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SAMMENDRAG:

12005 blev Nav-reformen, en af de storste forvaltningsreformer i Norge i
nyere tid, vedtaget af det norske Storting. Det blev samtidig besluttet, at der
parallelt med reformen skulle gennemfores en evaluering. Den havde flere
madlsetninger bl.a. at understotte og korrigere implementeringen af Nav-
reformen. Artiklen forholder sig kritisk til den udbredte ambition om, at
evalueringer kan anvendes i praktiske handlesituationer og indkredser de
sarlige udfordringer, der kan vaere forbundet med instrumentel evaluerings-
anvendelse i forbindelse med starre forvaltningsreformer. Der tages afsaet i
en teoretisk analyseramme, der bdde inddrager indsigter fra evaluerings — og
policy-leeringslitteraturen.

Stikkord
Evalueringsanvendelse, Nav-reformen, meta-evaluering, velferdsreformer,
policy-leering, evalueringskultur

ABSTRACT:

Large-Scale Public-Sector Reforms and the Challenges Related to

Instrumental Policy Learning: An Analysis of the Evaluation of the NAV

Reform

The NAV-reform was adopted in 2015 by a broad majority of the Norwe-

gian Storting [Parliament]. At the same time it was decided to evaluate the

reform. It was based on multiple purposes of which one was to follow the
@ process in order to suggest adjustments and assist a successful implementa-
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tion. However, afterwards it was evident that there was a huge gap between
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the formal ambitions for instrumental use of the evaluation and the actual
utilization. In this article, we critically assess this topic and shed light on the
question of which challenges are involved in instrumental use of evaluations
when evaluating large-scale public sector reforms. This discussion is based
on theoretical insights from research on evaluation and policy learning.

Keywords
evaluation use, NAV-reform, meta-evaluation, welfare reforms, policy
learning, evaluation culture

INDLEDNING

Evalueringer i den offentlige sektor har de seneste 30 ar vundet stor udbre-
delse og serligt har den instrumentelle tro p4, at evalueringer kan anvendes
til at levere konkrete handleanvisninger veret fremherskende blandt admi-
nistrative- og politiske beslutningstagere. Det er imidlertid gang pé gang
blevet dokumenteret, at evalueringer sjaeldent er gearet til at leve op til

disse ambitioner. Evalueringsforskningen rummer forskellige syn pé denne
problematik, herunder hvorvidt fraveret af instrumentel anvendelse bor
anses som problematisk eller neermere betrykkende. P4 den ene side har

vi de evalueringsforskere (serligt amerikanske) der, med afsat i idealet om
instrumentel rationalitet og et objektivt perspektiv pd problemlgsning, siden
1970erne har anset det som gnskveerdigt at fremme anvendelsen af viden fra
evalueringer i praktiske handlingssituationer (Alkin og Taut 2003; Johnson,
Greenseid, Toal, King, Lawrenz og Volkov 2009; Leviton og Hughes 1981;
Mark og Henry 2004; Patton 1997; Patton mfl. 1975). P& den anden side

har vi en mere kritisk position, som anser idealet om instrumentel evalue-
ringsanvendelse som urealistisk, da politiske beslutningsprocesser er praeget
af ustabilitet, uklare mal samt omskiftelige preeferencer. Det anses endvidere
som betrykkende, at instanser uden for det politiske rum ikke har patent

pé den objektivt korrekte viden (Albaek, 2001:43; se ogsa Dahler-Larsen og
Larsen 2001; Furubo 1994; Schwandt 2015).

Med afseet i et dybdegdende casestudie af evalueringen af Nav-reformen
(EVANAV) har denne artikel til formal at bidrage til spergsmalet: Hvilke
udfordringer er der forbundet med instrumentel evalueringsanvendelse i forbin-
delse med storre forvaltningsreformer?

Nav-reformen kan betegnes som en storre velfeerdsstatslig forvaltningsre-
form kendetegnet ved kompleksitet, flertydige malsetninger og foranderlige
omgivelser, og casen reprasenterer et eksempel pa, at instrumentel evalue-
ringsanvendelse har svaere vilkdr. Sterstedelen af litteraturen pa dette omrade
fokuserer pa evalueringsanvendelse i forbindelse med konkrete indsatser
og programmer (Breidahl, Gjelstrup, Hansen og Hansen 2016) og artiklen
bidrager dermed med nye indsigter.

Nav-reformen bestod i en omfattende reform af arbejds- og velferdsad-
ministrationen og er blevet betegnet som af de sterste og mest omfattende
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politisk—administrative reformer i Norge i nyere tid. Tre forskellige tjenester
— tidligere Trygdeetaten, Aetat og den kommunale social tjeneste — blev
samlet i en forvaltning. Ambitionen var en styrkelse af arbejdslinjen (flere

i arbejde og feerre pd overforelsesindkomster), bedre brugerorientering og
storre effektivitet (St. meld. nr. 14 (2002-2003)). Reformen blev vedtaget af
det norske Storting i 2005 og i den forbindelse blev det ogsa besluttet, at der
parallelt med reformen skulle gennemfores en omfangsrig evaluering. Ambi-
tionerne, som de blev formuleret i Stortingsmeldingen, var store, da der
var:

... et gnske om & benytte forskning som redskap for a fremskaffe relevant kunn-
skap i arbeidet med oppfelging og videreutvikling av Nav-reformen. Ambiti-
onen var endvidere, at evalueringen skulle bidrage med kontinuerlige impulser
og kritiske blikk utenfra under reformgjennomferingen med henblik pé a trekke
leerdommer underveis (St.prp. nr. 46 2004-2005:79).

I forbindelse med udarbejdelsen af et sdkaldt mal- og rammedokument i
2006 blev disse ambitioner omsat til fire konkrete mélsetninger: 1) Doku-
mentation, 2) korrektion, 3) indsigter om organisatorisk integration og

4) langsigtet kundskabsudvikling (Arbejds- og inkluderingsdepartementet
2006:3-4).

Serligt korrektion’ og "indsigter om organisatorisk integration’ knytter
an til ambitionen om at levere konkrete handleanvisninger samt give input
til de politisk—administrative beslutningsprocesser med henblik pé at under-
stotte en succesfuld realisering og implementering af reformen. Idealet
om instrumentel anvendelse stod imidlertid langtfra alene, da mélseetnin-
gerne om ‘dokumentation’ samt ’langsigtet kundskabsudvikling’ ogsa figu-
rerede som centrale. I og med at der i denne artikel er serligt fokus pé
(den manglende) realisering(en) af den instrumentelle malsetning, bidrager
casen af EVANAV ogsa til belysning af en bredere forskningsdebat. Hertil
kommer, at serligt denne malsetning blev genstand for diskussion efter
evalueringens afslutning, da der var udbredt enighed om, at EVANAV ikke
formaede at leve op til denne ambition (Halvorsen, Breidahl, Furubo og
Hansen 2016). I analysen vender vi tilbage til mélsetningernes indbyrdes
relation.

De folgende afsnit gennemgar den teoretiske analyseramme og det empi-
riske materiale. Derefter folger de empiriske analyser. Det sidste afsnit
opsamler og diskuterer resultaterne i et bredere komparativt perspektiv.

TEORETISK ANALYSERAMME

Den teoretiske analyseramme artiklen anvender til indkredsning af udford-
ringerne forbundet med praktisk evalueringsanvendelse i forbindelse med
storre forvaltningsreformer hviler pa en antagelse om, at det ikke er tilstrak-
keligt at tage hojde for udformningen af den konkrete evaluering (organise-
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ringen), dens gennemforelse samt resultaterne og karakteren af den leverede
viden. De politiske omgivelser har ogsé betydning — og det i seerdelshed nér
vi har at ggre med storre forvaltningsreformer praeget af omskiftelighed,
kompleksitet og flertydige malsatninger. Artiklens teoretiske analyseramme
(operationaliseret i figur 1) inddrager derfor bdde indsigter fra evaluerings-
litteraturen samt policy-leeringslitteraturen. I forhold til forstnaevnte treekkes
der bdde pd indsigter fra den klassiske (’snevre’) samt den mere kritiske posi-
tion jf. indledningen. Indsigter fra policy-leeringslitteraturen er medtaget, da
den bl.a. giver et indblik i, hvad der betinger politisk leering samt betyd-
ningen af ustabile politiske omgivelser for vidensanvendelse (Bennett og
Howlett 1992; Breidahl 2012; Hall 1993; Sabatier og Jenkins-Smith 1993).

Figur 1: Analyseramme

1. De politiske vilkér for policy leering
2. De administrative vilkdr for policy lering

3. Evalueringens organisering og graden af forskningsfrihed
4. Evalueringens output: Resultater og formidling

Policy-leeringsteoretikere har udfordret politologiens fremherskende tro p4,
at politik alene er en afspejling af interessevaretagelse og fordeling af
magtressourcer: Politiske og administrative beslutningstagere anvender ogsé
viden og lerer af fortiden. Der hersker imidlertid langtfra enighed om, hvad
der skal forstés ved policy-lering, herunder hvem der leerer, hvad der leres
samt den bredere betydning af policy-leering (Bennett og Howlett 1992; Hall
1993; Sabatier og Jenkins-Smith 1993). Denne artikel tager afset i Peter
Halls definition fra 1993, hvor policy-leering defineres som et overlagt forseg
pd at tilpasse policymal og teknikker, som reaktion pd tidligere erfaringer
eller ny information (Hall 1993:278). Dermed afgraenser vi os fra indivi-
duel og organisatorisk leering. Hall sondrer mellem forste-, anden og tred-
jegradsforandringer og her er der fokus pé de to forstnavnte, da der er tale
om mindre justeringer af den allerede forte politik. EVANAVSs instrumen-
telle mélsatning var netop at leere af fortiden for pd den baggrund at give
input til de politisk—-administrative beslutningsprocesser med henblik p4 at
understotte en succesfuld realisering og implementering af reformen. Ifolge
Hall er der med disse typer af policy-forandringer gode forudsetninger for
policy-leering internt i statsapparatet. Vi vil i forlaengelse heraf argumentere
for, at det ogsa fordrer tilstedeverelsen af favorable mulighedsbetingelser.
Antagelsen er derfor, at policy-leeringen har bedre udfoldelsesmuligheder
under nogle forhold end under andre (Breidahl 2012:124-135). Muligheds-
betingelser henviser bdde til de politiske rammevilkér og statsapparatets
administrative kapacitet til at igangsette, indsamle og omsatte viden. En
indkredsning af mulighedsbetingelserne for policy-lering er afsettet for de
to forste punkter i analyserammen (figur 1).

1) De politiske leeringsvilkar henviser til beveeggrunden(e) for en given
evaluerings igangsettelse. Hvad var det politiske formal med evalueringen
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(var der et entydigt formal?), var interesserne pa forhdnd veldefinerede

og herskede der politisk konsensus op til vedtagelsen af reformen og i
forbindelse med den efterfolgende implementering? (Breidahl 2012; Saba-
tier og Jenkins-Smith 1993). Hvis interesserne er for fastlaste kan det f.eks.
have betydning for betingelserne for evalueringens udformning. De poli-
tiske leeringsvilkar henviser ogsa til, hvorvidt der var politisk eftersporgsel
efter viden til anvendelse i praktiske handlingssituationer. Viden frembragt
i evalueringer reprasenterer kun én ud af en raekke videnskilder, som er
nedvendig for politisk beslutningstagning (Schwandt 2015:5). Blev andre
videnskilder anvendt, og i sé fald, hvad var forholdet mellem EVANAV og
andre videnskilder? Belysningen af de politiske leeringsvilkdr dbner ogsd op
for indsigter fra de mere kritiske dele af evalueringslitteraturen, jf. indled-
ningen herunder pointerne om, at beslutningsprocesser kan vere praeget af
alt andet end rationalitet og veldefinerede interesser.

2) Policy-leeringens mulighedsbetingelser atheenger ogsa af statsappara-
tets interesse 1 at leere, igangsette viden og efterfplgende anvende den samt
muligheden for at treekke pa administrative ressourcer som f.eks. informa-
tion, analyser og ekspertise (Skocpol 1985:12). Antagelsen er dermed, at
fravaeret af disse forhold kan udfordre mulighedsbetingelserne for videns-
anvendelse. Hvorvidt disse forudsetninger var til stede i forbindelse med
EVANAYV afdaekkes i analysen af de administrative vilkar for policy-leering.

3) Det tredje punkt i analyserammen vedrerer EVANAVSs organisering,
valget af evaluatorer samt opdragsgivers rolle i evalueringen: Hvem sattes
til at gennemfore evalueringen og hvem har det overordnede ansvar? Hvad
er graden af forskningsfrihed og hvor stramt defineret var opdraget? Som
navnt indledningsvist har serligt den instrumentelle del af evalueringslitte-
raturen i en arrakke kredset om, under hvilke omstendigheder evalueringer
har gode forudsatninger for at blive anvendt i praktiske handlingssituati-
oner. P4 baggrund heraf er en raekke barrierer (samt konkrete handleanvis-
ninger) blevet identificeret. Bl.a. er der blevet peget pé vigtigheden af, at
evalueringen er organiseret og designet i overensstemmelse med de over-
ordnede formal samt af at malrette den lobende feedback og dermed raffi-
nere kommunikationsgangene (Alkin og Taut 2003; Johnson mfl. 2009;
Leviton og Hughes 1981; Mark og Henry 2004; Patton 1997; Patton mfl.
1975).

4) Det sidste punkt i analyserammen knytter an til spergsmalet om,
hvilke resultater og anbefalinger evalueringen leverede samt formidlingen
heraf.

Forskningsdesign og empirisk grundlag
Artiklen tager afsaet i et dybdegdende teorifortolkende casestudie af EVANAV.
En case der straekker sig over en 15 ars periode: Fra de forste overvejelser

blev taget tilbage i 2001 til evalueringens formelle afslutning i sommeren
2014. EVANAV som case kan bidrage til at give et indblik i de udford-
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ringer, der kan vare forbundet med evalueringsanvendelse i forbindelse med
storre forvaltningsreformer. I konklusionen diskuteres resultaternes gene-
raliseringspotentiale neermere. Den teoretiske analyseramme angivet i figur
1 anvendes som fortolkningsramme med henblik pa at belyse udfordrin-
gerne samt fa en mere nuanceret og dybdegdende forstéelse heraf. Formélet
er derfor ikke at teste de teoretiske positioners forklaringskraft. Derimod

er der lagt op til en dybdegdende analyse af den faktiske evaluering og
haendelsesforlobet op til og omkring evalueringen. Artiklen baserer sig
derfor pd et stort empirisk materiale indsamlet i forbindelse med en meta-
evaluering af EVANAV gennemfort og afsluttet i fordret 2014 (Breidahl,
Halvorsen, Furubo og Hansen 2014). Et bredt udsnit af dokumenter blev
indsamlet, herunder evalueringsopleg, rapporter, lovforslag, medereferater
etc. Med henblik pd at afdeekke interessenternes synspunkter samt processen
omkring evalueringens gennemforelse treekker de empiriske analyser endvi-
dere pa kvalitative interviews med 13 personer (indsamlet i foraret 2014),
der reprasenterer en rakke af evalueringens centrale aktorer og interes-
senter:

Den administrative ledelse i Arbejds-og Sosialdepartementet (Departe-
mentschefen), departementets (opdragsgivers) medlem i styringsgruppen,
Kundskabsdirekteren fra AV-direktoratet, en repreesentant fra kommu-
nernes interesseorganisation, repreesentanter fra Forskningsradet og evalue-
ringens styringsgruppe (formanden og en forskningsrepraesentant) samt fem
forskere (evaluatorer).

Interviewmaterialet fokuserer pd temaer som den politiske kontekst,
evalueringens organisering, processen, konklusionerne, anvendelse etc. De
giver et nuanceret, men samtidig ogsé et subjektivt og retrospektivt indblik i
heendelsesforlabet. Endvidere skal der tages forbehold for, at ikke alle inter-
essenter er reprasenteret, herunder politikere fra stortinget, interesseorgani-
sationer og fagforeninger. Det vil der sa vidt blive taget hejde for gennem
analysen.

Interviewene er blevet transskriberet og efterfolgende kodet i NVino.

I forbindelse med evalueringens afslutning blev der atholdt et seminar, hvor
resultaterne blev lagt frem til diskussion og neermere droftelse blandt flere af
de centrale interessenter.

Endelig baserer det empiriske materiale sig pa en systematisk analyse af
publikationerne udgivet i regi af EVANAV frem til slutningen af maj 2014
(ialt ca. 87 publikationer). De er blevet laest og kodet med henblik pd at
afdekke en reekke aspekter, herunder bl.a. deres fokus, malgruppe, anvendte
metoder og resultater.
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ANALYSE

De politiske og administrative vilkar for leering og vidensanvendelse

Nav-reformen blev vedtaget af Det norske storting i 2005 (St.prp. nr. 46,
2004-2005), men de forste initiativer kan spores tilbage til 2001, hvor Stor-
tinget besluttede at udrede sporgsmaélet om en reformering af velfeerdsad-
ministrationen. Der var imidlertid ikke opbakning til den stortingsmelding,
som regeringen efterfolgende leverede (Stortingsmelding nr. 14, 2002-2003).
Heller ikke det forslag et efterfolgende ekspertudvalg leverede i 2004 (Rattse-
udvalget) fik politisk opbakning. Det gjorde derimod et forslag fra en senere
regering, som kom til at leegge grundstenen for vedtagelsen af Nav-reformen:
Et forslag der hverken baserede sig pa forslagene fra den tidligere Stor-
tingsmelding eller ekspertudvalget. Nav-reformen opnéede bred tilslutning
i Stortinget. Blot Fremskridtspartiet var fortalere for en alternativ model
(Andreassen og Aars 2015:40-42).

Som nevnt blev det i forbindelse med vedtagelsen af reformen i stor-
tinget besluttet, at der parallelt med reformen skulle gennemferes en evalue-
ring. Hensigtserkleeringer (som de kom til udtryk i en stortingsmelding) var
forholdsvist lgst formuleret. Dog blev der lagt op til, at evalueringen skulle
veere forskningsbaseret og organiseres eksternt i regi af Forskningsradet (som
led i en samlet FoU-satsning). Endvidere blev folgende hensigtserkleringer
oplistet (St.prp. nr. 46 2004-2005:79):

For & sikre kontinuerlige impulser og kritiske blikk utenfra under reformgjenn-
omferingen — og for a trekke leerdom av erfaringer underveis — vil det utvikles en
samlet FoU-satsing hvor bl.a. felgende elementer er aktuelle:

+  Systematiske utviklingsprosjekter der en gjennom ekstra innsats
stimulerer til utpreving av metoder og arbeidsmater

+ Et systematisk opplegg for erfaringsinnhenting-, analyse- og spredning

+ Enidébank som legger til rette for direkte kontakt og leering mellom
lokale instanser

+ Fagutvikling knyttet til utvikling av en ny forstelinje, med bistand fra
fagmiljoer

+ Et helhetlig evalueringsopplegg som ikke bare underseker effekter, men
som ogsa fotfalger reformen underveis, og som makter & lofte fram
eksempler pé vellykkede lokale lgsninger.

Der var, som sagt, bred politisk opbakning til Nav-reformen og der er ikke
noget der tyder pa, at EVANAV i denne indledende fase var genstand for
politiske magtkampe. Det er en konklusion, der understottes af indsigter

fra interviewmaterialet. Siledes blandede politikerne i Stortinget sig ikke
navneverdigt i spargsmalet om evalueringen og dens neermere udformning.
Det blev, ifolge den davaerende departementschef i Arbejds-og Socialdepar-
tementet, overladt til embedsvearket. Endvidere peger hun p4, at der under
de politiske forhandlinger ikke blev sat spargsmalstegn ved, om reformen
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skulle evalueres eller ej. Det blev anset som en selvfplgelighed, da reformen
var s& omfattende som tilfeeldet var.

Ovenstdende giver derfor bdde et indtryk af fordelagtige og mindre forde-
lagtige betingelser for instrumentel evalueringsanvendelse, jf. den teoretiske
analyseramme. Der herskede ikke de store politiske uenigheder om reformen
eller om udformningen af evalueringen og det var ikke en proces, der
var omgerdet af udpragede magtpolitiske eller taktiske hensyn. Her skal
der tages forbehold for, at medlemmer fra Stortinget ikke er reprasenteret
i interviewmaterialet. En afdeekning af heendelsesforlobet understatter dog
denne tolkning (Reegdrd 2009).

Det er dog mindre fordelagtigt for betingelserne for instrumentel evalue-
ringsanvendelse, at der i udgangspunktet ikke var meget fokus pa at fa preeci-
seret evalueringens mélsatning(er). F.eks. blev det ikke dreftet nermere, om
en ekstern forskningsbaseret evaluering placeret i regi af Forskningsradet var
det bedste middel til at belyse evalueringens malsatninger. Det blev i Stor-
tingsmeldingen anset som en selvfolge, at evalueringen skulle organiseres pa
den méde. Hvis der havde veeret tale om en lineeer, rationel proces kunne
man have forventet, at selve organiseringen var blevet droftet neermere,
herunder om en forskningsbaseret evaluering var mest hensigtsmeessig til at
levere praktiske handleanvisninger sammenlignet med andre méder at orga-
nisere en evaluering pa (f.eks. internt).

I forbindelse med udarbejdelsen af det sédkaldte Mél-og rammedoku-
ment i vinteren og fordret 2006 blev evalueringens malsatninger konkreti-
seret. I den forbindelse peger flere af interviewene p4, at det var tydeligt, at
der fra starten af herskede divergerende opfattelser af og forventninger til
EVANAVs output og anvendelsespotentialer. I denne fase var det departe-
mentet (embedsvarket) som stod centralt, da dokumentet blev udarbejdet
af en arbejdsgruppe med deltagelse af departementet, Forskningsrddet, flere
forskere og repreaesentanter fra det senere AV-direktorat, og dokumentet blev
sendt ud i en hegringsrunde til de bergrte instanser, herunder KS. Som
folge heraf blev fire resultatomrdder formuleret, som narmere definerede
formalet med evalueringen og den tilteenkte anvendelse.

Figur 2: Evalueringens fire resultatomrader

Dokumentation Evalueringen skal give en systematisk oversigt over, hvad der er
gjort og gores i planlegnings- og implementeringsfasen

Korrektion Evalueringen ber give svar pé, hvordan
implementeringsproblemer opstar, hvordan indsigter skabes, og
spredes som ny kundskab, der giver anledning til justeringer og

videreudvikling.
Indsigt om Reformen forudsatter integration af forskellige organisationer
organisatorisk og evalueringen ber give indsigt i modeller for vellykket
integration organisatorisk integration.
Langsigtet Evalueringens resultater ber integreres i langsigtet

kundskabsudvikling | samfundsvidenskabelig kundskabsudvikling

Kilde: Arbejds- og inkluderingsdepartementet 2006:3—4.
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Som det fremgér af figur 2 blev det i dokumentet specificeret, at evalueringen
bade havde til formal at dokumentere og kontrollere, bidrage med instru-
mentel leering og korrektion samt bidrage til langsigtet kundskabsudvik-
ling. De fire formdl blev imidlertid ikke rangordnet eller prioriteret neermere
i dette mél- og rammedokument eller efterfolgende. Flere og — delvist
modstridende — mélsaetninger var derfor i spil pa et tidligt tidspunkt, hvilket
viste sig at fd afgorende betydning for den videre proces.

Det afspejler sig i interviewmaterialet, da der blandt de involverede
aktorer var forskellige forventninger til evalueringen, og det er i lyset af
den manglende rangordning af malsetningerne, at de efterfolgende vurde-
ringer af evalueringens faktiske anvendelse skal ses. For selvom der blandt
de involverede interessenter var udbredt enighed om, at evalueringen ikke
havde bidraget til instrumentel leering, herunder givet anledning til juste-
ringer og videreudvikling af reformens implementering, sa var der langtfra
enighed om, hvorvidt det var problematisk eller ej (Halvorsen mfl. 2016).
Det er ogsa tilfeldet internt i departementet: Mens departementets repree-
sentant i styringsgruppen i udgangspunktet havde en klar forventning om,
at evalueringen kunne bidrage med lobende input til korrigering af refor-
mens implementering, ansa departementschefen fra samme departement
det hverken som realistisk og ensktveerdigt. Siledes peger den administra-
tive ledelse i departementet pd, at det reelt var den mélsetningen om lang-
sigtet kundskabsudvikling, der blev vaegtet hojest. Endvidere udtaler hun,
at de mere instrumentelle hensigter, som tydeligt kom til udtryk i Stor-
tingsmeldingen, bundede i et hensyn til det politiske niveau, hvor det var
en vigtig malseetning overfor omverdenen, at legitimere beslutningen om
at anvende et forholdsvist stort beleb pa en evaluering. Endvidere betoner
hun, hvordan evalueringer har potentiale til at levere ét ud af mange vigtige
bidrag til den politiske proces. I stedet veelger hun at fremhaeve det posi-
tive i, at evalueringen har bidraget til demokratisk debat og samfundsop-
lysning og — ikke mindst — langsigtet kundskabsudvikling. Formanden for
styringsgruppen og flere af de forskere vi interviewede erklerer sig enige i, at
evalueringen primeert har bidraget til demokratisk debat og samfundsoplys-
ning og de understreger ogsa vigtigheden af at den egentlige anvendelse har
fungeret meget mere bredt, da resultaterne lobende er blevet formidlet pa
mange andre méder, bl.a. via atholdelse af oplaeg etc. Ogsd vores egen empi-
riske materiale vidner om, at en stor meengde af resultater blev formidlet og
publiceret (over 87 publikationer) og forskerne deltog lobende i den offent-
lige debat, pé konferencer, pd forskersamlingerne, moder med brugerne etc.

Heroverfor stod kundskabsdirektgren fra AV-direktoratet og det davae-
rende Arbejds- og inkluderingsdepartementets reprasentant i styrings-
gruppen, som i udgangspunktet havde en anden forventning til evalue-
ringens output og anvendelsespotentiale. De er enige i, at evalueringen i hoj
grad har bidraget til debat og samfundsoplysning (hvilket forhdbentligt har
kunnet bidraget til langsigtet kundskabsudvikling). De havde imidlertid ogsa
en forventning om at den skulle benyttes instrumentelt i konkrete hand-
lingssituationer til at korrigere implementeringen af reformen samt opera-
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tivt i forbindelse med den lebende styring. De betoner derfor det nedsldende
og problematiske i, at evalueringen ikke bidrog med input til implemente-
ringsprocessen og ikke havde potentiale til at anvise konkrete anvisninger

til justeringer. Departementets reprasentant i evalueringens styringsgruppe
péapeger dog, at departementet i udgangspunktet havde for store forvent-
ninger til evalueringen.

EVANAV var derfor allerede i udgangspunktet preeget af uklare malseet-
ninger og divergerende forventninger, hvilket udfordrer det rationelle para-
digmes tro pd, at der leegger en veldefineret malsatning til grund for en given
evaluering (Dahler-Larsen og Larsen 2001:212). Det rejser spergsmadlet om,
hvorvidt de politiske og administrative beslutningstagere overhovedet havde
et onske om at opna instrumentel leering? Knyttede evalueringens instru-
mentelle malsatninger op til formalsrationel ageren (effektivitet) eller en
ambition om at udstrale legitimitet? Forlobet omkring EVANAV kan pa den
ene side karakteriseres ved at veere formalsrationel, hvor den blev igangsat
med henblik pé at opna et bestemt formal. Samtidig synes forlobet ogsa at
vidne om symbolik og et forseg pa at opna legitimitet fra omverdenen. Sidst-
naevnte understottes af departementschefens udtalelser om, at vedtagelsen af
evalueringen blev betragtet som en selvfolgelighed ligesom at dens naermere
udformning — at den skulle organiseres eksternt i regi af Forskningsradet
— ikke blev diskuteret neermere fra politisk side. Noget tyder derfor p4, at
der i udgangspunktet ikke var politisk eftersporgsel efter viden til anvendelse
i praktiske handlingssituationer og at evalueringens mélsetninger gennem-
gdende har veeret tvetydige. Derudover peger flere af interviewpersonerne
pé (forskerne savel som repreaesentanter fra departementet), at den politiske
opmearksomhed pd evalueringen forsvandt mere og mere gennem arene.
Sidstnaevnte skal ses i lyset af, at reformen og evalueringen heraf strakte sig
over en lang tidsperiode (7 &r).

Udtalelserne i interviewmaterialet vidner endvidere om, at det administ-
rative modtagerapparat i forbindelse med EVANAYV ikke har veret gearet
til at handtere de mange informationer. Derfor var der en rakke konkrete
forhold vedrgrende EVANAYV, som ikke er entydigt befordrerne for policy-
leering. Séledes er det et gennemgaende tema i flere af interviewene, at depar-
tementet ikke havde tilstreekkelig med kapacitet til at forholde sig til den
omfangsrige viden, som de mange evalueringspublikationer bidrog med.
I'starten af processen blev der etableret en laesegruppe i regi af departementet.
Ambitionen var, ifolge medlemmet fra departementet i styringsgruppen, at
man den vej igennem kunne f indsigter om processen. Men det viste sig, at
dette forum var for uformelt og ikke sikrede en tilstreekkelig «absorbering»
af viden, hvormed viden fra evalueringen ikke blev omsat og formidlet syste-
matisk opad i systemet.

EVANAV var langtfra den eneste kilde til viden. Séledes blev der igangsat
mange andre typer af udredninger og undersagelser i forbindelse med Nav-
reformen, som bidrog med lobende kundskab. Bl.a. blev der nedsat en
ekspertgruppe, det sikaldte Hagen-udvalg, i februar 2010 som politisk svar
pé Rigsrevisionens kritik af Nav-reformen (se bl.a. Hagen, Sand, Kvéle, Borge
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og Persson-Grivas 2010). Flere af interviewpersonerne, bl.a. medlemmet fra
opdragsgiver (departementet) i styringsgruppen samt kundskabsdirektoren
hos AV-direktoratet, fremforer, at resultaterne fra Hagen-udvalget i hojere
grad blev anvendt instrumentelt til at korrigere reformerne end tilfeeldet
var med resultaterne fra Nav-evalueringen. Endvidere pointeres det, at
formadlet med nedsattelsen af dette udvalg netop var, at resultaterne skulle
kunne anvendes instrumentelt til bl.a. at korrigere undervejs. Til sammen-
ligning havde EVANAV et meget mere bredt opdrag og var derfor mindre
gearet til at levere konkrete handleanvisninger. Endelig peger formanden
for styringsgruppen p4, at der lobende var opstéet et akut vidensbehov,
som man af gode grunde ikke kunne forudse, da man udarbejdede mal-

og rammedokumentet. Det understreger pointen om, at beslutningspro-
cesser er praget af alt andet end veldefinerede mal og praeferencer, hvilket
udfordrer troen pa instrumentel rationalitet og veldefinerede mél og prefe-
rencer.

EVALUERINGENS ORGANISERING OG RESULTATER

Som neevnt indledningsvist har dele af evalueringslitteraturen i en drraekke
forsket i, hvordan den evidensbaserede vidensanvendelse til brug i praktiske
handlesituationer kan fremmes: Bl.a. har forskere peget pa vigtigheden af
at organisere og designe evalueringen i overensstemmelse med de overord-
nede formal (Alkin og Taut 2003; Johnson mfl. 2009; Leviton og Hughes
1981; Mark og Henry 2004; Patton 1997; Patton mfl. 1975). Som det er
blevet demonstreret i analysen ovenfor er det nemmere sagt end gjort, nér
vi har at ggre med sterre forvaltningsreformer, der strakker sig over en
lang tidsperiode og hvor praferencerne er uklare og omgivelserne forander-
lige. Det blev, som neevnt, i udgangspunktet besluttet, at EVANAV skulle
organiseres som en ekstern evaluering i regi af Forskningsrddet og som
folge heraf fik eksterne evaluatorer (i dette tilfeelde forskere) til opgave

at gennemfore evalueringen. Det daveerende Arbejds- og inkluderingsde-
partement havde det overordnede ansvar for evalueringen i kraft af sit
sektoransvar, mens Norges forskningsrdd havde ansvaret for evalueringens
organisering og gennemforelse samt ansvaret for at varetage den faglige og
administrative kontakt med forskningsmiljeerne. Det var bl.a. Forsknings-
radets opgave at oprette en styringsgruppe, gennemfare udbudsrunden pé
baggrund af Mél-og rammedokumentet og sikre den forskningsmessige og
metodiske kvalitet (Samarbejdsaftale, 2006). Bruttorammen for opdraget var
50 millioner kroner. Efter visse justeringer og suppleringer undervejs blev
rammen til modulerne fastsat til ca. 45 millioner kroner, eksklusiv fors-
kersamlinger og formidling. En raekke norske forskningsmiljeer bad ind

pé evalueringsopgaven og to konsortier, ledet af hhv. Arbejdsforskningsin-
stituttet (AFI) og Rokkansenteret, fik til opgave at udforme et oplag for

en samlet evaluering. Sidstnevnte blev den ansvarshavende institution for
evalueringen og den blev organiseret omkring syv moduler.
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Formelt blev der i samarbejdsaftalen, indgéet mellem departementet
og Forskningsradet, lagt op til en staerkere styringsdialog mellem departe-
mentet og Forskningsradet end, der ellers er kutyme for i forskningsprojekter
finansieret af Forskningsradet (Samarbejdsaftale 2006). Derfor fik EVANAV
ogsd et separat opdrag, der blev holdt ude af den ordinzre program-
struktur. Alligevel peger flere af interviewpersonerne pa, at EVANAV ikke
adskilte sig meget fra ordinaere forskningsprojekter finansieret af Forsknings-
rddet, hvilket netop fik betydning for evalueringens manglende anvendelse i
praktiske handlingssituationer. Saledes ssammenkaeder flere af interviewper-
sonerne, bl.a. departementschefen fra det daveerende Arbejds- og socialde-
partement, fraveeret af praktisk anvendelse af evalueringen med den valgte
organiseringsform for evalueringen. Ogsd flere af forskerne peger i intervie-
wene p4, at de ikke opfattede evalueringen, som et opdrag fra arbejdsdepar-
tementet, men som et projekt i regi af forskningsradet. Og det havde uden
tvivl betydning for, at outputtet fik den karakter som det gjorde. Séledes
blev det forhold, at en ekstern evaluering i regi af Forskningsradet leegger op
til udstrakt forskningsfrihed, en udfordring for dens potentiale for at blive
anvendt instrumentelt. Derimod var organiseringen med til at understatte
langsigtet kundskabsudvikling samt bidrage til demokratisk debat.

Den udstrakte forskningsfrihed afspejler sig ogsa i de mange publika-
tioner, der blev udgivet i regi af evalueringen (det sidste punkt i analyse-
rammen). Selve resultaterne blev dokumenteret i ca. 87 publikationer, hvoraf
storstedelen var rettet mod en norsk forskningsoffentlighed. Vores analyse
af publikationernes indhold viser, at storstedelen af studierne fokuserede pé
implementeringen af reformen mens en mindre andel havde fokus pé refor-
mens malopfyldelse. Samlet set resulterede evalueringen i en pdpegning af en
rakke interessante generelle perspektiver, bl.a. at det for mange kommuner
var alt for omfattende at integrere tre velfeerdstjenester under et tag, at der
var en rekke udfordringer forbundet med realiseringen af partnerskaber
mellem det statslige og lokale niveau, at der opstod en reekke dilemmaer
mellem at ansatte personer med generalist versus specialistkompetencer i
Nav-kontorerne og at reformen neeppe har faet flere i arbejde eller fort til
oget brugerorientering og effektivisering. Blot for at neevne et lille udpluk
af de mange forskelligartede resultater. Hertil kommer, at storstedelen af
publikationerne var tilbageholdende med af levere anbefalinger og praktiske
handlingsanvisninger. Det stemmer fint overens med interviewpersonernes
papegning af, at evalueringen kun i et begreenset omfang forméede at bidrage
med input til implementeringsprocessen og forslag til justeringer. I stedet er
evalueringens vesentligste hovedresultat et bidrag til langsigtet videnopbyg-
ning og til demokratisk debat bade i kraft af de mange publikationer og den
lgbende formidling af evalueringens fund. Det kom bl.a. til udtryk ved medi-
edebat, opleeg for borgerne, brugere og beslutningstagere etc. (se Breidahl
mfl. (2014) for en nermere gennemgang og analyse af publikationerne).

Serligt kundskabsdirektoren i AV-direktoratet er kritisk overfor dette og
pegede i interviewet p4, at evalueringen i sin helhed i for hej grad var domi-
neret af sdkaldt 'universitetslignende’ forskning og manglede indsigter om,
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hvordan Nav-kontorerne bedre kan styres samt samspillet mellem Nav og
det omgivende samfund, herunder arbejdsmarkedet. Med andre ord var den
valgte organiseringsform med til at speende ben for, at evalueringen lebende
kunne give input og komme med tilbagemeldinger til arbejdet med imple-
menteringen af Nav-reformen. Her kommer Hagen-udvalget ind i billedet
igen, da den netop ikke byggede pé «universitetslignende forskning» men
gjorde brug af registerdata samt administrative data, hvorimod mange af
evalueringspublikationerne i hgjere grad gjorde brug af kvalitative data.
Derfor fik den, ifolge embedsmend fra departementet samt kundskabsdi-
rekteren i AV-direktoratet, en central rolle at spille i forhold til tilpasningen
af reformen i implementeringsfasen. Et eksempel pd, at denne evaluerings
udstrakte forskningsfrihed pa nogle fronter har veret en udfordring for den
rationelle paradigmes tro pa instrumentel viden.

PERSPEKTIVERENDE KONKLUSION

Den steerke tro pa at evalueringer kan anvendes til at effektivisere og
forbedre samfundet er utallige gange blevet udfordret og det er en problem-
stilling, som evalueringslitteraturen har kredset om i en arraekke. Formalet
med denne artikel har veeret at bidrage til dette spargsmal nsermere bestemt
udfordringerne forbundet med instrumentel evalueringsanvendelse.

I modseatning til storstedelen af litteraturen, der har haft fokus pa denne
anvendelsesproblematik i forbindelse med evalueringer af afgreensede
programmer, har afsettet for denne artikel veret evalueringsanvendelse i
forbindelse med storre forvaltningsreformer. Et empirisk genstandsfelt som
et dybdegdende casestudie af evalueringen af Nav-reformen (EVANAV) har
givet os mulighed for at studere nermere.

Den empiriske analyse vidnede om, at konteksten for policy-leering er af
afgerende betydning, herunder det komplekse samspil mellem vidensanven-
delse pa den ene side og de politiske samt administrative mulighedsbetin-
gelser pd den anden. Fraveret af instrumentel anvendelse knytter dermed an
til nogle mere grundleggende problemstillinger forbundet med politik samt
politiske problemstillinger og kan ikke alene henfares til udformningen af
den pigeldende evaluering.

Selvom at konteksten for policy-leering i forbindelse med EVANAV pé
nogle fronter var fordelagtig (bl.a. var reformen og evalueringen ikke praget
af naevneveerdige politiske magtkampe og pa forhand definerede interesser),
sd var den ogsa praeget af ustabile praferencer og foranderlige omgivelser.
Det satte sit spor gennem hele processen, da det fra starten var uklart,
hvad der var formalet med evalueringen. Idealet om instrumentel rationa-
litet hviler pé en antagelse om lineare processer pa problemlgsning — man
veelger den bedste mulige losning til at opna et givent mél. EVANAV vidnede
imidlertid om, at preeferencer er omskiftelige og at det er svert at spd om
fremtiden. Saledes lagde man sig fast pd en bestemt model for organise-
ringen — midlet — inden at mélet var fastlagt. Hertil kom, at der igennem
hele processen herskede flere og divergerende forventninger til, hvad evalue-
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ringen skulle anvendes til. Idealet om instrumentel policy-leering blev derfor
allerede i udgangspunktet udfordret: Sdvel internt i departementet som i det
centrale Mdl- og rammedokument. Processen omkring evalueringen af Nav-
reformen vidner sdledes om, at der ikke var tale om en opdragsgiver med et
veldefineret mal, der valgte det mest hensigtsmeessige middel til at forfolge
dette mal. At det er tilfeeldet er maske ikke s& overraskende taget Nav-refor-
mens kompleksitet, foranderlighed, et langt tidsperspektiv og ustabile omgi-
velser i betragtning. Det er resultater, der understotter de mere kritiske dele
af evalueringsanvendelseslitteraturen.

Den empiriske analyse rejste ogsé tvivl om, hvorvidt departements
modtagerapparat var gearet til at hdndtere og omseette resultaterne fra
evalueringen. Séledes blev det med tiden mere eller mindre tilfeeldigt, hvem
der laeste evalueringens resultater. Der blev nedsat en uformel leesegruppe
internt i departementet, men interessen for at leese resultaterne forsvandt
gennem drene og resultaterne blev ikke omsat og bearbejdet. I stedet blev der
anvendt andre videnskilder til at korrigere implementeringsprocessen.

Endelig synes ogsa valget af Forskningsradet som tovholder at vere en
vigtig kilde til forstéelse af, hvorfor EVANAV i hgjere grad bidrog til lang-
sigtet kundskabsudvikling end til korrigering af implementeringen. Saledes
understottede den valgte organiseringsform, herunder armsleengde prin-
cippet og den hertil horende udstrakte forskningsfrihed, malsatningen om
langsigtet kundskabsudvikling.

Resultaterne giver en indsigt i nogle af de serlige udfordringer, der
er pa spil, ndr vi har at gore med storre forvaltningsreformer praeget af
kompleksitet og foranderlighed, og kan dermed ikke generaliseres til udford-
ringerne forbundet med instrumentel evalueringsanvendelse mere generelt.
Evalueringer af storre forvaltningsreformer kan imidlertid ogsa udformes og
gennemfores meget forskelligt og noget tyder pd, at udfordringerne maske
var seerligt udtalte i forbindelse med EVANAV, bl.a. fordi der i udgangs-
punktet var flere — delvist modstridende — mélsetninger i spil og fordi
der var tale om en evaluering organiseret eksternt i regi af forsknings-
rddet. Sporgsmalet er derfor, om en anden type af organisering (f.eks. hvor
de sektorielle organer er en del af det permanente evalueringssystem (som
tilfaeldet er i Sverige)) i hojere grad kunne havde bidraget til instrumentel
policy-leering? Samtidig viser en komparativ analyse, at den instrumentelle
brug af evalueringer i Danmark i forbindelse med evalueringen af kommu-
nalreformen (ogsé en storre forvaltningsreform) havde bedre vilkdr end i
forbindelse med EVANAV. Méske fordi der var tale om en intern evaluering,
hvor centrale interessenter fik evalueringsansvar og dermed en platform til
at udeve interessevaretagelse. Dermed var den politiske interesse for evalue-
ringen gennemgdende tilstede, da der var politisk eftersporgsel efter viden til
anvendelse i praktiske handlingssituationer. Samtidig var der ogsé stor poli-
tisk uenighed om, hvorvidt reformen skulle evalueres (Breidahl mfl. 2016).
Endnu et eksempel pd, at konteksten for policy-leering er af afgerende betyd-
ning, herunder det komplekse samspil mellem vidensanvendelse pa den ene
side og de politiske samt administrative mulighedsbetingelser pa den anden.
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Som tidligere naevnt, blev EVANAV fra flere sider anerkendt for, at den
bidrog til langsigtet kundskabsudvikling og til demokratisk debat i den
bredere offentlighed. Malsatninger som ikke indgik som led i den danske
evaluering af kommunalreform og det var da ogsa meget begrenset, hvad
den bidrog til pa den front. Det rejser spergsmalet om, hvorvidt vi har at gore
med en serlig oplysningsorienteret evalueringskultur i Norge.
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