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FORORD

At skabe dokumentation for effekt af arbejdsmiljgindsatser er sin sag. At blive enige om maden at ggre
det pa er en anden sag. I arenes lgb har aktgrerne hver iseer - og i mange tilfaelde pa hver deres made -
arbejdet for at evaluere deres indsatser pa en made, der kan vise, at indsatsen har haft effekt i ar-
bejdsmiljget.

Kravene til dokumentation og legitimering af arbejdsmiljgindsatserne er stadigt stigende og viser sig
bl.a.i 2020-arbejdsmiljgstrategien, hvor der stilles krav til, at effekten af de igangsatte indsatser bliver

synlig.

Malene i 2020-arbejdsmiljgstrategien er samfundsmaessige mal og s ambitigse, at det kraever et sy-
stem, som traekker i samme retning og anvender hinandens kompetencer og erfaringer - med respekt
for hinandens roller. Der er et stadigt behov for at blive klogere p3, hvad der virker, og hvad der ikke
virker ude i virkeligheden.

Som et led i at skabe klarhed og synlighed pa feltet "Evaluering af arbejdsmiljgindsatser” har radet
taget initiativ til denne publikation. En publikation, som kan bidrage til en felles forstaelse og en
ramme for evaluering og maling af virkninger pa arbejdsmiljgomradet.

Det naeste skridt pa vejen er en felles enighed om, at arbejdsmiljgindsatser fremover planlaegges, im-
plementeres og evalueres. Arbejdsmiljgradet vil arbejde for, at denne enighed i aktgrsystemet opnas,
og radet haber p3, at publikationen og kommende drgftelser kan veere med til at skabe stgrre transpa-
rens i aktgrsystemet om evaluering.

Publikationen og dens anbefalinger repraesenterer en tilgang til planlaeegning og evaluering , der kan
bidrage til fremtidig leering af arbejdsmiljgindsatserne og legitimering af arbejdsmiljgarbejdet i parts-
systemet. Med lzeringen som omdrejningspunkt for den videre indsats kan det sikres, at de ambitigse
mal i 2020-arbejdsmiljgstrategien opnas.

God lzese- og arbejdslyst

Lisbeth Lollike
Formand for Arbejdsmiljgradet
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1. RESUME

Evalueringer undersgger som udgangspunkt om noget virker - altsd om det fgrer til de gnskede resul-
tater - ofte betegnet som effekten. Evidens anvendes til at betegne viden om hvor sandsynlig effekten
er. Det er et begreb som bruges og misbruges til mange forskellige formal. I sin grundbetydning bety-
der det blot at vi kan underbygge vores antagelser med oplysninger. Inden for forskningen har evi-
densbegrebet dog en noget mere ophgjet betydning — som viden der er videnskabeligt underbygget. |
den forbindelse bruges evidensbegrebet serligt inden for det medicinske omrade. Herfra stammer
dogmet om at evidens alene kan bygge pa forsgg hvor man sammenligner en tilfeeldigt udvalgt gruppes
reaktioner pa en intervention med reaktionerne hos en kontrolgruppe der ikke har vaeret udsat for
interventionen. Evidens i denne forstielse anvendes ofte om vidensgrundlaget for sammenhangen
mellem velafgreensede pavirkninger i arbejdsmiljget og konsekvenser for helbredet. Nar der gennem-
fares arbejdsmiljgindsatser er ssmmenhangene imidlertid mindre velafgreensede og mere komplekse.
Kontekst har fx stor betydning; forebyggelse af ulykker fra en rundsav afthaenger ikke kun af om af-
skeermningen er pa plads, men ogsa af arbejdspladsens sikkerhedskultur. I den medicinske tradition
gger det evidensen hvis man kan afkoble netop de variable der ikke indgar i en direkte drsagssam-
menhaeng. Men i en arbejdsmiljgmaessig sammenhang viser det sig ofte at veere netop sadanne for-
hold, der er interessante og afggrende for om en indsats virker selvom de er besveerlige at seette pa
begreb og kvantificere.

Man bliver derfor ngdt til at se pa effekt i en bredere sammenhang. I denne publikation betragter vi
virkning som et begreb for de forandringer en arbejdsmiljgindsats kan have. Dermed reserveres ef-
fektbegrebet til de sammenhaenge hvor en direkte kausalitet kan dokumenteres. Det er for arbejdsmil-
jgindsatser ofte vanskeligt. En virkning kan yderligere opdeles i output, outcome og impact. Output er
den umiddelbare 'leverance’ af indsatsens kerneaktiviteter. Den afggrende virkning er her om indsat-
sen har formaet at bringe disse ’leverancer’ frem til den rette malgruppe. Outcome er de virkninger
indsatsen har overfor malgruppen pa lidt leengere sigt, mens impact er den mere langsigtede virkning
fx i form af holdbare forandringer og zendringer i opfattelser, prioriteringer og kultur.

Evalueringsforskningen (som den fx diskuteres af Dahler-Larsen 2010;Krogstrup 2011) har peget pa
at kvaliteten af en evaluering i hgj grad er atheengig af de antagelser (i form af en programteori) der
leegges til grund for udfgrelsen af evalueringen. En programteori forstds i denne sammenhaeng som
det samlede szt af antagelser om hvordan en indsats vil virke. I denne publikation er det vores 'pro-
gramteori’ at evnen til at designe funktionelle evalueringer pa arbejdsmiljgomradet afhaenger af at alle
aktgrer samlet set bliver bedre til at udvikle, beskrive og arbejde med refleksive programteorier som
led i de evalueringer, der skal gennemfgres. En sddan refleksiv programteori kraever at arbejdsmiljg-
aktgrerne forholder sig til mulighederne for at bestemte indsatser vil omforme en given praksis i virk-
somhederne i den tilsigtede retning. Vi introducerer i den forbindelse begrebet mekanismer der daek-
ker over de kreefter der far omsat en indsats til konkrete @ndringer af arbejdsmiljget. Og vi argumen-
terer for at mekanismebegrebet ggr det muligt at sammenligne forlgbet af arbejdsmiljgindsatser pa
tveers af virksomheder og brancher.

Sammenhzengen mellem programteorien bag en arbejdsmiljgindsats og mulighederne for at evaluere
dens efterfglgende virkninger vil ofte athaenge af mulighederne for at rumme kompleksiteten af den
samlede arbejdsmiljgindsats. Mange arbejdsmiljgproblemer kan betegnes som ‘vilde’ problemer som
er praeget af stor kompleksitet, og hvor arsagssammenhaengene mellem indsats og virkning bliver van-
skelige at klarggre. Det er en udfordring for de geengse forestillinger om troveerdighed (reliabilitet) og
gyldighed (validitet). Den interne validitet handler om den anvendte metode (teoretisk og praktisk)
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faktisk er i stand til at pavise de sammenhaenge som man vil undersgge. Mens den eksterne validitet
handler om mulighederne for at generalisere resultatet til en bredere sammenhzng. | samfundsmaes-
sige indsatser er det stort set aldrig muligt at gentage den samme indsats, og det er derfor seerligt vig-
tigt at kunne generalisere resultaterne for at kunne leere af erfaringerne ved tilretteleeggelsen af den
naeste indsats. Samtidig er der krav om en omhyggelig metodebeskrivelse der giver andre forskere,
evaluatorer og beslutningstagere mulighed for at vurdere om en undersggelse metodemaessigt er gen-
nemfgrt pa en troveerdig made.

Ved evalueringen af hvordan en arbejdsmiljgindsats virker, bliver det relevant at se pa hvilke virke-
midler indsatsen benytter sig af. Vi anvender en overordnet systematisering af virkemidler som man
kan finde hos Evert Vedung (1998). Vedung skelner i sin typologi over 'policy instruments’ mellem
kategorierne regulering (pisk), incitament (gulerod) og viden (preediken). Begreberne er et udtryk for
den made virkemidlerne forventes at pavirke modtagerne til at gennemfgre de gnskede handlinger.
Man kan derfor opfatte kategorierne som en overordnet inddeling af de tre grundlaeggende mekanis-
mer en samfundsmaessig indsats kan betjene sig af.

[ denne publikation praesenteres flere forskellige tilgange til evaluering. Det drejer sig om proceseva-
luering, monitorering, effektevaluering og virkningsevaluering. Szerligt virkningsevalueringerne lever
op til mulighederne for at forstd de mekanismer som fgrer til forandringer, og dermed for at leere af
evalueringerne nar den naeste indsats skal szettes i vaerk. Mange evalueringer ender imidlertid med at
vaere sakaldte pragmatiske evalueringer der plukker lidt hist og her blandt de forskellige evaluerings-
tilgange. Det kan der vaere gode begrundelser for. Velges en '‘pragmatisk’ evaluering frem for en af de
rendyrkede, traditionelle evalueringstilgange, er der dog en oplagt risiko for at man szetter sig mellem
to stole. Den information som kommer ud af en sammensat evaluering, kan pa den made blive sa usik-
ker og metodisk tvivlsom at den reelt ikke bidrager til et forbedret beslutningsgrundlag.

Det konkrete evalueringsdesign er typisk begrundet i de tilgeengelige ressourcer og den politiske vir-
kelighed evalueringen skal foretages i. Ofte er det antagelsen at jo mere evalueringerne lever op til de
idealer man finder inden for den naturvidenskabelige forskning, des bedre. Det er imidlertid sddan at
uvildige, objektive evalueringer er et ideal snarere end en realitet. Det skyldes at evalueringer normalt
saettes i gang af de samme beslutningstagere som er ansvarlige for den indsats, som skal evalueres.
Dette sammenfald kan give relativt gode muligheder for at anvende evalueringsresultaterne og blive
klogere pa hvad man gjorde godt og skidt, fordi det er den primare bruger som bestiller evalueringen.
Men der er ogsa en bagside. Beslutningstagerne vil naeppe have interesse i evalueringsresultater som
paviser at det var en forkert beslutning, og at pengene er spildt. Samtidig er evaluator typisk en konsu-
lentvirksomhed som lever af at lave evalueringer, og den vil normalt ikke have interesse i at leegge sig
ud med bestilleren af evalueringen, samtidig med at evaluator selvfglgelig er athaengig af at bevare sit
faglige renomme. Evalueringsprocessen bliver altsa i stgrre eller mindre omfang pavirket af de invol-
verede aktgrers forstdelser og interesser. Denne problemstilling med interesse-bias kan man forsgge
at imgdega ved at inddrage paneler af uaftheengige forskere/eksperter i evalueringsprocessen. Selvom
alle personer og forskningsinstitutioner aldrig er helt interessefrie og selvom denne type tiltag bade
fordyrer og komplicerer evalueringen, vil det saerligt ved mere omfattende evalueringer veaere relevant.

Udover at valget af evalueringsdesign er begrundet med det praktisk mulige, er det ogsa meget afhaen-
gigt af hvilken type arbejdsmiljgindsats der er tale om. Den sidste del af publikationen handler netop
om hvordan man kan sammensatte (pragmatiske) evalueringsindsatser som tilpasses forskellige ty-
per indsatser. Vi arbejder med fire forskellige evalueringsscenarier som hver for sig pa forskellig made
skal tilpasses til de tilgeengelige ressourcer.



Evaluering af den begraensede indsats
Evalueringsdesignet bgr her vaere simpelt og benytte meget fa ressourcer der alligevel bidrager med
relevant viden. Ofte vil selvevaluering veere den mest relevante evalueringsform.

Evaluering af den omfattende indsats

Evalueringsdesignet ma her bygge pa klare programteorier som kan danne grundlag for sterkt priori-
terede evalueringer. Der bgr udformes en dynamisk, strategisk planleegningsmodel med fglgende trin:
Situationsanalyse, strategiske mal, kritiske succesfaktorer, malepunkter, handlingsplan, evaluering,
leering og opfelgning.

Tvaergaende evaluering
I denne evalueringsform er der mulighed for at evaluere sammenlignelige indsatser pa forskellige om-

rader. Evalueringsdesignet ma her forholde sig til at indsatserne har forskellige malgrupper, og maske
dermed ogsa har varierende programteorier, men omvendt er fordelen at erfaringerne kan puljes og
bruges pa tvers.

Evaluering af et program
Et program bestar typisk af flere projekter/indsatser. Evalueringen ma derfor opbygges saledes at

evaluator gennem evalueringen af de mange enkelte projekter bliver i stand til at kunne gennemfgre
tveergdende analyser af projekterne. Derved bliver det muligt at na frem til generaliserede konklusio-
ner, om hvad der virker og ikke virker i projekterne.

Hovedformalet med at evaluere arbejdsmiljgindsatser er at producere leering der tillader arbejdsmil-
josystemet konstant at forbedre effektiviteten af indsatserne. Der er behov for at udvikle en refleksiv
evalueringskultur. Udviklingen af en sddan kultur kan stgde ind i snubletrade. En af disse snubletrade
er muligheden af at evalueringer bliver til legitimeringsforanstaltninger frem for at give leeringsmulig-
heder. En anden snubletrad er at det stadige og tiltagende krav om evalueringer kan komme til at pa-
virke hvad der kommer til at veere indholdet i indsatserne. Dette skal ses i sammenhang med det store
fokus pa evidens. Hvis vi kun iveerksaetter indsatser som vi pa forhand har hug og stikfast viden om
virker, bliver det maske sa som sa med udviklingen og lzeringen. Derfor er stadige og lgbende diskus-
sioner af bade det faglige og praktiske indhold i evalueringer centrale. De er ngdvendige for at sikre at
vi til stadighed leerer og derigennem far at pavirke arbejdsmiljget i en positiv retning.

Som vi har argumenteret for, er det afggrende at man valger den evalueringsform der giver bedst me-
ning i forhold til den indsats man gnsker at evaluere. Virkningsevaluering er den evalueringsform (til-
passet de konkrete omstendigheder) der i mange tilfeelde er at foretraekke fordi den bedst tilgodeser
de leeringsformal der i seerlig grad knytter sig til evaluering af arbejdsmiljgindsatser.
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2. INDLEDNING

Denne publikation bygger pa evalueringsteori. Formalet er at give et vaesentligt bidrag til at forsta
hvad evaluering er, og hvordan og hvornar den bedst kan anvendes til evaluering af forskellige typer
projekter inden for arbejdsmiljgomradet. Arbejdsmiljgomradet er praeget af en lang og sterk forsk-
ningstradition der har veeret med til at udvikle en bred forstaelse af hvad arbejdsmiljg er, og hvordan
det haenger sammen med helbred og trivsel. Denne forstdelse er bygget op gennem en lang raekke
forskningsbidrag der tilsammen har skabt viden om arbejdsmiljg og effekten af arbejdsmiljginterven-
tioner. Der er nu behov for at anvende den eksisterende viden om arbejdsmiljg til at fa en bredere for-
stdelse af hvordan samfundsmeaessige arbejdsmiljgindsatser fungerer. Det kan bla. ske i forbindelse
med den evalueringspraksis der er under opbygning i disse ar. I denne udvikling er det vigtigt at tage
hensyn til de seerlige problemstillinger og dilemmaer som knytter sig til evaluering og som bl. a. er
med til at adskille forskning og evaluering.

Evaluering kan overordnet defineres som en systematisk bedgmmelse af udfald, praestationer og or-
ganisering af samfundsmaessige aktiviteter. Det er en bedgmmelse som er rettet mod fremtidige hand-
lingssituationer, og dermed har evalueringer et anvendelsessigte (Dahler-Larsen 2010;Vedung 1997).

Det konkrete anvendelsessigte, der er forbundet med evalueringer, adskiller evaluering fra forskning
fordi forskning ikke ngdvendigvis har et direkte anvendelsesformal. Pa trods af denne skillelinje mel-
lem evaluering og forskning er der betydelige fellestraek: Fx benytter evaluering metoder som ogsa
anvendes specielt indenfor samfundsvidenskaben og i stigende grad ogsa af kvalitetskrav som kan
genfindes i forskningsverdenen. Evaluering er, som den samfundsvidenskabelige forskning, ogsa prae-
get af store diskussioner og uenigheder bade om de overordnede tilgange (paradigmer) for evaluering,
og hvilke konkrete metoder der er bedst egnede. Derudover har felter inden for forskning ogsa kastet
sig over evaluering som et serskilt forskningsobjekt.

Evaluering er en malrettet aktivitet der interesserer sig for viden om konkrete indsatser som grundlag
for at treeffe beslutninger om nye indsatser. Selvom forskningen leverer vaesentlig viden som indsatser
kan bygge p3, kan den sjeldent pa kort sigt anvendes direkte som grundlag for beslutningstagning.
Forskningen vil typisk bidrage med bredere svar med flere nuanceringer, og ofte lang tid efter beslut-
ningstagerne har vaeret ngdt til at tage stilling til den nzeste indsats. Evaluering bliver derfor vigtig for
at sikre det bedst mulige grundlag for aktuelle beslutninger.

Der er imidlertid en raekke seerlige problemstillinger knyttet til evaluering - nogle generelle og andre
sarligt knyttet til arbejdsmiljgomradet. Et af hovedproblemerne handler om at finde frem til sammen-
haenge mellem indsats og effekt. Vi har maske nogen viden om at der er en vis sammenhaeng mellem
de forskellige led i keeden. Vi mangler blot sikre metoder til at skille direkte effekter fra alle mulige
andre faktorer som ogsa har betydning, og dermed fungerer som en slags baggrundsstgj. Sa selvom vi
ikke har absolut viden om virkningerne hen gennem kaeden, betyder det ikke at der ikke er nogen
virkning. Et veesentligt element der ofte vil ‘'mudre’ billedet, er de generelle udviklingsstrgmme i sam-
fundet. For eksempel har den gkonomiske krise og afmatning i byggesektoren betydet stigende ar-
bejdslgshed i denne branche. Effekten af samtidige arbejdsmiljgindsatser der malrettes mod nedbrin-
gelse af ulykkesfrekvensen i branchen, vil derfor vaere svear at male; for hvad skyldes faldet i beskaefti-
gelsen og mindsket travlhed, og hvad kan tilskrives den specifikke arbejdsmiljgindsats?

Den stigende kompleksitet der karakteriserer de problemer som arbejdsmiljgreguleringen skal for-
holde sig til, kan lidt forenklet eksemplificeres som forskellen mellem at regulere hgreskadende stgj og

stress. Stgjen er umiddelbart til at "fa gje pa"; den kan relativt let males, hvad der forarsager stgjen er
5



ofte enkelt at fastsld, at pege pa lgsninger er ligetil (men ikke altid), og virkningen pa sundheden har vi
et simpelt mal for. Hvis vi skal evaluere indsatsen mod stgj i arbejdsmiljget, er der altsa en rakke
vaerktgjer, som vi kan bruge. Stress-epidemien - som nogen kalder det - er tilsyneladende omfattende,
men dog ikke i en sddan grad at der ikke hersker stor uenighed om dens realitet og omfang. Der er
ingen sikre biologiske markgrer for stress. Hvad der fordrsager stress, er ofte helt uklart og abent for
diskussion. Der er kun i begrenset omfang udviklet lgsninger som bare med rimelig sikkerhed kan
reducere medarbejdernes stress - for slet ikke at tale om at sikre at arbejdsforholdene ikke er stres-
sende generelt set - og den langsigtede virkning af stress pa befolkningens sundhed er i bedste fald
uklar. Omvendt er det stadig ngdvendigt at anvende den tilgangelige viden med al sin usikkerhed til at
forsgge at forebygge stress, men denne usikkerhed ggr det vanskeligt at svare pd, hvordan man evalu-
erer arbejdsmiljgindsatser overfor stress. Dette er selvfglgeligt pd ingen made enestdende for ar-
bejdsmiljgarbejdet. Samfundet er praeget af en stigende kompleksitet hvilket er en udfordring som
generelt praeger forskning, evaluering og politik.

En given arbejdsmiljgindsats fungerer normalt i sammenhaeng med mange andre indsatser, og det er
den feelles pavirkning fra disse indsatser som forsgger pa at endre adfeerden hos virksomhedens le-
delse og medarbejdere. Der er tilsynsfgrende fra Arbejdstilsynet, der er informationskampagner fra
BAR og Videncenter for Arbejdsmiljg, der er arbejdsmiljgradgivere, der er arbejdsmiljgrepraesentanter
med viden fra arbejdsmiljgkurser, og der er ledere der har arbejdsmiljgperformance inkluderet i deres
bonusvilkar. Det bliver derfor vanskeligt at adskille et enkeltstdende BAR-projekts virkning fra syner-
gien med de mange andre indsatser som i princippet sgger at opna en tilsvarende adferd i virksomhe-
derne.

Et andet klassisk problem nar det geelder koblingen mellem arbejdsmiljg og sundhed, er latenstiden.
Fra udsattelsen for krzeftfremkaldende stoffer eller stgj til diagnoser som kreaeft eller varigt hgretab
gar der ofte flere artier. Andre virkningsmekanismer har vasentligt kortere tid fra pavirkning til ef-
fekt, men selv i koblingen mellem arbejdsmiljgarbejde og arbejdsmiljg kan der sagtens veere en vis
forsinkelse; det er jo netop i det lange seje trak i ledelsen og arbejdsmiljgorganisationen at grundlaget
laegges for en organisation der kan og vil ggre noget ved arbejdsmiljgproblemerne.

Det maske vanskeligste problem er arbejdsmiljgets ggede kompleksitet. Arbejdsmiljgreguleringen har
i stigende omfang faet kompleksitet som et grundvilkar. Der er langt fra bgrnearbejde til arbejdsrela-
teret stress. | Arbejdsmiljglovens levetid har arbejdsmiljgproblemstillingerne udviklet sig ganske be-
tydeligt. I den fgrste periode var der en veesentlig udvikling omkring stoffer og materialer, hvor op-
marksomheden pa kreft, reproduktionsskader, hjerneskader og hudirritation steg betydeligt. Siden er
indeklima, muskelskeletbesvaer og psykisk arbejdsmiljg blevet tildelt en stadig stgrre opmeerksomhed.
Samtidigt har det samfundsmaessige mal med arbejdsmiljgindsatsen ogsa udviklet sig fra at have fokus
pa at begraense nedslidning og sygdom til at reducere sygefravaeret.

Endelig udggr omkostninger en barriere for at gennemfgre sa grundige evalueringer at man kan opna
en sikker viden om reguleringens virkning - at etablere viden er ikke omkostningsfrit. Det vil typisk
veere sadan at jo mere preecis viden man gnsker sig, jo laengere tid og jo stgrre omkostninger vil der
veaere forbundet med at opna denne viden. Hvis den gnskede viden yderligere skal have en hgj grad af
validitet, vil det typisk kreeve en indsnaevring af undersggelsesfeltet, idet 'stgjen’ skal holdes ude. Der-
ved bliver det ogsa sverere at anvende denne mere sikre viden i andre sammenhange. Der skal gan-
ske naturligt veere et rimeligt forhold mellem budgettet for selve indsatsen og omkostninger til at vur-
dere den. Og i forleengelse af denne pointe er evalueringer og det evaluerede ikke hermetisk lukkede i
forhold til hinanden. Malinger pavirker det malte, ligesom det ikke er tilfeeldigt hvad man udvalger at
evaluere.
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I denne publikation diskuteres en raekke teorier og begreber. Formalet er at fa indsigt i de szrlige pro-
blematikker evaluering af arbejdsmiljgindsatser kan afstedkomme. Det er vores vurdering at der er
behov for en praecisering af de begreber der ofte anvendes i fleeng, nar vi snakker om arbejdsmiljgind-
satser, kampagner, interventioner, virkemidler og lignende. Det er en ngdvendighed for at forsta hvor-
dan en given form for en indsats kan virke, og efterfglgende for at kunne evaluere om den faktisk har
virket efter hensigten. Nar det lykkes, kan evalueringer netop give vardifuld leering, som kan anvendes
til at forbedre efterfglgende arbejdsmiljgindsatser.

I det naeste kapitel vil vi beskaeftige os med hvordan samfundets arbejdsmiljgindsats har udviklet sig,
og hvordan man allerede pa et tidligt tidspunkt har sggt at evaluere den. I kapitel 4 preesenterer vi
udviklingen inden for evalueringsteori. Dernzest diskuterer vi i kapitel 5 hvordan arbejdsmiljgindsat-
ser virker. [ kapitel 6 og 7 arbejder vi med begrebet programteori som er et ngdvendigt grundlag for at
designe og evaluere effektive indsatser. I kapitel 8 kobler vi de forskellige evalueringsparadigmer til
overvejelser om hvordan man kan omsaette disse mere teoretiske overvejelser om evaluering til kon-
krete handlinger. Kapitel 9 kommer ind pa mulighederne for at tilretteleegge konkrete evalueringer af
arbejdsmiljgindsatser bla. i forhold til fire forskellige typer indsatser. I dette kapitel diskuterer rap-
porten ogsa hvordan man kan evaluere hele programindsatser hvor mange forskellige indsatser (der
alle skal evalueres hver for sig) virker samlet. Endelig indeholder kapitel 10 en diskussion af perspek-
tiver for den videre udvikling af evaluering af arbejdsmiljgindsatser.



3. ARBEJDSMILJ@ OG EVALUERING — F@R 0G NU

[ handlingsplanen "Nye veje til et bedre arbejdsmiljg - Regeringens strategi for arbejdsmiljgindsatsen
frem til 2020” (Beskaeftigelsesministeriet 2011) kommer tankegangen om evaluering som byggesten
for fremtidige beslutninger tydeligt til udtryk. . Handlingsplanen har en raekke direkte referencer til
overvagning og evaluering som grundleeggende politikredskaber pa arbejdsmiljgomradet.!

Det fremgar af handlingsplanen at den er vidensbaseret for sa vidt som den ... hviler pd et staerkt fag-
ligt fundament. De seneste dr er der indhentet bdde viden og erfaringer med arbejdsmiljgindsatsen. Ar-
bejdstilsynet, Det Nationale Forskningscenter for Arbejdsmiljo og Arbejdsskadesstyrelsen har lavet grun-
dig analyse og vurdering af de centrale udfordringer ...” (s. 1).

Handlingsplanen henviser da ogsa under overskriften "Et solidt fagligt grundlag” helt direkte til rap-
porten "Fremtidens arbejdsmiljg 2020 - Fagligt grundlag for prioritering af arbejdsmiljgindsatsen”
(Arbejdstilsynet 2010b), som er Arbejdstilsynets rapportering af det indhentede vidensgrundlag.

Handlingsplanen er prioriteret og indeholder, som det hedder, " Tre ambitigse og konkrete mal” for:

1. Antallet af arbejdsulykker
2. Antallet af beskeaeftigede, som er psykisk overbelastede
3. Antallet af beskaeftigede, der har muskelskeletoverbelastninger.

Handlingsplanen er formuleret som 19 initiativer hvoraf flere peger pa evalueringer. Sdledes har grup-
pen med initiativ 18 og 19 overskriften "Resultaterne skal dokumenteres”. Initiativ 18 er "Mdling af
fremdriften i arbejdsmiljpet”’, og her konstateres det i teksten at det i dag ikke er muligt at fglge med i,
om man kommer naermere malsaetningerne undervejs. Derfor skal der etableres malinger, der kan
muligggre dette. Initiativ 19 omhandler "Effektmadlinger af de konkrete indsatser”. Her hedder det: "Ved
at evaluere effekten af de forskellige aktiviteter fr man et reelt grundlag for at sikre, at aktiviteterne
bidrager bedst muligt til at opfylde mdlsaetningerne.” Og videre: "Regeringen vil fra 2011 stille krav om,
at Arbejdstilsynet og andre arbejdsmiljgaktgrer, der modtager midler fra det offentlige, skal dokumente-
re effekten af vaesentlige aktiviteter.” (Beskaftigelsesministeriet 2011, s. 14)

Men det er ikke kun de sidste to initiativer som traekker pa evalueringstankegangen. Initiativ 14, ”Bed-
re vejledning og information om arbejdsmiljg” handler om gennem en ekstern undersggelse at ”... afkla-
re, hvordan virksomhederne fir stgrre gavn af den virksomhedsrettede vejledning og information, ...".
Initiativ 10 "Undersggelse af erfaringerne med virksomhedernes arbejdsmiljgorganisation” stipulerer en
undersggelse af erfaringerne med omlaegningen pa omradet inden 2015. Endeligt er der initiativ ”Risi-
kobaseret tilsyn — Fokus pd virksomheder med arbejdsmiljgproblemer”, hvor kernen er at tilsynet med
virksomhederne skal afpasses sandsynligheden for at virksomhederne har problemer med arbejdsmil-

joet.

Risikobaseret tilsyn er neermest en modebglge indenfor en reekke reguleringsfelter (Black & Baldwin
2010) og bygger i hgj grad pa en evalueringstankegang. Risikobaseret regulering er en faellesbetegnel-
se som Black & Baldwin beskriver pa fglgende made: "Den vigtigste komponent ... er evaluering af risi-

! Handlingsplanen udmgnter en aftale mellem den davaerende regering (dvs. Venstre og Konservative),
Socialdemokraterne, Dansk Folkeparti og det Radikale Venstre fra marts 2011.
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koen for overtradelse og en vurdering af den betydning som overtradelse vil have for reguleringsmyn-
dighedens muligheder for at opnd sin mdlsaetning. I den ideelle form tilbyder risikobaseret regulering en
evidensbaseret metode til at madlrette brugen af ressourcer og til at prioritere opmaerksomhed pd den
starste risiko i overensstemmelse med en gennemskuelig, systematisk og begrundet overordnet ramme”
(s. 181, vor oversattelse). Kernen i risikobaseret regulering adskiller sig sdledes ikke fra centrale dele
af evalueringstankegangen, og begrebet risikobaseret tilsyn leener sig pa den made ogsa op ad en eva-
lueringstaenkning.

Der er saledes steerke traek i hele den handlingsplan for arbejdsmiljgindsatsen der geelder for de kom-
mende ar, som knytter an til aktuelle forestillinger om evaluering og evidensbaseret politik. Klarest
udtalt i initiativ 18, men ogsa i en raekke af de andre initiativer. Der refereres til evaluering relativt
overordnet og med lidt forskellige ord som bade handler om at dokumentere effekter, og om at finde
ud af hvordan virksomhederne far stgrst gavn af indsatser.

Det er netop formalet med denne publikation at afklare hvordan evaluering kan anvendes i arbejds-
miljgindsatsen pa den bedste made. For at komme dette formal naermere vil vi fgrst dykke ned i, hvor-
dan evaluering af arbejdsmiljgindsatsen i lidt bredere forstand har udviklet sig historisk set.

3.1 EVALUERING AF ARBEJDSMILJ@INDSATSEN I HISTORISK PERSPEKTIV

Forventninger om at regulering og politikleegning pa arbejdsmiljgomradet skal ske pa et gennemsig-
tigt, systematisk og forsvarligt grundlag, er jo ikke ny, omend forventningerne uden tvivl er taget til i
styrke som vi skal se senere. Denne udvikling skal naturligvis ses i lyset af at bade arbejdsmiljget og
vores forstdelse heraf ogsa udvikler sig. I det fglgende vil vi foretage nogle centrale nedslag i udviklin-
gen af evalueringsbglgen pa omradet.

[ en vis forstand ligger det i enhver myndigheds institutionelle natur at opsamle erfaringer og udvik-
lingstraek pa kvantitativ vis med henblik at korrigere og begrunde sin egen indsats. Af Gyldendals Sto-
re Danske Encyklopaedi fremgar det at: "Ordet statistik kommer via ty. fra nylat. statisticus 'hvad der
vedrarer statssager' og "Statistik, videnskab, som i sin oprindelige betydning omfatter en metodisk, em-
pirisk funderet beskrivelse af samfundsforhold vha. indsamling og systematisering af talmaterialer."
Danmarks Statistik blev etableret i 1850, og stat og statistik er sammenbundet fra fgrste feerd i etable-
ringen af den grundlovsbaserede forvaltning i Danmark. I Arbejdstilsynets fgrste arsberetning "Beret-
ning om Arbejdstilsynets Virksomhed indtil Udgangen af Aaret 1874" kan vi finde nedenstdende tabel
over bgrnearbejdere pa fabrikker.
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Figur 1: Uddrag af kopi fra Arbejdstilsynets fgrst rsberetning fundet pa nettet”

Vi kan henfgre principperne i vores gzeldende arbejdsmiljglovgivning til Arbejdsmiljgloven af 1975 -
som siden kun er blevet zendret gennem mindre omfattende loveendringer. Da arbejdsmiljgloven blev
udarbejdet, var det bl.a. pa grundlag af fire rapporter fra Arbejdsmiljggruppen af 1972 (1973; 1974;
1975; 1976) som langt hen af vejen kan opfattes som en systematisk evaluering af arbejdsmiljgtilstan-
den i begyndelsen af 1970'erne.

2 (http://www.emu.dk/gym/fag/hi/inspiration/tema/bornarb/28tabel 1874.pdf)
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Med handlingsprogrammet "Rent arbejdsmiljg ar 2005" fra 1996 begyndte Arbejdstilsynet at formule-
re malbare prioriteringer for sig selv og det samlede arbejdsmiljgsystem. I 1996 var de syv visioner
dog ikke mere malsatte end at de udpegede problemer bare skulle reduceres mest muligt/helt undgas,
som det hed.

Det var ikke kun arbejdsmiljgsystemet selv der stod som initiativtager til det forggede fokus pa evalu-
ering. Rigsrevisionen spillede en vaesentlig rolle i form af en undersggelse af Arbejdstilsynets styring af
tilsynsfunktionen i 2000 (Rigsrevisionen 2000). Nogle af de centrale og illustrative punkter i sammen-
fatningen var at:

"uanset at Handlingsprogram 2005 har skullet virke siden 1996, udviser antallet af arbejdsulyk-
ker og -lidelser, opdelt pd de 7 visionsomrdder og opgjort pd baggrund af de til Arbejdstilsynet
anmeldte arbejdsskader, ikke en klar stigende eller faldende tendens. (...),"

"Arbejdstilsynets resultatkontrakt ikke indeholder mdl for og resultatkrav til kvalitet og produk-
tivitet samt effekt af Arbejdstilsynets opgavevaretagelse,”

"Arbejdstilsynet i undersggelsesperioden ikke har foretaget produktivitetsmalinger ud over op-
gorelse af enhedsomkostningerne for udvalgte aktiviteter,”

"Arbejdstilsynet ikke har et samlet ledelsesinformationssystem, der systematisk opger resultater,
kvaliteten heraf, produktivitet og effekt".

Der var saledes et betydeligt pres pa en forgget evalueringsvirksomhed, og det var mdske en af drsa-
gerne til at der i 2002 blev strammet op pa 2005-handlingsplanen med konkrete reduktionsmal for
nogle af visionerne (alvorlige ulykker - 15 %, tunge lgft - 15 %, ensidigt, gentaget arbejde - 10 %, psy-
kisk arbejdsmiljg - 5 %). En vigtig detalje i "Rent arbejdsmiljg ar 2005" var ogsa ambitionen om "at
udbygge statistik og dokumentation bdde i Arbejdstilsynet og Arbejdsskadestyrelsen sa alle arbejdsmiljo-
aktgrer — herunder virksomheder - kan bruge det statistiske materiale." Der har siden vaeret en vasent-
ligt forgget monitorering af arbejdsmiljget, fx har man udarbejdet de sakaldte overvagningsrapporter
siden 1999 og gennemfgrt de sdkaldte VOV-undersggelser (VOV for VirksomhedsOverVagning) siden
2001.

Handlingsprogrammet "Rent arbejdsmiljg 2005" blev evalueret i rapporten "10 dr med handlingspro-
grammet Rent Arbejdsmiljg dr 2005" (Arbejdstilsynet 2007a). Resultatet var lidt nedsldende for sa vidt
som malet ikke blev naet for tre af malsaetningerne, mens der for hgjrepetitivt arbejde blev fundet et
fald pa 18 %, og dette mal var saledes blevet opfyldt.

1 2005 kom "Fremtidens arbejdsmiljg 2010" (Arbejdstilsynet 2005) som ogsa havde konkrete reduk-
tionsmal pa sine fire prioriterede indsatsomrader: Ulykker - 20 %, psykisk arbejdsmiljg - 10 %, mu-
skelskeletbesveer - 10 %, stgj — 15 % for hgreskadende stgj, 10 % for gvrig stgj. En seerlig detalje er at
reduktionsmédlene denne gang var formuleret som effekt pa sygefravaeret - ikke som reduktion i be-
lastningen. Man kan sige, at evalueringsmetoderne udvikles og evalueringsindsatsen intensiveres,
samtidigt med at malsaetningerne for selve indsatsen fokuseres, sa de er mere pracist formulerede i
forhold til det man egentligt gnsker at opna. I denne periode var der netop et steerkt fokus pa arbejds-
udbuddet.

[ forbindelse med arbejdsmiljgreformen 2004 iveerksatte Arbejdstilsynet en stgrre evaluering af re-
formen. Evalueringen er afrapporteret i en raekke arbejdspapirer, fire delrapporter og en slutrapport
(Arbejdstilsynet 2010a). En lang raekke aktgrer eller institutioner er ogsa blevet evalueret i de senere
ar fx:
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e "Evaluering af Videncenter for Arbejdsmiljg — Centerets virksomhed 2005 til primo 2008" (Advice
A/S 2008)

o "Stikprovevis effektevaluering af branchearbejdsmiljgrddenes projekter" (Capacent & Arbejdstil-
synet 2007)

o "Evaluering af Arbejdsmiljgforskningsfonden” (Arbejdstilsynet 2011)

Uanset den mere gennemgribende evalueringsindsat er det dog vanskeligt at pavise resultater pa det
overordnede plan. Den umiddelbare evaluering af malopfyldelsen i forhold til 2010-malene (Arbejds-
tilsynet 2012) der netop er udkommet, viser at malene kun er ndet pd ét omrade (hgreskadende stgj),
mens de andre omrader udviser modsatrettede tendenser.

Mere generelt peger ovenstdende gennemgang pa at evalueringer pa arbejdsmiljgomradet ikke er no-
gen ny foreteelse, men har spillet en vaesentlig rolle for savel den faglige som den politiske udvikling
pa omradet i hvert fald siden drtusindeskiftet, men med lange rgdder tilbage i historien.

Man kan finde parallelle traek i udviklingen i mange andre landes arbejdsmiljgstrategier bl.a. i Sverige,
Norge og England. I England har den britiske pendant til det danske Arbejdstilsyn - Health & Safety
Executive (HSE) - saledes indfgrt arlige sakaldte business plans (forretningsplaner) hvori overordnede
kvantitative mal omsaettes til konkrete aktiviteter ved hjalp af et malhierarki. P4 den made anvendes
malinger og evidens til at omszette overordnede mal til konkret operationaliserbart niveau der kan
evalueres. I forretningsplanen for 2010/11 ses fglgende eksempel (for perioden 2000-10) pa malhie-
rarkiet: "Forbedre arbejdsmiljoet” skal opnds ved at "Skabe sunde og mere sikre arbejdspladser”, og det
skal ske gennem "At skabe effektive interventioner” baseret pa "forbedret datafangst”, at "forbedre og
bruge evidensbase” samt at "udvikle passende praestationsmdl”’. (Health and Safety Executive 2012). De
naevnte operationaliserede mal i hierarkiet er blot nogle fa af os udvalgte eksempler blandt en lang
reekke som illustrerer hvordan evalueringslogikken ogsa florerer i Storbritannien.

Den udvikling vi har set i Danmark, nar det gzelder den strategiske tilgang til reguleringen af arbejds-
miljget med ggede krav om evaluering og evidens, kan saledes ikke ses som et isoleret dansk feeno-
men. Det er snarere en international tendens som i virkeligheden ikke kun er fremherskende pa ar-
bejdsmiljgomradet, men ogsa indenfor en lang raekke andre samfundsmaessige reguleringsfelter.

3.2 DET SARLIGE VED AT EVALUERE ARBEJDSMILJ@INDSATSER

Som det foregdende afsnit viser, har det historisk set optaget forskere og politikere at kunne doku-
mentere betydningen af arbejdsmiljgindsatserne og at kunne prioritere forskellige reguleringsindsat-
ser pa et solidt fagligt grundlag. Vi kan ogsa observere en gget tendens til at efterspgrge stadig mere
dokumentation. Men til trods for en lang forskningstradition pa feltet og en vaesentlig forsget maengde
information gennem de senere ar, er der jo ikke meget der tyder pa at vi over en bred kam er ved at fa
styr pa hvordan vi kan sikre et sikkert og sundt arbejdsmiljg.

En forklaring pa dette forhold skal sgges i at der er en lang og kompleks virkningskaede mellem den
indsats, man ggr i arbejdsmiljgsystemet, og det man gnsker at opna i den sidste ende. Denne kade er i
en simpel udgave skildret i nedenstaende figur.
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Regulering Arbejdsmiljg- Arbejdsmiljget Medarbejder- Sygefraveer
> arbejdet > > helbred >

Figur 2. Virkningskaeden pa arbejdsmiljgomradet

Der er imidlertid ikke klare drsags-virknings-sammenhange mellem de enkelte led i keeden. I praksis
er det derfor sveert - eller maske umuligt — at opna en "alt andet lige"-situation hvor en relevant kvan-
tificering af effekten laengere nede af virkningskaeden kan lade sig ggre. Der er flere forhold som ud-
fordrer tankegangen om direkte drsag-virkningssammenhaenge.

I den oprindelige arbejdsmiljgregulering fgr den nuveerende arbejdsmiljglov bestod kaeden kun af tre
led: Regulering - arbejdsmiljg - helbred. Her stillede myndighederne klare krav, fx om afskeermning
pa rundsave, som efterfglgende blev kontrolleret. I et sddant tilfaelde kunne der relativt enkelt konsta-
teres en sammenhaeng mellem antal afskdrne fingre og tilstedeveaerelsen af afskeermning i treeindustri-
en. Sddanne enkle sammenhaenge genfindes imidlertid kun i en mindre del af arbejdsmiljget hvilket
netop var en vaesentlig arsag til, at en arbejdsmiljglov med et universelt arbejdsgiveransvar og reflek-
siv evaluering blev indfgrt (Hasle et al. 2000). Det blev sdledes ngdvendigt at indfgre arbejdsmiljgar-
bejdet som en mellemvariabel. Opmaerksomheden er i stigende grad blevet rettet mod netop arbejds-
miljgarbejdet med diskussioner af sikkerhedsorganisationen i 1980erne (Mgller, Jensen, & Broberg
1988;Stranddorf, Mgller, & Jensen 1992) og i det seneste arti systematisk arbejdsmiljgledelse (Frick &
Wren 2000;Hasle & Zwetsloot 2011). Dette ekstra led i keeden er pa den ene side ngdvendigt for at
kunne pavirke det stadig mere komplekse arbejdsmiljg, og pa den anden side er arbejdsmiljgarbejdet i
virksomhederne en mangesidig stgrrelse som vanskeligt lader sig indfange i simple modeller.

Hvis pilene mellem de forskellige led i virkningskaeden var staerke kausalitetsmekanismer, ville sam-
menknytningen mellem kaedens yderste led ogsa vaere relativt robust. Men ingen af modellens pile er
steerke kausalitetsmekanismer: Vi ved fx ikke preecist hvordan forskellige reguleringsstile - typisk
benaevnt kontrollerende henholdsvis understgttende (Nielsen et al. 2010) - pavirker arbejdsmiljget i
sma og mellemstore virksomheder. Vi ved ikke pracist om et systematisk ledelsesarbejde som vi fx ser
det i certificerede virksomheder, giver et godt arbejdsmiljg. (Hasle & Zwetsloot 2011;Robson et al.
2007). Vi ved ikke helt preaecist hvilke forhold i arbejdsmiljget, der udlgser stressrelaterede sygdomme.
(Briner & Reynolds 1999;Semmer 2006). Vi kender en del til koblingen mellem sundhed og sygefra-
vaer, men vi ved ogsa at den er mere kompliceret end bare et spgrgsmal om at manglende sundhed
giver sygefraveer. At etablere viden om virkninger mellem de forskellige kasser blot to og to er altsa
langt fra et banalt problem. Som en konsekvens er vores viden om den samlede virkningskaede natur-
ligvis ogsa meget usikker.

Vores interesse er altsa ikke blot at undersgge om forskellige arbejdsmiljgtiltag far den forventede
virkning eller ej. Vi gnsker med denne publikation at blive klogere pd hvordan man i evaluering kan
belyse sammenhangene mellem de valgte virkemidler (som fx systematisk ledelsesarbejde eller en
e@ndret organisering af arbejdsmiljgorganisationen) og deres effekt i praksis. Det er derfor ngdvendigt
at fa en forstaelse af hvordan virkemidler i arbejdsmiljgindsatsen kan virke. Derved bliver det muligt
at tilretteleegge evalueringer som netop kan belyse virkningen af en arbejdsmiljgindsats. Inden vi ser
naermere pa virkemidler og mulighederne for at evaluere deres virkning, beskriver vi i det naeste kapi-
tel forskellige tilgange til evaluering, og vi diskutere pa det grundlag styrker og svagheder ved de for-
skellige tilgange.
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4. UDVIKLING AF EVALUERINGSTEORI

Det er et komplekst forehavende at evaluere arbejdsmiljgindsatser. Arbejdsmiljgfeltet har sine seerlige
forhold der komplicerer evalueringsopgaven; men evalueringer som sadan har ogsa aspekter der i sig
selv ggr det at evaluere til en vanskelig opgave. I det fglgende undersgger vi hvad evalueringsteorien
og den tilknyttede vaerkstgjskasse kan tilbyde i forhold til arbejdsmiljgfeltet. Vi redeggr her for udvik-
lingen af evalueringsteorien med serligt fokus pa fire vaesentlige evalueringsparadigmer som succes-
sivt har domineret reguleringsfeltet, og vi slutter af med en diskussion af mulighederne for at anvende
de fire paradigmer til evaluering af arbejdsmiljgindsatser.

Udviklingen af evalueringsteori kan sammenfattes i fire bglger som hver indeholder forstaelser af
hvad evaluering skal bruges til, og hvordan den kan gennemfgres (Krogstrup 2011):

e Den klassiske effektevaluering
e Procesevaluering

e Monitorering og evaluering

e Evidensbaseret evaluering

Som altid med denne type opdelinger er der ikke altid skarpe skillelinjer. Der er overlap, og nye ten-
denser bygger typisk videre pa de foregdende, samtidig med at disse lever i bedste velgdende. Samlet
set giver de fire bglger dog et udmeerket billede af hvordan udviklingen er forlgbet op til i dag. Vi tager
afseet i vores praesentation af de fire tilgange primert med afszet i Krogstrup (2011) (se ogsa
www.bar-eva.dk).

4.1 DEN KLASSISKE EFFEKTEVALUERING

Evaluering bade som begreb og konkret aktivitet opstod i 1960erne - fgrst i USA med en hurtig spred-
ning til Europa. P4 det tidspunkt herskede en forestilling om en konstant udvikling mod et bedre og
rigere samfund hvor det handlede om at finde frem til den 'rigtige’ metode som kunne sikre den fort-
satte positive udvikling. [ USA blev det formuleret som "the experimental society” hvor systematiske
forsgg kunne fgre til afprgvning af forskellige politikker, og man derved kunne eksperimentere sig
frem til den rigtige made at ggre tingene pa. Der blev derfor udviklet et evalueringsdesign som hand-
lede om at male situationen fgr en bestemt intervention, gennemfgre interventionen og efterfglgende
gennemfgre en udfaldsmaling som skulle pavise effekten af interventionen. Dette design forfines ved
at anvende en kontrolgruppe hvor der ikke gennemfgres intervention, og effektmalingen styrkes ved
at sammenligne fgr- og eftermdlinger for interventionsgruppen og for kontrolgruppen. Denne type
evaluering bygger pa kvantitative dataindsamlings- og analysemetoder. [ den klassiske effektevalue-
ring er objektivitet et centralt tema, og det indebzerer at evaluator ikke ma pavirke interventionen.

Det er imidlertid ogsa et begreb som allerede pa et tidligt tidspunkt blev kritiseret. Blandt de veaesent-
ligste kritikpunkter kan fremhaves (Krogstrup 2011, se ogsa Pawson 2006):

¢ Samfundsmeessige programmer er tet knyttet sammen med politik og politiske ideologier. Af
denne grund kan det vaere vanskeligt, at gennemfgre evalueringen som et vellykket eksperi-
ment. Man kan spore en tendens til at de programmer der har politisk bevigenhed, gennemfg-
res af politiske arsager, og evalueringens resultater kommer i anden raekke.

e Det er metodisk vanskeligt at adskille betydningen af de samfundsmaessige interventioner og
udviklinger som i gvrigt sker i samfundet. Der vil altid ske en pavirkning fra andre samfunds-
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maessige udviklinger som kommer til at pavirke evalueringsresultatet, og det bliver dermed ik-
ke klart hvad der faktisk har forarsaget de identificerede forandringer.

o Dette kritikpunkt blev forsggt imgdegaet ved at etablere kontrolgrupper, men de er vanskelige
at etablere i de komplekse sammenhaenge som samfundsmeessige interventionen afprgves i.
Der er i praksis sjeldent kontrolgrupper som kun adskiller sig i forhold til den gennemfgrte in-
tervention.

Denne kritik fgrte efterhanden til nye evalueringsparadigmer som vi praesenterer og diskuterer i det
folgende, men den klassiske effektevaluering kom ogsa til at danne afsaet for mere avancerede effekt-
evalueringer som ogsa anvendes indenfor arbejdsmiljgomradet i bade evaluerings- og forskningsmaes-
sig sammenhang, og effektforstdelsen ligger i hgj grad til grund for anvendelsen af evidensbegrebet. Vi
vender tilbage til de nyere udviklinger af tilgangen i afsnit 4.4 om "Evidensbaseret evaluering".

4.2 PROCESEVALUERING

Procesevaluering er en evalueringstilgang der udviklede sig som en reaktion pa den klassiske effekt-
evaluering, og hvor man sa at sige hoppede over i den modsatte grgft. Fra midten af 1970erne begynd-
te man at fokusere pa de faktiske programmer i samfundet som politikerne under alle omstaendighe-
der etablerer, og formdlet med evaluering blev derfor set som forsgg pa at bidrage til at ggre pro-
grammer sa effektive som muligt. Udgangspunktet var at det ikke blev anset som muligt at udskille
egentlige sluteffekter af et program pa grund af de mange faktorer som influerer programmet. Ud fra
den forstdelse bliver det vaesentligste at give feedback til de interessenter som beskaeftiger sig med
programmet, sdledes at de far muligheder for at forbedre implementeringen. Denne form for evalue-
ring kaldes i evalueringsteorien ogsa responsiv evaluering eller formativ evaluering. I almindelig
sprogbrug anvendes imidlertid begrebet procesevaluering, og det virker derfor mest meningsfuldt at
fastholde anvendelsen af dette udtryk. Dog er det vigtigt at veere opmaerksom pa at den praktiske an-
vendelse af begrebet i nogle tilfeelde ogsa raekker ind over virkningsevaluering som introduceres i af-
snit 4.4. Det gaelder nar procesevalueringen ikke anvendes til at give feedback undervejs, men til at
vurdere procesforlgbet i en afsluttende evaluering. Her anvender vi procesevaluering som udtryk for
en evalueringsform hvis primzere formal er at give feedback til deltagerne og beslutningstagere un-
dervejs i en indsats.

Procesevaluering betjener sig farst og fremmest af kvalitative metoder i form af interview og forskelli-
ge former for observation. Kvantitative metoder anvendes dog ogsa. Fx kan det vaere relevant at an-
vende spgrgeskemaer til at finde ud af om deltagere i et program har hgrt om en indsats og er blevet
inddraget. Procesevaluering med kvalitative metoder indebzerer at evaluator ikke kan holde sig adskilt
og dermed forholde sig objektivt til programmet. Tvaertimod bliver evaluator netop inddraget i pro-
grammet, for derigennem at kunne forsta hvad der foregar, og for efterfglgende at kunne give feedback
til deltagerne saledes at de kan forbedre deres indsats.

Der er forskellige holdninger til hvorledes evaluators inddragelse skal handteres. I den mest oprinde-
lige version skal evaluator godt nok veere til stede i feltet for derved at observere hvad der foregar,
men uden i gvrigt at blande sig, og opgaven bestar i det tilfeelde i at videregive observationerne til in-
teressenterne som derefter selv fortolker og beslutter sig til, hvilke konsekvenser disse matte have. |
senere retninger inddrages evaluator i forskelligt omfang og sammenhange mere aktivt i feedback
mekanismerne. Der kan sdledes vare tale om at facilitere at interessenterne selv i hgj grad star for
evalueringen - fx ved at organisere dialogaktiviteter eller ved at traede ind i forskellige andre varianter
af faciliterende eller coachende roller. Inden for forskningen er denne rolle bl.a. udtrykt i aktions-
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forskning (Gustavsen 1992;Nielsen & Svensson 2006) som leegger op til at felt og forsker i feellesskab
@ndrer virkeligheden. Derigennem opnar de bade en ny og mere gnskvardig virkelighed, og en forsta-
else af hvordan denne virkelighed kan pavirkes.

Ogsa procesevaluering er blevet udsat for Kkritik pa flere punkter:

e Set fra den klassiske effektevaluering er den responsive evaluering uvidenskabelig, idet det
bliver tilfeeldigt hvad der fokuseres pa, og fravalget af effektmaling betyder at forsggene pa at
optimere ikke har et grundlag af viden om effekt at basere sig pa.

e Ud fra tilgangens egne forudseetninger kan det desuden veaere problematisk at evalueringen i
for hgj grad styres af evaluators og/eller interessenters egne praeferencer, og evalueringen kan
dermed bl.a. fa en konserverende effekt fordi der ikke stilles spgrgsmalstegn ved programmet
som sddan og optimeringen sker indenfor de givne rammer.

Tilgangens styrke ligger primeert i det leeringspotentiale den kan skabe i det evaluerede felt gennem
feedback-mekanismerne, mens mulighederne for generalisering er mere begraensede.

4.3 MONITORERING OG EVALUERING

I takt med fremvaeksten af New Public Management (NPM) i 1980erne vokser ogsa den naeste evalue-
ringsbglge frem. NPM henter inspiration fra den private sektor og leegger veegt pd markedsggrelse og
ansvarligggrelse af de relevante ledere. Dette implementeres ofte gennem malstyring. Det bliver i den
sammenhang vaesentligt at finde ud af om offentlige institutioner opfylder deres mal, om borgerne far
de ydelser de har krav p3, og om leverandgrer leverer det de har lovet. Det bliver derfor ngdvendigt at
udvikle malbare parametre som kan belyse, om malopfyldelsen finder sted. Typisk skrives malene ind
i resultatkontrakter for de enkelte institutioner, og deres ledere, og institutionernes budgetter (og
lederlgnninger) bliver atheengige af graden af malopfyldelse. I de seneste ars version er man i stigende
grad - igen inspireret af den private sektor - begyndt at anvende Key Performance Indicators (KPI'er)
som omdrejningspunkt for opfglgningen pa malene. Lobende overvagning af de opstillede parametre
og mal betegnes monitorering, og monitorering er blevet et integreret element i styringen af den of-
fentlige sektor. Pa arbejdsmiljgomradet far vi som en konsekvens af handlingsprogrammet "Rent ar-
bejdsmiljg ar 2005" (Arbejdstilsynet 2007b) en markant forgget indsats, nar det geelder "statistik og
dokumentation” fra omkring 1999 og frem. Det udmgntes bl.a. i arlige overvagningsrapporter.

Monitoreringen stgder dog ind i nogle af de samme barrierer som den klassiske effektevaluering, og
som ogsa er en del af arsagen til, at det er vanskeligt at evaluere arbejdsmiljgindsatser. Der er langt fra
de konkrete aktiviteter til de slutmal som offentlige institutioner skal levere: fx skoleelever som fort-
saetter i en videregdende uddannelse eller reduktion i antallet af fgrtidspensionister. Derfor kommer
monitoreringen til at fokusere pa procesvariable som fx andelen af langtidssygemeldte som har vearet
til samtaler eller deltaget i arbejdsprgvning, mens selve den gnskede effekt ikke bliver malt. En anden
version er at lave brugertilfredshedsmalinger som kan vaere ganske vanskelige at knytte til de egentli-
ge mal for institutionen. Fx viser patienttilfredshedsmalinger typisk hgj tilfredshed®, men spgrgsmalet
er, om denne tilfredshed udtrykker behandlingstilfredshed eller patienternes oplevelse af at persona-
let, de mgder, optreeder sympatisk. Det bliver simpelthen for dyrt og for langsigtet i forhold til bade
det daglige arbejde og de arlige budgettildelinger hvis malstyringen skulle forholde sig til de langsig-

% http://patientoplevelser.dk/index.asp?id=499
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tede effektmal. Det samme gelder typisk for monitorering af arbejdsmiljgindsatser. Her kan man sjeel-
dent koble en konkret indsats sammen med et udfald i effekt. Monitorering anvendes derfor farst og
fremmest i den generelle overvagning fx i forhold til 2020-arbejdsmiljgstrategien hvor de overordne-
de tendenser kan fglges, men uden at arsagerne til tendenserne kan identificeres ud fra selve overvag-
ningen.

Der kan derfor stilles spgrgsmalstegn ved om monitorering i snaever forstand er et evalueringspara-
digme (Krogstrup 2011), men som med de gvrige evalueringsbglger er den udtryk for et gnske om at
lave systematisk vidensindsamling som gennem en bedgmmelse, kan anvendes som fremtidigt beslut-
ningsgrundlag. Desuden giver den mulighed for at fglge med i langsigtede udviklingstendenser hvilket
de gvrige evalueringsparadigmer i mindre grad er velegnede til. Monitorering er samtidig en tilgang til
evaluering som i hgj grad danner grundlag for nutidens dominerende evalueringsbglge.

4.4 EVIDENSBASERET EVALUERING

Efter artusindskiftet er evidensbaseret evaluering i seerlig grad sat i hgjsaedet. Et krav om at offentlige
midler skal anvendes hvor der er evidens for effekten, er pA mange mader en naturlig forleengelse af
New Public Management og monitoreringsbglgen. Det gzelder ikke mindst indenfor arbejdsmiljget
hvor den teette tilknytning til det biomedicinske forskningsparadigme skaber en szrlig grobund for
kravet om evidens for arbejdsmiljgindsatser. Der er imidlertid generelt set ikke enighed om hvordan
evidens skal forstds, og der udspiller sig ofte heftige diskussioner om hvornar der er tilstraekkelig evi-
dens for at iveerkseette seerlige tiltag. Det er ogsa en velkendt diskussion fra arbejdsmiljgomradet hvor
der ofte er diskussioner af evidensen for om noget er skadeligt for helbredet, og om bestemte forebyg-
gende foranstaltninger har en effekt eller ej. I nogle tilfeelde aflgser en teknisk diskussion af sidanne
spegrgsmal den politiske uenighed som faktisk ligger bag. Vi vender senere tilbage til en bredere di-
skussion af evidensbegrebet, mens vi her fokuserer pad betydning for evalueringsparadigmerne. Der er
seerligt to grundlaeggende forskellige positioner som dominerer debatten om evidensbaseret evalue-
ring. Den ene bygger pa den klassiske effektevaluering hvor det randomiserede kontrollerede forsgg
(randomized control trials - RCT) er blevet udpeget som den gyldne standard. Den anden position
betegner vi virkningsevaluering, og den bygger i hgj grad pa realistisk evaluering (Pawson 2006) som
fremhaever viden om mekanismer og kontekst som afggrende for evidens.

EFFEKTEVALUERING

RCT-tilgangen henter i hgj grad inspirationen fra USA, og den bygger pa den medicinske forskning
hvor effekten af medicin undersgges gennem sammenligning af den aktive ingrediens og kalkpiller
(placebo). Der traekkes lod mellem deltagerne, og forskerne ved ikke hvem der far hvilken type piller.
Ideen med denne metode er at sikre fuldsteendig sammenlignelighed, sdledes at den eneste forskel er
medicinen (interventionen). Metoden er indenfor medicinen fuldsteendig gennemprgvet og standardi-
seret. Med inspiration herfra overfgres metoden i dette evalueringsparadigme til andre anvendelses-
omrader, som bade omfatter individer og organisationer. Fx anvendes tilgangen nu ogsa indenfor en
reekke socialpolitiske felter. Her kan der fx treekkes lod mellem belastede unge om deltagelse eller ik-
ke-deltagelse i afprgvning af forskellige stgtteformer. Med hensyn til organisationer kan man fx traek-
ke lod mellem skoler eller klasser om afprgvning af bestemte undervisningsmaterialer. Pa arbejdsmil-
jgomradet er metoden fgrst og fremmest anvendt til interventioner som retter sig mod enkeltindivi-
der. Et typisk eksempel kan vaere tilbud om traening som afggres ved lodtrakning, og hvor man even-
tuelt efterfglgende giver kontrolgruppen det samme tilbud. Man kan ogsa taenke sig randomisering pa
organisationsniveau, hvor man fx treekker lod mellem teams eller mindre enheder om deltagelse/ikke

deltagelse. Metoden kan dog ikke anvendes i den ideelle form, fordi de deltagere som gennem lod-
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treekningen ikke far interventionen, er bekendt hermed og dermed pa forskellig made kan blive pavir-
ket af situationen. Netop fordi det kan vere sveert at randomisere, anerkendes ogsa metoder med an-
vendelse af "ikke-randomiserede” kontrolgrupper samt sakaldte "naturlige eksperimenter"” og fgr-og-
efter-malinger som relevante - om end metodemaessigt svagere muligheder. I denne tilgang anvendes i
hgj grad systematiske review af litteraturen hvor de anvendte forskningsmetoders kvalitet bedgmmes,
og der er udarbejdet internationale modeller for hvorledes det skal gennemfgres i praksis. Den medi-
cinske model betegnes Cochrane*-modellen og den samfundsvidenskabelige Campbell®>-modellen, og
begge modeller er veletablerede med solide institutionelle understgtninger.

VIRKNINGSEVALUERING

I de seneste ar har specielt Dahler-Larsen og Krogstrup (2004) i Danmark udviklet begrebet virk-
ningsevaluering. Det svarer pd mange mader til det internationale begreb realistisk evaluering som
forst og fremmest er beskrevet af Pawson og kolleger (Pawson 2006;Pawson & Tilley 1997;Pawson,
Wong, & Owen 2011). De to evalueringstilgange er ikke fuldsteendig overlappende, men det er vores
vurdering at anvendelsen af udtrykket virkningsevaluering i hgj grad vil daekke over den samme for-
staelse som ligger bag realistisk evaluering, og vi har derfor valgt at fastholde virkningsevaluering som
det udtryk der anvendes pa dansk. I det fglgende diskuterer vi virkningsevaluering med udgangspunkt
i den engelsksprogede litteratur om realistisk evaluering.

Udgangspunktet for denne forstaelse af evaluering er at der indenfor samfundsmaessige interventioner
yderst sjeldent findes sikre effekter som er kontekstuafthaengige. Det betyder, ifglge den realistiske
evaluering, at selv den bedst gennemfgrte effektevaluering med anvendelse af RCT-lignende metoder
ikke kan udtale sig om effekten udenfor den kontekst interventionen er gennemfgrt i. Det vaesentlige
bestar derfor i at finde frem til de mekanismer som i samspil med konteksten, kan fgre til et bestemt
resultat. Dermed bliver det muligt at finde ud af hvad der virker, og hvordan det virker i en konkret
kontekst, og gennem forstaelsen af mekanismerne kan denne viden overfgres til andre sammenhaenge.
Virkningsevaluering benytter sig af bade kvalitative og kvantitative metoder.

For realistisk evaluering er systematiske review ogsa et kerneelement (Pawson 2006). Argumentet
herfor er at man gennem sammenligning med flere tilsvarende indsatser kan udtale sig mere generelt
om den konkrete indsats’ virkning. Det giver en bedre mulighed for at fa en forstaelse af de generali-
sérbare mekanismer idet en enkelt evaluering sjeeldent vil veere tilstraekkeligt omfattende til at kunne
tegne et generelt billede af de relevante mekanismer. Sammenligning af flere tilsvarende indsatser vil
imidlertid kunne give mere palidelig viden om indsatsens virkning. Mens effektevalueringen har en
mangedrig tradition bag sig, er den realistiske evaluering endnu relativt ung, og erfaringerne med at
anvende metoden er under opbygning. Inden for arbejdsmiljgomradet er der endnu kun spredte ek-
sempler pa denne type evaluering (Se fx Olsen, Legg, & Hasle 2012;Pedersen, Nielsen, & Kines 2012).
En af vanskelighederne som virkningsevaluering skal overvinde - ikke mindst i arbejdsmiljgsammen-
haeng - er at fa en mere preecis beskrivelse af hvad en mekanisme er, og hvordan den fungerer. Et af
midlerne hertil er en systematisk anvendelse af programteori, sdledes som vi beskriver i kapitel 5.
Holdbarheden af denne programteori kan efterfglgende undersgges i evalueringen, idet man far et
grundlag for at undersgge mekanismer, da programteorien pad forhand har opstillet hypoteser for de
mekanismer, som skal fa interventionen til at virke.

4 http://www.cochrane.org
® http://ww.campbellcollaboration.org
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4.5 PRAGMATISK EVALUERING

I den praktiske verden foretages kun fa evalueringer som Klart fglger det ene eller det andet paradig-
mes metodekrav. Nar det sker, drejer det sig typisk om egentlig forskning som stiller stgrre krav til
systematisk metodeanvendelse. De fleste evalueringer plukker fra hylderne og indeholder bade kvan-
titative og kvalitative elementer. Kvantitative effektmal findes maske i den lgbende monitorering af en
institutions aktiviteter, eller maske gennem spgrgsmal til brugere som spgrges til deres holdning. Pa-
rallelt hermed gennemfgres kvalitative interview af hvad der foregar i praksis, og som dermed maske
kan sige noget om mekanismer som er i spil. Disse data anvendes ofte til midtvejsevalueringer som
forsgger at give feedback for derved at kunne styrke implementeringen af indsatsen. Arsagen er ud-
praeget pragmatisk: Det er begranset hvor mange ressourcer der kan anvendes til evaluering, og der
er typisk mange interesser som evalueringen skal tilgodese. Indvendingerne mod den pragmatiske
fremgangsmade kan vaere at den satter sig mellem to stole og spreder de begransede ressourcer for
meget ud. Det kan veere problematisk ud fra et klassisk synspunkt at effektmalene bliver for upreaecise
og tilfeeldige, fordi de ikke er fremkommet gennem anvendelsen af tilstraekkeligt systematiske meto-
der, som bl.a. sikrer effektivt mod risikoen for bias; altsd skaevvredne resultater. Som fglge heraf ved
man derfor ikke preecist, om effekten skyldes interventionen eller noget andet. Og tilsvarende vil be-
grensede interview af de involverede parter maske give et billede af deres oplevelser, men de vil ikke
kunne svare pad hvilke mekanismer som faktisk har drevet processen igennem. Vi vender i slutningen
af kapital 8 og i kapitel 9 tilbage til en diskussion af hvordan pragmatisk evaluering kan tilrettelaegges,
saledes at den far mulighed for at opna en tilstraekkelig hgj kvalitet til at kunne anvendes i praksis.

4.6 ANVENDELIGHEDEN AF EVALUERINGSPARADIGMERNE

Spgrgsmalet er hvordan de forskellige paradigmer kan anvendes i praksis. I overvejelsen heraf tager vi
udgangspunkt i en forstdelse af de fleste arbejdsmiljgindsatser som sdkaldte 'vilde' problemer, og vi
kobler denne forstaelse sammen med mulighederne for at evaluere arbejdsmiljgindsatser ved hjelp af
de forskellige evalueringsparadigmer.

Evaluering som et bade praktisk og teoretisk felt har en historie pa et halvt hundrede ar, og evaluering
har udviklet sig fra at veere enkeltstdende, relativt sjeldne aktiviteter til at veere et gennemgribende
element i nutidens samfund. Evaluering har nu faet et sidan omfang at vi nu er pa vej ind i et ’evalue-
ringssamfund’ (Dahler-Larsen 2003). Nu igangsatter beslutningstagere - specielt i den offentlige sek-
tor - sjeeldent aktiviteter uden de pa den ene eller anden made bliver fulgt op af en evaluering, og
sjeeldent (i hvert fald i princippet) uden at aktiviteterne kan begrundes med evidens fra tidligere eva-
lueringer, der viser at de med en vis sandsynlighed kan levere de resultater som forventes. Denne ud-
vikling preeger ogsa arbejdsmiljgomradet hvor der ogsa stilles stadig stgrre krav til evaluering. Det
geelder ikke mindst, som tidligere beskrevet, 2020-arbejdsmiljgstrategien hvor en reekke punkter in-
deholder krav om evaluering.

Arbejdsmiljgomrddet er dog - som sa mange andre omrader - i den situation at der sjeeldent er simple
kausale sammenhzaenge mellem en konkret indsats og den gnskede effekt pa sikkerhed og sundhed.
Arsags-virkningskeeden er lang med mange muligheder for brud undervejs, og det ggr det vanskeligt at
vaere sikker pa sammenhaengen mellem indsats og effekt. Et simpelt eksempel er afskeermning af
rundsave. Som konkret lgsning er det ganske lige til: En skeerm forhindrer at fingrene far kontakt med
savklingen. Men spgrgsmalet om implementeringen af indsatsen kan forstds som et vildt problem.
Kravet om afskeermning er en af de zldste arbejdsmiljgregler, men branchen keemper stadig med at fa
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den overholdt, fordi der i praksis er en raekke forhold omkring produktivitet, viden, kultur og professi-
onsidentitet, som betyder at der alligevel mangler skeerme pa mange rundsave.

[ vurderingen af de enkelte evalueringsparadigmer kan der siledes vare behov for at undersgge en
raekke forskellige forhold. Med udgangspunkt i rundsavseksemplet kan der veere behov for at vurdere
forhold i direkte tilknytning til afskeermning som lgsning pa et sikkerhedsproblem. Det drejer sig om
lgsningen overhovedet kan lgse problemet (fjerner afskeermningen den dominerende risiko), i hvilken
udstraekning lgsningen implementeres, og om ulykkestallet faktisk falder som fglge af implementerin-
gen. Men derudover kan det eksempelvis veere relevant at spgrge hvordan det kan lade sig ggre at fa
implementeret afskeermning, om omkostningerne ved forskellige indsatser for at fa implementeret
lgsningen, og om implementeringen er baeredygtig pad langt sigt. En evaluering kan naeppe svare pa alle
disse spgrgsmal, og de forskellige evalueringsparadigmer vil egne sig til at belyse nogle af disse
spgrgsmal og i mindre grad eller slet ikke andre.

[ det fglgende diskuterer vi kort de vaesentligste styrker og svagheder ved paradigmerne i forhold til at
evaluere arbejdsmiljgindsatser.

STYRKER OG SVAGHEDER VED EVALUERINGSPARADIGMERNE

Den Kklassiske effektevaluering i sin rene form spiller i dag ikke nogen stor rolle, og der er derfor fire
paradigmer som er vaesentlige i praksis: procesevaluering, monitorering, effektevaluering og virk-
ningsevaluering hvor de to sidste er forskellige tilgange til evidensbaseret evaluering.

Procesevaluering vil veere i stand til at beskrive og fglge det flow en indsats udvikler sig gennem, og
den vil have mulighed for at bidrage til at udvikle processerne mellem de forskellige interessenter og
mellem aftager- og modtagerniveau. En svaghed vil vare at procesevaluering maske fokuserer pa en
smal kontekst, og den dermed ikke kan fglge en szerlig indsats helt fra politisk program til effekt, og
den vil kunne komme til at fokusere pa alle mulige andre tiltag der kan have pavirket virksomheds-
konteksten. Samtidig vil denne tilgang have svaert ved at give oplysninger om effekten af en indsats.

Monitorering bruges typisk til at fglge mere langsigtede udviklingstraek, og svagheden er at der ofte er
langt fra de konkrete aktiviteter til de slutmal man gnsker at kunne udtale sig om. Malingerne kan der-
for ofte ende med at blive statiske og ikke opleves som relevante for de konkrete indsatser. Samtidig
kan de dog have stor politisk gennemslagskraft, fordi de kan belyse langsigtede udviklinger der pa den
ene eller anden made er behov for at gribe ind overfor.

Den evidensbaserede evaluering indeholder som nzaevnt to meget forskellige paradigmer - effektevalue-
ring og virkningsevaluering. En klassisk effektevaluering vil méle situationen fgr og efter en bestemt
intervention for at finde frem til hvad der kom ud af interventionen - effekten. Styrken ved denne eva-
lueringsform er at der fremkommer tal for effekt, og de vil ofte have stor politisk gennemslagskraft.
Men effektevalueringen har vanskeligt ved at tage hgjde for de mere eller mindre uforudsigelige kon-
tekster som interventionen mgder i praksis. Det kan derfor ikke eller kun i begreenset omfang vurde-
res hvad der er arsagen til at en given effekt opstar. Moderne projektdesign og avancerede statistiske
analyser kan til en vis grad kompensere herfor, og det kan derigennem blive muligt at udelukke visse
konkurrerende faktorer. Men dels vil der sjeeldent veere mulighed for at anvende denne slags metoder
i almindelige evalueringer, og dels har ogsa disse metoder vanskeligt ved at forsta konteksten hvilket
er ngdvendigt, hvis man gnsker at generalisere en bestemt type indsats over til en anden kontekst.

Formalet med virkningsevaluering er ogsa at opna evidens som kan anvendes som grundlag for beslut-
ninger. Her er hovedsigtet at finde frem til de mekanismer som i samspil med konteksten, kan fgre til
et bestemt resultat. Formalet er at finde ud af hvad der virker, for hvem og under hvilke betingelser
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(kontekst). Besvarelsen af dette spgrgsmal giver en forstaelse af mekanismerne som kan anvendes til
at overfgre den opndede viden til andre sammenhange. Problemet er imidlertid at vores viden om
mekanismerne i arbejdsmiljgsammenhaenge er sparsom, og der forestar derfor et betydeligt udvik-
lingsarbejde for at kunne udnytte mulighederne i dette evalueringsparadigme fuldt ud.

Ovenstdende korte diskussion af styrker og svagheder ved de fire dominerende paradigmer peger pa
at ingen af dem kan forkastes som forkerte eller ubrugelige, og som fglge heraf kan der heller ikke ud-
peges et enkelt paradigme som det rigtige. I Figur 3 sammenfatter vi styrker og svagheder ved de fire
paradigmer.

Paradigme Styrker Svagheder
Procesevaluering e mulighed for at forbedre indsatsen o begraenset viden om resultatet af
(responsiv, formativ) undervejs indsatsen

e mulighed for at fglge en langsigtet ¢ begreenset viden om arsager til

Monitorering udvikling og dermed reagere pa den | udviklingen

e begraenset viden om arsagerne til

Effektevaluering ¢ viden om resultatet af en indsats A e e
Virkninesevaluerin e viden om de mekanismer som i o vanskeligt at generalisere meka-

) g & forskellige kontekster farer til resul- nismer og deres relation til kontek-
(realistisk) e S

Figur 3: Styrker og svagheder ved de fire evalueringsparadigmer

Et veesentligt problem i evalueringssammenhaeng er at det er omkostningsfuldt at gennemfgre gode og
gyldige evalueringer, og at beslutningstagerne ofte vil gnske at fa resultater som bedst opnds gennem
evalueringer der indeholder elementer af flere eller alle paradigmerne. Ofte ender evalueringer derfor
i det femte paradigme - den pragmatiske evaluering. Det kan der vaere gode begrundelser for, men der
er ogsa en oplagt risiko for at de enkelte elementer i evalueringen bliver for overfladiske. Den informa-
tion som kommer ud af en for sammensat evaluering med gnsker om lidt fra alle hylder, kan vere sa
usikker at den reelt ikke bidrager til at forbedret beslutningsgrundlag. Denne problemstilling diskute-
rer vi yderligere i de naeste kapitler.
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5. HVORDAN VIRKER ARBEJDSMILJ@INDSATSER?

Der er altsa adskillige mulige tilgange til at evaluere arbejdsmiljgindsatser, og det bliver dermed ngd-
vendigt med et grundlag for at veelge en relevant tilgang og designe en konkret evaluering. Dette
grundlag handler om en forstadelse af hvordan arbejdsmiljgindsatser virker. Vi vil derfor preesentere et
begrebsapparat som kan anvendes til at beskrive hvordan arbejdsmiljgindsatser virker. En sadan be-
skrivelse giver mulighed for at forstd sammenhangen mellem indsatsen og indsatsens effekt, og den er
dermed afggrende for at kunne tilretteleegge evalueringer pa en sddan made at de giver ny viden som
kan anvendes til at forbedre kvaliteten af de naeste indsatser. Dette begrebsapparat tager udgangs-
punkt i Pawsons (1997; 2006) teori for realistisk evaluering (virkningsevaluering) som vi praesente-
rede i forrige kapitel. Et af de centrale spgrgsmal, vi rejser i det folgende, er hvorfor arbejdsmiljgind-
satser ofte har meget forskellig virkning. Hvorfor har nogen indsatser en stor effekt pa én gruppe virk-
somheders arbejdsmiljgindsats, mens andre synes ubergrte? Vi indleder med en konstrueret historie
som kan belyse dette spgrgsmal. Det er baseret pa erfaringer fra projektet: "Ergonomi pa mindre me-
jerier”. Der er der tale om et netveerk af mindre mejerier, som har gennemfgrt et prisvindende projekt
hvor de eksterne aktgrer i stort omfang har planlagt og gennemfgrt indsatsen pa en forbilledlig made.
Det indeholder speendende nytenkning bl.a. gennem forankring i et netveerk af virksomheder der har
givet hinanden handslag pa at samarbejde. Selv sddanne projekter giver dog ingen garanti for at den
gnskede effekt pa arbejdsmiljget opnas, nar resultaterne vurderes pa den enkelte virksomhed. Denne
situation illustreres med fglgende historie fra mejeriet "Solskin”. Historien er som naevnt opdigtet, men
bygger dog pa vanskeligheder med implementeringen som faktisk viste sig undervejs i projektet.

"Hvorfor star maskinen i hjgrnet?”

Mejeriet “Solskin” der er en del af “Arbejdsmiljgnetvaerk for mindre mejerier”, havde gennem en maned
afprgvet det nye hjlpemiddel der tidligere var blevet udviklet pa et andet mejeri. Hjeelpemidlet var en
vakuumlgfter som skulle anvendes ved pakning af opskarne oste i plastkasser. Da Gerda overtog fra nat-
holdet, skubbede hun det lidt klodsede og girafagtige instrument over i hjgrnet. "Hvorfor flytter du den?”
spurgte Inge, “den er da en rigtig god aflastning”. Gerda tog kittel og handsker pa, fér hun svarede. ”lkke
for mig, jeg synes det tager alt for lang tid, og sa star den i vejen. Jeg tror ikke jeg kommer til at bruge

”

den”.

Lidt senere kom Finn, som er arbejdsmiljgrepreaesentant, forbi og bemeerkede hjeelpemidlet ovre i hjgrnet.
Han henvendte sig til Gerda: "Den er her jo, for at vi skal prgve den. Sa jeg synes det ville veere godt, hvis
du arbejdede med den. Den er jo taget ud af bonussen sa det betyder ikke noget at det tager lidt leengere
tid i starten.” Han begyndte selv at skubbe rundt med redskabet. “Jeg kan da godt se at den er lidt uhandy,
men det er jo ogsa en prototype. Det bliver jo bedre nar vi en gang far bygget den sammen med pakkelin-
jen, ligesom vi har Igftere ovre ved de store oste. Dem bruger | da altid.” "Hvornar bliver det?” spurgte
Inge, "det ser jeg frem til.” Finn drejede lidt pa et af handtagene fgr han svarede. “Det bliver nok ikke lige
med samme. | dag vil alle supermarkederne have deres egne stgrrelser af papkasser. Vi er allerede oppe
pa 14 forskellige slags, og lige nu dur den jo kun til de bla plastkasser. Sa enten skal vi have noget, der er
mere fleksibelt, eller ogsa ma vi ha’ branchen til at forhandle med supermarkederne.” Han sparkede blidt
til gummihjulet og k@rte redskabet over i hjgrnet igen.

Historien er opdigtet, men inspireret af projektet “Ergonomi pa mindre mejerier".
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Som historien illustrerer, er et godt projekt og en god teknisk lgsning ikke altid nok. En raekke andre
forhold er afggrende for om en arbejdsmiljgindsats i praksis ender med at forebygge belastninger i
arbejdet. Det er derfor vaesentligt at blive bedre til pa forhand at overskue hvordan en konkret indsats
omseettes til forbedringer af arbejdsmiljget. I projektet 'Ergonomi pa mindre mejerier” var udviklingen
af prototypen teenkt som et forpligtende samarbejde mellem de mindre mejerier. Udviklingsdelen sy-
nes ogsa at veere relativt succesfuld. I eksemplet viser problemet sig da prototypen skulle indszettes i
den konkrete arbejdskontekst. Projektejerne har formodentlig ikke forestillet sig de praktiske om-
steendigheder i hvilke prototypen skulle fungere, og den made medarbejderne ville modtage maskinen
pa. De har maske vaeret mere fokuserede pa selve udviklingen af prototypen. Eksemplet viser altsa
hvordan de implicitte og eksplicitte antagelser der ligger bag et konkret projekt, far betydning for ef-
fekten pa arbejdsmiljget af en indsats.

Disse antagelser kan man ogsa kalde en programteori. Begrebet programteori daekker over antagelser
om hvordan en indsats vil virke. Antagelser som i stgrre eller mindre omfang, kan vise sig at holde stik
nar arbejdsmiljgindsatsen far sit eget — ofte uforudsigelige - liv i mgdet med arbejdspladsernes prak-
sis. Mejerihistorien viser netop at det ikke i alle tilfaelde gar som forventet. Men netop leeringen fra
sadanne erfaringer fra praksis kan anvendes til at forbedre indsatsen. Som Finn i historien peger p3,
kan det veere en god idé at fortseette udviklingen af hjeelpemidlet med forsgg med mere fleksible 1gs-
ninger hvilket dog kraever et samarbejde med supermarkederne.

Forskning og gode evalueringer vil formodentlig pa leengere sigt kunne sige noget mere praecist om
hvad der sker i mgdet mellem arbejdsmiljgindsatser og praksis i virksomhederne. Dermed bliver der
mulighed for at abne den 'black box’ (som det hedder i forskningsslang) som koblingen mellem ar-
bejdsmiljgindsatser og praksis i virksomhederne udggr. Black box betegner det faktum at man ikke
har umiddelbar (erkendelsesmaessig) adgang til hvorfor en forandringsproces finder sted, selvom man
kan observere at der faktisk sker en forandring. Budskabet er at man i rollen som afsender af arbejds-
miljgindsatser, men ogsd som evaluator af disse indsatser, skal forholde sig til hele forlgbet fra afsen-
der til modtager. Man skal sdledes bade forholde sig til afsendersidens intentioner og konkrete indsat-
ser til de mader modtagersiden i praksis vil kunne formodes at modtage og omforme indsatserne til
praksis. Programteorien omfatter pd denne made det samlede szt af antagelser om hvordan en ind-
sats vil virke.

5.1 FRAINDSATS TIL PRAKSIS

Vi skelner i det fglgende mellem afsendersiden hvor politikker og indsatser udvikles og planlegges, og
modtagersiden hvor indsatserne udfoldes og omseettes til praksis. Vi vil dog ikke konkret komme ind
pa konkrete politikker, men fokusere pa de forskellige arbejdsmiljgaktgrer som udformer arbejdsmil-
jgindsatser. Det vil primeert sige Arbejdstilsynets og arbejdsmarkedets parter samt de fzlles instituti-
oner i form af fgrst og fremmest Arbejdsmiljgradet og BAR'ene. Andre aktgrer som fx Forebyggelses-
fonden, aftalebaserede organer, forskere og forskellige konsulenter indgar ogsa. Det er her de konkre-
te arbejdsmiljgindsatser udformes, og det er disse aktgrer som ggr sig antagelser om hvad der vil vir-
ke, og hvordan det vil virke. Programteorien er arbejdsmiljgaktgrernes antagelser om hvad der vil vir-
ke, og hvordan det vil virke. P4 afsendersiden betjener man sig af forskellige virkemidler som er de
konkrete tiltag der udformer indsatsen, og bringer den fra ide til praksis. Antagelserne om hvad der vil
virke, og hvordan det vil virke, findes altid, men de kan veere mere eller mindre eksplicitte og sam-
menhangende.
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Arbejdsmiljgaktgrerne skal altsa forholde sig til deres egne antagelser om hvad der vil virke, hvilket i
hgj grad vil bygge pa modtagersidens formodede reaktioner. Modtagersiden omfatter fgrst og frem-
mest virksomhederne og deres arbejdsmiljgorganisation. Det er dog vigtig at naevne at indsatser ogsa
kan rettes mod andre modtagere end netop virksomhederne. Et eksempel kunne vare indsatser der
gnsker at skabe forandringer i maden hvorpa tekniske skoler underviser i arbejdsmiljg pa. Her er de
tekniske skoler modtagerne, men det eendrer ikke pd modellen grundleeggende. P4 modtagerniveau
konfronteres intentionerne bag indsatsen med den praktiske virkelighed. Dermed kommer den speci-
fikke kontekst i virksomhederne og deres omgivelser til at have stor betydning for arbejdsmiljgindsat-
sens faktiske forlgb. Disse sammenhange er - set fra arbejdsmiljgaktgrens perspektiv - grafisk afbille-
det i en model i figur 4.

Mens indsatser tager udgangspunkt i en politik for arbejdsmiljget og indeholder bestemte virkemidler
som er rettet mod bestemte malgrupper, er mekanismer og kontekst de centrale pa modtagersiden.
Mekanismerne kan forklare hvordan en arbejdsmiljgindsats fgrer til at den konkrete arbejdsmiljg-
praksis udvikler sig pa en bestemt made. Nogle mekanismer kan veere meget specifikke og kun gaelde i
et begreenset antal kontekster, mens andre maske kan genfindes i mange forskellige situationer. Poin-
ten er at gennem identifikation af mekanismer som er generelle, kan man leere af dem pa tveers af de-
res specifikke kontekst, selvom denne kontekst i sidste ende bliver afggrende for det endelige resultat.
Nar arbejdsmiljgaktgrerne udformer en arbejdsmiljgindsats vil viden om sddanne mekanismer (det
der sker, nar indsatsen mgder praksis) kunne forbedre sandsynligheden for, at indsatsen rent faktisk
far den gnskede effekt.

* Politik

* Indsatser

* Malgruppeforstaelse
* Virkemidler

Afsendersiden

» Mekanismer

Modtagersiden
* Kontekst

Figur 4: Forstaelsesmodel for arbejdsmiljgindsatser

Der er sjeldent en direkte vej fra den centrale arbejdsmiljgaktgr som star bag en indsats, til modta-
gerne i en virksomhed. Indsatsen vil forlgbe i et flow hvor den passerer fra den ene aktgr til den nzeste
og videre til yderligere aktgrer, og nar den ankommer til virksomhederne vil der ogsa der vere et flow
fra den ene aktgr til den neaeste. En ny regel fra Arbejdstilsynet vil fx bevaege sig fra et centralt niveau
til de tilsynsfgrende, samtidig med at BAR'ene vil arbejde med vejledninger for hvordan reglen kan
efterkommes, og arbejdsmiljgradgivere vil inddrage den i deres radgivning. Alle disse aktgrer vil have
deres egen forstdelse af hvordan reglen skal fortolkes, og hvilken betydning den skal have i praksis. |
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virksomheden vil reglen og dens fortolkning maske blive modtaget af en arbejdsmiljgkoordinator, som
skal formidle den til en arbejdsmiljgorganisation som igen skal formidle videre til ledere og medarbej-
dere for at pavirke deres praksis. Det betyder at indsatsen efterhdnden far sit eget liv og i stgrre eller
mindre omfang transformeres af aktgrernes egen forstdelse af hvordan den giver mening.

Denne forstaelse - eller nzermere disse forstaelser - kan derfor ofte ende med at veere ganske forskel-
lig fra de antagelser som 13 i programteorien, og resultatet af indsatsen kan dermed blive ganske an-
derledes end forventet. Nogle indsatser fungerer kun hvis keeden af aktgrer i et vist omfang gennemfg-
rer indsatsen som forventet af de centrale igangseettere af indsatsen, andre indsatser kommer netop til
at fungere fordi indsatsen transformeres og tilpasses gennem det flow den gennemlgber frem til den
endelige malgruppe.

Holdbarheden af de antagelser der ligger bag en indsats, spiller saledes en vaesentlig rolle for hvor
stort et gennemslag en konkret indsats vil fa. I en evaluering vil et eftersyn af antagelserne derfor ogsa
vaere et vaesentligt input til at forsta hvorfor en indsats lykkes, eller hvorfor den kun far en begraenset
betydning. Nar arbejdsmiljgaktgren udvikler en programteori der deekker bade afsender- og modta-
gerside, kan sandsynligheden gges for at indsatsen i hgjere grad far den tilsigtede effekt og at evalue-
ring er mulig. Det er i den forbindelse veesentligt at skelne mellem implementeringsfejl og teorife;jl
(Kristensen 2005).

e Implementeringsfejl: Indsatsen implementeres ikke som forudsat i programteorien (fx hvis
den aldrig nar ud til malgruppen, eller et mellemled har omformet indsatsen til noget helt an-
det end intenderet)

o Teorifejl: Hvis indsatsen gennemfgres som forudsat i programteorien, men ikke opnar den for-
ventede effekt. (Fx hvis en meget teksttung pjece udsendes til en stor gruppe mindre virksom-
heder, men ingen leeser den.)

Implementeringsfejl skyldes sdledes en mangelfuld programteori, hvor gennemfgrelsen af forandrin-
gerne ikke er blevet gennemtaenkt, fx fordi man ikke har gjort sig klart hvordan man nar ud til mal-
gruppen. Teorifejl skyldes en forkert programteori hvor forandringen ikke indebzerer de forbedringer
som man forestillede sig. I begge tilfeelde kan der maske konstateres noget der ligner en effekt - positiv
eller negativ - men det ma i sa fald siges at vere en tilfzeldighed.

Med til det billede vi har forsggt at tegne af konkrete arbejdsmiljgindsatser, hgrer, at det ofte kan veere
ganske sveert at fa gje pa sammenhaengene mellem intention og effekt i praksis. Derfor har vi i dette
afsnit introduceret begreberne programteori og mekanisme. Sammen med en indsigt i den kontekst
som en indsats udspiller sig i, er disse begreber med til at kunne give os en bedre forstaelse af sam-
menhangen mellem indsats og effekt, der viser hvad der virker og hvordan. For at opna dette er en
skelnen mellem afsender og modtager central. Afsenderen er afhaengig af en god programteori, der
bl.a. er karakteriseret ved at forstd de mekanismer, som indsatsen prgver at aktivere i en bestemt kon-
tekst hos modtagerne. Modtagerens perspektiv er et andet. Nogen udefra henvender sig med et til-
bud” om at ggre noget for arbejdsmiljget. Der skal veere match mellem egne behov, vaerdier og den
konkrete situation, for at tilbuddet opleves relevant, og der skal veere et samspil med de mekanismer
pa arbejdspladsen, som kan omsaette tilbuddet til konkrete forandringer.

Forelgbig har vi kun introduceret begreberne. I de fglgende to kapitler vil vi definere dem naermere -
forst ved at udfolde de overvejelser, der er ngdvendige i afsenderperspektivet og i det fglgende kapitel
ved at udfolde, hvordan man kan betragte implementeringspraksissen fra et modtagerperspektiv.
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6. ARBEJDSMILJBJINDSATSER FRA ET AFSENDERPERSPEKTIV

6.1 PROGRAMTEORI
Med udgangspunkt i Pawson & Tilley (1997) kan hovedbegreberne i dette og naeste kapitel illustreres
med fglgende model:

Afogrom o hvilke ndringer der J

Antagelsenom finder sted

hvardan

indsatsen virker

Kontekst

T

Mekanisme

Program-
teari

p Resultat

Lndringeri
arbejdsmiljget

De aktiviteter, handlinger og relationer
som fremkalder e2ndringer

Fi
gur 5: Pawson & Tilley's model for virkningen af sociale programmer (her arbejdsmiljgindsat-
ser)

Set fra afsendersiden - og det er synsvinklen i dette kapitel - bliver arbejdsmiljgindsatsen sammenfat-
tet i en programteori. En programteori kan defineres som det samlede szt af antagelser om hvad der
kan fgre til en gnsket effekt af et givent socialt program, fx en arbejdsmiljgindsats.

Programteorien indeholder antagelser om hvordan de konkrete indsatser, og de virkemidler, de betje-
ner sig af, kan fremkalde de gnskede @ndringer (se ogsa Eriksen, 2008). De konkrete arbejdsmiljgind-
satser vil pd modtagersiden udfoldes gennem en raekke mekanisme som er de handlinger og beslut-
ninger der afggr, om og hvordan sendringerne finder sted. En god programteori omfatter derfor ogsa
antagelser om de mekanismer der kan bzre en indsats igennem. Mekanismerne udspiller sig altid i en
kontekst som afggr, hvordan arbejdsmiljget endres som fglge af indsatsen. Den interne kontekst er
forholdene indenfor virksomheden, men ogsa den eksterne kontekst i form af bl.a. marked og bran-
chens normer og vaerdier har betydning.
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[ arbejdsmiljgsammenhang er to yderligere begreber vaesentlige. Det farste er indsatser som vi allere-
de lgbende har anvendt. Det er et udtryk for det szt af aktiviteter som centrale arbejdsmiljgaktgrer
samler sammen med henblik pd at opna et bestemt formal.

Indsatser iverksaettes bl.a. som led i den politik som den (eller de) pagaeldende aktgr(er) har for ar-
bejdsmiljget. Det andet begreb er virkemidler der er de mere konkrete aktiviteter som de centrale ar-
bejdsmiljgaktgrer har mulighed for at iveerksaette for at opna bestemte formal.

Virkemidler er en samlet betegnelse for formalsbestemte aktiviteter der tilsammen udggr en arbejds-
miljgindsats, og de bygger pa erfaringer med hvad der kan skabe forandring. Virkemidler er aktiviteter
som ivaerksaettes indenfor et afgraenset tidsrum. Det er aktiviteter som bygger pa viden (erfarings-
og/eller forskningsbaseret) om at de kan pavirke malgruppen til at zendre holdning, adfeerd og priori-
tering eller gge vidensgrundlaget og handlekraften med henblik pa at opna et givet mal.

En arbejdsmiljgindsats bygger sdledes pa at en afsender foretager en prioritering af ressourcer og
veaelger af et eller flere virkemidler der kan pavirke arbejdsmiljget hos en bestemt malgruppe.

Enhver indsats bygger pa en raekke antagelser (programteorien): Nar vi ggr sddan og sadan, sker der
sadan og saddan. Den kan maske vare uudtalt, usammenhaengende, urealistisk eller fragmenteret for sa
vidt som forskellige aktgrer pa aftagersiden har forskellige og mere eller mindre eksplicitte forstaelser
af hvorfor indsatsen vil virke. I mange andre tilfeelde vil antagelserne mere eksplicitte, men maske
alligevel preeget af mangelfulde og usammenhaengende antagelser - kort sagt inkonsistente antagelser.
Grundlaeggende set bygger alle indsatser pa antagelser, og antagelserne szetter rammer for hvordan
indsatsen saettes i veerk og formodes at virke. Det er veesentligt for en effektiv arbejdsmiljgindsats at
de antagelser arbejdsmiljgaktgrerne ggr sig, bliver sa reflekterede som muligt, samt at disse refleksio-
ner ekspliciteres i en sddan grad at de udggr en deekkende og sammenhangende programteori. Det er
kort sagt en fordel at udvikle hvad vi vil kalde en refleksiv programteori.

Sandsynligheden for at opna de gnskede effekter er meget stgrre hvis programteorien er god. Det er
samtidig nemmere at lave en god evaluering hvis der foreligger en refleksiv programteori med ekspli-
citte antagelser. Det modsatte af en refleksiv programteori er en programteori hvori antagelserne er
implicitte og dermed ikke reflekterede i samme grad.

Det er dog vigtigt at understrege at programteorier, lige meget hvor eksplicitte de er, aldrig er lig med
det faktiske forlgb af en indsats. Tilfeeldigheder, aktgrers handlinger og uintenderede konsekvenser
spiller selvsagt til stadighed en stor rolle i forandringsprocesser.

En god programteori vil bestd i en begrundet antagelse om hvordan kaeden af eksterne aktgrer omsaet-
ter indsatsen pa en sddan made at der sattes en raekke mekanismer i gang i virksomhederne som
medfgrer de gnskede @ndringer i arbejdsmiljget. I forhold til mejerieksemplet i forrige kapitel kan
afprgvningen af en prototype og spredning af erfaringerne betegnes som en mekanisme der kan skabe
@ndringer. Mekanismen udspiller sig her i en sarlig kontekst - netvaerket - som er afggrende for om
@ndringerne konkret kommer til udtryk. I fortellingen fra mejeriet "Solskin” er aftalen mellem den
konkrete virksomhed og kunderne om typen af emballage et eksempel pa hvordan den konkrete kon-
tekst kan udggre en barriere for at en ellers positiv eendring bliver realiseret.

[ nedenstdende tabel har vi sammenfattet definitionen af de centrale begreber vi nu har preaesenteret.
En narmere uddybning af begreberne mekanisme og kontekst pa modtagersiden fglger i naeste kapi-
tel.
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Begreb

Definition

AFSENDERSIDEN

Programteori

Det samlede szt af antagelser om hvordan en indsats vil virke. Heri
indgar en fastleeggelse af mal, afgreensning af malgruppen, fast-
leggelse af virkemidler og antagelser om hvilke mekanismer som
virkemidlerne kan fa til at virke, og hvilken indflydelse den interne
og eksterne kontekst har pa mekanismerne. Programteorien be-
skriver hvorfor den givne indsats g@r en forskel. Programteori kan
veere reflekteret hvis den er eksplicit og konsistent, og programte-
orien kan vaere ikke-refleksiv hvis antagelserne er uformulerede og
implicitte.

Politik

Politik er de forskellige aktgrers gnsker til hvordan arbejdsmiljget
skal udvikles. Den kommer til udtryk i lovgivningen, i aktgrernes
strategier, i aftaler og programmer. Politikker udpeger hvilke ind-
satser, der opleves relevante

Indsats

Det samlede st af aktiviteter som skal Igse den arbejdsmiljgmaes-
sige problemstilling man gnsker at ggre noget ved. Det kan vaere
en paraply af specifikke tidsmaessigt afgraensede og sammenhaen-
gende aktiviteter som en eller flere arbejdsmiljgaktgrer ivaerkseet-
ter for at gennemfgre sin politik pa omradet. Det kan fx vare en
BAR-kampagne eller szerlige tilsyn.

Virkemidler

Tidsmaessigt afgreensede og iveerksatte aktiviteter til hvilke der
knytter sig viden om, at de kan pavirke malgruppen til at aendre
holdning, adfaerd og prioritering eller gge vidensgrundlaget og
handlekraften med henblik pa at opna et givet mal.

MODTAGERSIDEN

Mekanismer

Et samlende begreb for de forskellige aktiviteter (halvregulariteter)
der g@r det muligt for aktgrerne pa en arbejdsplads at omszaette en
arbejdsmiljgindsats til konkrete sendringer af arbejdsmiljget. Det
kan bl.a. vaere valg, relationer og handlinger som forarsager be-
stemte udfald. Virkemidler aktiverer mekanismer, og et bestemt
virkemiddel kan godt aktivere flere mekanismer i virksomheden.
Mekanismebegrebet ggr det muligt at sammenligne forlgbet af
arbejdsmiljgindsatser pa tvaers af virksomheder.

Kontekst

De forhold og betingelser, som mekanismerne udspiller sig inden-
for. Konteksten omfatter bade de interne og eksterne betingelser
som virksomheden pavirkes af.

Tabel 1: Grafisk fremstilling af de vigtigste begreber med relation til programteori
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I Figur 6 viser vi hvordan et sidan sammenhangende system kan se ud. Pa afsendersiden er udgangs-
punktet den overordnede politik hos en arbejdsmiljgaktgr (eller gruppe af aktgrer). Denne politik ud-
mgntes i konkrete indsatser som er bygget op om en bestemt kombination af virkemidler rettet mod
en malgruppe som kan spaende fra hele arbejdsmarkedet - som med AMO-reformen - til en afgraenset
gruppe af virksomheder. Programteorien udggr afsendersidens forstdelse af hvordan indsatsen og
dens virkemidler vil fremkalde den gnskede effekt af indsatsen- programteorien ligger sa at sige un-
der bade politik, indsats, virkemidler, mekanismer og kontekst. P4 modtagersiden udfolder der sig en
praksis hvor indsatsen satter en raeekke mekanismer i gang der foregar i en bestemt kontekst, og som

skaber effekten.

Afsendersiden Modtagersiden

Programteori

=
ﬁ Virkemidde
=
Politik = Indsats Vircee ddel E
=
=
Vircemidide
L

Figur 6: En model for politikkens transformation fra afsender til modtager

Eksemplet nedenfor fra AMO-reformen kan anskueligggre hvordan disse begreber kan anvendes. Re-
formen er udtryk for en omfattende indsats for at udvikle en mere effektiv organisering af virksomhe-
dernes arbejdsmiljgarbejde, og et konkret eksempel fra et lille hjgrne af denne indsats - aendringen af
udtrykket sikkerhedsorganisation til arbejdsmiljgorganisation kan illustrere, hvordan de vigtigste

begreber kan anvendes.
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Programteorien bag a&ndringen fra sikkerheds- til arbejdsmiljéorganisation

Indsats: Udskiftning af begrebet sikkerhed med arbejdsmiljg i lovgrundlaget signalerer en bred tilgang hvor
alle relevante problemer handteres og arbejdsmiljgarbejdet bliver mere vedkommende.

Virkemiddel: Sikkerhed erstattes af arbejdsmiljg i lovgrundlag og knyttes sammen med formidlingsindsat-
ser.

Malgruppen: Hele arbejdsmarkedet.

Mekanisme i virksomhederne: Medarbejdere og ledere bruger ordet arbejdsmilj@ i daglig tale og ggr der-
ved den bredere tilgang, som ligger i begrebet, til en integreret del af arbejdsmiljgforstaelsen.

Kontekst: Den tidligere anvendelse af begrebet sikkerhed kunne indsnaevre arbejdsmiljgforstaelsen blandt

medarbejdere og ledere i brancher hvor ulykker ikke er et stort problem. Omvendt kan ophgret af brugen
af sikkerhed som styrende udtryk skabe uklarhed i brancher hvor ulykker er et vigtigt arbejdsmiljgproblem.

6.2 VIRKEMIDLER

Virkemidler er et ngglebegreb for arbejdsmiljgindsatsen, og det er derfor vigtigt at udfolde dette be-
greb nzermere. Det tilsvarende begreb i den internationale litteratur er udtrykket "policy instrument”
som dog ikke er helt daekkende for begrebet virkemiddel i det danske sprog. I daglig tale anvendes
begrebet virkemidler om mange forskellige typer aktiviteter, og det anvendes i fleng sammen med
andre begreber som redskaber, veerktgjer, kampagner, lovgivning, handhaevelse, politibetjentrolle og
mange andre. Vi finder det som naevnt hensigtsmaessigt at skelne mellem indsatser og virkemidlerne.
Som det fremgar af de eksempler der beskrives i det fglgende, vil arbejdsmiljgindsatser ofte betjene
sig af flere forskellige virkemidler, og indsatsernes resultater vil afhzenge af hvordan modtagerne rea-
gerer pa virkemidlerne.

Der melder sig naturligt et gnske om at lave en oversigt over de eksisterende virkemidler. Da omfanget
af indsatser og konkrete aktiviteter er stort, er det vanskeligt at lave en sddan udtgmmende liste, selv-
om der er gjort mange forsgg. Vi holder os derfor til en mere overordnet systematisering af virkemid-
ler, som man kan finde hos Evert Vedung (1998), som i sin typologi over ’policy instruments’ skelner
mellem kategorierne regulering (pisk), incitament (gulerod) og viden (preaediken) med de hyppigt an-
vendte metaforer i parentes. Disse begreber er et udtryk for den mekanisme som virkemidlerne for-
ventes at pavirke modtagerne igennem.

Vedungs opdeling er altsa en slags teori for virkemidler. Vedung nar frem til opdelingen pa baggrund
af en gennemgang af en lang raekke forskellige forsgg pa at lave typologier over indsatser og virkemid-
ler. Han konstaterer at der ikke optreeder en almen teori som baggrund for disse typologiseringer, men
at de langt hen ad vejen bygger pa en systematisering af empiriske data og observationer. Han finder,
at der typisk optreeder en opdeling af virkemidler efter de muligheder eller ressourcer afsenderen har
til radighed. Vedungs ambition er at udvikle et begrebsapparat som er komplet, og hvor kategorierne
ikke lapper ind over hinanden.

Opdelingen i de tre generelle typer af virkemidler: regulering, incitament og viden er ganske anvende-
lige for overvejelser om, hvordan man bedst kan dosere og kombinere konkrete virkemidler eller ind-
satser, og den overordnede typologisering passer fint med en forstaelse af, at spgrgsmalet om, hvor-
dan virkemidlerne virker, ma vere centralt, hvis man gnsker en eksplicit og refleksiv programteori.
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Men selvfglgelig er Vedungs opstilling en idealtypificering som er hentet fra almen statskundskab og
ikke som udgangspunkt er teenkt til arbejdsmiljgomradet.

Men opdelingen kan anvendes til at systematisere de aktiviteter, samfundet kan ivaerkseette for at
fremme et godt arbejdsmiljg. En opdeling der ogsa i nogen grad afspejles i de institutioner og struktu-
rer, som er etableret, til at varetage arbejdsmiljgindsatsen som fx arbejdsmiljglov og tilsyn (regule-
ring), BAR’erne (viden) og Forebyggelsesfonden (incitament). Opdelingen kan saledes ogsa sztte fo-
kus pa hvorfor der er forskellige faglige vurderinger og politiske holdninger til hvordan arbejdsmiljg-
indsatsen skal prioriteres; noget der i den sidste ende vil udmgnte sig i en bestemt - langt fra altid
uanfaegtet - fordeling af ressourcer til de tre typer af virkemidler.

6.3 TRE TYPER AF VIRKEMIDLER

Grundlzaeggende kan man sige at de tre typer af virkemidler peger pa tre forskellige mader at motivere
til handling pa. Vedung laegger dog snittet mellem de tre typer et lidt andet sted end metaforerne kun-
ne forlede en til at tro. Principielt beskriver tredelingen en forskel i forhold til med hvilken autoritativ
kraft afsenderen pavirker modtageren.

Regulering er et spgrgsmal om hvorvidt et givet forhold er erkleeret tilladt (evt. under saerlige betin-
gelser) eller ulovligt, og om der i tilknytning hertil formuleres krav som malgruppen skal opfylde. I
mange tilfeelde er sidanne forhold jo understgttet af sanktioner, men langtfra altid.

Incitamenter benaevner Vedung ogsa ’economic policy instruments’ eller gkonomiske virkemidler;
som anvendes systematisk med henblik pd at fremme den gnskede adfeerd. Det vil typisk veere gennem
virkemidler af gkonomisk karakter som fx stgtte fra Forebyggelsesfonden eller favorisering af entre-
prengrer med feerre arbejdsulykker i forbindelse med en licitation, men kunne ogsa veere vejbump der
motiverer lastbilerne til at kgre vaesentligt langsommere.

Viden som Vedung ogsa benaevner 'information’, kan udnyttes gennem informationsspredning, malret-
tet radgivning og vejledning; men indeholder ingen egentlig favorisering eller disfavorisering af nogle
arbejdspladser i forhold til andre. Eksempler pa denne kategori kunne fx veere edutainment (som vi fx
ser det i de reklamespots Videncenter for Arbejdsmiljg udsender pa tv), og dokutraening (som fx tv-
serien om arbejdsmiljg) eller anden form for formidling; men faktisk hgrer meget vaesentlige dele af
hele arbejdsmiljgsystemet fra Arbejdstilsynets fornyede veegt pa dialog med arbejdspladserne - over
den indsats som BST-systemet udgjorde tidligere - til en stor del af BAR’ernes aktiviteter og vejlednin-
ger under denne kategori.

Disse tre typer af virkemidler reprzaesenterer alle en asymmetrisk relation mellem afsender og modta-
ger. Afsenderen har enten 1) magtbefgjelser til at fastleegge de legale normer 2) har mulighed for at
omfordele ressourcer fra de 'uveardige’ til de 'veaerdige’, eller 3) iveerksaette en informationsindsats,
som gar fra dem der har viden og indsigt, til modtagerne som ikke har denne viden.

Det er derfor interessant at diskutere, hvorvidt det szerligt i forhold til det danske arbejdsmiljgarbejde
og den danske arbejdsmiljglovgivning skaber mulighed for at tale om en fjerde type af virkemidler, der
bygger pa en mere symmetrisk relation. En sadan type virkemidler kunne fx vaere ‘aftaler’. Den daek-
ker netop over at flere parter enes om at gennemfgre en indsats, fordi de alle mener at det vil gavne
dem. Et eksempel herpa er de sma mejerier som i et netveerk indgik en aftale om at gennemfgre en
feelles indsats. Men ogsa aftaler pa brancheniveau hvor parterne i feellesskab stgtter op om en konkret
indsats, kan vaere udtryk for aftaler som en szerlig type af et alment geeldende virkemiddel.
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6.4 SYNERGI MELLEM INDSATSER

Det serlige tilsyn er et eksempel pa en indsats udformet og tilrettelagt af en arbejdsmiljgaktgr (Ar-
bejdstilsynet) som selv er i stand til at gennemfgre en indsats med kombinationer af flere typer virke-
midler. Ofte tilretteleegges indsatser dog sdledes at flere aktgrer inddrages, og flere virkemidler og
indsatser kombineres hvilket giver mulighed for at skabe synergi mellem indsatserne.

Et eksempel pa dette er indsatsen fra BAR Byg i forhold til murerarbejde som beskrives i boksen ne-
denfor.

En indsats, der forandrer murerarbejdet

| en evaluering fra 2011 bliver det vist at en betydelig del af murerbranchen kender til og arbejder efter de
nye principper om hgjst en meters Igft ved opmuringsarbejde. Dog er alle facetter af den nye arbejdsme-
tode ikke implementeret pa alle byggepladser.

Indsats

Den samlede indsats bestar af en reekke elementer. Branchearbejdsmiljgradet for Bygge & Anlaeg beslut-
tede for over 10 ar siden at saette fokus pa murerarbejdet. For mureren var der iseer erkendte muskelske-
letbelastninger ved at mure under knahgjde og over bryst/skulderhgjde, og for arbejdsmanden var der
erkendte belastninger ved mange tunge Igft, skub og vrid.

| et forarbejde blev det analyseret hvilke konsekvenser der ville vaere af at omlaegge arbejdet sadan, at
stilladset bliver flyttet hver gang der er muret en meter i hgjden frem for de geeldende 1% meter. Analysen
viste at belastningen for murerne ville blive betydeligt reduceret ved en afskaffelse af opmuring under
knzhgjde og over brysthgjde. Analysen fgrte frem til forslag om at mursten skal leveres pa paller af ca. 25
centimeters hgjde og med faerre mursten pa hver palle, samt at der anvendes mgrtelspande som ligeledes
er |gftet fra jorden. | forhold til arbejdsmanden er der fokus pa at bgren til transport af stenhoveder z&nd-
res.

Den primeaere indsats bestod i at BAR Byg udarbejdede en branchevejledning der beskriver principperne
om udfgrelse af murerarbejdet. Som en del af indsatsen er der gennemfgrt to forebyggelsesfondsprojekter
som udvikler hjelpemidler, der ggr det muligt at udfgre arbejdet efter de nye principper. Derudover har
branchens parter vaeret aktive med at informere deres medlemmer, og Arbejdstilsynet anvender vejled-
ningen som grundlag for tilsynsaktiviteter pa omradet.

BAR systemet har en samfundsmaessig bestemt opgave som baserer sig pa at oplyse ansatte og ledere
om de til enhver tid mest fornuftige mader at udfgre arbejdet pa for at undga/reducere nedslidning
samt forebygge ulykker (viden). Det traditionelle virkemiddel i de konkrete indsatser er branchevej-
ledninger som oplyser om principperne for en forsvarlig udfgrelse af arbejdet. Figuren nedenfor illu-
strerer en simpel og traditionel programteori for en branchevejledning.

BAR BYG @nskerat
nedbringe omfanget af
MSEB

Mye metode
implementeres,
belatning reduceres

Udarbejdelscaf
branchevejledning
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Figur 7: Simpel programteori med implicitte antagelser

Som eksemplet ovenfor viser, har BAR Byg gennemfgrt en vaesentlig mere omfattende og mangefacet-
teret indsats hvor der netop har vaeret satset pa at opna synergi mellem forskellige konkrete virkemid-
ler (informationskampagne, forsggsprojekter, tilsyn m.fl.) som hver isaer kan rubriceres under enten
viden, incitament, regulering og aftaler, sa alle typer af virkemidler kom i anvendelse.

Programteori — ”Opmuringsarbejde i hgjden”

BAR’ene er bade formet af deres samfundsmaessige opgave og er et produkt af partssamarbejdet. Hvis
ikke parterne slutter op om en vis grad af fornyelse og innovation, er det ikke muligt for BAR'en at formidle
de mest fornuftige mader at udfgre arbejdet pa til den primare malgruppe. Derfor indgar virkemidler "af-
taler’ som en mere eller mindre blind makker i BAR-samarbejdet. | det konkrete tilfelde har udarbejdelsen
af branchevejledningen og de tilhgrende udviklinger af tekniske hjaelpemidler veeret en lang proces. Den
endte med at parterne har givet hinanden handslag pa at sta bag den nye vejledning og aktivt arbejde for
formidlingen af den. Det er primaert sket ved at skrive om principperne i eghe medlemsblade og pa egne
hjemmesider mv. samt ved at egne konsulenter har formidlet indholdet til ledere og medarbejdere. Vir-
kemidlet er saledes fortsat oplysning, men oplysning som afsendes fra deltagerne i partssamarbejdet, og
ikke ngdvendigvis direkte fra BAR’en.

En del af motivationen for at udarbejde branchevejledningen er for parterne i branchen at man ved at
2ndre pa opmuringsarbejdet imgdekommer Arbejdstilsynets krav om reduktion af belastninger. Pisken ma
derfor formodes at have veeret en driver for i det mindste arbejdsgiversiden i partssamarbejdet. Parallelt
med at hjelpemidlerne blev feerdigudviklede, og branchevejledningen blev publiceret og formidlet i bran-
chen, har Arbejdstilsynet strammet sin tilsynspraksis op og fokuserer pa om der mures efter de nye prin-
cipperm, og de tilsynsfgrende er begyndt at afgive reaktioner, hvis ikke det er tilfeeldet. Virkemidlet regu-
lering (pisk) fungerer derfor i den konkrete case i synergi med virkemidlet oplysning (preediken). Der kan
saledes opstilles felgende programteori over denne indsats:

Malgruppe: Nedszettelse af muskelskeletbesveer for murere

Virkemidler:

1. Forundersggelse (viden)

Mekanisme: at skabe enighed om problemets omfang og karakter

2. Forsggsprojekter i konkrete virksomheder (incitament og viden)

Mekanisme: at vise at Igsninger er mulige

3. Udarbejde og skabe enighed om en branchevejledning (aftale)

Mekanisme: at opbygge tillid til hinanden gennem respekt for alle parters legitime interesser
4. Formidling af branchevejledning (viden)

Mekanisme: at formidle kendskabet til vejledningen gennem mange kanaler

5. Tilsyn med efterfglgende reaktioner pa manglende efterlevelse af vejledning (regulering)
Mekanisme 1: arbejdsgivere mister legitimitet gennem pabud

Mekanisme 2: myndighedens fokus understreger at vejledningens krav nu er almen praksis i branchen
(denne mekanisme er ogsa i spil i forhold til organisationernes formidling)

Kontekst: arbejdsgiverne og Isnmodtagerne har tillid til egne organisationer og dermed fremmes effekten
af mekanismen formidling
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Murer-casen viser hvordan der er flere virkemidler og mekanismer i spil samtidig, og den understre-
ger vigtigheden af at de spiller sammen. Hvis der fx ville veere aktgrer som udsendte tvetydige signaler,
er det let at forestille sig hvordan en ellers succesfuld indsats ville kuldsejle.

Synergimuligheden er alment anerkendt, og der er mange anbefalinger om at regulering, tilsyn og kon-
trol altid skal fglges med bred information, oplysning og vidensdeling. Det fordrer i sig selv et samar-
bejde mellem fx myndighed og organisationer og det private marked for radgivere, undervisere og
vidensformidlere. De mest effektfulde indsatser bygger sdledes pad synergi mellem flere virkemidler
der hver iseer har forskellige programteorier.

Det er dog ikke altid synergien opstar som led i en planlagt arbejdsmiljgindsats som kan ekspliciteres i
en programteori. Der foregar en kompleks og pa mange mader uforudsigelig udvikling i samfundet,

Figur 8: En illustration af synergieffekten mellem forskellige virkemidler

som ikke har sammenhaeng med arbejdsmiljgomrddet, men som far indflydelse pd dannelse af hold-
ninger og adferd. Den sidste case i dette afsnit handler om alkohol pa arbejdspladsen, og den viser
hvorledes der kan ske store positive zendringer uden en klar arbejdsmiljgindsats og uden en entydig
afsender og dennes programteori.

Alkohol

Gennem de sidste tre artier har der vaeret et voksende samfundsmaessigt fokus pa alkohols negative be-
tydning for sundheden. Talrige kampagner har haft til formal at nedbringe alkoholforbruget. Alligevel har
det samlede alkoholforbrug vaeret nogenlunde konstant (Kjgller, Juel, & Kamper-Jgrgensen 2007). Der er
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imidlertid i samme periode sket store a&ndringer i det individuelle drikkem@nster. Saledes drikkes mere om
aftenen og i weekenderne, hvorimod alkoholindtag pa arbejdspladsen er faldet markant
(Sundhedsstyrelsen 2008).

Sammenhangen mellem alkoholindtag og ulykkesrisiko er kendt og dokumenteret - primaert i sammen-
haeng med trafik, men ogsa pa arbejdspladser. Nedbringelsen af alkoholforbruget, maske iseer indenfor
byggeri og produktion hvor problemet var kendt, matte saledes antages at kunne vaere en vigtig faktor for
at begraense antallet af arbejdsulykker. Indsatser der handler om alkohol pa arbejdspladsen, fx opfordring
til formulering af en alkoholpolitik, har imidlertid primaert haft et individuelt sundhedssigte, fx ved at stgt-
te medarbejdere med alkoholproblemer til at modtage afveenningsbehandling. Men de har ikke haft et
egentligt arbejdsmiljgfokus (Sundhedsstyrelsen 2008). Der har saledes ikke vaeret gennemfgrt kampagner
direkte rettet mod at nedbringe ulykker ved at reducere alkoholbruget pa arbejdspladsen, men alligevel er
det sket. Selvom langt de fleste virksomheder i dag har et forbud mod indtagelse af alkohol i arbejdstiden,
skal arsagen til denne markante sendring formodentlig primaert findes i en a&endret samfundsmaessig hold-
ning til at indtage alkohol og samtidigt kunne udfgre sit arbejde. £ndrede samfundsmaessige normer og et
stigende arbejdstempo, mere komplekse arbejdsopgaver og stgrre effektivitetskrav ses saledes som den
mekanisme der har skabt denne positive a&ndring.

6.5 FRA PROGRAMTEORI OG INDSATSER TIL PROJEKTER

Overvejelser om hvordan en indsats i praksis skal gennemfgres indgar ogsa i udviklingen af en pro-
gramteori. Disse overvejelser omsaettes normalt til et projektdesign hvor programteorien skal omsaet-
tes til konkrete aktiviteter med dertil knyttede ressourcer og tidsplaner. Der findes mange modeller
for beskrivelse af projekter, og det geelder for lang de fleste at de fremstiller et projektforlgb som en
raekke centrale og fortlgbende aktiviteter som fx:

e Forberedelse: Udvikling af projektets resultatmal (ift. politik) og fastlaeggelse af malgruppen

e Kontekstanalyse og program: Udvikling af en eksplicit programteori i forhold til indsatsen, ud-
vaelgelse af virkemidler og undersggelse af sandsynlige mekanismer

e Design: Udvikling af plan, struktur og tidsforlgb for implementering af virkemidler og gennem-
forelse af forlgbet

¢ Gennemfgrelse af aktiviteter og opfglgning

e Forankring og evaluering

Der findes mange forskellige veerktgjer til planleegning og vurdering af projekter. Et hyppigt anvendt
og let tilgeengeligt veerktgj er Logical Framework Approach (LFA) som oprindeligt er udviklet til an-
vendelse indenfor udviklingsbistand (NORAD 1999). Fordelen ved LFA i forhold til mange andre pro-
jektveerktgjer er dets fokus pa konstant at vurdere om de grundantagelser som projektet hviler p3,
ogsa holder i praksis. Det fremhaeves at et projekt (i vores tilfeelde en arbejdsmiljgindsats) skal vurde-
res i forhold til om de konkrete aktiviteter kan fgre til de forventede outputs (se afsnit 7.3) i forhold til
projektets formulerede mal. Vaesentlige elementer er at skabe sammenhaeng mellem mal, aktiviteter til
at opna malene, ressourcer til at gennemfgre aktiviteterne, verificerbare indikatorer pa at aktiviteter
er gennemfg@rt og outputs leveret. Disse sammenhange beskrives i programteorien og der er et szrligt
fokus pa hvordan konteksten kan pavirke (positivt eller negativt) forlgbet af projektet. | denne sam-
menhang optraeder begrebet "draeberantagelser” (killer assumptions). Draeberantagelser er de cen-
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trale antagelser et projekt bygger pa, og som hvis de ikke holder stik, betyder at projektet mislykkes
eller kun i meget begraenset omfang nar sit mal.

Der kan saledes hentes vigtig inspiration fra projektteori som kan styrke arbejdet med at udforme en
holdbar programteori og efterfglgende omsaette den til konkrete aktiviteter der kan evalueres. Det er
dog vigtigt at veere opmaerksom pa at arbejdsmiljgindsatser forholder sig til komplekse forhold i virk-
somhederne, og at arbejdsmiljget har en vis karakter af vilde problemer (se kap. 8). Arbejdsmiljgind-
satserne og specielt resultaterne i virksomhederne fglger derfor sjeeldent en retlinjet projektlogik.
Ikke desto mindre er det udfordringen at udvikle sa detaljerede forestillinger om hvordan en indsats
kommer til at forlgbe, som det nu er muligt med den tilgaengelige viden og erfaring. I den sammen-
haeng kan LFA’s bud pa hvordan man kan systematisere sine antagelser, veere meget inspirerende.
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7. ARBEJDSMIL]J@INDSATSER FRA ET MODTAGERPERSPEKTIV

7.1 MEKANISMER

Mekanismer er et bredt begreb der kan anvendes til at beskrive forhold hvor noget pavirker noget
andet. I vores sammenhang har vi valgt at definere mekanismer som de forskellige forhold (handlin-
ger, aktiviteter, relationer) der bringer aktgrerne pa en arbejdsplads til at omszette en arbejdsmiljg-
indsats til konkrete eendringer. De kan bl.a. beskrives som valg, relationer og handlinger som forarsa-
ger bestemte udfald. Det vigtigste formal med mekanismebegrebet er at skabe mulighed for at sam-
menligne forlgbet af arbejdsmiljgindsatser pa tveers af virksomheder og kontekster. Mekanismebegre-
bet anvendes derfor til at undersgge om indsatser fgrer til iveerkseettelse af eendringer pa bestemte
mader som optraeder i flere steder og dermed kan generaliseres og anvendes i nye indsatser.

Gar vi tilbage og overlader ordet til Pawson (2006, s. 23) som er udgangspunktet for vores aftapning af
begrebet mekanisme sa skriver han (i vores oversattelse og med vores fremhaevning):

"Mekanismer er motorerne i forklaringerne ... Vi kan i grove traek forsta verden i kraft af dens
halvregulariteter [altsd det at den opfarer sig pa en genkendelig made til trods for at der er
masser af undtagelser]. Rytmerne i og koblingerne mellem naturlige og endda sociale syste-
mer er konstante nok til at vi kan navigere i dem, skgnt vi aldrig, som netop anfgrt, er seerligt
overraskede nar tingene ikke virker som forventet. Vi er afthaengige af mekanismer til at for-
teelle os hvorfor sammenhaengene skulle optraede. En raekke af begivenheder eller et mgnster
af adfeerd forklares med at de er en del af et system, og mekanismen forteeller os hvad det er
ved systemet som genererer mgnsteret. Mekanismer forklarer arsags-virkningsrelationer ved at
beskrive de i systemet iboende 'krzefter’, hvad enten der er tale om systemets bestanddele (fx
gasser og krudt®) eller aktgrer (fx eksaminatorer eller policy-makers) eller strukturer (som
bureaukratier eller social programmer). I alle tilfeelde er der noget ved den ’tilbgjelighed’ ved
systemet der forklarer den kausale regularitet. Mekanismen forklarer hvad det er ved syste-
met der far ting til at ske.”

Mekanismer er altsa troverdige forklaringer pa hvad der far ting til at ske pa en rimeligt ensartet ma-
de i flere end et tilfeelde. Dog er det vigtigt at holde sig for gje, at begrebet 'kraefter’ som Pawson an-
vender ikke betegner en mekanisk eller maskinel forandringskraft. Kraefter er betingede af aktgrers
handlinger og den givne kontekst. Man kan altsa se de samme elementer ggre sig geeldende i mange
forskellige forandringsprocesser uden at kunne redeggre for den fuldsteendige arsag til at det sker, og
selvom resultatet ofte er nogenlunde det samme, er det ikke altid tilfeeldet. Der er netop tale om sa-
kaldte 'halvregulariteter’ og ikke naturlove hvor udfaldet altid er det samme.

En arbejdsmiljgindsats hvis den gennemfgres og ndr sit mal, har veeret baret frem af et szt af meka-
nismer. Til udbredelsen af en arbejdsmiljgindsats knytter der sig en reekke elementer som er illustre-
ret i den fglgende figur: Fra en samfundsmaessig prioritering til et bedre helbred. Hvert trin i en sddan
udbredelse skabes af en raeekke mekanismer, nogle kobler sig til de anvendte virkemidler, andre til de
enkelte virksomheders evne og vilje til at omsaette indsatsen til interne arbejdsmiljgaktiviteter eller
medarbejdernes inddragelse i den daglige implementering og andre igen kobler sig til konteksten.

® pawson bruger sammenhangen mellem krudt (svovl, salpeter og kulstof) og den reaktion der kan komme, hvis det
antendes, til at illustrere en mekanisme.
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Samfunds- Fortolkning Arbejds- Effekt (ar-
maessigt af sam- milja- bejdsmiljg,
virkemid- funds- arbejde helbred,

del meessigt fraveer)

1 1 1 1

Intern kontekst (social kapital, kerneopgave, ejerforhold, strategi m.v.)
Ekstern kontekst (marked, branche, netveerk m.v.)

Figur 9: Sammenhangen mellem indsats, mekanismer og kontekst

Mekanismebegrebet har i nogle tilfeelde udlgst den vel ikke helt urimelige indvending at det leegger op
til en forstaelse af de sociale systemer som samfundsmaessige indsatser udspilles i som en slags ma-
skine. Selvom denne association ligger ligefor, vil vi dog fremhaeve at vores ambition med begrebet er
at pege pa alle de forhold der skaber regulariteter i et system. Det vil sige som det szrlige der ofte far
noget til at forlgbe pa samme made i flere tilfeelde. Det kan vaere bade aktgrdrevne og systemiske for-
hold der knytter sig til de sociale systemer som ogsa arbejdsmiljgindsatser er en del af.

7.2 KONTEKST

Nar arbejdsmiljgindsatsen sattes i sgen, bliver den mgdt af den kontekst der er til stede i den konkre-
te branche og enkelte virksomhed. Kontekst betegner alle de forhold som pavirker virksomhedens
handlerum. Det kan bade vare eksterne faktorer som eksempelvis markeders udvikling, konkurrenter
eller branchens generelle udvikling, og det kan vere en intern kontekst der omhandler virksomhedens
traditioner, ledelsesformer, sociale normer eller sarlige fysiske rammer. Endelig kan der ogsa tales om
en politisk kontekst hvor man ma tage hgjde for politiske beslutninger pa omradet, arbejdsmiljgsy-
stemet og arbejdsmarkedets parter. Dette mgde med konteksten har afggrende betydning for i hvilken
grad arbejdsmiljgindsatsen omsaettes til konkrete sendringer der lever op til intentionerne med ind-
satsen. Mgdet med modtagerens kontekst kan man anskue som den mdade virkemidlet udfoldes pa i
praksis. Mekanisme og kontekst er altsa et gensidigt begrebspar hvor den ene side ikke giver mening
uden den anden.

For at kunne evaluere bade arsager og effekt af en given arbejdsmiljgindsats, ma man derfor fa indblik
i hvordan den eksisterende kontekst spiller sammen med indsatsen. Der er sdledes behov for en kort-
laegning af praksis og kontekst hos modtageren af en arbejdsmiljgindsats. For at give et billede af hvad
der er tale om i praksis, vender vi igen tilbage til casen fra mejerierne.
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Mekanismer og kontekst - Ergonomi pa mindre mejerier

| mejericasen er der flere integrerede virkemidler - herunder gkonomiske incitamenter og netvaerksstyring
som de mest fremtraedende. Pa et overordnet niveau er branchen presset af Arbejdstilsynet og truslen om
pabud. Pisk som virkemiddel har dermed virket som motivationsfaktor bade i forhold til de virksomheder
der har faet afggrelser, men ogsa indirekte pa branchen som helhed gennem truslen om mulige pabud.
Projekter udfgrt i samarbejde med branchens store koncern har skabt fokus pa problemer og Igsninger
knyttet til muskelskeletbesveer i branchen og formidlet praktiske erfaringer. Opfordringen til at gge indsat-
sen er desuden fulgt op fra BAR Jord til Bord. Endelig abner forebyggelsesfonden mulighed for gkonomisk
stgtte til denne type af forebyggende indsatser. Branchen og temaet nedslidning forarsaget af tunge Igft er
saledes mg@dt med virkemidler af typerne regulering, viden og incitament, og disse virkemidler har dannet
afsaet for den konkrete indsats som ergonomiprojektet udggr.

Selve projektets programteori tog udgangspunkt i muligheden for at opna gkonomisk stgtte. Et andet afgg-
rende virkemiddel bag programteorien var, at arbejdsmiljgindsatsen blev udfgrt i regi af netvaerket af min-
dre virksomheder som gav hinanden “handslag” pa at arbejde sammen om den konkrete udvikling af red-
skaber og samtidig om at abne dgrene for hinanden. En grundlaeggende motivationsfaktor var projektets
malsaetning om at Igsningerne samtidigt med at kunne reducere belastningerne, ogsa skulle leve op til at
veere praktisk anvendelige og gkonomisk rentable.

Som projektet forlgb, viste det sig at den indledende delvist eksplicitte programteori i store traek var kor-
rekt, idet det lykkedes med de geldende virkemidler at skabe en positiv udvikling savel i netvaerket som i
udviklingen af konkrete hjaelpemidler. | denne case er det vigtigt at undersgge hvad der binder netveerket
sammen, og hvad der ligger til grund for, at konkurrenter gav hinanden “handslag” pa at arbejde med abne
dgre. Det er saledes mekanismer, der knytter sig til anvendelsen af netvaerk som virkemiddel. Ligeledes er
udviklingen fra prototype til udbredt anvendelse en proces der er afggrende for at skabe det gnskede slut-
resultat. Men det er samtidig en proces der for at kunne begribes, kraever kendskab til den kulturelle, orga-
nisatoriske og sociale kontekst der kendetegner de sma mejerier.

En bred udbredelse af hjzelpemidlet til s8 mange mejerier som muligt fglger dog ikke umiddelbart af at sel-
ve projektet er succesfuldt gennemfgrt. Nogle af de problemer der kan opsta, blev illustreret i den indle-
dende historie.

Der kan ikke indenfor en realistisk tids- og ressourceramme etableres en kausal sammenhang mellem den
direkte indsats og det langsigtede mal om at reducere nedslidning i den samlede branche. Derfor kan et
sadant effektmal ikke anvendes som det eneste succeskriterium for indsatsen. | denne case er der ogsa
opstillet specifikke og lettere dokumenterbare delmal som fx biomekaniske mal for belastningsgraden nar
det enkelte udviklede redskab testes, samt omfanget af i hvor hgj grad det udviklede redskab bruges i prak-
sis, og hvor mange mejerier ud over testmejeriet der anskaffer redskabet. En simpel dokumentation af sa-
danne maltal giver dog ikke viden om, hvorfor og hvordan det lykkes at na til et positivt resultat. For at
kunne opna en sadan viden, bgr en evaluering inddrage analyse af de mekanismer der udfolder sig pa virk-
somhedsniveau. Det kan fx vaere motivation til adfeerdseendring, implementeringsstrategiens omfang af
forpligtelse og kontrol og anvendelsesgraden i forhold til den samlede produktionsopgave.

Anvendelsen af begreberne mekanisme og kontekst har til formal at ggre arbejdsmiljgaktgrer mere
opmarksomme pa hvordan indsatser konkret kan formodes at virke i praksis. Det naeste spgrgsmal
bliver hvordan man sa kan forsta effekter af indsatser. Hvornar og hvordan kan man udtale sig om, at
noget har virket - har haft effekt - i komplekse arbejdsmiljgsammenhange?
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7.3 EFFEKT

[ en evalueringssammenhaeng er det almindeligt accepteret at det ofte er meget vanskeligt at sige no-
get om hvorvidt slutmalet af en given indsats fx i form af mindre nedslidning, faerre arbejdsbetingede
sygdomme og feerre ulykker, er opndet. Arbejdsmiljgindsatser har typisk et langsigtet gennemslag og
er pavirket af sd mange andre faktorer at det i realiteten er meget vanskeligt at fastleegge effekten. Ofte
veaelges derfor andre evalueringsmal. I bedste fald kan der males pa arbejdsmiljget. Medarbejdere kan
spgrges om det psykosociale arbejdsmiljg, eksponeringer kan males, og skaeerme pa rundsave kan regi-
streres. Det kraever selvfglgelig at der er velbegrundede teorier om at de forhold i arbejdsmiljget man
maler, faktisk har betydning for sikkerhed og sundhed. Ofte er det imidlertid ogsa vanskeligt at male
pa arbejdsmiljget; bade fordi fx et BAR-projekt ikke kommer sa teet pd den enkelte virksomhed, og
fordi det ville blive for dyrt at male.

Blandt andet fordi den egentlig effekt er sveer at finde mal for, skelner man ofte mellem output, outco-
me og impact. Output er den umiddelbare 'leverance’ af indsatsens kerneaktiviteter, outcome er de
direkte virkninger indsatsen har overfor malgruppen, mens impact er den mere langsigtede virkning
fx i form af holdbare forandringer. Lad os tage en BAR-vejledning som eksempel. Hvorvidt den er ble-
vet spredt eller downloadet, eller om den er blevet lzest, kan siges at veere output. Outcome vil derimod
vaere om folk kan huske hvad de har laest, om de har faet noget nyt at vide; og videre om de har andret
adferd som fglge af vejledningen. Impact deekker i denne sammenheeng over, hvorvidt BAR-
vejledningen grundleeggende har forbedret arbejdsmiljget og dermed de ansattes sikkerhed og sund-
hed pa leengere sigt.

<
e Den umiddelbare leverence
e Fx antal downloadede BAR-vejledninger
7
N
e Umiddelbarvirkning pa malgruppen
e Fx malgruppens andrede adfaerd
7
<
e |angsigtetvirkning
e Fx faerre arbejdsulykker
7

Figur 10: Definitioner pa output, outcome og impact af indsatser

Af pragmatiske arsager bliver det typisk valgt at evaluere pd output pa aktivitetssiden. Det kan fx i
forbindelse med informationsindsatser veere det umiddelbare antal af downloads fra en hjemmeside
eller antallet af distribuerede pjecer, men det kan ogsa veere output i naeste led fx i form af andelen af
en gruppe, som har kendskab til den information, som distribueres gennem hjemmesiden og pjecerne.
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Disse output ma imidlertid ikke forveksles med det gnskede resultat for indsatsen. Der er ikke ngd-
vendigvis sammenhang mellem kendskab til bestemt viden, og handlinger som forbedrer arbejdsmil-
joet. En god programteori bruger viden fra andre kompatible sammenhaenge til at klarggre hvilke om-
rader man indsamler data om, og hvordan disse omrader ggr det muligt at sandsynligggre at projektet
har effekt. Om det kan ggres meningsfyldt, athaenger af den sekundeere videns generaliserbarhed -
altsa i hvilken udstraekning den kan generaliseres fra den kontekst hvor den er generet, til den anden
kontekst hvor den anvendes i en programteori fx for en bestemt informationsindsats. Dokumentation
for at en bestemt indsats kan forventes at have den gnskede effekt, er i mange sammenhaenge et krav
der stilles inden indsatsen bringes i bredere anvendelse fx nar der udvikles nye medicinske behand-
lingsformer af sygdomme. Et sddant krav stilles sjeeldent til arbejdsmiljgindsatser. Erfaringer opsam-
les oftest efter en besluttet indsats er afprgvet. | forbindelse med bevillinger til projekter og indsatser
som fx i Forebyggelsesfonden foreslds det ofte at der forst gennemfgres et pilotprojekt. Malet er at
kunne justere den store og bredere indsats. En veludviklet programteori og efterfglgende evaluering
kunne med fordel anvendes ved sddanne pilotprojekter for pa den made ogsa at teste programteorien
og justere de forventede resultater. Herved kan pilotprojekter anvendes til mere end blot at justere
indsatsen pa de indre linjer, men netop ogsa til at justere indsatsen i forhold til et stgrre kendskab til
den kontekst man forventer at udbrede indsatsen i - herunder fx malgruppens variation, forskellige
behov og reaktion pa forskellige virkemidler.

[ et pilotprojekt vil der ofte veere flere ressourcer til de enkelte aktiviteter og en stgrre bevagenhed pa
malgruppen som derved kan forventes at give et stgrre gennemslag. Man kan derved opna forskellige
og maske meget bedre resultater fra pilotprojektet i forhold til den samlede indsats. Dette forhold er
illustreret i den fglgende figur:

Bred anvendelse af samme
program i mange
sammenhange

«—| Kontekst —

Kendt og sneever kontekst | Bred kontekst

100%
- . . - - -
0%

= Hoi effekt] m [ Inaen effekt |

Effekt

Figur 11: Sammenhaeng mellem evaluering af en indsats i en kendt og begraenset kontekst og i en bred
kontekst (Inspireret af Parry 2010).

Figuren illustrerer hvordan evaluering af et forholdsvis begraenset antal cases som fx kunne veere et
pilotprojekt, kan bidrage med dokumentation for at indsatsen vil have en virkning. Nar den udbredes
til en stgrre sammenhaeng, vil der vaere bade effektive og ikke effektive cases, og vurderingen af ind-
satsens virkning kan som i figuren falde til en effektivitet pa 50 %. Gennemsnittet vil derfor pege pa en
ringe effekt, men det vigtige er imidlertid at der er 50 % af malgruppen som rent faktisk reagerer pa
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samme positive made som malgruppen i pilotprojektet. Derved er der faktisk en positiv effekt, og det
vaesentlige bliver at finde frem til de mekanismer som ggr at indsatsen virker for nogle virksomheder
og ikke for andre. Et eksempel er anvendelsen af sociale medier som formidlingskanal overfor ejere af
sma virksomheder. Anvendes de overfor mediebranchen vil mange modtage og forholde sig til formid-
lingen, anvendes de derimod indenfor byggesektoren vil den del af malgruppen der nas veere praeget af
unge mestre, hvorimod mange af de zldre nzeppe vil opdage en sddan kampagne. Evaluering af et pi-
lotprojekt forteeller os saledes noget om, hvordan en indsats virker eller kan virke, hvorimod evalue-
ringen af den samlede indsats fortzeller os noget om, overfor hvem og i hvilken kontekst denne virk-
ning kan forventes at indtreaeffe.

I konkrete arbejdsmiljgindsatser vil der typisk indga forskellige blandingsforhold (konfigurationer) af
Vedungs tre typer af virkemidler. Blandingsforholdet er et udtryk for en given sammensatning af kon-
krete virkemidler som fx tilsyn og informationsformidling. Det sker typisk med udgangspunkt i en
forforstdelse af den malgruppe som indsatsen er rettet mod. Nedenfor viser vi et eksempel pa hvorle-
des forskellige virkemidler kan kombineres, og hvilken betydning det har for forventningerne om re-
sultater, nar malgruppens kontekst teenkes med ind i indsatsen. Arbejdstilsynets implementering af
det szerlige tilsyn er anvendt som eksempel pa hvordan en indsats kan tilrettelaegges, saledes at den
kombinerer forskellige virkemidler.

Arbejdstilsynets sarlige tilsyn - analyse af programteori

Arbejdstilsynet har indenfor de senere ar udviklet en ny tilsynsstrategi der omtales som “det saerlige til-
syn”. Denne tilsynsform indebeerer at virksomhederne efter et besgg af Arbejdstilsynet far en tidsfrist til at
forbedre papegede problemer i stedet for et egentligt pabud, og de far samtidig vejledning i hvad de skal
gore for at Igse problemet. Programteorien bag denne indsats er i kort form at virksomhederne gennem
muligheden for selv at Igse problemet vil vaere mere motiverede til at forbedre arbejdsmiljget, end hvis de
far et direkte pabud. Denne programteori udspringer af Arbejdstilsynets egne mangearige erfaringer med
tilsynsbesgg.

Programteoriens forstdelse af hvordan indsatsen vil virke, vil imidlertid kun kunne opfyldes, hvis nogle
grundlaeggende forudsaetninger i konteksten er opfyldt. Arbejdstilsynet skal have politisk opbakning til at
arbejde med denne kombination af kontrol og vejledning (pisk og praediken), og de udfgrende tilsynsfg-
rende skal have kompetencer der ggr dem i stand til at udfylde rollen. Pa de interne linjer skal virksomhe-
den have vilje og evne til at efterleve den vejledning, de modtager fra den tilsynsfgrende. Det kan man
imidlertid ikke forudseette at alle virksomheder har. Programteorien kan saledes kun forventes at blive
opfyldt i en afgraenset del af malgruppen.

Det vil derfor veere vaesentligt i en evaluering af en sadan tilsynsindsats at opna et kendskab til hvordan
indsatsen og dens virkemidler pavirker forskellige segmenter i malgruppen. At opna et sadant kendskab
forudsaetter kendskab til de tilsynsfgrendes praksis og til hvordan forskellige typer af aktgrer i virksomhe-
derne reagerer pa denne tilsynsform.

Dette eksempel viser at ogsa den enkelte praktikers implementering af en indsats far veesentlig betyd-
ning for hvordan den fungerer i praksis. I dette tilfaelde gennem de tilsynsfgrendes villighed og kompe-
tencer til at patage sig en ny rolle som adsKkiller sig fra det traditionelle tilsyn. Denne problemstilling er
beskrevet i den internationale forskning som betydningen af 'street level bureaucracts’.

Implementeringen afggres af praktikeren
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Det har i mange ar staet klart at praktikerne har en afggrende indflydelse pa implementering. Inden for
myndighedsomradet kaldes praktikerne ’street level bureaucrats’ (SLB) (Lipsky 1971), og det har vist sig at
uanset hvor stramt man fra toppen forsgger at styre sine 'street level bureaucrats’, vil de altid forsgge at
etablere en praksis som de opfatter som meningsfuld. Det er vigtigt for ’street level bureaucrat’ernes eget
arbejdsmiljg, men det har ogsa en god begrundelse i forhold til at fa stgrst mulig effekt ud af udgvelsen af
myndighed. Pa arbejdsmiljgomradet har Black og Baldwin ( 2010) saledes gennemfg@rt en undersggelse af
tilsyn med arbejdspladser. De viser hvordan den tilsynsfgrende bliver en afggrende formidler af den pro-
gramteori, som myndigheden (Arbejdstilsynet) har fastlagt pa baggrund af lovgivningen. Den tilsynsfgren-
de er en aktgr der uanset tilsynsreglernes klarhed, udgver en raekke skgn gennem sin praksis. Skgn der
baseres pa den tilsynsfgrendes faglige viden, erfaring, egne performance mal og etableringen af den kon-
krete relation mellem virksomhed og tilsynsfgrende. Denne analyse er et godt eksempel pa hvor kom-
plekst det er at beskrive og forsta en indsats som arbejdstilsyn i praksis. Pointen er at afvejningen af om
man bgr foretraekke ”pisk”, veaelge en "gulerodsstrategi” eller fokusere pa at “pradike” ikke kan afggres pa
forhand. Det er i mange tilfelde en afggrelse der udvikles gennem den konkrete interaktion og relation
mellem tilsynsfgrende og virksomhed. Myndigheden vil ifglge Black og Baldwin derfor ofte vaere i en kon-
stant dialog med sig selv og med omverdenen om vaegtningen mellem en kontrol-straf-strategi og en
'hjeelp til selvhjaelp'-strategi. Dialog bgr derfor heller ikke tolkes som uklarhed, men som en ngdvendig
Ipbende undersggelse og justering af de valgte virkemidler og af forstaelsen mellem tilsynsfgrende og virk-
somhed. En justering som er ngdvendig for i den konkrete situation at opna det bedst mulige resultat.

Vi har i de to foregdende kapitler udviklet et begrebsapparat til forstdelse af arbejdsmiljgsindsatser.
Nar vi arbejder med arbejdsmiljgindsatser, har vi allerede fremhaevet at en rakke arbejdsmiljgpro-
blemer kan opfattes som vilde problemer. Det betyder bl.a. at der sjeldent kan etableres en udtgm-
mende forstaelse af hvordan en arbejdsmiljgindsats har pavirket de virksomheder som indgar i mal-
gruppen. Endsige opstilles sikre forestillinger om hvordan en kommende indsats vil virke. Ikke desto
mindre vil vi haevde at der gennem det begrebsapparat vi har preaesenteret, er skabt en mulighed for at
blive klogere pa hvordan og i hvilke sammenhaenge de mange virkemidler kan virke. Ligesom vi gen-
nem mekanismebegrebet har faet en ny synsvinkel til at anskue og beskrive de mange forskellige ma-
der som virksomheder opfgrer sig pa, nar de udsaettes for arbejdsmiljgindsatser. Hensigten er at blive
klogere pa de forhold der kan genkendes pa tveers af indsatser og pa tvers af virksomheder. Det kan
lade sig ggre pa baggrund af en generel forstaelse af arbejdsmiljgomradets mange facetter, og med et
begrebssaet der kan handtere denne kompleksitet. Herved kan der opnas en bedre forstaelse af, hvad
der virker og hvorfor.

I det naeste kapitel vil vi se pa hvordan vi med dette udgangspunkt kan prioritere en evalueringsind-
sats ud fra de til radighed stdende evalueringsteorier.
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8. FRA EVALUERING TIL HANDLING

Evaluering kan som naevnt defineres som en systematisk bedgmmelse af udfald, przaestationer og orga-
nisering af samfundsmaessige aktiviteter. Som tidligere naevnt er denne bedgmmelse rettet mod frem-
tidige handlingssituationer og evalueringer har derfor et anvendelsessigte (Dahler-Larsen 2010; Ve-
dung 1998). Det grundleeggende formal med evaluering er siledes at opna viden som kan anvendes til
at treeffe beslutninger om fremtidige handlinger. Det betyder at evalueringer har et klart leeringsmal;
vi skal blive Klogere sdledes at vi kan traeffe bedre beslutninger. I praksis knytter der sig dog et side-
formal hertil; legitimering af indsatsen. Savel bevillingsgiver som den udfgrende aktgr har behov for at
legitimere at ressourcerne til indsatsen er anvendt forsvarligt og med et positivt udbytte. De to formal
kan i nogen grad veere sammenfaldende nar den opndede viden bade kan anvendes til at kvalificere
den fremtidige beslutning og samtidig vise om pengene er givet godt ud. Men afhaengigt af resultatet
kan forskellige aktgrer have interesser, som ikke ngdvendigvis understgtter leeringsformalet. Det er
derfor ngdvendigt at overveje hvorledes disse to formal med evaluering haenger sammen, og det ggr vi
i slutningen af dette kapitel.

Grundlaget for overhovedet at anvende evalueringsresultater til noget som helst er tillid til at evalue-
ringen frembringer viden som vi kan stole pa. Der rejser sig derfor et spgrgsmal om, hvordan viden
skal forstas i evalueringssammenheaeng, og hvornar vi kan stole pa den. Dette spgrgsmal har desverre
ikke et enkelt svar fordi arbejdsmiljgindsatsen har bevaeget sig fra at fokusere pa konkrete afgraensede
arbejdsmiljgproblemer med enkle lgsninger til komplekse problemer som fx stress og sygefraveer som
ogsa har komplekse lgsninger. [ evalueringsteorien er det netop beskrevet som henholdsvis 'tamme’
og 'vilde’ problemer. De tamme problemer kan Igses af en entydig intervention med en sikker effekt.
Det geelder eksemplet med selve afskeermningen af rundsaven. De vilde problemer er derimod kom-
plekse, og de kan vanskeligt beskrives og afgraenses. Effekten bliver dermed steerkt kontekstafthaengig
og mere eller mindre uforudsigelig. I bedste fald kan der derfor tales om en sandsynlig effekt af en
arbejdsmiljgindsats. Selvom det er muligt at fremskaffe mere og mere viden om de vilde problemer og
om mulige indsatser som kan bidrage til at gge sandsynligheden for en positiv effekt, vil de typisk ikke
kunne reduceres til tamme problemer, hvor effekten bliver sikker og forudsigelig. De stadige foran-
dringer af konteksten vil betyde at udfaldet vil blive mere eller mindre forskelligt hver gang.

Det betyder at den traditionelle effektevaluering har svart ved at forklare de resultater som den frem-
bringer. Det betyder imidlertid ikke at den skal forkastes, selvom arbejdsmiljget i dag i hgj grad er
domineret af vilde problemer. Der er stadig behov for at skaffe viden om kvantificerbare zendringer.
Hvis der ikke er tegn pa positive @ndringer, vil der naeppe vaere belaeg for at fortsaette med en bestemt
indsats, selvom denne indsats ogsa er steerkt kontekstathaengig, og andre faktorer end indsatsen har
haft indflydelse. Det er blot vigtigt at veere opmaerksom pa at en positiv effekt godt kan optraede, selv-
om et niveau er uendret eller negativ. Det kan fx veere, at @&endringer i konteksten medfgrer vaesentlige
forvaerringer, som indsatsen faktisk forebygger en betydelige del af - uden dog at kunne opna en posi-
tiv udvikling. Netop dette var tilfeeldet i et projekt der undersggte sygefraveer i kgbenhavnske pleje-
hjem. Her steg sygefraveeret betydeligt i lgbet af projektperioden pa alle plejehjem, men i interventi-
onsplejehjemmene var sygefraveaeret steget signifikant mindre (Kristensen & Smith-Hansen 2003). Der
skal desuden tages hensyn til at effekt pa arbejdsmiljg og helbred typisk optraeder som resultat af
mange forskellige indsatser, som spiller sammen. Det vil sdledes sjeldent veere muligt at finde direkte
effekter af enkeltstiende indsatser, og en del af malet med evalueringen ma derfor vere at analysere
hvordan forskellige forhold har indflydelse pa de forandringer som man sgger at opna med indsatsen.
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Erkendelsen af at de fleste arbejdsmiljgindsatser optraeder som vilde problemer hvor der ikke kan
forudsiges en sikker effekt, betyder naturligvis ikke at man skal undlade at handle. Vi ved der findes
vaesentlige arbejdsmiljgproblemer som ganske vist er vanskelige at lgse, men som har alvorlige konse-
kvenser for bade individer, virksomheder og samfund. Det er under alle omstaendigheder ngdvendigt
at forsgge at forbedre arbejdsmiljget, og det afggrende bliver derfor at afklare hvordan vi far den bedst
mulige viden som grundlag for at traeffe beslutning om fremtidige handlinger. [ den sammenhang er
evidensbegrebet centralt.

8.1 EVIDENS

Evidens som begreb ma forstds som den bedst tilgeengelige viden om hvordan indsatser skal designes
for at opnd den stgrst mulige sandsynlighed for en hgj grad af effekt. Den tilgeengelige viden skal an-
vendes her og nu, samtidig med at der arbejdes sa systematisk som muligt med at skaffe yderligere
viden, og heri spiller fortsatte evalueringer en vaesentlig rolle i forggelsen af vores vidensgrundlag og
forstaelse af mekanismer og dermed udvikling af reflekterede programteorier.

Evidens er blevet et modebegreb, og dermed ogsa et begreb som bruges og misbruges til mange for-
skellige formal. Det er i stigende grad et krav at alle beslutninger om nye aktiviteter i den offentlige
sektor skal baseres pa evidens. Formalet er i sd hgj grad som muligt at sikre at aktiviteterne fgrer til de
gnskede resultater. Nye forslag kan derfor skydes ned med henvisning til at der ikke foreligger til-
straekkelig evidens, eller diskussionen kan drejes til at veere en teknisk diskussion af gyldigheden af
den foreliggende evidens. Handteringen af dette spgrgsmal vender vi tilbage til lidt senere. Indled-
ningsvis undersgger vi her evidensbegrebet lidt nzermere.

Ifplge Nudansk Ordbog’ betyder evidens: 'En oplysning som stgtter en antagelse' eller med Oxford
Advanced Learner's Dictionarys® formulering (oversat til dansk af os): 'Information som giver en staerk
begrundelse for at tro noget eller bevise noget'. Ifglge denne betydning omfatter evidens altsd enhver
oplysning som understgtter en antagelse. Evidens behgver sdledes ikke at veere resultatet af forskning
eller videnskab. Men evidens - oplysninger - giver ogsd anledning til at stille to centrale spgrgsmal:
Kan man overhovedet stole pa oplysningen? Og er oplysningen nu relevant for den pagaeldende anta-
gelse? Nar man anvender begrebet evidens, indebzerer det derfor altid en diskussion af gyldighed og
relevans.

Et eksempel pa relevansen kan vare asbestsagen i 1980erne. Der blev i en panikagtig lgsning anvendt
flere milliarder kroner pa at fjerne loftsplader i dagsinstitutioner og skoler, men den sundhedsmaessi-
ge betydning heraf kan i hgj grad diskuteres. Spgrgsmalet er om der til trods for omhyggelige sikker-
hedsforanstaltninger ikke alligevel ville vaere flere fibre i luften efter en renovering, og under alle om-
steendigheder ville den sundhedsmaessige effekt af renovering sammenlignet med forseglede loftspla-
ner formodentlige vaere marginal. En vaesentlig arsag til at bruge de mange penge var en udtalelse af
en leege i fjernsynet: En asbestfiber er tilstraekkeligt til at fremkalde kreaeft. Mens denne oplysning ud
fra en biologisk betragtning ma antages at vare korrekt, er den naeppe relevant for vurderingen af
risikoen ved henholdsvis at fjerne loftspladerne eller ved at forsegle og bevare loftspladerne. Fjernel-
sen af loftspladerne kan maske i virkeligheden bedre ses som en politisk handling der skulle signalere
at man gjorde noget ved problemerne.

" Politikens Nudansk Ordbog med etymologi. Kgbenhavn, 2000.
8 Oxford Advanced Learner's Dictionary. Oxford 1995. Opslagsordet er evidence.
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Men ud over at veere information der giver en steerk begrundelse for noget, er evidens ogsa blevet en
del af en institutionaliseret praksis for hvordan viden og evalueringer pa samfundsplan bruges til at
udvikle politik og indsatser "sa vi er sikre pa, at de virker". Som naevnt taler man om Cochrane-
tilgangen inden for det medicinske felt og Campbell-tilgangen inden for bredere samfundsmaessige
omrader. Inspirationen til at teenke i evidensbaseret politik kommer fra det medicinske omrade. Gene-
relt star forestillinger om meget skarpe metodekrav til hvad der overhovedet tzller som evidens, uhy-
re sterkt i bade Cochrane- og Campbell-tilgangene. Begge favoriserer de sidkaldte Randomiserede
Control Trials (RCTs) hvor det er 'randomiseret’ hvem der modtager behandlingen eller indsatsen, og
hvor effekten males bade hos modtagerne af behandlingen/indsatsen, og hos en kontrolgruppe som
ikke modtog den. Begge tilgange ser tilsvarende bort fra den information som stammer fra kilder der
ikke lever op til sddanne skrappe metodekrav. Det betyder i praksis at der ofte ikke er meget evidens
at basere sin politik pa nar den gyldige viden skal sammenvejes. Derved opstar der et valg hvor man
kun kan veelge indenfor virkemidler som det er muligt at undersgge med de snaevre metodekrav, uan-
set om de passer til den relevante kontekst. Andre virkemidler som potentielt kunne veere mere effek-
tive, veelges derfor fra fordi anvendelsen af disse virkemidler ikke kan randomiseres eller pa anden
made tilpasses metodekravene.

Andre forstaelser giver forslag til hvordan man kan arbejde med evidens der er teettere koblet til prak-
sis. Pawsons (2006) realistiske tilgang til evidensbaseret politik har vi allerede refereret flittigt til.
Mere bredspektret har man, fx pa uddannelsesomradet, set en reekke forsgg pa at omfavne og maske
samtidig ogsa opblgde en evidensbaseret tilgang til udviklingen af politikker og praksis (se fx Davies
et.al 2012;Hargreaves 1997). Endeligt kan man pege pa Rieper og Foss Hansen (2007) der problemati-
serer den evidenstaenkning som placerer RCT-produceret evidens i toppen af hierarkiet. Deres bud er
at det er mere relevant at tale om evidenstypologier frem for om et evidenshierarki, for sa vidt som
forskellige typer af metoder producerer viden som har forskellig relevans athaengigt af den sammen-
haeng den producerede viden skal bruges i.

8.2 VALIDITET

Gyldighed af en oplysning eller validiteten, som det kaldes i forskning, er som nzaevnt udover relevan-
sen det andet af to kriterier for evidens. Validiteten deles traditionelt op i to typer (Krogstrup 2011):
intern og ekstern validitet. Den interne validitet handler om hvorvidt den anvendte metode (teoretisk
og praktisk) faktisk er i stand til at pavise de sammenhange som man vil undersgge. I epidemiologiske
undersggelser er et vaesentligt spgrgsmal for den interne validitet sdledes at kontrollere for alle alter-
native arsager til den drsags-virkningssammenhaeng som undersgges. Mens den eksterne validitet
handler om mulighederne for at generalisere resultatet til en bredere sammenhzng. Det vil sige om
den effekt som er fundet i en undersggelse, ogsa kan forventes at opstd i en anden sammenhaeng -
altsd i en anden kontekst.

Et eksempel fra epidemiologisk forskning i det psykosociale arbejdsmiljg kan illustrere denne pro-
blemstilling. Det er en naermest fastsldet kendsgerning at hgj indflydelse pa arbejdet har en positiv
indflydelse pa helbredet. Det er pavist i mange undersggelser og opfattes pd mange mader som en re-
lativt kontekstfri sammenhaeng. En nylig finsk undersggelse af skovarbejdere (Joensuu et al. 2012a)
stiller imidlertid spgrgsmalstegn herved. I et forlgbsstudie fandt forskerne at skovarbejdere med hgj
beslutningsmulighed i arbejdet havde en forgget hjerte-kar-dgdelighed. Forklaringen pa resultatet kan
pa grund af undersggelsesdesignet ikke direkte udledes af den gennemfgrte forskning, men den skal
formodentlig netop findes i konteksten (Joensuu et al. 2012b;Rugulies 2012). De finske skovarbejdere
blev i 1990erne udsat for en betydelig omstrukturering af branchen, og det er maske de skovarbejdere
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med stgrst beslutningskompetence som har veret hardest ramt af denne omstrukturering. Dette ek-
sempel illustrerer netop at selvom den interne validitet af de mange undersggelser som paviser den
positive sammenhaeng mellem indflydelse og helbred, er hgj, sd er den eksterne validitet usikker fordi
der dbenbart er sammenhaenge hvor hgj indflydelse kan fgre til ggede belastninger.

[ forbindelse med diskussionen om validitet skal det ogsa naevnes at der i forskningskredse ogsa ope-
reres med begrebet reliabilitet - eller palidelighed - nar man taler om validitet i forbindelse med en
vurdering af forskningskvalitet (Krogstrup, 2011). Dette begreb refererer til muligheden for at andre
forskere er i stand til at gentage undersggelsen og na frem til de samme resultater. I samfundsmaessige
indsatser er det stort set aldrig muligt at gentage den samme indsats i en uandret form, og det er der-
for ikke muligt at operere med reliabilitet i traditionel forstand. I stedet kommer reliabiliteten til at
handle om en omhyggelig og kvalificeret metodebeskrivelse. Den giver andre forskere, evaluatorer og
beslutningstagere mulighed for at vurdere om en undersggelse metodemaessigt er gennemfgrt pa en
kvalificeret made.

Hovedformalet med evaluering er altsa at fremskaffe den bedst mulige evidens for beslutninger om
fremtidige handlinger. Det er i den sammenhang problematisk at anvende udtrykket: "Der er evidens
for...” Det er vanskeligt — udover banale eksempler - at forestille sig at der for virkemidler i arbejds-
miljgindsatsen fremskaffes den endegyldige evidens for, hvorndr noget virker eller ikke virker. Oven-
stdende eksempel fra de finske skovarbejdere viser netop hvordan en ret generalisérbar viden om de
positive aspekter af indflydelse i de konkrete tilfeelde ogsad skal vurderes i deres egen konkrete sam-
menhaeng.

[ realiteten vil beslutningstagere (politikere, myndigheder, organisationer m.v.) derfor altid skulle
treeffe beslutninger pa et ufuldsteendigt vidensgrundlag. Et krav om fuld og sikker viden vil kun skabe
handlingslammelse. Et eksempel er bgrneopdragelse: Foraldrene star principielt i en vanskelig situa-
tion. De vil gerne give deres bgrn den bedst mulige opdragelse, men selvom de laeser alt hvad der er
skrevet om bgrneopdragelse, vil de aldrig have tilstraekkelig sikker viden til altid at treeffe de rigtige
beslutninger i en konkret situation. Samtidig er de ngdt til hver eneste dag at traeffe beslutninger.
Handlingslammelse vil under alle omsteendigheder veere naesten den verst teenkelige lgsning pa pro-
blemet.

Viden genereret ved evaluering har imidlertid det indbyggede problem at den i princippet altid er
bagudrettet (selvom procesevaluering kan have en vis samtidighed). Beslutningen tages, indsatsen
saettes i gang, og farst nar den er afsluttet, vil der foreligge et evalueringsresultat. Pa det tidspunkt har
den oprindelige beslutning naermest kun historisk interesse. Beslutningstagerne star over for nye be-
slutninger om konkrete indsatser som i sagens natur endnu ikke er evalueret.

Alt for ofte ender evalueringsresultater derfor med ikke at blive anvendt. De kommer blot til at udfylde
et sekundeert formdl med at legitimere den oprindelige beslutning og pavise at beslutningstagerne
optreeder forsvarligt ved at gennemfgre evaluering af deres indsatser.

Selvom der handles pa et ufuldstendigt grundlag, er der stadig bdde behov for og mulighed for at an-
vende eksisterende viden. Der vil typisk vaere en stor mangde viden til radighed som bade omfatter
tidligere evalueringer, forskning og ikke mindst beslutningstagernes praktiske erfaringer bade med
tidligere indsatser og med at fa indsatser tilpasset til noget som er politisk realiserbart. Det er netop
ved beslutninger pa et ufuldstendigt grundlag at en eksplicit og reflekteret programteori kan spille en
vigtig rolle. Gennem arbejdet med at saette ord pd programteorien bringes viden og erfaringer i spil
samtidig med, at man over for sig selv og andre begrunder, hvorfor man antager, at indsatsen vil virke.

Der vil veere elementer i programteorien, der er baseret pa relativt sikker viden; mens den tilgaengeli-
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ge viden for andre elementer vil veere mere usikker eller manglende. Her ma man gennemfgre et kvali-
ficeret skgn for at bygge bro mellem de omrader, hvor viden er mere sikker (Pawson, Wong, & Owen
2011 & Hasle et al 2012).

8.3 LEGITIMITET OG LARING

Vi fremhaevede i indledningen af dette kapitel at hovedformalet med evaluering af arbejdsmiljgindsat-
ser ma veaere at blive klogere, sdledes at de naeste indsatser kan kvalificeres, og muligheden for en vae-
sentlig effekt dermed kan gges. Formadlet er altsa leering. Men det er vigtigt at huske at evalueringer i
realiteternes verden ogsa har en anden funktion: At legitimere de beslutninger der tages, sdledes at
badde politik, indsatser og virkemidler, samt den dertil knyttede ressourceanvendelse fremstar som
béade fornuftige og rimelige. Isaer i en tid hvor evalueringer far et omfang som det vi ser i disse ar, kan
man nogle gange fa den mistanke at legitimeringen har faet overtaget i forhold til lzeringen - at evalue-
ringen bliver et mal i sig selv. Selvom det ikke skulle veere tilfeeldet, er det veerd at have i baghovedet at
evalueringer - pa godt og ondt - tjener begge formal.

Opfyldelsen af leeringsformalet kan saledes blive haemmet af de interesser som knytter sig til evalue-
ringen. Bestilleren af en evaluering og/eller bevillingsgiver kan have interesse i at legitimere egen ind-
sats og evaluator en interesse i at stille sin kunde tilfreds. Forskellen mellem laering og legitimering er
ikke klar og entydig, men skal snarere opfattes som en analytisk skelnen. I praksis vil der veere flyden-
de graenser med stgrre eller mindre overlap mellem de to.

Normalt lzegger man vaegt pa at fa en uvildig evaluering, men det er i praksis mere et ideal end en rea-
litet. En evaluering bliver typisk sat i gang af de samme beslutningstagere som er ansvarlige for den
indsats der skal evalueres. Mens dette sammenfald kan give relativt gode muligheder for at anvende
evalueringsresultater, fordi det er den primaere bruger som bestiller evalueringen, er der ogsa en bag-
side. Beslutningstagerne vil naeppe have interesse i evalueringsresultater som peger p4, at det var en
forkert beslutning at gennemfgre indsatsen, og at pengene er spildt. Samtidig er evaluator typisk en
konsulentvirksomhed som lever af at lave evalueringer, og den har maske ikke interesse i at praesente-
re kritiske resultater som risikerer at bestilleren af evalueringen bliver utilfreds. Omvendt er evaluator
selvfglgelig athaengig af at bevare sit faglige renomme.

Selvom savel bestiller som evaluator formodentligt er palidelige institutioner og enkeltpersoner som
gor deres bedste for at en evaluering bliver brugbar, sa kan interessespgrgsmal ikke undga at praege
evalueringen. Det kan ske i stgrre eller mindre grad. I nogle tilfeelde er der ikke sa mange potentielle
problemer knyttet til en evaluering, mens der kan vaere mere kontroversielle spgrgsmal i andre. Men
overordnet set ma man antage, at evalueringsprocessen i et vist omfang pavirkes af de involverede
aktgrers forstaelser og interesser. I beskrivelsen af evalueringsopgaven vil beslutningstageren typisk
nedprioritere spgrgsmal som potentielt kan stille de centrale beslutningstagere i darligt lys fx ved at
fokusere pa andre aktgrers rolle frem for egen rolle. Tilsvarende vil evaluator veere tilbgjelig til at ned-
tone negative resultater, hvis man far indtryk af at de giver problemer for bestilleren. Det vil ikke ske
ved at forfalske resultater, men ved at fremhaeve nogle resultater frem for andre og fx ved at forklare
negative resultater med uforudsete kontekstuelle faktorer fx malgruppers gkonomiske problemer
eller andre aktgrers manglende engagement. Det vil sjeeldent veere forhold som er forkerte, men der
sker let en veegtning af materialet, som aflaster bestillerens ansvar. Det samme hensyn kan ggre sig
gaeldende over for andre betydningsfulde aktgrer som har veeret inddraget i den evaluerede indsats.
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Problemet bliver stgrre jo mere omfattende - og dyrere - indsatsen er og dermed ogsa den tilsvarende
stgrrelse af evalueringen, men ved de stgrre evalueringer kan man forsgge at modvirke denne ten-
dens. Det kan fx ske ved at inddrage forskningsinstitutioner som ma antages at veere mindre athaengi-
ge af bestilleren, selvom forskningsinstitutioner til stadighed bliver stadig mere aftheengige af ekstern
finansiering, og de kan derfor ogsa have en interesse i at bevare gode relationer til bestilleren. Denne
problemstilling kan man forsgge at imgdega ved at inddrage paneler af uafhaengige forskere/eksperter
som har begraensede gkonomiske interesser i den pagaeldende evaluering og i bestilleren. Der kan dog
aldrig findes nogen personer eller institutioner som er helt interessefrie, og samtidig ggr den slags
ekstra tiltag evalueringen dyrere og mere kompliceret. Det vil derfor typisk veere ved mere omfattende
evalueringer af store programmer at sddanne omhyggelige forsgg pa at imgdega risikoen for interesse-
bias vil veere relevant.

Afsluttende kan vi opsummere at evaluering som aktivitet er praeget af en reekke udfordringer. Fgrst
og fremmest i forhold til hvordan evalueringen skal gribes an, sd den kan vise det den angiver at vise.
Men ogsa i forhold til at evalueringer nogle gange har fiet et naesten rituelt tilsnit (Dahler-Larsen
1998). At ggre en evaluering til mere leering end legitimering kreever en indsats fra alle involverede -
beslutningstagere, de udfgrende, indsatsens modtagere og evaluatorerne.

I det neaeste kapitel vil vi vise hvordan man kan skalere forskellige typer af indsatser med forskellige
tilgange til evaluering. Derigennem bliver det muligt at opnd det mest optimale evalueringsdesign og
undga nogle af faldgruberne ved pragmatisk evaluering.
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9. EVALUERINGSSCENARIER

Beslutningstagere som skal iveerkszette en evaluering, star altsd med en vanskelig opgave. Programte-
orien om den arbejdsmiljgindsats der skal evalueres, ma forventes at veere mere eller mindre ufuld-
steendig, der skal veelges mellem forskellige mader at gennemfgre evalueringen, midlerne til at gen-
nemfgre den er begransede, og sa har bade beslutningstagere og evaluator stgrre eller mindre inte-
resser i visse udfald af evalueringen. Der skal derfor findes pragmatiske lgsninger hvor 'det bedste
ikke skal blive det godes veaerste fjende’, samtidig med at de mulige pragmatiske lgsninger ikke ender
med at veere sd meget 'quick and dirty’ at resultaterne af evalueringen bliver misvisende og risikerer at
gore mere skade end gavn.

Der vil sjeeldent entydigt veere tale om direkte skadelige evalueringer, men et par teenkte problemati-
ske eksempler kan anvendes som illustration: Hvis man fx maler pa output, hvilket er et billigt og ofte
anvendt mal (fx antal hits pa en hjemmeside), kan man maske fa et billede af at en bestemt indsats har
vakt interesse og dermed er godt pa vej. Imidlertid er de mange klik maske blot udtryk for at brugere
alligevel er inde pa en hjemmeside som de ofte anvender, og i den forbindelse blot undersgger om en
nyhed om indsatsen er interessant, og det konstaterer de maske at den faktisk ikke er. Et andet ek-
sempel kan vere et tilfeelde hvor man gennemfgrer en raekke pilotforsgg. Her kan en billig evalue-
ringsmetode besta i at ringe til de projektansvarlige for at undersgge hvordan det er gaet med forsg-
gene. Men i det tilfeelde vil de projektansvarlige typisk have en relativ positiv holdning, netop fordi de
selv har et medansvar for at gennemfgre forsgget, og man risikerer dermed at fa et positivt billede af
fremdriften som ikke ngdvendigvis er retvisende.

Det veesentligste bliver at fa tilpasset evalueringsgnskerne til de tilgeengelige ressourcer pa en sadan
made at en tilstraekkelig hgj kvalitet kan opretholdes, og det skal ske samtidig med at der tages hensyn
til den politiske kontekst. Hovedformalet er leering som skal anvendes til at forbedre den naeste ind-
sats. Praksis vil imidlertid veere meget afhaengig af hvilken type indsats der er tale om. Der vil vaere
store forskelle imellem den begrzensede indsats og den omfattende indsats, og i dette kapitel dbner vi
yderligere for denne diskussion gennem en diskussion af mulighederne for at gennemfgre evaluerin-
ger som pa den ene side giver relevant viden, og pa den anden side forholder sig til de konkrete res-
sourcemaessige og politiske muligheder. For at kunne ggre dette er det ngdvendigt at skelne mellem
forskellige typer af arbejdsmiljgindsatser, som hver for sig har forskellige muligheder og begraensnin-
ger. De fire typer af evaluering vi diskuterer, er:

e Evaluering af den begransede indsats
e Evaluering af den omfattende indsats
e Tveergdende evaluering

e Evaluering af et program

9.1 FO@RINDSATSEN

For alle fire typer er der en raekke overvejelser som med fordel kan ske fgr den konkrete evaluering
designes. Det er en vaesentlig forudseetning for en god evaluering at indsatsens formal og design er
klare og gennemskuelige, og at begge dele bygger pa en eksplicit og relevant programteori som har
klare og troveerdige antagelser om hvordan indsatsen vil virke. Samtidig er det et veesentligt kriterium
at evalueringen skal vaere sa anvendelig som mulig at deltagerne i indsatsen hvilket bl.a. kan sikres ved
at inddrage deltagerne i tilretteleeggelsen af evalueringen. Evalueringen starter derfor pa mange ma-
der ved beslutningen om og planlaegningen af indsatsen, og det geelder uanset om der er tale om en
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begraenset eller en omfattende indsats. Der vil selvfglgelig veere forskel pa, hvor omfattende denne
planleegning vil veere afthaengigt af forskellen, men den vil under alle omstzendigheder veere relevant.
Selv i den begransede informationsindsats hvor der skal laegges nye oplysninger pa en hjemmeside,
vil det veere relevant at ggre sig overvejelser om malgruppen: fx spgrgsmal om informationen opfylder
den pageldende malgruppes behov, og om malgruppen kan finde frem til informationen.

Og her kan der maske vaere behov for at indsparke et lille forbehold. Grundlaeggende er det vores an-
befaling at evalueringsaktiviteten medtaenkes allerede i planleegningen af indsatsen, fordi det forgger
chancerne for en god evaluering. Men det ma ikke forstds pa den made at det er behovet for en evalue-
ring som ender med at definere indsatsens aktiviteter. I nogle sammenhange er det netop beskrevet i
forskningen hvordan behovet for at registrere og isaer kvantificere i sig selv omformer den aktivitet,
der skal registreres (Power 1996). Men det er jo et dilemma hvorvidt man skal gennemfgre den ind-
sats, man er sikker pa virker i et vist men begraenset omfang, fordi der er god evidens for det, eller om
man skal gennemfgre den indsats man tror pa virker meget bedre, men hvor evidensen er svagere,
eller den nyskabende indsats som man aldrig har prgvet fgr, og som derfor slet ikke har nogen evidens
overhovedet. Den forggede opmaerksomhed pa evalueringer og evidens vil tendentielt skubbe lgsnin-
gerne i den forsigtige retning - og favorisere aktiviteter som kan tzelles.

[ forhold til at medtaenke evalueringen i planleegningen af selve indsatsen kan det veere en idé at fast-
laegge procedurer for udvikling og beskrivelse af de projekter som skal gennemfgres som led i en ar-
bejdsmiljgindsats. Der bgr tages hensyn til omfanget af indsatsen, sdledes at der ikke anvendes for
mange ressourcer til planlaegning og dokumentation af sma aktiviteter. Vaesentlige projektelementer
der bgr beskrives som led i sidanne procedurer, kunne vere:

¢ Formal

e Malgruppe

o Aktiviteter (indsats - virkemidler)
e Ressourceforbrug

e Succeskriterier

e Programteori

e Ogdertil kommer: Evalueringen.

En sddan praksis vil styrke muligheden for at fa et hgjt udbytte af de evalueringer der gennemfgres -
0gsa nar ressourcerne er sma, og den systematiske planlaegning vil ogsa forgge indsatsens kvalitet. Vi
har igennem denne publikation fremhaevet vigtigheden af at eksplicitere programteorien bade for at
kvalificere indsatsen og for at kunne tilrettelaeegge evalueringen. Men ogsa det at indteenke evaluerin-
gen pa forhand er vigtigt: Det vil fx ofte vere billigere fra starten at lave en lgbende registrering som
kan indgd som evalueringsdata, frem for at gennemfgre en efterfglgende retrospektiv dataindsamling.
Det er selvfglgeligt ogsa nyttigt pa forhdnd at fastleegge omfanget af evalueringen sa det er kendt af alle
relevante interessenter; det kan vere en stor frustration for projektdeltagere nar de pa bagkanten
bliver bedt om at indrapportere en raekke informationer som de stort set aldrig har lige ved handen.

Efter at have peget pa behovet for at planleegge evalueringen samtidig med selve indsatsen, vil vi nu
gar over til at diskutere evalueringer i forhold til forskellige typer af indsats.

9.2 EVALUERING AF DEN BEGRANSEDE INDSATS

En stor del af specielt BAR-aktiviteter ma opfattes som ret begraensede indsatser. Indsatser til hvilke

der bevilges ret sma belgb, og hvor de fleste ressourcer i realiteten stilles til radighed af de organisati-
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oner som leverer den arbejdskraft som indgar i at tilretteleegge og gennemfgre indsatsen. Typiske ek-
sempler er informationsaktiviteter af skriftlig karakter som fx en BAR-vejledning, en informationspje-
ce og et nyt tema pa en hjemmeside. Det kan ogsa vare andre ting som et informationsmgde hvor der
praesenteres nye forskningsresultater eller udveksles erfaringer mellem relevante aktgrer.

Ressourcerne til at anvende pa evaluering af denne type indsatser vil naturligvis veere ganske sma, og
det skal derfor ngje overvejes hvordan de fa ressourcer kan anvendes pa en made som faktisk bidrager
med relevant viden. Mange registrerer lgbende hits pa hjemmesiden, afsaetning af trykte materialer og
antal deltagere pa informationsmgder. Sddanne registreringer kan gennemfgres med ret lave omkost-
ninger og kan veere anvendelige til dels at sikre sig at der overhovedet er interesse for det man laver,
dels at skabe legitimitet om sine aktiviteter. Hvis ingen benytter sig af dem, bliver legitimiteten natur-
ligvis lav. Det et derfor under alle omstaendigheder vigtigt at forsatte med denne praksis, men samti-
dig at veere opmarksom pa at sddanne registreringer ikke fortaeller om materialet bliver brugt til no-
get relevant, om brugerne kan forsta indholdet, og om der er informationer som mangler.

Derudover kan det ogsa vere relevant at overveje, om de potentielle evalueringsressourcer maske
bedre kan anvendes i en grundigere forberedelse af indsatsen hvor der dermed bliver plads til at ud-
vikle en mere eksplicit programteori. Her kan eksperter og forskere i nogle tilfaelde maske med fordel
anvendes til radgivning i denne tidligere fase frem for i en efterfglgende evaluering som bliver for
overfladisk til at tilfgre en virkelig veerdi.

En egentlig evaluering med ekstern evaluator er ikke mulig ved de begreensede indsatser. Udover
ovennaevnte vil den mest relevante tilgang derfor veere selvevaluering hvor de aktgrer som gennemfg-
rer indsatsen, ogsa evaluerer hvordan den er forlgbet. Hovedformalet vil vaere at korrigere indsatsen
mens den er i gang samt opbygge viden som kan anvendes i den naeste tilsvarende indsats. Selvevalue-
ringer kan ogsa vere relevante i forhold til de andre typer af evalueringer vi kommer til nedenfor, men
vi omtaler dem her, fordi de nok er mest relevante i forhold til de begraensede indsatser.

En selvevaluering vil i denne sammenhang besta i to elementer - dataindsamling og kritisk refleksion.
Evalueringen giver kun mening hvis der er indsamlet data som understgtter den kritiske refleksion.
Men data skal ikke forstas for snzaevert: Det drejer sig for det fgrste om de lgbende registreringer af
hits, efterspgrgsel, afseetning og sa videre der kan belyse om der er en grundlaeggende interesse for
den pageldende indsats, og dermed om der eventuelt er behov for stgrre aendringer. Arsagerne til at
det gar godt eller mindre godt, kan dog kun darligt belyses gennem et sadant materiale. Der er derfor
for det andet behov for at indsamle et mere kvalitativt datamateriale. Her er det de involverede aktg-
rer som selv indsamler erfaringer og materiale. Der er ikke ressourcer til at bede andre om det, og der-
for ma de involverede selv opsgge feedbackmulighederne. Det vigtigste element ved de sma indsatser
er at de involverede benytter de lejligheder der opstar i forbindelse med andre aktiviteter, til at efter-
spgrge feedback. Nar de deltager i mgder udenfor eget kontor, kan de spgrge de personer de mgder,
om de har set materialet, om de kender problemstillingen for materialet, om de synes den er vigtig,
hvordan de selv arbejder med den osv. Den kritiske refleksion kan fx tage form af et refleksionsmgde
hvor de involverede aktgrer samles. Den feedback som de forskellige personer har indsamlet, praesen-
teres, og det overvejes i faellesskab hvordan det skal fortolkes, og hvilke konsekvenser det kan far for
den igangveerende indsats. Skal materialet fx revideres eller suppleres. Mgdet afsluttes med at vurdere
om der er leeringer som kan anvendes i fremtidige lignende indsatser. Resultaterne af mgdet skrives
ind i et referat som dels kan anvendes operationelt til at fastholde beslutningerne, og dels kan doku-
mentere at evalueringen er gennemfgrt.
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9.3 EVALUERING AF DEN OMFATTENDE INDSATS

Gransen mellem en mindre indsats og den omfattende indsats vil ikke ligge fast, men jo mere omfat-
tende en indsats bliver, jo lettere vil det andet lige veere at skaffe ressourcer til en evaluering. Men i
langt de fleste tilfaelde vil ressourcerne stadig vare en begreensende faktor. Normalt anvendes der
under 10 % af en bevilling til evaluering, og man skal derfor op pa en million kroner for at fa blot
100.000 kr. til evaluering, og selv for dette belgb er der stadig ikke plads til seerlig ambitigse evalue-
ringsdesign. Eksempler pa omfattende indsatser kan i BAR-regi vaere BAR SoSus social kapital projekt,
[-BARs Road show indenfor maskin- og metalindustrien og BAR Bygs kampagne rettet mod sma virk-
somheder i forbindelse med screeningen i 2005/6.

Selv ved stgrre projekter vil ressourcerne altsa ogsa vaere begransede, og der skal derfor ske en prio-
ritering. Der kan typisk vaere gnsker om den pragmatiske evaluering med ’lidt fra alle hylder’. Lidt pro-
cesevaluering for at korrigere undervejs, lidt effektevaluering for at fa viden om hvorvidt indsatsen
flytter noget, og lidt virkningsevaluering for at fa indblik i hvad der virker. I nogle tilfeelde kan et sddan
design maske lade sig ggre - En procesevaluering, nogle simple output-mal og en evaluering af afgraen-
sede dele af programteorien som det vurderes har sarlig interesse. Men det er ogsa her, hvor ambitio-
nerne kan skyde over malet, og resultatet blive for overfladisk til at bidrage med anvendelig viden.

Der vil i sagens natur, fordi der skal bevilges flere penge, blive stillet stgrre krav om udarbejdelse af en
omfattende projektbeskrivelse som fglger en systematisk projektstruktur som beskrevet i afsnit 6.5.
For at sikre en god evaluering er der behov for klare programteorier som kan danne grundlag for at
udpege de centrale antagelser og indikatorer, som skal prioriteres i en evaluering. Ogsa her vil det
vaere fornuftigt at planleegge evalueringen pa projektdesigntidspunktet. Derved kan det det sikres, at
de ngdvendige midler til evalueringen er til stede. Hvis der skal anvendes en ekstern evaluator, kan
vedkommende udpeges pa et tidligt tidspunkt og dermed starte dataindsamlingen. Samtidig kan im-
plementeringen af indsatsen tilrettelaegges saledes at den er gennemskuelig, og data fra starten lgben-
de indsamles pa en omkostningseffektiv made. Fx vil det vaere lettere at vurdere udbyttet af et Road
show som i maskin- og metalindustrien hvis man lgbende har registreret alle markedsfgringstiltag og
efterfglgende kan sammenholde dem med det faktiske fremmgde.

Selv ved stgrre projekter vil midlerne til ekstern evaluering som naevnt veere begraenset. Det ma derfor
forventes at de involverede personer ogsa i dette tilfeelde selv ma sta for en stor del af dataindsamlin-
gen. Det kan veere lettere i dette tilfeelde, fordi man ofte har mere kontakt med det praktiske felt ind-
satsen gennemfgres i. Ved Road showet og mgderaekker for sma virksomheder indenfor byggeriet har
BAR-konsulenter og repraesentanter for organisationerne fx deltaget i en lang reekke mgder hvor de
som deltagerobservatgrer har kunnet iagttage, hvordan deres malgruppe har reageret pa indsatsen.
Viden opndet pa denne made anvendes selvfglgelig umiddelbart af de involverede til bade at vurdere
den igangvaerende indsats og i udviklingen af nye indsatser, men den kan ogsa indga som led i en sy-
stematisk evaluering. Med laering som et klart hovedformal med evalueringen er det ud fra en ressour-
cemaessig betragtning ikke ngdvendigvis den bedste brug af en ekstern evaluator at gennemfgre den
stgrst mulige adskillelse mellem indsats, de ansvarlige og evaluator. Det bliver hurtigt tidskreevende
for evaluator at saette sig ind i hele implementeringsforlgbet og i den forbindelse at gennemfgre en
leengere interviewrakke. Det kan bade veere mere omkostningseffektivt og udbytterigt for laeringen at
evaluator kun udfgrer en begraenset selvsteendig dataindsamling som primeert anvendes til at udfor-
dre de indsatsansvarliges programteori og fortolkning af forlgbet. Det kan ske pa en eller flere work-
shops hvor programteori og implementering diskuteres igennem. De ansvarlige har som deltagerob-
servatgrer et dybt indblik i forlgbet, og evaluator har som en ekstern person mulighed for at udfordre
de forudfattede meninger. Det samlede resultat kan dokumenteres af evaluator saledes at der forelig-

53



ger en systematisk evalueringsrapport, der kan anvendes til at fastholde leeringen og samtidig doku-
mentere at der er gennemfgrt en evaluering.

9.4 TVARGAENDE EVALUERING

En seerlig mulighed som i dag anvendes i et vist - omend beskedent - omfang, er forskellige former for
tveergdende evalueringer. Der er netop ved at blive igangsat en stgrre evaluering af BAR-systemet som
kan tjene som et eksempel herpd, men man kunne ogsa tenke sig sddanne evalueringer anvendt i stgr-
re omfang i mere fokuserede udgaver. Her kunne man i en BAR eller flere BAR'er tage initiativ til at
gennemfgre tveergdende evalueringer af sammenlignelige virkemidler eller indsatser. Det kan dreje sig
om at samle flere aktiviteter med veaesentlige feellestraek som kan omfatte interaktive hjemmesider,
eller indsatser som handler om mgde- og netvaerksaktiviteter. En sadan tilgang kunne give flere klare
fordele. For det fgrste kan der samles flere ressourcer sammen, sdledes at der bliver mulighed for at
foretage en mere ambitigs evaluering. For det andet kan regelmaessige tveergdende evalueringer er-
statte behovet for at gennemfgre evaluering af alle indsatser, hvor der ogsa bruges evalueringsres-
sourcer pa sma rutinebaserede aktiviteter hvor udbyttet vil veere begraenset. For det tredje vil evalue-
ring af flere parallelle indsatser i forskellige kontekster give mere generaliserbar viden om mekanis-
mer og kontekst i denne form for indsats.

I nogle tilfzelde kunne det vaere relevant at iveerksaette det man kan kalde en metaevaluering (Pawson
2006), hvor resultaterne fra et stgrre antal allerede gennemfgrte evalueringer analyseres og sammen-
lignes pa tveers. Det kan fx vaere evalueringer som er udarbejdet efter de ideer der er skitseret i de to
foregdende afsnit om de begreensede og de mere omfattende indsatser. Ved en metaevaluering produ-
ceres ikke ny empiri, men der bygges pa allerede eksisterende resultater fra mere projektneere evalue-
ringer. En sddan tilgang til evaluering vil give gode muligheder for at fa dybere indsigt i de anvendte
virkemidler, deres mekanismer i samspil med kontekst hos modtagerne og ikke mindst deres generali-
serbarhed. Et aktuelt eksempel kunne vaere Forebyggelsesfondens stgtte til en lang raekke projekter
der anvender forskellige former for "barfodsaktgrer” - medarbejdere der melder sig til i en tidsaf-
graenset periode at arbejde for at udbrede en sezrlig forebyggelsesindsats. Det kan fx vere forflyt-
ningsvejledere, stress coaches, mentorer eller trivselsambassadgrer. En tveaergdende evaluering af
denne type projekter kunne give en veerdifuld viden om, hvorndr denne indsatsstrategi virker, og hvad
der kan begraense dens udbytte.

Stgrre tveergdende evalueringer er ofte sat i gang fra centralt politisk hold. Det gjaldt bade den tidlige-
re Capacent evaluering af BAR-systemet og den kommende BAR-evaluering. Der er ogsa eksempler pa
indsatser, der udvikles og gennemfgres af en reekke BAR'er i feellesskab og derved kan danne grundlag
for en tveergdende evaluering. Et eksempel er kampagnen: "Gravid med job” som havde til formal at
forebygge at gravide forblev i arbejdsfunktioner der kunne skade dem selv eller fosteret. Kampagnen
var iveerksat af seks BAR’er (BAR Byg, I-BAR, BAR jord til bord, BAR for service og tjenesteydelser,
Grafisk BAR og BAR transport og engros).

Mens vi for de to tidligere typer af indsatser har argumenteret for at det er en god idé at forberede
evalueringen pa forhand, vil det typisk veere anderledes med den tvaergdende evaluering. Det kan gen-
nemfgres i tilfeeldet med en tvaergdende kampagne som fx ‘gravid i job’, men i mange tilfeelde vil beho-
vet for den tvaergdende evaluering fgrst opstd, nar det viser sig at flere forskellige aktgrer anvender sig
af sammenlignelige virkemidler. Fx er det fgrst efter det i praksis har vist sig, at der er mange der har
ansggt om projekter i Forebyggelsesfonden med et vaesentligt element af barfodsaktgrer, der opstar en
mulighed for at lave en veerdifuld tveergdende evaluering af dette tema. Den tveergdende evaluering
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giver i de tilfzelde kun mening hvis der kan opstilles en reflekteret programteori, som er felles for vae-
sentlige elementer af de indsatser som skal indga i den tveergdende evaluering. I tilfzeldet med bar-
fodsaktgrer kunne programteorien besta i at uanset om der er tale om en forflytningsvejleder eller en
stresscoach, vil det have en bedre effekt at det er en kollega, som formidler indsatsen frem for en eks-
tern ekspert.

Den tveergdende evaluering vil derfor tage udgangspunkt i at formulere den feelles programteori og pa
grundlag heraf prioritere evalueringen sdledes at der ikke anvendes ressourcer pa at evaluere pro-
blemstillinger, som kun er relevante for en mindre del af de indsatser som indgar i den tvaergaende
evaluering, og som derfor ikke kan bidrage til at opbygge en tveergaende viden om virkningsmekanis-
merne.

9.5 EVALUERING AF ET PROGRAM

Et program er en stor samlet indsats - oftest baseret pa en politisk fastlagt prioritering og i nogle til-
feelde en afsat gkonomisk ramme. De specifikke aktiviteter som gennemfgres som led i programmet, er
oftest koordineret pa forskellige mader og forlgber over en laengere periode. Et konkret eksempel er
2020-arbejdsmiljgstrategien hvor flere af de enkelte aktiviteter i planen nzermest kan beskrives som
et program i sig selv. Det gzelder fx indsatsen rettet mod bgrn og unge. Et andet eksempel er at tilbyde
specielt designede forebyggelsespakker til mindre virksomheder indenfor en raekke nedslidningstrue-
de brancher. Pakkerne bestar af konkrete aktiviteter, som har til formal at forebygge nedslidning og
udstgdning pa den enkelte virksomhed. Denne aktivitet indgar som en del af programmet for Forebyg-
gelsesfonden som er en konkret udmgntning af et politisk program om at begraense nedslidningen og
udstgdningen fra arbejdsmarkedet.

Programmer implementeres normalt igennem mange forskellige aktiviteter, som forlgber over en
leengere periode, og som er organiseret i en reekke indsatser, som hver isaer anvender flere forskellige
virkemidler. Mens bade begraensede og omfattende indsatser sjeldent bygger pa en forestilling om at
de har en direkte malbar effekt pa sundhed og trivsel, er det imidlertid anderledes med programmer.
Her vil man ofte have sddanne effektmal. Det geelder ikke mindst for den samlede 2020-arbejds-
miljgstrategi, men selvom programmet normalt vil indeholde en bred vifte af omfattende aktiviteter,
vil det ogsa her veare vanskeligt at etablere sadanne direkte kausale sammenhaenge.

Evaluering af programmer bliver derfor i sagens natur en kompliceret opgave der ma omfatte flere
forskellige evalueringstilgange og metoder. I det fglgende giver vi et eksempel pa hvordan det blev
gjort i forbindelse med evalueringen af Forebyggelsesfondens aktiviteter.

[ 2011 formulerede Forebyggelsesfonden i et udbud kravene til en evaluering af Forebyggelsesfondens
virksomhed. Man gnskede en evaluering af samtlige stgttede projekter inden for Fondens fire hoved-
formal. Desuden skulle den ny tilskudsform ‘forebyggelsespakkerne’ evalueres. I udbuddet var der
redegjort for at man gnskede bade proces- og effektevaluering, og med hensyn til effektevaluering
skulle evaluator specifikt redeggre for at der kunne gennemfgres en sadan evaluering med brug af
kontrolgrupper. Man gnskede desuden at evalueringen blev leerende, sddan at evalueringsresultaterne
undervejs kunne anvendes til at forbedre Fondens aktiviteter.

Evalueringen kunne tolkes saledes at hovedformalet var at lzere hvad der virker godt, og hvad der ikke
virker i de gennemfgrte projekter. Heri skulle indga hvilke virkemidler, metoder, koncepter og tilgange
projekterne har valgt at anvende, hvilke rammebetingelser projekterne har haft, og hvilke effekter der
kan males i de enkelte projekter. Evalueringen forventede man pa den ene side kunne bidrage til at
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sprede gode eksempler til andre arbejdspladser og jobgrupper, og pa den anden side - og maske vig-
tigst - skulle den kvalificere Forebyggelsesfondens arbejde i forhold til fremtidige udbud af stgtte til
projekter. Et vaesentligt element heri er at kunne bidrage til at udvikle stgrre og mere pracise krav til
projekternes egen evaluering. Endelig indeholder evalueringsudbuddet et krav om at evalueringen
parallelt med de andre formal kan klarggre om man kan identificere samfundsmaessige betydninger af
Forebyggelsesfondens indsats. PA mange mader er der derfor tale om en egentlig programevaluering.

Hovedvagten i evalueringen ligger sdledes pa evalueringen af de talrige enkelte projekter og de muli-
ge tveergdende analyser. Selve programevalueringen - den overordnede evaluering af om Forebyggel-
sesfonden gennem de stgttede projekter og forebyggelsespakker har formdet at have en samfunds-
maessig positiv virkning pa arbejdsmiljget - ma ifglge udbuddet antages at fa en mindre placering i
evalueringsopgaven.

Evalueringen opbygges sdledes at evaluator gennem evalueringen af de mange enkelte projekter efter-
fglgende bliver i stand til at kunne gennemfgre en raekke analyser pa tvaers af de mange evaluerede
projekter, og herved na frem til generaliserede konklusioner om hvad der virker og ikke virker i pro-
jekterne. Udfordringen som star tilbage, er at sikre at evalueringen af en sa stor maengde meget for-
skellige projekter bidrager til en stgrre forstdelse af, hvilken samlet virkning pa arbejdsmiljget Fore-
byggelsesfonden har.

Denne evaluering er kendetegnet ved at den blev igangsat flere ar inde i Forebyggelsesfondens levetid.
Det vanskeligggr dbenlyst mulighederne for at lave effektevaluering. Aktiviteterne har her et sd stort
omfang og med sa store gkonomiske ressourcer at det principielt ville veere muligt mere systematisk
at operere med kontrolgrupper, men i praksis er det vanskeligt ndr den skal igangseettes midt i forlg-
bet, og denne type effektevaluering kommer derfor, sa vidt det er oplyst, heller ikke til at indga i evalu-
eringen af Fonden. Historien om Forebyggelsesfonden er ogsa et godt eksempel pa de vanskelige vilkar
evalueringer ofte ma leve med nar der er tale om evaluering af store programmer. Fondens overord-
nede formal og aktiviteter er nemlig for nyligt blevet sendret kun halvandet ar efter at evalueringen
blev sat i gang, og for der foreld brugbare resultater.

I forbindelse med 2020-arbejdsmiljgstrategien er der igangsat et overvdgningsprogram som gennem-
fares i samarbejde mellem Arbejdstilsynet og NFA. Her igennem bliver det muligt at fglge udviklingen i
sundhed og trivsel samt i virksomhedernes arbejdsmiljgindsats, men det bliver vanskeligt at koble
denne udvikling sammen med de aktiviteter som gennemfgres som led i 2020-arbejdsmiljgstrategien.
For at gge mulighederne for at foretage sddanne koblinger samt ikke mindst at foretage korrigerende
handlinger undervejs, kunne det vaere en fordel at igangsatte en lgbende registrering af de enkelte
indsatser som saettes i gang som fglge af planerne, pa sa tidligt et tidspunkt som muligt. Det kunne
mest hensigtsmaessige ske i tilknytning til de enkelte dele af planen hvor nogle dele er sa omfattende
at de naermest udggr et program i sig selv. Det geelder fx for den del af planen som er rettet mod bgrn
og unge. Her er der tenkt i flere forskellige indsatser som bade retter sig mod virksomheder og ud-
dannelsesinstitutioner og samtidig skal speende over en meget bred vifte af brancher. Der er derfor
ogsa en meget bred vifte af aktgrer som skal inddrages. Det vil derfor vaere vigtigt for at udvikle denne
indsats undervejs saledes at der skabes et overblik over hvem der deltager i aktiviteter, hvad de fore-
tager sig, og hvad der kommer ud af det. Et led heri er at opstille indikatorer for den udvikling som skal
saettes i gang. Fx kan malgruppen variere betydeligt i forhold til om man gnsker at na de unge selv,
lzererne pa uddannelsessteder, og/eller de virksomheder hvor de unge arbejder. En programteori vil
herefter kunne anskueligggre hvor indsatsen kan fgre til resultater, og den kan dermed danne grund-
lag for en analyse af udviklingen i aktiviteter og eventuelle behov for at korrigere undervejs.
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9.6 AFSLUTTENDE BEMARKNINGER

Vi har i ovenstdende lagt veegt pa at skelne mellem de forskellige situationer som skabes af evalue-
ringsgenstandenes forskellige omfang og karakter. Det er dog altid gnskeligt at indteenke evalueringen
i forberedelsen af den egentlige aktivitet, fordi det alt andet lige vil give den bedste anvendelse af res-
sourcerne; iser hvis det lykkes at undga at evalueringen bliver et efterfglgende overraskende krav til
de involverede om supplerende dataindsamling, mgder, analyser, dokumentation og sa videre.

Men ellers er det forskellen mellem aktiviteternes omfang, og hvad det betyder for evalueringen der er
i fokus. Ved den begraensede indsats er evalueringen af beskedent omfang. P4 den kvantitative side er
det typisk kun output-mal der kan veaere relevante, og selve evalueringen vil ofte med fordel kunne
gennemfgres som en selvevaluering hvor det er de samme som star for aktiviteten, der med en vis
systematik evaluerer den. Det er netop naerheden til aktiviteten som skaber gode betingelser for lae-
ring.

Ved den omfattende indsats vokser kravet til programteorien indsatsen. Selve evalueringen vil ofte
kunne vaere stgrre og ogsa med brug af ekstern evaluator. Men igen ggr behovet for fornuftig alloke-
ring af ressourcerne det ngdvendigt at teenke lgbende og ubureaukratisk dataindsamling og gerne med
brug af interne datakilder. Det kan netop veare i mgdet mellem de involveredes egen (refleksive) pro-
gramteori og den eksterne evaluators kritiske udfordring af denne at den stgrste mulighed for leering
ligger. Den endelig evaluering skal selvfglgelig ogsa vende sig ud mod et bredere publikum med hen-
blik pa formidling af bade leering og legitimering.

En serlig mulighed ligger i de tvaergdende evalueringer hvor erfaringerne fra sammenlignelige, men
adskilte indsatser, bringes sammen. Gjort rigtigt kan tvaergaende analyser aflgse behovet for evalue-
ringer af de enkelte projekter, men ogsa en tveergdende evaluering baseret pa allerede foretagne eva-
lueringer - en sakaldt metaevaluering — kan veere af stor veerdi. Det er iseer mulighederne for pa bag-
grund af forskellige kontekster at vurdere programteorierne og de mekanismer der traekkes pa, som
gor tveergaende evalueringer interessante.

Evalueringer af programmer er indlysende den mest omfattende og komplicerede opgave. Men absolut
med sine egne muligheder, fordi det netop er den samlede og maske synergiske virkning, produceret
af de mange mere eller mindre sammenhangende indsatser, der er i fokus. Samspillet mellem kvanti-
tative og kvalitative data spiller bl.a. derfor en langt vigtigere rolle i sddanne evalueringer. Evaluerin-
ger af programmer indenfor arbejdsmiljgomrader fylder mere og mere i de her ar: Som eksempel er
Forebyggelsesfonden blevet gjort til genstand for evaluering, og med 2020-arbejdsmiljgstrategien er
der lagt op til flere evalueringer pa programniveau. Ideelt set skulle sidanne store evalueringer kunne
bygge pa evalueringer af indsatser pa de lavere niveauer; men der kan vzere indbygget dilemmaer mel-
lem leeringsbehovene pa de forskellige niveauer. Hvordan vi samfundsmeessigt sikres det fulde udbytte
af de planlagte evalueringer star vel i et vist omfang stadigt abent, for sa vidt som det fgrst er nu vi far
sa mange af dem, men der er ingen tvivl om, at politikdannelsen pa arbejdsmiljgomradet - pa linje med
politikdannelsen pa en lang raekke andre omrader - vil blive pavirket af de mange evalueringer.
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10. PERSPEKTIVERING

Vi har i denne publikation praesenteret en rakke overvejelser over evaluering af arbejdsmiljgindsat-
ser. Perspektivet er at finde veje til at udvikle en evalueringskultur i arbejdsmiljgindsatsen som ikke
bliver til et tidskreevende kontrolregime, men kommer til at tjene til en lgbende lzering af erfaringerne.
En sadan leering giver mulighed for effektivisering af samfundets arbejdsmiljgindsats, hvad enten den
gennemfgres af de enkelte arbejdsmiljgaktgrer alene - fx Arbejdstilsynet, Arbejdsmiljgradet, BAR og
organisationerne - eller i et samarbejde pa tvaers af de forskellige aktgrer.

[ udviklingen af en evalueringskultur skal der traekkes pa flere forskellige former for viden. Det drejer
sig om evaluering som en bade teoretisk og praktisk disciplin hvor bade viden om arbejdsmiljget, ar-
bejdsmiljgindsatser og det omkring liggende samfund inddrages. | denne udvikling kan det veere en
fordel at koordinere evalueringspraksis gennem udarbejdelse af feelles retningslinjer.

Det er imidlertid vaesentligt at vaere opmaerksom pa at krav om evaluering ogsa i sig selv kommer til at
praege indholdet af den indsats man gnsker at iveerksaette. Nar der skal evalueres, vil der vere en risi-
ko for at fokusere pa det som relativt let kan evalueres. Det kan betyde at mere komplekse indsatser
som har et vaesentligt stgrre potentiale for forbedring af arbejdsmiljget, risikerer at blive nedpriorite-
ret. Det vil formodentlig szerligt geelde indsatser som involverer mange aktgrer og maske gar pa tvers
af institutioners resortomrader, og hvor man integrerer arbejdsmiljgindsatsen i andre aktiviteter. Her
kan potentialet vaere stort, men det kan ogsa vere sveert at bevise i en evaluering hvilken effekt netop
arbejdsmiljgbidraget har haft pa udfaldet. I forbindelse med auditering af certificeret arbejdsmiljgle-
delse har det fx vist sig at der er risiko for en fokusering pa de forhold, som forholdsvist let kan audite-
res — at der er styr pa papirarbejdet - mens forhold som vanskeligere kan iagttages af auditgren, ned-
prioriteres (Hohnen & Hasle 2011).

Det er i den sammenhaeng vaesentligt at stimulere de faglige diskussioner af hvordan god evaluering
gennemfgres af arbejdsmiljgindsatser. I forleengelse heraf vil en bedre forstdelse af de virkningsmeka-
nismer som far virksomhederne til at gennemfgre konkrete arbejdsmiljgforbedringer, veare et vigtigt
element. Diskussioner som dem, der er gennemfgrt pa de tre workshops om evaluering, som er blevet
organiseret af Arbejdsmiljgradet i samarbejde med CAVI kunne vaere en made at stimulere udviklin-
gen af evalueringskulturen. Et gget samarbejde mellem praktikere som organiserer indsatser, og for-
skere kunne i det hele taget vere vigtig for at fa sat den viden som allerede er opbygget gennem prak-
sis ind i en generel sammenhaeng. Ligesom forskerne gennem sadanne diskussioner kunne fa en bedre
forstaelse for hvor der er behov for gget viden.

I det hele taget handler det om at evalueringer skal anvendes i praksis. Det sker alt for ofte at evalue-
ringer bliver til symbolske gvelser som gennemfgres fordi det nu en gang er kravet fra bevillingsgiver,
men hvor ingen i sidste ende interesserer sig for resultatet. Derved bliver evalueringerne blot til noget
som opfattes som overflgdigt og som tidsspilde, og veerdifulde muligheder for at laere af evalueringer-
ne gar dermed tabt.

Kunsten bliver at gennemfgre evaluering som kan stimulere til refleksion pa flere niveauer. Pa det
udfgrende niveau har man behov for evalueringsresultater som kan bidrage til en hands-on-leering,
hvor aktgrerne bliver klogere pa hvordan de skal tilretteleegge den nzeste sammenlignelige indsats,
eller skal bruge elementer i den sidste indsats til at integrere i andre indsatstyper. Det kraever typisk
kvalitative data med kontekstnzerhed som kan bruges til organisatorisk leering. P4 det bevilgen-
de/politiske niveau er der ogsa behov for refleksion og leering, men her drejer det sig om aggregerede
data pa et hgjere abstraktionsniveau, hvor der er en stgrre grad af samfundsmaessig leering som kan
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danne grundlag for beslutninger om politikker, der forholder sig til overordnede indsatser. Her er be-
hovet for kvantitative resultater derfor stgrre - samtidig med at de kvantificerebare udfald vanskeligt
kan kobles direkte pa indsatsen. Det bliver derfor vigtigt at evaluatorer og de udfgrende aktgrer kan
fremleegge overbevisende programteorier som kan forklare, hvorfor bestemte indsatser fgrer til de
gnskede resultater. Her skal treekkes pa de direkte resultater af evalueringerne, men ogsa pa den
forskningsmaessige viden der successivt opbygges om virkemidler og deres mekanismer i virksomhe-
derne.
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