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Denne artikel analyserer udfordringer knyttet til eva-
lueringer af stgrre politiske reformer. Den er baseret
péa en metaevaluering af evalueringen af NAV-refor-
men i Norge, der bade var en betydelig reorganise-
ring af statslig, regional og kommunal forvaltning og
en socialpolitisk reform. Metaevalueringer vurderer
nytten af en eller flere evalueringer og ma ikke for-
veksles med metaanalyser. Formélet med denne me-
taevaluering var at udlede nogle generelle principper
for organiseringen af evalueringer af store politisk-
administrative reformer.

Metaevalueringens ekspertpanel har analyseret sig
frem til otte generelle opmarksomhedspunkter knyt-
tet til sadanne evalueringer. Vi prasenterer opmerk-
somhedspunkterne, diskuterer deres arsager og argu-
menterer for at Danmark og andre lande kan lere af
erfaringerne fra Norge.

I denne artikel undersgger vi, hvilke forhold
der kraever s@rlig opmarksomhed, nar opga-
ven er at evaluere stgrre politisk-administra-
tive reformer.

Vores svar pa spgrgsmalet bygger empirisk
pa en metaevaluering af OOernes stgrste po-
litisk-administrative reform i Norge — NAV-
reformen, der blev vedtaget af det norske

storting i 2005. NAV-reformen var bade en
betydelig reorganisering af statslig, regional
og kommunal forvaltning og en socialpolitisk
reform. Samtidig med reformens vedtagelse
besluttede det norske storting, at den skulle
evalueres grundigt. P4 den baggrund blev
en stor forskningsbaseret evaluering organi-
seret, hvis resultater blev praesenteret pa en
konference i Oslo i juni 2014. Evalueringen
har veret genstand for en metaevaluering
(Stufflebeam, 2001), og det er resultaterne
herfra, der i kondenseret og videreudviklet
form preesenteres i denne artikel* (Breidahl,
Furubo, Halvorsen og Hansen, 2014). I denne
metaevaluering har formalet veeret at uddrage
nogle generelle erfaringer fra evalueringen,
der er relevante ved tilretteleggelsen af frem-
tidige forskningsbaserede evalueringer af
politisk-administrative reformer.

Teoretisk bygger vores svar pa en tese om,
at politisk-administrative reformer har nogle
generelle kendetegn, der medfgrer, at deres
evaluering ma forholde sig til og balancere
mellem forskellige ofte modsatrettede hen-
syn, der pa forskellig vis kommer til udtryk
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som paradokser, dilemmaer, grenser og tra-
de-offs knyttet til evalueringens organisering
og anvendelse (Hood og Peters, 2004; Pollitt
og Bouckaert, 2011b). Disse kom tydeligt
til udtryk i vore empiriske analyser af NAV-
reformens evaluering og vi argumenterer
teoretisk for, at disse udfordringer har mere
generel karakter.

Pa grundlag af analyserne nar vi frem til otte
generelle opmarksomhedspunkter knyttet
til organiseringen af evalueringer af store
politisk-administrative reformer, som beslut-
ningstagere bgr vaere serligt opmarksomme

pa.

I det fglgende indledes med et kort teoriaf-
snit, hvor fanomenet politisk-administrative
reformer afgranses, der redeggres for den
tidligere meget begrensede forskning pa
omradet og analysens centrale begreber klar-
ggres. Herefter redeggres der kort for meta-
evalueringens metoder, hvorefter analysens
resultater presenteres i form af otte opmaerk-
somhedspunkter. I forlengelse heraf afrun-
des artiklen med en kortfattet konklusion.

Teori og tidligere forskning i evaluering af
reformer

»... while the fields of public-sector reform and of
evaluation have each brought forth a huge body of
literature and research, these two realms have been
largely treated as seperate entities« (Wollmann, 2003:

1).

Den internationale forskningsbaserede viden
om evalueringer af stgrre politisk-administra-
tive reformer er begreenset. Som papeget i en
anden artikel i dette temanummer (Breidahl
et al., 2015) indikerer den sparsomme litte-
ratur, der findes, at politisk-administrative
reformer sjeldent evalueres (Pollitt, 1995;
Wollmann, 2003) og at de, i de tilfelde hvor
de evalueres, typisk evalueres internt som til-
feldet er med den danske kommunalreform.
Selvom der har veret talrige stgrre og mindre

politisk-administrative reformer i de seneste
artier (Pollitt og Bouckaert, 2011a; Woll-
mann, 2003), sa har egentligt forskningsba-
serede evalueringer organiseret af et forsk-
ningsrad veret fraveerende og det er saledes
en sjelden case vi analyserer her.

Kendetegn ved politisk-administrative
reformer

Store politisk-administrative reformer er ken-
detegnet ved at bergre mange mennesker, at
have flere ofte sveert forenelige malsatninger,
at udvikle og forandre sig over tid og at vaere
irreversible i1 den forstand, at de ikke eller
vanskeligt kan fgres tilbage til udgangspunk-
tet. De politisk-administrative reformer som
er gennemfgrt i de seneste artier i en lang
rekke lande har involveret paradokser, trade-
offs og dilemmaer (Hood og Peters, 2004;
Pollitt og Bouckaert, 2011b), hvis pracise
betydning har varieret og varet kontekstaf-
hangig.

Mange reformer besluttes eller formes i et
grenseland mellem politik og forvaltning
men ogsa mellem institutioner indenfor savel
som udenfor staten. Indenfor de enkelte stater
foretages der beslutninger, som har politisk
betydning, og som s@tter rammerne for poli-
tikernes muligheder for at agere og som ikke
péavirkes af de folkevalgte politikere.

Malsatningerne er ofte flertydige, og mange
gange er det uklart, hvad der beskrives som
de faktiske mal. Det kan bl.a. skyldes, at de
forudgaende politiske kompromisser har haft
fokus pa formuleringen af malene (March og
Olsen, 1983). Hvordan reformen skal prae-
senteres med henblik pa mal og motiv, har
ofte vaeret mere kontroversielt end reformens
saglige indhold (Baier, March og Saetren,
1986). De officielle mals@tninger afspejler
dermed ofte ufuldstendigt reformens bag-
vedliggende ambitioner.

Fordi politisk administrative reformer er
komplekse og pavirker mange mennesker og
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policyomrader, er effekterne i reglen vanske-
lige at forudsige, og de vigtigste effekter kan
nemt vere udenfor de officielle mélsaetninger
og malomrader (Wollmann, 2003).

Store reformer prages ogsa ofte af at veere
irreversible. Man kan nok justere reformen,
men man kan ikke gé tilbage til det, man
gjorde fgr reformen, uden meget store politi-
ske savel som gkonomiske omkostninger.

Reformens kompleksitet og omfang rejser
nogle udfordringer for evaluatoren. For det
forste vil reformens faktiske karakter ofte
blive omformet i implementeringsprocessen
og selve evalueringsobjektet er derfor sveart
at indkredse. For det andet er reformen blot
én ud af mange faktorer, som pavirker malop-
fyldelsen. Ikke bare en raekke andre statslige
foranstaltninger pavirker malopfyldelsen,
men ogsa en rekke andre internationale og
indenlandske faktorer. For det tredje kan vi
tale om tidsperspektivets dobbelthed: Det
tager tid inden effekterne af en stor reform
bliver tydelige, men jo lengere tid der gar,
desto svearere bliver det at afdekke, hvilke
forandringer der skyldes reformen, og hvil-
ken betydning andre faktorer har (Hansen,
2010). Vi kan, for det fjerde, notere, at opfat-
telsen af reformens forskellige méal og deres
indbyrdes relation ikke er indlysende. Og af-
slutningsvis, den kontekst, som evalueringen
kan vere tilteenkt at anvendes 1, adskiller sig
ofte fra den kontekst, som evalueringen blev
gennemfgrt under. Med andre ord har »virke-
ligheden« @ndret sig undervejs.

Disse faktorer, og andre, er med til at tydelig-
ggre, at der er betydelige begreensninger i den
videnanvendelse, som evalueringer af stgrre
politiske reformer kan bidrage med. Det
gelder serligt spgrgsmal som »hvordan gik
det?«, »hvad blev resultatet?«, »blev malene
opnaet?« etc.

Opmeerksomhedspunkter, paradokser,
dilemmaer, trade-offs og greenser

I det efterfglgende analyseafsnit gennemgas
de opmarksomhedspunkter, som ekspertpa-
nelet har fundet frem til i forbindelse med
metaevalueringen af NAV-reformen.

Med opmarksomhedspunkter mener vi nogle
kritiske punkter, som de centrale aktgrer i
evalueringen — opdragsgiver, evaluator og de
der evalueres — ma vere opmearksomme pa,
forholde sig til og traeffe beslutninger om. Op-
marksomhedspunkter i relation til reformer
og evalueringer af disse udspringer ofte af en
balancegang mellem modsatrettede, men le-
gitime hensyn (Margetts og Hood, 2010; Pol-
litt og Bouckaert, 2011b). Der kan vare tale
om mere eller mindre stejle trade-offs, hvor
opprioriteringen af et hensyn ngdvendigvis
ma betyde nedprioriteringen af et andet. Der
kan ogsd vere tale om nogle grenser — ek-
sempelvis hensynet til uafth@ngig forskning —
som ikke kan overskrides, hvis der skal vare
tale om en forskningsbaseret evaluering. Der
kan ogsa vere tale om regulere dilemmaer,
hvor evalueringen vil blive kritiseret, uanset
hvilke resultater den kan fremvise. Nogle
gange viser paradokser — i betydningen til-
syneladende modsa&tninger — sig imidlertid
netop kun at vere tilsyneladende. Hvis de
héndteres pragmatisk og Igsningsorienteret
under hensyntagen til den konkrete kontekst,
som evalueringen foregar i, kan de i praksis
vise sig at vere falske modsatninger.

Datagenerering og analysemetoder
Datagenereringen foregik gennem dokument-
analyser og interviews med centrale aktgrer i
NAV-evalueringen i perioden fra februar til
juni 2014.

Med henblik pa at fa afdekket interessenter-
nes opfattelser og vurderinger af evaluerin-
gens organisering, processer, output og an-
vendelse er der gennemfgrt 12 kvalitative in-
terviews med centrale aktgrer i evalueringen,
som reprasenterer evalueringens centrale in-
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teressenter: Arbejds- og socialdepartementet,
NAV-direktoratet, Kommunernes centralfor-
bund, Forskningsradet, styringsgruppen og
en rekke udvalgte forskerne. Disse interview
er blevet transskriberet og efterfglgende ko-
det.

Med henblik pa at fa afdeekket output, sddan
som det foreligger i publikationerne, er der
gennemfg@rt en analyse af de publikationer
fra NAV-evalueringen, der var udgivet frem
til slutningen af maj 2014 (i alt 87 publika-
tioner). Disse er blevet lest og kodet med
henblik pa at afdeekke det indhold, der er re-
levant for metaevalueringen, bl.a. med fokus
pa publikationernes fokus, typer af spgrgsmal
og anvendte metoder.

Resultaterne af de empiriske undersggelser
blev analyseret og drgftet pa ekspertpane-
lets m@gder i marts, april, maj og juni 2014.
Pa baggrund heraf udviklede ekspertpanelet
en rekke generelle opmarksomhedspunkter,
der blev praesenteret pa et afsluttende datage-
nererings seminar for evalueringens centrale
interessenter medio juni 2014.

Pa baggrund af feedback fra seminaret og
yderligere drgftelser i ekspertpanelet blev
den endelige rapport leveret pa dansk 3. juli
med de reviderede otte opmarksomheds-
punkter. Rapporten blev oversat af det norske
forskningsrad og udgivet i september 2014
(Breidahl et al., 2014). Her prasenteres op-
merksomhedspunkterne i komprimeret form.

Otte opmarksomhedspunkter ved evalue-
ringen af politisk-administrative reformer
Opmeerksomhedspunkt 1: Hvilke fordele og
ulemper er der ved en forskningsbaseret
evaluering organiseret i Forskningsradet
sammenlignet med alternative modeller?
Evalueringen af NAV-reformen og flere andre
politisk-administrative reformer i Norge er
organiseret af det norske forskningsrad. Selv-
om der findes fa sammenlignelige studier af
organiseringen af evalueringsvirksomheden

(Pollitt, 1995; Wollmann, 2003), s indikerer
disse undersggelser, at denne norske prak-
sis er bemarkelsesvardig og derfor vaerd at
overveje fordele og ulemper ved.

Organiseringen af en evaluering bergrer
et centralt tema i evalueringsforskningen
(Dahler-Larsen og Krogstrup, 2001; Vedung,
1997), der is@r har drgftet fordele og ulem-
per ved henholdsvis interne og eksterne eva-
lueringer i relation til evalueringernes formal.
Idealtypisk sondres der her mellem forma-
lene ansvarligggrelse (kontrol), forbedring
og grundleggende kundskabsudvikling, der
i princippet kalder pa forskellige organise-
ringer. Vedung (1997: 117-20) argumenterer
saledes for, at formalene ansvarligggrelse og
grundleggende kundskabsudvikling bedst
opnas gennem en form for ekstern evalu-
ering, mens forbedring bedst opnas gennem
en organisering i en intern evaluering.

I den norske evaluering var alle tre formal en
del af evalueringsopdraget (Breidahl et al.,
2014). Metaevalueringen af NAV-reformen
indikerer stgtte til Vedungs tese i den forstand
at evalueringen af NAV-reformen havde stgrst
succes for hvad angar generel vidensudvik-
ling og til dels analyser af reformens effek-
ter. Derimod kneb det med lgbende feedback
vedrgrende forbedringer og justeringer i for-
bindelse med implementeringen af reformen.

Valget af model for, hvordan evalueringer
skal organiseres, kan dog diskuteres i flere
perspektiver. Det er ikke altid indlysende, at
en specifik »model« skaber bedre forudsat-
ninger for, at evalueringen eksempelvis bi-
drager til langsigtet kundskabsudvikling end
andre modeller.

En anden diskussion vedrgrer den eksterne
evaluators uafth@ngighed. Undertiden kri-
tiseres eksterne evalueringer fra konsulent-
huse for at vere bestilt arbejde (Wildavsky,
1996). En ledelse vil ofte have en interesse i
at styre resultaterne af en given ekstern eva-
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luering, men alene mistanken om at en sadan
manipulation har fundet sted kan vere under-
gravende for troverdigheden af resultaterne
fra en evaluering. Her ma en organisering i
Forskningsradet have den klare fordel at en
sadan mistanke fjernes eller i hvert fald mi-
nimeres. Det kraever naturligvis, at hensynet
til den frie forskning er et ufravigeligt krav,
og at Forskningsradet star som en garant
herfor. Det bgr ogsa tilfgjes, at den legiti-
mitet der ma formodes at vare knyttet til en
forskningsradsevaluering ikke er unik, men
kan leveres af andre institutioner.

Analysen ovenfor af forskellige modeller for
organisering af evalueringer kan fremsta no-
get overfladisk. Héabet er imidlertid, at den
kan give anledning til mere pracise analyser
af fordele og ulemper ved forskellige model-
ler, end det har varet muligt indenfor ram-
merne af denne metaevaluering. Norge har i
en international forstand valgt en us@dvanlig
og bemerkelsesvaerdig model ved at bruge
forskningsradet som organisator. Modellen
har i hvert fald varet effektiv i forhold det
evalueringsformal, der laegger vagt pa at bi-
drage til langsigtet kundskabsudvikling.

Opmeerksomhedspunkt 2: Hvilke aktgrer bor
inddrages ved formuleringen af evaluerings-
opdraget ved evalueringen af store politiske
reformer?

Nar opdragsgiver formulerer evalueringsop-
gaven ved store politiske reformer, kan der
med fordel inddrages forskellige aktgrer. Det
rejser det principielle spgrgsmal om, hvilke
aktgrer som bgr/skal formulere opdraget, og
dermed ogsd, hvem der skal have mulighed
for at pavirke styringen af selve evalueringen.
Det kan dreje sig om dels en inddragelse af
forskere og eksperter, dels en inddragelse af
evalueringens interessenter, der indgar i sty-
ringsgruppen.

En inddragelse af forskere og eksperter kan
have den fordel, at de kan bidrage med rad og
vejledning, hvilket kan bidrage til en pracise-

ring af opdraget. Udfordringen kan imidlertid
besta i, at det i sma lande som Norge og de
gvrige skandinaviske lande, pga. relativt sma
forskningsmiljger indenfor nogle omrader,
kan vare de samme forskere, som efterfgl-
gende valger at ansgge om evalueringen. De
vil derfor alt andet lige have en konkurrence-
massig fordel i udbudsprocessen i forhold til
andre evalueringskonsortier. Vi vurderer, at
der er tale om en afvejning mellem hensynet
til en adekvat opgaveformulering og hensy-
net til en lige og fair udbudsproces. Vi finder,
at der er tale om et trade-off mellem to legiti-
me hensyn og at den konkrete handtering ma
bero pa et ledelsesmassigt skgn. Det er dog
efter vores opfattelse ikke hensigtsmassigt,
hvis habilitetsproblemer forhindrer, at den
bedst mulige ekspertise inddrages ved formu-
leringen af evalueringsopgaven. En gget grad
af brug af internationale eksperter — f.eks. fra
de andre skandinaviske lande — kan vare en
del af Igsningen.

Inddragelsen af evalueringens interessenter,
der indgér i styringsgruppen, i selve formule-
ringen af evalueringsopgaven kan bidrage til
at sikre et ejerskab til og en hgj grad af in-
volvering i evalueringen fra styringsgruppens
side. Interessenternes inddragelse i formule-
ringen af evalueringsopdraget er ogsa en an-
ledning til at afklare interessenternes forvent-
ninger til og forstaelse af, hvad en evaluering
er og krever af ressourcer og involvering fra
deres side.

En mulighed, som blev foreslaet pa meta-
evalueringsseminaret og som vedrgrer ind-
dragelse af potentielle aktgrer mere generelt,
er at invitere alle potentielle evaluatorer til
et abent seminar, hvor formuleringen af eva-
lueringsopdraget drgftes. I det omfang man
selektivt matte valge at inddrage nationale
eksperter, der ogsa byder pa opgaven, bgr der
tages hgjde for denne bias ved tilretteleggel-
sen af udbudsprocessen. Der bgr gives tid,
sdledes at konsortier, der ikke har varet in-
volveret, har mulighed for at formulere kon-
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kurrencedygtige bud, og udbudsmaterialet
bgr udformes, sé det letter arbejdet hermed.

Opmeerksomhedspunkt 3: Hvilke medlemmer
bor indga i styringsgruppen?

Ved evalueringen af store politiske reformer
er der vigtige hensyn, der peger pa, at de ve-
sentligste interessenter, saidan som tilfeeldet
ogsd var ved evalueringen af NAV-reformen,
er representeret i styringsgruppen. Det gel-
der bade reprasentanter for opdragsgiver,
de organisationer som skal implementere
reformen, og for evaluatorerne (forskerne).
Herudover kunne ogsa relevante brugerorga-
nisationer reprasenteres i styringsgruppen.
En sadan sammensatning kan bidrage til at
fremme vidensdeling og anvendelse af resul-
tater og sikre, at der er et forum, hvor de ve-
sentligste uenigheder og praktiske problemer
omkring evalueringen kan blive handlet af og
afklaret.

Der har veret argumenteret for, at opdrags-
giver ikke bgr sidde i styringsgruppen, idet
dette kan reprasentere et brud med arms-
leengdeprincippet. P4 samme made kunne der
argumenteres for, at andre interessenter, sa-
som implementeringsorganisationerne, ikke
skulle sidde i styringsgruppen. Det kan give
problemer, hvis den legitimitet, der er knyttet
til autonomi og hgj forskningsmeassig kvali-
tet, kan anfegtes.

Balancegangen mellem opdragsgivers og
andre gruppers legitime interesser og hensy-
net til den frie forskning, bgr imidlertid ofte
kunne sikres gennem de procedurer for sam-
arbejde mellem styringsgruppe og forskere
som etableres.

Igen er der dog tale om en afvejning, som
ma bero pa kendetegn ved den konkrete re-
form, der skal evalueres. Hvis der er tale om
en kraftigt politiseret reform, med hgj grad af
samfundsmessig mistillid til opdragsgivers
rolle, sa kan det komme pa tale at formalisere
armslengdeprincippet gennem sammensat-

ningen af styringsgruppen. Eventuelt kunne
opdragsgiver i sadanne tilfzlde dog have en
observatgrstatus.

Opmeerksomhedspunkt 4: Hvilke principper
bgr kendetegne relationen mellem styrings-
gruppe og forskere?

I en forskningsbaseret evaluering organise-
ret af Forskningsradet vil den langsigtede
kundskabsudvikling ofte naturligt vere i hgj-
saedet, mens den lgbende instrumentelle an-
vendelse af forelgbige resultater, som kunne
vaere nyttige i forbindelse med tilpasning og
implementering af reformen, ofte vil skulle
have sa@rlig opmarksomhed.

Her kan styringsgruppen, sammen med pro-
jektleder og forskningskoordinatorer, spille
en vasentlig og legitim rolle som brobygger
og formidler mellem forskning og implemen-
teringsproces. En aktiv styringsgruppe kan
endvidere facilitere, at ressourcer og kompe-
tencer, som kan vare nyttige for evaluerin-
gen, stilles til radighed, hvilket ofte kan have
stor positiv betydning for evalueringsproces-
sen og evalueringsresultaternes kvalitet.

Det ma imidlertid sikres, at denne brobyg-
ger- og formidlingsrolle ikke bryder med
armslengdeprincippet og hensynet til hgj
forskningsmassig kvalitet. Der er her nogle
grenser for indblanding, som ma overholdes,
for at de kvaliteter, som kendetegner forsk-
ningsbaserede evalueringer, bevares og eva-
lueringens legitimitet sikres.

Det er rimeligt, at opdragsgiver og styrings-
gruppemedlemmer har mulighed for at fa in-
formationer om analyser og konklusioner fra
evalueringen, fgr de offentligggres. Herved
kan opdragsgiver og implementeringsorgani-
sationer vaere pa forkant og hurtigt inddrage
relevante resultater i den lgbende implemen-
tering af reformen.

Opdragsgiver og implementeringsorgani-
sationer vil ogsa i nogle tilfelde sidde inde
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med faktuel viden, som kan bidrage til at gge
kvaliteten af publikationer fra evalueringen.

Men en sadan indblanding ma aldrig fa ka-
rakter af andet end venlige forslag. Der ma
ikke kunne stilles spgrgsmalstegn ved for-
skernes uafh@ngighed. Det gelder generelt
og det er sarligt vigtigt ved evalueringer
af stgrre politiske reformer. Ved sddanne
reformer vil der ofte vaere vasentlige
interesser knyttet til at pavirke evalueringen
i bestemte retninger. Og her ma der aldrig
vere tvivl om forskningens integritet og
uaftha@ngighed af opdragsgivers og andre
aktgrers eventuelle interesser i at skjule
problemer ved implementeringsprocessen.

Opmeerksomhedspunkt 5: Hvordan handte-
res flere og vanskeligt forenelige mdlscetnin-
ger for evalueringen?

Valget af forskningsradet som organisator af
evalueringen betyder, at opdragsgiver — be-
vidst eller ubevidst — har valgt at prioritere
langsigtet kundskabsudvikling som et ve-
sentligt element i evalueringsopgaven. Ved at
varetage og prioritere Forskningsradets leenge
og veludviklede tradition for at sikre hgj kva-
litet har man (formodentlig) patenkt bade at
sikre evalueringens kvalitet og legitimitet ved
at forskningen skulle bidrage til et armsleng-
deprincip fra opdragsgiver. Samtidig indgér
det ogsd som et delformal at bidrage med
lgbende anvendelighed af evalueringens re-
sultater i forbindelse med implementeringen.

De udfordringer, som disse forskellige an-
vendelsesformal skaber, burde have varet
genstand for en mere omfattende diskussion
allerede inden valget af organisationsform
blev truffet. PA NAV-evalueringens afslut-
tende konference 12. juni 2014 citerede Peter
Dahler-Larsen, lederen af styringsgruppen,
saledes den franske sociolog og antropolog
Marcel Mauss for fglgende: »I videnskabe-
lige spgrgsmal kan man ikke gé for langsomt
frem. I praktiske spgrgsmal er der ingen tid
at spilde.« Selvom citatet satter tingene pa

spidsen, er der en tendens til, at langsigtet
kundskabsudvikling stiller andre og delvist
modsatrettede krav til evalueringen end de
behov, der ligger i en Igbende feedback til
implementeringsprocessen.

Lgbende anvendelse af evalueringsresultater-
ne kan ske pa flere niveauer; lige fra en mere
overordnet stillingtagen til selve fordelingen
af opgaver og ansvar mellem forskellige ak-
tgrer til forandringer i den made, de lokale
enheder fungerer pa. De dele af evalueringen,
som gennemfgres med henblik pa Igbende
feedback, ma derfor maélrettes disse forskel-
lige niveauer. Sadan en evaluering kraever
en tat relation mellem dem, som evaluerer,
og de forskellige aktgrer, der skal anvende
evalueringsresultaterne (Hansen, 2005), og
dermed kan autonomi og armsl@ngdeprin-
cippet maske udfordres. Nogle evaluerings-
forskere, som leegger vaegt pa direkte anven-
delse, f.eks. Patton (Patton, 1997), har derfor
betonet, at evalueringer i stedet for distance
og armslengde kraver nerhed til dem, som
Igbende skal anvende evalueringen. Og det
fremfgres endvidere, at evalueringer med
sadanne instrumentelle malsatninger ma in-
debare, at en evaluator selv involveres i1 de
virksomheder, som skal evalueres.

Der er her tale om et paradoks — i betydnin-
gen tilsyneladende modsatning — nar mal-
setningen bade er Igbende tilbagemelding og
langsigtet kundskabsudvikling. Hvorvidt der
er tale om en genuin konflikt mellem kravene
til autonomi ved langsigtet kundskabsudvik-
ling og kravene til lgbende brugbar feedback,
findes der forskellige opfattelser af. Men sa
forskellige anvendelsesmalsatninger rejser i
hvert fald en reekke udfordringer for evalua-
tor, som man ma ggre sig klart. Vi har for-
staelse for, at det kan vare hensigtsmaessigt,
ud fra taktiske hensyn i planl@gningsfasen at
hazvde, at forskellige malsatninger skal fgres
ind i evalueringen.

Evalueringen af NAV-reformen vidner om de
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problemer, som opstar, nar evalueringer med
flere anvendelsesformél skal gennemfgres.
Selvom det kan lade sig ggre, at en evalu-
ering, som sigter mod langsigtet kundskabs-
udvikling, ogsa kan udformes pa en made, sa
den bidrager til Igbende instrumentel anven-
delse, sa vil denne form for anvendelse nap-
pe vere en forskningsradsbaseret evaluerings
vasentligste styrke. Beslutninger om valget
af organisering for kommende evalueringer
bgr derfor indbefatte overvejelser om, i hvil-
ken udstraekning forskellige typer af organi-
seringer er befordrende for forskellige anven-
delsesmalsatninger.

Opmeerksomhedspunkt 6: Hvordan indarbej-
des fleksibilitet i evalueringsprocessen?

I teoriafsnittet har vi beskrevet visse kende-
tegn ved store politiske reformer. Blandt an-
det blev der peget pa, at reformens faktiske
karakter i hgj grad formes i selve implemen-
teringsprocessen. Dette er i hgj grad blevet
tydeliggjort ved NAV-reformen. Om det er
den intenderede reform eller den faktiske,
som evalueres, kommer derfor til at bero pa,
hvordan evalueringen besluttes og designes.
Det er vigtigt, at man efterstraeber at evaluere
den reform, som faktisk gennemfgres.

Der er forskellige ideer hertil fra metaeva-
lueringens empiriske undersggelse af NAV-
reformens evaluering. De vigtigste er vel for
det fgrste at forholde sig mere afventende i
evalueringens forste fase med henblik pa at
observere, hvor reformen lander i praksis, og
for det andet og relateret hertil, at reservere
en pulje af midler til uforudsete analyser, der
undervejs viser sig at vaere sarligt vigtige.
Herved far styringsgruppen, i samspil med
projekt- og modulledere, en mere vesentlig
opgave end ved traditionelle forskningspro-
jekter med at udvikle evalueringsdesignet
under indtryk af, hvordan reformen udvikler
sig. Ulempen kan vere, at man far lgbende
»politiske spil« om disse midler.

Under alle omstendigheder ma selve re-

formens foranderlighed i implementerings-
processen anses som et vigtigt spgrgsmal
i evalueringerne. Dette aspekt er der ikke
i tilstrekkelig grad blevet taget hgjde for i
beslutningen om og udformningen af NAV-
evalueringen. Det er derfor noget, som mere
udfgrligt bgr diskuteres ved kommende eva-
lueringer.

Opmeerksomhedspunkt 7: Hvor ambitips bgr
man veere med henblik pa at integrere de for-
skellige forskningsmoduler i en evaluering?
I Meta-evalueringens empiriske undersggelse
af evalueringen af NAV-reformen har flere
forskere rejst spgrgsmalstegn ved, hvor am-
bitigs man skal veere med hensyn til at koor-
dinere og integrere forskellige forskningsmo-
duler i et stgrre samlet forskningsprojekt, el-
ler om man i hgjere grad skulle operere med
en mere lgst koblet projektkoordinering eller
flere uathangige forskningsprojekter. Argu-
mentet imod ambitigs integration er, at man
kan spilde meget tid og mange ressourcer pa
at forsgge at integrere forskellige forsknings-
traditioner, hvor det er meget vanskeligt, hvis
ikke umuligt, at bygge bro mellem disse. Ar-
gumentet for ambitigs integration er, at for-
skellige forskningsprojekter, hvor sammen-
hangen mellem dem er godt gennemtankt,
kan styrke troverdigheden af det samlede
forskningsdesign.

Det er et vasentligt opmarksomhedspunkt,
som ma afh@nge af en vurdering af den kon-
krete evalueringsopgave. Metaevalueringens
empiriske analyser og NAV-evalueringens
afsluttende konference indikerer dog, at man
her, pa trods af en del frustrationer undervejs,
er naet et ganske langt stykke med koordine-
ringsstrategien. Procesevalueringerne leverer
saledes nogle trovaerdige bud pa de processer,
som kan forklare resultaterne fra effektevalu-
eringerne. Forskellige nyere tendenser inden-
for evalueringsteori (Chen, 2014; Hansen og
Vedung, 2010; Pawson, 2013) peger endvide-
re pa, hvorledes procesevalueringernes kort-
leegninger af arsag-virkningssammenhange
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ofte er helt afggrende for at kunne sige noget
om, om effekter der afdekkes i effektmalin-
ger skyldes reformen eller andre forhold. Og
endnu vigtigere, hvilke kendetegn ved refor-
men og dens kontekst der forarsager effek-
terne.

Opmceerksomhedspunkt 8: Bgr mulighederne
for at evaluere veere styrende for beslutnin-
gen om og implementeringen af reformer?
NAV-evalueringens udfordringer med at af-
dakke effekter aktualiserer diskussionen om,
hvorvidt der bgr tages hensyn til evalueringen
i forbindelse med tilretteleggelsen af politi-
ske reformer. Bgr reformer ideelt organiseres
sadan, at der kan laves »ordentlige« effekt-
malinger organiseret som kvasi-eksperimen-
ter med (ideelt set) randomiserede kontrol-
grupper og fgr-og-efter-malinger? Det er en
gammel ide fra 60erne, og praksis siden da
indikerer, at det sjeldent — om nogen sinde
— lader sig ggre ved store politiske reformer.

For det fgrste, burde der i dag herske enighed
om, ogsd mellem de forskellige sider i evi-
densdebatten, at mulighederne for med sik-
kerhed at udtale sig om effekter af store po-
litiske reformer er meget begrenset. De for-
skellige institutter (f.eks. Cochrane og Camp-
bell), som arbejder med disse spgrgsmal, har
vist, at langt de fleste evalueringer, ogsa dem
som er gennemfgrt af veletablerede forskere,
ikke bidrager med en sddan kundskab. Den
anden side af debatten har bl.a. problemati-
seret selve spgrgsmalet om, hvilken type af
viden, som skal regnes for evident og hvad
der grundleggende skal forstas ved evidens.
Vi betragter derfor grundleggende disse
standpunkter som urealistiske, ikke bare i sy-
net pa, hvordan politik bliver til, men ogsa i
synet pa de muligheder, som produktionen af
kundskab skaber.

For det andet er dette standpunkt problema-
tisk ud fra et demokratisk afsat, da det in-
deberer, at politikernes krav skal underord-
nes videnproduktionen i samfundet og de

krav, der fremfgres af evaluatorer. Det rejser
spgrgsmalet om, hvilken rolle effektmalinger
bgr have, og hvordan de bgr organiseres i
forbindelse med store politisk-administrative
reformer. Det er ikke et spgrgsmal, der kan
besvares generelt, men det er et vasentligt
opmarksomhedspunkt ved tilretteleeggelsen
af evalueringer af politiske reformer.

Konklusion - erfaringerne fra Norge
Metaevalueringens otte opmarksomheds-
punkter er som sagt fundet gennem en analy-
se af en enkelt og sjelden case — evalueringen
af NAV-reformen i Norge.

Vi har formuleret dem som spgrgsmal, som
beslutningstagere vedrgrende evalueringen
af store politisk-administrative reformer bgr
forholde sig til, og vi har forsggt at vise de
typiske balancegange og afvejninger, som
kendetegner opmerksomhedspunktet.

Det er vores vurdering, at de otte opmark-
somhedspunkter har generel relevans og
vil vere helt essentielle at overveje og tage
hgjde for ved organiseringen af fremtidige
evalueringer af politisk-administrative refor-
mer. Vi kan lere meget af erfaringerne fra
Norge.

Noter

1. Vivil gerne takke reviewerne, deltagerne i Center
for Organisation, Management og Administration
(COMA) pa Aalborg Universitet, og Steinar Kri-
stiansen fra Norges forskningsrad for vaerdifulde
kommentarer til tidligere versioner af denne arti-
kel.

2. En metaevaluering ma ikke forveksles med me-
taanalyser. En metaevaluering er slet og ret en
analyse af verdien af en eller flere evalueringer
(Stufflebeam, 2001), der teenkes anvendt i fremti-
dige beslutningsprocesser

Litteratur

Baier, V.E., J.G. March og H. Saetren (1986), »Imple-
mentation and ambiguity«, Scandinavian Journal
of Management Studies, 2(3-4): 197-212.

Breidahl, K.N., G. Gjelstrup, M.B. Hansen og Hanne

32




F. Hansen (2015), »Evaluering af politisk-admi-
nistrative refoermer: En komparativ analyse af
evalueringen af de stgrste reformer i Danmark og
Norge«, @konomi og Politik: 34-45.

Breidahl, K.N., J.-E. Furubo, K. Halvorsen og M.B.
Hansen (2014), »Opmarksomhedspunkter ved
evaluering af politiske reformer«, Rapport fra
metaevalueringen af NAV-reformen i Norge, in
M. ekspertpanel, ed., Oslo: Norgesforskningsrad.

Chen, H.T. (2014), Practical program evaluation:
Theory-driven evaluation and the integrated eva-
luation perspective, Thousand Oaks, California:
SAGE Publications.

Dahler-Larsen, P. og H.K. Krogstrup (2001), Tenden-
ser i Evaluering, Odense: Odense Universitets-
forlag.

Hansen, M.B. (2005), Anvendelse af analyser i be-
slutningsprocesser, Kgbenhavn: Center for
Evaluering og Medicinsk Teknologivurdering,
Sundhedsstyrelsen, pp. 1-19.

Hansen, M.B. (2010), »Marketization and Economic
Performance. Competitive Tendering in the So-
cial Sector«, Public Management Review, 12(2):
255-74.

Hansen, M.B. og E. Vedung (2010), »Theory-Based
Stakeholder Evaluation«, American Journal of
Evaluation, 31(3), 295-313.

Hood, C. og G. Peters (2004), »The middle aging
of new public management: Into the age of pa-
radox?«, Journal of Public Administration Re-
search and Theory, 14(3): 267-82.

March, J.G. og J.P. Olsen (1983), »Organizing Poli-
tical Life — What Administrative Reorganization
Tells us About Government«, American Political
Science Review, 77(2): 281-296.

Margetts, H., P. 6 og C. Hood, red. (2010), Paradoxes
of modernization: Unintended Consequences of
Public Policy Reform, Oxford: Oxford University
Press.

Patton, M.Q. (1997), Utilzation-focused Evaluation.
The New Century Text, Thousand Oaks: SAGE.

Pawson, R. (2013), The science of evaluation: a rea-
list manifesto, London: SAGE publications.

Pollitt, C. (1995), »Justification by Works or by
Faith? Evaluating the New Public Management,
Evaluation, 1(2): 133-54.

Pollitt, C. og G. Bouckaert (2011a), Public Manage-
ment Reform. Comparative Analysis of New Pub-
lic Management, Governance and the Neo-Webe-
rian State, Oxford: Oxford University Press.

Pollitt, C. og G. Bouckaert (2011b), »Trade-Offs, ba-
lances, limits, dilemmas, contradictions and para-
doxes«, i C. Pollitt og G. Bouckaert, red., Public
Management Reform. Comparative Analysis of
New Public Management, Governance and the
Neo-Weberian State, Oxford: Oxford University
Press, pp. 182-205.

Stufflebeam, D.L. (2001), »The metaevaluation impe-
rative«, American Journal of Evaluation, 22(2):
183-209.

Vedung, E. (1997), Public Policy and Program Eva-
luation, New Brunswick: Transaction Publishers.

Wildavsky, A. (1996), Speaking Truth to Power. The
Art and Craft of Policy Analysis, New Brunswick:
Transaction Publishers.

Wollmann, H. red. (2003), Evaluation in public-sec-
tor reform: concepts and practice in internatio-
nal perspective, Cheltenham UK: Edward Elgar
Publishing.

33




