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FORORD

Brugen af indikatorer som evalueringsform vinder indpas inden for den offentlige sektor i
Danmark. Feenomenet er kendt i udlandet, og i Danmark er evalueringsformen isaer brugt pa
sygehusomradet, hvor sygehusenes preestationer i en arraekke er blevet malt ved hjeelp af
en reekke sammenlignelige indikatorer. Resultaterne bliver offentliggjort pa
www.sundhedskvalitet.dk. Med de 23 aeldreindikatorer er det kommunale omrade nu ogsa
berert, og der er mere pa vej. | bl.a. kvalitetsreformen, ekonomiaftalerne mellem regeringen
og KL og senesti Finansloven 2008 lzegges der op til eget brug af nationale indikatorer. De
blede velfeerdsomrader, sdsom udsatte born og unge, zldre- og dagtilbudsomradet, skal
ogsa evalueres ved hjeelp af indikatorer, der leverer "sammenlignelige oplysninger om den
faglige kvalitet” som det hedder i Finansloven 2008.

| den internationale forsknings- og evalueringslitteratur findes en del undersegelser og
diskussioner af indikatorer og deres konsekvenser. Men der er en stor mangel pa danske
undersegelser og i tilknytning her til ogsa mangel pa viden om indikatorers konsekvenser og
anvendelighed i en dansk sammenhzaeng.

Pa den baggrund har KREVI etableret projekter, som péa forskellig made har til hensigt at
kaste lys over brugen af indikatorer i evalueringssammenhaeng. | et projekt undersoges
positive og negative konsekvenser af nationale preestationsmalinger i en dansk sammen-
haeng med fokus pa sygehusomradet. | et andet underseges, hvordan brugen af indikatorer
evt. kan understottes af andre tiltag og dermed fa en hojere kvalitet.

Som led i disse projekter indgik KREVI et samarbejde med professor Peter Dahler-Larsen, der
bade nationalt og internationalt regnes for ferende inden for evalueringsomradet. Peter
Dahler-Larsens rolle i samarbejdet har bade veeret at give sparring i forhold til de naevnte
projekter, men 0gsa at bidrage med en mere teoretisk, litteraturbaseret viden om indikatorer
og deres konsekvenser. Det er resultatet af sidstnaevnte, som fremleegges i dette notat.

| notatet diskuterer Peter Dahler-Larsen indikatorbegrebet og indszetter deti en storre eva-
lueringsteoretisk sammenhaeng. Detindebeerer bl.a. en grundig gennemgang af en reekke
anvendelsesformer og en diskussion af det Peter Dahler-Larsen kalder for "konstitutive
virkninger”. Notatet afsluttes med nogle forslag til, hvordan indikatorers negative virkninger
kan "repareres” samt nogle overvejelser om, hvordan indikatorers virkninger kan studeres.

Peter Dahler-Larsens notat rejser en reekke spergsmal til den "indikatorbelge”, som i disse ar
skyllerind over offentlige organisationer i Danmark. Et af dem er, om indikatorerne overho-
vedet opfylder de tilteenkte mal. Etandet er, om det kan betale sig at udvikle tunge indika-
torsystemer, eller om ressourcerne med fordel kunne bruges anderledes.

Dette er veesentlige spargsmal, som kraever en grundig debat. Det er KREVIs forhabning, at
dette notat, og det avrige arbejde med indikatorer, som foregari KREVI, kan stimulere en

sadan debat.

Tim Jeppesen, Direktor
KREVI, maj 2008
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1 FORMAL OG AFGRANSNING

1.1 Formalet med dette notat
Som indledende fase i et samarbejde mellem KREVI og Peter Dahler-Larsen:

= atopstille nogle relevante sporgsmal om emnet "konsekvenser af indikatorer” og
= atgive nogle svar pa, hvordan det begrebslige og metodiske landskab pa dette om-
rade kan skitseres og opdeles.

1.2 Hvad er en indikator?

Inden for dette notats faglige omrade geelder det samme som for mange samfundsviden-
skabelige omrader, nemlig at klare teoretiske definitioner ikke altid passer pa folkets hver-
dagsbetegnelser. Begreber om indikatorer, evaluering og kvalitet bruges bade i teoretisk og i
praktisk sammenhaeng, men der er ikke et gudgivet katalog over et szt entydige begreber.

Vivil her som arbejdsdefinition pa en indikator heevde: En indikator er en kvantitativ sterrel-
se, der beskriver indsats, praestationer og/eller udfald af offentlig viksomhed, og implicit
eller eksplicit og med en vis stabilitet benyttes i vurdering heraf med tanke pd, at denne
vurdering skal benyttes i praktiske handlingssituationer, herunder f.eks. politiske, ledel-
sesmaessige eller fagprofessionelle beslutninger.

Ettal erikke pr definition en indikator. Det er tallets brug/tolkning/indfletning i en bestemt
sammenhaeng, som beskrivelse af noget, til vurdering af noget, med henblik pa brug til
noget, der gor det til en indikator. En indikator er med andre ord et kvantitativt evalueringskri-
terium.

Det bemeerkes, at ”indikator” saledes indgar som et led i en temmelig generel betragtning
om evaluering. Det er med andre ord en evalueringsteoretisk ramme, emnet her indszettes i.
Man kunne have gaet efter mere specifikke definitioner af f.eks. indikatorer, benchmarking,
standarder, kvalitetsmaling, osv. Men det vil naeppe vaere frugtbart at antage, at der ma en
seerskilt teori til for hver af disse. Det vil veere urimeligt at antage, at konsekvenser af indika-
torer kreever en helt szerlig teori til forskel fra f.eks. teorien om konsekvenser af kvalitetsma-

ling.

En konsekvens af ovenstdende definition er, at mennesker i praksis kan benytte indikatorer,
uden at de kalder detindikatorer. Mange menneskers omtale af "negletal” synes at svare til
det, der her kaldes indikatorer. Det er dog ikke altid eksplicit heller, hvad der nejagtigt skal til,
foratettal er et negletal. For en raekke betegnelser sa som performance indicators, perfor-
mance measurement, praestationsmalinger og monitorering geelder pd samme made, at
ingen af de naevnte betegnelser vurderes at have tilstreekkelig praecision og teoretisk styrke
tilat kunne bruges definitorisk i denne sammenhaeng. Desuden er det fra KREVIs side on-
sket, at notatet skal fokusere pa indikatorer. Men de betragtninger, der i dette notat geres
geeldende om indikatorer, vil i vidt omfang ogsa geelde for negletal, performance indicators
mm., sa leenge de falder inden for ovenstaende definition.
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1.3 Kreever en indikator en standard, et indikatorsystem og nogle sanktioner?

Som indikatorbegrebet er defineret ovenstaende, er der en vis stabilitet eller jeevnlighed ved
indikatoren. Med andre ord er det, der interesserer os her, atindikatoren optreeder mere end
en enkelt tilfeeldig gang.

Det antages ofte om indikatorer, at den normative tolkning af indikatoren er abenbar, sale-
des f.eks. at”0” er darligt og "100” er godt. Men det indgar ikke i definitionen.

Tilen indikator kan veere knyttet en eksplicit standard, altsa en teerskelveerdi for, hvornar
scoren er god eller god nok. Teerskelveerdien kan vaere normativt velbegrundet eller mere
eller mindre pragmatisk fastsat (f.eks. ud fra landsgennemsnittet). Som standard kan man
bruge sidste ars tal, et landsgennemsnit, en statistisk beregnet sterrelse efter kontrol for en
reekke omgivelsesbetingelser, eller et vilkarligt tal.

Den amerikanske evalueringsforsker Robert Stake (2004 siger, "there is no good way of
fixing standards.” Det er vel mere eller mindre rigtigt pa forskellige omrader. Hvad angar
trafikdreebte er de fleste enige om, at nul er et rigtig godt tal. | hvert fald for "godt”. Men "godt
nok” er maske et andet tal. Vanskeligere er det pd omrader, hvor en bestemt praksis er et
resultat af neje overvejelser og ofte modstridende hensyn, f.eks. tvangsfjernelser, kejser-
snit og beeltefikseringer. | praksis bliver et gennemsnit, f.eks. et landsgennemsnit, den mere
eller mindre implicitte standard. Det er problematisk pa flere mader. En af dem er, at et sti-
gende antal kejsersnitikke nedvendigvis er et gode, blot fordi det sker i hele landet samti-
dig. (Munk 2007).

Vivilidet folgende operere med, at der til en indikator kan knyttes, men ikke nedvendigvis
knyttes, en eller flere implicitte eller eksplicitte standarder. Standardens tydeliggorelse kan
veksle over tid, ogsa efter en given indikator er etableret. For eksempel kan man som kon-
strukter af et indikatorsystem undlade at saette standarder, og standarder kan sa paferes af
journalister eller politikere senere. Man kan ogsa vedtage officielle standarder, som sa
glemmes ellerignoreres, nar tallene nar frem.

Indikatorer indgar typisk i forskellige organisatoriske og styringsmeessige systemer og
koncepter, s som "benchmarking”, "kvalitetsmaling”, "kvalitetssikring”, "monitorering” osv.
Hvilke systemer det er, og hvordan de virker, kan veere afgerende for konsekvenserne af

indikatorer, men detindgar ikke i sig selv i definitionen pa en indikator.

Ligeledes kan der til en given indikator knyttes forskellige sanktioner. For eksempel kan en
resultatkontrakt, hvori indgdr indikatorer, veere hard eller bled, det vil sige indikatorerne kan
veere mere eller mindre eksakt og formuleret, og konsekvenserne af forskellige scorer kan
vaere hardt eller bledt defineret. Igen: det kan ske, men ingen eksakt bestemmelse heraf
indgar i selve definitionen pa en indikator.

Men afklaringen er vigtig, for mange mennesker underforstar bestemte standarder, syste-
mer og sanktioner, nar de taler om indikatorer. Og vi vil senere komme tilbage til, at en indi-
kators konsekvenser selvfolgelig afhaenger steerkt af de organisatoriske og politiske omgi-
velsesbetingelser, herunder f.eks. institutionaliserede standarder, systemer og sanktioner.

1.4 Hvad mener vimed "konsekvenser”?
Deter et bredt arbejdsbegreb, der har til sigte at fange, at "noget sker.” Mange forskellige

ting kan ske. (Det er maske en konsekvens af Villy Sevndals fremleeggelse af GPS-data fra
hans kampagnebil, at mange overbevises om hans flid og vilje til at tale med mange men-
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neskerihele landet. Men det er ogsa en konsekvens af samme tal, at studerende kan frem-
leegge beregninger, der viser, at han visse steder ma have kert 150 kilometer i timen).

Det er forst, nar man beslutter sig for bestemte begrebslige perspektiver og empiriske me-
toder, at man kan indfange bestemte konsekvenser.

Med "konsekvenser af” mener vi noget kausalt. At noget sker som folge af noget andet. Kau-
sale spergsmal kan i almenhed angribes pa to mader, variansbaseret og procesbaseret. | en
variansbaseret strategi seger man atisolere drsagen sa meget som muligt og derefter finde
dens effekt ved at sammenligne variationer i arsager og resultater pa tveers af kontekster,
hvor alle andre variable sé kontrolleres mere eller mindre stramt. Mange mener, at det mest
stringente design hertil er det randomiserede eksperiment, og at dette design eri stand til at
bestemme effekter entydigt. Andre benytter en procesbaseret analyse, hvor en given ind-
sats ikke udfolder sig isoleret, men altid i samspil med forskellige kontekster. Effekter er
resultat af indsats + kontekst (Pawson og Tilley 1997).

Narviidet daglige taler om "konsekvenser af” X, underforstar vi ofte et helt szt af kontek-
stuelle betingelser, som vi ikke problematiserer, mens vi udpeger X som arsag til disse kon-
sekvenser. Vi burde maske mere praecist tale om, at X har de naevnte konsekvenser, nar
bestemte kontekstuelle betingelser samtidig er til stede eller medvirker.

1.5 Erdet sandsynligt at man kan identificere entydige "effekter, der holder”
af indikatorer?

Nej, det er ikke sandsynligt. "Indikatorer” er — ligesom mange andre aktuelle koncepter for
styring og ledelse ikke ret megeti sig selv ud over nogle lose ideer. Disse ideeri sig selv er
ikke konstante og distinkte og unikke. De forer forst til praktiske konsekvenser, nar noget
konkret skal males, og nar der bliver investereti dem i form af politik, ledelse, organisation,
mening, magt, modstand osv. Disse "investeringer” er ganske forskellige fra kontekst til
kontekst, ligesom investeringen i "den samme” indikator kan veksle meget over tid. Det er
faktisk endda typisk, at indikator-systemer har en ganske kraftig udviklingsdynamik. Positi-
onen i dette papir er derfor, at det vil veere lidet frugtbart at satse pa at udlede universelle
arsags-virkningssammenhaenge angdende indikatorers konsekvenser. Men gennem be-
grebsdannelse, ideer og undersegelser kan vi blive gradvis klogere pa nogle sandsynlige
konsekvenser, alt efter konteksten.
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2 BEGREBER OM KONSEKVENSER AF INDIKATORER

2.1 Ervipa barbund begrebsligt, nar vi skal studere konsekvenser af
indikatorer?

Vores forestillinger om konsekvenser af indikatorer haenger sammen med vore forestillinger
om, hvilke problemer indikatorer skal veere med til at lese. Antager vi, at der findes bestemte
kvalitetsproblemer, f.eks. for darlige preestationer i enkelte institutioner, kan det eventuelt
hjzelpe pa dette problem at definere indikatorer med tilknyttede standarder. Andre kvalitets-
problemer — f.eks. manglende innovation blandt samtlige institutioner — vil ikke blive afhjul-
pet, men maske endda blive veerre. Med andre ord er vore antagelser om problemer i virke-
ligheden mere eller mindre tavst med i billedet, nar vi skal begrunde indferelsen af indikato-
rer og nar vi udnaevner bestemte zendringer til at veere indikatorernes "konsekvenser.” Det
betyder imidlertid ikke, at disse aendringer er ren fiktion.

Der findes ingen specifik teori om konsekvenser af indikatorer. Det betyder ikke, at vi er p3
helt bar bund. Vi kan tage udgangspunkt i anvendelsesdebatten inden for evaluering, hvor
der gennem en laengere arraekke er etableret en typologi med syv typer af evalueringsan-
vendelse. Jeg vil derfor i det felgende lade indikatorer og evaluering veere let udskiftelige
begreber og bruge disse syv typer som ramme for en nogenlunde systematisk gennem-
gang af, hvilke konsekvenser af indikatorer, man kan forestille sig.

2.2 Hvilke anvendelsesformer for evaluering findes der?

Kontrol
Leering
Oplysning
Strategisk
Taktisk
Symbolsk
Konstitutiv

Per definition udarbejdes indikatorer ligesom evaluering generelt for at spille en rolle i prak-
tiske handlingssituationer. Evalueringsfeltet har lobende veeret optaget af dette hensyn,
som maske har fungeret som den vigtigste drivkraft bag udvikling af nye tilgange og model-
ler (Hellstern, 1986). Samtidig har tilhaengere og udevere af evaluering haft en tilbejelighed
til at fokusere pa ganske bestemte udvalgte former for anvendelse af evaluering, iszer de
positive og tilsigtede — altsa hvad man kan kalde de uantastelige mader at anvende evalue-
ring pa. Til gengeeld har man maske haft en udpreeget blind plet (Mark & Henry, 2004 i
forhold til anvendelsesformer, som er mere problematiske og diskutable. Det betyder ikke,
atman inden for evalueringskredse ikke har diskuteret forekomsten af politisk misbrug af
evalueringer. Det har man gjort (Christie & Alkin, 1999). Men det har vedvarende veeret ud
fra enide om, at misbrug var let at kende, nar man medte den, - det har vaeret ud fra en klar
sondring mellem det antastelige og det uantastelige, mellem legitimt og illegitimt. Man har
ikke altid taget hejde for, at den ene mands brug kan veere den andens misbrug. Det samme
gor sig geeldende hvad angér debatten om indikatorer (f.eks. i form af performance indica-
tors). (Perrin 1998).

Nu dreftes syv begreber om evalueringers anvendelsesformer, som er udvikletinden for
forskningen i evaluering. Hver af dem giver et bud pa, hvori konsekvenserne af evaluering
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bestar. Iszer de forste par stykker af de syv anvendelsesformer svarer i avrigt til, hvad man-
ge i almindelighed mener, er evalueringers funktion helt generelt.

De syv anvendelsesformer er analytiske begreber. De er betragtningsmader lige sa meget,
som de er virkelighedsudsnit. Hver anvendelsesform indebeerer en made at betragte virke-
ligheden pa, som har sine forudsaetninger, og som er selektiv. Samtidig med, at anvendel-
sesformerne hver iszer kaster lys over aspekter af virkeligheden, efterlader de andre dele
uden for opmaerksomhedsfeltet. Der er ingen garanti for, at de tilsammen udtemmer ethvert
teenkeligt udfald af indikatorer.

Det erkun som begreber, at de kan adskilles. | virkelighedens verden er det meget sandsyn-
ligt, at flere af disse anvendelsesformer forekommer samtidig og/eller er filtret sammen.
Maske er det umuligt at garantere, at evaluering far et eneste ganske bestemt udfald. Maske
konvergerer konsekvenserne af en evaluering ikke i et enkelt endeligt udfald. Maske er kon-
sekvenserne af evaluering mangfoldige og ufeerdige. Maske er det umuligt at love, at hvis
blot evaluering, in casu indikatorer tilrettelaegges pa en bestemt made, sa vil deres udfald
vaere definitive, forudsigelige og gode. Vivil naerme os denne problematik ved at se pa an-
vendelsesformerne en for en. De mest komplicerede kommer til sidst.

Evaluering som kontrol

Den forste anvendelsesform er kontrol. Det er legitimti den demokratiske, parlamentariske
styringskeede, at der udeves en eller anden form for kontrol (Vedung 1998]. Evert Vedung
(1998] peger saledes pé, at evaluering i forhold til det repreesentative demokratis styrings-
keede kan tjene hele fire legitime kontrolfunktioner: Borgerne kan holde oje med politikerne;
politikerne kan holde oje med embedsmandene; embedsmeendene kan holde oje med
fagfolkene, der udferer en bestemtindsats. Og endelig kan brugere og borgere holde direkte
oje med de fagfolk, som de modtager ydelser fra. | den engelsksprogede litteratur opereres
ofte med et begreb om "accountability”, der har at gare med evnen til og krav om at afrappor-
tere, hvis man udferer en opgave betroet af en opdragsgiver. Tankegangen er kontraktlig.

Nar der udeves kontrol, er det typisk det centrale spergsmal, om de underordnede dele af
systemet har leveret ydelser, der lever op til de formelt fastsatte malssetninger i systemet
som helhed. Den typiske beslutningssituation er relativt endimensionel: Skal indsatsen
fortseette eller nedlaegges, skal den have flere penge eller feerre penge, og skal der i ovrigt
uddeles positive eller negative sanktioner. Kontrolanvendelsen kan kendes pa, at der sen-
des en positiv eller negativ sanktion tilbage fra en overordnetinstans i styrekaeden til en
underordnet instans. Den positive sanktion kan besta i, at der ikke kommer nogen negativ.
Deter ikke en relevant kritik mod kontrol-anvendelsen, at den ikke giver leering og udvikling.
Meningen med evaluering til kontrol er at gare det muligt for kontrollanten at udeve kontrol-
len.

| etkontrolsigte ensker man typisk at beskrive relativt komplicerede aktiviteter og udfald
heraf ved hjeelp af relativt simple kriterier. Dette er forudseaetningen for, at der er god sty-
ringsekonomi i et givet kontroltiltag, og at kontrollen netop understetter en beslutning om en
sanktion, hverken mere eller mindre. At foresla forbedringer er ikke nedvendigvis pa dagsor-
denen.

At beskrive noget komplekst ved hjeelp af noget komplekst er sjeeldent ressourcemaessigt
fornuftigt. | et kontrolperspektiv kan der séledes veere organisatoriske grunde til at veelge
relativt simple evalueringskriterier, ogsa selv om andre kan mere, at kriterierne ikke er fuld-
steendigt deekkende og valide udtryk for kompleksiteten i de processer og ydelser, der eva-
lueres. Her kan indikatorer have fordele frem for mere vanskeligt handterbare evaluerings-
kriterier. Operationelle indikatorer star her for god styringsekonomi. Hvordan kompleksitets-
reduktionen sker, kan veere af underordnet betydning set fra de kontrollerendes perspektiv.
Kontrollen er ogsa pa plads, selv om kontrolkriterierne erindholdsmeessigt diskutable.
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Teoretisk kan dette forklares, for eksempel i lyset af moderne udgaver af systemteori a la
Luhmann. De "regulative instanser” vil ofte stille sig tilfreds med, at reguleringerne gor en
elleranden forskel, uden atde bekymrer sig om, hvilke forskelle andre steder i systemet,
som denne forskel gar (citeret hos Andersen 2004).

Derfor kan man af og til opleve, at kontrol bygger pa temmelig besynderlige kriterier. De
handler f.eks. om processer, selv om man ideologisk taler for resultatstyring (Dahler-Larsen
2001). De kan ogsa have relativt lav validitet, og alligevel bruges til kontrol.

lkke overraskende har kontrolevalueringer et ret darligt image hos de kontrollerede. Det er
ikke rart at fa en kompleks indsats belyst ved hjzelp af simple kriterier, isser nar det kan fore
til sanktioner.

Mange frygter ogsa, at kontrolkriterier skeevvrider billedet af det, der kontrolleres. For ek-
sempel vil et steerk kontrolorienteret fokus pa indikatorer for skolernes malopfyldelse inde-
baere en opprioritering af eksogene mal for undervisningen pa bekostning af endogene mal
undervisningen.

Selv om der kommer indvendinger af denne type, fungerer evalueringer til kontrol alligevel |
detomfang indikatorerne indgér i udevelsen af opsynshavers kontrolfunktion. Legitimiteten
kan ligge i den funktion, som evaluering har i forhold til opsynet og/eller i hele forvaltnings-
systemet, ikke i forhold til indikatorernes betydning for producenter af en ydelse.

Nogle af de aktuelle udfordringer angdende kontrol handler om "intelligent accountability”
(0 “Neill 2006), alts& en form for kontrol, der er intelligent, ikke-indgribende, letfodet, om-
kostningslet, relevant og som ikke blander sig for meget i det daglige arbejde, saledes at et
skel mellem daglig ledelse og udevelse af kontrol kan opretholdes.

Man kan saledes godt ga ind for en mere intelligent udevelse af kontrol, mens man erimod
eksisterende kontrolsystemers udformning. Mange heevder saledes, at de nuveerende auto-
ritativt stillede krav til kontrol af offentlige ydelser gor det sveert at anerkende autoritetsud-
ovelsen. Atter andre er helt lodretimod kontrol som sadan, men det er en vanskelig position
atindtage i et demokratisk perspektiv.

Evaluering som lzering

Begrebet lzering bruges i denne sammenhaeng udskifteligt med udvikling. | begge tilfeelde
henvises til en forbedring af indsatsen, eventuelt af indsatsens organisering eller rammebe-
tingelser. Sigtet med evaluering til lering er ikke at holde opsyn og uddele sanktioner, men
atforbedre indsatsen pa et omrade. Der er derfor typisk tale om andre metoder og data end
kontrolevalueringernes. Der er ikke s& stor interesse for malinger i forhold til standardisere-
de kriterier, men mere for procesbeskrivelser og kontekstnzere metoder. Indikatorer kan dog
indga som anledninger til at kaste opmaerksomhed pa, hvorfor man scorer, som man ger.

| etleeringsperspektiv er der imidlertid typisk tale om en helt anden mentalitet hos de invol-
verede parter. Hvor kontrolevalueringerne typisk leder til, at man viser sine bedste sider og
skjuler sine darlige, s& godt man kan, forudsaetter leeringsevalueringer en dben og tillidsfuld
fremlaegning iseer af ens egne svageste sider, for det er her, at leringspotentialet er storst.
Ikke mindst derfor opererer lzeringsorienteret evalueringsarbejde ofte med deltageroriente-
rede og dialogpraegede metoder. Indikatorer ma udvikles, tolkes, bearbejdes og forstas. Det
gores ogsa for at ege sandsynligheden for, at evalueringsresultaterne opleves som brugba-
re for de personer, der er ansvarlige for at udvikle indsatsen. Ejerskab, involvering, refleksion
og relevans er ofte negleord i disse processer.
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Med andre ord flyder leeringen ikke automatisk ud af indikatorerne selv. Der ma knyttes
nogle organisatoriske processer til, for indikatorer kan anvendes lzeringsorienteret.

Leering er naesten per definition altid til det bedre. Laering repreesenterer et trin opad i et
indsigts- eller kompetencehierarki. Man bliver gennem lzering altid bedre til at lose bestemte
opgaver eller klare "fremtidens krav og udfordringer” (som den, der bruger leeringsbegrebet
dbenbart er bekendt med). (En undtagelse af Levitt og March (1988), der opererer med
"overtroisk lzering”, altsa at personer og organisationer kan drage forkerte konsekvenser af
erfaringer).

Evaluering til lzering opererer sdledes ofte med en tavs antagelse om, hvad det er, der skal
laeres i forhold til og dermed hvordan indsigts- og kompetencehierarkiet er ordnet (fer man
kan begynde at stige opad]. Denne tavse antagelse kan veere rodfeestet hos en evaluator
elleriantagelserne bag et anonymtindikatorsystem eller veere mere eller mindre konsen-
susbaseret blandt de vigtigste interessenter. Afgarende for hele leeringsbegrebet er imidler-
tid, at leering altid er et gode.

Af samme grund skildres modstand mod lzering som regel som uhensigtsmaessig og uhel-
dig. Modstand mod lzering skyldes en psykologisk brist eller en mangel pa kognitiv kapaci-
tet. Ligeledes tales i dag ganske ofte om organisatorisk leering; i sa fald bestar barrieren mod
lzering i uhensigtsmaessige kommunikations- og samarbejdsmenstre pa det organisatori-
ske plan. Problemet er i begge tilfeelde, at man beklageligvis ikke eri stand til at leere. Der er
ikke tale om decideret uvilje. Leeringsproblemer henferes saledes ikke til en strid om veerdier
mellem evaluator og den leerende. P4 den made "udglatter” lzeringsanvendelsen eventuelle
veerdikonflikter og taler i stedet om eget kompetence, udvikling, leering, forandringsparathed
osv. (Om evalueringers udglattende funktion se endvidere Schwandt, 2003].

Forholdet mellem kontrol og leering:

Kontrolanvendelse og leeringsanvendelse opstilles ofte som diametrale modsaetninger. Der
kan da 0gsa som skitseret veaere ganske god grund til at understrege de typiske forskelle
mellem dem bade i sigte, design og faktisk anvendelse. Hvis kontrol svarer til summativ
evaluering og lzering til formativ, argumenteres det fra formativ side, at leering kun sker, hvis
derikke samtidig er eksterne trusler og inspektion. Derfor holder teatre prever uden publi-
kum for premieren. Leaering forudseetter et klima af dbenhed, tillid, og tolerance for fejl. Det er
den modsatte mentalitet, der fremmes af ekstern kontrol, lyder argumentet.

Tilheengere af formativ evaluering vil derfor ofte sige: enten-eller. De har imidlertid det pro-
blem, at et eventuelt samfundsmaessigt behov for opsyn ikke forsvinder blot fordi man i det
enkelte evalueringsarbejde vaelger at sigte mod formativ anvendelse. | den henseende er
formativ og summativ ikke funktionelle alternativer.

Den amerikanske evalueringsforsker Michael Scriven argumenterer for, at sondringen mel-
lem summativ og formativ evaluering udelukkende er en sondring angdende anvendelsen.
Den samme evaluering kan altsa bruges til kontrol eller lzering, alt efter hvem der modtager
evalueringsresultaterne og hvad der geres ved dem. Synspunktet er sundt, i den forstand at
sigte og design ikke behover at sige seerlig meget om den faktiske anvendelse. Endvidere
kan forskellige parter pa forskelligt organisatorisk niveau samtidig anvende evalueringsdata
summativt og formativt. Man kan f.eks. sige nej tak til en enkelt udbyder af en ydelse
(summativt), samtidig med at man udvikler hele politikken p& dette ydelsesomrade (forma-
tivt).

Begrebsligt er der visse feellestraek mellem kontrol- og leeringsanvendelsen. Begge er rime-
ligt klart afgraensetitid og rum. Det handler om som umiddelbar folge af evalueringen at
fortseette, nedleegge eller udvikle den pdgaeldende indsats. Som regel kan bade tilhaengere
af kontrol og tilhaengere af laering enes om, at det er vigtigt at sikre en afklaring af formalet
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med evaluering, inden man gar i gang. Denne forskrift er kun meningsfuld under den anta-
gelse, at der er en snaever sammenhaeng mellem forméalet og den faktiske anvendelse.

Man kan bruge formalserkleeringen til at forudsige virkningerne med. | kontrolperspektivet
kan man ikke se andre virkninger end den enskede kontrol. | lzeringsperspektivet kan man
ikke se andre virkninger end den enskede leering. Til gengeeld far man i hvert perspektiv
nejagtig det, som man forventer. Funktion er lig med sigte. Denne antagelse deles ofte af
begge anvendelsesforstéelser (men altsa ikke af Scriven 1991).

I nogle kredse har man ofte satset pa intern leeringsorienteret evaluering, hvis man folte sig
truet af ekstern evaluering. Som begrebet om evalueringsanvendelse til leering her er stillet
op, kan man imidlertid ogsa se svaghederne og de underbelyste sider ved denne strategi.
Hvis leeringsudfaldet p& forhand er garanteret (man kan jo altid sige, at der er sket en eller
anden form for lzering), og hvis leering altid er et gode, stilles der ikke ret store krav til selve
evalueringsarbejdets egen kvalitet. Det er faktisk netop et problem ved intern "leeringsorien-
teret” evaluering, at det af og til degenerer, s& man slet ikke kan se selve evalueringsele-
mentet.

Yderligere et problem ved "leering” ud fra evaluering er, at det kan veere sveert objektivt at
registrere, om leering faktisk er indtrddt. Er det nok, at nogen har opndet en eller anden er-
kendelse som felge af evaluering, eller skal der ogsa ske en sendring i indsatsen? Huvis ja,
hvilke krav stilles der sa til denne sendring, for at vi kalder den "leering”? Skal det veere en
forbedring? Hvordan kender vi forbedringer?

Oplysende evalueringsanvendelse

Den amerikanske evalueringsforsker Carol Weiss har undersegt instrumentel anvendelse
(altsd anvendelse i direkte linecer forleengelse af evalueringens formal] af evaluering og er
naet frem til, at den finder sted ret sjeeldent (Weiss & Bucuvalas, 1980]. Hun hari stedet
lagt et langt bredere perspektiv i tid og rum pa evalueringsanvendelse. | stedet peger hun pa
den oplysende brug som et positivt aspekt ved evalueringsarbejde. Her anvendes evalue-
ringsresultater ikke direkte i forhold til evaluanden. | stedet spredes viden fra evalueringeri
form af "knowledge creep”, gradvis videnspredning, inden for forskellige faglige felter, poli-
cy-felter og organisatoriske felter. Viden, begreber og ideer spredes langsomt og gradvist.
Evalueringer kan foje sig til hinanden ligesom forskningsresultater, der oplyser sterre vi-
densfelter og/eller resten af samfundet (uden at noget enkeltresultat nedvendigvis kan
paberdbe sig seerlig sandhedsveerdi.) En af fiduserne ved evaluering til oplysning er, at re-
sultaterne saledes kan bidrage til en bredere vidensudvikling i samfundet.

Pa lzengere sigt antager man imidlertid, at de mest pélidelige evalueringsresultater vinder
over de andre. De gode ideer spredes, og de darlige taber i den oplyste debat. Selve det at
skabe debatten om déarligt virkende indsatser kan ogsa veere en oplysende funktion af eva-
luering. Oplysende evaluering kan saledes veere gavnlig ogsa selv om den, der oplyses, ikke
deler vaerdier med evaluerings preemisser eller ikke har bedt om de pagzeldende evalue-
ringsdata til et specifikt formal (s& som leering eller kontrol).

Den oplysende evalueringsanvendelse er saledes positivt ladet. Man kunne haevde, at de
samme processer, som leder til oplysende brug af evalueringer, ogsa kan lede til former-
kende brug. Fortalere for oplysende evalueringsanvendelse vil dog fastholde, at evaluerin-
geridetlange lob er principielt formalstjenlige. Det formal, der tilgodeses, erimidlertid det
storre offentlige oplysende formal, ikke den enkelte evaluerings direkte formal. Forholdet
mellem en evaluerings formal og funktion er sdledes langt mere subtilt end tilfeeldet er ved
kontrol og leering. Den enkelte evaluering har nemlig ofte til formal at betjene en konkret
opdragsgiver med en specifikt efterspurgt evalueringsviden, mens evalueringens oplysen-
de funktion sjeeldent ophajes til at veere det primeere evalueringsformal, medmindre der er
tale om egentlig forskning med evaluering som sidefunktion. Mange evaluatorer og i sserde-
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leshed evalueringsforskere vil trods alt gerne satse sa meget som muligt pa evalueringer-
nes oplysende funktion, idet man er opmaerksom p3, at en overdreven fokus pa den enkelte
opdragsgivers anvendelse af den enkelte evaluering pa laengere sigt kan svaekke bade eva-
luators frihed til at problematisere overordnede policy-beslutninger og sveekke den overord-
nede, langsigtede samfundsmaessige gavn af evalueringer (Henry, 2000).

Tilhaengere af den oplysende evalueringsanvendelse haenger séledes en stor del af deres
forventninger pa en knage af hab: Den vigtigste anvendelse er ikke en funktion af evaluerin-
gens formelle sigte, snarere tveertimod. | stedet haber man pa en indirekte og langsigtet
oplysende funktion af evaluering, hjulpet pa vej af en offentlighed, der medvirker til at opti-
mere udbyttet af mange evalueringer over tid. Offentligheden antages saledes at rumme en
"medvirkende motor”, der treekker evalueringerne i retning af formalstjenlighed.’

Hvorvidtindikatorer spiller eller kan spille en tilsvarende rolle, afhaenger i vidt omfang af den
tolkningsmaessige og politiske sammenhaeng, som de indgar i. Tal svarende til, hvad vi i dag
kender som indikatorer, hari vidt omfang veeret benyttet som socialvidenskabeligt oplys-
ningsmiddel for at veekke den offentlige debat og gare opmaerksom pa f.eks. antallet af
epidemiramte, trafikdraebte, ledige, syge, osv., alt efter om man offentligt gjorde eller ikke
gjorde noget. Alt efter tolkningsrammen kan indikatorer saledes godt spille en alment oply-
sende og politisk debatskabende rolle.

Weiss synes imidlertid at na frem til denne funktion som en slags omvej eller bieffekt, efter
atder er udfort et evalueringsarbejde med et mere afgreenset sigte. Inden for den oplysende
evaluering er man i evrigt meget opmaerksom pa, at denne "almengorelse” af evalueringsre-
sultater afhaenger af, at der er formuleret og testet en nogenlunde troveerdig teori om, hvor-
for bestemte indsatser har fort til bestemte resultater. Kun sa kan man uddrage en konklu-
sion fra en evaluering, der lader sig bruge til bredere oplysning. Nejagtig samme pointe
gaelder brugen af indikatorer. Kun hvis der bydes pa en troveerdig forklaring pa hvilke indsat-
ser, der forer til de onskveerdige scorer, kan iagttagelsen af indikatorer fore til en almen ud-
bredelse af gode eksempler.

Carol Weiss “~ begreb om oplysende evalueringsanvendelse er udvikleti en tid, hvor medier
ikke spillede samme rolle, som de gor i dag. | dag baerer nyhedsmedier, internationale orga-
nisationer og internettet evalueringsresultater hurtigt videre i tid og rum. Indikatorer formid-
les via medier, bla. digitale. | den forbindelse tiltager de sig nogle funktioner, som neeppe let
lader sig indordne under den oplysende funktion, som Weiss fandt, f.eks.

= Indikatorerbliver til nyheder. Nyhedsmedier bringer historier, hvor evalueringsre-
sultater seettes ind i nyhedsmeessige sammenhznge. Nyheder er ofte sort-hvide
og konfliktpreegede. Nyheder kan ikke rumme en sags lange og komplekse forhi-
storie. Nyheder glemmes hurtigt. Sddanne kriterier spiller formodentlig med, nar
evalueringsresultater preesenteres i medierne. Mediernes overskrifter om skolen
de senere &r har formodentlig vaeret et vigtigt indspark i skolepolitikken.

= Indikatorer former som images. Etimage er en forestilling, som udmeerker sig ved
sin billedskabende kraft. For eksempel er forestillingen om et internationalt leese-
kapleb etimage, som har knyttet sig til de offentlige billeder af de senere ars inter-
nationale leeseundersegelser (Stronach, 1999).

= Indikatorer kan bruges som PR og reklame. Offentlige organisationer, der befinder
sig i en konkurrencesituation, vil formodentlig i stigende grad benytte eventuelle

' Ifelge en dansk forsker (Rieper, 1996] er vi i Danmark imidlertid ikke saerlig gode til at organisere os
sé&dan, at evalueringeres oplysende funktion fremmes (det afhaenger af netveerk, tidsskrifter, konfe-
rencer mm. Og det handler om ikke at veere blufeerdig over andres vurdering af ens arbejde). Det
afheaenger tillige af et grundleeggende fokus pa virkemidler snarere end pd udferende enheder.
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positive indikatorer i markedsferingsmaessig sammenhzng. Tolkningen af dem
kan ske med markedsferingssproget som kode.

= [ndikatorer som forbrugerinformation. Her benyttes de som en slags forbrugertest,
der kan understotte en beslutning om at veelge den pagaeldende institution til eller
fra. Jo mere institutionen opfattes som et forbrugergode, jo mere vil denne brug af
evalueringsinformation kunne vinde indpas.

= (Offentliggerelse af indikatorer kan endvidere virke som et forsteerket incitament for
den enkelte institution til at forbedre sine resultater. Incitamentet kan formodentlig
bade saette sigigennem pd indholdet i ydelsen sdvel som i forseg pa at pavirke ma-
lingen af ydelsens kvalitet. Det kan bade virke i retning af at styrke kvalitetsarbej-
det pa f.eks. den enkelte skole samt i retning af at demotivere medarbejdere og le-
dere pa skoler, hvor det af ydre grunde er vanskeligt at skabe gode resultater.

= |ndikatorer kan endvidere virke som socialt maerkat. Det sker, nar bestemte institu-
tioner og/eller bestemte sociale kategorier stemples svarende til deres evalue-
ringsscore (f.eks. skoler nederst p& en rangliste). Det er en kendt sag fra social-
forskning, at sddanne maerkater kan skabe deres egen realitet, ikke mindst nar de
maerkede efterfolgende forseger at frigere sig fra maerkningen eller forseger at ud-
nytte den. Ikke mindst hvis indikatorer knyttes sammen med ressourcetildeling til
institutioner, kan der igangsaettes en god eller darlig udviklingsspiral for hver enkelt
skole.

Disse mulige anvendelser af evaluering pa den offentlige arena antyder, at evalueringer kan
have funktioner, der ikke let lader sig indordne under Carol Weiss “ optimistiske begreb om
"oplysning” (Boyle, Breul og Dahler-Larsen 2008).

Courtney mfl. (2004: 1152) mener, at indikatorer kan bruges til at blive klog p& sammen-
haenge mellem policy, indsats og resultat, altsa en slags offentlig, policy-orienteret oply-
sende brug af indikatorer.

Strategisk og taktisk evalueringsanvendelse

Begreber om instrumentel savel som oplysende evalueringsanvendelse har veeret kritiseret
forat overse, i hvor hej grad evalueringer (og indikatorer] er politiske faenomener. Ud fra en
opfattelse af organisationer som praeget af interesser, ideologier og magtkampe, er der
derfor udviklet begreber om hhv. strategisk og taktisk evalueringsanvendelse. | begge disse
tjener evalueringer til at fremme skjulte, uofficielle formal. Saledes bruges evalueringsresul-
tater strategisk til at enten torpedere eller hvidvaske bestemte aktiviteter, institutioner eller
faggrupper. Der kommer ingen reel ny viden frem. Evalueringen bruges kun som ammuniti-
on til at fremme positioner, der allerede var indtaget, for evalueringen blev gennemfort. Den
strategiske evalueringsanvendelse kan udferes med sterre eller mindre finesse i det kunst-
neriske udtryk. Evalueringsarbejdet kan veere styret af en mere eller mindre ideologisk
dagsorden. Der kan skrives et mere eller mindre selektivt evalueringskommissorium. Evalu-
ator kan veelges med sterre eller mindre omhu. Evaluators arbejdsbetingelser kan undervejs
pavirkes. Informationer kan skjules eller formidles til de rette. Udvalgte evalueringsresultater
kan bleeses ud af proportioner. Sluttelig torpederes uonskede indsatser og institutioner. Alt
dette erimidlertid ikke overraskende, men ganske forudsigeligt, idet det kan bruges til at
fremme den underliggende, men skjulte politiske dagsorden.

Indikatorer kan i den sammenhaeng udveelges, sa de skaber det bedst mulige eller vaerst
mulige billede af det, der overvages, f.eks. i kraft af en bestemt standardsaetning. De kan
ogsa designes sdledes, at de skaber en konkurrence og et tilsigtet modsaetningsforhold
mellem de instanser, der monitoreres.

Den taktiske evalueringsanvendelse tjener ogsa skjulte formal, men her er det evaluerings-
processen snarere end evalueringsresultaterne, der bruges. Nar evaluering bruges taktisk,
afviser man en kritisk diskussion med henvisning til, at en bestemt aktivitet evalueres. Man
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bruger evaluering som en politisk "syltekrukke”, hvor ubekvemme sager gemmes veek eller
henlaegges til bedre tider. Hvis et indikatorsystem er sat op, kan man saledes fortzlle, at
"direktoratet holder udviklingen i tallene under neje opsyn”, mens man forbereder eventuel-
le tiltag, som kan szettes ind i det rette ojeblik” eller "nar tiden er moden.”

Deterimidlertid sveert atidentificere den strategiske eller taktiske evalueringsanvendelse
pa noget ydre kendetegn. Det er f.eks. ikke i sig selv forkasteligt at bruge en darlig score pa
en indikator til at nedlzegge en indsats med, som reelt er darligt fungerende. Brugen er kun
strategisk, hvis man alternativt alligevel havde ensket at nedleegge indsatsen, selv om eva-
lueringsresultaterne havde veeret positive. En klar identifikation af en strategisk evalue-
ringsanvendelse forudseetter séledes data om den kontrafaktiske situation (altsa en situa-
tion, der faktisk ikke indtreeffer i praksis] (Vedung, 1998]. Alternativt kunne man identificere
en strategisk anvendelse p3, at en bestemt politisk akter havde forkastelige motiver, altsa at
vedkommende spekulerede i at bruge evaluering til et politisk formal. Men det er empirisk
vanskeligt at & indsigt i en politisk akters indre motivation. Hvordan kan man med sikkerhed
vide, hvad en politisk akter egentlig er ude pa? Et tilsvarende reesonnement gor sig geelden-
de ikke blot for den strategiske, men ogsa den taktiske evalueringsanvendelse. At evalue-
ringer tager tid er givet, men det er illegitimt at spekulere i at nole. Det er spekulationen i
tidsforbruget snarere end tidsforbruget i sig selv, der gor en evalueringsanvendelse til tak-
tisk. Det betyder i praksis, at den strategiske og den taktiske evalueringsanvendelse er
ganske vanskelig at identificere. Med andre ord er det let at have mistanke om, atandre
bruger indikatorer strategisk og taktisk, men at eftervise en sddan pastand forskningsmaes-
sigt er temmelig kreevende.

En af de vigtigste funktioner af begrebet om strategisk og taktisk evalueringsanvendelse er
maske derfor netop den retoriske i forhold til en given evalueringsproces. Man kan sege at
delegitimere indikatorer ved at henvise til, at de er strategisk eller taktisk motiveret. Men det
er sveertatbevise. Tilsvarende er det sveert at bevise, at en evaluering ikke er strategisk eller
taktisk motiveret. Nar Danmarks Evalueringsinstitut for eksempel pa sin hjemmeside anfo-
rer, atinstituttet ikke har en skjult dagsorden, s& er dette udsagn ikke i sig selv specielt
overbevisende. Hvis man havde haft en skjult dagsorden, havde man jo pr. definition ikke
fremlagt den pd hjemmesiden.

lagttager man evaluering fra et strategisk og taktisk perspektiv, vil man se enhver udvikling i
evalueringsbilledet som et tegn pa en overordnet politisk dagsorden. Og man taler gerne om
de naeste, endnu usynlige skridt i denne udvikling, som lige nu er i geere, hvis man ellers har
afkodet den skjulte dagsorden rigtig. Denne tanke kan af og til have et skeer af komplotteori
over sig. Men denne forestilling kan ogsa kritiseres, hvis man lzeser nyere teori om viden-
sanvendelse, hvor der laegges veegt p3, at viden har sociale konsekvenser, som ofte er ikke-
lineaere og uforudsigelige.

Den symbolske evalueringsanvendelse

Nar evalueringer anvendes symbolsk, handler det ikke om at bruge evalueringsresultaterne,
hverken i forhold til evaluanden eller i forhold til oplysning pa den sterre, samfundsmaessige
arena. | stedet tjener evaluering til at symbolisere noget. Den maske vigtigste funktion af
evaluering er maske at signalere, at der er overblik og kontrol. Det illuderes ofte, at hvis nog-
le indikatorer pa et problem er under intens maling, sa er der 0gsa "styr pa” problemet. | et
demokrati er det vigtigt, at der gives beretninger om ansvarlighed (March & Olsen, 1989).

Strengt taget kan man ikke slutte, at problemet er ved at blive lest, fordi det er ved at blive
malt. Men malingen signalerer maske en villighed fra et kontrollerende systems side til at
vaere opmaerksom pa problemet. Symbolpolitik kalder man det, nar en af de vigtigste funkti-
oner af en politisk beslutning er at vise handlekraft, beslutsomhed og enske om ansvars-
placering.
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I et symbolpolitisk perspektiv er den vigtigste funktion af lovbefeestede og standardiserede
indikatorer maske at vise, at der er styr pa et indsatsomrade.

Det ligger imidlertid i begrebet om symbolsk evalueringsanvendelse, sadan som det kan
bruges og understettes af en hel del organisationsteori, at man samtidig undgar, at indikato-
rer har nogen andre veesentlige konsekvenser. Symbolikken er det funktionelle alternativ til
en egentligindholdsmeessig anvendelse. Der er tale om organisatorisk hykleri (Brunsson
1986), idet der opretholdes en stor forskel mellem, hvad der siges og geres, eller nar der
blot lebende udstedes lofter om, at man holder oje med udviklingen, og vil gare det (endnu)
bedre i fremtiden. Organisationer er i stand til at optage nye organisationsopskrifter sa som
resultatmalinger under stor tvetydighed, sdledes at der opretholdes stor afstand mellem
den teoretiske model for resultatmalinger og organisationens faktiske opfersel (Modell
2004).

De institutionelle forventninger har at gere med overordnede veerdier og signaler om styring
snarere end til de faktiske resultater, lyder i hvert fald dele af organisationsteorien, specielt
her den nyinstitutionelle organisationsteori (Meyer og Rowan 1977: 341). P4 tilsvarende
vis er detvigtige ved sikkerhedskontrollen i lufthavne, at man er overbevist om, der er en
sikkerhedskontrol, ikke at sikkerhedskantrollen faktisk fanger terrorister).

Hvis man i dag forlanger af skolen, at den skal resultatmales, fint, sa resultatmales den,
men det behaver ikke at have nogen vaesentlig indflydelse pa det arbejde, der udferesi
forhold til elevernes resultater. Denne pointe underbygges og illustreres fint af en artikel
Andersen (2004). Her droftes en evaluering af en sterre indsats for implementering af
malstyring i skolen. Den viser forst og fremmest, at leerere ikke seerlig godt kan huske kom-
munale malszetninger og skolens malsaetninger. Malsaetningsarbejdet blev opfattet forst og
fremmest som en bureaukratisering. Konceptet for malstyring og evaluering cirkulerer mel-
lem skoler og mellem kommuner, men har meget begraenset indflydelse pa undervisnin-
gen. En af neglerne til forklaring af denne situation er, at man fra en styringssynsvinkel er
optaget af, at styringskoncepterne folges, men uinteresseret i meldinger om, hvordan sty-
ringskoncepterne virker pa indholdet af det styrede. Ingen interesserer sig for at folge op p3,
om malstyring, resultatmaling og evaluering egentlig pavirker elevernes resultater (Ander-
sen 2004: 463).

Kontrollanter er optaget af, at deres kontrolsystemer szettes op. Information om, at et kon-
trolsystem er sat op, kan gore arbejdet meget lettere for kontrollanter, end hvis de selv skul-
le foretage mere indgdende kontrol. Derfor fokuserer en hel del moderne evalueringssyste-
mer pa kontrolprocesser og organisatoriske procedurer (Munro 2004: 1079). Ikke mindst
inden for auditering kender man denne effekt, men den er alment udbredt.

Man kan heller ikke udelukke et teet parlob her mellem en ledelsesmaessig og en politisk
interesse i symbolsk evalueringsanvendelse. Ogsa politikere vil gerne give indtryk af, at der
er politisk greb om sagerne, men samtidig giver indikatorer mulighed for at skubbe ansvaret
ud til kommuner og institutioner, hvis der opstar en megsag eller der scores darligt pa indi-
katorerne.

Vierherved at have fati, at meget "symbolske” effekter altsa ogsa er "reelle nok.” En vee-
sentlig indvending gar derfor pd, at det symbolbegreb, der her opereres med, er for fattigt,
fordi det skiller symbol fra indhold ligesom indbildning fra virkelighed. Hverken teoretisk
eller empirisk kan det symbolske imidlertid holdes fast som rent symbolsk i betydning ikke-
virkelig (Tompkins, 1987; Revik, 1998). Derfor ma vi have fatimere forunderlige og omsig-
gribende virkninger: de konstitutive.
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Konstitutiv evalueringsanvendelse og deres "mekanismer”

Den syvende og sidste, sakaldte konstitutive evalueringsanvendelse, opererer med, at
evalueringer ever formende og skabende indflydelse pa virkeligheden. Handlinger og tolk-
ninger pavirkes pa mader, som ikke altid er officielle. Denne indflydelse kan reekke hinsides
det planlagte, tilsigtede og gennemskuelige.

Som Michael Power (1996: 293] erinde p3, er de vigtigste funktioner af indikatorer, evalue-
ring og kvalitetsmaling maske ikke at registrere kvaliteten, men at konstruere og definere
kvalitet. Pointen er, atindikatorer kan ave indflydelse pa de tolkninger og handlinger, der
bestemmer den socialt konstruerede virkelighed.

Der findes i evalueringslitteraturen en reekke benaevnte "mekanismer”, der seger atindfange
denne effekt. De er neeppe gensidigt udelukkende. De fleste af nedenstaende naevnt af
Smith (1995]:

= |ndikatorfiksering. Man haefter sig stift ved det, der males i indikatoren pa bekost-
ning af starre malsaetninger. Man lader f.eks. alt over minimumsstandarden synke
ned. Det sidstnaevnte er ogsé kendt som "taerskeleffekten”. (Bevan og Hood 2006:
521).

= Tunnelvision. Man far af den grund snaeversyn, og bliver blind for f.eks. afledte ef-
fekter.

= Suboptimering. Man scorer sa hejt som muligt pa lokale mal, afdelingsmal osv. pa
bekostning af sterre mal (se ogsé McBriarty 1988].

=  Neersynethed. Man har fokus pa kortsynede mal snarere end langsigtede.

= Misrepreesentation. Data manipuleres, enten ved direkte snyd eller ved julelege i
afrapporteringen.

= Creaming. Man udvaelger de klienter/bruger, der giver de bedste chancer for en
paen score.

= Referral. Man henviser klienter til andre instanser, for at de ikke skal edelzegge ens
score p& en indikator (se ogsa Vulliamy og Webb 2001).

=  Gaming. Denne betegnelse deekker forskellige strategiske adfeerdsmaessige spil.
Gaming indbefatter blandt andet, at man prever at szette en standard sa lavt, at den
bliver lettere at indfri. Det betyder ogs3, at man ikke ensker at score seerlig hojti ar,
hvis dette ars niveau bliver til nzeste ars standard. Feenomenet er kendt fra Sovjet
(1) (Smith 1995) og kaldes "the ratchet effect” (pé dansk pal-negleeffekten eller
skraldenogle-effekten).

= Ossification (forbening). Man satser pa nutidens indikatorer og bliver darligere til
innovation. | detlys kan indikatorer fremme fersteordensleering, men stille sig i ve-
jen foranden-ordens, mere reflekteret lzering, hvad enten denne er organisatorisk
eller politisk motiveret.

En reekke af disse sammenfattes i begrebet "performance paradox”, som betegner den
situation, at mere maling af kvalitet ikke falges af oget kvalitet.

Mens de ovennaevnte mekanismer leder i retning af decideret utilsigtet anvendelse af indi-
katorer - (Smith (1995] ser da ogséa hele spargsmélet om anvendelse af indikatorer som et
spergsmal om en principals opsyn med en agent, hvor man altsa identificerer sig med prin-
cipalens intentioner] - kan man ogsa forestille sig mere subtile mekanismer, der afheenger
af fortolkninger, hvor skellet mellem rigtigt og forkert, mellem tilsigtet og utilsigtet bliver
megetvanskeligere at opretholde. | stedet handler det om, hvad opsynet skaber. "Audit
make things auditable”, som Power (1997).

° For at undga et sammenrend af interesser mellem udferende led og de ledere, der afrapporterer opadtil
(som ferer til afrapportering af Potemkin-kulisser], har man ensket mere uafhangige instanser til overvag-
ning og evaluering (se f.eks. Bevan og Hood 2006: 530).
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Her vil indikatorer blive udsat for tolkning og handling pa baggrund af tolkning, uden at det
nedvendigvis er indlysende, hvorfor en bestemtintention skal betragtes som eneste mulige
malestok.

Konstitutive virkninger i forskellige domaener

Sadanne konstitutive virkninger af evalueringer kan saette sig i forskellige aspekter af virke-
ligheden.

Jegvilidet foelgende operere med, at konstitutive virkninger kan seette sig i folgende:

= enproblemforstaelse ud fra et verdenssyn

= ydelsensindhold

= entidsramme foren ydelse

= sociale relationer og identiteter knyttet til leveringen af en ydelse.

Lad os ferst undersege, hvordan indikatorer haenger sammen med et bestemt syn pa ver-
den eller et fortolkningsmaessigt univers.

Indikatorer viser hen til mader at forsta verden pa. At sociale fsenomener fra en kultur vurde-
res ganske anderledes i andre kulturer, viser, at en bestemt made at evaluere noget pa er
relativ i forhold til hele den verdensorden, som ethvert socialt faellesskab konstruerer.

Indikatorer kan forstds som policy-instrumenter, og sddanne producerer specifikke effekter
uafhaengigt af deres erkleerede formal og de strukturerer et politikomrade ud fra deres egen
logik (Lascoumes og Le Gales 2007: 10).

Pa nogle indsatsomrader, f.eks. det saciale, harindsatsen kun vaeret beskrevet af en meget
"flydende” og rudimentaer terminologi, s som f.eks. "at yde omsorg” eller "at veere der for
borgeren.” Nar der indseettes indikatorer og standarder, har selve introduktionen heraf der-
med en betragtelig diskursiv og formende effekt p& indsatsomradet (Munro 2004: 1084).

Indikatorer kan medvirke til at fremme en bestemt forstaelse af et politikomrade. Testresul-
tater er med til at definere, hvad meningen med skolen er. Nar man inden for undervisningen
af dansk for voksne fremmedsprogede leegger veegt pa beskaeftigelse som succeskriterium,
afspejler det et andet syn pa den aktivitet, end hvis man havde satset pa kultur- og sprog-
forstaelse.

Indikatorer til sammenligning af kommuner, institutioner eller andre producerende enheder
kan tolkes i lyset af den preemis, at variationer mellem enhederne er politisk uacceptable.
Detbetyder ikke, at det, der males, er et validt og anerkendt kriterium for "kvalitet”, at der er
kontrolleret for enhedernes socioskonomiske forskelle, at udligning af forskellene er oko-
nomisk efficient og/eller at der er tale om en legitimt vedtagen politisk standard. Men indika-
torerne kan som konstitutiv effekt have at fremme den politiske billeddannelse, at variation
erillegitim (Smith 1995: 296).

Suen (2003) viseri en fin artikel, hvordan eksamenssystemeti et land (Kina) gennem flere
arhundreder ikke blot afspejler bestemte magt- og kulturforhold i landet, men ogsa medvir-
ker til at vedligeholde disse. Samtidig har dette system forhindret landets uddannelsessy-
stem i atrette sig mod udvikling af andre kompetenceomrader. Det skulle vise sig senere at
give veesentlige konkurrencemaessige ulemper for landet.

I en case skildrer Arlie Hochschild (2004), hvordan moderne travle mandlige ledere kan lade
sig evaluere af deres familiemedlemmer ud fra et nyt koncept om "personlig familie-
evaluering.” Ved et forste ajekast er det jo progressivt, at familiens perspektiv bringes s
tydeligt frem pd lederens indre radarskeerm. P4 den anden side risikerer evalueringssyste-

Konsekvenser af indikatorer . Maj 2008 . www.krevi.dk

17



met ogsa at medfare, at lederen ma anlzegge et objektiverende syn pa sine familierelatio-
ner, der ender med at underminere eller i hvert fald redefinere disse relationer.

Her er vived en kernepointe angdende konstitutive virkninger af evaluering. P4 den ene side
afspejler evalueringer et bestemt syn pa verden og en bestemt problemforstaelse. P4 den
anden side sender evalueringer ogsa en mere eller mindre tydeligt formuleret symbolsk
fortolkningsramme tilbage til virkeligheden.

Et klassisk retorisk og politisk kneb er at forvandle diskussioner om, hvordan sociale indret-
ninger ber vaere til et faktuelt spargsmal om, hvordan de er (Mortensen 2004). Nar forst et
evalueringssystem er etableret, er det jo et faktum, at der evalueres i forhold til dets kriteri-
er. Det er altsa for fattigt blot at forestille sig, at evalueringer skal registrere virkeligheden.
Nar de virker konstitutivt, er de ogsa med til at fastsla, hvordan virkeligheden skal underse-
ges, hvilke data om virkeligheden, der kan geelde, og hvad der er problemet i virkeligheden
lige nu.

Evalueringer virker ikke mindst gennem sproget. Evalueringssproget udnaevner noget til at
vaere "en evaluand”. Mere eller mindre underforstaet er der et vist problem ved denne eva-
luand, for eksempel "der er for store forskelle i effektiviteten pa institution X og Y”. Indikato-
rer kan udtrykke, hvad der er vigtigt ved evaluanden. Der markeres en problemforstaelse,
som virkeligheden har at forholde sig til.

Konstitutive virkninger pd en ydelses indhold

Deteren klassisk iagttagelse i organisationsteorien, at maden, en organisation evalueres
pa, kan komme til at pavirke dens opfattelse af, hvad der erindholdsmaessigt og sagligt
veesentligt ved arbejdets resultater [Ridgwag, 1956; Jasinsky, 1956] - inklusive, at en or-
ganisation, der evalueres dysfunktionelt, vil komme til at fungere dysfunktionelt. F.eks. blev
den polske mabelindustri for jerntaeppets fald vurderet pa, hvor mange tons mebler, den
kunne producere pr. ar. Det medferte, at det polske mablement blev verdens tungeste.

| en undervisningspraksis kan effekten veere den sdkaldte "teaching-to-the-test”. Det bety-
der, at undervisningen kommer til at handle om at score sa hejt som muligt pa givne test-
eller evalueringskriterier. Disse kriterier bliver malsaetninger i sig selv.

Jomere en bestemt indikator bliver af afgerende politisk og organisatorisk betydning, jo
sterre er samtidig den eventuelle belastning af indikatorens integritet. Vulliamy og Webb
(2001) viser blandt andet, hvordan en indikator (i dette tilfeelde udelukkelse af elever fra
skoler] bliver til en social konstruktion, som er et resultat af mange forskellige akterers reak-
tionsmenstre. Disse reaktioner kan selvfolgelig pavirke indikatorens validitet og reliabilitet.

Man taleri den forbindelse om den sdkaldte indikatorfiksering, altsa at evalueringskriteriet
ellerindikatoren sa at sige ender med at blive mere vigtig end det gode arbejde som sadan.
Indikatorfikseringen findes, nar simple malbare evalueringskriterier kommer til at sta for
hele det gode arbejde, uanset om disse kriterier er darlige udtryk for kvaliteten i det, der skal
males. | metodisk sprog vil man her tale om, atindikatoren har lav validitet, den maler ikke
det, den skal male. Indikatorfikseringen findes imidlertid ogsa i mere avanceret form. Den
findes, narindikatoren begrebsligt set bliver definitionen pa kvalitet. Det sker, hvis diskussi-
onen af, hvad god leesning er, erstattes af en operationel (malbar] definition pa leesning eller
med andre ord netop en indikator. En avanceretindikatorfiksering sikrer ikke blot, at adfeer-
den styres i retning af indikatoren, den serger ogsa for at szette sig definitorisk pa det be-
greb, som hele indsatsen handler om.

Hvis manien kommune for eksempel beslutter sig for, at skolekvalitet er lig med hej score
pa bestemte tests, er det sveert bagefter at argumentere for, at testen har lav validitet i for-
hold til de politiske malsaetninger.
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Derfor er det bade politisk og ledelsesmaessigt en stor udfordring at beslutte sig for indikato-
rer. Man risikerer, at indikatorens integritet nedbrydes. Man risikerer ogsa, at man far, hvad
man beder om, og ikke andet. Tager man begrebet om konstitutive virkninger alvorligt, sa er
indikatorer politisk kommunikation. De er udtryk for, hvad man vil. Mennesker forholder sig
til dem. De har virkninger.

Konstitutive virkninger pd en ydelses tidsorientering

Der kan opsta konstitutive virkninger ikke blot i forhold til det saglige indhold i en offentlig
indsats, men ogsa i forhold til dens tidsorientering. | mange tilfaelde omformes mere kvalita-
tive forhold, som er svaere at male, i vores kultur til enten penge eller tid. Ganske ofte bliver
mere eller mindre valide evalueringskriterier udtrykt i tid eller "oversat” til noget tidsligt (Til-
bury 2004; Munro 2004: 1080). Nar kvalitet er sveer at méle, veelger man i stedet indikato-
rer, der siger noget om, hvor hurtigt det gar, hvilket ferer til et disproportionelt fokus pa tid-
sindikatorer (Munro 2004: 1080).

| England havde man problemer med lange ventetider pa skadestuerne. Derfor lavede man
et kvalitetssikringssystem, der skulle overvage, hvor lang tid, der gik, fra den enkelte patient
kom ind, til man faktisk medte noget sundhedspersonale. Derfor ansatte skadestuerne
nogle sakaldte "hello-sygeplejersker”, der blot gik rundt og sagde "hello” til nyankomne
patienter.

Ogsé i England lavede politikerne en aftale med nogle hospitaler om at reducere ventelister-
ne til gengzeld for en ekstrabevilling. Ventelisternes omfang blev defineret som antal mane-
der gange antal personer fra forste konsultation pa hospitalet til den faktiske indleeggelse.
Detviste sig hurtigt, at projektet lykkedes. Imidlertid klarede hospitalerne opgaven ved at
undlade at tage patienter ind til forste konsultation.

Man har bedt ambulancer vente uden for skadestuen med patienter for at veere sikker p3, at
man inden for derene kunne veere klar til at behandle patienten inden for den afsatte vente-

tid (Bevan og Hood 2006: 531]. Bevan og Hood (2006 refererer til empiriske resultater, der
tyder pa betragtelige konstitutive virkninger af sddanne ventetidsindikatorer.

En hospitalsafdeling i Danmark kvalitetsvurderes f.eks. lobende pa, om den inden for senest
3 dage efter undersagelse af en patient tilsender en epikrise (beskrivelse af undersogel-
sens resultater] til patientens praktiserende leege. Den pageeldende afdeling sender imidler-
tid ofte en blodprove til klinisk-kemisk afdeling, som er mere end 3 dage om analysen. For at
leve op til kvalitetsdefinitionens deadline fremsender afdelingen alligevel en epikrise il
praktiserende leege, selv om brevet erindholdsmaessigt tomt. Nar undersegelsesresultater-
ne senere faktisk foreleegger, fremsendes den egentlige epikrise. For at leve op til kvalitets-
kriteriernes tidsdimension ma afdelingen saledes sende to epikriser, en for at leve op til
kvalitetssystemet og en for atleve op til formalet med en epikrise.

Pa en dansk skadestue uddeler man et papkort med teksten: "Dit behandlingsbehov er
vurderet til prioritet 4. Det betyder, at behandlingen tilstraebes pabegyndtinden for 3 timer.”
Pa bagsiden star: "behandlingen er pdbegyndt, nar du kaldes ind fra venteveerelset. Der kan
opsta yderligere ventetid imellem de forskellige faser i behandlingen. Denne ventetid er ikke
medregnet i Skadestuens kvalitetsmal for ventetiden.” De konstitutive virkninger heraf er
ikke kendte, men man kan lave velbegrundede hypoteser herom.

Resultaterne af undervisning, ikke mindst af samfundets nye medlemmer, hari princippet
etveeldigt langt tidsperspektiv. Indikatorer ma i princippet forkorte effekthilledets tidshori-
sont, i og med at der skal findes udtryk her og nu for undervisningens veerdi og/eller effekter
i evalueringsojeblikket. Dette problem kan ikke loses metodisk; begraensningen er rent
logisk. P& grund af gabet i tid mellem undervisningens principielt meget langsigtede virknin-
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ger og indikatorers bundethed til nutiden er undervisning moden for en reekke forestillings-
maessige og ideologiske konstruktioner af, hvad der kan teenkes at ske efter evalueringen
og fremover som resultat af undervisningen. Men indikatorer ma alligevel operere med en
elleranden vedtagen deadline. Det, som kan fanges inden deadline, teeller med.

P3a langsigtede og forebyggende indsatsomrader ma denne effekt formodes at veere storst.

Evalueringernes konstitutive effekt langs den tidsmeessige dimension bestari, at man kan
komme til atindrette en indsats efter, at (erkendelsen af) dens evaluerbare effekter skal
vise sig pa det tidspunkt, hvor en given evaluering finder sted. Hvis klare mal gzelder for 3.,
6, 0g 9. niende klasse, er der hermed sat tidslige greenser for, hvornar gode malbare effekter
ber have vist sig.

En evalueringsmaessig deadline vil, som flere af ovenstadende eksempler viser, sjeeldent
vaere neutral over for bestemmelsen af indsatsens indhold. Den vil ogsa kunne pavirke de
involverede mennesker og deres relationer.

Konstitutive virkninger pd mennesker og deres relationer
Samtidig med at en indikator kommunikerer om evaluandens indhold og dens tidsperspek-
tiv, metakommunikerer den ogsa om de involverede parters identiteter og relationer.

Af seerlig identitetsmaessig interesse er i vor tid kategorien "brugeren”. Ganske ofte former
evalueringerivor tid forholdet mellem de involverede parter som et forhold mellem en bru-
ger og komplementaert dertil en serviceleverander. Brugeren er historisk en relativt ny kate-
gori (Vedung, 1998). Konstituerende for brugeren er typisk en individualiseret valgsituation
og et seet preeferencer, der konfronteret med et givet servicetilbud udmenter sigi en til-
fredshedsgrad. Det bemaerkes, at brugeren ikke bestemmes ud fra et ansvar for politikdan-
nelsen eller dens konsekvenser. Det bemaerkes ogsa, at brugeren (ligesom sin naere sleegt-
ning forbrugeren) samtidig med sin tilsyneladende sociale statusfremhaevelse er genstand
for en lang reekke kontrol-, socialiserings- og normaliseringsmekanismer (Bauman, 1983).

Gennem tests og evalueringer placeres skolens elever i forhold til, om deres faglige og per-
sonlige udvikling er foran, pa niveau med, eller bagud i forhold til det forventede pa deres
klassetrin, ligesom et eventuelt szerligt behov for specialundervisning kan komme pa tale.
Gennem deltagelse i eksamener, tests og evalueringer lzerer nogle elever gradvist at blive
egnede subjekter for evaluering.

Ogsa pa de offentligt ansattes side kan evalueringer naturligvis veere medkonstituerende.
For eksempel kan lzerere skildres som fagprofessionelle, som konsulenter og sparrings-
partnere pa elevernes lzereprocesser, som serviceleveranderer og som ansatte. Mange har
traditionelt antaget, at leereridentiteten som andre fagprofessionsidentiteter er mere eller
mindre givet med uddannelsen og jobbet; nyere forskning anlzegger imidlertid det perspek-
tiv, at fagprofessionel identitet star til lobende konstruktion.

| et sddant perspektiv tilbyder professionelle og organisatoriske processer som evaluering
nogle byggesten, som leereren kan arbejde videre med i sit lobende identitetsarbejde (Hal-
ford & Leonard, 1999: 107). Indikatorer giver tilbagemeldinger at tolke p&, og enhver bruger
tilbagemeldinger fra omverdenen i sitidentitetsarbejde. Forskellige slags evalueringer giver
imidlertid ganske forskellige muligheder. Indikatorer baseret pa standardiserede mal haren
tendens til at treekke det professionelle element ud af den professionelle; en professionel er
nemlig i princippeten, der har et mandat til at bruge kompleks viden til at treeffe varierende
beslutninger med i forhold til komplekse situationer. Er der hoj grad af standardisering i
arbejdet (som nogle indikatorer stipulerer], s& er behovet for professionel ageren s3 meget
mindre. Andre evalueringer, der er baseret pa fagprofessionel viden, laegger i stedet op til, at
den fagprofessionelle netop traeder i karakter.
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De steerkeste tendenser for tiden inden for skolen treekker i retning af at standardisere for-
ventningerne til leerernes indsats og resultater. Det samme geor sig geeldende pa andre om-
rader. Mange ensker ogsa at kunne bruge londifferentiering som redskab i en sddan udvik-
ling. Statskundskabsstuderende og ekonomer (de kommende administrative ledere!] leerer
ividtomfang, at fagprofessionelle er egennyttemaksimerende rationalister, som udnytter
asymmetrisk information til at skaffe sig fordele med — og desuden ensker at lave s3 lidt
som muligt. Denne opfattelse forer til, at man anbefaler klare indikatorer og klare incita-
mentsystemer. Mange mener, at der vil veere yderligere gevinster at hente ad den vej. Hvad
det dominerende paradigme imidlertid overser, er at man samtidig kan tabe de gratisgevin-
ster, der kunne have vaeret ved et samvittighedsfuldt og hardt arbejdende lzererkorps pree-
get af en steerk offentlig etos og en hojprofileret professionsetik. Disse kvaliteter kommer
selvfolgelig ikke ud af ingenting. Men indikatorer over deres egen indflydelse i forhold til
professioners selvforstaelse og holdningsmade.

Her er det 0gsa af betydning, hvilke sammenligninger den fagprofessionelle eventuelt ud-
seettes for. P4 nogle arbejdspladser evalueres den fagprofessionelle i forhold til gennem-
snittet af sine kolleger. Alt andet lige vil et sddant system incitere til, at man ikke engagerer
sig i kollegialt samarbejde og erfaringsudveksling. Indikatorer kan fremme konkurrence og
en oplevelse af splittelse mellem dem, der sammenlignes.

Endelig kan der ske en konstitutiv identitetsmaessig pavirkning af den institution eller orga-
nisation, der er ansvarlig for en bestemt offentlig ydelse. Dels kan institutionen selv begyn-
de attale om sig selv og preesentere sig selv i lyset af evaluering. | et projekt om udvikling af
evalueringsmodeller fandt man imidlertid, at en skole kunne "indkode” sig selv bade som
virksomhed, psedagogisk milje, politisk institution og som feellesskab. Disse fire indkodnin-
ger gav forskellig anledning til at iscenesatte evaluering som et spejl for skolens liv (Dahler-
Larsen 2003). 0gsé omverdenens tolkning af en bestemt organisation/institution szttes
naturligvis i spil. | nogle tilfeelde kan indikatorer skabe et positivt eller negativt billede, alt
efter hvordan en standard seettes. Veelges et givet ar som standard i forhold til det felgende,
sker en unedig afstraffelse af organisationer, der allerede i standardaret gjorde en god ind-
sats. Courtney mfl. (2004: 1150] viser et eksempel pd, hvordan en organisation, der gor det
godt pa etindsatsomrade, kan blive ringere stillet pa et andet, fordi de mest vanskeligt stil-
lede klienter er efterladt pa dette andet omrade.

Konstitutive virkninger forplanter sig

[ figur 1 opsummeres de tre aspekter af en ydelse, som konstitutive virkninger kan ramme,
nemlig den indholdsmaessige, den tidslige og den identitetsmeessige. Det foreslas endvide-
re, at de konstitutive virkninger af evaluering kan manifestere sig i tre forskellige slags zn-
dringer, kaldet forsteordens, andenordens og tredjeordens andringer.

| forsteordensaendringer pavirkes alene det sprog, som man bruger til at beskrive problemer,
kriterier og lesninger med. | andenordenseaendringer treeffes en beslutning — en sanktioneret
begivenhed, der markerer en officiel opmaerksomhed, for eksempel organisatorisk og/eller
politisk opmaerksomhed. Det kan for eksempel veere en beslutning om at tildele ekstra timer
til et hidtidigt underprioriteret indsatsomrade. | tredjeordenseendringer pavirkes den institu-
tionelle orden pa et bestemt omrade. Et eksempel herpa er oprettelsen af et evalueringsin-
stitut. | amerikansk evalueringsforskning taler man f.eks. om "washback effects”, nar evalu-
eringssystemer virker tilbage pa leeseplanerne og undervisningens tilrettelzeggelse.
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Figur 1 Typer af konstitutive virkninger

Zndringer af:

Domaene: Forste orden: tale Anden orden: Tredje orden: institu-
beslutning tionel struktur

Problemforstiel-
se/verdenssyn

Indhold

Tid

Sociale identiteter og
relationer

Figur 1 kan bruges til at vise, at ikke alle konstitutive virkninger af evaluering nar lige langt.
Nogle evalueringer nar kun at demonstrere en smule af deres eget evalueringssprog og
klinger derefter af. Andre kan imidlertid have langt mere vidtreekkende virkninger
Konstitutive virkninger kan forplante sig bade pé langs og pa tveers i figuren. En evaluering
af, hvorvidt elever har ndet fastsatte mal i tredje, sjette og niende klassetrin, er formuleret
som tidslige krav, men kan have konsekvenser bade for undervisningens indhold og for
sociale identiteter og relationer — specielt for de bern, som viser sig ikke at na de fastsatte
mal.

En analyse af "Fzelles Sprog”, et monitoreringssystem pa eeldreomradet kendt blandt andet
for sine "stregkoder”, har séledes vist, at systemet gennem sin labende overvagning med-
virker til at flytte forankringen af omsorgen fra den indholdsmaessige og den sociale dimen-
sion til den tidslige, idet hele Fzelles Sprog er bygget op pa tidsenheder afsat til varetagelsen
af bestemte pa forhand kodede omsorgsproblemer. Til gengeeld virker den stramme tidssty-
ring naturligvis tilbage pa den leverede omsorgs faktiske indhold (de konkrete ydelser som
varierer fra gang til gang trues) og pa relationen mellem de eldre og hjemmehjalperne
(dobbelt umyndiggerelse) (Hojlund & la Cour, 2001: 98-39).

Virkninger af indikatorer kan forplante sig i flere led, nar akterer reagerer pa evalueringer, og
der reageres pa reaktionerne. Hvis en skole for eksempel offentligt preesenteres som "ne-
derst pd en rangliste” kan dens leererkreds og ledelse beslutte sig for at seette bestemte
handlingeri gang. Skolen kan forsege at skaffe ekstra midler begrundet i dens seerligt van-
skelige forhold. Der kan ogsa ske en eget uddifferentiering af elever til specialklasser for, at
disse ikke skal forstyrre det evalueringsbillede af skolens "normale elever”, som den forst
og fremmest bliver malt pa. Specialklasseeleverne og deres foreeldre kan reagere pa denne
uddifferentiering. Samtidig kan nogle af de fagligt steerkere elever og deres foreeldre samt
nogle af lzererne forlade skolen for ikke at blive delagtiggjorti skolens negative image i of-
fentligheden. Skolen kan ogsa szette supplerende evalueringsarbejde i gang for at fremme
andre billeder af skolen end ranglistens evalueringsbillede.

Etandet eksempel pa konstitutive virkninger, der forplanter sig, er det forhold, at en hel del
evalueringsarbejde i Danmark de senere ar formodentlig er inspireret af eller udsprunget af
internationale undersegelse. Nar leeseundersogelserne forsti 1990 “erne skildrede Dan-
mark som helhed, opstod der er logisk pres i retning af ogsa at begynde at skildre de enkelte
skolers resultater. | ferste omgang dannede man evalueringsinstituttet, som ikke fik til op-
gave at lave sammenligninger. Senere kom lovgivningen om offentlig indsigti gennemsnitli-
ge karakterer for hver skole. Nogen begynder ogsa at presse pa med aget ledelsesmaessig
og/eller offentlig indsigti de enkelte leereres kvalitet, selv om dette perspektiv har noget
leengere udsigter. Selv om sammenhaengene nzaeppe er direkte og linezere, sa skaber evalu-
eringer folgevirkninger af ganske forskellig art meget forskellige steder i skolesystemet.

Med andre ord er der bade en vis omsaettelighed og en vis afsmitning mellem de forskellige
lag i skemaet.
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2.3 Hvilke kontekstuelle forhold kan teenkes at spille ind pa konstitutive
virkninger?

I almindelighed kan man séledes ikke regne med, at det er forhdndsbestemt, hvorvidt og

hvor meget indikatorer vil pavirke. En oplagt indvending mod begrebet om konstitutive virk-
ninger er naturligvis saledes, at ikke alle indikatorer nar at have nogen vaesentlige konstitu-
tive virkninger. Mange glemmes formodentlig, inden de nar at gere nogen vaesentlig forskel.

Inden for organisationsteori sondrer man mellem forskellige reaktionsmenstre (Dahler-
Larsen 2004):

= Afvisning, hvor indikatorer sa vidt muligt holdes ud fra en bestemt praksis.

= Hykleri, hvorindikatorer geres op, men det samtidig sikres, at virkningerne kun om-
fatter udtalelser og erkleeringer pa det retoriske plan.

= Teemning, hvorindikatorer gores op, men der sorteres i dem og i deres anvendelser
sd man soger at sikre, at der kun findes virkninger af en type, som man kan leve
med i en given organisatorisk eller politisk sammenhzang.

= Kolonialisering, hvor indikatorers konstitutive virkninger over en bred kam og i dyb-
den kommer til at preege efterfolgende praksis inden for et givet omrade.

Vi kan udvikle rimelige hypoteser om, at virkningerne af evaluering vil veere steerkere (de
nederste pa listen] under nogle omsteendigheder end andre. Man kan formode, at den kon-
stitutive effekt afhaenger af:

= (Graden af institutionalisering af indikatorer/evaluering.

=  Hvorsteerkt f.eks. faglige og kollegiale veerdier fastholdes i arbejdet.

= Sagomradet, herunder om indikatorer opleves som relevante og valide for sagom-
radet.

= Hvilket bolveerk den lokale organisationskultur og fagprofessionalismen evt. udger.

= Hvilke belennings- og sanktionssystemer, der i ovrigt spillerind pa en offentlig
ydelses tilretteleeggelse og udferelse, samt hvorvidt forskellige kontrol- og evalue-
ringssystemer eventuelt spiller sammen med eller modvirker nogle indikatorer
og/eller om flere indikatorsystemer modvirker hinanden.

= Offentliggorelse af indikatorer vil formodentlig ogsa medfere en skeerpelse af de
konstitutive virkninger (Endahl & Utzon 2002). Men forskning peger p3, at "fra-
mingen” af de offentliggjorte data ogsa er vigtig (Andersen og Dahler-Larsen
2008).

= Analyseniveauet, som indikatorere oparbejdes pa (institution, afdeling, individ
osv.).

= Indikatorernes tilblivelseshistorie. | kommunerne kan nationale indikatorer virke
anderledes end kommunernes egne, ligesom man generelt kan forestille sig, at fri-
villigt etablerede indikatorer virker anderledes end patvungne.

= Indikatorernes alder. Bkonomer kan forteelle, at lav rente og faldende rente ikke har
samme effekter. P3 tilsvarende vis kan man forestille sig, at indferelsen af nye in-
dikatorer ikke har samme effekter som indikatorer som sédan. Der kan veere op-
meerksomheds- og tilveenningseffekter. Der kan sdledes ogsa veere forskel pa et
indikatorsystem og et foranderligt indikatorsystem. Lawn (2007] er inde p3, at det
er heltalmindeligt, atindikatorsystemer forandrer sig. Udviklingen af systemet er
normen. Det er ukendt, hvilken betydning nye indikatorer har i forhold til indikatorer
som sadan. Der findes teori om indikatorers lobende nedslidning (jf. "performance
paradox”, se van Thiel og Leeuw (2002)).

En undersegelse fra FTF/Catinet (Dahler-Larsen 2008) tyder ogsa p&, at det gor en forskel
fra sektor til sektor, hvorvidt dokumentationen opfattes af de fagprofessionelle som fagligt
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meningsfuld og medvirkende til kvalitetsudvikling. Af mindre betydning ser det ud til at vee-
re, om dokumentationsarbejdet tager tid fra borgerne og om det har udviklet sig hastigt de

seneste par ar. Disse tolkninger er af meget overordnet karakter og ma maske modficeres,

nar det geelder specifikke indsatsomrader og kontekster.

2.4 Hvordan begrebsliggares og vurderes "konstitutive virkninger”?

Tidligere bidrag inden for evalueringsforskningen har identificeret paradoksale virkninger af
evaluering (van Thiel og Leeuw 2002}, men ofte med det samme beneevnt disse patologi-
ske (Bouckaert mfl. 1991], perverse (Power 2005: 335] eller utilsigtede (Smith 1995;
Courtney et al 2004)). Patologisk er en teoretisk utilfredsstillende medicinsk/biologisk
metafor, fordi der reelt ikke findes nogen konsensus om en "sund” made at evaluere pa, og
deterikke indlysende, hvad deti givet fald skulle betyde.

Utilsigtet er ved naermere eftertanke ogsd et problematisk begreb. Ganske vist kan der selv-
folgelig forekomme virkninger, som er klart utilsigtede. Men faktisk at demonstrere, at en
given virkning er utilsigtet, kreever en indsigt i akterers intentioner, som vi ikke har adgang til.
Det ville ogsa kreeve en specifik definition af, hvis intentioner, der ville teelle med. Hos man-
ge identificerer man sig implicit med en tiltaenkt rationel policy-arkitekt, eller stipulerer blot,
atinitiativet er "well-intended” (Werner og Asch 2005: 1243).

Lad os tage det eksempel, at brugerorienteret skoleinformation (eksempelvis med gen-
nemsnitlige karakterer som indikator) uden kontrol for elevernes socioakonomiske bag-
grund vil medfere flere bevidste valg af skole blandt familierne i Danmark. Muligvis vil det
fore til oget social differentiering, fordi de "gode” skoler er dem, hvor velstillede folks barn
gar. De velstillede vil oven i kebet veelge skoler med velstillede barn. Muligvis vil statistiske
eksperter haevde, at evalueringsinformationen vil fa utilsigtede virkninger eller "ikke kan
bruges”, fordi ingen indikatorer giver et validt udtryk for skolens kvalitet, ndr der ikke tages
hejde for bernenes sociale baggrund. Men denne indvending forhindrer ikke indikatorerne |
atblive brugt.

Fra de velstilledes side vil informationen blot veere s& meget mere brugbar, fordi der ikke
kontrolleres for sociale forskelle. Man kan direkte ud af tallene lzese, hvor de dygtige bern
gar helt uafhaengigt af, om dygtigheden skyldes hjem eller skole. Det styrker evalueringsin-
formationen set fra de velstilledes synspunkt. Hvordan kan man vide, om denne effekt er
"tilsigtet” eller "utilsigtet”? Det er et ubehageligt teoretisk spergsmal, fordi det er sd umaner-
ligt vanskeligt at afgere. Teeller vimed, at nogle evalueringer virker tilbage pa de begreber, de
siger at male, for eksempel via den sékaldte avancerede indikatorfiksering, bliver det umu-
ligtatargumentere, at evalueringen giver en "skaev” maling. Hvad vi i stedet er henvist til, er
atnotere, atindikatorer for skolekvalitet findes, og at de kan have virkninger. Mange virknin-
ger. Interessante virkninger. Andre virkninger end de officielle.

Denne betragtning har en reekke vigtige konsekvenser. En vigtig konsekvens er, at hvad vi
betragter som "validiteten” af en given indikator afhaenger af de mange lokale handlinger,
som brugen af indikatoren seetteri gang. Man kan forestille sig, atjo mere en indikator bliver
brugt som officiel malszetning og som led i officiel styring og politikdannelsen, jo mere bela-
stes den med sociale konstruktioner som ger dens "validitet” vanskeligere at stole p& (Vul-
liamy og Webb 2001:367).

Konsekvensen af denne betragtning er ogsa, at konstitutive virkninger ikke nedvendigvis er
negative. Konstitutive virkninger handler om at pavirke handlinger og tankegange inden for
et feltikraftaf den made, der iveerksaettes maling pd. Om disse handlinger og tankegange
vurderes negativt, afhaenger helt og holdent af vurderingsinstansen. For nogen er konstitu-
tive virkninger en fiks made at tilvejebringe omstilling i den offentlige sektor pa. For andre er
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detideologisk magtudevelse. Man ma med andre ord veere eksplicit i sit perspektiv bade
teoretisk og normativt, hvis man vil bruge begrebet om indikatorers konstitutive virkninger
pa en klar made.

Moderne vidensteoretikere satter iagttagelser som disse i perspektiv. Stehr (1994: 95]
definerer viden ud fra sin socialt produktive karakter, dvs. viden former virkeligheden. Viden
ermed i virkeligheden. Virkeligheden er allerede vidensformet eller sociologisk, som Gid-
dens (1994]) ville sige. En klassisk antagelse om at viden "bruges” p3 virkeligheden er for
instrumentel og/eller bureaukratisk. Denne antagelse overser, at magten er fragmenteret, at
virkeligheden reagerer tilbage pa vidensproduktionen, og at vidensproduktionen-i-sin-
kontekst er refleksiv, altsa selv-kommenterende og selv-konstituerende (Giddens 1994:
44-45),

Det betyder blandt andet, at en af de vigtigste virkninger af indikatorer kan vaere at incitere til
mere evalueringsarbejde eventuelt fra ganske andre vinkler.

2.5 Hvad betyder det, at indikatorer indgar i managementsystemer til
evaluering/dokumentation osv.?

De senere ar er fokus inden for evalueringsfeltet flyttet en del. Hvor man tidligere havde
fokus pa den enkelte evaluering og dens anvendelse i situationen (Patton 1997] (jeevnfor
f.eks. begrebet "evaluability assessment” og dets vigende relevans), er man i dag optaget af
evalueringskultur, evalueringssystemer og opbygning af evalueringskapacitet. Samtidig
drejer det sig ikke om enkelte evalueringsstudier, men om stremme af evalueringsinforma-
tion (Rist og Stame 2006). Indikatorer indgar heri. Indikatorer er ofte netop ofte med i sy-
stemer til lobende monitorering.

Medvirkende til denne udvikling har formodentlig veeret:

= Darlige erfaringer med uforudsigelighed i enkeltstdende evalueringer.

= Darlige erfaringer med manglende anvendelse og opfelgning pa enkelte evaluerin-
ger (den klassiske anvendelsesproblematik i evaluering).

= @nske om en mere systematisk deekning af alle indsatsomrader med evaluering.

®  (Dnske om at reducere kompleksiteten i overvagning og kontrol. Af denne grund be-
vaeger f.eks. revision sig fra at kigge i bilagene til at overvage den revidere organisa-
tions egne revisionssystemer jf. Power (2005).

= Inspiration fra managerialismen i New Public Management (ud fra negleord som
performance, management, indikatorer, effektivitet, kontrakter mm).

®  Bnske omrisikohandtering sdvel organisatorisk som politisk. Usikkerhed om ud-
fald og mulig kritik kan "omformes” til handtering af kalkulerbar risiko ved hjeelp af
organisatoriske procedurer til maling og overvagning.

*  Enpolitisk logik (stettet af mediernes fokus pa "megsager”] giver politikere incita-
menter til at seette overvagningssystemer op uden dog selv at tage ansvar for sel-
ve udfaldet. Politikere holder oje og treeder i karakter ved at placere ansvar nar
mogsagen er der, men tager ikke selv ansvaret. Til denne logik er et indikatorsy-
stem egnet (Lawn 2007).

Men nogle af konsekvenserne ved sddanne overvagningssystemer er formodentlig:
=  Stigende abstraktion af evalueringskriterier (i og med at de primaert udspringer af et

ledelses- og opsynsperspektiv og bruges til sammenligning mellem indsatsomra-
der).
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= Kvalitet defineres i stigende grad af organisationer, der er specialiseret i at overva-
ge kvalitetssystemer (Lindeberg 2007). Derved anonymiseres i indikatorsystemer
de valg af vaerdier, der leder frem til evalueringskriterier (Greene 1999).

= Derholdes gangispil om at undga risiko og sikre ansvarsplacering andre steder
(Hood 2002; Rothstein et al 2006; Power 2004).

= Derskiftes generelt fokus i evalueringsarbejdet fra "kritisk vurdering” til "sikring”.

= Kvalitetsbegrebet bliver mere defensivt.

= Anvendelsesproblematikken skifter formodentlig ansigt. Manglende anvendelse
bliver mindre relevant, symbolsk anvendelse og konstitutiv anvendelse bliver mere
relevant. Organisationer ma "konstruere sig”, sa de bliver til at holde opsyn med
(Power 1997: 51].

= Formodentlig stiger ressourcebeslagleeggelsen til kvalitetsdokumentation ogsa.
Godt nok “rationaliserer” og systematiserer de her naevnte systemer kvalitetsdo-
kumentationen, men samtidig foreskrives ogsa obligatorisk méling og dokumenta-
tion og evaluering pa omrader, hvor man maske tidligere havde foretaget en mere
kelig vurdering af fornuften ved evaluering i den foreliggende situation (jf. "evalua-
bility assessment”). | hvert fald er Rigsrevisionen opmaeerksom pad omkostningssi-
den ved rutiniseret og institutionaliseret evaluering.

Med andre ord ma en analyse af indikatorers virkninger seettes i perspektiv af, hvordan
overvagningssystemer baseret pé indikatorer i avrigt vinder indpas i vores samfund.

Courtney mfl. (2004: 1152] naevner muligheden for, at indikatorer bruges ikke blot til an-
svarsplacering og til opsyn, men ogsa i eget grad til at lsere om sammenhaengen mellem
policy, indsats og resultat.
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3 RESSOURCETRAK TIL INDIKATORER

3.1 Hvor bliver ressourcer til evaluering/dokumentation/kvalitetsindikatorer
af?

Omkostninger i tid, ressourcer, energi (personale] til kvalitetsdokumentation, herunder
indikatorer, er ved at blive et debatpunkti Danmark. En undersegelse fra FTF/Catinet af of-
fentlige ledere tyder pd omfattende og stigende dokumentationskrav, mens mange finder,
attiden til dokumentation kun i begreenset omfang er givet godt ud. Problemerne herved kan
veere:

- nedslidning af personale
- ressourcerne kunne alternativt veere brugt pa bedre service

Det kan veere vanskeligt at kortleegge preecist, hvor mange ressourcer kvalitetsdokumenta-
tion beslagleegger. Indikatorsystemer og tilsvarende systemer er ofte ikke indfert efter noje
analyse af, hvor mange ressourcer de vil kreeve, og de observerer sjeeldent deres egne om-
kostninger (Power 2005). Det geelder bade det synlige og det usynlige ressourcetreek, bade
penge og arbejdstid. Der er formodentlig en del usynlige omkostninger, fordi kvalitetsdoku-
mentation osv. er vanskelig at afgreense fra andre arbejdsopgaver, iseer de steder hvor det er
lykkedes at flette dokumentationsopgaverne ind i de daglige arbejdsrutiner (f.eks. journal-
skrivning i sundhedsveesenet). Pointen med en del dokumentations- og evalueringsarbejde
de senere ar har jo netop veeret at flette det meget sammen med det daglige arbejde og med
en lebende udvikling. En reekke indikatorprojekter har da ogsa segt at sikre, at der ikke skulle
samles nye, ekstraordinzere data ind, og at indikatorerne i alle tilfzelde kunne baseres pa
digital information. Antagelsen er her, at digital betyder tidsbesparende.

Opkomsten af en reekke nye enheder med seerskilte opgaver og seerskilt personale til do-
kumentation af kvalitet kan imidlertid treekke i en anden retning, fordi deres eksistensberet-
tigelse bestar i at seette data sammen pa mader, som er unikke og szeregne for netop hver
af disse institutioner. Derfor oplever offentlige myndigheder ofte at skulle afrapportere pa
forskellig made om deres aktiviteter til flere forskellige eksterne kvalitetsinstanser.

Uanset maleproblemer ma spargsmalet om ressourcebeslagleeggelsen til oparbejdning af
indikatorer veere et meget vaesentligt spergsmal. Ogsa Rigsrevisionen (2005) er som neevnt
opmaerksom herpa.
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Sammenfatning om perspektiver pa indikatorer:

Fortalere for indikatorer kan heefte sig ved mulighederne for at bruge indikatorer til

kontrol
lzering
oplysning.

Kritiske perspektiver pa indikatorer omfatter:

Indikatorer beslagleegger tid og penge (men har méske ferst og fremmest sym-
bolsk anvendelse, idet deres ideal og deres faktiske virkning i praksis er steerkt for-
skellige (Modell 2004]).

Indikatorer har en reekke utilsigtede virkninger (varianter af konstitutive virkninger,
f.eks. triviel indikatorfiksering mm).

Indikatorer kan (misbruges] bevidst politisk (f.eks. taktisk og strategisk brug].
Indikatorer kan veere med til at definere, hvad det gaelder om pd et politisk indsats-
omrade (varianter af konstitutive virkninger, f.eks. avanceret indikatorfiksering).
Sidstnaevnte kritik kommer i to varianter, dels en ideologisk, hvor "udfaldet” er ideo-
logisk forudbestemt, f.eks. neoliberalt, eller i en sociologisk-konstruktivistisk, hvor
"udfaldet” er noget, der folder sig ud som et resultat af mange kreefter og mange
handlinger, ofte pa en uforudsigelig made.
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Lt FORSLAG OM REPARATIONER AF INDIKATORERS NEGATIVE VIRKNIN-
GER

4.1 Hvilke forslag har veeret naevnt til modvirkning af indikatorers uenskede
virkninger?

Der har veeret fremsat en raekke forskellige forslag tilimedegéelse af uanskede virkninger af
indikatorer. De ser dog i et vist omfang ud til at veere gensidigt modstridende, hvilket dels
kan skyldes emnets kompleksitet og dels hensynet til, at et maske naermest perfekt indika-
torsystem vil kreeve urimeligt store ressourcer bade i tid og penge.

Blandt forslagene har veeret en logisk undersegelse af indikatorer (Munro 2004:1086), idet
en del virkninger er relativt forudsigelige. Man kan f.eks. stille spergsmalet: Hvis hej kvalitet
afspejles i en god score pa indikatoren X, er en hoj score pa indikatoren X ogsa i det konkrete
tilfelde et tegn pa hoj kvalitet?

Tilimedeg3else af mere eller mindre meningslese indikatorer har man foreslaet eget inddra-
pgelse af lokale markarbejdere samt fagpersoner med indsigt i indsatsomradet. Man laber
dog hermed i princippet en risiko for, at de indikatorer, der er lettest at leve op til, bliver valgt.
Alene at lade den opsynshavende (principalenien principal-agent model] veelge indikato-
ren harimidlertid ogsa sine svagheder (van Thiel og Leeuw 2002: 276).

S& har der veeret foreslaet helt uafhaengige malinger. Disse harimidlertid en tendens til kun
yderligere at bidrage til en stigende dokumentationsbyrde.

| samme retning traekker det, ndr man til modvirkning af fa, problematiske indikatorer ensker
et oget antal for at opna et mere deekkende billede af en indsats. Omfangsrige indikatorsy-
stemer bliver nemlig ogsa udsat for kritik. Bade flere og feerre indikatorer har veeret opstillet
som generel medicin.

Iseer hvad angdr ressourcetraekket til indikatorsystemer har man foreslaet forskellige malin-
ger til identifikation af disse p& et tidligt tidspunkt, inden s&ddanne systemer etableres (i stil
med de fra KREVI kendte VAKKS-undersegelser). Et egentligt dokumentationsstop har ogsa
veeret foresldet (Dahler-Larsen 2008). Tankegangen er her, at man efter et vist tidspunkt
ikke ma indfere yderligere nye obligatoriske dokumentationskrav uden at luge ud i maeng-
den af eksisterende krav.

Endelig er foresldet mere systematiske, forskningsbaserede studier af indikatorers virknin-
ger.
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5 AT STUDERE KONSEKVENSER AF INDIKATORER

5.1 Hvordan kan man studere konsekvenser af indikatorer?

Ethvert studie méa forholde sig til folgende:

e Manma veere eksplicitivalget af begrebsdannelse og interesseomrade.

e Manma vaere ekspliciti sin afgreensning af, hvilke indikatorer med hvilke evt. stan-
darder tilknyttet hvilke enheder, der er tale om.

e Man ma seindikatorerne i sammenhang med de sterre politiske, organisatoriske
og fagprofessionelle systemer og kontekster, de fungereri.

e Man ma veere opmaerksom pa, at mange indikatorsystemer er under labende ud-
vikling og at det maske er en vigtig del af deres funktion (Lawn 2007).

Man kan i princippet veelge:

1. Vurderinger of effekterne fra involverede akterer (f.eks. interviews eller sperge-
skemaer].

Svagheden herved er:

= Akterer overdriver ofte de positive effekter ved initiativer, de godt kan lide
eller selv har taget samt de negative effekter ved feenomener, de ikke
bryder sig om.

= Aktorererikke altid i stand til at se de veesentlige forandringer, der sker
de storre systemer omkring dem.

= Akterers egne tilskrivninger af arsags-virkningsforhold er ideologiske eller
upreecise.

2. Procesorienterede analyser (hvor man f.eks. via casestudier seger at afkode virk-
ningsprocesser, hvem ger hvad som felge af hvad i hvilken kontekst). Der kan be-
nyttes en flerhed af metoder, inkl. spergeundersegelser. Forskellen pa (1) og (2] er

imidlertid, at under (2] tager forskeren ansvaret for at slutte noget om kausale for-
hold.

Svagheden herved er:

® Undersegelsen sker ud fra mere eller mindre eksplicitte antagelser om
hvilke effekter, der er veerd at kigge efter. Vaesentlige effekter uden for
dette perspektiv overses. | case-orienterede, kvalitative analyser vil man
forsege atimedegd en sadan effekt gennem et fleksibelt design og et re-
fleksivt, metodisk arbejde.

= Deteksakte arsags-virkningsforhold kan veere sveert at bestemme og
temmelig kontekstafhaengigt.

3. Objektive mdl (eendringer i ventetider osv.)
Svagheden herer:
= Derfanges kun eéendringer i de eksakte kriterier, som males. Der findes ek-

sempler pa sddanne pavisninger af eendringer i objektive mal. Men andre
vaesentlige konstitutive sendringer overses. Og hvis den daglige praksis,
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som det objektive kriterium skulle fange, sendres, sa nedslides indikato-
rens validitet (Vulliamy og Webb 2001).

= Dedata, som ervanskelige at fa fat i pa grund af organisatoriske forhold,
kan maske vaere de mest interessante.

= Kun hvis designet er stramt, kan man entydigt slutte noget om arsags-
virkningsforhold.

= Selvom den interne validitet kan veere hej i et sddant studie, kan den eks-

terne validitet veere begraenset.
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