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To af de stgrste politisk-administrative reformer i
Norden i 2000’erne var reformen af arbejds- og vel-
feerdsadministrationen i Norge (NAV-reformen) og
kommunalreformen i Danmark. De to reformer har en
raekke kendetegn til felles — ogsd med andre store po-
litisk-administrative reformer. De blev vedtaget cen-
tralt af Stortinget/Folketinget, de bergrte store dele af
den offentlige sektor og befolkningen, de havde flere
og samtidig — i nogen grad — vanskeligt forenelige
malsatninger og de udviklede og forandrede sig over
tid. De to reformer var ogsa begge kendetegnet ved
at formelle strukturendringer var centrale og bergrte
savel central- som lokal- og regional administration.
Sidst, men ikke mindst er begge reformer blevet eva-
lueret, hvilket internationale undersggelser har peget
pé har veret undtagelsen snarere end reglen for re-
former af denne karakter. Det er derfor interessant
at analysere de to evalueringer for at forsta, hvordan
det gik til, at reformerne blev evalueret, og hvilken
betydning disse evalueringer fik. Artiklen viser, at
trods reformernes lighedstrek blev evalueringerne

organiseret forskelligt og fik varierende betydning.
Mens evalueringen af NAV-reformen blev organise-
ret som en forskningsbaseret ekstern evaluering, blev
evalueringen af kommunalreformen organiseret som
en intern evaluering, hvor centrale interessenter fik
evalueringsansvar. Og mens evalueringen af NAV-re-
formen overvejende blev anvendt vidensopbyggende
og debatskabende, blev evalueringen af kommunalre-
formen anvendt instrumentelt til justering af arbejds-
delingen mellem forvaltningsniveauer pa udvalgte
opgaveomrader. Artiklen afsluttes med refleksioner
over, hvordan disse resultater kan tolkes.

Hvorfor evalueres sammenlignelige refor-
mer forskelligt?

Bade i Norge og i Danmark har der i de se-
nere ar veret gennemfert evalueringer af to
omfattende politisk-administrative reformer.
I Norge drejer det sig om reformen af ar-
bejds- og velferdsadministrationen (NAV-re-
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formen), i Danmark om kommunalreformen.
Begge reformer var et resultat af politiske
beslutninger gennemfgrt i Stortinget/Folke-
tinget. Begge reformer var komplekse, idet
de sigtede mod at opna vanskeligt forenelige
malsa@tninger. Og begge medfgrte betydelige
struktureendringer, der bergrte savel statslige,
som regionale og lokale forvaltningsniveauer.

Den internationale forskningsbaserede viden
om evalueringer af stgrre politisk-administra-
tive reformer er sparsom. Den litteratur, der
findes, peger pa, at reformer med karakteri-
stika som de to omtalte sjeldent evalueres
(Pollitt, 1995: 135). Herudover peger resul-
taterne af et komparativt landestudie pa, at i
de tilfzelde, hvor sddanne reformer evalueres,
organiseres disse evalueringer sjeldent som
eksterne evalueringer gennemfgrt af evalua-
torer, der ikke har varet involveret i imple-
menteringen af reformerne, men derimod
som interne evalueringer:

»External evaluation of public sector reforms in
terms of methodologically rigorous (social science-
based) evaluation research is still more or less a ra-
rity throughout all countries, particularly with a com-
prehensive mandate« (Wollmann, 2003: 250).

Det er derfor interessant at se n@rmere pa,
dels hvordan det overhovedet gik til, at de
to evalueringer kom til veje, dels om de blev
organiseret som eksterne eller interne evalue-
ringer, og hvilken betydning valget af organi-
sering fik. Artiklen fokuserer pa tre konkrete
forskningsspgrgsmal: 1) Hvorfor og hvordan
blev de to evalueringer initieret? 2) Hvordan
blev de fulgt op og anvendt? 3) Hvilke lighe-
der og hvilke forskelle er der evalueringerne
imellem, og hvordan kan disse forstas? Mens
de to farste spgrgsmal besvares gennem en
beskrivende analyse af de to evalueringers
genstand, formal, organisering, konklusioner
og anvendelse, besvares det tredje spgrgsmal
gennem en analyse forankret i fire forskellige
grundlaeggende organisations- og styringste-
oretiske positioner — et rationelt, instrumen-

telt perspektiv, et politisk interessebaseret
perspektiv, et institutionelt, kulturelt perspek-
tiv og et kaosperspektiv.

Artiklen er struktureret som fglger: I det nae-
ste afsnit praesenteres analysens teoretisk-
analytiske referenceramme i form af de fire
organisations- og styringsteoretiske posi-
tioner samt analysens metodiske grundlag.
Herefter presenteres de to cases i en beskri-
vende analyse. Fgrst ggres der kort rede for
indholdet i de to reformer, derefter for de to
evalueringers genstand og formal, organise-
ring, konklusioner samt anvendelse. Derefter
fglger den teoretiske tolkning af den beskri-
vende analyses resultater. Til sidst opsumme-
res artiklens centrale konklusioner, og disse
tages op til en perspektiverende drgftelse.

Fire perspektiver pa organisation og sty-
ring

Den komparative analyse af de to evaluerin-
ger vil, som allerede n@vnt, tage udgangs-
punkt i fire forskellige grundleggende orga-
nisations- og styringsteoretiske positioner: Et
rationelt, instrumentelt perspektiv, et politisk
interessebaseret perspektiv, et institutionelt,
kulturelt perspektiv og et kaosperspektiv.!

Det rationelt, instrumentelle perspektiv er
forankret i forestillingen om, at der findes
en systemmessig mal-middel rationalitet. I
denne kontekst vil de systemfastsatte malsat-
ninger bestemme, hvilke midler der valges,
nar der tages beslutninger om problemlgs-
ning (Scott & Davis, 2006: Kapitel 2; March,
1995: 51-70). Overfgrt til evaluering indebae-
rer dette perspektiv, at evalueringer forventes
organiseret og designet i overensstemmelse
med de overordnede formal, der er fastlagt i
forhold til at gennemfgre disse. Konkret for-
ventes den politiske ledelse at sta samlet om
formaélet med at evaluere, saledes at dette for-
mal kan udmgntes i organisering og design,
der derefter kan udggre en ramme for en ana-
lyse og vurdering.
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Det politisk, interessebaserede perspektiv er
forankret i et smallere rationalitetsbegreb.
I dette perspektiv har individer, grupper og
organisationer malsatninger, som de hver
for sig forsgger at fremme gennem koaliti-
onsdannelse (Cyert og March, 1992). I dette
perspektiv opfattes reformprocesser, men
ogsd evalueringsprocesser som arenaer for
forhandling. Forventningen inden for dette
perspektiv er, at en evaluerings design og
organisering er et resultat af en forhandling
mellem de deltagende aktgrer, ligesom selve
evalueringsprocessen og de konklusioner, der
produceres i denne, er et resultat af forhand-
lingsprocesser.

Det institutionelle, kulturelle perspektiv be-
tragter beslutninger og adferd pa individ-, or-
ganisations- og organisationsfeltniveau som
norm- og kulturstyret (Schein, 1985). Aktg-
rerne agerer, som de oplever, at det forventes
af dem, og fglger en logic of appropriateness
(March og Olsen, 1989). Overfgrt til evalu-
ering betyder dette, at evalueringer designes
og organiseres pa basis af, hvad der betragtes
som en passende made at designe og organi-
sere pa.

Kaosperspektivet understreger betydningen
af uklarhed, kompleksitet og foranderlighed
for organisationers og organisationsfelters
udvikling. Organisationer og organisations-
felter betragtes som emergerende, dvs. de
forandres i ikke-linezre processer, defineret
som processer der ikke kan forstds pa bag-
grund af den historiske udvikling men deri-
mod alene pa baggrund af deres lgst-koblede
struktur (March, 1995; Weick, 2001; Stacey,
2011). Beslutningstagning er i dette per-
spektiv praeget af tilfeeldigheder forarsaget
af tidsspecifikke koblinger mellem aktgrers
opmarksomhed og ressourcer pa den ene
side og problem- og lgsningsstrgmme pa den
anden. Overfort til evaluering forventes eva-
lueringsprocesser at vare emergente og ufor-
udsigbare processer, der er karakteriseret ved
komplekse dynamikker og tilfeldigheder.

De fire perspektiver vil blive anvendt bade i
analysen af evalueringernes organisering og
design og i den bredere analyse af reform
processerne og deres opfglgning.

Analytisk anvendes de fire perspektiver i en
udfyldningsstrategi (Roness, 1997), til tider
ogsa benavnt en komplementerende strategi
(Grgn, Hansen og Kristiansen, 2014). Kon-
kret betyder dette, at teorierne supplerer hin-
anden. Vi vil med dette afset diskutere, om
forskellige teorier kan bidrage til at skabe
forstaelse sekventielt i forhold til de to eva-
lueringers forskelige faser samt om teorierne
hver isaer kan bidrage til forstaelse af en del
af undersggelsens genstandsfelt, herunder
primart om der er forskel pa, hvilke teorier
der bidrager til forstéelse af de to cases.

Dokumenter og interviews med nggleper-
soner

Artiklens empiriske analyser baserer sig pa et
bredt udsnit af dokumenter, herunder evalu-
eringsoplaeg, rapporter, lovforslag, referater
etc. Med henblik pa at afdeekke de involvere-
de interessenters opfattelser og vurderinger af
evalueringerne og deres forlgb er der herud-
over i begge lande gennemfgrt semistrukture-
rede interviews med en ra&kke ngglepersoner
(1321 Norge i fordret 2014 og 4° i Danmark i
foraret 2013). Interviewene har centreret om
temaer som evalueringens organisering, pro-
cessen, konklusionerne, anvendelse etc. (for
en nermere prasentation af det bagvedlig-
gende empiriske materiale se Breidahl et al.,
2014: 12; Hansen og Gjelstrup, 2014: 388f).

To reformer — to evalueringer:

En sammenligning

I det fglgende presenteres resultaterne af den
beskrivende komparative analyse. Fgrst prae-
senteres kort hovedtraek ved de to reformer,
derefter karakteristika ved de to evalueringer.

De to evalueringer: Formdal og indhold
Hovedtrak ved de to reformer er opsummeret
itabel 1:
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Tabel 1: De to reformer i hovedtreek

NAV-reformen

Kommunalreformen

Vedtaget 2005

2004-2006

Ikrafttreedelse 1. januar 2006

1. januar 2007

Hovedelementer
forvaltning

Samling af tre forskellige tjenester i én

En inddelings-, opgave- og
finansieringsreform

Reformens
overordnede formal

1) En steerkere arbejdslinje,

2) En mere brugerorienteret tilgang og
3) Opna effektiviseringsgevinster

1) Skabe en beeredygtig og fremtids-
sikret offentlig sektor,

2) Lese opgaverne teet pa borgerne,

3) Opna synergigevinster

Beslutning om
evaluering

Indbagt i beslutning om reform

Efter politisk uenighed beslutning om at
iveerksaette evaluering i 2011

Evalueringsperiode 7 ar fra 2007 til 2014

2012-2013

NAV-reformen i Norge tradte i kraft 1. januar
2006 og bestod i en omfattende politisk re-
form af velfaerdsadministrationen. Reformen
betgd, at tre forskellige tjenester — tidligere
Trygdeetaten, Aetat og den kommunale so-
cial tjeneste — blev samlet i en forvaltning. I
forlengelse heraf omfattede reformen en in-
tegration af en raekke velfaerdssektorer samt
introduktionen af sékaldte partnerskaber mel-
lem Arbejds- og velfardsadministrationen pa
den ene side og kommunerne pa den anden.
De fgrste initiativer til at reformere velfaerds-
administrationen blev taget i 2001 og den
endelige beslutning om at gennemfgre refor-
men i 2005. Der var bred konsensus herom i
Stortinget, da Fremskridtspartiet var det ene-
ste parti, der var fortalere, for en alternativ
model. Som fglge heraf blev en ny organisa-
tion — Den norske arbejds- og velfeerdsadmi-
nistration — lanceret. Implementeringen af re-
formen strakte sig over en lang periode — fra
2006 til 2010 — og flere @ndringer fandt sted
undervejs, bl.a. i 2008, hvor sakaldte forvalt-
ningsenheder blev lanceret. [ 2005, hvor NAV-
reformen blev vedtaget af Stortinget, blev det
samtidig vedtaget, at der skulle gennemfgres
en evaluering af reformen — Evalueringen af
NAV-reformen (St.prp. nr. 46: 2004-2005), i
det fplgende benzvnt NAV-evalueringen. En
beslutning, der ikke var genstand for politiske
uenigheder. Evalueringen forlgb over 7 ar fra
2007 til 2014.

Kommunalreformen i Danmark tradte i kraft
1. januar 2007 og bestod af en inddelings-,
en opgave- og en finansieringsreform, hvis
forskellige elementer blev vedtaget af Fol-
ketinget i perioden 2004-2006 (se n®rmere
1 Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005).
Inddelingsreformen medfgrte, at antallet af
kommuner blev reduceret fra 271 til 98, og at
de 14 amter blev nedlagt og erstattet af 5 regi-
oner. Opgavefordelingsreformen medfgrte en
@ndret opgavefordeling mellem stat, regioner
og kommuner, mens finansieringsreformen
medfgrte @ndret finansiering af opgavelgs-
ningen. Implementeringen af reformen strak-
te sig over en periode og @ndringer fandt sted
undervejs bl.a. blev hele besk®ftigelsesind-
satsen i 2009 overdraget til kommunerne. Der
var politisk uenighed om, hvorvidt reformen
skulle evalueres, og fgrst i 2011 besluttede
en ny regering at iverksatte en evaluering af
dele af reformen. Evalueringen blev gennem-
fort 2012-2013. Evalueringen benvnes i det
fglgende KR-evalueringen.

Som det er blevet papeget ovenfor, er der
tale om to reformer, som ligner hinanden pa
en rekke centrale omrader, bl.a. fordi de —
pa hver deres made — var administrative og
lagde op til en ny opgavefordeling mellem
stat og kommune. I forlengelse heraf knytter
evalueringerne an til at belyse vesentlige og
helt centrale politiske spgrgsmal. Men herud-
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over er der betydelige forskelle de to evalu-
eringer imellem. Som fremgaet er en evalu-
ering af den norske reform indbagt i beslut-
ningen om at gennemfgre reformen, mens der
i Danmark i en arrekke er politisk uenighed
om, hvorvidt der skal gennemfgres en evalu-
ering. I det fglgende vil yderligere forskelle
mellem de to evalueringer blive afdekket,
idet evalueringerne vil blive sammenlignet
pa fire felter: (1) evalueringernes genstand og
formal, (2) evalueringernes organisering, (3)
evalueringernes konklusioner og (4) evalu-
eringernes anvendelse. Komparationen byg-
ger pa Breidahl et al. (2014) og Gjelstrup og
Hansen (2014).

De to evalueringer: Genstand og formal

I evalueringslitteraturen kan en evaluerings
genstand bl.a. praciseres ud fra, om den har
fokus pa helheden eller enkelte dele samt et
policy- eller et organisatorisk fokus. Tilsva-
rende introducerer litteraturen mange formal
en given evaluering kan have, eksempelvis
kontrol af om intentionerne blev opnéet, do-
kumentation af effekter, papegning af pro-
blemer undervejs med henblik pa justeringer
eller et oplysende formal i form af langsigtet
vidensopbygning (se f.eks. Vedung, 1998;
Hansen, 2005).

NAV-evalueringens genstand var hele den
omfattende reform af den norske velferdsad-
ministration og alle aspekter ved den. Gen-
standen var bred og omfattede bade helheden,
enkeltdelene, policy og organisering. Tilsva-
rende havde NAV-evalueringen bade til for-
mal at vurdere bade graden af malopfyldelse
(er der kommet flere i arbejde samt bedre
brugerorientering og effektiviseringer?) og
implementeringsprocessen, at foresla juste-
ringer og at vaere oplysende gennem at skabe
en langsigtet vidensopbygning. Den brede
genstand og det mangesidede formal blev pa
et tidligt tidspunkt fastlagt i et »Mal- og ram-
medokument« (Arbejds- og inkluderingsde-
partementet, 2000), der blev lagt meget ar-
bejde i udformningen af, og det 13 i sagens

natur, at der skulle evalueres. Undervejs blev
en lang raekke aktgrer inddraget i forbindelse
med afholdelsen af en rakke planl&gnings-
mgder, bl.a. Forskningsradet, en raekke for-
skere og reprasentanter fra det senere Ar-
bejds- og Velferdsdirektorat.

Til forskel fra NAV-evalueringens bredde
og helhedsorientering var KR-evalueringens
genstand og formal ikke fastlagt fra starten,
men udviklede sig over tid i fem faser:

1) Efter strukturreformens iverksattelse
var der, som tidligere n@vnt, en politisk
diskussion om den burde evalueres eller
ej. Den davarende opposition fremlagde
forslag om en ret bred evaluering og stil-
lede spgrgsmal til den ansvarlige minister
om der burde gennemfgres en sadan eva-
luering. Der var imidlertid ikke flertal for
en evaluering (Folketinget, 2009, 2010;
Haarder, 2011). I denne fase blev genstan-
den for en evaluering formuleret bredt, og
formalet med at evaluere blev ikke preaci-
seret.

2) Regeringsskiftet i 2011 indebar, at So-
cialdemokraterne, Det Radikale Venstre
og Socialistisk Folkeparti indskrev en
evaluering i regeringsgrundlaget, herun-
der et fokus pa fire opgaveomrader: det
specialiserede socialomrade; natur- og
miljgomradet; regional udvikling; samt
sundhedsomradet (Regeringen, 2011: 64).
Evalueringens genstand var forsat bred,
og formalet ikke praciseret.

3) Kommissoriet for evalueringen blev of-
fentliggjort i februar 2012 og ministeren,
Margrethe Vestager, udtalte bl.a. »at det
er relevant at se pda, om det var det rig-
tige snit, der blev lavet ved kommunal-
reformen i 2007« (@konomi- og Inden-
rigsministeriet, 2012a). Konkret skulle
evalueringen munde ud i en vurdering
af »... den nuveerende opgavefordeling
mellem kommuner, regioner og stat samt
overveje relevante justeringer af opga-
vefordelingen« samt en vurdering af »...
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de eksisterende samarbejdsstrukturer og
redskaber til koordination og styring mv. i
den offentlige sektor samt overveje mulige
Justeringer heraf« (@konomi- og Inden-
rigsministeriet, 2012b). Med kommissori-
et indsn@vredes evalueringens genstand.
Evalueringens genstand var ikke leengere
helheden, men fire policy-omrader, samt
ikke et fokus pa indhold i policy, men pa
de dele af organiseringen, der handlede
om relevante snitflader mellem dele af sy-
stemet stat-regioner-kommuner. Samtidig
var formélet indsnevret til at veere et ser-
viceeftersyn med henblik pa justeringer
og hverken en undersggelse af, i hvilken
grad intentionerne bag reformen var ind-
friet, eller af reformens effekter.

4) Under udvalgsarbejdet formuleredes en
rekke tvergdende tematikker (bl.a. po-
litisk styring og baredygtighed), som
evalueringen ogsa skulle belyse. Dermed
udvidedes evalueringens genstand og for-
mal, idet de bredere temaer lagde op til en
vurdering af reformens grad af malopfyl-
delse, fx omkring gget baeredygtighed.

5) Evalueringens resultater blev offentlig-
gjort i marts 2013, og hovedkonklusionen
(se afsnittet om konklusioner) rummede
en vurdering af graden af malopfyldelse.
Hermed bekraftede hovedrapporten den
ovenfor papegede glidning i retning af
en mere helhedsorienteret genstand for
evalueringen, og at evalueringens formal
ogsa var at vurdere om reformens malsat-
ninger var opfyldt.

De to evalueringer: Organisering

I evalueringslitteraturen sondres mellem in-
tern og ekstern evaluering (se for eksempel
Mathison, 2005: 150-1 og 206-8). NAV-eva-
lueringen er et eksempel pa en sarlig form
for ekstern evaluering, hvor Arbejds- og in-
klusionsdepartmentet havde det overordnede
ansvar og Norges Forskningsrad ansvaret
for udvalgelse af evaluatorer. Mal- og ram-
medokumentet dannede grundlag for et ud-
budsmateriale, en tilbudsrunde, vurdering af

tilbud og en proces hvor der blev sammensat
to konsortier (ledet af henholdsvis Arbejds-
forskningsinstituttet og Rokkansenteret),
hvor sidstnaevnte ogsa fik det samlede pro-
jektlederansvar. Udvalgelsen skete ved at
det Norske forskningsrad nedsatte en eks-
pertgruppe til at vurdere ansggningerne og
indstille til en nedsat styringsgruppe bl.a.
bestdende af tre — af Forskningsradet — ud-
pegede medlemmer, centrale interessenter
(herunder implementeringsorganisationerne)
og embedsmend (opdragsgiver). Efter ud-
vaelgelsen blev evalueringen organiseret i syv
moduler fokuserende pa hvert sit delaspekt
af den samlede evaluering og med hver sin
leder. Det samlede budget for evalueringen i
perioden 2007-14 var i alt ca. 50 mio. NOK
(senere justeret til 45 mio. NOK).

Til forskel herfra var KR-evalueringen in-
tern i den forstand, at ansvaret blev placeret
i et relativt smalt hovedudvalg og under-
udvalg (for hvert af de fire nevnte opgave-
omrader) sammensat af representanter fra
centrale ministerier (@konomi/Indenrigs- og
Finansministeriet), relevante sektorministe-
rier samt Kommunernes Landsforening og
Danske Regioner. Hovedudvalget blev se-
kretariatsbetjent af de centrale ministerier,
og underudvalgene blev sekretariatsbetjent
af sektorministeriet i samarbejde med de cen-
trale ministerier. Organiseringen afspejler,
at kommunernes og regionernes interesse-
organisationer fik en central placering, og at
sektorministerierne fik en platform, hvorfra
de kunne spille ind. I praksis fungerede den
organisatoriske konstruktion pa den made,
at underudvalgene béade var fora for faglige
diskussioner og for forhandlings- og interes-
sespil. Endelig afholdt udvalget en rakke
hgringer, bl.a. med politikere og chefer fra
kommuner og regioner samt interesseorgani-
sationer. Et forsigtigt skgn over udgifterne til
evalueringen baseret pa ansldet timeforbrug
hos de involverede medarbejdere og chefer i
ministerier, kommunale organisationer mm.
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er, at evalueringen har kostet et mindre tocif-
ret millionbelgb.

De to evalueringer: Konklusioner
NAV-evalueringens formidling fandt sted 1g-
bende og pé flere fronter, herunder bl.a. via
evaluatorernes deltagelse i den offentlige de-
bat og i en rekke m@der arrangeret med bru-
gerne. Selve resultaterne blev dokumenteret i
ca. 87 publikationer, hvoraf stgrstedelen var
rettet mod en norsk forskningsoffentlighed.
Stgrstedelen af studierne fokuserede pa im-
plementeringen af reformen mens en mindre
andel havde fokus pa reformens malopfyldel-
se. Samlet set resulterede evalueringen i en
papegning af en rekke interessante generelle
perspektiver, bl.a. at det for mange kommu-
ner var alt for omfattende at integrere tre vel-
ferdstjenester under et tag, at der var en raek-
ke udfordringer forbundet med realiseringen
af partnerskaber mellem det statslige og loka-
le niveau, at der opstod en rekke dilemmaer
mellem at ansatte personer med generalist-
versus specialistkompetencer i NAV-konto-
rerne, og at reformen nappe har féet flere i
arbejde eller fgrt til gget brugerorientering og
effektivisering. Blot for at nevne et lille ud-
pluk af de mange forskelligartede resultater.
Evalueringen har kun i begreenset omfang re-
sulteret 1 input til implementeringsprocessen
og forslag til justeringer. I stedet er evaluerin-
gens vasentligste hovedresultat et bidrag til
langsigtet videnopbygning og til demokratisk
debat, bade i kraft af de mange publikationer
og den lgbende formidling af evalueringens
fund.

KR-evalueringens resultater blev dokumen-
teret i 13 publikationer og ledsaget af en
pressemeddelelse fra den ansvarlige minister
i forbindelse med offentligggrelsen. KR-
evalueringens hovedkonklusion var fglgende
(@konomi- og Indenrigsministeriet, 2013:
19-20): »Samlet set er det udvalgets vurde-
ring, at der med kommunalreformen er skabt
en ramme for en mere robust offentlig sektor,
der bedre er i stand til at mede de aktuelle

0g kommende drs udfordringer. Et af de cen-
trale mal med reformen var at skabe kommu-
ner og regioner med en stgrre faglig og gko-
nomisk beeredygtighed. Desuden var der en
forventning om, at kommunalreformen kunne
understgtte en omkostningseffektiv opgave-
lpsning med indhgstning af stordriftsfordele
etc... Pa baggrund af udvalgets analyse, er
det vurderingen, at kommuner og regioner i
disse ar er i feerd med at realisere de nevnte
malscetninger fra reformens indfgrelse« Den-
ne hovedkonklusion legitimerede reformen:
udviklingen var pa rette vej i forhold til refor-
mens malsetninger. Derudover resulterede
KR-evalueringen ogsa i, at der pa de fire op-
gaveomrader helt i trad med kommissorierne
fremkom mange specifikke vurderinger og
forslag. Udvalgene papegede snitfladeproble-
mer pa tre af de fire omrader. P& det specia-
liserede socialomréade blev foreslaet en natio-
nal koordinationsstruktur, hvor Socialstyrel-
sen gives en rolle i forhold til at kvalitetssikre
og videreudvikle den specialiserede viden og
indsats samt at der politisk bgr velges mel-
lem (1) uandret opgavefordeling (som udval-
get tydeligvis ikke selv troede pa ville Igse
problemerne); (2) en kommunal model; og
(3) et regionalt ansvar for tilbud til konkret
afgreensede malgrupper. P4 natur- og miljg-
omradet presenteredes ogsa flere konkurre-
rende, fremtidige organiseringsmuligheder
bl.a. en fremtidig statslig eller en udvidet
kommunal lgsning (omkring godkendelse og
tilsyn af virksomheder), og pa rastofomradet
bl.a. at flytte opgaver fra kommunerne til re-
gionerne. Omkring genoptrening (sundheds-
omradet) blev bl.a. foreslaet skeerpet regional
myndighedskompetence, visitationsretnings-
linjer og gget gennemsigtighed.

De to evalueringer: Anvendelse

I evalueringsfeltets selvforstaelse er det en
premis, at evalueringer ivarksattes med
sigte pa at spille en rolle i praktisk handling.
NAV-evalueringen er primert anvendt til en
langsigtet vidensopbygning, oplysning og
demokratisk debat, og kun i begrenset om-
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fang til at pavirke og justere implemente-
ringsprocessen.

Til forskel herfra er KR-evalueringen umid-
delbart anvendt pa den made, at den danske
regering i juni 2013 fremlagde et opleg sva-
rende til evalueringsrapportens forslag til ju-
steringer, hvilket senere samme maned fgrte
til en bred politisk aftale (Regeringen, 2013a,
2013b). Ud over justeringerne er evaluerin-
gen ogsa anvendt pa den made, at den har
legitimeret reformen og lukket sagen i den
forstand, at den tidligere S-SF-R-opposition
ikke lengere gnsker at rulle dele af 2007-re-
formen tilbage. P4 lidt leengere sigt afhanger
evalueringens betydning dels af den igangve-
rende administrative opfglgning, dels af om
Venstre efter et eventuelt regeringsskifte (i
2015) fortsat gnsker at nedl@gge regionerne.

Fire perspektiver bidrager til at forsta
forskellene mellem de to evalueringer

Pa basis af den beskrivende analyse diskute-
res det i det fglgende, hvordan de afdekkede
forskelle de to evalueringer imellem kan for-
stas i lyset af de tidligere preesenterede teore-
tiske grundpositioner. Tabel 2 sammenfatter
de fire teoriers bidrag til forstaelse af de to
cases.

Det rationelt, instrumentelle perspektiv bi-
drager i meget forskelligt omfang til forsta-
else af de to evalueringer. Hvor perspektivet
giver et betydeligt bidrag til forstaelse af
procesforlgbet i den norske case, giver det et
begraenset bidrag til forstaelse af det meste af
procesforlgbet i den danske case. Instrumen-
tel rationalitet pregede 1 Norge procesforlg-
bet, idet beslutningen om at gennemfgre en
evaluering i hgj grad var baseret pa et gnske
om at sikre feedback og bidrage til langsigtet

Tabel 2: Teoretiske fortolkninger af de to cases

NAV-evalueringen

KR-evalueringen

arbejdsdelingen.

Rationelt, Betydeligt bidrag til forstaelse af Begraenset bidrag til forstaelse af
instrumentelt evalueringens organisering og design. evalueringens procesforlgb og design.
perspektiv Kun indirekte bidrag til forstaelse Et vist bidrag til forstaelse af dele af
af anvendelsen af evalueringens organiseringen.
resultater, da disse blev anvendt Betydeligt bidrag til forstaelse af den
oplysende snarere end instrumentelt politiske opfelgning og anvendelse af
beslutningsorienteret. evalueringens resultater.
Politisk, Begraenset bidrag til forstaelse Betydeligt bidrag til forstaelse af
interessebaseret af evalueringen. Dog bidrag til processen frem til beslutningen
perspektiv forstaelse af forhandlingsprocesserne om at gennemfgre evalueringen,

forskergrupperne imellem om det
konkrete design af evalueringen og

til evalueringens organisering og
til formulering af evalueringens
konklusioner.

Institutionelt, kulturelt

Bidrag til forstaelse af det faktum

Bidrag til forstaelse af evalueringens

formuleret.

perspektiv at det var naturligt at gennemfare organisering (korporativ kultur) savel
evalueringen og til den valgte som design (pragmatisme).
organisering af evalueringen (begge
blev taget for givent).

Kaosperspektiv Begraenset bidrag til forstaelse af Betydeligt bidrag til forstaelse af

evalueringen. Dog bidrag til forstaelse
af den proces hvor resultatomrader blev

evalueringsprocessens emergerende
og uforudsigbare forlgb, hvor fokus
henholdsvis indsnzevres og udvides
undervejs.
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vidensopbygning. Ligeledes kan beslutnin-
gen om at lade Norges forskningsrad sta for
evalueringen for gennem en udbudsrunde at
kunne velge det bedste evalueringsprojekt
tolkes som en rationel proces, en proces, som
i gvrigt blev fulgt op med en beslutning i
2014 om at gennemfgre en meta-evaluering
i form af en evaluering af evalueringen med
sigte pa at skabe lering om, hvordan den of-
fentlige sektor bedst planlegger, organiserer
og gennemfgrer reformevalueringer. Om-
vendt var hverken forlgbet op til beslutningen
om at gennemfgre en evaluering, beslutnin-
gerne om evalueringens design og ej heller
selve evalueringsprocessen forlgb i Danmark
preget af instrumentel rationalitet. Modsat
var derimod mgnsteret i den efterfglgende
anvendelsesproces. I Norge blev evaluerings-
resultaterne anvendt oplysende og debat-
skabende snarere end instrumentelt beslut-
ningsorienteret. I relation til den danske case
giver det rationelt instrumentelle perspektiv
derimod et betydeligt bidrag til forstaelse
af den umiddelbare politiske opfglgning og
anvendelsen af evalueringsresultaterne i lov-
givningssammenhang. Evalueringens orga-
nisering kan i en vis udstreekning ogsa forstas
instrumentelt, isaer trekkene med det smalle
hovedudvalg og den sterke koordinering fra
centrale ministerier, om end hovedindtrykket
af organiseringen er, at den byggede interes-
ser ind 1 processen.

Ogsa det politiske, interessebaserede per-
spektiv bidrager i meget forskelligt omfang
til forstaelse af de to evalueringer. Hvor per-
spektivet giver et betydeligt bidrag til forsta-
else af den danske case, giver det et begren-
set bidrag til at forsta den norske. Mens der i
Danmark i flere ar var politiske diskussioner
om, hvorvidt der overhovedet skulle gennem-
fores en evaluering, var der i Norge modsat
ingen diskussioner om dette. Her var det en
selvfglge, at reformen skulle evalueres. Mens
rapportudarbejdelse og formulering af kon-
klusioner var forhandlingsprocesser i den
danske case, var dette analytiske processer

i den norske. Kun i den fase, hvor forsker-
grupperne skulle blive enige om design og
arbejdsdeling synes interesseforankrede for-
handlingsprocesser at have karakteriseret den
norske proces.

Det institutionelle, kulturelle perspektiv bi-
drager til forstaelse af begge cases men i
relation til forskelige aspekter. I den norske
case kan det, at det er en selvfglgelighed at
gennemfgre en evaluering og at ansvaret for
at gennemfgre denne henlagges til den eva-
lueringslegitime organisation Norges forsk-
ningsrad forstas som en afspejling af en for-
valtningsmodel med en veludviklet evalue-
ringskultur. I den danske case kan det, at par-
terne i form af Kommunernes Landsforening
og Danske Regioner inddrages pa centrale
poster i arbejdsgrupper og evalueringsud-
valg, forstias som en afspejling af den danske
tradition for korporatisme. Et kulturtrek ved
den danske forvaltningsmodel har historisk
varet, at velorganiserede interesser inddrages
i betydeligt omfang i savel udarbejdelse af
love og regler som i implementering (Hansen
og Jgrgensen, 2009; Grgn og Hansen, 2014).
Ligeledes kan evalueringens design forstas
som en afspejling af den danske tradition for
pragmatisme i betydningen at legge vegt pa
det umiddelbart praktisk gennemfgrlige. Om
disse variationer i kulturtrek landene imel-
lem mere overordnet kan tolkes som udtryk
for, at politik og administration er tet sam-
menvevet i den danske forvaltningsmodel,
mens der er en stgrre grad af arbejdsdeling
mellem politik og administration i den norske
er et tema for yderligere diskussion.

Det fjerde perspektiv kaosperspektivet bi-
drager som de to fgrste i meget forskelligt
omfang til forstaelse af de to cases. Hvor
perspektivet giver et betydeligt bidrag til for-
staelse af evalueringsprocessens uforudsige-
lige og emergerende forlgb i den danske case,
giver det er begraenset bidrag til forstielse af
forlgbet som sadan i den norske case. Dog er
der ogsa i den norske case faser i procesfor-
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Igbet, hvor usikkerheden er stor og tilfeldig-
heder synes at spille ind. Dette gelder frem
for alt den fase, hvori resultatomrédderne med
ganske forskelligartede evalueringsformal
fastlegges.

Konklusion

Analyserne har vist, at trods de to reformers
lighedstrek blev evalueringerne organiseret
meget forskelligt og fik varierende betydning.
Mens evalueringen af NAV-reformen blev or-
ganiseret som en forskningsbaseret ekstern
evaluering i en proces, der i betydeligt omfang
var preget af instrumentel rationalitet, blev
evalueringen af kommunalreformen organi-
seret som en intern evaluering, hvor centrale
interessenter fik evalueringsansvar og dermed
en platform til at udgve interessevaretagelse.
Evalueringsprocessen blev i denne kontekst
mere en forhandlingsproces end en analytisk
proces. Samtidig har analyserne vist, at mens
evalueringen af NAV-reformen blev anvendt
vidensopbyggende og debatskabende, blev
evalueringen af kommunalreformen anvendt
direkte instrumentelt beslutningsorienteret til
justering af arbejdsdelingen mellem forvalt-
ningsniveauer pa udvalgte opgaveomrader.

Analysen illustrerer, hvordan valg knyttet til
evalueringers organisering fasts@tter rammer
for evalueringsprocessers karakter og legger
spor ud for anvendelsen af evalueringsresul-
taterne. I den norske case fgrer den eksterne
organisering til evalueringsresultater, der be-
tragtes som interessante pa et generelt plan
og derved skaber lering men som samtidig
ikke opleves som serlig anvendelige i for-
hold til justering af reformens implemente-
ring. I den danske case fgrer den interne or-
ganisering modsat til, at der skabes forslag til
reformjusteringer, der viser sig at vare bade
politisk acceptable og mulige at gennemfgre
og samtidig har stgtte fra de aktgrer, der ef-
terfplgende skal deltage i implementeringen
af disse. Det politiske og emergerende aspekt
knyttet til den danske evaluerings organise-
ring og design udggr dermed et vasentligt

grundlag for evalueringsresultaternes efter-
fglgende instrumentelle anvendelse.

Analyserne afdakker ogsa, at de to evalu-
eringsprocesser adskiller sig markant fra
hinanden, hvad angar tidsperspektivet. Mens
NAV-evalueringen lgber over syv ar gennem-
fgres evalueringen af kommunalreformen pa
et ar. Nar omfattende politisk-administrative
reformer, hvor implementering foregar over
flere ar, besluttes evalueret pa tidspunktet for
beslutningen af reformen, kan evaluerings-
processen planlaegges, sa den fglger imple-
menteringsprocessen. Dette sker i Norge,
hvilket understreger det rationelt instrumen-
telle perspektivs forklaringskraft. Nar der
omvendt er politisk uenighed om, hvorvidt
omfattende politisk-administrative refor-
mer skal evalueres eller ej, og en evaluering
fgrst besluttes gennemfgrt en arreekke henne
i implementeringsfasen, er tdlmodigheden i
relation til at vente pa evalueringsresultater
begraenset. Der opstér et tidspres for relativt
hurtige resultater. Dette sker i Danmark, hvil-
ket understreger det politiske, interessebase-
rede perspektivs forklaringskraft.

Analysen har ogsa peget pa, at det institutio-
nelle, kulturelle perspektiv bidrager til for-
staelsen af forskellene mellem de to cases.
I Norge er det en selvfglgelighed at evalu-
ere NAV-reformen og opgaven overdrages til
Norges forskningsrdd, som er en organisa-
tion med en veludviklet evalueringskultur. I
Danmark er der lenge politisk uenighed om,
hvorvidt KR-reformen bgr evalueres. Da be-
slutningen tages, organiseres evalueringen in-
ternt forankret i pragmatiske overvejelser om,
hvad der umiddelbart er praktisk gennemfgr-
ligt inden for den tidshorisont, som den poli-
tiske dagsorden setter. Den norske case med
dens eksterne og forskningsbaserede karakter
bryder dermed med resultaterne af de indled-
ningsvist omtalte internationale undersggel-
ser, mens den danske case bekrefter disse. Er
denne forskel udtryk for overgribende natio-
nale kulturforskelle? I hvert fald er det tanke-
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vakkende, at et lignende mgnster tegner sig i
relation til de evalueringer, som begge lande
for nyligt har besluttet at gennemfgre i rela-
tion til deres indsatser i Afghanistan. I Norge
skal et udvalg bestaende af uathengige eks-
perter heriblandt en raeekke forskere vurdere
»Norges helhetlige innsats i Afghanistan i
perioden 2001-2014« (Kongelig resolusjon
2014). I Danmark er en lengere politisk dis-
kussion af, hvordan en evaluering pa omradet
kunne organiseres, endt med en beslutning
om en altovervejende intern »Erfaringsop-
samling vedr. den samtenkte danske Afgha-
nistanindsats« (Regeringen, 2014), hvor For-
svarsministeriet og Udenrigsministeriet gives
ansvar for processen og hvor den militere
indsat ikke s@ttes under lup. Noget tyder pa,
at Norge har en politisk mere risikovillig og
mere oplysningsorienteret evalueringskultur
forankret i verdier knyttet til uafhengighed.

Noter

1. Det rationelt, instrumentelle og det politisk inte-
ressebaserede perspektiv er diskuteret i Gron &
Kristiansen (2014), det institutionelt, kulturelle
og kaosperspektivet i Gron, Hansen & Kristian-
sen (2014). I teksten nedenfor gives enkelte hen-
visninger til central originallitteratur, der har in-
spireret diskussionen.

2. Arbeids- og sosialdepartementet, Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet (AV-direktoratet), Kommunenes
interesseorganisation (KS), Forskningsradet, sty-
ringsgruppen og en rekke udvalgte forskerne

3. Tre medlemmer af det hovedudvalg, der var an-
svarlig for evalueringen samt et medlem af en af
de fire arbejdsgrupper, der udarbejdede underlig-
gende delrapporter.
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