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Rigsrevisionen

Beretning om statens anvendelse af
evalueringer

l. Resumé

Indledning

1. Denne beretning handler om statens anvendelse af eva-
lueringer. Evaluering er et ledelsesverktoj, der kan give po-
litikere og ledelse information om resultaterne af den statsli-
ge virksomhed, herunder de processer, der leder frem til re-
sultaterne. Derved bliver evaluering et ledelsesvarktoj, der
kan anvendes til strategisk udvikling af den statslige virk-
somhed.

Der er oprettet 3 evalueringsenheder. Undervisningsom-
radet evalueres af Danmarks Evalueringsinstitut (EVA), ud-
viklingsbistanden af Udenrigsministeriets Evalueringskon-
tor, og pa sundhedsomradet er Center for Evaluering og Me-
dicinsk Teknologivurdering (CEMTYV) etableret. Derudover
gennemfores der lov- og EU-evalueringer, der s&ttes i gang
efter politisk initiativ eller ifelge en EU-forordning. Endelig
gennemfores der ad hoc-evalueringer, der sattes 1 gang ef-
ter initiativ fra administrationen eller rad, nevn og udvalg.

Der er ikke fastsat krav om, at ministerierne skal opgere
det faktiske antal evalueringer eller omkostningerne forbun-
det med at gennemfore disse. Rigsrevisionens undersogelse
af 7 ministerier har vist, at disse 1 alt har gennemfort 258
evalueringer i perioden 2000-2003, at de gennemsnitlige di-
rekte udgifter pr. evaluering var 1,1 mio. kr., og at de samle-
de direkte udgifter kan skennes til ca. 89 mio. kr. om &ret
for disse 7 ministerier.

2. I de senere ar er det blevet mere udbredt med mellem-
rum at evaluere den statslige indsats péd forvaltningsomrader
mv. Det er Rigsrevisionens vurdering, at der ogsa fremover
vil blive afholdt betydelige udgifter til evaluering. Da eva-
lueringer, som ledelsesvarktej, kan have betydning for ud-
viklingen af statens virksomhed, er det vasentligt, at det si-
kres, at staten far kvalitet for de midler, der anvendes pa eva-
luering. Det er endvidere vasentligt, at resultaterne af eva-
lueringerne bruges, bl.a. i udviklingsgjemed. Rigsrevisio-
nen har pd den baggrund fundet det relevant at undersoge
omradet.
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3. Med undersggelsen har Rigsrevisionen fokuseret pé,
hvordan forvaltningerne kan styrke deres rolle som rekvi-
renter af evalueringer, s staten far mest muligt ud af de
midler, der anvendes pa formalet. Der er tillige fokuseret pa
styrkerne og svaghederne ved at anvende evaluering som
et ledelsesvearktoj.

Det har vaeret formalet at undersoge og vurdere statens
anvendelse af evalueringer pa baggrund af felgende sporgs-
mal:

e Er evaluering et veldefineret ledelsesverktoj?

e Er kvaliteten af evalueringerne tilfredsstillende?

e Har evalueringerne en effekt?

e Udvises der sparsommelighed i forbindelse med evalue-
ringer?

4. Rigsrevisionen har i forbindelse med undersogelsen de-
fineret en evaluering som: “en undersogelse eller vurdering
af en statslig indsats eller et projekt, der er systematisk til-
rettelagt, bagudskuende, og som tilteenkes at spille en rolle
for praksis”. Andre ledelsesvarktgjer som fx controlling og
monitorering (lobende overvigning) samt konsulentunder-
sogelser vedrerende organisatoriske forhold indgar ikke i
undersogelsen.

5. Undersogelsen omfatter evalueringer pd 7 ministerom-
rader og herunder i alt 13 forvaltningsomréder. Et forvalt-
ningsomrade kan i denne sammenhaeng vere en styrelse, en
virksomhed, et projekt e.l. Rigsrevisionen har 1 alt gennem-
géet 26 evalueringer, der alle er gennemfort 1 2000-2003.
Ministeromraderne, forvaltningsomraderne og evalueringer-
ne er valgt med henblik pa at sikre en bred daekning af sta-
tens brug af evalueringer. De 7 ministeromrader, 13 forvalt-
ningsomrader og 26 evalueringer fremgéar alle af bilag 2.
Bilag 1 indeholder en ordliste.

Er evaluering et veldefineret ledelsesvarktaj?

6. Der er efter Rigsrevisionens vurdering behov for, at Fi-
nansministeriet i overordnede retningslinjer praciserer, hvad
en evaluering er, og hvad den kan indeholde. En saddan pree-
cisering kan efter Rigsrevisionens opfattelse understotte for-
valtningerne i deres anvendelse af evalueringer.
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Vurderingen er baseret pa, at evaluering ikke er et velde-
fineret ledelsesvaerktoj hverken 1 evalueringslitteraturen el-
ler i statslige vejledninger. Det giver et serligt problem med
hensyn til ad hoc-evalueringer, samt hvor det fremgér af fi-
nansloven eller anden lovgivning, at et forvaltningsomrade
skal evalueres. Der er ikke udarbejdet vejledninger e.l. med
hensyn til form og indhold heraf. I relation til ad hoc-eva-
lueringer gennemfores disse ofte pad forvaltningsomrader,
hvor forvaltningens viden om evalueringsteori og erfaring
med at gennemfore evalueringer er begrenset.

Finansministeriet har erkleret sig enig i, at der kan vare
behov for at udarbejde et s@t overordnede retningslinjer for
evalueringer for dermed at understotte forvaltningernes an-
vendelse af evalueringer. Finansministeriet har pa denne bag-
grund taget initiativ til at udarbejde retningslinjer, der kan
rumme praksis inden for forskellige sektoromréder.

Indenrigs- og Sundhedsministeriet samt Fedevaremini-
steriet har ligeledes papeget, at sddanne retningslinjer ber
tage hensyn til, at sektoromrdderne kan vere forskellige.

7. Rigsrevisionen har for at belyse, hvorledes evalueringer
anvendes som et strategisk ledelsesvarktej, undersegt prak-
sis 1 de 7 ministerier. Undersegelsen har séledes vist:

e Der er ikke krav om, at departementerne skal have over-
blik over antallet af evalueringer inden for hele ministe-
riets omrade, og undersegelsen viste ogsa, at flere depar-
tementer ikke havde dette overblik.

¢ Flere evalueringer gennemfores ad hoc, mens andre gen-
nemfores efter en samlet vesentligheds- og risikovurde-
ring af et helt forvaltningsomréade.

e Evalueringer gennemfores ofte af politiske og faglige
hensyn, mens fx gkonomiske hensyn har mindre betyd-
ning. Undersogelsen tyder dermed pa, at evalueringer
primart bruges i forvaltningernes faglige styring (herun-
der administrativt og politisk), mens der skal foretages
yderligere undersogelser (fx budgetanalyser) for at inte-
grere evalueringens resultater 1 den ekonomiske styring.

Er kvaliteten af evalueringerne tilfredsstillende?

8. Rigsrevisionen finder, at kvaliteten af de gennemforte
evalueringer generelt er tilfredsstillende, samt at evaluerin-
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gerne har en faglig kvalitet, der ger dem egnede som grund-
lag for beslutninger.

Vurderingen er baseret pd, at evalueringerne normalt be-
svarer de evalueringsspergsmal, der stilles i deres formal,
samt at evaluator (den person eller virksomhed, der gen-
nemforer evalueringen) som hovedregel har valgt det bed-
ste design og de bedste metoder og tilstreebt en hej validi-
tet med hensyn til de fundne resultater.

9. Rigsrevisionen finder dog, at evalueringernes kvalitet kan
styrkes pa folgende omrader:

e Forvaltningerne ber vaere omhyggelige med at vurdere
relevansen af de enkelte evalueringsspergsmaél, inden en
evaluering sattes 1 gang, da evalueringerne bliver dyrere,
hvis de skal udvides med flere sporgsmal 1 lobet af pro-
cessen.

e Forvaltningerne ber sikre, at evalueringsrapporten inde-
holder beskrivelser af fordele og ulemper ved de anvend-
te metoder, graenserne for tolkningen af data, ligesom
eventuelle samfundsmassige effekter bor omtales i eva-
lueringen.

e Evalueringernes troverdighed kan styrkes, hvis evalue-
ringskriterierne fremgar eksplicit af evalueringerne. De
evaluerede bliver derved gjort bekendt med det bedem-
melsesgrundlag, de er vurderet op imod. Samtidig kan
leesere af evalueringerne vurdere de resonnementer, der
ligger bag evaluators vurderinger og anbefalinger.

Har evalueringerne en effekt?

10. Det er Rigsrevisionens vurdering, at de gennemforte
evalueringer har en effekt. Vurderingen er baseret p4, at ho-
vedparten af evalueringerne anvendes som grundlag for po-
litiske og administrative beslutninger.

11. Forvaltningerne har dog mulighed for at ege effekten
af evalueringerne pa en raekke punkter:

e Evalueringerne bidrager primart med at kvalificere eksi-
sterende viden, mens de i mindre grad producerer egent-
lig ny viden. Det kan skyldes, at formalet med nogle eva-
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lueringer 1 hojere grad er kontrol end vidensproduktion.
Det kan ogsa skyldes, at brugen af evalueringer pa nogle
omréder har et rutinemaessigt praeg. Derfor ber det over-
vejes, om rutinepregede evalueringer og evalueringer,
hvor sigtet alene er kontrol, kan erstattes med andre le-
delsesvaerktagjer som fx monitorering, ledelsesinforma-
tionssystemer og interne kontroller, i det omfang sadan-
ne ledelsesvearktojer er billigere at anvende.

Anbefalingerne i flere evalueringer er udgiftsforegende,
og de kan ikke implementeres umiddelbart, uden at an-
befalingerne konkretiseres, og de budgetmassige konse-
kvenser analyseres naermere. Flere evalueringer, hvor det
var aftalt, at anbefalingerne skulle kunne implementeres
inden for de eksisterende budgetrammer, indeholdt an-
befalinger, der var udgiftsforagende. De budgetmassige
forudsatninger for evalueringernes anbefalinger ber ind-
gd som grundvilkar for evalueringen, safremt disse er af-
klarede.

Rigsrevisionens gennemgang af evalueringerne viste, at
visse anbefalinger gér igen 1 mange af rapporterne. Det-
te er tilfaeldet, selv om evalueringerne vedrerer vidt for-
skellige emner og omrader. Meget tyder derfor pa, at
dem, der gennemforer evalueringerne, ofte fokuserer péd
de samme problemer og giver de samme anbefalinger.
Der er saledes en oplagt mulighed for, at forvaltningen
selv fokuserer pa at lose disse typer af problemer, inden
de foranstalter en evaluering gennemfort.

Ministerierne ber gere evalueringerne mere tilgengeli-
ge for offentligheden ved at offentliggere dem pé inter-
nettet, eventuelt samlet pd én hjemmeside.

Udvises der sparsommelighed i forbindelse med
evalueringer?

12. Rigsrevisionen finder, at forvaltningerne som hovedre-
gel har udvist sparsommelighed 1 forbindelse med evalue-
ringerne. Vurderingen er baseret pa, at forvaltningerne har
overholdt reglerne for nationale udbud eller udbud i for-
hold til EU’s udbudsdirektiv.

13. Forvaltningerne har dog mulighed for at forbedre spar-
sommeligheden pa 2 punkter:
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e For indkeb, der ikke er omfattet af udbudsreglerne, er
det efter Rigsrevisionens opfattelse god indkebsskik med
jevne mellemrum at indhente alternative tilbud. Under-
sogelsen har vist, at det ikke er sket i alle tilfelde.

e Nogle evalueringer har varet unedigt belastende for de
evaluerede. Forvaltningerne skal udvise sparsommelig-
hed, nar de planlegger at gennemfore en evaluering, og
de ber tage hgjde for savel interne som eksterne omkost-
ninger ved evalueringerne.

Undersggelsens resultater:
Er evaluering et veldefineret ledelsesvaerktaj?

e Der er behov for, at Finansministeriet i overordnede ret-
ningslinjer praeciserer, hvad en evaluering er, og hvad
den kan indeholde. En sadan praecisering kan efter Rigs-
revisionens opfattelse understgtte forvaltningerne i de-
res anvendelse af evalueringer.

Er kvaliteten af evalueringerne tilfredsstillende?

o Kvaliteten af evalueringerne er generelt tilfredsstillende,
og evalueringerne har en faglig kvalitet, der ger dem eg-
nede som grundlag for beslutninger.

e Forvaltningerne bgr vaere omhyggelige med at vurdere
relevansen af de enkelte evalueringsspgrgsmal. Det skyl-
des, at evalueringerne bliver dyrere, hvis evalueringerne
skal udvides med flere spargsmal i lgbet af processen.

o Det vil styrke evalueringernes anvendelighed som beslut-
ningsgrundlag, safremt fordele og ulemper ved de an-
vendte metoder, graenserne for tolkningen af data samt
eventuelle samfundsmeessige effekter omtales i evalue-
ringerne.

o Det vil styrke evalueringernes troveerdighed, safremt eva-
lueringskriterierne fremgar eksplicit af evalueringerne.

Har evalueringerne en effekt?

e Evalueringerne har effekt, og de anvendes som grundlag
for politiske og administrative beslutninger.

e Evalueringerne bidrager primezert med at kvalificere eksi-
sterende viden, mens de i mindre grad producerer egent-
lig ny viden.

o Rutinepreegede evalueringer og evalueringer, hvor sigtet
alene er kontrol, bgr overvejes erstattet med andre ledel-
sesveerktgjer som fx monitorering, ledelsesinformations-
systemer og interne kontroller, i det omfang sadanne le-
delsesveerktgjer er billigere at anvende.
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e De budgetmeessige forudseetninger for evalueringernes
anbefalinger bgr indga som grundvilkar for evalueringen,
safremt disse er afklarede.

e Ministerierne bgr gare evalueringerne mere tilgaengelige
for offentligheden ved at offentligggre dem pa internettet,
eventuelt samlet pa én hjemmeside.

Udvises der sparsommelighed i forbindelse med evalueringer?

e Forvaltningerne har som hovedregel udvist sparsomme-
lighed i forbindelse med evalueringerne, da de har over-
holdt reglerne for nationale udbud eller udbud i forhold
til EU’s udbudsdirektiv.

e For indkgb, der ikke er omfattet af udbudsreglerne, bar
der med jeevne mellemrum indhentes alternative tilbud,
hvilket ikke er sket i alle tilfeelde.

o Nogle evalueringer har veeret ungdigt belastende for de
evaluerede. Det er derfor vigtigt, at der tages hgjde for
savel interne som eksterne omkostninger ved evaluerin-
gerne.

Il. Indledning

14. Beretningen afgives til statsrevisorerne i henhold til
§ 17, stk. 2, 1 rigsrevisorloven (lovbekendtgerelse nr. 3 af
7. januar 1997). Beretningen knytter sig til finanslovens
§ 6. Udenrigsministeriet, § 15. Socialministeriet, § 16. In-
denrigs- og Sundhedsministeriet, § 17. Beskaftigelsesmi-
nisteriet, § 20. Undervisningsministeriet, § 21. Kulturmini-
steriet og § 24. Fadevareministeriet. Beretningen vedrarer
Rigsrevisionens tvargadende undersggelse om statens an-
vendelse af evalueringer.

A. Undersogelsens baggrund og formal

15. Denne beretning handler om statens anvendelse af eva-
lueringer. Evaluering er et ledelsesverktej, der kan give po-
litikere og ledelse information om resultaterne af den stats-
lige virksomhed, herunder de processer, der leder frem til
resultaterne. Derved bliver evaluering et ledelsesvarkte;j,
der kan anvendes til strategisk udvikling af den statslige
virksomhed.

Der er oprettet 3 evalueringsenheder. Undervisningsom-
radet evalueres af Danmarks Evalueringsinstitut (EVA), ud-
viklingsbistanden af Udenrigsministeriets Evalueringskon-
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tor, og pa sundhedsomradet er Center for Evaluering og Me-
dicinsk Teknologivurdering (CEMTV) etableret. Derudover
gennemfores der lov- og EU-evalueringer, der s@ttes i gang
efter politisk initiativ eller ifolge en EU-forordning. Ende-
lig gennemfores der ad hoc-evalueringer, der sattes 1 gang
efter initiativ fra administrationen eller rad, nevn og ud-
valg.

Der er ikke fastsat krav om, at ministerierne skal opge-
re det faktiske antal evalueringer eller omkostningerne for-
bundet med at gennemfore disse. Rigsrevisionens underse-
gelse af 7 ministerier har vist, at disse 1 alt har gennemfort
258 evalueringer 1 perioden 2000-2003, at de gennemsnit-
lige direkte udgifter pr. evaluering var 1,1 mio. kr., og at
de samlede direkte udgifter kan skennes til ca. 89 mio. kr.
om aret for disse 7 ministerier.

16. I de senere ar er det blevet mere udbredt med mellem-
rum at evaluere den statslige indsats péd forvaltningsomra-
der mv. Det er Rigsrevisionens vurdering, at der ogsé frem-
over vil blive atholdt betydelige udgifter til evaluering. Da
evalueringer, som ledelsesvaerktej, kan have betydning for
udviklingen af statens virksomhed, er det veesentligt, at det
sikres, at staten far kvalitet for de midler, der anvendes pé
evaluering. Det er endvidere vasentligt, at resultaterne af
evalueringerne bruges, bl.a. i udviklingsgjemed. Rigsrevi-
sionen har pd den baggrund fundet det relevant at underse-
ge omradet.

17. Med undersogelsen har Rigsrevisionen fokuseret pa,
hvordan forvaltningerne kan styrke deres rolle som rekvi-
renter af evalueringer, sa staten far mest muligt ud af de
midler, der anvendes pé formélet. Der er tillige fokuseret péa
styrkerne og svaghederne ved at anvende evaluering som
et ledelsesvearkto;j.

Det har veret formélet at undersege og vurdere statens
anvendelse af evalueringer pa baggrund af felgende sporgs-
mal:

e Er evaluering et veldefineret ledelsesvaerktej?

e Er kvaliteten af evalueringerne tilfredsstillende?

e Har evalueringerne en effekt?

e Udvises der sparsommelighed i forbindelse med evalue-
ringer?
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B. Afgransning og metode

18. Undersogelsen omfatter evalueringer pa 7 ministerom-
rdder og herunder i alt 13 forvaltningsomrader. Et forvalt-
ningsomrade er i denne sammenhang en styrelse, en virk-
somhed, et projekt e.l. Rigsrevisionen har i alt gennemgaet
26 evalueringer, der alle er gennemfort i 2000-2003. Mini-
steromraderne, forvaltningsomraderne og evalueringerne er
valgt med henblik pé at sikre en bred dekning af statens
brug af evalueringer. De 7 ministeromréder, 13 forvaltnings-
omréader og 26 evalueringer fremgar alle af bilag 2. Bilag
1 indeholder en ordliste.

19. Ministerier og forvaltningsomrdder blev udvalgt med
henblik pa at sikre en spredning i forhold til antal evalue-
ringer og omfanget af borgerrelaterede opgaver. Rigsrevi-
sionen havde planlagt at veelge 2 forvaltningsomrdder for
hvert ministerium.

Undersogelsen omfatter 13 forvaltningsomrader. Evalue-
ringerne blev valgt ved simpel tilfeldig udvelgelse med 2
evalueringer pa hvert forvaltningsomride. For Udenrigsmi-
nisteriets omrade blev der bortset fra udviklingsbistanden
kun gennemfort 2 evalueringer i perioden 2000-2003, men
pa 2 forskellige forvaltningsomrider. P4 Udenrigsministe-
riets omrade valgte Rigsrevisionen derfor kun at medtage
evalueringer af udviklingsbistanden.

20. Rigsrevisionen har i forbindelse med undersggelsen de-
fineret en evaluering som: “en undersogelse eller vurdering
af en statslig indsats eller et projekt, der er systematisk til-
rettelagt, bagudskuende, og som tilteenkes at spille en rolle
for praksis”. Andre ledelsesverktgjer som fx controlling og
monitorering (lebende overvdgning) samt konsulentunder-
sogelser vedrerende organisatoriske forhold indgér ikke i
undersogelsen.

21. Rigsrevisionen har gennemfort en elektronisk sperge-
skemaundersogelse, en struktureret interviewundersogelse
samt en reekke supplerende undersegelser. Spergeskema- og
interviewundersogelsen blev suppleret med folgende under-
sogelser:
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e En gennemgang af dokumenter vedrerende de 26 eva-
lueringer, arsrapporter, strategier for udvalgelse af eva-
lueringer, retningslinjer og vejledninger mv.

e En sogning pd internettet for at finde antallet af evalue-
ringer, som de 7 ministerier havde fiet gennemfort. Sog-
ningen blev foretaget pa ministeriernes egne hjemmesi-
der samt google.dk og bibliotek.dk.

o Tekstanalyser af formdlene og resuméerne i de 26 eva-
lueringer dels for at vurdere, hvilke evalueringssporgs-
mal der er stillet i de enkelte evalueringer, dels for at
vurdere, hvordan evaluator havde argumenteret for de
enkelte konklusioner i resuméerne, om der er anbefalin-
ger, der gar pa tvers af evalueringerne, og om anbefa-
lingerne har en udgiftsvirkning.

e En omkostningsanalyse vedrerende de enkelte evalue-
ringer, jf. bilag 3.

22. Undersogelsen blev indledt med en spergeskemaunder-
sogelse, hvor de 7 ministerier blev bedt om at svare pa, hvor
mange evalueringer de havde gennemfeort i perioden 2000-
2003. Derefter interviewede Rigsrevisionen de personer (be-
stillerne), der havde bestilt de 26 udvalgte evalueringer. Dis-
se interviews blev fulgt op af 8 interviews af personer med
ansvar for evalueringsvirksomheden pa de udvalgte forvalt-
ningsomréder, hvor brugen af evalueringer var mere ud-
bredt. Interviewene blev gennemfort med udgangspunkt i
2 interviewguides. Rigsrevisionen har i forlengelse af be-
svarelserne 1 interviewguiden bedt de interviewede om neer-
mere at begrunde deres besvarelser. Rigsrevisionen har des-
uden bedt om skriftlig dokumentation for besvarelserne,
hvor det var relevant og muligt.

23. Beretningen har 1 udkast varet forelagt de bererte mini-
sterier. Ministeriernes bemerkninger er i videst muligt om-
fang indarbejdet i beretningen.
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lll. Er evaluering et veldefineret ledelses-
vaerktoj?

24. Der er efter Rigsrevisionens vurdering behov for, at Fi-
nansministeriet i overordnede retningslinjer praciserer, hvad
en evaluering er, og hvad den kan indeholde. En sddan pree-
cisering kan efter Rigsrevisionens opfattelse understotte for-
valtningerne i1 deres anvendelse af evalueringer.
Undersogelsen har vist, at evaluering ikke er et veldefi-
neret ledelsesverktej hverken i evalueringslitteraturen eller
i statslige vejledninger. Det betyder, at mulighederne for,
hvordan, hvornar og hvad der kan evalueres, er meget &b-
ne. I evalueringslitteraturen er der visse feellestraek ved isaer
nordiske evalueringsforskeres definitioner af evaluering,
men der er ikke tale om en entydig fzlles forstielse. Pa sta-
tens omréade er der enkelte vejledninger, der inddrager eva-
luering. Disse vejledninger dakker enkelte forvaltnings-
eller udgiftsomrader (fx @konomistyrelsens vejledning om
effektiv tilskudsforvaltning) eller en bestemt type evalue-
ringer (fx Finansministeriets vejledning om brugerunder-
sogelser). Der er dog ingen statslige vejledninger eller ret-
ningslinjer, der definerer ledelsesvarktejet “evaluering”.

25. Pa nogle forvaltningsomrader fremgér det af finanslo-
ven eller anden lovgivning, at omradet skal evalueres. Der
er dog ikke udarbejdet vejledninger o.1. med hensyn til form
og indhold af sddanne evalueringer. Dvs. der stilles krav
om, at et forvaltningsomrade skal evalueres, uden at ind-
holdet af en sddan evaluering er naermere praciseret. | rela-
tion til ad hoc-evalueringer gennemfores disse ofte pd for-
valtningsomrader, hvor forvaltningens viden om evalue-
ringsteori og erfaring med at gennemfore evalueringer er
begranset. For sddanne forvaltningsomrdder kan en praci-
sering af, hvad en evaluering er og indeholder, vare en stot-
te, ndr forvaltningen skal definere en evalueringsopgave
over for en ekstern konsulent.

Der er efter Rigsrevisionens vurdering ikke behov for
yderligere pracisering i relation til EVA, CEMTV og Uden-
rigsministeriets Evalueringskontor, da disse alle har defi-
neret evalueringer og deres formal i lovgivningen eller i in-
terne vejledninger. Det samme er tilfeldet for EU-evalue-
ringer, hvor formélet fremgar af EU-forordninger.
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Finansministeriet har erkleret sig enig 1, at der kan ve-
re behov for at udarbejde et s@t overordnede retningslinjer
for evalueringer for dermed at understotte forvaltningernes
anvendelse af evalueringer. Finansministeriet har pa denne
baggrund taget initiativ til at udarbejde retningslinjer, der
kan rumme praksis inden for forskellige sektoromrader.

Indenrigs- og Sundhedsministeriet samt Fedevaremini-
steriet har ligeledes papeget, at sddanne retningslinjer ber
tage hensyn til, at sektoromraderne kan vere forskellige.

26. Rigsrevisionen har for at belyse, hvorledes evalueringer
anvendes som et strategisk ledelsesvarktej, undersegt prak-
sis i de 7 ministerier. Der er ikke fastsat krav om, at depar-
tementerne skal have et overblik over den samlede evalue-
ringsvirksomhed pd ministeriets ressortomrade. Underso-
gelsen viste ogsa, at flere departementer ikke har dette over-
blik. I perioden 2000-2003 har de 7 ministerier, der er om-
fattet af undersogelsen, samlet gennemfort 258 evaluerin-
ger. De 7 ministerier har over for Rigsrevisionen oplyst, at
de samlet gennemforte 144 evalueringer. Rigsrevisionen har
efterfolgende fundet yderligere 114 evalueringer ved at so-
ge pa internettet.

27. Undersagelsen har ligeledes vist, at flere evalueringer
gennemfores ad hoc, mens andre gennemfores efter en sam-
let vaesentligheds- og risikovurdering af et helt forvaltnings-
omrdde. 9 af de 26 evalueringer i undersogelsen blev gen-
nemfert af EVA, CEMTV, Udenrigsministeriets Evalue-
ringskontor, eller ogsd indgik de i Socialministeriets eva-
lueringsprogram. Disse evalueringer var alle udvalgt efter
en systematisk gennemgang af forvaltningsomraderne, bl.a.
med udgangspunkt i vaesentligheds- og risikokriterier. 4
evalueringer var lov- eller EU-evalueringer, og her frem-
gar det enten af lovgivningen eller af EU-forordninger, at
der skal gennemfores en evaluering. De resterende 13 eva-
lueringer var ad hoc-evalueringer, der blev sat i gang pa
baggrund af konkrete forhold, herunder nér der fra admini-
strativ eller politisk side var udtrykt enske om at gennem-
fore en evaluering.

28. Undersagelsen viste endelig, at evalueringsemner ofte
vaelges ud fra politiske og faglige hensyn, mens egkonomi-
ske hensyn har en mindre betydning. I interviewundersogel-
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sen blev bestillerne spurgt, hvilke hensyn der havde betyd-
ning for, at evalueringerne blev valgt. Figur 1 viser bestil-
lernes samlede vurderinger.

Figur 1. Hensyn, der har betydning for valget af evalueringsemner

Jkonomiske aspekter

Politiske aspekter

Faglige aspekter

Veesentlighed for borgerne

Aktualitet og synlighed

Usikkerhed

0%

O Nej - slet ikke

T T T 1

20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

ONej-imindre grad OJa-ietvistomfang B Ja-ivid udstraekning

Kilde: Interviewundersggelsen med bestillerne.

Figur 1 viser, at politiske og faglige hensyn havde betyd-
ning for, at ca. 75 % eller flere af evalueringerne blev sat i
gang. Vasentlighed for borgerne, aktualitet og synlighed
og usikkerhed havde betydning for valget af mellem halv-
delen og ca. % af evalueringerne.

Okonomiske hensyn havde betydning for valget af knap
s af evalueringerne og havde saledes en markant mindre
betydning end de evrige aspekter og var kun i begranset
omfang arsag til, at en evaluering blev sat i gang. 5 bestil-
lere vurderede, at ekonomiske hensyn slet ikke havde be-
tydning for valget af evalueringsemne. Undersggelsen ty-
der dermed pa, at evalueringerne primert er til brug for
bestillernes faglige styring (herunder administrativt og po-
litisk), mens der skal foretages yderligere undersogelser (fx
budgetanalyser) for at integrere evalueringens resultater i
den gkonomiske styring.
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Rigsrevisionens bemaerkninger

Der er efter Rigsrevisionens vurdering behov for, at Finans-
ministeriet i overordnede retningslinjer preeciserer, hvad en
evaluering er, og hvad den kan indeholde. En sadan preeci-
sering kan efter Rigsrevisionens opfattelse understatte for-
valtningerne i deres anvendelse af evalueringer.
Vurderingen er baseret pa, at evaluering ikke er et vel-
defineret ledelsesvaerktgj hverken i evalueringslitteraturen
eller i statslige vejledninger. Det giver et seerligt problem
med hensyn til ad hoc-evalueringer, samt hvor det fremgar
af finansloven eller anden lovgivning, at et forvaltningsom-
rade skal evalueres. Der er ikke udarbejdet vejledninger e.l.
med hensyn til form og indhold heraf. | relation til ad hoc-
evalueringer gennemfgres disse ofte pa forvaltningsomra-
der, hvor forvaltningens viden om evalueringsteori og erfa-
ring med at gennemfgre evalueringer er begraenset.
Finansministeriet har erklzeret sig enig i, at der kan vae-
re behov for at udarbejde et szt overordnede retningslinjer
for evalueringer for dermed at understgtte forvaltningernes
anvendelse af evalueringer. Finansministeriet har pa denne
baggrund taget initiativ til at udarbejde retningslinjer, der
kan rumme praksis inden for forskellige sektoromrader.
Indenrigs- og Sundhedsministeriet samt Fgdevaremini-
steriet har ligeledes papeget, at sadanne retningslinjer bar
tage hensyn til, at sektoromraderne kan veere forskellige.
Rigsrevisionen har for at belyse, hvorledes evalueringer
anvendes som et strategisk ledelsesveerktgj, undersagt prak-
sis i de 7 ministerier. Unders@gelsen har saledes vist:

e Der er ikke krav om, at departementerne skal have over-
blik over antallet af evalueringer inden for hele ministeri-
ets omrade, og unders@gelsen viste ogsa, at flere depar-
tementer ikke havde dette overblik.

¢ Flere evalueringer gennemfgres ad hoc, mens andre gen-
nemfares efter en samlet vaesentligheds- og risikovurde-
ring af et helt forvaltningsomrade.

o Evalueringer gennemfares ofte af politiske og faglige hen-
syn, mens fx gkonomiske hensyn har mindre betydning.
Undersggelsen tyder dermed pa, at evalueringer primeert
bruges i forvaltningernes faglige styring (herunder admi-
nistrativt og politisk), mens der skal foretages yderligere
undersggelser (fx budgetanalyser) for at integrere eva-
lueringens resultater i den gkonomiske styring.
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IV. Er kvaliteten af evalueringerne tilfreds-
stillende?

29. Det er veesentligt, at evalueringerne har en hgj kvalitet,
hvis de skal bruges i den administrative og politiske be-
slutningsproces. Undersggelsen har vist, at der ikke er udar-
bejdet egentlige standarder for kvaliteten af en evaluering,
dvs. for, hvordan en evaluering skal gennemfores, hvad den
skal indeholde mv. Der er derfor ikke grundlag for at fore-
tage en absolut vurdering af, om kvaliteten af de 26 evalue-
ringer opfylder bestemte kriterier. Rigsrevisionen har der-
for sammen med bestillerne vurderet, om evalueringerne
besvarer de spergsmal, der er stillet 1 deres formédl, samt
om evalueringerne opfylder folgende krav til den faglige
kvalitet:

e Er det bedste design valgt, de bedste metoder anvendt og
den hgjeste grad af validitet tilstrabt?

e FEr fordele og ulemper ved det valgte design og metode
samt graenserne for tolkninger af data og resultater be-
skrevet?

e Er argumentationen fra data over analyse til resultater
fremlagt?

e Er eventuelle bieffekter ved programmet eller politikken
vurderet?

e Fremgar evalueringskriterierne af evalueringen?

A. Evalueringerne besvarer normalt evaluerings-
sporgsmalene

30. Undersoggelsen har vist, at samtlige 26 evalueringer be-
svarede de spergsmél, som fremgik af kommissoriet eller
formalet med evalueringen. P4 det punkt er kvaliteten af
evalueringerne tilfredsstillende. 6 evalueringer havde end-
videre i et vist omfang behandlet spergsmal, som ikke frem-
gik af evalueringens formal eller kommissorium.

31. Rigsrevisionen finder det vaesentligt, at bestiller er om-
hyggelig med at vurdere relevansen af de enkelte evalue-
ringssporgsmél bade for og under evalueringsprocessen. Det
skyldes primert, at bestiller ikke kan forvente, at evaluator
besvarer flere spergsméil end dem, der fremgér af evalue-
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ringens formal. Hvis evalueringerne skal udvides med fle-
re sporgsmaél 1 lobet af processen, vil evalueringerne derfor
blive dyrere. Der er blandt de 26 evalueringer i Rigsrevi-
sionens undersoggelse ingen eksempler pé, at evaluerings-
spergsmalene var @ndret eller udvidet i lebet af processen.
Evalueringsspergsmélene @ndres siledes ikke i labet af eva-
lueringen, selv om bestillerne typisk ikke gennemforer en
forundersogelse, og selv om der 1 gennemsnit gir ca. 12 ma-
neder fra en evaluering begynder, til den endelige rapport
foreligger. Det er derfor sandsynligt, at nogle evaluerings-
spergsmal bliver irrelevante, samt at nye og mere relevan-
te spergsmdl kan dukke op 1 lebet af processen.

32. Samtlige bestillere oplyste, at der var kontakt mellem
bestiller og evaluator i lgbet af evalueringsprocessen. En-
kelte bestillere valgte at have sa lidt kontakt til evaluator
som muligt for ikke at pavirke evalueringens indhold. I fle-
re tilfelde havde bestiller nedsat en folge- eller styregruppe
til at holde kontakten med evaluator, bl.a. for at sikre frem-
drift og overholdelse af tidsfrister samt for at have indfly-
delse pd den lebende proces.

Den lgbende kontakt gav ofte anledning til @ndringer i
de metoder, som evaluator skulle anvende. Der er flere ek-
sempler pa, at bestiller har indgéet en tilleegskontrakt med
evaluator, fordi der har varet behov for at udvide evalue-
ringen. I relation hertil skal det bemarkes, at ingen af de
26 evalueringer blev billigere end oprindeligt budgetteret,
mens der er flere eksempler pa, at evalueringerne blev dy-
rere som folge af tillegskontrakter mv.

B. Evalueringerne har en faglig kvalitet, der gor dem
egnede som grundlag for beslutninger

33. Undersogelsen har vist, at evalueringerne generelt har
en tilfredsstillende faglig kvalitet. Dvs. at de tilvejebringer
viden, der kan anvendes som et relevant grundlag for poli-
tiske og administrative beslutninger.

Der er som navnt i pkt. 29 ikke fastsat krav til evalue-
ringernes faglige kvalitet. Rigsrevisionen har derfor sam-
men med bestillerne undersegt den faglige kvalitet ved at
vurdere, om evalueringerne opfylder en reekke faglige kri-
terier om valg af design og metode, validitet og preesenta-
tion af data, jf. pkt. 29. Figur 2 viser resultaterne af under-
sogelsen.
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Figur 2. Rigsrevisionens og bestillernes vurdering af den faglige kvalitet

Har evaluator:

Valgt det bedst egnede design?

Valgt de bedst egnede metoder?

Tilstraebt den hgjeste grad af validitet?

Beskrevet fordele og ulemper ved det
valgte design og metode?

Beskrevet greenserne for tolkninger af
data og resultater?

Fremlagt argumentationen fra data over
analyse til konklusioner?

Vurderet eventuelle bieffekter ved
programmet eller politikken?

Antal evalueringer

O Ikke relevant O Nej - slet ikke O Nej - kun i mindre grad B Ja - i et vist omfang B Ja - i vid udstraekning

Kilde: Rigsrevisionens interviewundersggelse.

Figur 2 viser, at evaluator som hovedregel har valgt det
bedst egnede design, anvendt de bedst egnede metoder og
tilstraebt den hejeste grad af validitet. Evaluator har derimod
kun 1 et vist omfang beskrevet fordele og ulemper ved det
valgte design og den anvendte metode, herunder granser-
ne for tolkninger af data og resultater. Det samme er tilfzl-
det med hensyn til evaluators argumentation fra data over
analyse til konklusioner.

34. Inogle fa tilfzelde har den faglige kvalitet af enkelte del-
rapporter til den samlede evaluering ikke vearet tilfredsstil-
lende. Disse delrapporter har dog ikke haft den store be-
tydning for resultater og konklusioner i den endelige eva-
lueringsrapport. Der er bl.a. eksempler pa, at

e bestilleren har varet usikker pa, om interviews er gen-
nemfort af en tilstreekkeligt erfaren interviewer

e cvaluator har haft vanskeligt ved at fremskaffe egnede
registerdata
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e cvalueringen er skrevet af udenlandske evaluatorer, som
har haft vanskeligt ved at skrive delrapporten pa et kva-
lificeret dansk.

35. Nér evaluator kun i mindre omfang beskriver fordele
og ulemper ved de enkelte metoder, herunder tolkningen af
data og de fundne resultater, er der risiko for, at lasere mis-
forstar evalueringernes budskaber.

Endelig tyder det p4, at evaluator kun i mindre omfang
inddrager hensyn, der ikke direkte vedrerer besvarelsen af
evalueringssporgsméilene. Fx behandles eventuelle sam-
fundsmessige effekter kun i mindre omfang i evalueringer-
ne. Konsekvensen heraf er, at evaluator typisk fokuserer pa
bestilleren og dennes behov for at f4 besvaret sporgsmal.

Det skal bemerkes, at der hverken er krav til, hvordan
evalueringernes resultater skal prasenteres, eller til, at eva-
luator skal tage bredere samfundsmaessige hensyn i evalue-
ringen. Kravene til en evaluering fastlaegges alene i kon-
trakten mellem bestiller og evaluator.

Rigsrevisionen finder, at bestillerne ber sikre, at evalue-
ringsrapporten indeholder beskrivelser af fordele og ulem-
per ved de anvendte metoder og graenserne for tolkningen
af data. Ligeledes ber bestiller sikre, at eventuelle samfunds-
messige effekter ogsa omtales 1 evalueringen.

C. Evaluator bor vaere mere eksplicit om evaluerings-
kriterier og forudsatninger

36. Rigsrevisionen finder, at bestiller ber tilstraebe, at eva-
lueringskriterier og forudsetninger fremgar eksplicit af eva-
lueringsrapporterne, bl.a. fordi dette vil skabe sterre troveer-
dighed om evalueringerne. Evalueringskriterier er det be-
demmelsesgrundlag, som evaluator baserer sine vurderin-
ger pé, mens forudsatninger er de vardier, den teori e.l.,
som evaluator baserer sine anbefalinger pa. Hvis evaluator
er eksplicit om sine evalueringskriterier, kan de evaluerede
saledes blive gjort bekendt med det bedemmelsesgrundlag,
de er vurderet op imod. Hvis evaluator endvidere er ekspli-
cit om de forudsatninger, der ligger bag eventuelle anbefa-
linger, kan eventuelle laesere vurdere, hvilke reesonnementer
der ligger bag evalueringens vurderinger og anbefalinger.

37. Rigsrevisionen har undersegt, om evalueringskriterier
og forudsetninger fremgar af de 26 evalueringer. Det er
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gjort ved at analysere konklusionerne 1 evalueringernes re-
suméer, sammenfatninger e.l. og derefter vurdere, om eva-
lueringskriterier og forudsetninger fremgar af evaluerings-
rapporterne. I de 26 evalueringer fremgik evalueringskrite-
rierne eksplicit for ca. 60 % af evaluators vurderinger. For-
udsatningerne fremgik af rapporterne for ca. 25 % af anbe-
falingerne.

38. Forskelle i evalueringspraksis kan vere en arsag til, at
evalueringskriterier og forudsetninger ikke altid fremgér
af evalueringsrapporterne. Enkelte bestillere gav fx udtryk
for, at der ikke kan stilles samme formelle krav til evalue-
ringer med hensyn til valg af design, metoder og rapporte-
ringsform, som der kan til forskning. Det er saledes ikke
alle bestillere, der mener, at evalueringskriterier eller for-
udsatninger nedvendigvis skal fremga af rapporterne.

Nogle evalueringsmetoder kan ligefrem gore det vanske-
ligt at sikre en tilstreekkelig dokumentation for alle kon-
klusioner. Ved fx peer reviews eller brug af ekspertvurde-
ringer kan konklusionerne blive prasenteret som ekspert-
gruppens vurderinger eller anbefalinger, uden at evalue-
ringskriterier eller forudsatninger fremgér eksplicit af rap-
porten.

Endelig er der evalueringer, som anbefaler en form for
bedste praksis. I de evalueringer indgér der normalt flere in-
stitutioner eller myndigheder, som gennem interviews eller
selvevalueringer giver udtryk for, hvilken praksis der efter
deres opfattelse er den bedste. Forudsetningerne i en sddan
undersggelse er dermed de kriterier, som respondenterne og
evaluator vaelger den bedste praksis ud fra.

Rigsrevisionens bemarkninger

Rigsrevisionen finder, at kvaliteten af de gennemfarte eva-
lueringer generelt er tilfredsstillende, samt at evalueringerne
har en faglig kvalitet, der gar dem egnede som grundlag for
beslutninger.

Vurderingen er baseret pa, at evalueringerne normalt be-
svarer de evalueringsspargsmal, der stilles i deres formal,
samt at evaluator (den person eller virksomhed, der gen-
nemfgrer evalueringen) som hovedregel har valgt det bed-
ste design og de bedste metoder og tilstraebt en hgj validi-
tet med hensyn til de fundne resultater.

Rigsrevisionen finder dog, at evalueringernes kvalitet kan
styrkes pa fglgende omrader:
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e Forvaltningerne bgr vaere omhyggelige med at vurdere
relevansen af de enkelte evalueringsspgrgsmal, inden en
evaluering seaettes i gang, da evalueringerne bliver dyre-
re, hvis de skal udvides med flere spergsmal i lgbet af
processen.

e Forvaltningerne bgr sikre, at evalueringsrapporten inde-
holder beskrivelser af fordele og ulemper ved de anvend-
te metoder, graenserne for tolkningen af data, ligesom
eventuelle samfundsmaessige effekter bgr omtales i eva-
lueringen.

e Evalueringernes troveerdighed kan styrkes, hvis evalue-
ringskriterierne fremgar eksplicit af evalueringerne. De
evaluerede bliver derved gjort bekendt med det bedgm-
melsesgrundlag, de er vurderet op imod. Samtidig kan lee-
sere af evalueringerne vurdere de raeesonnementer, der
ligger bag evaluators vurderinger og anbefalinger.

V. Har evalueringerne en effekt?

39. Rigsrevisionen har undersegt effekten af de 26 evalue-
ringer. Undersogelsen er gennemfort ved at interviewe be-
stillerne af de 26 evalueringer, gennemfore en tekstanalyse
af evalueringernes resuméer og gennemga dokumentation
for de @ndringer, som evalueringerne har givet anledning til.

A. Evalueringerne anvendes som grundlag for politiske
og administrative beslutninger

40. Det er Rigsrevisionens vurdering, at de gennemforte
evalueringer har en effekt i form af beslutningsrelevant in-
formation for bestillerne. Rigsrevisionen har undersogt ef-
fekten af de 26 evalueringer ved at stille folgende sporgs-
mél til bestillerne:

A. Er evalueringerne anvendelige som beslutningsgrundlag?
B. Er der truffet beslutninger pa baggrund af evalueringerne?

C. Har evalueringerne givet ny viden?

41. Figur 3 illustrerer resultaterne af undersogelsen.
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Figur 3. Effekterne af de 26 evalueringer

A. Er evalueringerne
anvendelige som
beslutningsgrundlag?

B. Er der truffet
beslutninger pa baggrund
af evalueringerne?

C. Har evalueringerne
givet ny viden?

21

5 10 15 20 25

Antal evalueringer

O Ikke relevant O Nej OJa B Ja - i vaesentligt omfang

Note: Bestillerne skulle dokumentere svarene pa spergsmal A og B, mens validiteten af svaret pa spergsmal C
blev kontrolleret ved at bede bestillerne argumentere for deres vurdering.

Kilde: Rigsrevisionens interviewundersggelse.

Figur 3 viser folgende:

e 24 evalueringer var anvendelige som beslutningsgrund-
lag.

e 17 evalueringer gav direkte eller indirekte anledning til
beslutninger.

e 25 ud af 26 evalueringer gav ny viden, og heraf gav 4
vasentlig ny viden.

42. 17 evalueringer gav grundlag for, at bestilleren traf en
beslutning i form af @ndret lovgivning, &ndret bekendtge-
relse, endret resultatkontrakt e.l. Fx har Kulturministeriets
evaluering af designskolerne fra 2000 haft stor betydning
for udviklingen af designskolerne. Designskolerne har siden
2000 veret inde i en omstillingsproces, hvor uddannelserne
skulle ga fra at vaere uddannelser inden for et hdndvark, til
at undervisningen skulle vaere forskningsbaseret. Det har
bl.a. resulteret i, at skolerne har ansat nye undervisere med
en forskningsmaessig baggrund.
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43. 7 evalueringer ledte ikke frem til en beslutning om at
@ndre praksis, selv om de var anvendelige som beslutnings-
grundlag. 5 af disse indikerede, at der ikke var grundlag/be-
hov for nye initiativer pd forvaltningsomradet. De 4 af dis-
se var lovevalueringer, hvor evalueringen ikke gav anled-
ning til at &ndre pa lovgivningen. Den sidste evaluering
handlede om en tilskudsordning, hvor formalet var at tilve-
jebringe tilstrekkelig viden om ordningen, s& det var mu-
ligt at afgere, om den skulle fortsatte.

44. 25 evalueringer gav ny viden. Evalueringerne bidrog
dog primert med viden, der bekraftede de hypoteser eller
vurderinger, som bestilleren via sin erfaring med omradet
havde, inden evalueringen blev sat i gang. Evalueringerne
kvalificerer sdledes primart eksisterende viden, mens de
kun 1 mindre grad producerer egentlig ny viden. Et eksem-
pel pé en sadan evaluering er en evaluering af en tilskuds-
ordning, der bekrafter forvaltningen 1, at tilskuddet virker,
som forvaltningen gennem sit kendskab til omradet formo-
dede, inden evalueringen blev sat i gang. 4 evalueringer gav
bestillerne veesentlig ny viden, som bestillerne gennem sin
erfaring pa omradet ikke pa forhdnd havde kendskab til.
Dvs. evalueringen gav bestillerne grundlag for at @&ndre si-
ne vante forestillinger om et omrade. 2 af disse evaluerin-
ger vedrerte omrader, som var relativt nye for bestiller, og
formalene med de 2 evalueringer var bl.a. at give ny viden
om omraderne.

Udenrigsministeriet har hertil bemarket, at evalueringer,
der kvalificerer eksisterende viden, ogsd kan have en hgj
veerdi, fordi netop usikkerheden om hypoteser og vurderin-
ger kan give anledning til en evaluering.

45. En arsag til, at evalueringerne primeert kvalificerer ek-
sisterende viden, kan veare, at formélet med evaluering i de
generelle statslige vejledninger om gkonomistyring, ekono-
miforvaltning og tilskudsadministration er kontrol med af-
st 1 tankegangen om mal- og resultatstyring. Der er séle-
des tale om kontrol af, om forvaltningerne opfylder fast-
lagte malsetninger og overholder beskrevne retningslinjer,
uden at der sattes sporgsmal ved gaeldende mélsatninger
og normer. Pa den méde bliver formalet med evaluering det
samme som for mere traditionelle ledelsesverktojer som
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monitorering, ledelsesinformationssystemer, interne kontrol-
ler o.1.

Hvis formélet med en evaluering er kontrol, finder Rigs-
revisionen, at bestiller ber overveje, om den kan erstattes
med andre ledelsesvearktgjer som fx monitorering, ledelses-
informationssystemer eller interne kontroller.

46. Rigsrevisionen skal i forlengelse heraf bemerke, at
brugen af evalueringer pa visse forvaltningsomrader har et
noget rutinemaessigt preeg. Dvs. at en evaluering ikke gen-
nemfores pd baggrund af et identificeret behov, men fordi
et omrade ifelge en resultatkontrakt eller interne retnings-
linjer skal evalueres. Af de 26 evalueringer omfattet af Rigs-
revisionens undersggelse vurderer Rigsrevisionen, at mindst
3 evalueringer er gennemfort alene med udgangspunkt i in-
terne retningslinjer eller en resultatkontrakt. Men Rigsre-
visionen har desuden pa et forvaltningsomrade konstateret,
at det som et led 1 tilskudsadministrationen forudsattes, at
tilskudsmodtager anvender 2 % af tilskuddet til evaluerin-
ger. Rigsrevisionen finder, at det ber overvejes, om rutine-
preegede evalueringer kan erstattes med andre ledelsesvaerk-
tojer som fx monitorering, ledelsesinformationssystemer el-
ler interne kontroller, i det omfang sddanne ledelsesvark-
tojer er billigere at anvende.

B. Der anbefales ofte lgsninger, der har udgiftsmaes-
sige konsekvenser

47. Undersogelsen har vist, at anbefalingerne 1 flere eva-
lueringer er udgiftsforegende og ikke umiddelbart kan im-
plementeres, uden at anbefalingerne konkretiseres, og de
budgetmeassige konsekvenser analyseres naermere.

48. De udgiftsmassige konsekvenser af de enkelte anbefa-
linger fremgar typisk ikke af evalueringerne. Rigsrevisio-
nen har derfor skennet over disse konsekvenser ved at op-
dele anbefalingerne efter, om de er (1) udgiftsreducerende,
(2) udgifisneutrale, (3) 1 nogen udstreekning udgiftsforagen-
de (mindre end 1 mio. kr.), eller om de er (4) meget udgifis-
foragende (mere end 1 mio. kr.). En anbefaling er udgifts-
foragende, hvis den ikke kan implementeres uden ompriori-
teringer eller storre bevillinger. Undersegelsen har vist, at
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e 2 % af anbefalingerne var udgiftsreducerende

e 55 % af anbefalingerne var udgiftsneutrale

e 15 % af anbefalingerne i nogen udstraekning var udgifts-
foragende

e 28 % af anbefalingerne var meget udgiftsforegende.

Hovedparten af de udgiftsforegende anbefalinger blev for-
udsat gennemfort inden for de eksisterende budgetrammer.
Der var kun nogle fa anbefalinger, der forudsatte storre be-
villinger.

Hvis en anbefaling forudsettes gennemfort inden for de
givne bevillinger, vil en implementering af en udgiftsfor-
ogende anbefaling forudsatte omprioriteringer. Det skal be-
merkes, at det omrade, der skal nedprioriteres, sjeldent ind-
gér 1 evalueringen. Et eksempel er en evaluering, der anbe-
faler at efteruddanne medarbejderne pa det sociale omra-
de, uden at omfanget og indholdet af efteruddannelsen el-
ler finansieringen heraf er fastlagt.

49. Huvis bestillerne séledes skal tage skyldige skonomiske
hensyn, kan de ikke implementere en udgiftsforegende an-
befaling uden at konkretisere anbefalingen og gennemfore
supplerende undersogelser af de budgetmassige konsekven-
ser. Rigsrevisionen har konstateret, at flere bestillere har fulgt
en evaluering op med en budgetanalyse, for det har veret
muligt at implementere anbefalingerne.

50. Finansministeriet har noteret sig, at en stor del af anbe-
falingerne 1 de undersagte evalueringer er udgiftsforegende.

Udenrigsministeriet har bemarket, at det er uhensigts-
massigt at anvende en absolut terskelvaerdi pa 1 mio. kr.
for, hvornar en anbefaling er meget udgiftsforegende. Ifol-
ge Udenrigsministeriet ber de udgiftsmassige konsekvenser
af en anbefaling vurderes mod den samlede bevilling for det
evaluerede omrade. Samtidig ber der efter Udenrigsministe-
riets opfattelse skelnes mellem anbefalinger, der kan gen-
nemfores ved omprioriteringer inden for bevillingen, og an-
befalinger, der kraver en storre bevilling.

Rigsrevisionen har i undersggelsen valgt en absolut teer-
skelveerdi af hensyn til, at en relativt begrenset &ndring pa
et stort udgiftsomrade kan have store udgiftsmassige kon-
sekvenser. Bestiller ber derfor tage hejde for dette 1 sin vur-
dering af de enkelte anbefalinger. Det har desuden ikke vae-

Side 28



Rigsrevisionen

ret hensigten med undersogelsen at vurdere, hvordan en im-
plementering af anbefalingerne i1 evalueringerne er blevet
finansieret. Rigsrevisionen kan blot konstatere, at evalua-
tor som hovedregel ikke tager stilling til finansieringen af
anbefalingerne.

C. Evalueringer indeholder i stor udstrakning de
samme anbefalinger

51. Rigsrevisionens gennemgang af evalueringerne viste,
at visse anbefalinger gar igen i mange af rapporterne. Det-
te er tilfaeldet, selv om evalueringerne vedrerer vidt forskel-
lige emner og omrader. Det er resultatet af en tekstanalyse,
som Rigsrevisionen har gennemfert af anbefalingerne i
evalueringernes resuméer. Tabel 1 viser de emner, som blev
anbefalet i 5 eller flere evalueringer.

Tabel 1. Liste over typiske anbefalinger i evalueringerne

Bestiller bar

o udvide eller forbedre samarbejdet

o sikre sammenhang mellem forskellige ordninger
o forbedre planlaegningen, fx handlingsplaner

e udarbejde handbager eller retningslinjer

o styrke og preaecisere ledelsens ansvar

« sikre sammenhang mellem opgavelgsning og finansiering
o styrke monitorering og dokumentere effekter

o digitalisere arbejdsprocesser

o opstille malsaetninger og kvantitative mal

o efteruddanne medarbejdere

e gennemfgre supplerende undersggelser.

Tabel 1 viser, at evalueringerne havde anbefalinger om
overordnede emner som at styrke samarbejdet med andre
myndigheder eller at koordinere sammenhangen mellem
forskellige tilskudsordninger bedre. Desuden er flere anbe-
falinger rettet mod konkrete ledelsesverktejer som fx hand-
lingsplaner, monitorering og digitalisering.

Meget tyder derfor pd, at dem, der gennemforer evalue-
ringerne, ofte fokuserer pa de samme problemer og giver
de samme anbefalinger. Der er sdledes en oplagt mulighed
for, at forvaltningen selv fokuserer pé at lose disse typer af
problemer, inden de foranstalter en evaluering gennemfort.
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D. Den offentlige tilgeengelighed til evalueringerne
bar forbedres

52. Det er Rigsrevisionens vurdering, at ministerierne ber
gore evalueringerne mere tilgengelige for offentligheden
ved at offentliggere dem pé internettet, eventuelt samlet pa
én hjemmeside. Alle statslige evalueringer, der er udfort af
eksterne evaluatorer, er som udgangspunkt omfattet af of-
fentlighedsloven. Dvs. det er muligt at fa aktindsigt i eva-
lueringsrapporten med tilherende dokumentationsmateria-
le, kontraktforhold med evaluator mv. Der er ikke krav om,
at evalueringer skal gores tilgengelige for offentligheden,
fx via internettet.

53. Evalueringer indeholder ofte information, der kan have
betydning for andre end bestilleren af en evaluering. Det
betyder, at evalueringer kan bidrage med information til
den demokratiske debat. En sterre grad af offentlighed vil
samtidig vere med til at gore markedet for evalueringer
mere transparent. Forvaltninger, der ikke har stor erfaring
med at bestille evalueringer, vil fx have lettere ved at skabe
et overblik over de evaluatorer, der kan lgse bestemte eva-
lueringsopgaver.

54. For de 26 evalueringer, der indgik i Rigsrevisionens
undersogelse, var evalueringsrapporterne og deres formal
normalt tilgeengelige pa internettet. Rapporterne var dog ik-
ke placeret pa én samlet hjemmeside for hvert ministerium.
Enkelte evalueringer var offentliggjort af evaluator, mens
andre evalueringer var placeret pa en institutions hjemme-
side. Enkelte evalueringer havde varet offentliggjort pa in-
ternettet, men var fjernet igen, efter at den pdgeldende
hjemmeside var nedlagt.

Evalueringernes formél er normalt publiceret sammen
med selve rapporterne. Enkelte bestillere har valgt at of-
fentliggere de delrapporter, der var lavet som dokumenta-
tion for selve rapporten. Finansieringsforholdene — herun-
der hvad evalueringerne kostede — blev kun offentliggjort
af Udenrigsministeriets Evalueringskontor.
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Rigsrevisionens bemarkninger

Det er Rigsrevisionens vurdering, at de gennemfgrte eva-
lueringer har en effekt. Vurderingen er baseret pa, at hoved-
parten af evalueringerne anvendes som grundlag for politi-
ske og administrative beslutninger.

Forvaltningerne har dog mulighed for at age effekten af
evalueringerne pa en reekke punkter:

o Evalueringerne bidrager primeert med at kvalificere eksi-
sterende viden, mens de i mindre grad producerer egent-
lig ny viden. Det kan skyldes, at formalet med nogle eva-
lueringer i hgjere grad er kontrol end vidensproduktion.
Det kan ogsa skyldes, at brugen af evalueringer pa nogle
omrader har et rutinemaessigt preeg. Derfor bgr det over-
vejes, om rutinepraegede evalueringer og evalueringer,
hvor sigtet alene er kontrol, kan erstattes med andre le-
delsesveerktgjer som fx monitorering, ledelsesinforma-
tionssystemer og interne kontroller, i det omfang sadan-
ne ledelsesveerktgjer er billigere at anvende.

¢ Anbefalingerne i flere evalueringer er udgiftsforagende,
og de kan ikke implementeres umiddelbart, uden at an-
befalingerne konkretiseres, og de budgetmaessige kon-
sekvenser analyseres naermere. Flere evalueringer, hvor
det var aftalt, at anbefalingerne skulle kunne implemen-
teres inden for de eksisterende budgetrammer, indeholdt
anbefalinger, der var udgiftsforegende. De budgetmees-
sige forudseetninger for evalueringernes anbefalinger bar
indga som grundvilkar for evalueringen, safremt disse er
afklarede.

¢ Rigsrevisionens gennemgang af evalueringerne viste, at
visse anbefalinger gar igen i mange af rapporterne. Det-
te er tilfeeldet, selv om evalueringerne vedrgrer vidt for-
skellige emner og omrader. Meget tyder derfor pa, at dem,
der gennemfgrer evalueringerne, ofte fokuserer pa de
samme problemer og giver de samme anbefalinger. Der
er saledes en oplagt mulighed for, at forvaltningen selv
fokuserer pa at lgse disse typer af problemer, inden de
foranstalter en evaluering gennemfart.

o Ministerierne bgr ggre evalueringerne mere tilgeengelige
for offentligheden ved at offentligggre dem pa internettet,
eventuelt samlet pa én hjemmeside.
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VI. Udvises der sparsommelighed i forbindel-
se med evalueringer?

55. Rigsrevisionen har undersegt, hvad en evaluering 1 gen-
nemsnit koster, og om bestillerne generelt har udvist spar-
sommelighed. Undersogelsen er gennemfort ved at gennem-
g8 evalueringerne og eventuelle kontrakter med eksterne
evaluatorer, ligesom interviewunderseggelsen af bestillerne
ogsa er inddraget.

56. Jf. pkt. 15 er der ingen krav om, at staten skal opgere
omkostningerne til evalueringer, og ingen af de 7 ministe-
rier, der indgér 1 Rigsrevisionen undersggelse, har opgjort
omkostningerne samlet for hele ministeromradet.

57. Der er stor forskel pa, hvad de enkelte evalueringer, der
er omfattet af undersegelsen, koster. Den dyreste evaluering
kostede 6,6 mio. kr., mens den billigste kostede 32.000 kr.
Rigsrevisionen har ligeledes konstateret, at timelennen va-
rierer betydeligt mellem forskellige evaluatorer.

58. Bestillerne gav under interviewene udtryk for, at det var
ressourcekrevende at gennemfore en evaluering. Enkelte
bestillere skennede endda, at omkostningerne ved at forbe-
rede og deltage i1 en evaluering mv. var lige s& store som
udgifterne til konsulenter m.m.

Rigsrevisionen har opgjort de direkte udgifter, de indi-
rekte omkostninger og de ovrige omkostninger. Tabel 2 in-
deholder de gennemsnitlige omkostninger for de 26 evalue-
ringer og samlet for alle 7 ministeromrader (de 258 evalue-
ringer) pr. ar i perioden 2000-2003.

Tabel 2. Sken over de arlige omkostninger pr. evaluering og samlet for alle evalue-
ringer pa de 7 ministeromrader i 2000-2003 (2004-prisniveau)

2000-2003 (2004-prisniveau)
Direkte Indirekte Qvrige Samlede
udgifter omkostninger omkostninger omkostninger
----- Mio. kr. -----
Gennemsnit pr. evaluering”............. 1,1 0,3 0,1 1,6
| alt for de 7 ministeromrader® .......... 89,3 21,4 7,0 117,8

" De gennemsnitlige omkostninger pr. evaluering er beregnet som et vaegtet gennemsnit, jf. bilag 3.

2 De direkte udgifter for EVA, Udenrigsministeriets Evalueringskontor, CEMTV og Socialministeriets evalue-
ringsprogram er baseret pa regnskabs-/budgettal, mens de @vrige opgerelser er beregnet pa baggrund af de
gennemsnitlige omkostninger pr. evaluering.

Kilde: Rigsrevisionens omkostningsanalyse.
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Tabel 2 viser, at de direkte udgifter i gennemsnit udgjorde
1,1 mio. kr. pr. evaluering. De indirekte omkostninger, som
1 gennemsnit udgjorde 0,3 mio. kr., vedrerer omkostninger-
ne for bestiller og andre offentlige myndigheder i1 forbindel-
se med planlaegning, gennemforelse og deltagelse i evalue-
ringen. De gvrige omkostninger, der vedrerer brugeres og
virksomheders tidsforbrug ved at deltage i evalueringerne,
var i gennemsnit pd 0,1 mio. kr. De gennemsnitlige samle-
de omkostninger pr. evaluering var saledes 1,6 mio. kr.

I alt skennes de direkte udgifter for de 7 ministeromrader
til ca. 89 mio. kr. om aret 1 gennemsnit for perioden 2000-
2003. I samme periode skennes de indirekte omkostninger
til ca. 21 mio. kr. og de evrige omkostninger til ca. 7 mio.
kr. De samlede omkostninger skennes saledes til ca. 118
mio. kr. pr. ar.

De direkte udgifter er opgjort ud fra interne regnskaber
eller kontrakter med evaluator. De indirekte omkostninger
og de ovrige omkostninger er beregnet pa baggrund af en
model, jf. bilag 3. Disse omkostninger er derfor forbundet
med en vis usikkerhed. Skennene har veret forelagt bestil-
lerne, som ikke har haft bemarkninger hertil.

59. Omkostningerne for ad hoc-evalueringer er markant la-
vere end for lov- eller EU-evalueringer og de evalueringer,
der gennemferes af CEMTV, EVA og Udenrigsministeriets
Evalueringskontor. 13 af de 26 evalueringer var ad hoc-eva-
lueringer, og de direkte udgifter til disse evalueringer var
pa 0,3 mio. kr. i gennemsnit. De direkte udgifter for de re-
sterende 13 evalueringer var pd 2,5 mio. kr. i gennemsnit.
Forskellen mellem de 2 grupper skyldes en tilsvarende for-
skel i evalueringernes omfang og kompleksitet.

60. Nar det planlegges at gennemfore en evaluering, bor
bestillerne tage hegjde for sivel interne som eksterne om-
kostninger. Undersegelsen har vist, at bestillerne som ho-
vedregel har varet sparsommelige med egne midler, mens
nogle evalueringer har vaeret unedigt belastende for de eva-
luerede.

Som eksempel herpé kan nevnes en evaluering, der blev
gennemfort som en totalundersogelse ved at sende et elek-
tronisk spergeskema ud til ca. 150.000 borgere og virk-
somheder, selv om en betydeligt mindre stikprove ville kun-
ne give de samme resultater. Derudover er selvevalueringer
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et eksempel pa en evalueringsmetode, som er ressource-
kraevende for de evaluerede. En enkelt afdeling havde fx
anvendt, hvad der svarede til ét arsverk pa én selvevalue-
ring. Den pdgaldende selvevaluering var en del af en eva-
luering bestdende af en ekspertvurdering og en selvevalue-
ring. Evalueringen blev gennemfort ifolge en resultatkon-
trakt.

61. Undersogelsen har endelig vist, at bestillerne af de 26
evalueringer har overholdt reglerne for nationale udbud eller
udbud i forhold til EU’s udbudsdirektiv. Indkeb under 0,5
mio. kr. er ikke omfattet af udbudsreglerne. De fleste ad
hoc-evalueringer koster mindre end 0,5 mio. kr. Blandt disse
var der kun fa bestillere, der indhentede mere end ét tilbud.
Rigsrevision finder, at bestillerne 1 hgjere grad ber udvise
sparsommelighed ved med jevne mellemrum at indhente
alternative tilbud, nar indkebet er mindre end 0,5 mio. kr.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionen finder, at forvaltningerne som hovedregel har
udvist sparsommelighed i forbindelse med evalueringerne.
Vurderingen er baseret pa, at forvaltningerne har overholdt
reglerne for nationale udbud eller udbud i forhold til EU’s ud-
budsdirektiv.

Forvaltningerne har dog mulighed for at forbedre spar-
sommeligheden pa 2 punkter:

e For indkab, der ikke er omfattet af udbudsreglerne, er det
efter Rigsrevisionens opfattelse god indkgbsskik med jeev-
ne mellemrum at indhente alternative tilbud. Undersg-
gelsen har vist, at det ikke er sket i alle tilfeelde.

¢ Nogle evalueringer har veeret ungdigt belastende for de
evaluerede. Forvaltningerne skal udvise sparsommelig-
hed, nar de planlaegger at gennemfare en evaluering,
og de bgr tage hgjde for savel interne som eksterne om-
kostninger ved evalueringerne.

Rigsrevisionen, den 11. maj 2005

Henrik Otbo

/Henrik Berg Rasmussen
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Bilag 1
Ordliste
Bestiller Veelger evaluator ud fra indkomne tilbud, eventuelt gennem en udbudsforretning,
men kan ogsa veere den, der veelger evalueringen.
CEMTV Center for Evaluering og Medicinsk Teknologivurdering.
Design Hvordan evalueringen formes, fx valg af evalueringsmodel.
Effekt Evalueringens betydning for bestiller og den evaluerede.
Ekstrapolation Beregning af vaerdi, der ligger uden for en serie, man kender.
EVA Danmarks Evalueringsinstitut.
Evaluator Gennemfgrer evalueringen i praksis. Evaluator kan veere en enkeltperson,

Evalueringskriterium
Evalueringsspgrgsmal
Fokusgruppeinterview

Forvaltningsomrade

Kommissorium

Metode
Peer review

Stikprave

Validitet

et firma, en forsker, en forskningsinstitution mv.
Bedemmelsesgrundlag ved evaluators vurderinger.
De(t) operationaliserede formal med evalueringen.
Interview med en mindre gruppe personer.

Feellesbetegnelse for et politik- eller programomrade, fx et projekt,
en virksomhed, et tilskudsomrade eller en forsggsordning.

Skriftlig formulering af evaluators arbejdsopgaver, herunder evalueringens
overordnede eller konkrete formal.

Dataindsamling (fx spgrgeskema eller interview), herunder behandling af data.
Fagfaellevurdering af en given indsats, fx kvalitet af forskning.

En tilfeeldigt udvalgt prave fra en stgrre maengde, som bruges til at undersgge
eller vurdere denne maengde.

Gyldighed. Om man maler det, man gnsker at male.
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Bilag 2

Udvalgte ministerier, forvaltningsomrader og evalueringer

| Undervisningsministeriet

Danmarks Evalueringsinstitut

Tysk pa universiteterne

Barnehaveklassen

Uddannelsesstyrelsen, Grundskole- og Folkeoplysningsomradet
Evaluering af programstgtteordningen

Evaluering af 10. klasseloven

Kulturministeriet

Film- og uddannelseskontoret

Comparative review of the Danish Programmes in Classical Music
Evaluering af designuddannelserne under Kulturministeriet
Kulturbevaringskontoret

Evaluering af lov om biblioteksvirksomhed

Evaluering af forskningen pa Det Kongelige Bibliotek

Udenrigsministeriet

Udenrigsministeriets Evalueringskontor
Danish environment assistance in southeast asia
Education under the UNESCO/Danida Framework Agreement

Fodevareministeriet

Direktoratet for FedevareErhverv

Midtvejsevaluering af Landdistriktsprogrammet

Midtvejsevaluering af FIUF-programmet

Danmarks JordbrugsForskning

Samfundsmaessig nytte af forskningen i udvalgte afdelinger ved Danmarks JordbrugsForskning

Evaluation of the Animal Breeding and Genetics (HAG) at the Danish Institute of Agricultural Sciences (DIAS),
December 18-20, 2000

Indenrigs- og Sundhedsministeriet

Center for Evaluering og Medicinsk Teknologivurdering

Evaluering af Kraeftplanens gennemfarelse

Evaluering af apopleksibehandling i Danmark 1990-2000

Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Departementet

Midtvejsevaluering. SATS-puljemidler til degnbehandling af alkoholmisbrugere pa fripladser
Folkesundhed og folkeoplysning — evaluering af et pilotprojekt

Beskaftigelsesministeriet

Arbejdsmarkedsstyrelsen

Evaluering af Jobnet blandt jobsggere og virksomheder — maling af brug, tilfredshed og effekt
Arbejdsmarkedsstyrelsens selvaktiveringspulje 2002

Arbejdsdirektoratet

Brugerundersggelse om direktoratets regeldannelse 2002

Evaluering af efterlgnsregistreringen

Socialministeriet

Handicapomradet

Evaluering af sammenhaengen i de handicapkompenserende ydelser
Evaluering af erfaringerne med institutionsledelsesvaerkigjets ophaevelse
Omradet for udsatte grupper

Evaluering af Hjemlgsehuset

Evaluering af omradet "hjemlgse, misbrugere og sindslidende"
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Bilag 3

Model for beregning af omkostningerne til en evaluering

Rigsrevisionen har opstillet en model til beregning af indirekte og @vrige omkostninger
ved en evaluering. Modellen indeholder omkostningerne til forberedelse, herunder eventu-
elle forarbejder, udbud, medarbejderes, borgeres og virksomheders deltagelse i interviews,
spgrgeskemaundersggelser, workshops mv. samt opfalgning under og efter evalueringen.
Nedenstaende tabeller indeholder Rigsrevisionens skan over tidsforbrug og omkostninger
pr. time. Alle omkostninger er opgjort i faktorpriser, dvs. ekskl. skatter og afgifter.

Lille Mellemstor Stor
undersggelse undersggelse undersggelse

----- Antal arbejdsdage -----

For bestiller

Forberedelse af evaluering..........cccccccoeeeiieeiiieeeiinens 5,0 10,0 20,0
L8 Lo o U o SR 3,0 5,0 20,0
Opfelgning under evaluering ...........cccceveeieeenecnieeineenne 10,0 40,0
Opfelgning efter evaluering ...........ccccoveviviiieniiniieeiieene 10,0 20,0
For de evaluerede pr. Antal arbejdsdage
Bes@g/audit .........cccceeiiiiiiiei e 1,0

CaseStUI® .......cooueiieiiiiiiieeee e 0,3
Dokumentgennemgang.... 5,0

Ekspertpanel ..........oooooiiiiiiiiie s 5,0

Feltarbejde .........c.oooiiiiiiii e 5,0
Fokusgruppeinterview pr. deltager.............cccccceeeiieennns 0,5

INTEIVIEW ... 0,3

RESSOUICEPEISON ...cceeiiiiiiiiieee et 2,0

Sagsgennemgang .. 0,3

Selvevaluering pr. deltager..........ccccevieiiieiieiiieeieenienn 3,0
Seminar/WorkShop..........ccocueeieiiee i 1,0

Skriftlig rundsSp@rge .........cccccoeeoveniriciiieeeeee e 2,0

Lille spgrgeskema ...........ccccoouiiiiiiiiiiiiiieecce e 0,1

Stort Spargeskema..........cooeieiiiiiniciie e 0,3

Telefoninterview 0,1

Omkostninger pr. time

Kr.
Cheflan.......ccooviiiiiiiiiceee, 381 Effektiv gennemsnitslgn for en chef. Der er anvendt en manedslgn
pa 45.000 kr. fgr pension, en daglig arbejdstid pa 7,4 timer tillagt
30 % overhead til sekretaerbistand.
Fritid....cooeee e 31 Prisen for fritid, jf. Vejdirektoratets opgerelse af enhedspriser for
2000. | 2004-prisniveau.
Normallgn..........cccooveiininnen. 196 Prisen for arbejde, jf. Vejdirektoratets opgerelse af enhedspriser

Normallgn + overhead.......

for 2000. | 2004-prisniveau.

....... 396 Som ovenfor + 200 kr. som overhead til deekning af administration
og gvrig drift. | 2004-prisniveau.
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