa rétt spar. Nar man gor bokslut dver en verksamhet bedoms
verksamhetens fortjanster och brister for att exempelvis utkrdva ansvar eller
dralérdom av vad som hant infér kommande besl ut.

Processer eller effekter

Inneborden av utvardering har vidgats fran att enbart ha varit en efterhands-
granskning av effekter av den forda politiken till att &ven granska och vaér-
dera genomforandet av den. | praktiken ssmmanfaller ofta de tva angrepps-
sétten. En beddmning av effekter forutsétter ofta en bedémning av eller for-
staelse for genomforandet.

Metautvéardering

Man kan @en genomfora sa kallade metautvarderingar. Begreppet meta-
utvardering brukar anvandas i tre olika sasmmanhang. Antingen avses en
utvardering

» som bearbetar resultaten fran tvaeller flera utvarderingar,
» som provar kvaliteten och precisionen i en eller flera utvarderingar eller
e som utvérderar en utvarderingsorganisation.



Vilka ar regeringens behov?

En utvarderings inriktning paverkas av fyra viktiga fragor: vad Regerings-
kandliet vill ska bedomas, hur det ska bedomas, néar det ska bedomas och pa
vilket underlag det ska bedomas. For att pa basta sétt fa svar pa dessa fragor
bor man som bestéllare féra en fortldpande dialog med producenten av ut-
varderingen under arbetets gang.

Vad ska bedémas?

Utvéarderingens inriktning och upplaggning far olika utseende beroende pa
vilken fraga som betonas.

» Behov — Vilka & de behov som staten vill méta, hur ser de ut och kan
n&gon annan an staten mota dem?

» Atgérder — Vilka &gérder vidtogs for att méta behoven?

» Effekter —Vad blev resultatet av dessa dtgarder?

» Orsakssamband — Vilkafaktorer har paverkat resultatet?

»  Genomforandeprocesser — Genomfordes atgéarderna pa basta sétt?

»  Maluppfyllelse — Pavilket sitt forhaller sig resultatet till malet?

» Effektivitet — Var dtgéardernaett effektivt sitt att na resultatet?

Fragorna hanger néra ihop och flera ssmmanfaller ofta i praktiken. De har
hér renodlats for att bli tydligare.

Regeringens huvudsyfte kan vara att vilja ompréva, kontrollera, stodja eller
fa storre kunskap om en statlig verksamhet. Det & viktigt att vara pa det
klara pa vilket av dessa syften som & huvudsyftet bakom bestallningen av
utvarderingen, och utifran detta identifiera vad som behdver bedomas i ut-
varderingen.

Ifrdgasattande av statliga atgarder

Vid omprovning ifrégasitts den statliga dtgardens existens eller grundlagg-
ande form. Det kan handla om huruvida det 6verhuvudtaget finns behov av
statlig verksamhet inom det omréde som utvérderas, om rimligheten i valet
av styrmedel eller om mdgjligheten att organisera pa ett aternativt satt som
béttre tillvaratar resurser av olika slag.

Bedomning av statliga atgarder
Vid kontroll & den statliga &garden given. Det kan handla om mer elemen-
tara kontroller av agarder ("Nas rétt mottagare av rétt atgarder”) eller mer



avancerade kontroller av maluppfyllelse ("Leder &garderna till 6nskvéarda
beteendeforandringar hos méal gruppen”).

Framjande av statliga atgarder

Handlar utvarderingen om att ge stod till en verksamhet, sa ligger fokus pa
géava genomforandet. FOr att hitta formerna for en forsoksverksamhet eller
for att fa en okad forstaelse mellan inblandade aktorer sa kan en stodjande
utvardering lampasig val.

Kunskapsuppbyggnad kring statliga atgarder

Ibland kan storre kunskap om hur politiken fungerar inom ett omrade efter-
fragas. Utvarderingen syftar dainte i forsta hand till att besvara en specifik
fraga for att underl &tta kommande beslut, utan mer till att 6ka forstael sen for
ett omrade eller identifiera eventuella problem.

Hur ska det beddmas?

For att kunna bedoma effekter sa kan man behéva beskriva vad som hade
hant om den utvarderade verksamheten inte hade existerat. Detta & en svar
uppgift som i regel far formen av ett tankeexperiment. Vad skulle exempel-
vis handa om vi inte hade haft ndgon |6negaranti?

Men man kan &ven vilja veta vilka effekterna skulle bli om den utvarderade
verksamheten genomfordes pa alternativa satt. Skulle det vara béttre att
flytta administreringen av |6negarantin till Riksskatteverket, Arbetsmark-
nadsverket eller Riksforsakringsverket an att ldta den ligga kvar pa Kam-
markollegiet (vilket skulle varanollalternativet)?

For att veta vilket alternativ som kan anses vara bast behGvs ndgon slags
referensram — bedomningskriterier. Det kan handla om vad som &r bast med
avseende pa tillganglighet, service, Oppenhet eller behovstackning. Kostna-
der och laglighet kan ségas vara exempel pa generella bedomningskriterier.
Det &r betydelsefullt att tidigt fa reda pa vilka kriterier som regeringen anser
vara viktigast for att verksamheten ska kunna anses vara framgangsrik.
Detta blir styrande for utvarderingens upplaggning och genomférande.

Nar ska det bedomas?

En utvérdering kan vara hur bra som helst, men énda inte komma till an-
vandning pa grund av ddlig timing. Samtidigt kan det vara omgjligt att be-
svara vissa fragor vid en viss tidpunkt. Det tar ofta tid innan den énskvérda
effekten kan uppsta. Men det gar altid att gora nagot som kan bidra till ett
beslutsunderlag. Man kan fokusera pa mellanliggande resultat — prestationer
eller effekter som antas forega det dnskade resultatet. Ett tag som & pa vag
fran Stockholm till Boden maste passera saval Uppsala som Sundsvall. Om
taget daremot dundrar forbi Eskilstuna sa finns det fog for en smula oro. Pa



samma sitt maste mellanliggande resultat inom exempelvis skolan eller hal-
sovarden lyftas fram for att peka pa om de langsiktiga malen pa skolans
eller halsovardens omréde uppfylls.

Pa vilket underlag?

Avgorande for en utvardering &r tillgangen pa information. De krav som
stélls pa utvarderingen utifran regeringens beslutssituation kan forutstta att
viss typ av information finns tillganglig. Det kan handla om uppf6ljningsin-
formation som stracker sig 6ver en langre tid, information som maste finnas
eftersom det inte finns tid for insamling, och sa vidare. | ett tidigt stadium
bor de som ska genomféra utvarderingen klargora vilka fragor som kan be-
svaras pavilket underlag for att skapa rimliga forvantningar pa analysen.



Forhandsuppfattning moter verklighet

Bakom olika typer av politiska beslut finns det i regel en uppfattning om
orsakssamband av olika slag. Man tror att en viss typ av dtgarder ska ge
vissa efterstravade effekter. Uppfattningen om orsakssamband kan vara mer
eller mindre komplex och kanske inkludera en rad olika nédvandiga forut-
séttningar for att orsakssambandet ska uppsta.

Ett exempel paen mer komplex uppfattning om orsakssamband finner man i
Tony Blairs och Gerhard Schroders gemensamma manifest The Third Way
eller Die Neue Mitte. Har finner vi orsakssamband i flera olika steg och kan-
ske ocksa flera nédvandiga forutséttningar i omvérlden.

Den tredje vagen — uppfattning om orsakssamband
| Tony Blairs och Gerhard Schrdders gemensamma manifest om The Third Way
eller Die Neue Mitte aterfinns foljande beskrivning:

"Till exempel leder sinkt bolagsskatt till hdgre vinster och tkad vilja och for-
maga att investera. Hogre investeringar ger okad ekonomisk aktivitet och
hogre produktion. Det skapas en positiv tillvaxtspiral, vilket i sin tur okar till-
gangen pa offentliga medel, som kan anvandas for sociala syften och atgar-
der.”

(Bilaga till Arena, nr 5, 1999. Over séttning Tommy Bengtsson)

En grafisk uppstallning av deras beskrivning skulle kunna se ut sa har:
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N&r man ska utvardera verksamheten borjar man oftamed att skissa upp den
modell over orsakssamband som finns bakom de bedlut eller verksamheter
som ska utvarderas. Nar utvarderingen va & genomford kan det da vid en
jamforelse visa sig att verkligheten inte stammer 6verens med modellen.
Kedjan av prestationer och effekter kan ha brutits nagonstans. Ovéantade
bieffekter kan ha uppstétt. Men slutsatsen kan aven bli att verksamheten
misslyckats med att gora det den borde.



Misslyckande

En utvardering kan konstatera att en verksamhet misslyckats med att uppna
vad som var onskvart. Men utvéarderingen kan dven ga ett steg langre och
narma sig svaret pa varfor verksamheten misslyckats. Har kan man skilja
mellan genomférandemisslyckande och teorimisslyckande. Berodde miss-
lyckandet pa ett daligt genomférande? Eller pa att antagandena om hur
verksamheten var tankt att fungerainte holl?

Det kan vara sa att effekten aldrig uppnaddes for att atgérden genomfordes
paett daligt sétt, eller for att den 6ver huvud taget aldrig genomfordes. Vid
sadana genomférandemisslyckanden blir det svart att bilda sig en uppfatt-
ning om idén om hur &garden skulle fungera & halbar, eftersom den aldrig
testats. For att kunna identifiera ett genomforandemisslyckande, s maste
utvarderingen bedéma om prestationerna stammer overens med verksam-
hetens syfte.

Det kan ocksa vara sa att effekten aldrig uppnaddes trots att prestationerna
genomforts exemplariskt. Vid sddana teorimisslyckanden stammer géalva
idén bakom den statliga verksamheten inte 6verens med verkligheten. Det
beror pa att man inte tagit hansyn till bakgrunds- eller omvarldsfaktorer i
beskrivningen. Den kan da modifierastill att inkludera &ven dessa faktorer.

Teorimisslyckande och genomférandemisslyckande.

Framgangsrik Teori- Genomforande-
verksamhet misslyckande misslyckande
Genom- Genom- Genom-
forande forande forande
séatter satter satter inte
igang igang igang
A \
Orsaks- ”"Orsaks- Orsaks-
mekanism mekanism” mekanism
led int som kanske
som leder som inte skulle ha lett
till leder till fill
A \
Onskad Onskad Onskad
effekt effekt effekt
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Framgang

Trots att verksamheten genomfaorts enligt hur det var tankt och trots att detta
lett till avsedd effekt kan handelser i omvarlden ha paverkat genomférandet
och/eller effekten. Dessutom har malgruppen for verksamheten olika bak-
grund och egenskaper, vilket kan leda till att effekterna tas emot pa olika
Sétt.

For att inte dra felaktiga slutsatser om att prestationerna har lett fram till
effekterna maste hansyn tas till omvarlds- och bakgrundsfaktorer. Trots att
det visar sig att prestationerna har bidragit till effekterna, s kanske effek-
terna skulle ha uppstatt anda.

Frégan om misslyckande och framgang har naturligtvis inga absoluta svar.
De hanger samman med vilka bedomningsgrunder man har da man véarderar
den utvérderade verksamheten.

Bedémningsgrunder...

Det som utvérderas kan bedomas pad manga olika sétt. Kostnader i relation
till resultat har ofta en central roll i bedomningen. Forvaltningspolitiska vér-
den som ror réttssakerhet och demokrati kan ocksd anvandas, exempelvis
likhet infor lagen, Oppenhet och offentlighet eller mgjlighet till ansvarsut-
kravande. Dessa véarden, och manga andra, kan utgora bedomningskriterier
som grund for att bestdmma om den utvérderade verksamheten &r bra eller
dalig.

Bedomningskriterierna ar de mattstockar som varderingen sker utifran. Nar
méttstocken va & bestamd sa anger riktvarden vilket matt som kan anses
varabraeller ddligt, normalt eller onormalt.

Utgangspunkten for sava bedomningskriterier som riktvarden &r i regel
politiskt formulerade mal. Exempelvis malet " Att 6ka den arliga elproduk-
tionen fran biobrénseeldad kraftvarme med 0,75 TWh inom fem &” &r
mycket precist och innehaller ven ett riktvarde. Men mdl kan vara svéara att
anvanda som bedomningskriterier om de & altfor vaga, foranderliga och
pekar i olika riktning.

Utover mal kan andra referenspunkter ligga till grund for bedomningen,
exempelvis:

» det férgangna
* liknande verksamhet inom landet
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* liknande verksamhet internationellt

» bast existerande praxis (" benchmarking”)

* intressenters (" stakeholders’) forvantningar
» forvatningspolitiska varden

* professionellanormer

» kostnader

e intakter

Vaet av bedomningskriterier och riktvarden paverkar den sammanvagda
beddémningen dar olika kriterier stélls mot varandra. Valet av beddomnings-
grunder styr aven informationsinsamlingen. Det &r darfor viktigt att tidigt bli
klar 6ver i vilka avseenden som den utvarderade verksamheten ska bedo-
mas.

...som paverkar den samlade bedémningen

Den samlade beddmningen innebér en avvégning mellan flera olika bedom-
ningskriterier. Vad den samlade beddmningen kommer fram till avgoérs
altsd av vilka bedomningskriterier och vilka riktvarden som beaktas. Nagra
exempel:

»  Verksamhetens méd uppnaddes i hogre grad &n tidigare, men till hogre
kostnader an for liknande verksamhet internationellt.

* Verksamheten visade sig kosta avsevart mindre nu an tidigare, men
lyckas inte mota brukarnas forvantningar eller krav pa offentlighet.

»  Verksamheten drar in mer intakter an den kostar, men har en lagre mal-
uppfyllelse an liknande verksamhet pa andra hall i Sverige.

| Statskontorets utvardering av Osterdkerprojektet konstaterades att narko-
maner visserligen paverkades positivt till att upphora med missbruk och
kriminalitet, men till hogre kostnader &n for annan fangelsevard. Den slut-
liga avvagningen mellan kostnader och effekter 1dmnades hér till besluts-
fattarna.

Tidens betydelse for beddmning

Effekter behover ofta en viss tid innan de uppstar. Vid tidpunkten for utvar-
deringen har verksamheten inte alltid hunnit uppna den effekt som forvantas
av den. Bedomningen kan da goras i efterhand sa langt som verksamheten
hunnit. Dérefter kan skattningar om den fortsatta utvecklingen goras.
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Lyhordhet, integritet och tydlighet

Detre orden lyhordhet, integritet och tydlighet ar vagledande for Statskon-
torets utvarderingsverksamhet. Dettariktar sig mot uppdragsgivaren savél
som mot berérda och omvérlden.

Gentemot uppdragsgivaren

En utvérdering ska vara beslutsrelevant och maéta forvantningar pa omfatt-
ning och inriktning, men aldrig forvantningar pa ett visst resultat. Upp-
dragsdialogen syftar till att lyfta fram regeringens forvantningar pa vad ut-
varderingen ska belysa. Forvantningarna lagger i sin tur grunden for att tid
och resurser ska kunna anvandas pa basta séitt. Under utvarderingens gang
kan det visa sig att nya fragor tillkommer, fragor som &r relevanta for be-
slutsfattande. Sadana fragor bor i méjligaste man tas med i utvarderingen.

Gentemot berdrda

Att vara lyhord och oppen for argument och intryck & inte samma sak som
att 1&ta sig fangas in av ett sérintresse. Sarskilt viktiga & de som kan forse
utvarderingen med vardefull information och de som senare kan fa genom-
fora en forandring till foljd av utvarderingen, exempelvis poliser vid nérpo-
lisreformen eller yrkeschauffdrer vid trafikomlaggningar.

Gentemot omvarlden
| vér rapportering framgér tydligt hur vi arbetat och hur vi tankt. Genom-
skinligheten kan aven omfatta kostnaden for utvarderingen. Utomstéende

ska kunna bilda sig en uppfattning om utvarderingens fortjanster och brister,
vilket 6kar anvandbarheten. Da bidrar utvarderingen till |&rande.
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