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5. Bortom det instrumentella
1dealet

Om kunskapsanvindning 1 utvdrderingssystem

VERNER DENVALL & KETTIL NORDESJO

Den Klassiska bilden av en utvirderare med eit uppdrag, en rapport och en
anvdndming dr en seglvad uppfatiming. Nutida utvdrderingssystem saknar
tydliga samband mellan kunskap och fordndring. Utvdrderingssystem blir
dessa tider ndrmast en egen aktir och en sjilvreglerande organisation vars
effektivitet och konsekvenser behiver problematiseras.

En socialchef berittar om sin syn pa utviarderingssystemet Oppna
jamforelser:

Jag tror pa detta med 6ppna jamforelser. Man far en blick av vad
har vi och vad har vi inte. Sen far man vardera om man ska ha det
man inte har ... det dr inget tvang ... det ar ju inte “skall”-krav pa
alla dom fragorna som kommer 1 de har 6ppna jamforelserna, det
ar det ju inte. Men ddaremot ar det nagon slags vackarklocka pa
vad man har att erbjuda jimfort med andra. P& det sattet ar det
bra. (Socialchef intervjuad 2015)

Oppna jamforelser (O]) ar ett system for kontinuerlig I6pande
utvardering, som Socialstyrelsen och SKR driver inom socialtjansten och
som Sveriges kommuner och regioner arligen rapporterar in data till.
Genom dessa data skapas nationella jamforelser efterhand for saval
kommunen/regionen som Socialstyrelsen. Déarigenom férvintas aktorer
kunna styra sina verksamheter béttre men samtidigt styrs de sjalva genom
en mingd utvarderingsresultat de behover ta hansyn till. Utvarderings-
system har blivit naturliga inslag hos ménga organisationer, men det ar
ofta oklart hur de paverkar och formar den egna verksamheten.

I det har kapitlet intresserar vi oss for denna typ av systematiserad och
standigt pagaende utvarderingsverksamhet. Vi talar narmare bestimt om
utvarderingssystem som ett samlande begrepp for utvarderingsaktiviteter
som dr permanenta arrangemang med syftet att garantera en strom av
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utvarderingsinformation (Leeuw & Furubo 2008). I dag ingar de flesta
storre och offentligt finansierade organisationer 1 olika utvirderings-
system. Exempelvis ska socialtjansten forutom Oppna jamforelser ocksa
arbeta med interna kvalitetsledningssystem dar verksamheters kvalitet
fortlpande foljs upp. Behovet att kunna redovisa god effektivitet och
skapa instrument for verksamhetsutveckling genom kvantifiering har
stottat tillvaxten av métvarden som indikatorer, statisttk och ranknings-
system.

Karaktéristiskt for utvirderingssystemen ar att utvirderingens slut-
produkt inte enbart produceras av en utvirderare som en enskild
slutrapport. I stillet kan flera olika aktorer inrapportera data i en standigt
pagaende process vilket presenteras som Ogonblicksbilder 1 Excel-
dokument, pa internet eller i lagesrapporter (Rist & Stame 2006). Denna
utvarderingsinformation kan vara tillgdnglig for flera aktérer och aterfors
till olika anvdndare av utvirdering — en chef, en professionell, en
organisation eller en annan aktor 1 ett utvarderingssystem som pa nagot
satt utnyttjar kunskap producerad genom utvirdering 1 syfte att
kontrollera, forbattra eller ta beslut om en verksamhet. Detta ideal om
hur anvindning gar till, som vi bendmner det instrumentella idealet,
baseras pa ett tamligen forenklat synsitt pa kunskapsanvindning dar
utvarderingsaktiviteter planeras utifran organisationens behov och
rutiner och dar dess resultat anvands avsiktligt och rationellt av
identifierade aktorer.

Samtidigt har det senaste decenniets forskning om utvirderingssystem
problematiserat detta 1ideal och wvisat pa utvarderingssystemens
oforutsedda effekter och att anvindaren kan forstds pa en méngd skilda
satt (Leeuw & Furubo 2008; Rijcke m.fl. 2016). Utvirderingsanvandning
har dock fatt relativt begransad uppmarksamhet inom forskningen om
utvarderingssystem (Andersen 2020). Alla organisationer och dess
medarbetare berors av utvirderingssystem, ofta utan att kanske ens
notera eller ifragasitta dem. Vi kommer att mera ingaende redogéra for
utvarderingssystem lingre fram men vill girna introducera nagra
karaktarsdrag for system (Churchman 1968).

Med ett systemperspektiv forstas hur enskilda delar ar sammanlankade
med varandra 1 komplexa enheter (till exempel en kropp, ett universitet).
Delar av ett system agerar och reagerar pa stimuli som produceras savil
inom som utom systemet. Orsak och verkan ér sillan enkelriktade 1 ett
system utan cirkuldra, vilket skapar svarigheter att styra system; utfallet
ar svart att berdkna 1 forvig. I den meningen kan vi tala om biologiska
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system, samhillssystem, sociala system och som nu, om utvirderings-
system. Sa snart nya aktorer (organisationer, enskilda medarbetare)
involveras skapas nya interaktionsformer som okar systemets komplexitet
och of6rutsagbarhet. Utvarderingssystem upptar numera en del av
vardagen hos savil organisationer (till exempel Oppna jamforelser ovan,
skolutvarderingssystem, SoU) som for privatpersoner (Trip Advisor,
kundngjdhetsmétningar efter resor, hotellndtter eller besok pa
bilbesiktningen) och en viktig fraga dr hur den information som de
producerar anvands. Kapitlet syftar déarfor till att underscka vad
forskning om utvarderingssystem sdger om anvindning av kunskap fran
utvardering och att tillampa detta 1 analys av tre empiriska exempel fran
var egen forskning.

Kapitlet ar indelat 1 fyra delar. Vi borjar med att ge en
bakgrundsbeskrivning av utvirderingsanvindning. Vi visar att det finns
manga olika slags anvandningsformer, men att det instrumentella idealet
dominerar: utvirdering forvantas namligen bidra till ett visst resultat.
Sedan 6vergar vi till vad som kdnnetecknar ett utvarderingssystem samt
hur forskning om utvarderingssystem har kritiserat det instrumentella
idealet om anvandning. Darefter utvecklar vi tre analytiska perspektiv
som ar baserade pa forskning om utvirderingsanvindning inom ramen
for utvarderingssystem. Vi illustrerar sedan perspektiven genom tre
empiriska fall: EU:s strukturfonder, Ledningssystem for systematiskt
kvalitetsarbete och Oppna jamforelser. Slutligen summerar vi vara
resultat och diskuterar dem.

Utvarderingsanvandning — den klassiska
uppfattningen

Utvirdering brukar beskrivas som en tillbakablickande och virderande
aktivitet 1 syfte att skapa underlag for framtida handlande. Det kan da
vara en efterhandsbedéomning av typen uppnadde vi de tankta malen,
vilka blev effekterna av interventionen? Utvirdering kan dven vara en
undersokning pa forhand for att skapa underlag for beslut. Ett sadant
exempel ar det svenska utredningsinstrumentet Statens offentliga
utredningar (SOU) med dess ambition att saval utvirdera som vara stod
for forandring av policy. En utvardering kan dessutom ske samtidigt som
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det som utvdarderas pagar. Da talar man om processutviardering
(foljeforskning, larande utvardering) dér utvarderingen bidrar till att
forma det som utvdrderas. Utvirderingsforskningen har identifierat en
miangd skilda varianter (modeller) pa hur utvardering genomfors
(Stufflebeam 2001; Vedung 2009). Enligt forskning finns det ocksd en
spridd fOrestdllning om att utvirderingsresultat ska anvindas och
forskning har aven wvisat att resultat kan anvindas felaktigt.
Felanvandning (mususe) har déarfor varit ett aterkommande tema i
utvarderingsforskning vid sidan om hur utvirderingsresultat negligeras
(nonuse). En aktors uppfattning att en utvirdering ar anvandbar kan en
annan betrakta som felanvandning (Alkin & Coyle 1988).
Felanvandningen kan ske under samtliga faser av en utvardering fran att
nar den bestalls (oklarheter, makt, taktik), nir den genomfors (forsening,
fordndrade uppdrag, manipulation, konflikter om insyn och styrning) och
till hur resultat presenteras och anvinds (uppsatlig feltolkning,
negligering, krav pa forandring av text).

Michael Quinn Patton, forskare och forfattare till ett stort antal metod-
och utvarderingsbocker, foresprakar intended use for intended users (framja
avsedd anvandning for avsedda anvindare’) (Patton 1986 s. 40). Den
praktiska nyttan och anvandningen av en utvardering har hog prioritet.
Enligt denna klassiska uppfattning produceras en utvirdering av en
utvarderare for att anvindas av identifierbara mottagare. En utvardering
som 6verlamnas till beslutsfattare och fungerar som underlag for att ta
beslut om exempelvis en forandring eller avslut av en insats har setts som
den idealiska anvandningsformen enligt detta instrumentella ideal.

Tankegangen ar alltsa att en aktor behdver kunskap om sin verksamhet
for att fi underlag for framtida justeringar; ska den forandras eller
bibehallas? Den klassiska bilden av att en enskild aktor anvander eller inte
anvander ny kunskap fran en utvirdering har kompletterats med hur
aktorer anvander utvardering for att styra eller influera andra aktorer
samt hur aktorer och andra forhallanden i utviarderingens kontext styrs,
influeras och konstitueras genom utviardering. Nar det finns flera aktérer
som ar berérda av verksamheten kan det forekomma varierande
kunskapsbehov. Utviarderingar kan exempelvis anviandas for att
legitimera en politisk stindpunkt, nagot som vissa forskare uppfattat som
forkastligt och som felanvindning (Alkin, Patton & Weiss 1990).

Nagra forskare har foreslagit att anvindning av utvardering kriver att
fyra forutsittningar intraffar (Alkin & King 2017). En potentiell
anvandare behover dels vara intresserad av att anvanda resultat, dels
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interagera med utvarderare som 6nskar att deras resultat ska anvandas
(exempelvis larande utvirdering), dels utvirdera metodologiskt korrekt
(exempelvis folja vetenskapliga kvalitetskrav). Dessutom krdvs samman-
hang dir en potentiell anvindare kan agera utifrin resultaten 1
utvarderingen. For vart och ett av dessa fyra kriterier férekommer det
omfattande forskning som bade analyserar forutsattningar och som vill
framja mojligheterna till anvandning.

Andra studier har kombinerat idéer om hur utvirdering bor
genomforas for att bli anvanda med empiriska undersokningar om faktisk
anvandning. Ett forslag som fatt stort genomslag har varit att en
utvardering analytiskt bor kopplas samman med politik; utvarderingens
intressenter kan styra genom bade utvardering, process och genom dess
resultat. Carol Weiss, nu bortgangen sociolog och ledande utvirderings-
forskare, visade att anvandning sker gradvis och genom upplysning (Weiss
1998). Anvindningen kan ske lingt senare an nir resultat fran en
utviardering presenteras och utan att en anviandare kan koppla ny
kunskap till en specifik studie. Utvarderingen har da ett visst inflytande
men kan vara svart att uppskatta, sarskilt som organisationer anvander
data fran olika kallor i iterativa processer dir ekonomiska och politiska
intressen ska viagas samman med annan kunskap (Kirkhart 2000). En
aktor kan vilja anvanda resultat bade rituellt och taktiskt. Det vasentliga
ar da inte vilka resultat som produceras utan att det sker en utvirdering.

Ett stort antal varianter av utvdrderingsanvandning har darfor
foreslagits av utvarderingsforskningen och de gar huvudsakligen ut pa att
instrumentell anvandning ar att féredra, men att det forekommer oanade
avvikelser ur utvarderarens perspektiv och darmed felaktiga. Sadana
avvikelser kan emellertid vara bade avsedda och limpliga ur en
anvandares perspektiv. Uppfattningen om korrekt anvandning baseras
vanligen pé att bestillarens syfte med utvarderingen ar att resultat ska
utnyttjas instrumentellt och rationellt som beslutsunderlag 1 en
organisation eller 1 policyprocesser (Vedung 2021). Utvirderings-
forskningen har sedan ldnge problematiserat 6verdrivna férhoppningar
om att direkt kunna anvanda utvarderingsresultat (Rossi & Lipsey 2004;
Shadish, Cook & Campbell 2002). Synen pa vad som &dr acceptabla
utvarderingsresultat kopplas ofta till sdrintressen 1 organisationer, de
negligeras eller ifragasétts av vissa och upphdjs av andra. Utformningen
av program och nya satsningar baseras inte enbart pa basta tillgangliga
kunskap utan pa vad som ar mgjligt, lampligt och konventionellt.
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Sammanfattningsvis framhaver utvirderingsforskningen instrumentell
anvandning som ett ideal. Denna klassiska bild av vad som karakteriserar
framgangsrik anvandning har de senaste decennierna kompletterats med
annan mera kritisk forskning. Den har visat en uppsj6 av andra
anvandningsformer och hur aktorer kan anvianda utvirdering saval
strategiskt som rituellt och for att legitimera redan fattade beslut eller en
viss politik. Den klassiska bilden av en utvarderare, ett uppdrag, en
rapport och en anvandning ar dndd en seglivad uppfattning med ett
narrativ om hur utvirdering ska betraktas. Detta tema utvecklar vi vidare
1 nésta avsnitt om utvarderingssystem.

Utvarderingssystem och kritiken mot det
instrumentella idealet

Bilden av att utvirdering resulterar 1 en rapport av en utviarderare och
anvands vid en enskild tidpunkt av en identifierbar mottagare har
problematiserats av forskare, sdrskilt i och med férekomsten av
utvarderingssystem. I en inflytelserik artikel beskriver utvirderings-
forskarna Frans Leeuw och Jan-Eric Furubo (2008) vad som
kannetecknar ett utvirderingssystem. For det forsta ska det finnas en
overenskommelse mellan aktorer 1 systemet om dess epistemologiska
perspektiv. Hur producerar vi data i utvarderingssystemet, vilken typ av
data producerar vi och 1 vilket syfte gor vi det? Utvarderingssystems data
kan exempelvis handla om uppfoljning av en mangd 6gonblicksbilder
savil som 1opande effektstudier dar orsak och verkan kopplas samman.
For det andra ska utvarderingsaktiviteter utforas av organisatoriska och
institutionella enheter och inte ”bara” av enskilda utvirderare. Det méste
dock finnas mer dn en organisation (eller del av en organisation) 1 ett
utvarderingssystem, eftersom en annan organisation stravar efter att
anvanda kunskapen. Vem som ar aktor och anvander kunskap 1 ett enskilt
utvarderingssystem skiljer sig dock fran fall till fall. Ett tredje kriterium ar
att ett utvarderingssystem ska ha en viss bestandighet som gor att det dr
pagaende och inte en engangshindelse. Ett sista kriterium, och centralt
for det har kapitlet, ar att information fran ett utvarderingssystem ska
vara kopplad till en besluts- och implementeringsprocess. Det ska darfor
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pa forhand vara planerat hur och av vem de data som produceras ska
anvandas.

Leeuw och Furubo beskriver alltsi anvindaren i ett utvarderings-
system som en identifierbar, avsiktligt handlande aktér som ska
implementeras kunskap 1 organisationen, 1 likhet med det instrumentella
idealet. Samtidigt lyfter flera forskare fram, Leeuw och Furubo
inkluderat, detta ideals svagheter och att det kravs andra satt att forsta
anvandning pa nér vi studerar den inom utvarderingssystem. Vi beskriver
denna kritik 1 tva delar.

En forsta kritik handlar om att det instrumentella idealet representerar
ett linjart och rationellt synsatt pa hur kunskapsanvindning fungerar.
Den svenske statsvetaren och utvirderingsforskaren Anders Hanberger
(2011) relaterar idealet till enkellooplirande dar anvindning i
utvarderingssystem bestar 1 att korrigera ett tillvigagangssitt (snarare an
att andra dess forutsattningar) och att ett sadant ideal bekréftar snarare
an ifragasitter policyer. Den amerikanska utviarderingsforskaren Estelle
Raimondo (2018) menar pa liknande satt att idealet ignorerar fragor om
institutionella normer, rutiner och trossystem. Det ar ett utvirderings-
centrerat synsitt som fokuserar pa utvarderingarna snarare an de
organisationer och dess processer som villkorar anvandares majligheter
och dr daligt anpassade till organisationer som hanterar komplexa
samhéllsproblem, exempelvis inom vélfardssektorn.

Gabriele Bammer har identifierat fem karaktirsdrag pad komplexa
problem: de dr svara att avgransa och kan ses som Oppna system,
tolkningar av problemen ifragasitts av olika aktorer, problemen
innehaller en mangd oklarheter (unknown unknowns), det dr svart att gora
nagot at dem och slutligen kan de inte 16sas en gang for alla utan i basta
fall hanteras mer eller mindre framgangsrikt (Bammer 2019).
Sambhallsproblem &r alltsd inte sdrskilt vdl avgransade, tydliga eller
konstanta och dr med ett valként citat fran 1970-talet snarare “vilda” an
“tama” (Rittel & Webber 1973). Insatser for komplexa problem blir
darfor svara att standardisera och maste vara sociala och adaptiva
eftersom de kan krdva ett gemensamt engagemang hos flera involverade
aktorer med varierande syn pa hur problemen ska l6sas och forstas. Att
utviardera sadana insatser kraver vanligtvis en lyhérdhet for processer,
aktérer och kontexter. Anvindning av utvirdering dr diarmed mer
oforutsigbar och handlar inte sdllan om att som anviandare vara en del
av en utvdrderingsprocess.

107



Den andra kritiken handlar om att det instrumentella idealet bygger pa
att aktorer anvander utvardering avsiktligt och planerat. Har har en
omfattande forskning inom performance management (som studerar
utvarderingssystem om aktorers prestationer pa kort sikt) empiriskt
undersékt anvindning och effekter av utvdrderingssystem och
uppmarksammat att de 1 stillet ger upphov till en méangd oavsedda
konsekvenser. Exempel pa sadana konsekvenser ar

e motstridiga bevekelsegrunder bland aktérer som undergraver
tilltron tll de data som anviands (De Bruyn 2007; Pollitt &
Bouckaert 2011)

e synckdoke (en indikator star for hela prestationen)

e troskeleffekter (motivation under malet, de-motivation,
prestanda over malet)

e sparreffekter (nédsta ars mal baseras pa forra arets resultat)

e definitionsdrift (avsiktlig felrapportering for att gynna delar av
organisationen)

e upptrappning (de aktiviteter som mits kommer att gynnas och
vixa)

e prestandaparadox (julidngre en uppsattning indikatorer existerar,
desto mer fusk uppstar)

e symbolisk anvandning (indikatorer som skyltfonster)

e perversa effekter (undergriver moral och beteende hos
personalen)

e disciplineffekter pa anstillda (styrning och korrigering) (bland
andra 1 Arnaboldi, Lapsley & Steccolini 2015; Pollitt 2013).

Genom att medvetet lamna felaktiga uppgifter 1 ett kvalitetsakringssystem
kunde frontpersonal frimja saval sina egna intressen som sina klienters
(Groth Andersson & Denvall 2017).

Denna forskning om oavsedda konsekvenser beskriver vad som har
kallats ett granskningssamhaille med ett “utvarderingsmonster” dar allt
ska utvarderas och granskas kontinuerligt (Lindgren 2014; Power 1997).
Den danske statsvetaren och utvirderingsforskaren Peter Dahler-Larsen
(2012) menar mot denna bakgrund att utvarderingstermer som relaterar
till aktorers avsikter — exempelvis felanvindning och oavsedda
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konsekvenser — forutsatter att det finns en ritt och fel anvandning av
utvardering och att det finns en {or alla gemensam och legitim avsikt med
en utviardering, indikator eller ett utvdarderingssystem. Han ser dessa
antaganden som orealistiska och menar att vi bor titta mindre pa aktorers
formella avsikter och mer pa utvarderingens faktiska konsekvenser som
kan skilja mellan aktorer. Anders Hanberger (2011) ar inne pa ett
liknande resonemang och menar att antagandet om den avsiktliga
anvandningen begrinsar var forstaelse for hur utvirderingssystem
fungerar i praktiken.

Det instrumentella idealet om utvdarderingsanviandning har alltsa
problematiserats 1 litteraturen om utvarderingssystem. Denna litteratur
ser mindre till den tilltdinkta anvindarens formella intentioner och till
enskilda utvirderingar och mer till utvarderingens konsekvenser i
praktiken, vare sig det ar for organisationer eller individer pa olika nivaer.
I nésta avsnitt redogdr vi for hur vi anvander denna litteratur analytiskt.

Tre analytiska perspektiv pa
utvarderingsanvandning 1 utvarderingssystem

I det har avsnittet beskriver vi tre Gvergripande analytiska perspektiv pa
utvarderingsanviandning 1 utvdrderingssystem: det integrerade, det
kontextuella och det konstitutiva perspektivet. Vi har utformat dem
utifran aktuell forskning 1 sokningar pad evaluation systems 1 centrala
utvarderingstidskrifter de senaste tio aren. Via artiklarnas referenser
hittades ytterligare enstaka artiklar. De 19 artiklar som blev resultatet
tematiserades efter den teoretiska ingéng, det begrepp eller den ansats de
hade for att forsta aktorers anvandning av utvdrdering inom
utvarderingssystem. Vart och ett av vara tre perspektiv innehaller darmed
flera olika analytiska ingangar fran de enskilda artiklarna som grupperats
till ett overgripande perspektiv. Vi illustrerar varje Overgripande
perspektiv med empiriska exempel fran var egen forskning som vi menar
visar pa perspektivens anvindbarhet och begransningar.
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Det integrerade perspektivet

I det forsta perspektivet finner vi forskning som utgar fran det instru-
mentella idealet men integrerar och kompletterar det med andra
anvandningsformer fOr att beskriva hur utvarderingssystemen anvands 1
praktiken. Forskare utnyttjar 1 detta perspektiv flera av de anvindnings-
former som beskrevs under avsnittet den klassiska uppfattningen
(exempelvis instrumentell, konceptuell, legitimerande).

Ett exempel pa hur anvindning kan forstas 1 detta perspektiv ar
Hanbergers (2011) funktioner. Ett utvarderingssystems funktioner ska
inte kopplas till en avsedd och planerad anvandning utan forstas som en
miangd olika utfall som ett utvarderingssystem kan ha for den politiska
styrningen och policyprocessen (se figur nedan). Sex funktioner knyts till
utvarderings- och policyprocessen. Organisatoriskt larande, som pagar 1
utvarderingsprocessen, kan overga 1 en instrumentell policy- och
programforbattring, varpa andra anvindningsformer kan infalla: internt
ansvarsutkrivande, legitimering, externt och demokratiskt ansvars-
utkravande samt symbolisk anvandning.

(Organisatoriskt) Policy- och
larande programférbattrande
Internt
ansvarsutkravande
Utvarderings- Policyprocess Legitimerande
process
Demokratiskt/externt
ansvarsutkravande

Symbolisk

Figur 1. Utvarderingsfunktioner. Kalla: Hanberger (2011 s. 332) (6versatt fran
engelska och 1 ny illustration av forfattarna).
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Ramverket kan utnyttjas for att analysera vilka funktioner ett utvir-
deringssystem far 1 praktiken. Oavsett vilka intentioner som finns med
utvarderingssystemet och hur aktoérer forvantas anvanda utvirderings-
kunskap ldggs fokus pa den slutliga anvindningen. Exempelvis visar
Hanberger att medan utvirderingssystem 1 bistandsorganisationer inte
spelade nagon programforbiattrande roll, sa ansags de 6verlag ha en viktig
legitimerande funktion. Pa liknande satt har han tillsammans med Lena
Lindgren undersékt huruvida utvirderingssystem inom den svenska
aldreomsorgen bidragit till bade ansvarsutkravande och kvalitet (en form
av externt ansvarsutkravande) (Hanberger & Lindgren 2019).

Ett annat kidnnetecken i det integrerade perspektivet dr hur olika
anvandningsformer relateras till varandra eller infogas 1 typologier for att
ge en mer sammanhdllen bild av anviandning i utvdrderingssystem.
Hojlund (2014) anvander en uppsattning av bland annat instrumentell,
konceptuell, legitimerande och symbolisk anvindning for att undersoka
hur aktérer 1 Europeiska unionens olika utviarderingssystem anvander
utvardering. Pa liknande sétt utformar de litauiska forskarna Martinaitis,
Christenko och Krauciuniené (2018) tre idealtypiska utvirderingssystem
och menar att anvindningen i praktiken (symbolisk, instrumentell eller
konceptuell) beror pa vilken aktér som styr utvarderingssystemet, vilka
fragor denne stéller, vilken metodologi som anvands samt aktérens syn
pa evidens. De underséker sedan hur ett litauiskt utvarderingssystem for
EU-fonder anvands 6ver tid beroende pa hur utformningen férandras.

Vi anviander oss av en studie av ett utvarderingssystem for EU:s
strukturfonder for att illustrera det integrerade perspektivet. Under flera
ar intervjuades personer pa EU-niva och svensk nationell niva om hur en
ny utvdrderingsinsats — ldrande utvardering genom foljeforskning — var
tankt att anvandas.*  Strukturfonderna, som omfattar hundratals
miljarder euro, fordelas 1 program som drivs av nationella myndigheter,
med mal som forverkligas genom tusentals projekt inom exempelvis
arbetsmarknad och sysselsattning (frimst pa kommunal niva). Under
perioden 2007-2013 bestod utvirderingssystemet av tva delar. Dels
utvarderades svenska program och projekt via lirande utvardering
genom foljeforskning, en ansats som syftade till att stodja verksamheter
mot maluppfyllelse samtidigt som de genomférdes och pa sa satt bidrog
till 1arande och reflektion 6ver verksamheten. Utvarderaren skulle stotta,

4 Baseras pa studier genomforda under ett avhandlingsprojekt 2010-2015 om relationen
mellan styrning och utvirdering. Publicerat i Nordesjo (2015; 2019).

111



aterkoppla och kritiskt granska under verksamhetens gang, till skillnad
fran den mer traditionella rollen som innebar att distanserat folja upp
resultat 1 efterhand. Dels fanns ett kvantitativt uppfoljningssystem dar
projektledare inrapporterade projektvarden pa indikatorer som antalet
sysselsatta och kostnader som myndigheter sedan kontrollerade.
Tillsammans utgjorde uppfoljningssystemet och de olika lirande ut-
viarderingarna utvarderingssystemet. Aven om den lirande ut-
varderingen primart var till for att stétta projektet, var en 6vergripande
1dé ocksa att resultat fran hela utvirderingssystemet skulle aterkopplas
uppat till program och myndighetsniva (och till och med EU-niva) och
gora strukturfondssystemet till en ldrande organisation. Larande
utvardering genom foljeforskning var alltsa ett sitt att bygga in
larandemekanismer i ett reglerat och stelt EU-system.

Hur kan vi da anvinda det integrerade perspektivet — ndirmare bestamt
Hanbergers (2011) funktioner — for att forsta detta utvarderingssystems
anvandning? Till att borja med kan vi sla fast att myndigheternas
intention med utvarderingssystemet var att projekten skulle anvinda
utviardering som organisatoriskt larande. I nésta steg fanns flera tankta
anvandare da projekt, program och myndighet skulle anvinda de fardiga
projektutvirderingarna instrumentellt som policy och program-
forbéttring nar resultat aterkopplades till olika delar av organisationen
(exempelvis som maluppfyllelse). I forlangningen skulle projekt, program
och myndighet anvinda aggregerade resultat for att ge extern legitimitet
och ansvarsutkrivande gentemot medborgare genom att visa att
fonderna resulterade 1 lirande och goda resultat. Denna avsedda
anvandningssekvens stotte dock pa problem och utvirderingssystemet
fick varierande funktioner i praktiken.

Om vi forst tittar pa den ldrande utvarderingen, anviande sig projekten
av utvarderingarna som organisatoriskt lirande. Projekt, och framfor allt
projektledare, upplevde den larande utvarderingen som stéttande for att
gora forbattringar under verksamhetens gang. Samtidigt var den inte
alltid ansvarsutkravande utan kunde kritiseras for att vara tandlés och
okritisk till foljd av utviarderarens narhet till projekten och dess
medarbetare. Det kunde ocksd vara svart for projekten att anvinda
utvarderingen till att forbattra projekt utanfor EU-fondernas
institutionella och ekonomiska ramar som reglerades 1 projektplanen. Det
gjorde att det organisatoriska lirande som utvdrderingarna bidrog till
riskerade att vara 1 form av korrigerande forandringar av arbetssatt
(enkellooplarande) snarare an forandringar av projektets utgangspunkter
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(dubbellooplarande). Att myndigheter och projekt trots detta ansag att det
var betydelsefullt att utviardering alls dgde rum uppfattades darfor av flera
utvirderare som att projekten anvande utviarderingarna symboliskt.

Men édven om projekten anviande den larande utvirderingen,
efterfragade program och myndigheter den séllan. Dessa aktorer
anvande sig 1 stillet av egna data till sina programutvarderingar och av
uppfoljningssystemet. En orsak var att de liarande utvarderingarnas
resultat var projektspecifika och svara att generalisera och aggregera.
Som en myndighetsrepresentant beskriver var den larande utvarderingen
inte framst till for att styra programmen:

Om man inte hade sadan hir indikatoruppfoljning (som 1
uppfoljningssystemet), d& skulle det ha varit lite skakigt tycker jag,
om man satt som politiker och ansvarade for de har pengarna, for
det gor vi ju som myndighet ocksa ... for da skulle man inte veta
riktigt var programmet dr pa vdg ... om man bara hade ldrande
utvardering. (Utvarderingschef, myndighet)

Det organisatoriska lirande som projekten astadkommer genom larande
utvardering stannade darmed pa projektniva och bidrog inte till larande
och forbattring pa andra nivaer.

Den legitimitet och det demokratiska ansvarsutkrivandet gentemot
EU och medborgare som myndigheterna efterstrivade genom
utvardering grundade myndigheterna 1 stillet pa uppféljningssystemet.
Denna del av utvarderingssystemet ansags ocksa av Europeiska
kommissionen vara mest relevant eftersom den anser det viktigt att se till
att inte pengar spenderas felaktigt. En representant for Europeiska
kommissionen svarar angaende vikten av kvantitativ uppfoljning (6versatt
fran engelska): ”Vad finns annars? Formativ [utvardering]? Vi maste
allid visa vad vi har gjort med pengarna” (bitr. utvarderingschef,
Direktoratet for regional utveckling). Larande under verksamheters gang
ar visserligen viktigt 1 forbattringssyfte, men till sist ar det viktigast att
bevisa att fonderna ger resultat, menar en annan representant:

Jag tror att idén med policys har forandrats. Det dr inte avsikten
eller den goda viljan som raknas, utan ocksa ... ge oss nagon sorts
evidens for att detta var riktigt bra. (Utvarderingschef,
Direktoratet {Or sysselsdttning)
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Sammanfattningsvis kan wvi forstd utvarderingssystemets praktiska
funktioner som att projekt anvinde ldrande utvirdering for att na
organisatoriskt larande och diarmed forbattra projekt, aven om
utvarderingarna ibland anvindes rent symboliskt. Anvandare 1 andra
delar av systemet anvande uppfoljningssystemet for att na externt
ansvarsutkrivande och legitimitet. Pa detta satt ar det mojligt att anvanda
det integrerade perspektivet for att identifiera anvindningstyper och
jamféra dem med en avsedd anvandning eller 1 forhallande till en politisk
styrningsprocess med identifierbara aktorer. Vi uppfattar att perspektivet
erbjuder ett sammanhallet satt att analysera anvandning i praktiken i
utvarderingssystem som inte nodvandigtvis kopplas till en enskild
utvardering eller anvdndare. I stillet kan anvandarna ha olika roller,
finnas pa olika nivaer och relateras till olika funktioner. Samtidigt
framstér strukturella orsaker till anvindning, som exempelvis normer och
organisationskultur, som mer undanskymda. Anvandningstypernas olika
teoretiska grund gor ocksa att de har en oklar relation till varandra.
Exempelvis bygger den instrumentella policy- och programférbittringen
pa en forestillning om mal-medelrationalitet medan den symboliska
typen har en kulturell och institutionell utgangspunkt. Eftersom det
integrerade perspektivet kumulativt bygger vidare pa den klassiska
anvandningsforskning som gjorts, framstar den instrumentella
anvandningen fortfarande som ett ideal.

Det kontextuella perspektivet

Nar vi nu byter perspektiv till det kontextuella perspektivet lyfts
institutioner, organisationskulturer och organisationers omgivning fram
som ett sétt att forsta vilken roll ett utvarderingssystem har for en aktor.
Utvirdering anviands genom att en anvandare i utvarderingssystemet
tillskriver utvirderingen en roll gentemot andra delar av en organisation
eller andra organisationer. Exempelvis studerar Kari Tove Elvbakken
och Hanne Foss Hansen (2019) framvixten av evidensproducerande
organisationer och system 1 nordiska linder. Genom att se evidens-
baserad praktik som en trend och resande idé 1 offentlig sektor, visar de
hur organisationerna anvinder utvirderingsresultat i form av ”evidens”
som en modern och legitim 16sning pa problemet att ”saker kunskap”
saknas, snarare an som instrumentell kunskap som ér effektiv for att 16sa
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problemet. Pa liknande siatt menar Raimondo (2018) att utvarderings-
system ska ses som inbdddade 1 organisationer och som att de formar och
ar formade av organisatoriska normer, processer och beteenden. For att
fullt ut forstd utvarderingssystems roll, maste vi darfor studera savil
interna och externa som materiella och kulturella faktorer. Det inkluderar
vilken kdnnedom om larande- och utfallskultur som finns 1 en
organisation, hur framgang definieras bland konkurrenter och hur
utvarderingsresurser, kapacitet och incitamentsstrukturer ar utformade.
Dessutom tar man hansyn till vilka formella och informella incitament
som stodjer utvarderingssystemens anvandare att fa kunskap om utfall.
Utan att koppla samman och ta héansyn till samspelet mellan sddana
faktorer, menar hon, gar det inte att undvika lésa kopplingar i
utvarderingssystem, alltsd en diskrepans mellan ett utvirderingssystems
formella roll och dess roll 1 praktiken. Tvé andra forfattare som diskuterar
16sa kopplingar dr Stephen Porter och Penny Hawkins (2019), som menar
att utvirderingssystem har en storre mojlighet att vara hallbara om de
utformas utifran natverksegenskaper som koordinering, samarbete och
samverkan. Anvandningen av ett sidant “hallbart utvarderingssystem”
ska kunna ifragasitta organisationens grundliggande antaganden och om
den gor vad den sager att den ska gora.

Det kontextuella perspektivet lagger alltsa stérre fokus pa hur
relationen mellan organisationens externa och interna forhallanden
formar ett utvarderingssystems roll och anvandning. Rosaria Lumino och
Dora Gambardella (2020) menar att anvandarna kommer 1 klam,
eftersom de tvingas att hantera spanningar mellan externa krav pa
utvardering och interna behov av utvardering. Exemplet som forfattarna
tar ar relationen mellan ansvarsutkravande och larande 1 utvirderings-
system. Det ar en relation som ofta beskrivs som “antingen eller”, déar
externt ansvarsutkravande, exempelvis en organisation som kontrollerar
en annan organisations maluppfyllelse eller foljsamhet till rutiner, sags
lamna litet utrymme for ldrande och instrumentell anvandning hos den
aktor som kontrolleras. En kontrollerad aktor upplever 1 stillet att ett
ansvarsutkrivande utvarderingssystem hdmmar innovation och praktik.
Dock menar forfattarna att ansvarsutkravande och liarande har en
komplex relation och inte per definition behéver std i ett motsats-
forhallande. Ocksd ett ansvarsutkravande utvarderingssystem kan ge
utrymme for larande, dock med férutséttningen att det som ska laras och
anvandas 1 utvarderingssystemet Overensstimmer med individens och
organisationens normer och virderingar. Beroende pa bland annat
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denna 6verensstimmelse, finns fyra typiska strategier som anvindare,
bade som individer och organisationer, kan anvanda nar de utsatts for
tryck fran ansvarsutkravande utvarderingssystem:

1. Anslutning (eng. full adhesion, var oversattning) ar att fullt ut
godkinna de varden och normer som implementeras genom ut-
varderingssystemet och justera verksamhetens praktiker darefter.

2. Efterlevnad (compliance) &r en Overensstimmelse mellan
utvarderingssystemets viarden och normer och verksamhetens
praktiker.

3. Kiritisk agens (critical agency) ar att respektera systemets huvud-
principer men samtidigt kritiskt analysera och omformulera
satten de uppfylls pa.

4. Vigran (refusal) ar slutligen flyktstrategier for att undga utvirde-
ringssystemet.

Inom varje position finns individuella och organisatoriska strategier.
Exempelvis innebér positionen anslutning att individer ar lojala och att
organisationer anpassar sig till virden och normer.

Vi gar nu 6ver till att illustrera hur det kontextuella perspektivet kan
utnyttjas for att analysera kunskapsanvindning 1 utvarderingssystem. Vi
tar hjilp av ett utvdarderingssystem som baseras pa Socialstyrelsens
foreskrift 2011:9 om ledningssystem for systematiskt kvalitetsarbete.
Foreskriften kom ursprungligen till 1 slutet av 1990-talet for att ge
kommuner mdjligheter att lopande styra och utvirdera halso- och
sjukvard och socialtjanst (Socialstyrelsen 2011). Enligt foreskriften ska alla
kommuners socialtjanster strukturera sina verksamheter 1 processer och
rutiner som kan foljas upp och utvirderas av savil externa utvirderare
som kommunen och verksamheterna sjilva, for att sedan vara underlag
for interna kontinuerliga forbattringar. Processer och rutiner ska berdra
verksamhetens alla delar och aktorer (forenklat chefer, kvalitets-
specialister, medarbetare). Medarbetare kan med fordel vara delaktiga 1
utformningen av processer och rutiner genom processkartlaggningar och
processrad dir verksamhetens processer och rutiner definieras,
formaliseras och revideras. Eftersom en mangd utvarderingsaktiviteter
kan paga 1 ledningssystemet och ligga till grund for forbéttringar, ser vi
det som en form av utvarderingssystem. Utvardering kan initieras och
anvandas av organisationsledning och medarbetare genom att folja upp
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om rutiner och processer foljs och vilka resultat de har gett. Den kan ocksa
efterfragas och anvindas externt av Socialstyrelsen, forskare, journalister
och medborgare genom nationellt insamlade data om kvalitet som
sammanstills i Socialstyrelsens Oppna jamforelser. Det finns darmed
flera mgjliga anvandare, dven om vi fortsdttningsvis fokuserar pa en
socialforvaltnings chefer och medarbetare samt Socialstyrelsen.

I en studie av hur foreskriften implementeras 1 en svensk social-
forvaltning intervjuades chefer och medarbetare om hur de forstod och
anvande kunskap fran ledningssystemet.> Dessutom granskades
dokumentation fran Socialstyrelsen och socialforvaltningen. Utover
socialférvaltningens formella ledningssystem drar studien slutsatsen att
det finns ett informellt ledningssystem 1 socialforvaltningen. Det formella
ledningssystemet liknar Socialstyrelsens foreskrift och finns beskrivet 1
socialforvaltningens styrdokument. Detta kommuniceras externt av
chefer och kvalitetsspecialister. Det mer informella ledningssystemet finns
pa enhetsniva dar socialsekreterare inom forsorjningsstéd tillsammans
med en organisationsutvecklare (socialsekreterare med utvecklings-
uppgifter) har utformat rutiner och processer som upplevs anvandbara av
medarbetare och chefer pa enheten men har en oklar koppling till det
formella ledningssystemet. Implementeringen av foreskriften har alltsa
resulterat 1 l6sa kopplingar mellan det som organisationen formellt
formedlar och det som den finner anvandbart 1 praktiken. I det kontextu-
ella perspektivet kan denna typ av 19sa kopplingar forstas som resultatet
av spanningar mellan organisationers externa och interna krav pa
utvardering och uppfoljning. Genom Lumino och Gambardellas (2020)

begrepp for hur aktérer hanterar dessa spdnningar — anslutning,
efterlevnad, kritisk agens och viagran — kan vi undersoka den losa
kopplingen.

I fraga om det formella ledningssystemet agerar Socialstyrelsen extern
kontrollant genom att med juridiska medel styra kommuner till att inrétta
lokala utvirderingssystem. I den undersékta kommunen beskrev
socialchefen och kvalitetsutvecklaren att det var viktigt att visa upp for
Socialstyrelsen och omgivningen att ledningssystemet fanns och att man
inte sldpade efter. ”Alla har det!”, menade kvalitetsutvecklaren, &ven om
andra kommuners ledningssystem snarare visade sig vara listor av

5 Bygger pa en studie genomford 2017-2019 om implementeringen av ett
kvalitetsledningssystem i svensk socialtjanst. Publicerat i Nordesjo (2020).
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dokument som sa lite om hur kvalitetsarbete skulle ga till. En socialchef
lyfter samtidigt fram hur ledningssystemet kan hjalpa verksamheten:

Vi ska ju omsitta de hiar malen 1 handling. Da édr det viktigt {or
mig att veta hur vi ska géra det, hur vi ska veta att vi gor det och
att de vi ar all for, de janster vi ska ge hér, har kvalitet, att de har
tillgodosetts sa langt det ar mojligt. Sa forscker jag se att ett sidant
hiar system hjalper oss. (Socialchef)

Verksamhetens ledning agerar ddrmed anslutande enligt tvingande och
normativ isomorfism: den anvander utviarderingssystemet for att anpassa
sig efter ett externt tryck fran Socialstyrelsen, men ocksa for att justera sin
ledningspraktik pa ett satt som anses rétt och riktigt och inte annorlunda.

Samtidigt finns ett informellt ledningssystem 1 verksamheten. Pa
enhetsniva har processkartliggningar genomforts for att strukturera
enhetens arbete. Har upplever flera aktorer att systemet kan anvindas. A
ena sidan beskriver bitridande enhetschefer och socialsekreterare arbetet
som anvandbart och larande. Det uppfattas ge mojligheter till uppfoljning
och en tydlighet till det vardagliga arbetet: ”Svaret pa alla fragor du
nagonsin kommer att ha finns [systematiserat]!” (Bitradande enhetschef).
A andra sidan menar en organisationsutvecklare att processkart-
laggningarna inte stodjer en professionell praktik fullt ut. Det okade
antalet rutiner som ska utformas och foljas upp 1 systemet tenderar att
gora socialsekreterarna dngsliga och alltfor fokuserade pa sakerhet och
foljsamhet.

Det finns ocksa en tendens att 6ver tid ... att man mindre och
mindre vagar ha saker lite 16st. Sa fort nat ar otydligt sa efterfragar
alla en rutin genast ... man vagar inte ha det luddigt ... da ska
man ha en tydlig rutin dar man steg for steg forklarar genom en
checklista ... det har har jag gjort, nu kommer nasta steg. Det blir
ett sakerhetsknarkande. (Organisationsutvecklare, socialtjdnsten)

Beroendet av rutiner visar sig pa ett processrad, ett aterkommande mote
med enhetens ledning samt medarbetarrepresentanter som syftar till att
diskutera och revidera processer och rutiner. En socialsekreterare lyfter
att en viss rutin inte anvinds eller uppdateras. A andra sidan tvekar hen
och andra medarbetare att ta bort den, eftersom den eventuellt skulle
kunna anvandas 1 framtiden och det darmed kinns sikrare att behélla
den.
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Aven om enheten har hittat sitt att implementera ledningssystemet pa
som framstar som anvindbart for dem — vilket tyder pa en form av kritisk
agens, dar enheten forsoker respektera de forvintade kraven samtidigt
som de anpassar dem till sin praktik — visar citaten att det finns en
spanning mellan normer och virden som Socialstyrelsens ledningssystem
for med sig och de som ska stodja det sociala arbetets praktik. Utifran
Lumino och Gambardellas (2020) resonemang kan den 16sa kopplingen
didrmed forstds som att en ambivalent enhetsnivd inte fullt ut har
accepterat utvarderingssystemets normer och viarderingar om hur
utvarderingssystemet ska anvandas.

Pé detta satt belyser det kontextuella perspektivets betoning av normer,
varderingar och omgivning utvirderingssystems roll i en organisation
eller ett storre organisatoriskt sammanhang. Perspektivet bidrar med
forstaelse for eventuella konfliktytor och forhandlingspositioner och
dirmed for oklarheter som kan skapa friktioner och varierande
bedomningar av de kunskapsbidrag som ett utvarderingssystem
genererar. Det instrumentella idealet ar franvarande och
utvarderingsanviandning handlar om vilken roll som individer och
organisationer tillskriver ett utvdarderingssystem. Genom att studera
vilken den rollen ar for olika aktérer, kan vi fa syn pé 16sa kopplingar som
bottnar 1 spdnningar mellan organisationens inre och yttre
forutsattningar. I denna mening betonar perspektivet bade strukturella
forutsattningar och aktorers handlande.

Det konstitutiva perspektivet

Utgangspunkten for det tredje perspektivet, det konstitutiva, ar att idén
om att avsedd och planerad utvirderingsanvindning begransar var
forstaelse av att ett utvarderingssystem kan ha betydelse och anvandning
for olika aktorer pa olika satt. Vi noterade tidigare att utvirderings-
forskningen uppmairksammat att utviardering kan ske bade taktiskt och
rituellt. En organisation behover agera infor (kanske hot om) att bli
utviarderad, den forbereder sig for att utvdrderas och granskas vilket
paverkar dess karnverksamhet och dess medarbetare. Om den berérs av
nagot utviarderingssystem blir effekterna mera diffusa. Utvirderings-
resultat kommer inte nddvandigtvis till direkt anvandning (som i de 6vriga
perspektiven) utan utvarderingssamhéllet skapar utvdarderade och
utviarderande organisationer som kontrollerar resultat och processer.
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Organisationer maste kunna mita sina aktiviteter, nagot som genererar
interna strukturer (utvarderingsenheter) och efterfrigan pa experter
(controllers, utvirderare). Dessa utvirderingssystem kraver kontinuerlig
analys av nya data om malet ar att forbéttra och optimera resultaten. Ju
mer komplex verksamhet, desto svarare ar det att producera tillforlitliga
data (Heybye-Mortensen 2015). Omfattande investeringar kan darfor
behovas for att tillgodose behovet av tillforlitlig prestandamitning.

Vems intentioner har betydelse, nar har de betydelse och méste de vara
konstanta fOr att en intention ska vara avsedd? fragar sig Peter Dahler-
Larsen (2012). Att benamna effekter av utvardering som oavsedda eller
perversa implicerar enligt detta synsatt att det finns en enskild korrekt
anvandning av utvardering som inte har uppfyllts. Alternativet ar att lyfta
fram konstitutiva effekter som kan ga langt bortom en aktors formella
intentioner. Ett utviarderingssystems indikatorer ar inte neutrala repre-
sentationer av en social verklighet, utan dess kriterier, kategorier och
distinktioner skapas genom sprak och social interaktion. Matning och
testning genom utvarderingssystem konstituerar och formar sedan olika
delar av verkligheten. I denna mening har indikatorer och kvantitativa
matt en performativ funktion, de agerar och gor saker med det som de ar
avsatta att méta och representera (Dahler-Larsen 2014). I fraga om
utvarderingsanviandning innebér det att inte uppfatta kunskap essentiellt
och avgrinsbart som att passivt ta emot en utvardering, utan som nagot
som ett subjekt formulerar och presterar egen kunskap om i en social
situation.

Dahler-Larsen har foreslagit att ett utvarderingssystems konstitutiva
effekter bor studeras 1 relation till fyra aspekter (Dahler-Larsen 2007;
2012; 2014): utvarderingssystemets indikatorer kan styra verksamhetens
innehall och aktiviteter, de kan skapa tidsperspektiv inom vilka vissa
resultat forvantas, de kan péaverka sociala relationer och identiteter
mellan aktGrer inom en organisation eller pa ett falt samt rama in och ge
en viss bild av verkligheten. Vi anvander dessa aspekter nar vi redogor
for det svenska exemplet Oppna jamforelser nedan. 6

Konstitutiva effekter har utforskats empiriskt genom skolprov 1 ett
provsystem for nyanlanda i Danmark. Provsystemet representerade en
viss varldsbild av vad som var anvandbar kunskap och professionalism

6 Intervjuer genomf6rdes under 2014-2016 1 en studie om vald i nira relationer
finansierad av Brottsoffermyndigheten. Resultat om O] finns publicerade i Agevall
Gross m.f.(2015) och Denvall m.fl. (2019).
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hos ldarare och paverkade hur larare undervisade (feaching to the test). Det
skapade ocksa ett “strategiskt landskap” dar larare ar “institutionellt
inlasta” 1 provsystemet och pragmatiskt maste hantera spinningar som
uppstar till f6ljd av systemet (Dahler-Larsen 2012). Ett annat empiriskt
exempel ror hur ett evidensbaserat utvirderingssystem pa den danska
arbetsmarknaden formar policyprocessen for vad som anses vara relevant
kunskap och tidshorisonter, liksom vilken expertis som ar legitim
(Andersen 2020). Slutligen finns exempel pa dar konstitutiva effekter dr
en anvandningstyp bland andra. I en studie av ett utvirderingssystem i
den svenska dldreomsorgen ar konstitutiva effekter olika uppfattningar
om vad som anses vara kvalitet, vilka formar och forstarker aktorers
roller, ansvar och normer (Hanberger & Lindgren 2019).

Genom att fokusera pa hur kvantitativa matt formar verkligheten,
knyter det konstitutiva perspektivet an till litteratur om standardisering
(Timmermans & Epstein 2010), kvantifieringens sociologi (Espeland &
Stevens 2008) och performance management (Rijcke m.fl. 2016). Aktorer ar
visserligen utsatta for utvarderingssystemens kvantifierande och standar-
diserande tryck, men ar samtidigt medskapare till samma strukturer. For
att forsta utvarderingsanviandning i det konstitutiva perspektivet, blir det
dérfor viktigt att undersoka vilken paverkan som utvarderingssystem har
pa olika domaner och vilka aktérer som har formédga att forandra
forutsattningarna for dessa doméner. Fragan om vad som ar ratt och fel
utvarderingsanviandning maste darfor stallas 1 forhallande till en enskild
aktor 1 dess kontext.

De konstitutiva konsekvenserna av en tilltagande utvardering ar alltsa
betydande. Peter Dahler-Larsen (2011) liknar moderna utvarderings-
system vid ett slags maskineri som dr komplext, ooverskadligt och
sjalvgenererande, narmast omgjligt att stoppa och styra. Hans
karakteristik passar vial in pa Oppna jamforelser (OJ), ett
utvarderingssystem som fatt stor nationell utbredning och som anvands
inom hélso- och sjukvard, socialtjanst och skola. Socialstyrelsen och SKR
har tagit fram indikatorer med vars hjilp det ska vara moijligt att jamfora
kvalitet Over hela landet och félja upp, analysera och utveckla
verksamheter (www.socialstyrelsen.se, www.skr.se). Underlaget baseras
pa omfattande enkdter till kommuner och regioner om deras
verksambheter. Resultaten publiceras arligen och ér tillgingliga pa nétet.
Genom att resultaten presenteras 1 tre grupper (rott, de samsta 25
procent, gult, medel 50 procent och gront, de basta 25 procent) kan
kommuner jamfora sig med varandra och stimuleras till utveckling; ingen
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vill val framstd som sdmst 1 klassen (Denvall m.fl. 2019; Lindgren,
Ottosson & Salas 2012). OJ ar numera starkt inbaddat i den offentliga
sektorn, det ar vil forankrat och institutionaliserat och OJ ger underlag
uppat 1 organisationer till ledning och politik (Johansson & Liljegren
2020).

Med stéd av Dahler-Larsens analysram ovan skulle OJ:s indikatorer
kunna styra verksamheter och ha inflytande 6ver nir insatser férvantas
ske liksom paverka relationer mellan aktorer samt skapa en viss bild av
och inramning av verkligheten. Om Q] visar att *vi har for 1ag kvalitet i
aldreomsorgen” ar rimligtvis forhoppningen att detta ska leda till 6kade
resurser och béttre kvalitet. Men, som Lena Lindgren med kolleger visat
1 en studie om aldreomsorg, kan jamforelser dven medfora att hog-
presterande kommuner (de med gront) ifragasatter varfor just de ska lagga
sd mycket resurser nir andra kommuner inte gor det (Lindgren m.fl.
2012).

OJ utnyttjas som ett oblygt styrmedel av statliga myndigheter som
genom Q] efterfrigar vissa arbetssitt i de nationella enkiterna, arbetssitt
som darmed framstar som viktigare dn andra. Det som inte méts blir
mindre viktigt. Denna kvantifiering gynnar nationella resultatmal som da
kan baseras pa data fran myndigheter, ofta statistik, och som presenteras
som resultatindikatorer (Balle Hansen 2016). Donald T. Gampbell, som
brukar tillskrivas rollen som effektutvarderingens grand old man, lar ha
uttalat att ju mer en indikator anvands, desto storre risk for att den blir
korrumperad och opalitlig. De indikatorer som tagits fram av
Socialstyrelsen kopplas till uppfattningar om vikten av viss kvalitet och att
kommunerna behéver ha sarskilda rutiner och metoder pa plats. Det kan
exempelvis vara metoder som rekommenderas i nationella riktlinjer. Men
— som en intervjuad verksamhetschef inom socialtjansten berattade — de
fick svara nekande pa fragan eftersom de hade infort en metod som inte
ingick bland de efterfrigade i O] men som de var néjda med. Da
hamnade de pa rott.

Utviardering genom Q] skapar sirskilda tidsramar genom att
indikatorer maits pa arsbasis och uppdateras varje ar. En kommun kan
darmed ga upp och ner 1 rankning inom ett visst arsintervall. Samma
verksambhetschef beréttar:

Men att anvanda det for en egen jamforelse fran ar tll ar, dar kan

man ju definitivt anvanda 6ppna jamforelser eftersom, s& lange
man ar samma person som liksom fyller 1 uppgifterna sa kan man
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ju faktiskt se, for det ar létt att glomma, minnet ar kort liksom, oj,
hade vi inte det, men det hade vi ju dar. (Verksamhetschef,
socialtjanst)

Det har visat sig vara stora utmaningar att organisera arbetet med O]
lokalt eftersom det ar tidsodande, kraver kontinuitet och god sakkunskap
bland medarbetare som ska fylla 1 enkiterna. Enkiterna medfér behov av
undersokande aktiviteter, av nya moten och skapar uppgifter for admini-
stratorer, controllers och chefer. Att avstd ar inget vidare alternativ
eftersom omgivningen forvantar sig presentationer. Lokalt vet man dock
att inrapporterade data inte alltid ar palitliga, se synpunkterna nedan fran
en handlaggare pa lansstyrelsen:

Dom hir siffrorna dom tar fram [Socialstyrelsen] sdger ju
egentligen ingenting i den har fragan for det var helt katastrof. Det
beror pa vem man skickar det till. Vart hamnar de hir OJ? Sa
dom forsta [resultaten fran OJ] dir nir vi blev sa upprorda, det
var ju att dom kommuner som jobbar absolut minst med fragan
dom hade ju skyhogt bast resultat, och dom som verkligen jobbar
med frigan hade riktigt daliga resultat i OJ. (Handlaggare, lst.)

OJ ar ett omfattande, nationellt utvirderingssystem som berér landets
kommuner och regioner. Det medfor organisering for att besvara
enkdter, organisationerna blir foremal for offentlig rankning genom att
resultaten publiceras online och de utsatts for tydlig extern styrning som
syftar till att de ska implementera rutiner och arbetsmetoder som SKR
och Socialstyrelsen vill framja. Vart exempel illustrerar poangen med att
betrakta utvirderingssystem med “konstitutiva glaségon”. OJ:s effekter
gar bortom de rent kunskapsmissiga (forse nagra aktorer med
information och underlag for beslutsfattande). Detta utvarderingssystem
skapar dven nya praktiker och uppdrag och kraver anpassning hos
aktorer som behdver mata systemet med erforderliga data och agera nar
bearbetade data kommer i retur. Det konstitutiva perspektivet synliggor
att beroende pa vilken utvirdering som genomfors sa formas olika
uppfattningar av verkligheten varfor anvandningen varierar. Aktorer ar
darmed bade begrinsade genom att utvardering formar organisatoriskt
liv och kan tillskrivas ett ansvar for att kritiskt granska och problematisera
den utvardering som sker.
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Nya tider kraver nya begrepp

Vi har 1 det har kapitlet presenterat ett flertal nya perspektiv pa
utvarderingsanviandning 1 utvdarderingssystem. Vi har visat att det
knappast ldngre ar fruktbart att tinka enbart 1 termer av det
instrumentella idealet 1 utvardering. I dagens komplexa samhélle med en
uppsjo aktérer och nivaer, ofta sammankopplade 1 svaréverskadliga
system, finns ett flertal potentiella anvdndare. Forskningen om
utvardering har sedan ling tid tillbaka gett oss insiktsfulla bidrag pa
anvindning — men nya tider kraver nya begrepp. Okande krav pa
samverkan och koordinering 1 en tid av institutionell osdkerhet forklarar
behovet av utvirderingssystem som forvantas bidra till 6verblick och
samtidigt kunna fungera som styrmedel. Utvarderingens resultat anvands
bortom bestillning av utvdrdering och utvdrderares arbete. Det
tidsmaéssiga och rumsliga flyttas till andra scener och omraden an de
avsiktliga. Forskarsamhillet har som alternativ foreslagit ett integrerat, ett
kontextuellt och ett konstitutivt perspektiv som snarare betonar hur
utvarderingssystemen villkorar utvirderingens roll och anviandning i
organisationer.

Vi avslutar med tre reflektioner. For det forsta beror utviardering
numera ofta komplexa samhallsproblem. Sddana problem kan inte ldngre
definieras av en enskild aktor. Utvarderingsanvandning har darmed
breddats — fran enskilda anvindare till ett flertal aktérer pa flera nivaer
som kan vara bade avsiktliga och oavsiktliga anvandare. Vi kan se en
utveckling fran anvandning som linjar kunskapsproduktion till inslag i
komplexa system. 1 dessa system aterfinns ett flertal legitima
kunskapsanviandare, men 1 vara empiriska exempel saknas tydliga
samband mellan kunskap och forindring. Systemen innehaller
svarfangade relationer mellan intressenter dar resultat kan appladeras pa
en niva men motarbetas pa en annan. Utvdarderingars anvindnings-
former bor snarare, 1 likhet med Hanbergers (2011) forslag, beskrivas i
termer av deras varierande funktionalitet.

For det andra ar den instrumentella utgangspunkten ifragasatt. I stillet
tas enskilda aktorers perspektiv oftare som utgangspunkt dar ett
utvarderingssystem spelar en viss roll for en aktér och kan konstituera
roller och identiteter. Anvindning liknar darmed inflytande och
paverkan. Samtidigt ar utvarderingar 1 viss mening aven ofullstindiga.
Trots ambitidsa upplagg och stora resurser (jJamfor med metaforerna
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monster och maskiner) har de enbart partiell forklaringsf6rmaga. Vi kan
inte se att detta kan kopplas till utvirderingens metodik i forsta hand (O]
vilar pa ofullstindiga data) utan till de bestillar- och anvindarintressen
som bygger upp utviarderingssystemen. Flera av de anvidndare av
utvarderingssystem som vi har kommit 1 kontakt med under vara
undersékningar uttrycker skepsis och bristande tilltro till dem. Men de ar
aven beroende av dessa system och kan sidgas vara fangade 1 en malstrom
av aldrig sinande krav fran overgripande institutioner som efterfragar
standiga resultat- och prestationsmatt.

For det tredje intar anvandaren skilda roller i de olika perspektiv som
vi lyft fram. Fran det integrerade perspektivets varierade och
policyknutna roll och det kontextuella perspektivets mer undanskymda
och reaktiva roll, till det konstitutiva perspektivets performativa och
medskapande roll. Gemensamt ar ett Okat intresse for aktorernas
utvarderingsanviandning 1 praktiken samt att de ofta forstas som utsatta
for granskningssamhillets formande effekter och strukturer. Dar ter sig
utvarderaren sjalv alltmer osynlig, och fragan ar narmast om det inte ar
systemet sjalvt som ska forstas som “utvarderaren”. Utvarderingssystemet
blir 1 dessa tider narmast en egen aktor och en sjalvreglerande
organisation vars effektivitet och konsekvenser behover problematiseras.
Huruvida det dr mgjligt for anvandare av utvirdering att géra motstand
mot  kvdvande  externa  utvarderingssystem  utan  synbara
anvandningsmojligheter ar en stor fraga som vi bara snuddat vid i
kapitlet. Den maste enligt vara tidigare resonemang stallas till den aktor
och anvandare som ar 1 fokus eftersom de har olika maktbefogenheter
och anvandningsintressen 1 ett enskilt utvarderingssystem. Men forenklat
borde en sadan diskussion utga fran vilken roll ett utvarderingssystem har
och borde ha f6r organisation och samhalle.

Var genomgéng av tidigare forskning om utvarderingsanviandning i en
ny tid har darmed natt sitt slut. Vi vill med kapitlet betona vikten av att
lyfta fram aktorers behov och intressen och hur de formar de
utvarderingssystem som blivit sa naturliga inslag pa vara arbetsplatser och
1 vara vardagsliv. En tilltagande komplexitet med nya aktérer och nivaer
forklarar tillkomsten av utvarderingssystem. Dessa kan och behd&ver
granskas utifran en kritisk forstaelse av aktorers avsikter med systemen.
Eller som négon lar ha sagt: Inga 19sningar utan nya problem ...
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