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Till statsradet Jens Orback

Regeringen bemyndigade den 23 oktober 2003 statsridet Mona
Sahlin att tillkalla en sirskild utredare med uppdrag att utvirdera de
rapporter m.m. som tagits fram inom ramen {ér de lokala utvecklings-
avtalen samt limna ett forslag pd ett nationellt utvirderingsprogram
for lokala utvecklingsavtal (Dir. 2003:136). Med stéd av bemyndi-
gandet férordnades samma dag socionom Helene Lahti Edmark som
sirskild utredare.

Utredningen antog namnet Utredningen om utvirdering av de
lokala utvecklingsavtalen.

Regeringen beslutade den 22 april 2004 om tilliggsdirektiv (Dir.
2004:40). Enligt detta direktiv skall utredningen redovisa delbetin-
kandet rérande ett forslag pd ett 1angsiktigt nationellt utvirderings-
program senast den 15 juli 2004.

Utredningen 6verlimnade den 15 juli delbetinkandet Allt [jus pa
storstadspolitikens lokala wutvecklingsavtal? Forslag till nationellt
utvirderingsprogram (SOU 2004:79).

Christina Johansson, socionom har tjinstgjort som sekreterare 1
utredningen sedan den 15 december 2003 och Yamam Al-Zubaidi,
tolk/6versittare har tjinstgjort som sekreterare i utredningen sedan
den 15 augusti 2004. I arbetet med slutbetinkandet har Joakim
Tranquist, forskningsassistent vid Arbetslivsinstitutet medverkat.

Professor Tapio Salonen, Vixjé universitet, har bistdtt utredningen
med vetenskapligt metodstéd och fil.dr. Torbjérn Hjort, Lunds
universitet och Vixj6 universitet, har bistitt utredningen i arbetet
med att analysera rapporter.



Utredningen fir hirmed overlimna slutbetinkandet Storstad i
rorelse. Kunskapsoversikt dver utvirderingar av storstadspolitikens
lokala utvecklingsavtal. (SOU 2005:29).

Malmé 1 mars 2005
Helene Lahti Edmark
/Yamam Al-Zubaidi

Christina Johansson
Joakim Tranquist
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Sammanfattning

Bakgrund

De allt tydligare tendenserna under 1990-talet mot en 6kande social
och etnisk segregation i storstiderna har varit en stark drivkraft ba-
kom tillskapandet av en samlad storstadspolitik i Sverige. Sedan 1998
driver regeringen pa riksdagens uppdrag en nationell storstadspoli-
tik. Politikens 6vergripande mal ir dels att 6ka de svenska storstads-
regionernas forutsittningar for en l8ngsiktigt hillbar tillvixt genom
att bidra till nya arbetstillfillen, dels att bryta den sociala, etniska
och diskriminerande segregationen. Det senare milet ir sirskilt in-
riktat pd bostadsomrdden med stor andel hushill i socioekonomiskt
utsatta positioner.

Ett av de instrument som tillskapats for att bryta segregationen
och vinda utvecklingen i positiv riktning i dessa stadsdelar ir de
lokala utvecklingsavtalen (Storstadssatsningen). Genom att linka
samman storstadspolitiska m3l med lokalt framtagna mal 6nskar man
dstadkomma relevanta ldngsiktiga insatser byggda pd underifrin-
perspektiv och samverkan. I detta arbete ir utvirdering en viktig del
for att f6lja upp och kritiskt granska vilka erfarenheter och kunska-
per som arbetet leder fram till. Ar 1999 tecknades de forsta utveck-
lingsavtalen mellan stat och kommun med 6verenskommelser om
ett gemensamt dtagande nir det giller sociala insatser pd bostads-
omridesnivd. Sju kommuner' med sammanlagt 24 bostadsomriden
berérs av avtalen.

De sju avtalskommunerna anlitade som en del i programmet lo-
kala utvirderare frin universitet och hégskolor for att ta tillvara
gjorda erfarenheter och dirmed kunna utveckla verksamheten. De
lokala utvirderingsuppdragen kombinerades med ett nationellt ut-
virderingsuppdrag forlagt till Integrationsverket. Under de &r som
gatt sedan det forsta lokala utvecklingsavtalet undertecknades har ett

! Botkyrka, Goteborg Haninge, Huddinge , Malm, Stockholm och Sédertilje.
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stort antal rapporter sett dagens ljus. Det ir frimst dessa externa
utvirderingsrapporter som utgdr det huvudsakliga grundmaterialet
i detta betinkande.

Som ett led i att omvandla gjorda erfarenheter till kunskap har vi
fatt 1 uppdrag att inventera, sammanstilla och analysera de rapporter
m.m. som tagits fram inom ramen fér arbetet med de lokala ut-
vecklingsavtalen (Direktiv 2003:136). Resultatet presenteras i detta
slutbetinkande.

Metod

Utredningen har haft tv4 parallella inriktningar. Dels har fokus legat
pa hur externa utvirderare har l6st sina uppdrag i utvirderingen av
de lokala utvecklingsavtalen, dels pd vad dessa rapporter kommit
fram till som bidrag till politikomridets kunskapsuppbyggnad. Den
forsta inriktningen handlar om en systematisk granskning av de
rapporter som haft i uppdrag att utvirdera insatser och processer
inom ramen for de lokala utvecklingsavtalen. Avsikten har dels varit
att inventera bestdndet av utvirderingar, men ocksg att skapa en
grund fér att kunna uttala sig om rapporternas kvalitet och tillforlit-
lighet. Den andra inriktningen handlar om att nirmare studera och
ur rapporterna vaska fram intressanta erfarenheter och slutsatser
nir det giller det arbete som pdgir eller pdgitt inom ramen fér de
lokala utvecklingsavtalen. Hir uppmirksammas vilka frigor som
belysts och vilka erfarenheter och kunskaper som férmedlats. Detta
siger dock inget om hur dessa kunskaper har uppfattats eller om de
anvints i det fortsatta utvecklingsarbetet.

Utredningens primira material utgors av 83 externa utvirderings-
rapporter som specifikt har studerat verksamheter inom ramen for
de lokala utvecklingsavtalen och (oftast) har bestillts inom ramen
for avtalen. Varje rapport har systematiskt analyserats av tvd obero-
ende granskare med hjilp av en granskningsmall (se Metodappen-
dix). Bland de kommunala rapporterna har Oktoberrapporterna stu-
derats. Storstadsdelegationens rsrapporter och annan program-
dokumentation har anvints som referensmaterial.

Utdver utvirderingar och statliga och kommunala dokument har
vi anvint oss av annat referensmaterial, dels med inriktning p4 ut-
virderingsforskning, dels litteratur med anknytning till likartade
insatser som de lokala utvecklingsavtalen. Det ror sig dven om litte-
ratur som diskuterar den typ av problematik som ryms inom de
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lokala utvecklingsavtalen liksom internationella erfarenheter inom
omridet.

Resultat

Inom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen har hundratals projekt
genomforts 1 de bostadsomridden som bedémts vara de socioekono-
miskt och etniskt mest segregerade i landets storstadsomriden.
Forutsittningarna for arbetet har skiftat i omridena, bland annat
med varierande storlek (mellan 3 500 till drygt 24 000 invanare) och
malsittningar nir det gillt lokala mal fér arbetet. Att de lokala mé-
len skiftat ir dock inbyggt 1 sjilva grundférutsittningarna eftersom
de dvergripande inriktningsmalen enligt propositionens intentioner
ska anpassas till och férankras 1 lokala behov. Detta har dock med-
fort vissa svarigheter for utvirderare att fa en 6verblick dver en
komplex situation, men ocksa lett till svirigheter nir det giller att
jimfoéra och dra slutsatser.

I propositionen presenterades dtta angeligna milomriden som
inriktning f6r arbetet med de lokala utvecklingsavtalen. Vid vir
granskning av utvirderingsrapporterna har denna indelning i mal-
omriden utgjort en ram for att studera utfallet. Trots att utvirde-
ringarna endast har studerat en del av alla de insatser, verksamheter
och arbetsprocesser som igt rum, férmedlas bilder av ett ming-
facetterat och engagerat arbete i bostadsomridena. Substantiella re-
sultat av aktiviteterna har diremot inte varit s3 litta att finga, vilket
ytterligare forstirkts av en stor in- och utflyttning i bostadsom-
ridena.

Mdlomriden

Nir det exempelvis giller sysselsittningsskapande dtgirder ir det svart
att uttala sig om huruvida férindrade sysselsittningsnivier kan kop-
plas till de insatser som genomférts inom ramen for de lokala ut-
vecklingsavtalen eller om detta snarare beror pa generella f6rind-
ringar pd arbetsmarknaden. Hir antyds dven att bostadsomradet ir
ett alltfor litet upptagningsomrdde for att organisera och félja upp
sysselsittningsdtgirder pd ett meningsfullt sitt.

Mailomridet med inriktning pd socialbidragsberoende har utvirde-
rats 1 mycket ringa utstrickning och inte heller hir finns svar pd
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frigan om f6rindringar i socialbidraget hinger samman med de lo-
kala utvecklingsavtalen. D3 det skett en minskning har denna varit
generell och skillnader i forhillande till generella trender 1 socialbi-
draget kan inte pdvisas. I de flesta fall ir andelen l8ngvariga social-
bidragstagare storre bland dem som flyttar in i de aktuella bostads-
omridena dn bland dem som flyttar ut.

Utvirderingarna visar pd att sprdkinsatser inom de lokala utveck-
lingsavtalen haft en tydlig fokusering pd barn i férskola och grund-
skola, medan sprikinsatser f6r vuxna férlagts till andra milomraden.
Trots att sprakinsatser f6r barn varit svira att mita pd grund av dess
lingsiktighet, anses de ha stor betydelse 1 det lokala utvecklings-
arbetet. Detta stéds av forskning som visat pd vikten av att uppritt-
hilla tvdsprikighet. Kritik riktas dirmed mot en alltfér stark foku-
sering pd det svenska spriket och pid kunskapsbrister i svenska
spriket.

Minga av de insatser som riktats till skolan har haft inriktning pa
sprikutveckling. Det finns emellertid stora svérigheter att urskilja
insatserna inom de lokala utvecklingsavtalen frin ordinarie verk-
samhet i skolan, vilket orsakar problem nir det giller resultatredo-
visning. Det ir dock timligen & utvirderingar som nirmare studerat
dessa insatser. Samma sak giller milomridet vuxenutbildning som
har utvirderats i en synnerligen begrinsad omfattning. I den mén
detta studerats har det satts 1 nira relation tll sysselsittning och
socialbidrag eller till en allmin héjning av utbildningsnivin bland
vuxna och eventuella effekter kan utlisas forst pd lingre sikt.

Aven folkbilsoinsatser tycks ha varit besvirliga att hantera for ut-
virderarna, bland annat d& de verksamheter som placerats inom detta
mélomride ir av mingsidig och skiftande karaktir. Projekt som i
och for sig har varit uppskattade och vilbesokta dr svdra att virdera
och utvirderingar som studerar sjilvupplevd hilsa och som relate-
rar folkhilsoarbetet till storstadspolitikens mélsittningar finns inte
att tillga.

Inom malomridet omrddesutveckling och trygghet har bland annat
lokala brottstérebyggande rid etablerats. Samordning av insatser pa
lokal niva har 1 utvirderingarna bedémts vara ett viktigt inslag 1 ett
lokalt brottsférebyggande arbete. Ett hinder dr dock att den lokala
problembilden inte alltid utretts i tillricklig omfattning for att ut-
gora grundstomme f6r arbetet. Invdnarna medverkar ofta i trygg-
hetssatsningar, eftersom dessa berér forhllanden med direkt an-
knytning till vardagen. Satsningar pa fysisk upprustning och boende-
milj6 lyfts fram som viktiga aspekter for att skapa trygga omriden
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och man anser att denna typ av insatser dven fortsittningsvis bor
bedrivas pd omridesbasis.

Utvirderingar av demokrati och delaktighet poingterar att det ir
svart att avgrinsa vad som ingdr 1 detta m3lomrdde eftersom kom-
munerna fyllt det med de mest olikartade verksamheter. Det kon-
stateras att det bedrivits mdnga uppskattade verksamheter inom ramen
for malomradet, men att det dr svirt att visa pd att dessa har varit
specifikt inriktade pd demokrati och delaktighet utan 1 stillet har
handlat om inflytande &ver perifera och fér de lokala utvecklings-
avtalen tillskapade verksamheter.

Aterkommande teman

Trots att de granskade utvirderingarna skiljt sig 3t nir det giller
studieobjekt, fokus, infallsvinklar och metoder, s finns det vissa
dterkommande centrala iakttagelser eller teman som 16per som réda
trddar genom materialet.

Utvirderingarna konstaterar att det finns ett tydligt glapp mellan
mal och insats. Den hogt stillda 6vergripande mélsittningen for sats-
ningen — att bryta den sociala, etniska och diskriminerande segrega-
tionen — dr orimlig och orealistisk 1 f6rhéllande till vad som dr moj-
ligt att dstadkomma 1 de berérda bostadsomridena genom lokala
utvecklingsavtal. Man menar att de &vergripande maélen avser en
samhillsproblematik som inte kan 16sas pa lokal niv4.

Glappet kan ocksi handla om att méilen & ena sidan kan vara
mycket otydligt eller mangtydigt formulerade, vilket gor det svart
att avgora vad som férvintas, eller & andra sidan vara alltfér specifi-
cerade och kvantifierade. Det senare férsviras inte minst om sam-
verkande parter samtidigt paverkas av olika regelverk. Flera utvir-
derare ser det som en allvarlig risk att glappet mellan retorik och
praktik leder till frustration och besvikelse snarare in till den lokala
utveckling som efterstrivas.

Svdrfaingade mdl blir ofta resultatet av oklara eller orealistiska
maélsittningar nir det giller att avgrinsa och bedéma det som ska
utvirderas. Ar det individen eller bostadsomridet som ska sti i
fokus nir det giller att bedéma om en verksamhet uppfyller sina mil
eller ej? Det som kan vara en positiv utveckling fér den enskilde,
kan 1 ett omrddesperspektiv bedémas som negativt. Mitsvirighe-
terna nir det giller lingsiktiga och l&ngsamma férindringsférlopp
forsvaras ytterligare av en rad piverkande omvirldsfaktorer som ir
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omdjliga att skilja frin insatsers eventuella effekter eller bortse frin
nir man bedémer utfallet.

Ett dterkommande problem i utvirderingarna ir mingden av
oklara begreppsdefinitioner, rymliga begrepp leder till en rymlig
praktik. Vilken tolkning som gors av begreppen har dock stor in-
verkan pd vad som forvintas i praktisk handling. I minga fall klar-
gors dock aldrig vilken definition som avses. Ett vanligt exempel
som kommit att ses som ett slags ”gummibandsbegrepp” ir sam-
verkan. De problematiska inslagen nir det giller samverkan ir bl.a.
att det kan uppfattas som att nistan alla konstellationer dir minst
tvd partners ir involverade gr att benimna som samverkan. Demo-
krati, folkhilsa och kultur kan ses som ytterligare exempel pd det
som kan benimnas som ”semantiska magneter”.

I intentionerna till storstadspolitiken poingteras lingsiktighet som
en av de grundliggande férutsittningarna fér att lyckas med de
lokala utvecklingsavtalen. I utvirderingarna diskuteras lingsiktig-
het dterkommande i férhéllande till paradoxen att bedriva ett ldng-
siktigt arbete 1 projektform, effekterna av det kompletterande er-
bjudandet och svirigheter att efter kort tid uttala sig om de lokala
utvecklingsavtalens lingsiktiga konsekvenser. Det si kallade kom-
pletterande erbjudandet uppfattades av flera som ett avbrott i ett
langsiktigt arbete som pabdrjats, inte minst med utgdngspunkt frin
ett medborgardeltagande. Frimst drabbades insatser som inte hade
en fast férankring i ordinarie verksamheter.

Det underifranperspektiv som omhuldas i riktlinjer och handlings-
planer beskrivs av flera utvirderare som ideologiskt laddat men
forblir ocksd oklart definierat. P4 grund av otydligheten vet olika
aktorer inte vad som egentligen efterstrivas med begreppet, vilket
inte sillan leder till att man viljer olimpliga metoder i férhillande
till sina m3l. Risken 4r att man arbetar 1 blindo, att man mobiliserar
minniskor utan att veta varfér och till vad. Om man inte klargér
begreppet ir det svart att virdera de insatser man gjort.

En central kritikpunkt idr att mdnga verksamheter som till namnet
exempelvis arbetat med att 6ka inflytandet fér de boende, till viss
del inte tycks ha handlat om nigon egentlig demokrati och del-
aktighet. Flera utvirderare beskriver hur det 1 stillet har rort sig om
inflytande éver marginella verksamheter som i vissa fall skapats
specifikt for att leva upp till intentionerna i de lokala utvecklings-
avtalen.

En av de allvarligaste aspekterna som flera utvirderare lyfter fram
ir beddmningen att mycket av retoriken kring underifrdnperspektiv
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far den praktiska pafoljden att ansvar skjuts nedat i samhillssyste-
met. Forvintningarna blir héga pd att de boende ska fixa allt, dock
utan att ha reell mojlighet att ta ansvaret.

Utan tvekan har de lokala utvecklingsavtalen bidragit till en rad
aktiviteter och insatser som uppfattats som positiva fér den en-
skilde. Det finns ett par starka positiva strdk i utvirderingarna som
dterkommande lyfts fram, nimligen framgdngen for samverkan och
sprakinsatser. Det ena handlar om samverkan mellan organisationer,
inte minst nir det giller samverkan kring sysselsittningsverksam-
heter och brottsforebyggande verksamhet. Det andra handlar om
utveckling av metoder nir det giller sprikverksamhet f6r barn och
unga.

Avslutande diskussion

“Storstadssatsningen har gjort stor skillnad”
“Storstadssatsningen dr ett monumentalt misslyckande”

Tv4 utsagor, parallella och dirmed till synes paradoxala. Bdda kan —
om man undersdker underlaget f6r utsagorna — sigas beskriva rim-
liga aspekter av en verksamhet inom de lokala utvecklingsavtalen.
Den avgérande skillnaden ir perspektivet. Ur vems perspektiv gors
bedémningen? I férhdllande till vad kan de lokala utvecklingsav-
talen sigas ha gjort stor skillnad respektive vara ett misslyckande?

De lokala utvecklingsavtalen har inga férutsittningar att nd upp
till det 6vergripande mélet, att bryta den sociala, etniska och diskri-
minerande segregationen. Sivil forskare som utvirderare stiller sig
eniga bakom detta och menar att mélet ir 6verambitiést och orea-
listiskt. Detta fortar dock inte virdet av de insatser som genom-
forts pd ett lokalt plan i de bostadsomrdden som omfattas av de
lokala utvecklingsavtalen. Dir har avtalen i minga fall bidragit till
en utveckling och gjort en skillnad.

Den typ av mingiriga marginaliseringsprocesser som medverkat
till uppkomsten av utsatta bostadsomriden foérindras inte pa ett par
dr. Att arbeta med att férbittra och stédja vilfirdsutveckling 1 bo-
stadsomriden som drabbats hirt av segregationens konsekvenser
eller att hoja den enskildes kompetens ir inte oviktigt. Men om
inget samtidigt gors &t de utestingande strukturerna, s& lir inte
lokala interventioner ensamt kunna pverka genomgripande orsa-
ker eller mekanismer. Om man studerar det utsatta omridet utan
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att placera in det som en del av det omgivande samhillet, skapas
endast en partiell forstielse f6r sammanhangen. Risken ir stor att
fokus forflyttas frin segregationsproblematikens djupt liggande
monster, till en tolkning som dr mer politiskt hanterbar.

Omyrddesbaserat vilfirdsarbete

Aven om milet att bryta social, etnisk och diskriminerande segre-
gation endast i begrinsad mening kan hanteras pd kommunal niv3,
innebir inte detta att alla aspekter av segregationsproblematiken bor
forliggas bortom det lokala. Ett omridesbaserat vilfirdsarbete har
vuxit fram med ambitioner om underifrinperspektiv och samver-
kan. Insatserna har fokuserat pd att utveckla, rusta och kompensera
bostadsomridena och dess invinare fér den obalans som rider
mellan omridet och omgivningen.

Tveklsst har det pd det lokala planet gjorts en rad virdefulla erfa-
renheter genom de mingder av intressanta och experimentella verk-
samheter som igt rum inom ramen fér de lokala avtalen. Svérig-
heter finns dock. Demokrati och delaktighet ir exempelvis ett om-
rdde som det knutits stora férhoppningar till inom ramen fér de
lokala utvecklingsavtalen. Att frimja demokrati och 6ka delaktig-
het har blivit en uppgift for forvaltningarna och som sddant bade
ett mil och ett medel. Samtidigt priglas praktiken av ovana eller
bristande intresse for att bygga upp nya héllbara demokratiska
strukturer med reellt inflytande.

Det hade varit simre utan insatserna inom de lokala utvecklings-
avtalen, sirskilt f6r nyanlinda invandrare, menar en rad utvirderare.
Detta stimmer dven 6verens med slutsatser som avser internatio-
nella jimforelser. Instabiliteten i omridena skapar behov av kom-
pensatoriska insatser for att stodja en positiv utveckling och bidra
till att sikra en grundliggande vilfirdsstandard. Behovet av langsik-
tiga satsningar kan betraktas som en bekriftelse p att dagens re-
surser inte ricker till. Om det samtidigt med satsningen gjorts ned-
dragningar (exempelvis 1 skolan) si kan insatserna uppfattas som
férsumbara eller felriktade. Det kan bli svirt f6r en medborgare att
tolka samhillets signaler om det i ena stunden gérs indragningar i
vitala institutioner, fér att i nista stund satsas pd (relativt) kort-
siktiga projekt. Tydligt dr att det behdvs ett stéd till och en stabili-
sering av befintliga strukturer.
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En del i en belbet

Ett problem i sivil insats- som utvirderingssammanhang har varit
otydligheten kring huruvida insatserna frimst inriktats mot individ
eller bostadsomride. Det individuella perspektivet kan ibland st i
direkt motsatsférhdllande till omridesperspektivet. Det som kan
ses som stabiliserande och stirkande fér omridet (engagerade bo-
ende, boende som stannar kvar i omridet), kan sdledes motverkas
av att de individer som stirkts, fitt mojlighet att vilja bort om-
rddet. Vi menar att det aldrig kan betraktas som negativt att en
individ utvecklas eller exempelvis gor en boendekarriir, lika lite i
dessa omrdden som i dvriga samhillet. Att omhulda en omrides-
utveckling och en stark gemensam identitet kan i dessa fall para-
doxalt nog utvecklas 1 riktning mot att befista en segregation som
man arbetar for att bryta. Samtidigt ir det viktigt att inte under-
skatta effekterna av de flyttrérelser som stindigt paverkar befolk-
ningsunderlaget och som skapar ett konstant in- och utfléde 1 om-
ridet. Detta talar i sin tur f6r upprittandet av stabila strukturer.
Situationen ir komplex.

En andra aspekt handlar om hur man pd kommunal nivd kan
underlitta kommunikationen mellan de utsatta omridena och
ovriga kommunen. Vilfirdsforskare har vid upprepade tillfillen
varnat f6r den samtidiga risken f6r inlisning 1 omrddet och ute-
stingning frin 6vriga delar av samhillet. M6jligheter att linka sam-
man och skapa anledningar till utbyte behéver uppmirksammas
och diskuteras. Malet att bryta diskriminerande segregation innebir
att problematiken miste ses 1 relation till omvirlden, om det finns
ett “utanfér” motsvaras detta ocksd av ett “innanfér”. Huvudmalet
kan knappast vara att det ska bli mer positivt att leva segregerat, utan
snarare att 6ppna kontaktytorna fér att méjliggéra nya nitverk och
andra I8sningar. Segregation ir inte det utsatta omridets ansvar, det
ir en friga for hela kommunen, regionen, samhillet.

Den tredje aspekten ir en variation av de tvd foéregdende och
lyfter fram ndgra av de omvirldsfaktorer som skapar eller f6rstirker
segregation och som i stora delar ligger pd ett strukturellt plan
utanfoér det lokala bostadsomridet, 1 flera avseenden dven utanfor
kommunen. Hur situationen ir generellt pi bostadsmarknaden och
arbetsmarknaden terspeglas direkt pd omridet, liksom svingningar i
konjunkturen, férindringar i infrastruktur och kommunikationer.
Genom att betrakta bostadsomridena som delar av ett utvecklings-
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arbete 1 ett mer 6vergripande kommuncentralt eller regionalt hel-
hetsperspektiv frimjas méjligheterna att bryta (boende)segregationen.

Om langsiktighet

Hillbara losningar kriver ett perspektiv som inte bara stricker sig
bortom bostadsomridets grinser, utan dven 6ver sektorsgrinser
och &ver olika politikomrdden. En bedémning av situationen och
mojliga 16sningar behdver dirmed foretridesvis goras utifran ett hel-
hetsperspektiv.

Férindringsarbete omfattar lingsamma och langsiktiga processer.
Detta aktualiseras inte minst i en diskussion om hinder och moj-
ligheter kring utformningen av insatserna, antingen som projekt
eller i reguljir verksamhet. I diskussionen kring projekt eller regul-
jart finns inga enkla svar, snarare har bida I8sningarna sina fér- och
nackdelar. Omridesbaserade satsningar 16per ofta en viss risk att
inordnas i en permanent projektverksamhet vid sidan om ordinarie
verksamhet. Fordelarna med projektformen, den relativa experi-
mentella friheten bortom en byrikratisk struktur, vigs mot nack-
delar som kortsiktighet och osikerhet kring huruvida gjorda erfaren-
heter tas tillvara och férankras in i ordinarie verksamheter.

Att forindra forutsittningarna for arbetet under pdgdende avtals-
period, som 1 fallet med det s.k. kompletterande erbjudandet som
snivade av inriktningen for arbetet, visar sig sl8 mot de skoraste
delarna av utvecklingsarbetet 1 bostadsomridena, nimligen upp-
byggandet av kontakter, tillit och delaktighet bland den berérda
befolkningen. Att avbryta pdgdende lingsamma (och lingsiktiga)
processer leder inte bara till frustration och besvikelse hos de be-
rorda for stunden, utan kan i férlingningen leda till en brist p3 tillit
till en offentlig aktdr som lovar mer in vad man kan hélla. Ett for-
indringsarbete ir ett mangarigt dtagande och kriver dirmed avtals-
perioder som stricker sig flera &r in i framtiden.

Kunskapsutveckling

I utvirderingen av de lokala utvecklingsavtalen har hégskolor och
universitet med lokal anknytning till avtalskommunerna spelat en
viktig roll. Sédertérns hégskola, Malmé hogskola, Mangkulturellt
centrum 1 Botkyrka samt Lunds och Géteborgs universitet ir de
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mest frekventa aktdrerna. Rapporterna har kinnetecknats av stora
kvalitetsmissiga skillnader och antalet rapporter frn respektive
institution bor dirfor relateras till den innehllsmissiga kvaliteten i
rapporterna. I flera fall har de beskrivande inslagen varit gedigna pd
bekostnad av de virderande inslagen. I andra fall har hogkvalitativa
utvirderingar presenterats med balans mellan deskriptiva, analyse-
rande och virderande inslag. Det efterfrigade frimjande perspek-
tivet, dvs. stdd till férbittring av den utvirderade verksamheten,
har fatt std tillbaka i1 férhillande till det kontrollerande perspek-
tivet.

Den 6vervigande delen av utvirderingsrapporterna har dock be-
démts vara av god kvalitet. Dirmed har de utvirderingar som
genomforts inom ramen for de lokala utvecklingsavtalen med kraft
bidragit till en kunskapsutveckling som ir till gagn fér bide filt och
forskning. T nista steg giller det att ta tillvara och sprida denna
kunskap for att de gjorda erfarenheterna ska kunna ligga till grund
for sdvil beslutsfattande som utveckling av praktisk verksamhet och
fortsatt forskning.

Det framstér tydligt att det behévs kompetensutveckling pa flera
fronter. Dels bland kommunala aktérer nir det exempelvis giller
lokal dokumentering, sjilvvirdering och bestillning av utvirderingar,
dels bland utvirderare nir det exempelvis giller praktiknira och
dialogorienterade brukarutvirderingar och baslinjestudier. En kombi-
nation av tvirkunskap och fackkunskap ir att féredra framéver.

Sommaren 2004 presenterades delbetinkandet Allt Ljus pd de
lokala utvecklingsavtalen (2004:79) med forslag till ett nationellt
institut for utvirdering av urban politik. Institutets uppgifter be-
skrevs vara att samla och koordinera, utvirdera, stédja och frimja,
bygga kunskap, géra omvirldsanalyser respektive sprida kunskap
och erfarenheter.

Ett centralt institut kan sjilvfallet aldrig ersitta uppbyggnaden av
kontakter mellan kommuner och lokala utvirderare, oavsett om
dessa dr pd universitet, hogskolor eller andra instanser. Behovet av
att bygga en baskompetens pd plats kan inte nog betonas. Diremot
kan ett institut frimja en kompetensutveckling kring utvirderingar
och samla och koordinera utvirderingsinsatser si att kunskaper
systematiskt kan utbytas mellan olika regioner.

Uppfattningen om behovet och nyttan av en sddan samlande in-
stans har ytterligare stirkts under arbetet med detta slutbetinkande.
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Background

The increasingly evident tendencies during the 1990s towards greater
social and ethnic segregation in the big cities have been a strong
driving force underlying the creation of an integrated metropolitan
policy in Sweden. Since 1998, the government has pursued a national
metropolitan policy, at the request of the Swedish Parliament, the
Riksdag. The overall goals of the policy are to increase the prospects
of the Swedish metropolitan regions for long-term sustainable growth
by contributing to new job opportunities, and to stop social, ethnic
and discriminatory segregation. The latter goal is particularly focused
on the housing areas with a large proportion of households in socio-
economically vulnerable situations.

One of the instruments created to stop segregation and reverse
the trend in a positive direction in these city neighbourhoods is the
local development agreements (the Metropolitan Policy Programme).
By linking together metropolitan policy goals with locally produced
goals, it is aimed to achieve relevant long-term measures based on a
bottom-up perspective and collaboration. Evaluation is an important
part of this work to monitor and critically review the experiences
and knowledge that have resulted from this work. The first develop-
ment agreements between central government and the municipali-
ties were signed in 1999 with agreements on a joint undertaking for
social initiatives at the housing-area level. Seven municipalities’
with altogether 24 housing areas were covered by the agreements.

The seven municipalities with agreements used local evaluators
from universities and university colleges as part of the programme
in order to be able to benefit from the experiences made and thus
to be able to develop the activity. The local evaluation assignments
were combined with a national evaluation commission at the Swedish

! Botkyrka, Goteborg, Haninge, Huddinge, Malmé, Stockholm, and Sédertilje.
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Integration Board. A large number of reports have been published
during the years since the first local development agreement was
signed. It is primarily these external evaluation reports that are the
main basic material in this report.

As a component in transforming experiences into knowledge, we
have been commissioned to make an inventory of, compile and
analyse the reports, etc. produced within the framework of the work
with the local development agreements (Direktiv [Terms of
Reference] 2003:136). The result is presented in this final report.

Method

The commission has had two parallel approaches. In one of them,
the focus has been on how external evaluators have solved their tasks
in the evaluation of the local development agreements, and on what
conclusions these reports have reached as a contribution to the
build-up of knowledge in the policy area. The first approach entails
a systematic examination of the reports intended to evaluate
measures and processes within the framework of the local develop-
ment agreements. The intention has been to make an inventory of
the evaluations and also to create a basis for being able to make a
statement on the quality and reliability of the reports. The second
approach entails a more close study and extracting interesting
experiences and conclusions from the reports on work that is in
process or which has taken place within the framework of the local
development agreements. This draws attention to the issues clari-
fied and the experiences and knowledge made available. However,
it does not say anything about how this knowledge has been
perceived or whether it has been used in the continued development
work.

The primary material of the commission is 83 external evaluation
reports that have specifically studied activities within the frame-
work of the local development agreements and (most often) have
been commissioned within the framework of the agreements. Each
report has been systematically analysed by two independent
reviewers with the aid of a review template (see Method appendix).
Among the municipal reports, the October reports have been
studied. The annual reports of the Commission on Metropolitan
Areas in Sweden and other programme documentation have been
used as reference material.
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In addition to evaluations and central and local government
documents, we have used other reference material, focused on
evaluation research and literature related to similar measures as the
local development agreements. This also includes literature that
discusses the type of problems contained within the local develop-
ment agreements as well as international experiences in the area.

Result

Within the framework of the local development agreements, hundreds
of projects have been carried out in the housing areas considered to
be the socio-economically and ethnically most segregated in the
metropolitan areas in Sweden. The conditions for this work have
differed from area to area, including varying size (between 3,500
and just over 24,000 inhabitants) and the local goals for the work.
However, the differing local goals are inherent in the basic condi-
tions since, according to the Government Bill, the overall objectives
were to be adapted to and rooted in local needs. However, this has
led to some difficulties for evaluators to obtain an overview of a
complex situation, and also difficulties in comparing and drawing
conclusions.

Eight important goal areas were presented in the Government Bill
as a direction for the work with the local development agreements.
In our review of the evaluation reports, this division into goal areas
has served as a framework for studying the outcome. Despite the
evaluations only examining some of all the measures, activities and
work processes that have taken place, a picture has been obtained of
multi-faceted and committed work in the housing areas. However,
it has not been so easy to obtain a picture of the substantial results
of the activities, which has been further reinforced by large inward
and outward movements in the housing areas.

Goal areas

As regards, for instance, job creation measures, it is difficult to say
anything about whether changed levels of employment can be linked
to the measures carried out within the framework of the local
development agreements or whether this is more due to general
changes in the labour market. There are also indications that the
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housing area is too small a catchment area to organise and monitor
employment measures in a meaningful way.

The goal area focused on benefit dependency has been evaluated
to a very slight extent and does not either answer the question of
whether changes in benefit dependency are related to the local
development agreements. Where a reduction has taken place, this
has been general and differences in relation to general trends in
benefits cannot be shown. In most cases, the proportion of long-
term benefit recipients has been larger among those moving into the
housing areas in question than among those moving out.

The evaluations show that language measures in the local develop-
ment agreements have had a clear focus on children in pre-school
and compulsory school while language measures for adults have been
located in other goal areas. Despite it being difficult to measure
language measures for children, these are considered to be very
important in the local development work. This is supported by
research which has shown the importance of maintaining bi-
lingualism. However, criticism has been made on an excessive focus
on the Swedish language and deficient knowledge in Swedish.

Many of the measures directed at schools have been focused on
language development. However, there are great difficulties in dis-
tinguishing measures within the local development agreements from
the ordinary school activity, which has led to problems in reporting
results. However, only a small number of evaluations have studied
these measures more closely. The same applies to the goal area
adult education which has been evaluated to a particularly small
extent. To the extent that it has been examined, it has been placed
in close relation to employment and benefits or to a general increase
in the level of education among adults and any effects can only be
seen in the long term.

Public health measures also seem to have been difficult to tackle
for the evaluators, among other reasons because the measures placed
in this goal area have been of a many-sided and diverse character.
Projects which were per se appreciated with a good uptake are
difficult to evaluate and evaluations that study self-perceived health
and that relate to public health work to the goals of metropolitan
policy are not available.

Local crime prevention councils have been established among
other things within the goal area area development and security. Co-
ordination of measures at the local level has been considered in the
evaluations to be an important component in local crime-prevention
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work. However, one obstacle is that the local problem scenario has
not always been investigated to a sufficient extent to serve as a
foundation for the work. The inhabitants often participate in
security measures, since these concern conditions directly related
to everyday life. Measures for physical refurbishment and the
residential environment have been highlighted as important aspects
to create secure areas and it is considered that this type of measures
should continue to be engaged in on an area basis.

Evaluations of democracy and participation underline that it is
difficult to define what is taking place in this goal area since the
municipalities have filled it with highly diverse activities. It is noted
that many appreciated activities have taken place within the frame-
work of the goal area, although it is difficult to show that these have
been specifically focused on democracy and participation but instead
have been about influence over peripheral activities created for the
local development agreements.

Recurrent themes

Despite the reviewed evaluations differing with regard to study
object, focus, approaches and methods, there are certain recurrent
central observations or themes that run like a red thread through
the material.

The evaluations note that there is a clear gap between goal and
measure. The highly-pitched overall goal for the measure — to stop
social, ethnic and discriminatory segregation — is unreasonable and
unrealistic in relation to what can be achieved in the housing areas
concerned by local development agreements. It is considered that
the overall goals are a societal problem that cannot be solved at the
local level.

The gap can also be related to the goals being on the one hand
very unclearly or ambiguously expressed, which can make it difficult
to determine what is expected, or, on the other hand, specific and
quantified. The latter is made more difficult not least if the collabo-
rating parties are affected by different regulatory frameworks.
Several evaluators regard it as a serious risk that the gap berween
rhetoric and practice will lead to frustration and disappointment
rather than to the desired local development.

Goals that hard to comprebend often result from unclear or un-
realistic objectives as regards defining and assessing what is to be
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evaluated. Is the focus to be on the individual or the housing area
when making an assessment of whether an activity has achieved its
goals or not? What can be a positive development for the individual
can be considered negative in an area perspective. The measurement
problems concerning long-term and slow change processes are made
further difficult by a number of surrounding world factors that have
an impact and which are impossible to separate from the possible
effects of measures or to be disregarded when assessing the out-
come.

A recurrent problem in the evaluations is the quantity of unclear
conceptual definitions, very broadly-defined concepts lead to a very
broadly-defined practice. However, the interpretation made of the
concepts has a great impact on what is expected in practice. In many
cases, however, the intended definition is never clarified. A common
example which is viewed as a kind of “rubber band” concept is
collaboration. The problematic components regarding collaboration
are, among other things, that it can be understood as if almost all
constellations involving at least two partners can be classified as
collaboration. Democracy, public health and culture can also be
viewed as additional instances of “semantic magnets”.

In the intentions of metropolitan policy, a long-term approach is
underlined as one of the basic prerequisites for success with the
local development agreements. In the evaluations, there is recurrent
discussion on the long-term approach in relation to the paradox of
carrying out long-term work in project form, the effects of the
supplementary offer and the difficulties of saying anything about
the long-term consequences of the local development agreements
after a short period of time. Several local officials view the so-called
supplementary offer as an interruption of long-term work that has
been started, not least from the point of view of citizen participa-
tion. It primarily affects measures that were not firmly rooted in
the local public sector.

The bottom-up perspective which is lauded in guidelines and
action plans is described by a number of evaluators as being ideo-
logically charged although its definition remains unclear. Due to this
lack of clarity, the various players do not know what the concept
really aims at, which not infrequently leads to unsuitable methods
in relation to goals. The risk is that work takes place in the dark, that
mobilising people takes place without knowing why and for what.
If the concept is not clarified, it is difficult to evaluate the measures
that have been taken.
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A central point of criticism is that many activities which, accor-
ding to their name, have, for instance, worked to increase influence
for residents, to some extent do not appear to have been about any
real democracy and participation. Several evaluators describe how
they have instead been about influence over marginal activities that
in some cases have been created to comply with the intentions in
the local development agreements.

One of the most serious aspects that several evaluators highlight
is the assessment that a lot of the rhetoric concerning a bottom-up
perspective has the practical consequence that responsibility is
pushed downwards in the social system. There are high expectations
that the residents will fix everything without having a real oppor-
tunity to take responsibility.

Without doubt, the local development agreements have contribu-
ted to a number of activities and measures that have been perceived
as positive for the individual. There are a couple of positive threads
in the evaluations that are recurrently highlighted, namely the success
for collaboration and language measures. One of these is about
collaboration between organisations, not least collaboration on em-
ployment activities and crime prevention work. The other concerns
development of methods for language development of children and

young people.

Concluding discussion

“The Metropolitan Policy Programme has made a great difference”
“The Metropolitan Policy Programme has been a monumental failure“

Two statements, parallel and thus apparently paradoxical. If the basis
for these statements is examined, both can be said to describe
reasonable aspects of an activity within the local development
agreements. The crucial difference is the perspective. From whose
perspective is the assessment made? In relation to what can the local
development agreements be said to have made a great difference or
to be a failure?

The local development agreements have no prospects of being
able to achieve the overall goal of ending social, ethnic and discrimi-
natory segregation. Both researchers and evaluators agree in conside-
ring this goal to be over ambitious and unrealistic. However, this
does not reduce the value of the measures taken at a local level,
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which are included in the local development agreements. The agree-
ments have in many cases contributed to development and made a
difference.

The type of long term margmahsatlon processes that have con-
tributed to the coming into existence of vulnerable housing areas is
not changed in a couple of years. Working to improve and support
welfare development in housing areas that have been severely affected
by the consequences of segregation or to increase the competence
of the individual is not unimportant. However, if nothing is done at
the same time on the excluding structures, local interventions alone
will not be able to have an impact on the overall causes or mecha-
nisms. If the vulnerable area is studied without locating it as part of
the wider society, only a partial understanding is achieved for the
context. There is a great risk that the focus will shift from the deep-
lying patterns of the segregation problem to an interpretation which
is more politically manageable.

Area-based welfare work

Even if the target of ending social, ethnic and discriminatory segre-
gation can only be dealt with to a limited extent at municipal level,
this does not mean that all aspects of the problem of segregation
should be located beyond the local level. Area-based welfare work
has developed with ambitions for a bottom-up perspective and
collaboration. The measures have focused on developing, equipping
and compensating housing areas and their inhabitants for the im-
balance that exists between the area and the surroundings.

There is no doubt that a number of valuable experiences have been
obtained at the local level by the numerous interesting and experi-
mental activities that have taken place within the framework of the
local agreements. However, there are problems. Democracy and
participation are, for instance, an area to which great hopes have
been attached within the framework of the local development agree-
ments. Promoting democracy and increasing participation have
become a task for the administrations and as such both a goal and a
means. At the same time, practice is distinguished by lack of
experience or interest in building up new sustainable democratic
structures with real influence.

A number of evaluators consider that it would have been worse
without the measures within the local development agreements, in
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particular for newly arrived migrants. This also concurs with the
conclusions from international comparisons. The instability of the
areas creates needs for compensatory measures to support a positive
development and contribute to ensuring a basic welfare standard.
The need of long-term measures can be regarded as a confirmation
that current resources are not sufficient. If cuts are made (for
instance in schools) at the same time, the measures can be perceived
as insignificant or wrongly targeted. It can be difficult for a citizen to
interpret society’s signals if, at the one moment, cuts are made in
vital institutions, and, at the next moment, resources are invested in
(relatively) short-term projects. It is clear that support and a
stabilisation of existing structures is needed.

Part of a whole

One problem in the context of both measures and evaluation has
been the lack of clarity of whether measures are primarily aimed at
the individual or the housing area. The individual perspective can
sometimes be in direct contradiction to the area perspective. What
can be regarded as stabilising and a reinforcement for the area
(committed residents, residents who remain in the area), can thus
be counteracted by the fact that individuals who have been
strengthened, get an opportunity to move away from the area. In
our view, it can never be regarded as negative that an individual
develops or, for instance, moves up the housing ladder, as little in
these areas as elsewhere in the community. To foster area develop-
ment and a strong common identity can in these cases paradoxically
develop in the direction of confirming the segregation that efforts
are being made to stop. At the same time, it is important not to
underestimate the effects of the movements that continually affect
the resident base and which create a constant in- and outflow in the
area. This argues in turn for the creation of stable structures. The
situation is complex.

Another aspect is how communication can be facilitated at the
municipal level between the vulnerable areas and the rest of the
municipality. Welfare researchers have on repeated occasions warned
about the risk for locking-in effects in the area and exclusion from
other parts of society at the same time. Possibilities of linking
together and creating reasons for exchanges need to be attended to
and discussed. The goal of ending discriminatory segregation means
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that the problem must be viewed in relation to the surrounding
world, if there is an “outside”, this is also corresponded to by an
“inside”. The main goal can hardly be that it is more positive to live
in a segregated way but rather to open areas for contact that make
possible new networks and other solutions. Segregation is not the
responsibility of the vulnerable area. It is a matter for the whole of
the municipality, region, society.

The third aspect is a variation of the two previous and highlights
some of the surrounding world factors that create or strengthen
segregation and which exist to a great extent at a structural level out-
side the local housing area, in many respects also outside the muni-
cipality. The general situation in the housing market and labour
market are directly reflected in the area, as well as cyclical fluctuations,
and changes in infrastructure and communications. Regarding housing
areas as parts of a development work in a more overarching central
municipal or regional holistic perspective facilitates the possibilities
for ending (housing) segregation.

A long-term approach

Sustainable solutions require a perspective that does not only extend
beyond the borders of the housing area but also over sector
boundaries and extends over different areas of policy. An assessment
of the situation and possible solutions preferably needs to be made
then on the basis of a holistic perspective.

The work of change consists of slow and long-term processes.
This is brought to the fore not least in a discussion about obstacles
and possibilities for the design of the measures, either as projects or
in regular activity. In the discussion about projects or regular activity,
there are no simple answers, both solutions have their advantages
and disadvantages. Area-based measures often run a certain risk of
being included in a permanent project activity alongside of the
ordinary activity. The advantages of the project form, the relative
experimental freedom outside a bureaucratic structure, are weighed
against disadvantages such as a short-term approach and uncertainty
about whether experiences obtained are made use of and incorpo-
rated in ordinary activities.

Changing the prerequisites for work during a current agreement
period, as in the case with the so-called supplementary offer, which
narrowed the focus of the work, has been seen to have a negative
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impact on the most fragile parts of the development work in housing
areas, namely the building-up of contacts, trust and participation
among the participant population. To break off ongoing slow (and
long-term) processes does not only lead to frustration and dis-
appointment among those concerned at the time, but can eventually
lead to a lack of trust in a public actor which promises more than it
can deliver. A work of change is a long-term undertaking and thus
requires agreement periods that extend a number of years into the
future.

Development of knowledge

In the evaluation of the local development agreements, university
colleges and universities with a local implantation have played an
important role. Sédertérn University College, Malmé University
College, the Multicultural Centre in Botkyrka and Lund and
Goteborg University are the most frequent players. The quality of
the reports has varied greatly and the number of reports from the
respective institution should therefore be related to the quality of
the content of the reports. In a number of cases, the descriptive
components have been predominant at the expense of the evaluation
components. In other cases, high-quality evaluations have been
presented with a balance between descriptive, analytical and
evaluative components. The promotion perspective sought for, i.e.
support for improvement of the activity evaluated has taken a back
seat in relation to the controlling perspective.

However, the predominant part of the evaluations are considered
as being of high quality. The evaluations carried out within the
framework of the local development agreements have then greatly
contributed to development of knowledge which is beneficial both
in the field and for research. The next step is to make use of and
spread this knowledge to enable the experiences made to serve as
the basis both for decision-making and development of practical
activities and further research.

However, it is apparent that development of expertise is needed
on a number of fronts. This applies to municipal players with regard
to, for instance, local documentation, self-assessment and com-
missioning of evaluations, and to evaluators with regard to, for
instance, dialogue-oriented user evaluations and base-line studies
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that are close to practice. A combination of multi-disciplinary
knowledge and specialist knowledge is to be preferred in future.

An interim report was presented in summer 2004 Allt [jus pd de
lokala utvecklingsavtalen (2004:79) which contained a proposal on a
national institution to evaluate urban policy. The tasks of the
institution were described as being to co-ordinate, evaluate, support
and promote, create knowledge, make surrounding-world analyses
and spread knowledge and experiences.

A central institution can, of course, never replace the building-
up of contacts between municipalities and local evaluators, regard-
less of whether these are at universities, university colleges or other
bodies. The importance of the need to build a basic competence on
location can never be overstated. However, an institution can pro-
mote a development of expertise on evaluations and co-ordinate
evaluation measures to enable knowledge to be systematically ex-
changed between different regions.

The view of the need and usefulness of an integrating body of this
kind has been further reinforced during the work with this final
report.
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1 Inledning

Direktiv

Regeringen beslutade den 23 oktober 2003 att tillkalla en sirskild
utredare for att utvirdera de rapporter m.m. som tagits fram inom
ramen for arbetet med de lokala utvecklingsavtalen. Utredaren skall
inventera, sammanstilla och analysera rapporterna i syfte att om-
vandla gjorda erfarenheter till kunskap.

Utredaren fick dirutdver 1 uppdrag att limna forslag pd ett ldng-
siktigt nationellt utvirderingsprogram fér lokala utvecklingsavtal. I
delbetinkandet Allt ljus pd storstadspolitikens lokala utvecklingsav-
tal? Forslag till nationellt utvirderingsprogram (SOU 2004:79) som
dverlimnades den 15 juli 2004 limnade utredningen ett forslag pd
ett institut for utvirdering av urban politik.

I foreliggande betinkande redovisas huvuduppdraget'.

Utgangspunkter for arbetet och arbetets gang

De lokala utvecklingsavtalen (eller populirt Storstadssatsningen) ir en
del av den svenska storstadspolitik som sedan slutet pd 1990-talet
artikulerats som ett nytt politikomride. Storstadspolitiken 6ver-
bryggar flera politiska omriden och sektorer och korsar departe-
ments- och férvaltningsgrinser. Storstadspolitiken kinnetecknas av
att ha en tvirsektoriell profil och riktar sig till aktdrer pd sdvil
nationell, regional som kommunal nivi.

I syfte att bryta segregationen i 24 s kallade utsatta bostadsom-
rdden i landets tre storstadsregioner” tillskapades de lokala utveck-
lingsavtalen som grund for ett utvecklingsarbete. Avtalen omfattar

! Direktiv (2003:136) samt tilliggsdirektiv (2004:40) bifogas i bilaga.

2T en komparativ studie har geografiskt avgrinsade stadsdelar i landets tre storstider klassi-
ficerats och kvoterats 1 8 klasser genom att mita utifrdn relationen mellan hég- och lig-
inkomsttagare. En stadsdel har definierats som “utsatt” nir stadsdelens kvotvirde betecknar
en omridestyp med “mycket 13g” eller “extremt 13g” inkomst. Se vidare SOU 1998:25.
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dverenskommelser mellan stat och kommun och reglerar innehall,
finansiering och uppféljning av en rad insatser fér att stimulera syssel-
sittning, stirka det svenska spriket och stédja en demokratisk ut-
veckling med delaktiga medborgare. De forsta avtalen upprittades
r 1999 varav ett flertal har férlingts och fortfarande pagir &r 2005.

I de aktuella bostadsomridena har tusentals insatser av varieran-
de karaktir, omfattning och tidslingd genomférts sedan de forsta
avtalen tecknades. Genom att stilla krav pd kommunerna om genom-
forande av lokala utvirderingar ville man frin statligt hdll forsikra sig
om en kontinuerlig bedémning av och dokumentation kring erfaren-
heterna av arbetet och insatserna. Ambitionen var inte bara att genom
utvirdering f6lja upp insatserna och deras effekter. Man ville dven
stodja ett utvecklingsarbete, bidra till en langsiktig kunskapsupp-
byggnad inom politikomrddet och sprida vunna erfarenheter bland
annat till kommuner med en likartad situation, till olika myndig-
heter och andra aktorer. Parallellt med de lokala utvirderingarna
som kommunerna ansvarade for, forlades ett nationellt utrvirderings-
uppdrag till Integrationsverket for att sikra en overblick och en
samlad analys av utvecklingen i1 de berérda omridena.

Under de dr som gitt sedan det forsta lokala utvecklingsavtalet
undertecknades har hundratals rapporter sett dagens ljus, alltifrin
olika typer av kommunala dokument och rapporter’, till statliga skri-
velser och sivil interna som externa utvirderingar*. Frin statligt och
kommunalt hill har man anlitat ett stort antal externa utvirderare
som foljt och utvirderat processer, verksamheter och utfall under
hela perioden. Ambitionen ir att ta vara pd de erfarenheter som er-
hills i projektet for att skapa underlag for en kunskapsutveckling
infér framtida insatser och arbetsprocesser. Uppdraget att utvir-
dera de insatser som kommit till stdnd har primirt férlagts till fors-
kare vid hégskolor och universitet, f6r att dirmed garantera en viss
grundkvalitet och stimulera ett intresse f6r fortsatt utvirdering och
kunskapsutveckling.

Ett stort utbud av rapporter och information medfér dock pro-
blem for savil praktiker och politiker som en intresserad allminhet
att orientera sig 1 vilka kunskaper och erfarenheter som finns, inte
minst eftersom det ir tidskrivande att sjilv skapa sig en 6verblick.

> Som styrdokument, insats- och projektrapporter, verksamhetsberittelser, rsrapporter,
skrivelser, osv.

* En intern utvirdering genomférs i regel av en utvirderare som ir anstilld inom den organi-
sation som utvirderas, men dven si kallade sjilvutvirderingar kan innefattas. En extern ut-
virdering genomférs i regel av en utvirderare som finns utanfér den organisation som utvir-
deras. Se begreppsdiskussion i kapitel 4 och 1 delbetinkandet (SOU 2004:79).
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Detta kan ses som en bakgrund till det féreliggande uppdraget. Upp-
draget for denna utredning ir enligt direktivet att inventera, granska
och f en samlad &verblick 6ver de kunskaper som star att finna i
rapporter och utvirderingar som producerats inom ramen for de
lokala utvecklingsavtalen®.

Utredningen har som referensram utgatt frin aktuella statliga och
kommunala programdokument som ligger till grund for eller avrap-
porterar vad som sker inom ramen f6r de lokala utvecklingsavtalen,
frimst propositionen Utrveckling och rittvisa — en politik for stor-
staden pd 2000-talet (prop.1997/98:165) och kommunernas &rliga
Oktoberrapporter’. Huvudsakligt fokus har dock varit att kvalitets-
och innehillsgranska 83 externa utvirderingsrapporter som kommu-
ner och stat bestillt inom avtalens ram’. Dessa rapporter har sys-
tematiskt analyserats och utgér det primira grundmaterialet for ut-
redningen. De granskade utvirderingarna har primirt genomférts
lokalt 1 kommunerna, dir utvirderarna studerat, fingat upp och
formedlat de erfarenheter och kunskaper som erhillits 1 de aktuella
miljderna. D3 vi frin utredningens sida inte gjort egna efterforsk-
ningar pd plats, intervjuat nyckelpersoner pd olika nivier eller be-
sokt lokala aktiviteter®, si gor vi inga ansprdk pd att direkt spegla de
insatser som genomfors 1 omrddena utdver vad som framkommer 1 det
granskade materialet.

Foérutom den nimnda granskningen har utredningen fortlpande
pd en mer generell basis tagit del av litteratur som beskriver och for-
klarar fenomen som ryms inom de lokala utvecklingsavtalen, t.ex.
aktuell litteratur rérande storstadspolitiskt arbete och utvirderings-
arbete. Tillsammans med de granskade rapporterna utgér detta ett
referensmaterial som inte minst dr virdefullt nir det giller att pla-
cera stortstadsarbetet 1 ett sammanhang och bredda basen fér ana-
lysarbetet.

Kontakt har under utredningsarbetet dven tagits med Mangkultu-
rellt centrum i Botkyrka. Mangkulturellt centrum har parallellt med

> Kunskap kan beskrivas som wdlbestimd firestillning om (visst) forbdllande eller saklige,
besliktat med insikt, kunnande, lirdom (Nationalencyklopedin 1999). Hir anvinds kun-
skapsbegreppet for att frimst beteckna inhimtandet av timligen situationsbundna erfaren-
heter och omvandla dem till en mer generaliserbar eller allmingiltig kunskap. Fér en for-
djupad studie av det komplexa kunskapsbegreppet rekommenderas t.ex. Maltén (1999).

¢ De drligen dterkommande kommande Oktoberrapporterna ir kommunernas avrapporte-
ring kring de lokala utvecklingsavtalen till den statliga parten. Se vidare i kapitel 3.

7 For en samlad presentation av urvalskriterier, beddmningskriterier och gingen i gransk-
ningsarbetet hinvisas till Metodappendix 1 bilaga.

% Ett undantag ir en forstudie som genomférdes under arbetet med delbetinkandet (SOU
2004:79) varen 2004, se kapitel 5 och Metodappendix.
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denna utredning haft regeringens uppdrag att speciellt granska hur
det sd kallade underifrinperspektivet har hanterats inom ramen foér
de lokala utvecklingsavtalen’. D4 utredningsuppdragen tidsmissigt
dverlappat varandra har dock endast ett begrinsat utbyte av slut-
satser kunnat ske.

Sammanfattningsvis kan utredningen sigas vara inriktad pd tvd
ndgot olikartade men indd 6msesidigt beroende fokus nir det giller
att analysera materialet; dels hur externa utvirderare har 16st sina
uppdrag, dels pd vad dessa rapporter kommit fram till som bidrag
till politikomradets kunskapsuppbyggnad. Den férsta inriktningen
handlar om en systematisk granskning av de rapporter som haft i
uppdrag att utvirdera insatser och processer inom ramen f6r de lokala
utvecklingsavtalen. Avsikten har dels varit att inventera bestindet av
utvirderingar, men ocks3 att skapa en grund fér att kunna uttala sig
om rapporternas kvalitet vilket dterverkar pa tillforlitligheten. Den
andra inriktningen handlar om att nirmare studera och ur rappor-
terna vaska fram intressanta erfarenheter och slutsatser nir det
giller det arbete som pagir eller pigdtt inom ramen f6r de lokala ut-
vecklingsavtalen. Hir uppmirksammas vilka frigor som belysts och
vilka erfarenheter och kunskaper som férmedlats. Detta siger dock
inget om hur dessa kunskaper har uppfattats eller om de anvints i
det fortsatta utvecklingsarbetet, ndgot som dock framledes vore in-
tressant att undersoka.

Utredningen bestar av &tta kapitel. Efter denna inledning féljer
kapitel 2 som kortfattat presenterar bakgrunden till dagens stor-
stadsarbete pd en nationell nivd samt en presentation av storstads-
propositionens (prop. 1997/98:165) intentioner kring de lokala ut-
vecklingsavtalen. I kapitel 3 pévisas nigot av den komplexitet som
kinnetecknar det lokala sammanhang som méter en utvirderare av
storstadsarbetet. Hir ges en nirmare orientering kring de lokala ut-
vecklingsavtalen och de kommunala Oktoberrapporterna. Kapitel 4
innehdller en genomging av teoretiska aspekter pd begreppet ut-
virdering. Syftet med kapitlet ir dven att redogéra fér den syn pd
utvirdering som utgdr referenspunkten fér utredningens gransk-
ning av utvirderingsrapporterna inom de lokala utvecklingsavtalen.
I kapitel 5 riktas fokus pa de specifika utvirderingar som haft i upp-
drag att nirmare studera och utvirdera processer och aktiviteter
inom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen. T kapitlet studeras
bland annat vem som har utvirderat storstadsarbetet, hur utvirde-

? Regeringens beslut Ju2004/2199/STO.
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ringarna har genomforts och vad/vilka omrdden som har utvirde-
rats. Kapitel 6 baseras pd vad rapporterna har kommit fram till.
Detta kapitel bestdr siledes av en sammanstillning och analys av de
fynd som utvirderingarna presenterat, dels utifrin de centralt an-
givna milomrdden som kinnetecknat avtalen, dels utifrin teman och
dilemman som tritt fram i virt analysarbete. Utredningen avslutas
med en avslutande diskussion i kapitel 7. Utredningen omfattar dven
ett Metodappendix och diverse bilagor.

Utredningsgruppen har férutom utredaren Helene Lahti Edmark
(socionom och doktorand), bestdtt av Yamam Al-Zubaidi (tolk/6ver-
sittare och tidigare projektledare inom de lokala utvecklingsavtalen),
Christina Johansson (socionom) samt Joakim Tranquist (forsknings-
assistent pd Arbetslivsinstitutet).

Professor Tapio Salonen, Vixjé universitet, har bistitt utred-
ningen med vetenskapligt metodstéd och fil.dr. Torbjérn Hjort,
Lunds och Vixjé universitet, har bistitt utredningen i arbetet med
att analysera rapporter.

Utredningens ambition ir att lyfta fram aktuella frigestillningar
och erfarenheter men ocksd att uppmirksamma mindre utforskade
aspekter av iamnesomridet. Utredningen kan betraktas som ett bi-
drag i en pigdende kunskapsutveckling inom storstadsarbetet och
férhoppningsvis dven stimulera till vidareutveckling av framtida
utvirderings- och utvecklingsinsatser.
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2 Bakgrund

Bakgrund

De nordiska linderna har under senare hilften av 1900-talet prig-
lats av en vil utvecklad vilfirdspolitik som bland annat omfattat
starka inslag av bostadspolitiska och regionalpolitiska ambitioner.
Det regionalpolitiska inslaget har inneburit en balansging mellan
glesbygd och titort och forst senare inriktats pd en uttalad natio-
nell stadspolitik av mer europeisk modell'. En pifallande snabb ut-
veckling under 1990-talet med accelererande segregation frimst i
storstidernas ytteromriden har lett till en politisk fokusforskjut-
ning, uttryckt i allt mer omfattande samlade strategier och hand-
lingsprogram inriktade pd att 16sa stidernas problem.

Nordiska Ministerrdet efterlyste i en rapport 1997° en samord-
ning mellan flera politikomriden och en “bredspektret politisk ind-
sats” f6r att kunna moéta socioekonomisk och etnisk segregations-
problematik i de aktuella bostadsomrddena. Det poingteras sirskilt
att bostadspolitiken inte ensamt klarar av denna komplexa uppgift,
eftersom ett enskilt politikomride endast 1 begrinsad utstrickning
kan motverka en negativ utveckling. Detta stimmer vil éverens med
slutsatserna i en EU-rapport’, refererad i en 6versikt frin Nordregio
(Schulman 2000), dir vikten av samordning och en kombination av 4t-
girder 1 syfte att fi en effektiv och sammanhillen stadspolitik poing-
teras. Enligt samma rapport beskrivs den europeiska stadspolitiken
fram till nyligen ha varit inriktad pd storstidernas tillvixt och soci-
ala ugimning. En tydlig trend ir dock riktningen mot en breddad

! Med stadspolitik som begrepp avses hir offentliga insatser pd olika beslutsnivier som har
betydelse for stidernas utveckling. En explicit stadspolitik pd den nationella nivin ir en
politik som ir direkt riktad mot stiderna, medan en implicit politik fir indirekta kon-
sekvenser for stiderna utan att direkt fokusera dem. En annan begreppslig skillnad ir en
partiell politik, dvs. uppdelad p3 olika politikomrdden, alternativt integrerad eller samordnad
politik (Schulman 2000).

? Boligpolitik mod segregation (1997:544).

? Refererad EU-studie frin 1997 av det s k Euricur. For vidare referens se Schulman (2000).
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stadspolitik (som dven omfattar mindre stider och orter), samman-
hallen och helhetsorienterad stadspolitik med inriktning pd sivil soci-
ala, ekonomiska, ekologiska som kulturella aspekter. Gemensamma
inslag och nyckelbegrepp 1 den europeiska storstadspolitiken ir
enligt sammanstillningen: 1) samordning av olika politikomriden,
2) inriktning mot geografiskt avgrinsade och sirskilt utsatta om-
riden, 3) “underifrinperspektiv” i lokalt arbete och partnerskap,
4) helhetslésningar med samfinansiering av lokala dtgirdsprogram
samt 5) uppféljning och utvirdering (ibid.)*.

Norden har férst under det senaste decenniet utformat en
samordnad stadspolitik som kan liknas vid den europeiska’. De allt
starkare tendenserna under 1990-talet mot en ékande social och etnisk
segregation 1 storstiderna har varit en utlésande faktor for en mer
samlad stadspolitik. Politiskt fokuseras frimst sociala insatser for
att bekimpa och foérebygga storstadens problem, men iven sam-
hillsekonomiska frigor som betonar storstidernas betydelse for
landet lyfts fram. Den storstadspolitik som vuxit fram inspireras
bland annat av de europeiska erfarenheterna med huvudsaklig in-
riktning p& socioekonomiskt utsatta bostadsomriden.

De senaste satsningarna

Under senare delen av 1990-talet har den svenska regeringen tagit
initiativ till flera stora nationella program 1 syfte att méta situationen
1 socioekonomiskt utsatta bostadsomriden. Utvecklingen i dessa bo-
stadsomréden har allt mer kommit att priglas av en koppling mellan
socioekonomisk utsatthet och utlindsk bakgrund. Fér att beméta
problematiken har insatser i allt hégre grad kommit att inriktas
mot méilsittningen att frimja integration, bland annat uttryckt i
termer av en kamp mot segregation och utanférskap. I den s kallade
Blommansatsningen (1995-1999)° ville man siledes ni detta genom
att 1) oka forvirvsfrekvensen och stirka kompetensen hos de boende,
2) minska den sociala segregationen samt 3) motverka segregering
och diskriminering p& arbetsmarknaden. Likartade maélsittningar
och inriktningar terfinns i efterféljande satsningar som Nationella

* Nigra forkortningar kommer att dterkommande anvindas fér att underlitta lisningen.
Forkortningen ibid. betyder i samma skriftliga killa, dvs. 1 den senast anvinda referensen.
Nir en litteraturreferens omfattar fler 4n tvd forfattare anvinds férkortningen er a/ som
betyder med flera.

> Jfr t.ex. Nordiska ministerrddets rapporter.

¢ Namnet associerar till initiativtagaren och divarande statsridet Leif Blomberg.
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exempel (1998-2000) och nu senast de lokala utvecklingsavtalen, all-
mint benimnd Storstadssatsningen (1999-pigidende). Samtidigt med
dessa satsningar har en rad satsningar med likartat innehdll gt rum
och 6verlappat eller avlést varandra. Hir &terfinns exempel som
den av Stockholms stad finansierade Ytterstadssatsningen och EU-
finansierade insatser inom ramen f6r URBAN 1i bland annat Malmé
och Géteborg. Ytterligare satsningar som paborjats ir Stadsdelsfor-
nyelsen 1 Stockholm och Vilfird for alla i Malmé. Insatser i de aktuella
omridena forekommer dven inom den ordinarie kommunalt finan-
sierade verksamheten.

Fran statliga utredningar till storstadspolitikens utvecklings-
avtal

I syfte att kartligga storstadsregionernas utveckling tillsatte rege-
ringen &r 1988 en storstadsutredning. Detta bidrog bland annat till att
levnadsvillkoren i en rad utsatta bostadsomrdden’ 1 stidernas férorter
uppmirksammades. Négra dr senare, ir 1994, kom efterféljaren, Stor-
stadskommittén, vars slutbetinkande® lades till grund for regering-
ens proposition Utveckling och rittvisa — en politik for 2000 talet
(prop.1997/98:165). 1 propositionen beskrevs dels storstidernas
potential som tillvixtcentra och som landets strukturella ryggrad, dels
hur klyftorna inom storstiderna djupnat mellan “de som har och de
som saknar arbete och egen inkomst och mellan infédda och utrikes
fodda” (ibid., s. 30). En djup oro uttrycktes f6r en 6kande social
och etnisk segregation. I propositionen artikulerades ett nytt tvir-
politiskt omrdde — en nationell storstadspolitik. Storstadspolitiken
samlade en rad representanter for olika politikomriden och syftade
enligt propositionen till att jimna ut strukturella orittvisor. Propo-
sitionen lyfte fram tva évergripande mil:

1) dels ett s.k. tillvixtmdl med inriktning pd att 6ka de svenska stor-
stidernas attraktivitet genom att “ge storstadsregionerna goda
forutsittningar for lingsiktigt hillbar tillvixt och dirmed kunna
bidra till att nya arbetstillfillen skapas sdvil inom storstads-
regionerna som i évriga delar av landet”

7 T propositionen (prop. 1997/98:165) avser begreppet stadsdelar med de ligsta medel-
inkomsterna inom storstadsregionerna, men dven med lig forvirvsfrekvens och syssel-
sittningsgrad, hdgt socialbidragstagande, hogt ohilsotal och 1igt valdeltagande (s. 77). For
kritisk diskussion kring begreppet utsatta bostadsomriden, se bland annat Lahti Edmark
(2002).

¥ Storstadskommittén (1998) Tre stider. SOU 1998:25.
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2) dels ett s.k. segregationsmdl med inriktning pd “att bryta den
sociala, etniska och diskriminerande segregationen i storstads-
regionerna och att verka for jimlika och jimstillda levnadsvillkor
for storstidernas invdnare” (prop. 1997/98:165, bet. 1998/99:AU2,
skr. 1998/99:34).

For att uppfylla segregationsmalet angavs féljande tta lingsiktiga
delmadl vara av sirskilt stor betydelse:

e sysselsittningsgraden 1 de socialt utsatta bostadsomridena bér
héjas f6r bdde min och kvinnor
socialbidragsberoendet bér minskas
det svenska sprikets stillning bor stirkas, sdvil bland barn och
ungdomar som i den vuxna befolkningen

e alla elever bor ges forutsittningar att nd méilen 1 grundskolan det
ir sirskilt viktigt att ingen elev limnar grundskolan utan till-
rickliga kunskaper 1 svenska/svenska som andrasprik, engelska
och matematik

¢ utbildningsnivdn i den vuxna befolkningen bér héjas — de som
saknar utbildning motsvarande svensk gymnasiekompetens bor
erbjudas detta

e alla stadsdelar i storstiderna bor uppfattas som attraktiva och
trygga av dess invdnare, och utgéra goda och hilsosamma livs-
miljder

o folkhilsoliget, bide 1 form av ohilsotal och sjilvupplevd hilsa,
bor forbittras

e det demokratiska deltagandet och delaktigheten bér 6ka 1 de ut-
satta bostadsomridena (prop.1997/98:165, s. 31)

I propositionen stilldes dven krav pd att jimstilldhetsperspektivet
ska beaktas inom samtliga delm3l” (prop. 1997/98:165, s. 78).

I propositionen foreslogs att medel skulle avsittas f6r att stimu-
lera ett utvecklingsarbete 1 de utsatta bostadsomrdden inom stor-
stadsregionerna som identifierats i betinkandet (SOU 1998:25).
For att de uppsatta mélen skulle kunna uppnés krivdes enligt pro-
positionen lingsiktiga och samordnade tvirsektoriella insatser fér
att utjimna strukturella orittvisor mellan omridena, stirka med-
borgarna i de socialt utsatta bostadsomrddena och ta tillvara deras
kraft och kompetens'®. Som komplement till befintliga regionala

% Det som hir benimns delmil kom senare att benimnas mdlomriden.
19 Tfr prop.1997/98:165, s. 29, 75-77.
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tillvixtavtal' och fér att stédja utvecklingen och méjliggéra detta
storstadsarbete pd lokal niv3 tillskapades ett nytt instrument — lokala
utvecklingsavtal® (Storstadssatsningen). For utveckling och samord-
ning av storstadspolitiken tillsattes en tvirdepartemental storstads-
delegation, med stdd av ett storstadskansli placerat inom regerings-
kansliet".

Regeringen har sedan 1999 tecknat lokala utvecklingsavtal med
sju kommuner (totalt 24 stadsdelar) i landets tre storstadsregioner.
I Stockholmsregionen ingdr Botkyrka kommun, Haninge kommun,
Huddinge kommun, Stockholms kommun och Sédertilje kommun
med sammanlagt 16 stadsdelar. I Géteborgsregionen ingdr Goteborgs
kommun med 4 stadsdelar och 1 Malméregionen Malmé kommun
med 4 stadsdelar'.

Kompletterande erbjudandet

Regeringen avsatte inledningsvis drygt tvd miljarder kronor for ut-
vecklingsarbetet vid tidpunkten d& avtalen tecknades. En av férut-
sittningarna 1 avtalen var att de berérda kommunerna skulle bidra
med motprestationer till motsvarande belopp.

Under dr 2001 introducerades en uppstramning i riktlinjerna i
form av ett tilliggsdirektiv, benimnt det kompletterande erbjudan-
det. Tilliggsdirektivet utgick bland annat frdn en analys av arbets-
marknadsliget som visade pd minskande arbetsléshetssiffror 1 for-
hdllande till tidpunkten d& utvecklingsavtalen tecknades. Trots denna
utveckling 1 riket som helhet konstaterades samtidigt att sysselsitt-
ningsnivin fortfarande 13g kvar pd en mycket l8g nivd i de aktuella
bostadsomridena. Med det kompletterande erbjudandet betonade
Storstadsdelegationen att inriktningen pd sysselsittning och tillvixt
borde stirkas kraftigt, bland annat genom att de dterstdende medlen
skulle disponeras i nira samrdd med linsarbetsnimnden. En pla-
nering av fordelningen av de dterstdende medlen presenterades, dir
65 % inriktades mot sysselsittning och tillvixt (inklusive vuxen-

" De regionala tillvixtavtalen (RTA) inriktas frimst p3 att stimulera samverkan kring till-
vixt- och sysselsittningsfrimjande verksamhet.

2 Prop.1997/98:165, s. 76.

" Innevarande r (2005) bestir delegationen av sju ledaméter under ledning av statssekre-
teraren for storstadsministern. Ovriga ledaméter for delegationen ir statssekreterare som
representerar Justitie-, Social-, Finans-, Utbildnings-, Miljo- och samhillsbyggnads- och
Niringsdepartementen samt en representant for statsridsberedningen. Se vidare kapitel 3.

' Se vidare kapitel 3.
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utbildning), 30 % inriktades mot utbildning (barn och ungdom)
och 5 % avsittes for dvriga malomriden®.

Utredning for utvirdering av lokala utvecklingsavtal

En uttalad ambition 1 de lokala utvecklingsavtalen ir att ta tillvara
och sprida de erfarenheter och kunskaper som utvecklingsarbetet
inom ramen fér avtalen ger. Vikten av en lépande uppféljning och
en langsiktig kunskapsuppbyggnad betonas. I avtalen med kommu-
nerna ingick dirfor ocksd ett ansvar for att lokala utvirderingar
skulle genomféras. Parallellt med de lokala utvirderingarna fick
Integrationsverket 1 uppdrag att géra en utvirdering pd nationell
nivd med avsikten att fi en 6verblick och samlad analys av utveck-
lingen. Uppdraget kom dock att avslutas dr 2002, medan utveck-
lingsuppdraget fortfarande pagick.

I oktober 2003 tillsatte regeringen en sirskild utredare med upp-
drag att utvirdera rapporter som tagits fram inom ramen f6r arbe-
tet med de lokala utvecklingsavtalen. Férutom att inventera och
analysera rapporterna fick utredaren i uppdrag att limna férslag pa
ett lingsiktigt nationellt utvirderingsprogram fér lokala utveck-
lingsavtal. Delbetinkandet Allt [jus pd storstadspolitikens lokala
utvecklingsavtal? Forslag till nationellt utvirderingsprogram (SOU
2004:79) 6verlimnades den 15 juli 2004.

Utredningen framhsll att lingsiktighet krivs f6r att nd mélet att
utveckla kunskap. For att systematisera, analysera och anrika er-
farenheter till generaliserbar kunskap krivs dessutom en koppling
till relevant analyskompetens. For att sikerstilla en lingsiktig struk-
tur for utvirdering, tillvaratagande av erfarenheter och befrimjande
av kunskapsuppbyggnad kring det urbana politikomridet, féreslog
utredningen dirfér att ett institut med tvirpolitisk och tvirsek-
toriell inriktning pd utvirdering av urban politik skulle inrittas.

15 Storstadsdelegationens &rsrapport 2001.
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3 De lokala utvecklingsavtalen och
kommunerna

I detta kapitel avser vi att kort beskriva de sju avtal som tecknades
mellan staten och kommunerna, liksom avtalens struktur och nigra
aspekter av det lokala sammanhang som métte de externa utvirde-
rare som skulle granska de lokala utvecklingsavtalen. Med tanke pd
utredningens inriktning presenteras dven de sju avtalskommunernas
utvirderingsplaner.

En ursprunglig ambition med detta kapitel var att med utgdngs-
punkt frin de kommunala &rsrapporterna, de sd kallade Oktober-
rapporterna’, kunna ge en 6vergripande bild 6ver vilka aktiviteter
som forekommit pd det lokala planet, att presentera ett “insatsland-
skap”. Detta skulle dirmed kunna utgéra en viktig referens till gransk-
ningen av vad som utvirderats, d.v.s. hur "utvirderingskartan” ser ut.
En friga att stilla skulle sedan vara hur vil kartan stimmer med land-
skapet. Finns det exempelvis malomrdden, aspekter, metoder som ir
dverrepresenterade respektive underrepresenterade 1 utvirderingarna
i forhdllande till de insatser som ir genomforda?

Den efterstrivade oversikten 6ver insatslandskapet visade sig
emellertid svdr att fi via Oktoberrapporterna. Rapporterna skilde
sig inte bara markant frin kommun till kommun, utan visade sig
vara lika sviréverskddliga och komplexa som det omride de avsig
att beskriva.

3.1 Vad ar lokala utvecklingsavtal?

De lokala utvecklingsavtalen utgoér den operativa stommen i arbetet
med att bryta den sociala, etniska och diskriminerande segregatio-
nen 1 den storstadspolitik som bland annat initierades i regeringens

! Oktoberrapporterna ir kommunernas 3rliga avrapportering avseende arbetet med de lokala
utvecklingsavtalen till den statliga parten. Utredningens ambition att anvinda Oktober-
rapporterna som introducerande underlag presenteras i Metodappendix i bilaga.
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storstadsproposition (prop. 1997/98:165)%. Avtalen inriktades
specifikt mot det som i Storstadskommitténs betinkande (SOU
1998:25) definieras som de mest utsatta stadsdelarna i landets tre stor-
stadsregioner. Aven kommunerna skulle dock enligt propositionen
ha friheten att tillsammans med de lokala aktérerna géra det slut-
liga urvalet av vilka stadsdelar som skulle beréras. I propositionen
hivdas vidare att insatser i utsatta omriden under de senaste tjugo
dren har kinnetecknats av kortsiktighet och brister nir det giller
uppfoljning och utvirdering (prop. 1997/98:165, s. 76ff). Vidare hin-
visas till att internationella erfarenheter poingterar att ldngsiktighet,
helhetssyn och medborgarnas delaktighet dr nédvindiga 1 ett utveck-
lingsarbete f6r att motverka segregation.

Det ir mot denna bakgrund som regeringen féreslog upprittande
av lokala utvecklingsavtal. En storstadsdelegation bestdende av stats-
sekreterare frin flera departement plus en politiskt sakkunnig frin
Statsridsberedningen fick i uppgift att administrera avtalen med stod
av ett kansli inom Regeringskansliet (Storstadskansliet)’. Avtalen be-
reddes av storstadsdelegationen och tecknades av regeringen och sju
kommuner som inbj6ds att teckna avtal.

For att de uppsatta milen skulle kunna uppnds menade regering-
en att det krivdes ldngsiktiga och samordnade insatser, dels mellan
stat och kommun och dels éver sektorsgrinserna. P4 si sitt avsdg
man att stirka medborgarna 1 de socialt utsatta bostadsomridena
och tillvarata deras kraft och kompetens. De lokala utvecklingsav-
talen ansdgs dirmed utgdra det mojliga instrumentet for att forverk-
liga ett tvirsektoriellt storstadsarbete pa lokal niva*.

Enligt storstadsdelegationen (2002d) skulle de lokala utvecklings-
avtalen enligt intentionerna méjliggéra en dvergdng frin det som be-
nimndes vara en traditionell projektbidragsmodell till en lir- och for-
bittringsprocess. Med detta ville man limna kortsiktiga projektinsat-
ser och stimulera till en l8ngsiktig, kunskapsutvecklande process. Av-
talen skulle snarare ha karaktiren av ett program in projektstdd och
ses som “en bestdende forindring i samarbetsformerna mellan stat och
kommun” (prop. 1997/98:165, s. 79). Detta skulle 8stadkommas ge-
nom att avtalen skulle inkludera ldngsiktiga och lokalt framtagna mal
och dtgirdsplaner. Planerna skulle inkludera en nuligesbeskrivning,

? Den ursprungliga mélformuleringen reviderades i arbetsmarknadsutskottets betinkande
(1998/99:AU2) och i riksdagens skrivelse (1998/99:34). Jfr kapitel 2.

* Aven referensgrupper foér regionerna och for centrala myndigheter knéts till storstads-
delegationen. Syftet med referensgrupperna var att finna former fér samordning och sam-
verkan mellan de parter som berdrs av storstadsarbetet.

* Jfr prop. 1997/98:165, s. 75-77.
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en analys och en framtidsstrategi, men ocksd en uppféljnings- och
utvirderingsplan. Avtalen revideras dterkommande med utgings-
punkt frdn bland annat redovisade resultat.

Avtalens konstruktion illustreras nedan i en figur frin storstads-
delegationen, figur 3.1. Avtalen bestdr av en s kallad avtalskappa
och ett antal bilagor. Avtalskappan reglerar kommunens och
statens dtaganden, milen f6r det lokala utvecklingsarbetet, avtalets
giltighetstid samt utvirderings- och uppféljningsansvaret.

Figur 3.1. Avtalens konstruktion’

Avtalskappa jamte bilagor
| |
Mal - utvdrdering Atgirdsplan Malformulerings-
bilaga
Nulages- Analys/Strategi Val av insats
beskrivning
Boende

Bilagorna innehiller lokalt framtagna &tgirdsplaner f6r samtliga bo-
stadsomrdden som omfattas av avtalen. Bilagorna innefattar vidare
mélformuleringsbilaga, samverkansavtal, framtidsbilaga, finansierings-
specifikation och utvirderingsprogram. Virt att notera ir att de boen-
de enligt figuren utgor ett fundament f6r dtgirdsplanen. De boendes
roll 1 avtalen regleras dock inte.

Alla avtal har, férutom ovanstiende konstruktion, ett antal
gemensamma drag. Avtalen inleds exempelvis alltid med féljande
portalmening®:

® Figuren dr himtad frin Storstadsdelegationen (2002a).
1 Géteborgs och Stockholms avtal stir det ”staten och staden”.
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Staten och kommunen har denna dag enats om insatser i enlighet med
riksdagens beslut (prop. 1997/98:165, bet. 1998/99 AU2, rskr.
1998/99:34) for att bryta den sociala, etniska och diskriminerande
segregationen, forbittra forutsittningarna for en lingsiktig hillbar till-
vixt samt verka for jimlika och jimstillda levnadsvillkor.

Begreppet lokalt utvecklingsavtal definieras i avtalen som “dverens-
kommelse mellan staten och en kommun om insatser i vissa bostads-
omrdden” och begreppet lokal dtgirdsplan definieras som “lingsik-
tig plan som skall visa vad som bor goras for att frimja en god ut-
veckling 1 ett visst bostadsomrdde”.

Utvecklingsarbetet ska enligt avtalen priglas av det som benimns

som fyra centrala metoder”:

Malstyrning (m&l och utvirdering)

De lokala mélen ska tas fram gemensamt med berérda aktérer
och medborgare i1 det aktuella bostadsomridet. I en mdlformu-
leringsbilaga till respektive dtgirdsplan ska det framgd hur de
berérda aktdrerna gemensamt formulerat méilen. Nationella,
kommuncentrala och lokalt framtagna operativa mal ska fogas
samman i en sammanhingande s.k. milkedja. De framtagna
mélen utgdr dirmed en viktig utgdngspunkt f6r uppféljning och
utvirdering.

Lingsiktighet

De medel som staten bidrar med till det lokala utvecklings-
arbetet ir bundna till en bestimd tidsperiod. Sjilva avtalen be-
skrivs diremot som en bestiende férindring av samverkansfor-
men mellan kommun och stat. Planerna f6r det lokala utvecklings-
arbetet ska dirfor ha ldngsiktiga mal di det 4r tinkt att arbetet pd
sikt ska utgd frin de ordinarie resurser som de involverade akts-
rerna redan disponerar 6ver. Skillnaden frin tidigare (kortsik-
tiga) projektbidragsmodell ir att fokus 1 insatserna bor ligga pd
lingsiktiga mojligheter att bedriva ett kontinuerligt utveck-
lingsarbete. Dirfor ska tgirdsplanerna bygga pa en nuligesbe-
skrivning, en analys och en framtidsstrategi.

Samverkan

Atgirder mot segregation kriver att minga aktdrer involveras i
utvecklingsarbetet. Genom samverkan utvecklas méjligheter att
bryta traditionellt sektorstinkande, vilket bér leda till en effek-

7 Dessa beskrivs nirmare i Storstadsdelegationen (2002d).
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tivare anvindning av redan tillgingliga resurser. Till utveck-
lingsavtalen ska dirfér bifogas samverkansavtal mellan berérda
kommunala och statliga parter. Samsynen kring de lokalt upp-
satta milen ska framgd frin malformuleringsbilagan.

e Underifrinperspektiv

I propositionen pédpekas att internationell erfarenhet visar pd
vikten av att insatser som syftar till att bryta segregationen ir fér-
ankrade bland medborgarna i de berérda omridena. Ett under-
ifrdnperspektiv sigs dock inte forutsitta ett underifrdninitiativ,
utan snarare handlar om att medborgarna fir medverka i formu-
leringen av dtgirdsplanen och de lokala mélen. Dialogen med de
berérda beskrivs dirmed sikra uthilligheten i utvecklingsarbetet
pd lang sikt. Dirmed bor medborgarna ges en realistisk méjlig-
het att dven bidra till genomférandet av dtgirdsplanerna.

Utvecklingsarbete beskrivs i propositionen som en ldngsiktig pro-
cess. D3 man efterlyser en bestindig forindring i samarbetsformen
med kommunerna pipekas dven att avtalen kan tecknas fér en
lingre period dn den som giller f6r det statliga ekonomiska stodet.
Milen i de dtgirdsplaner som bifogas till avtalen ska enligt inten-
tionerna formuleras lokalt. Aven de itta 6vergripande milomriden®
som beskrivs i propositionen fér utvecklingsarbetet ska ses som
forslag. Propositionen pitalar dock att ett jimstilldhetsperspektiv
ska beaktas 1 utvecklingsarbetet.

For att sikra erfarenheterna frin arbetet fanns krav pd upp-
f6ljning och utvirdering. Kommunerna hade ansvar for att utvirde-
ringar pd kommunal nivd kom till stdnd, medan Integrationsverket
gavs 1 uppdrag att ansvara f6r en utvirdering av arbetet pd nationell
nivd. Kommunerna redovisar dessutom &rligen sina uppnadda re-
sultat och vunna erfarenheter till storstadsdelegationen i en Okto-
berrapport. Denna redovisning i kombination med utvirderingarna
var tinkt att ligga till grund for en &rlig revidering av avtalen. Inte
minst av detta skil efterfrigades kommunernas utvirderingsplaner
som bilagor till avtalen.

Propositionen betonar att det statliga stédet forutsitter en minst
lika stor finansiell motprestation frin de involverade kommunernas
sida, utan att kommunernas sammantagna resursférdelning till de
berérda bostadsomridena minskar.

8 Jfr kapitel 2.
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3.2 En avtalsform méter sju kommuner

Staten tecknade under perioden 1999-2001 sju avtal med f6ljande
sju kommuner: Botkyrka, Géteborg, Haninge, Huddinge, Malms,
Stockholm och Sédertilje. Avtalen tecknades f6r perioder mellan
tre och sex ir och berér totalt 24 bostadsomriden.

Geografisk indelning och befolkningsmdngd i de 24 avtalsomrddena

De sju avtalskommunerna omfattar sammanlagt 24 bostadsom-
rdden med sammanlagt ca 250 000 invinare. Redan nir det gillde att
avgrinsa vilka omrdden som omfattas av avtalen har kommunerna
haft olika tillvigagdngssitt. Vissa kommuner har avgrinsat sina
bostadsomriden genom markering pd en till avtalet bifogad karta,
medan andra har utgdtt frin adresser och postnummer. Géteborg
skiljer sig frdn de andra kommunerna genom att definiera de berér-
da bostadsomrddena i termer av basomrdden och primdromriden,
vilket dr en 1 staden redan existerade indelning.

I ett f6rsok att systematisera de avgrinsningar som kommunerna
gjort, anvinde Integrationsverket (2001b, s. 96) det statistiska under-
s6kningsinstrumentet SAMS’. De fann att bostadsomridena i nigra
kommuner motsvarade ezt enskilt SAMS-omride, medan det i andra
fall kom att omfatta flera sammanslagna SAMS-omriden. Detta var
ett sitt att visa pd skillnaden i storlek som finns nir det giller
befolkningsunderlaget f6r avtalen.

Avsaknaden av gemensamma kriterier fér hur stora bostadsom-
riden som borde omfattas av avtalen innebar att de valda bostads-
omridena hade varierande befolkningsmingd och skiftande forut-
sittningar. Befolkningsmingden mellan avtalsomridena varierade
siledes mellan 24 671 personer (Fosie i Malmd) till knappt 3 380
personer (Fornhojden i Sodertilje). Aven inom samma kommun
skilde sig bostadsomrddenas befolkningsmingd betydligt frin varand-
ra. Exempelvis berérde Goteborgs utvecklingsavtal sdvil Bergsjon
med 14 019 invinare som Norra Biskopsgirden med 4 545 invinare.
Denna kommuninterna variation gillande bostadsomridenas stor-
lek gillde samtliga sju kommuner i olika grad.

® Small Area Market Statistics, SAMS, ir en rikstickande indelning av homogena bostads-
omrdden. SAMS ir framtagen av SCB i samarbete med kommunerna. Med SAMS indel-
ningen ir det majligt att exempelvis vilja ut de omriden som verensstimmer med en efter-
frdgad malgrupp. Sverige ir indelat i ca 9 000 SAMS-omriden. (Killa: SCB).
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Tabell 3.2. Befolkningsmingd i de berérda omridena &r 2000'°

Befolkningen i de Befolkningen i
Kommun Berdrda omraden berdérda omradena kommunen
Botkyrka 73097
Alby 10 855
Fittja 7143
Hallunda/Norshorg 17 256
Goteborg 466 990
Bergsjon 14019
Gardsten 6 082
Hjallbo 6759
N. Biskopsgarden 4 545
Haninge 69 644
Jordbro 9427
Huddinge 84 535
Flemingsberg 9196
Varby gard 6 659
Vastra Skogas 5984
Malmo 259 579
Fosie 24 671
Hyllie 12 260
Rosengard 16 301
S. Innerstaden 19270
Stockholm 750 348
Husby 11755
Rinkeby 15 580
Ragsved 9 448
Skarholmen 7578
Tensta 17 446
Sodertalje 77 882
Fornhdjden 3380
Geneta 4511
Hovsjo 4 885
Ronna 6390
Totalt 251 400

1 Killor: fér uppgifter om befolkningsmingd i berérda omriden: Integrationsverket (2001b),
for uppgift om befolkning i kommunerna totalt: SCB (www.scb.se).
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Tabell 3.2 ger en bild av hur befolkningsmingden férdelade sig
mellan kommuner och bostadsomriden. Den stora variationen med-
forde att férutsittningarna for de olika bostadsomriden som ingick i
avtalen skiftade kraftigt. Spinnvidden kan utgéra ett problem om
man inte tar hinsyn till bostadsomridenas olikartade storlek och
demografiska befolkningsprofiler.

Det statliga bidraget

Den ekonomiska insats som staten bidragit med som stéd till de sju
kommunerna ir drygt 2 miljarder kronor. I avtalen stilldes dock
krav pd att kommunerna skulle bidra med en finansiell motpresta-
tion som var minst lika stor som det statliga bidraget. Hur den
kommunala insatsen sett ut dr svrt att berikna eftersom detta inte
redovisats separat utan till stor del har ingdtt i den kommunala
ekonomin.

Eftersom det ligger utanfér ramarna fér denna utredning att stu-
dera resursinsatser och resursférdelning pd det ekonomiska planet,
s& presenteras hir endast en orienterande tabell frin storstadsdele-
gationens arsrapport 2004. Tabell 3.3 ger en bild av hur de statliga
medlen fordelats och kan med férdel jimféras med foregiende
tabell som visar befolkningsmingden.

Tabell 3.3. Fordelning av det statliga bidraget per kommun per den
1 december 2004

Medel inom de lokala utvecklingsavtalen
Kommun Reserverat iram  Beslutat ~ Utbetalat  Férbrukat av ram

Botkyrka 188 180 169 90 %
Goteborg 345 345 268 78 %
Haninge 181 181 136 75 %
Huddinge 183 183 154 84 %
Malmo 487 483 444 9%
Stockholm 506 506 498 98 %
Sodertalje 184 159 100 54 %
Summa 2074 2024 1769 85%

"""Tabellen ir himtad frin Storstadsdelegationen (2005).
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I tabellen illustreras en kraftig variation av tilldelade medel.
Stockholm har exempelvis tilldelats drygt 500 miljoner kronor
medan Sédertiljes andel ir knappt 200 miljoner kronor. Denna
variation beror naturligtvis bl.a. pd de berérda omriddenas befolk-
mngsmangd Aven férdelningen av medlen internt pd kommun-
nivd varierar, vilket medfért att det statliga bidraget beriknat per
invanare har tillfallit medborgarna i kommunen i olika grad".

Varierande politisk organisation

De flesta kommuner som ingick avtal med staten har en lokal
politisk organisation vilket medfér att dessa kommuner ir indelade
1 stadsdelar/kommundelar med en egen politisk nimnd. Ett bostads-
omride inom avtalet kan motsvara en bel stadsdel/kommundel med
en egen politisk nimnd eller motsvara en del av den. Avgrinsningen
av bostadsomriden 1 avtalen 6verskrider dock inte denna politiska
indelning i den bemirkelsen att ett bostadsomride aldrig ligger in-
om flera stadsdelar/kommundelar.

Som exempel kan nimnas Stockholm dir fem bostadsomriden
berérdes av avtalet. Endast ett av dessa, Rinkeby, utgor en hel stads-
del med egen politisk nimnd medan de andra fyra omridena utgor
delar av en stadsdel. I Malmé ingdr de fyra berérda bostadsomrade-
na i fyra olika stadsdelar som har egna politiska nimnder. Dessa
bostadsomrdden utgér dock endast delar av respektive stadsdel.
Nir man siledes talar om Rosengdrd inom ramen fér de lokala ut-
vecklingsavtalen, ir det virt att notera att det endast ir en del av
stadsdelen Rosengdrd som berdrts av avtalet. Sammantaget ir det
endast tvd bostadsomriden bland de berérda 24 bostadsomridena
som motsvarar en hel stadsdel/kommundel med egen politisk nimnd,
nimligen Bergsjon 1 Géteborg och Rinkeby i Stockholm.

I samtliga fall tecknades de lokala avtalen mellan regeringen och
foretridare for kommunen centralt. Vilken politisk organisation
som fanns i kommunen kunde f3 betydelse i flera avseenden. En
aspekt var att beslutsgdngarna kom att se olika ut och dirmed den
potentiella nirheten till beslutsfattarna. Atgirdsplanerna avseende
bostadsomriden som ingick i en stadsdel/kommundel med egen poli-
tisk nimnd méste godkinnas av den lokala politiska nimnden innan
de blev aktuella f6r avtalet. Det politiska godkinnandet for dtgirds-

"2 Jfr tabell 3.2.
1 Storstadsdelegationen (2004).
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planer avseende bostadsomriden utan egen politisk nimnd igde
diremot rum pd en central nivd. Det dr dirmed virt att notera att
antalet beslutsnivder varierade mellan avtalskommunerna.

Det politiska godkinnandet av en lokal tgirdsplan kan siledes
sigas ske utifrin olika perspektiv, beroende pd vilken politisk nivd
som godkinner. I bostadsomriden som tillhor en stadsdel/kommun-
del med egen politisk nimnd, bedéms i regel dtgirdsplanen nira det
lokala sammanhanget i form av stadsdelens/kommundelens behov
och forutsittningar. I kommuner utan lokal politisk organisation
idger den politiska bedémningen av dtgirdsplanerna rum i kommu-
nen centralt, vilket kan frimja ett centralt kommunalt helhetsper-
spektiv. Organiseringen kan skapa olika mojligheter nir det giller
problemanalyser och l6sningar, men ocksa forstirka hindrande fak-
torer som konkurrens nir det giller férdelningen av medlen mellan
olika stadsdelar.

Malomrdden pa olika nivder

P34 samma sitt som det finns flera beslutsled nir det giller den
politiska organisationen, s3 finns det en struktur i flera led nir det
giller mil och m3lomrdden. En av de s kallade centrala metoderna
1 framtagandet av de lokala utvecklingsavtalen var mdlstyrning som
struktureras 1 flera nivier 1 form av en mdlkedja. 1 propositionen
lyfts dtta milomriden fram som speciellt angeligna for arbetet
inom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen'. Dessa milomriden
ir del 1 en o6vergripande mélstyrning inom de lokala utvecklings-
avtalen, dven om mélen enligt propositionen ska anpassas efter de
lokala behoven i respektive kommun. Dessa évergripande malom-
riden benimns i detta avsnitt nationella mdalomrdden. 1 avtalen
efterfrigades dock dven dtgirdsplaner med lokalt framtagna mél for
varje bostadsomride byggt pd dess specifika behov. Dessa lokalt
framtagna mal, hir benimnda lokala mal, linkades med de nationella
mélomridena via de mél som kommunen introducerade f6r det lokala
utvecklingsarbetet pa central kommunal nivi". Dessa mal benimns
hir kommunala mdalomrdden. Den kompletta milkedjan for det lo-
kala utvecklingsarbetet inom ramen fér de lokala utvecklingsavta-
len bestdr alltsd av tre led. Mdlkedjan kan beskrivas som i figur 3.2.

M Jfr kapitel 2.

15 Jfr med beskrivningen av mdlstyrning i avsnitt 3.1.
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Figur 3.2. Milkedjan i det lokala utvecklingsarbetet

NATIONELLA KOMMUNALA LOKALA
MALOMRADEN % MALOMRADEN [ MAL
(propositionen) < (utveckl. avtalen) < (atgérdsplanerna)

Mailen f6r de olika nivierna beskrivs siledes i olika programdoku-
ment, vilka framgir av figuren. De nationella mél som anges i stor-
stadspropositionen godkinns av riksdagen, de kommunala malom-
riden som aterfinns 1 de respektive kommunernas lokala utveck-
lingsavtal godkinns av kommunstyrelsen. De lokala mailen som
dterfinns 1 de lokala 3tgirdsplanerna godkinns diremot pd olika
beslutsnivder. Var dessa lokala dtgirdsplaner godkinns ir siledes
beroende av hur kommunen ir organiserad politiskt.

De kommunala milomridena utgér ofta en sammanslagning av
tvd eller flera nationella m&lomriden och varierar frin en kommun
till en annan. Detta innebir att mdlomridena kan variera timligen
kraftigt mellan kommunerna nir det giller bide antal och innehall.
Nedan presenteras tvd exempel pd den variation som kan férekom-
ma dels mellan kommunerna, dels inom respektive kommun.

Exempel 1
I Botkyrkas avtal (2000) introducerades sex kommunala milom-
riden fér det lokala utvecklingsarbetet i kommunen'®:

Forvirvstrekvens

Svenska sprikets stillning
Skolresultat — utbildningsnivier
Folkhilsoliget

Demokratiskt delaktighet
Trygghet och trivsel

A

I detta avtal specificerades dven det som skulle presteras i varje bo-
stadsomride och inom varje kommunalt milomride. Detta gjordes

'¢ Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Botkyrka kommun (2000).
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dock varken konsekvent eller enhetligt. Det specificerades exem-
pelvis olika prestationer fér de tre bostadsomriden i kommunen
som berdrdes av avtalet (Alby, Fittja och Hallunda/Norsborg) in-
om det kommunala milomridet Forvirvsfrekvens. Inom milomride
Svenska sprikets stillning specificerades diremot prestationen endast
for Fittja och inom Skolresultat — utbildningsnivder angavs presta-
tionen endast fér Hallunda/Norsborg.

Exempel 2
Detta kan jimféras med Géteborgs avtal (2001) som angav tre kom-
munala m&lomriden f6r det lokala utvecklingsarbetet i kommunen':

1. Sysselsittning, f6rsérjningsstdd, vuxenutbildning

2. Sprikutveckling och skolresultat

3. Lokalt utvecklingsarbete — demokratisk delaktighet, trygghet,
trivsel samt forbittrad folkhilsa

Dessa tre kommunala m3lomrdden angavs, till skillnad frin i Bot-
kyrkas avtal, utan ndgon specifikation av vad som skulle presteras i
varje bostadsomride.

Exemplen visar inte bara pd den variation som kan férekommit
nir det giller hanteringen av mil och m&lomraden, utan illustrerar
dven att benimningarna pid milomriden skiftat frin kommun till
kommun. Ett kommunalt milomride kan siledes avvika helt frin de
nationella milomridena dven i termer av formulering. Huddinges av-
tal (1999) introducerade exempelvis mélet Attityd/bild av omrdidet.
Detta medfor att dven i de fall de kommunala milomridena delvis
kan &verensstimma 1 sin formulering, ir det inte alltid givet vilka
typer av insatser som hér hemma under dem. Nir man talar om ett
mélomride 1 en kommun kan det vara viktigt att hilla i minnet att
det inte nédvindigtvis motsvarar ett av de milomrdden som be-
nimns 1 propositionen.

Det finns ytterligare en variation i formuleringen av de kommu-
nala m&lomridena. Denna har troligtvis sin férklaring i propositio-
nens otydlighet. Férutom de &tta milomridden som propositionen
foreslar for det lokala utvecklingsarbetet (prop. 1997/98:165, s. 30),
férekommer i propositionen ytterligare en formulering (ibid., s. 78)"*:

De lokala milen bor i forsta hand syfta till att forbittra sysselsittning
och arbetskraftsdeltagande inom de utsatta stadsdelarna. En naturlig

17 Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Géteborgs kommun (2001).
18 Jfr kapitel 2.
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utgdngspunkt for overliggningarna bér i 6vrigt vara de omrdden som
omfattas av de nationella storstadspolitiska méilen, dvs.

— beroende av socialbidrag

— det svenska sprikets stillning

—  skolresultat och utbildningsnivier

— hilsoliget

— trivsel och trygghet i bostadsomridet

— tillgdng till offentlig och kommersiell service
— tillgdng till kultur- och fritidsverksamheter
— demokratisk delaktighet

- god livsmiljo

Denna specifikation av de lokala mdlen har troligtvis lett till att
Stockholm 1 sitt avtal frdn 1999 angav féljande kommunala mil-
omride: Offentlig och kommersiell service, kultur och fritid"”. Propo-
sitionens formulering, som avser lokala mal, har siledes paverkat
Stockholms kommunala mal.

Men de kommunala mlomrddena kan iven indras dver tid. 1
flera fall har det skett revideringar som exempelvis paverkat antalet
médlomriden i avtalet. I inledningen till Stockholms reviderade avtal
(2001) inférdes en rad férindringar™:

Oversynen har skett i samarbete med extern utvirderare, Sédertérns
hégskola. /.../ T forekommande fall har konsekvensindringar gjorts.
Vidare redovisas malomrade Svenska sprikets stillning och milomrade
Skolresultat — utbildningsnivier gemensamt under mlomride Forbitt-
rade skolresultat. Frigor om offentlig och kommersiell service fors
frain méilomride Offentlig och kommersiell service, kultur och fritid
till mdlomrdde Okad trygghet och trivsel.

Dirmed omfattade Stockholms ursprungliga avtal (1999) sju kom-
munala mlomrdden, medan stadens reviderade avtal (2001) endast
innefattade sex malomraden.

Men inte bara de kommunala utan idven de lokala méilen varierar
frdn en dtgirdsplan (ett bostadsomride) till en annan dtgirdsplan
(annat bostadsomride). Detta giller bdde i termer av antal och i
termer av formulering. Malmés avtal (1999) omfattade exempelvis
fyra bostadsomrdden. I de fyra dtgirdsplanerna som upprittades
introducerades olika uppsittningar lokala mal. Hyllie hade sju mil,
Rosengird fem, Fosie fyra och Sédra Innerstaden hade tre mal.

¥ Lokalt utvecklingsavtal mellan staten genom Kulturdepartementet och Stockholms stad
genom kommunstyrelsen (1999).

2 Avtal mellan staten och Stockholms kommun om revidering av lokalt utvecklingsavtal i
Lokalt utvecklingsavtal mellan Svenska staten genom Niringsdepartementet och Stockholms
kommun genom kommunstyrelsen (2001).
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Formuleringen av dessa lokala mél kunde vara allt frin At skapa
goda och hilsosamma livsmiljser (S6dra Innerstaden) till Delmal
avseende triffpunktsverksambet (Hyllie).

Denna variation i antalet och formuleringen av bdde de kommu-
nala mlomridena och de lokala méilen giller de flesta kommunerna.
Huddinges avtal (1999) utmirker sig frdn de andra avtalen genom
att det angavs fem kommunala milomriden som dterkom med samma
formulering dven 1 de lokala dtgirdsplanerna fér samtliga tre bostads-
omréden som berdrdes av avtalet.

Sammanfattande kommentar

Den bild som ges av kommunernas skiftande férutsittningar kan
ge en foraning om de komplexa organisatoriska sammanhang som
de lokala utvecklingsavtalen ska forverkligas 1. Komplexiteten ir
inte unik fér det som hinder inom de lokala utvecklingsavtalen. Ovan-
stidende kan snarare betraktas som en timligen ytlig illustration av
variationen 1 de lokala férutsittningarna som redan frin bérjan
kommer att piverka vilka insatser som ir méjliga att genomfora
och dirmed att utvirdera. Givetvis finns det oindligt mycket som
hir inte berdrs, men som sagt, detta kan ge en féraning om vad
som moter en extern utvirderare.

Att de lokala malen skiftar bide i termer av antal, formulering och
tid, kan ses som rimligt och inbyggt i sjilva grundférutsittningarna.
De &vergripande inriktningsmélen ska enligt propositionens inten-
tioner anpassas till och férankras i lokala behov. Variationerna i de
lokala mélens antal och formulering kan siledes med en vilvillig
tolkning bero pd att méilen ir framtagna av lokala aktérer som dven
skulle kunna inkludera bosatta i respektive bostadsomride. Oavsett
vem som deltagit i utformningen av kommunala och lokala mél ger
det rika utbudet av miluppsittningar och milformuleringar en bild
av att det dr svirt att pd ett enkelt sitt jimféra och dra ldngtgiende
slutsatser kring utfallet utan att ta dessa skillnader i beaktande.

Aven om denna variationsrikedom ir att vinta nir det giller en
stark prigling av ett lokalt perspektiv, utgér den samtidigt uppen-
bara svirigheter for en extern utvirderare, inte minst ur ett jimfor-
barhetsperspektiv. Att ta hinsyn till mingden faktorer som péver-
kar det arbete som utférts dr i stort sett en omdjlig uppgift. Redan
med de f& aspekter vi visat pd ovan uppstir en komplex och inte
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sillan svdréverskddlig bild av arbetet inom de lokala utvecklings-
avtalen.

3.3 Planer for utvardering

D3 denna utredning specifikt ir inriktad pd utvdrdering av de lokala
utvecklingsavtalen ir det av sirskilt intresse att titta pd hur kom-
munerna 1 sina dokument formulerat utvirderingsinsatser. Alla av-
tal inkluderar en utvirderingsplan som klargér hur kommunen tink-
te sig att arbetet med utvirdering inom ramen for avtalet skulle g3
till. Eftersom utvirderingsplanerna var olikartade i termer av om-
fattning, specifikationsgrad och fokus, presenteras en sammanfatt-
ning av planernas innehall.

Botkyrkas utvirderingsplan®' uppger tvi syften for sitt utvirde-
ringsuppdrag, dels att avgéra vilka insatser som ska permanentas
och dels att presentera resultaten for sdvil staten och olika huvud-
min som medborgare och brukare. Utvirderingen ska kunna ge en
gemensam bild for alla intressenter (medborgare, politiker, staten,
diverse huvudmin, chefer, handliggare, praktiker, utvirderare, fors-
kare). Man efterlyser dven en gemensam begreppsapparat som grund
for diskussioner kring utvirdering och foresldr begreppen i1 Vedungs
Utvirdering 1 politik och forvaltning”” som utgingspunkt. Demokrati
och inflytande lyfts som ett viktigt omride att prioritera. Utvirde-
ringen ska vara en kombination av en mélrelaterad utvirdering och
en processutvirdering och efterfrigas pd tre niver: insatsnivd, om-
rddesniva och nationell niva.

Goteborgs utvirderingsplan® efterfrigar en processinriktad ut-
virdering som ska inkludera en analys av hur situationen fér den
enskilda individen paverkas av det pdgiende arbetet. Utvirderingen
ska bedéma vilka dtgirder som anses vara lyckosamma, peka pd
mojliga dtgirder som dnnu inte har genomférts, samt utveckla kva-
lificerade metoder och framtida arbetssitt. Det vergripande syftet
for utvirderingen ir att ge beslutsfattare pd olika beslutsnivier
inom staden ett verktyg for styrning av olika processer.

Haninges utvirderingsplan® efterfrigar en processinriktad ut-
virdering med fokus pd foljande perspektiv: organisation och styr-
ning, forindringsprocessen, effektiviteten i processerna och segrega-

2! Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Botkyrka kommun (2000).
22 Se Vedung (1998).

» Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Géteborgs kommun (2001).
2 Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Haninge kommun (2000).
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tionsprocessen. 1 planen efterfrigas en formativ utvirdering”® med
etappvis rapportering som mojliggdér att limpliga anpassningar
genomférs under projekttiden. Sirskild vikt liggs vid samverkan,
delaktighet och de strukturella férindringar som arbetsprocessen
ger upphov till. Virt att notera ir att det i en annan bilaga dn utvir-
deringsplanen till avtalet med titeln Resurser for utvirdering uppges
att det 1 Stockholms kommun, Sédertérnskommunerna och inom
ledningen f6r Sédertdrns hogskola finns ett intresse att gemensamt
engagera Sodertdrns hogskola i utvirderingen av arbetet inom de
lokala utvecklingsavtalen. Detta intresse motiveras bland annat med
ambitionen att pd sikt erhdlla 6kad status for hogskolan samt oka
dess attraktivitet for studenter och forskare.

I Huddinges plan® definieras utvirdering som en noggrann
efterbandsbedomning av utfall, slutprestationer eller forvaltning. Det
efterfrigas en processinriktad utvirdering med tyngd pa delaktigher
och samverkan. En ambition ir att samarbeta med 6vriga storstads-
kommuner framférallt inom Stockholmsregionen fér att méjlig-
gora jimforbarhet. Inom varje kommunalt m&lomrdde stills frigor
som utvirderingen ska besvara och i vissa fall f6reslis bedémnings-
kriterier. Exempelvis foreslds att m3lomridet Svenska sprdkets still-
ning avseende vuxna ska bedémas genom att tolkbehovet f6ljs upp.
I samarbete med Integrationsverket dmnar man dven att {6lja upp
ett antal familjer f6r att se hur deras situation pdverkas av stor-
stadsarbetet.

Malmé efterfrdgar i sin utvirderingsplan® en vetenskapligt sam-
mansatt utvirderargrupp som ska genomféra en miluppfyllelseut-
virdering med ett helhetsperspektiv och med en aktionsinriktad forsk-
ningsmetodik. Utvirderarna ska bla. studera hur familj och eget
nitverk kan vara en tillgdng f6r mianniskor som bryter sin isolering
och forbittrar sina ekonomiska och sociala villkor. Utvirderarna
ska visa utvecklingsarbetets effekter pd den ordinarie verksamheten,
utarbeta sjilvutvirderingsverktyg och férse verksamheterna med
metodstdd. Planen anger att Internationell migration och etniska
relationer (IMER) vid Malmé Hégskola redan har ett uppdrag att

» Formativ och summativ utvirdering ir begrepp som ir vanligt férkommande bland
utvirderare. Formativ och summativ har att géra med nir en utvirdering sker och om syftet
ir att forbittra en pigdende intervention (formativ) eller om man vill veta om en insats gett
det forvintade resultatet (summativ). Formativ utvirdering gors i samband med pigdende
verksamhet och bor leda till beslut om utveckling av insatsen (t.ex. modifiering, revidering
osv). Summativ utvirdering gors i slutfasen av en verksamhet och leder till beslut gillande
insatsens fortlevnad, avlutande, utvidgning osv (Fitzpatrick et al 2004, s. 15).

26 Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Huddinge kommun (1999).

7 Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Malmé kommun (1999).
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utvirdera programmet Nationellt Exempel i Rosengdrd och iven
kommer att f§ uppdraget att utvirdera arbetet med det lokala ut-
vecklingsarbetet 1 just denna stadsdel.

Stockholms plan® uttrycker behov av en tvirvetenskaplig, pro-
cessinriktad utvirdering med individen 1 fokus, det vill siga att ut-
virderingen ska visa hur det pdgdende arbetet férindrar situationen
for den enskilda individen. Utvirderingen ska visa vilka 3tgirder
som ir lyckosamma, peka pd méjliga insatser som inte har genom-
forts och utveckla vetenskapliga metoder och framtida arbetssitt.
Planen betonar vikten av att utvirdera samverkan pd alla nivier.

Sodertilje planerar® en processinriktad helhetsutvirdering enligt
en intressentmodell®. Denna tolkas som att utvirderingen ska “ta
sin utgdngspunkt i farhdigor och fragor hos de som berors av utveck-
lingsavtalet”. Kommunen imnar engagera utvirderarna i utform-
ningen av milen si att dessa mil blir mitbara och efterfrigar en
etappvis rapportering som kan ligga till grund f6r den nationella
utvirderingen. Det pdpekas att utvirderarna ska svara f6r metodval
och val av data samt en mall {6r sjilvutvirdering. I planen utrycks
en ambition om att utforma en enkit till medborgarna tillsammans
med 6vriga sédertdrnskommuner i syfte att méjliggéra jimférbar-
het. T detta avseende uttrycks 6nskemal om att utvirderingen lin-
kas sdvil till andra kommuners utvirderingar som till den nationella
utvirderingen. Man efterfrigar dven en “standard for framgding och
misslyckande” for alla verksamheter. Sirskild vikt liggs vid utvirde-
ringen av delaktigheten.

Sammanfattningsvis kan noteras att gemensamt foér de sju utvir-
deringsplanerna ir att alla efterlyser en inriktning pa processutvir-
dering och resultatredovisning. De specificerar dessutom i olika
grad ett fokus pd samverkan och delaktighet som prioriterade
omriden f6r utvirdering’'. Planerna visar att ambitionsnivdn ofta ir
hég och férvintningarna pd vad de externa utvirderingarna ska
kunna bidra med ir omfattande. Ett intressant inslag 1 detta ir att
endast Goteborg och Haninge uttalat redovisar syftet for utvirde-
ringen, dir de senare dessutom gor detta i gingse utvirderingster-
minologi (formativ utvirdering). Sédertilje ir den enda kommun

2 Lokalt utvecklingsavtal mellan staten genom Kulturdepartementet och Stockholms stad
genom kommunstyrelsen (1999).

¥ Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Sédertilje kommun (2000).

%% Enligt Karlsson (1999) bygger intressentmodellen pj att intressenter (anvindare, utforare,
ansvariga, beslutsfattare, finansiirer) medverkar i diskussionen kring vilka delar av verk-
samheten som ska utvirderas och mot vilka kriterier. Se dven kapitel 4.

3! Virt att notera ir att denna redovisning avser ursprungliga utvirderingsplaner. Dessa kan
ha reviderats, vilket ej f6ljts upp hir.
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som efterfrigar en specifik utvirderingsmodell (intressentmodell).
Botkyrkas plan ger en bild av en mera initierad utvirderingsbe-
stillare d& det bide efterfrigas en terminologisk konsensus och att
utvirdering specifikt bor genomféras pd tre nivder.

Med tanke pd den héga ambitionsnivin med utvirderingar si ir
det naturligtvis intressant att studera hur mycket medel som avsatts
for utvirdering. Enligt uppgifter, inhimtade via Storstadskansliet i
januari 2005, har drygt 80 miljoner kronor beviljats till utvirde-
ringar under perioden 2000-2005. Kostnaderna férdelar sig enligt
foljande:

Tabell 3.4. Utvirderingskostnader 2000-2005 (t.kr)*

Kommun Utvérderingskostnader ~ Utvérderingskostnader som andel
av det tilldelade statliga bidraget

Botkyrka 7798 42 %
Goteborg 14 649 42 %
Haninge 5372 3,0%
Huddinge 5436 3,0%
Malmo 18 775 3,9%
Stockholm 22 152 44%
Sodertalje 6168 34%
Summa 80 350 39%

Som forvintat skiljer de faktiska utvirderingskostnaderna sig
kraftigt &t, bland annat beroende pi kommunernas storlek och till-
delat statsbidrag. Malmés utvirderingskostnader ir exempelvis tre
ginger s stora som Sodertiljes, medan den storsta skillnaden finns
mellan Stockholm (drygt 22 miljoner) och Haninge (drygt 5 miljoner
kronor).

Procentuellt sett kan kostnaden f6r utvirdering som andel av det
tilldelade statliga bidraget se timligen jimn ut. Skillnaden mellan
dem som satsat minst respektive mest dr 1,4 % i forhdllande till
sina respektive tilldelade statliga bidrag. Stockholm ir den avtals-
kommun som satsat mest pd utvirdering medan Haninge och
Huddinge satsat minst. En mojlig tolkning ir att Stockholm ir den
kommun som haft de stérsta ambitionerna nir det giller att utvir-
dera de lokala utvecklingsavtalen, medan Haninge och Huddinge

32 Uppgifterna dr inhimtade via kontakt med Storstadskansliet i Stockholm januari 2005.
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jimforelsevis tycks ha haft ligre ambitioner nir det giller att utvir-
dera sina insatser. Bilden kan dock nyanseras om man studerar for-
delningen av utvirderingskostnaderna per invanare, se Tabell 3.5.

Tabell 3.5. Utvirderingskostnader (2000-2005) beriknade per in-
vénare (kr)

Kommun Utvérderingskostnader
per invanare (kr)
Botkyrka 220
(oteborg 466
Haninge 570
Huddinge 250
Malmd 260
Stockholm 360
Sodertalje 320
Genomsnitt 320

Aven om faktiska kostnader och procentsatser inte siger nigonting
om det man fir fér pengarna, si ger det uttryck fér en ambition
omsatt i praktisk handling. Emellertid bér inte procentsatsen rakt
av likstillas med ambition. Andra aspekter som har att géra med
vilken typ av utvirdering man 6énskar och hur tydligt detta formu-
leras och avgrinsas bor ocksa vigas in. Sdledes handlar det om sdvil
kvantitet som kvalitet avseende utvirderingsbestillning. En annan
friga ir vad man far f6r pengarna, d.v.s. 1 vilken utstrickning utvir-
deringarna uppfyller de krav bestillarna stillt.

34 Oktoberrapporterna

Varje oktober mdnad har de sju avtalskommunerna presenterat en
. : i

drsrapport till storstadsdelegationen — en Oktoberrapport. Oktober-
rapporterna bestir av en sammanfattande redovisning av kommun-
overgripande insatser och det utvecklingsarbete som pdgdr i kom-
munen i termer av de i avtalen pibjudna fyra centrala metoderna®.
Rapporterna omfattar dven en avrapportering frin arbetet i varje
bostadsomrdde med en genomging av de insatser som utférs lokalt.

» Se avsnitt 3.1.
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Underlaget till Oktoberrapporterna bestdr i stora delar av material
och rapporteringar av lokal karaktir, som projektbeskrivningar,
verksamhetsberittelser f6r enstaka insatser, sjilvvirderingar, etc.
Under perioden 2000-2004 presenterades ett drygt 20-tal Oktober-
rapporter.

Genom att studera kommunernas Oktoberrapporter hade ut-
redningen inledningsvis en férhoppning om att fi en samlad 6ver-
blick 6ver det arbete som utférts 1 kommunerna. Tanken var att dir-
igenom skapa ett underlag i form av en systematisk 6verblick 6ver
ett de insatser som genomférts, for att sedan jimféra med vad som
utvirderats. Forsoket att {3 en dverblick dver insatserna med hjilp
av Oktoberrapporterna 6vergavs dock efter en genomging av ett
stort antal rapporter. Rapporterna frin de olika kommunerna visa-
de sig vara mycket olika till innehdll och utformning och det var
svirt att fi en klar och tydlig bild 6ver vad som har gjorts, inom
vilket milomride insatserna bedrivits, vad som definieras som en
insats, etc. Svarigheterna bedomdes vara s omfattande att det inte
sdgs som dndamdlsenligt att slutféra studien inom den givna tids-
ramen’*

Ett flertal av de utvirderingsrapporter som granskats i utredning-
en har dven uttalat sig om den kommunala rapporteringen. Oktober-
rapporterna har, tillsammans med deltagande observation och inter-
vjuer, varit en av utvirderarnas primira killor avseende det arbete
som utférts. Utvirderarna har ocks anvint dessa kommunala rap-
porter som underlag for sina studier, om in i varierande grad.

De hinder som denna utredning stétt pd i forsdket att anvinda
Oktoberrapporterna som underlag for en kartliggning, dterkommer
i flera utvirderingsrapporter avseende bdde Oktoberrapporterna i
synnerhet och den kommunala dokumentationen i Gvrigt. Aven
utvirderarna beskriver svirigheterna med att f3 en dverskddlig bild
av ett redan frin borjan komplext sammanhang. Otydliga avgrins-
ningar och odefinierade begrepp har 6ppnat for forsok att klargora
och definiera, men har ocks3 lett till frustration och kritik. Sahlén
(2002) ger exempelvis prov pd de problem med avgrinsningar som
kan rida nir det giller vad som kan benimnas projekt och vad som
egentligen ingdr 1 de lokala utvecklingsavtalen:

Det tycks rida viss forvirring kring vad som ir egna projekt och vad
som ir aktiviteter inom projekt. Dessutom verkar skolorna ibland ha
svirt att hilla isir vilka projekt som finansieras med vilka medel (ibid.,
s. 18).

34 Se diskussion i Metodappendix i bilaga.
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Vilka aktiviteter hor till vilka satsningar dr siledes inte alltid sjilv-
klart. Sahlén (2002) nimner avsaknaden av fértydligande projekt-
beskrivningar som en orsak till att exempelvis en fortbildning fér
lirarna som ir finansierad av Skolverket, i kommunens sjilvutvir-
dering redovisas som arbete inom ramen f6r avtalen:

Att man i en delrapport redovisar denna fortbildning som en aktivitet
inom det pedagogiska projektet ir férvinande. Beror det pd att det
pigir s minga projekt pd skolan och att de finansieras frin s§ minga
olika hill och i vissa fall byter bidragsgivare, att man pd skolan inte
klarar av att hélla isir de olika projekten? Eller ir orsaken att direk-
tiven kring bidrag och projekt ir otydliga. Eller beror det pd nigot
annat? (ibid., s. 25)

Den otydlighet som rider paverkar ocksd hur man redovisar resul-
tat. Sdttet att redovisa resultaten 1 de kommunala dokumenten, inte
minst i relation till milen, kan utgéra hinder fér utvirderingen.
Motsieloa et al (2002) undrar exempelvis hur man kan bedéma ett
kulturprojekts maluppfyllelse nir de redovisade resultaten dr svira
att koppla till de uppstillda malen:

Man beskriver 1 oktoberrapporten 2001 (Hyllie SDF 2001) de upp-
nidda resultaten i termer av férbittrade studieresultat i matematik och
engelska och en 6kad social samvaro utanfér det egna bostadsomridet
tack vare utflykter. Dirmed ir det i rapporten oklart om satsningarna
pd kultur 1 Hyllie har uppndtt sina delmél (ibid., s. 13).

Hosseini-Kaladjahi (2002a) diskuterar mélens formulering och
menar att dessa ir ofta &verdrivet kvantifierade 1 de kommunala
dokumenten. Detta, menar utvirderaren, leder 1 kombination med
kravet p rapportering till selektiv resultatredovisning:

Resultatmanipulering gors ocksd genom att man pendlar mellan tvd
eller flera mal och i presentationen viljer det mal man lyckas bist med

(ibid., s. 100).

Aven Bunar (2003) uppmirksammar frigan om det glapp som finns
mellan hur milen har formulerats och den verklighet som perso-
nalen méter. Utvirderaren menar att detta har konsekvenser f6r
kravet pd rapportering:

Effekterna av gapet mellan politiskt formulerade generella malsitt-
ningar och den konkreta verkligheten kan vara desamma for insats-
ledarna 1 det hir fallet som i det foregdende om mélens 6verdrivna
kvantifiering. Frustration, orittvis kritik och jakt pd “nigra boende”
som fir agera “gisslan” i Oktoberrapporter tar bara tid, energi och
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pengar ifrin kirnverksamheten vars mél alla ind3 ir 6verens om (ibid.,
s. 70).

Fler utvirderare pekar pd att det kompletterade erbjudandet, med
uppmaningen att utvecklingsarbetet skulle koncentreras pd syssel-
sittning och skola, ledde till att projekt inom vissa milomriden
lades ner. I ménga fall valde kommunerna dock att behilla projek-
ten genom att omdefiniera projektens ursprungliga syften eller
nyansera dem for att inkludera projekten i de prioriterade malom-
ridena. I exemplet nedan, som vi lanar frin Kings (2004), fram-
kommer en sidan situation tydligt:

De insatser som dverfors frin milomrade 4 till milomrdde 1 motiveras
pa foljande sitt: *All verksamhet som pd nigot sitt bygger pd en dialog
och en kommunikation mellan minniskor ir att betrakta som sprik-
utvecklande, vilket innebir att samtliga dtgirder inom malomrade Till-
ging till kultur och fritid p& ndgot sitt dr sprak- och kunskapsutveck-
lande’ (ibid., s. 40).

Bunar (2003) pipekar att Oktoberrapporternas brister och avsak-

naden av en kritisk sjilvgranskning férsvirar metodutveckling och

spridning av goda exempel:
Kvaliteten hos framférallt de lokalt producerade dokumenten ir vari-
erande. Oktoberrapporterna bygger pd insatsledarnas redovisningar
och dessa ir enligt min uppfattning ritt bristfilliga 1 att anligga ett
kritiskt perspektiv pd sin verksamhet. Avsaknad av det kritiska per-
spektivet riskerar att urholka en av de viktigaste mélsittningarna for
Storstadssatsningen, nimligen den som har med metodutvecklingen
och spridningen av goda praktiker att goéra. En utvirderare, oavsett hur
noggrann han/hon ir, kan aldrig sitta sig 1 samtliga aspekter av det ut-
virderade projektet lika bra som projektledaren, frimst vad giller den
historiska utvecklingen och relationer mellan olika aktorer. Dirfor ir
det av yttersta vikt att kvaliteten i sjilvutvirderingarna och/eller
redovisningarna blir bittre for att sikra kvalitetsutvecklingen framéver

(ibid., s. 12).

De exempel vi lyft fram dr avsedda att ge en inblick i de svirigheter
som utvirderarna, i likhet med denna utredning, sttt pd nir det
giller att nyttja de kommunala dokumenten som underlag. Bide
Oktoberrapporterna och annan kommunal dokumentation omges
av en rad frigetecken kring bdde form och innehill.
Sammanfattningsvis kan man konstatera att det finns en hel del i
ovrigt att onska nir det giller den kommunala dokumentationen
bide innehillsmissigt och kvalitetsmissigt. Bilden av dokumenten
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som ett strategiskt instrument understryks av beskrivningar om
resultatmanipulering och modifiering och forflyttning av insatser
mellan milomriden. Samtidigt som de kommunala dokumenten
dterspeglar en komplex verksamhet och verklighet, ir det allvarligt
om inte dokumenten férmér erbjuda en tillginglig och éverblickbar
information, vilket kan ses som en av grundférutsittningarna fér
mdjligheten till insyn och granskning.

Sammanfattande diskussion

I detta kapitel beskrivs nigra av de férutsittningar som rider di en
avtalsform ska forverkligas i sju kommuner, men ocksd den for-
virring som litt intrider nir en komplex verklighet ska samsas med
de lokala utvecklingsavtalen. Ett bestiende intryck nir man nirmar
sig frdgan om avtalet och kommunerna ir att om man vill skapa sig
en dvergripande uppfattning om de lokala utvecklingsavtalen s blir
bilden snabbt kaotisk i métet med de specifika kommunala profi-
lerna. Detta stirks av otydligheter i de ursprungliga intentionerna
med avtalen, vilket goér att kommunernas tolknings- och handlings-
utrymme ir stort. Det dr nigot av denna verklighet som méter den
externa granskaren eller utvirderaren som vill férsoka fa en Sver-
blick ver verksamheter och arbetsprocesser.

Utvecklingsarbete beskrivs 1 propositionen som en lingsiktig pro-
cess. Av denna anledning vill man frin statligt hdll betona vikten av
att de lokala utvecklingsavtalen ses som ett bestiende inslag och ett
led i en liroprocess. D& man efterlyser en bestindig forindring i sam-
arbetsformen med kommunerna pdpekas dven att avtalen kan teck-
nas for en lingre period dn den som giller for det statliga ekono-
miska stédet (tre dr). Samtidigt som det siledes finns méjligheter
att teckna avtal som ir lingre in finansieringsperioden, ir det inte
uttalat vad som hinder nir finansieringsperioden ir slut.

Att lokala mal skiftar i termer av bdde antal, formulering och tid,
kan ses som rimligt och inbyggt i sjilva grundférutsittningarna. De
overgripande inriktningsmaélen ska enligt propositionens intentio-
ner anpassas till och férankras i1 lokala behov. Variationerna i de
lokala mélens antal och formuleringar kan siledes med en vilvillig
tolkning bero pd att méilen ir framtagna av lokala aktdrer som dven
skulle kunna inkludera bosatta i respektive bostadsomride. Oavsett
vem som deltagit i utformningen av kommunala och lokala mal ger
det rika utbudet av miluppsittningar och mélformuleringar en bild
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av att det r svirt att pd ett enkelt sdtt jimféra och dra ldngtgiende
slutsatser kring utfallet utan att ta dessa skillnader i beaktande.

Aven om denna variationsrikedom ir att vinta nir det giller en
stark prigling av ett lokalt perspektiv, utgér den samtidigt uppen-
bara svirigheter f6r en extern utvirderare, inte minst ur ett jimfor-
barhetsperspektiv. Att ta hinsyn till mingden faktorer som péver-
kar det arbete som utforts ir 1 stort sett en omojlig uppgift. Kort
sagt: bilden av arbetet inom de lokala utvecklingsavtalen kan te sig
timligen svir6verskddlig.

Utvirdering dr ett av de centrala inslagen i de lokala utvecklings-
avtalen. Det finns héga ambitioner kring utvirdering, vilket kan
utlisas inte bara 1 statliga dokument utan ocksd 1 de utvirderings-
planer som presenterats. Utvirderarna har siledes fitt uppdrag som
omfattar granskning av insatser och arbetsprocesser, metodstdd for
frimjande av pigdende insatser, tillvaratagande av erfarenheter, siker-
stillande av kunskaper for 1ingsiktig utveckling, osv.

Sammanfattningsvis finns det anledning att nirmare granska den
idérikedom alternativt plottrighet som karaktiriserar de lokala
utvecklingsavtalen och rapporteringen av dessa. A ena sidan kan det
finnas ndgot positivt 1 att t.ex. mdlomridet “trygghet” ges flera
olika innebérder. For tjinstemin och boende i Geneta kanske
trygghet innebir ndgot annat dn i Sédra Innerstaden. Varje kommun
och bostadsomride ges mojlighet att sjilva definiera vad trygghet ir
och hur denna ska kunna 6ka. Men om trygghet inte anvinds pd ett
ndgot sdnir enhetligt och systematiskt sitt forsviras & andra sidan
kunskapsutvecklingen, vi vet inte vilka metoder som eventuellt kan
oka tryggheten 1 ett bostadsomrdde. Vidare finns risken att ett allt
for spretigt anvindande av “trygghet” tdmmer ordet pd sitt inne-
hall, ull sist betyder det ingenting. Vilka kan di konsekvenserna ha
blivit av att man har l3tit tusen blommor blomma svil nir det
giller m3lomriden och verksamheter som begrepp?

En annan frga vird att fundera 6ver giller utvirderingarna och
bestillningarna kring dessa. Naturligtvis finns det en styrka om ut-
virderingarna genomférs med varierande metoder och olika fokus.
Men det innebir ocksd problem, de olika utvirderingarna blir pa sd
sitt inte pusselbitar i ett stort pussel som visar en samlad bild av stor-
stadssatsningen. Pusselbitarna passar nimligen inte sjilvklart ithop
utan det blir upp till varje intressent att sjilv fundera 6ver vad tom-
rummen skulle kunna fyllas med. Denna problematik ir nigot som
utredare, forskare och andra som ir aktiva inom storstadspolitiken
har att brottas med. Enhetlighet, 6verblickbarhet och begrepps-
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validitet nir det giller storstadssatsningen 1 stort dr kanske inte det
viktigaste foér alla dem som i sin vardag varit delaktiga 1 olika
insatser. Men de lokala utvecklingsavtalen ir inte enbart till f6r de
boende i de utsatta bostadsomrddena hir och nu, den ska ocks3 ge
kunskaper foér framtida verksamheter i syfte att minska segrega-
tionen. I detta sammanhang ir utvirderingarna ytterst betydelse-
fulla. T de f6ljande kapitlen foljer dirfér ocksd en presentation av
det utvirderande arbete som bedrivits i de 7 kommunerna och
24 bostadsomridena.
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4 Utvardering

Detta kapitel innehdller en genomging av teoretiska aspekter pa be-
greppet utvirdering. I virt uppdrag ingdr det att utvirdera utvirde-
ringar. For att gora detta krivs att vi stiller upp klara bedémnings-
kriterier och referenspunkter'. Dirfér dr det nédvindigt att tydlig-
gora hur vi férhiller oss till resonemang och begrepp kopplat till
fenomenet utvirdering. Syftet med detta kapitel ir att redogéra for
den syn pd utvirdering som utgdr referenspunkt f6r granskningen
av rapporterna. Nigra resonemang i denna del finns dven med i ut-
redningens delbetinkande (SOU 2004:79). Dir diskuterades bland
annat hur utvirdering kan beskrivas och férstds, men hir konkre-
tiseras dessa tankar.

4.1 Definition av begreppet

Utvirdering ir ett komplext begrepp som anvinds pd olika sitt i
olika sammanhang. Inte ens bland professionella utvirderare finns
det ndgon vedertagen definition av vad begreppet egentligen betyder,
men Vedung har formulerat en av de mest anvinda definitionerna:

utvirdering = noggrann efterhandsbedémning av utfall, slutprestationer
eller férvaltning i offentlig verksamhet, vilken avses spela en roll 1 prak-
tiska beslutssituationer (Vedung 1998, s. 20).

Centralt enligt detta perspektiv ir alltsd att utvirderingen anvinds
for att noggrant blicka tillbaka och bedéma det som ir eller har varit
for att ge wvigledning framdt. Noggrannhet och bedémning lyfter
iven Aberg (1997) fram och menar att utvirdering bestir av tvé kom-
ponenter, dir den ena ir att systematiskt och noggrant samla kunskap
och den andra att genomféra en bedémning. Han menar dock att
betoning ofta liggs pd den forsta delen — att beskriva och tolka —

! Se framfor allt Karlsson (1995) for ett utvecklat resonemang om kriterieproblem i utvirde-
ring.
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medan den bedémande delen inte uppmirksammas i samma grad.
Dirigenom sker en utarmning av utvirderingsbegreppet.

For att summera kirnan i utvirderingens otaliga definitioner kan
vi konstatera att utvirdering innebir att beskriva, analysera och slut-
ligen virdera en verksamhet. Den minsta gemensamma nidmnaren
for alla definitioner av utvirdering har visat sig vara att utvirde-
ringen dels innebir att virdera och uttala ett omdoéme, dels att sys-
tematiskt arbeta for att skaffa ett s§ bra underlag som mojligt for
denna uppgift (Karlsson 1999, s. 16).

4.2 Utvardering — uppféljning — forskning

En betydelsefull aspekt ir skillnaden mellan utvirdering och andra
nirliggande aktiviteter. Man kan till exempel férhélla sig till utvir-
dering & ena sidan och verksamheter som revision, utredning, upp-
f6ljning och forskning & den andra. Frigan ir om inte utvirdering
har fitt ge namn 4t alla dessa aktiviteter. Tendensen ir att grinserna
mellan de olika aktiviteterna har kommit att grumlas med &ren”. Efter-
som utvirderingsuppdragen till stor del har férlagts till hogskolor och
universitet kan det vara aktuellt och befogat att sirskilt diskutera
forhallandet mellan utvirdering och forskning.

Revision handlar i grunden om prévning av limplighet 1 f6rvalt-
ning och utfall. Dirfér dr det en regelrelaterad granskning som oftast
inskrinker sig till ekonomiska aspekter. Urredning syftar istillet till
beslutsforberedelse och planering. I en utredning dgnar man sig frimst
3t analys samt inventering av alternativ och konsekvensbedémning.

Uppfoljning ir kanske det fenomen som ligger nirmast utvirde-
ring, men de tvd miste likvil hanteras som helt skilda aktiviteter.
Uppféljning kan grovt sett ses som en sorts dvervakning — ett sitt
att se till att “skutan héller sig till den faststillda kursen” (Eriksson &
Karlsson 1998, s. 24). Uppféljningen har ofta ett kontrollsyfte och
utférs med ett uppifrinperspektiv, samtidigt som den alltid héller
sig till interna faktorer. P4 si sitt ir uppfdljning ett av organisa-
tionsstrukturens sitt att dvervaka processer och resultat, bedéma
avvikelser frdn uppsatta normer och vidta limpliga dtgirder s3 att

? Detta avsnitt baserar sig pd ett antal olika killor. Bland annat skriver Aberg (1997) om
revision, uppféljning och forskning. Hemstrém & Martinsson (2002) och Holmer (2003)
for ett resonemang om uppfoljning kontra utvirdering, liksom Franke-Wikberg (1992).
Relationen mellan utvirdering och forskning finns diskuterad i Fitzpatrick et al (2004),
Lincoln & Guba (1986), Grojer (2004), Rombach & Sahlin-Andersson (1995) och Palumbo
(1989). For ett dversiktligt och sammanfattande resonemang hinvisas dock till Karlsson
(1999) som stiller aktiviteterna mot varandra.
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mél kan upptyllas. En uppféljning innebir konkret att ett forlopp
dokumenteras och beskrivs. Vad som sker ir helt enkelt en beskriv-
ning av vad som faktiskt hinde, men vi fir inte veta nigonting om
varfér det hinde eller vad som skulle ha hint 1 frinvaro av det stu-
derade programmet. Det kan exempelvis handla om att samla in data
och producera statistik.

Man kan ocks3 siga att en uppféljning ryms inom ramen for en
utvirdering, di uppféljning i sjilva verket kan ses som de forsta
stegen i en utvirderingsprocess. Men dir uppféljningen slutar fort-
sitter utvirderingsarbetet ytterligare ett par steg, nimligen med sjilva
virderingen och sedan vigledningen framit. Skillnaden mellan be-
greppen antyds egentligen av verben uppfolja respektive utvirdera.
Sammanfattningsvis kan vi alltsd se uppfoljning som en regelbun-
den insamling och sammanstillning av data dir det ofta handlar om
uppgifter av kvantitativt slag, som till exempel hur ménga eller hur
mycket. Uppfoljningar ger emellertid varken férklaringar till ut-
fallet eller relaterar till mal. Uppféljningens kirna ligger siledes i
att kunna mojliggéra jimforelse dver tid, medan utvirderingen gir
djupare med uttalanden om virdet av insatsen.

Nir det giller relationen mellan forskning och utvirdering ir
detta ett kinsligt och ofta infekterat imne. Aven om de tvi aktivi-
teterna minga ginger Overlappar varandra finns grinsdragningen
diskuterad 1 minga sammanhang. Det har bland annat hivdats att
utvirdering inte ir forskning, utan snarare en egen form av discipli-
nerad undersokning. Utvirdering har andra funktioner, syften, mot-
tagare och avsedda effekter in forskning och dirfér bor de tva fore-
teelserna ses som &tskilda. Detta slr exempelvis Fitzpartick, Sanders
och Worthen (2004, s. 5f) fast nir de 1 fem punkter sammanfattar
skiljelinjen mellan de tvd aktiviteterna:

Syftet med verksambeten. Forskning och utvirdering har olika
mél — forskning efterstrivar slutsatser, utvirdering leder till virde-
utsagor. Virdering ir sine qua non’ fér utvirdering och grundlig-
gande for tskillnaden dr frigan om undersékningen ir misslyckad
om den inte producerade nigra data om nyttan av det som studeras.
Forskaren skulle troligtvis siga nej.

Vem sdtter dagordningen? En utvirderare kan foresld frigor, men
inte avgdra inriktningen pd undersdkningen utan att rddfrdga intres-
senterna. Att inte l3ta bestillaren styra skulle faktiskt vara oetiskt

*>Conditio sine qua non’ ir latin och betyder ett ofrinkomligt villkor (Pettersson 1957).
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fér en utvirderare, medan forskarens eget intresse forutsitts styra
forskningen.

Resultatens generaliserbarbet. D3 utvirdering forhiller sig till en
sirskild foreteelse dr en utvirdering relativt specifik i relation till
den kontext som foreteelsen befinner sig i. Syftet med forskning ir
diremot att bidra till en allmin kunskap. Dirfér ir metoderna an-
passade for att maximera generaliserbarheten till olika sammanhang
i tid och rum.

Kriterier for att bedoma fullgodbeten i studien. Forskning bedéms
ofta for sin interna och externa validitet!, medan utvirdering snarare
bedéms utifrin sin triffsikerbet (om den ger en korrekt bild av verk-
ligheten), anvindbarbet (sett ur den tinkte anvindarens perspektiv),
genomforande (om den ir realistisk, diplomatisk och méttlig) och an-
stindighet (om den ir gjord pd ett legalt och etiskt korrekt sitt dir
inblandades rittigheter skyddas).

Forberedelser for genomforandet. Forskare bor vara skolade 1 en sir-
skild disciplin fér att fi djup 1 sina undersékningar. Utvirderare bor
diremot vara tvirdisciplinira, dd de ska kunna svara upp mot sina kun-
ders varierande behov. For utvirderaren ir det viktigt att kunna himta
in ménga olika typer av information och att kunna arbeta i minga
olika miljéer. Dirfér méste utvirderaren ocksd vara bekant med en
bred uppsittning metoder och tekniker s att de kan vilja de som
passar bist for det specifika uppdraget.

Nir det giller metoder och tekniker for att f8 fram data och sittet
att dra slutsatser frén dessa kan man se att forskning och utvirdering
ofta éverlappar varandra. Utvirdering utférs ofta under forsknings-
liknande former och under senare &r har det vixt fram ett helt nytt
filt som kommit att kallas utvirderingsforskning, vilket innebir att
forskningen gor studier med hjilp av utvirderingar (Rombach &
Sahlin-Andersson 1995, s. 22). Ofta ger sig forskare ocksd in 1 ut-
virdering av offentliga politikomrdden och program, men fortsitter
att hivda att de bedriver forskning (Palumbo 1989, s. 16). Vi kan
hursomhelst konstatera att utvirderingsforskningen ligger i gra-
zonen mellan de tv4 aktiviteterna och vad man egentligen gor ir att
bedriva utvirdering med vetenskapliga forskningsmetoder. Klart
star emellertid att det finns en tydlig koppling mellan utvirdering
och forskning.

* Validitet = giltigheten i forskningens slutsatsers sétillvida att slutsatserna féljer logiskt av
premisserna (intern validitet). Det talas dven om extern validitet i meningen att resultat ska
vara generaliserbara (Goldmann et al 1997).
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I tabell 4.1 presenteras ett schematiskt sitt att tydliggora skilje-
linjen mellan utvirdering och dess nirliggande verksamheter. Tabel-
len ir himtad frin Karlsson (1999) och bygger pd en kategorisering
utifrin fem centrala faktorer. Det vi framfor allt ser i sammanstill-
ningen ir att det dr den systematiska datainsamlingen §tfoljd av en
bedémning och vdrdering som ir central f6r utvirderingen.

Tabell 4.1. Tre nirliggande verksamheter’

Utvardering

Uppfdljning

Forskning

Vem styr vad som Politiska och Administrativa be-  Forskarens intresse,
utvérderas? administrativa slut om inbyggda  begrepp, traditioner
beslut kontroller i syste-  och teoriram
met
Vilket kunskapsin-  Kunskap for be- Instrumentell kun-  Kunskap for att

tresse och mal?

démning av for-
tjanster, utveck-

skap och beskriv-
ningar for att kon-

forklara, forsta,
forandra beroende

ling, larande trollera och rétta pé forskarens mal
till fel
Nar aktualiseras Tillfalligt, vid be-  Fortlopande Tillfalligheter, men
problemet/ upp- hov av djupare ocksa i form av
draget? granskning av en uppdragsforskning
fraga
Hur ldnge pagar Bestdms av upp-  Utan tidsgréns Bestdms i huvud-
undersékningen? dragsgivaren sak av forskaren

Vilka metoder an-
vands?

Vedertagna meto-
der och tekniker

Inbyggda system
[rutiner i verksam-
heten

Vedertagna forsk-
ningsmetoder och
tekniker

4.3

Utvarderingens syften

En utvirdering ir en aktivitet som genomfors i ett givet samman-
hang f6r att uppna ett specifikt syfte. Det talas dirfor om utvirde-
ringssyfte, vilket kan forstds som en tinkt anvindning av utvirdering-
en inom det system dir den tagits fram. Inom utvirderingsforskning
anvinds ofta en uppdelning i tre generella bakomliggande syften:

5 Tabellen ir inspirerad av Karlsson (1999, s. 19).
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kontrollerande, frimjande samt kunskapsutvecklande®. Kortfattat
kan man siga féljande om dessa tre syften:

En utvirdering med ett kontrollerande syfte vill huvudsakligen
undersdka om en planerad 3tgird vidtagits och sedermera lett till
onskat resultat. Utvirderingen blir dirmed ett redskap i besluts-
fattandet. Vid kontrollerande utvirdering formuleras syftet ofta pd
overgripande beslutsfattarniva.

En utvirdering med frimjande syfte ska huvudsakligen bidra aktivt
till en férbittring av programmet. I den frimjande utvirderingen tonas
det bedémande inslaget ner och istillet liggs tyngdpunkten pa for-
stdelsen av varfor ett program lyckas eller misslyckas. Hir formule-
ras ofta syftet av berérda professionella aktdrer och brukare.

En utvirdering med kunskapsutvecklande syfte ir tinkt ge kun-
skap om effekter av beslut och dtgirder for att i férlingningen for-
bittra framtida beslutsfattande. Detta syfte formuleras ofta av
samhillsforskare som vill bidra till en 6kad teoriram.

Tabell 4.2. Utvirderingens tre syften’

Syfte: Huvudfragor? Vem formulerar?
Kontrollera och ge Har man gjort det man ska  Den Gverordnade nivan
beslutsunderlag enligt mal, beslut, lagar
riktlinjer, osv?
frémja och férbéttra Fungerar insatserna som Professionella och brukare
det &r tankt? Kan arbetet i verksamheten
forbattras?
Kunskapsutveckla och Vad kan man lara? Vems Forskarsamhallet och en
kritiskt granska intressen tillgodoses? Vem  bredare extern publik

gynnas/missgynnas’?

En automatisk komplikation av utvirderingens olika syften ir att
de ocksd kriver olika typer av kunskap, information och tillviga-
gangssitt (Eriksson & Karlsson 1998, s. 17). En kontrollerande ut-
virdering behover forhélla sig till andra faktorer dn den frimjande
och kunskapsutvecklande, ndgot som utvirderaren miste férhilla
sig till i planeringen av sitt uppdrag. Men naturligtvis r det s3 att de
tre syftena kan kombineras. Ofta kan det ocks3 vara s att lirande

¢ 1 bland annat Vedung (1998), Lundahl & Skirvad (1982) och Karlsson (1999) finns resone-
mang kring utvirderingens syften.
7'Tabellen ir inspirerad av Karlsson (1999, s. 33).
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uppstdr som en oavsiktlig sidoeffekt i férhéllande till frimjande och
kontroll (Vedung 1998, s. 105). Detta framtrider kanske tydligast
vid meta-utvirderingar — som till exempel denna utredning — dir
uppgiften ir att dra fram det generella ur en mingd enskilda studier
genom att inordna dem i ett mer allmingiltigt begreppssystem med ett
generellt lirande som f6ljd.

Det ir dock inte alltid s3 att det uttalade syftet dterspeglar den
egentliga avsikten bakom en utvirdering, det kan som i all verk-
samhet finnas en dold agenda bakom. Det kan exempelvis finnas en
rad strategiska syften med att initiera en utvirdering. Vedung (1998,
s. 105) diskuterar ett antal illegitima syften som kan ligga bakom s3
kallade pseudo-utvirderingar. Detta kan vara att man genom att
medvetet utvirdera de aspekter som fungerat vil f6rséker motivera
en fortsittning av ett diligt program, eller d man genom att tillsitta
en utvirdering forsoker fordroja ett nédvindigt ingripande. Denna
typ av strategiska inslag smyger sig ibland in i utvirderingar och re-
ducerar samtidigt utvirderingens virde som allsidigt och objektivt
beslutsunderlag. Frigan om strategiska motiv f6r utvirdering ir ndgot
som varje utvirderare av offentliga program madste férhilla sig till.
Den kunskap som utvirderingen ger kan komma att anvindas 1 bide
goda och mindre goda syften. Utvirderaren bér dirfér vara med-
veten om att fakta och empiri frin arbetet mycket vil kan komma
att anvindas for att stodja argument som olika grupperingar vill
hivda. Utvirderingar kan till exempel anvindas for att peka ut an-
svariga, syndabockar och offer®.

4.4 Modeller for utvardering

Utvirdering kan genomféras utifrin en rad olika ansatser och for
att klassificera olika typer av utvirdering talas det ofta om modeller.
En modellindelning gér det sedan mojligt att kritiskt granska olika
utvirderingar, t. ex. med avseende pd for vem den sker och med
vilket syfte (Karlsson 1999, s. 56). Klassificering kan géras pé olika
sitt och en indelning som ofta anvinds har virdekriterier som orga-
niserande princip. Denna indelning har tagits fram av Vedung (1998,
s. 491f) som identifierar féljande modeller:

8 Geschwind (2004) diskuterar mediers anvindning av Hogskoleverkets utvirderingar. Dir
kan man till exempel lisa om hur en utvirdering vinklades av olika medier och dir en i
huvudsak negativ utvirdering kom att anvindas som marknadsforing av lokal hogskoleverk-
samhet.
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Tabell 4.3. Utvirderingsmodeller

Utvarderingsmodell

Utgangspunkt for bedomning

Maluppfyllelsemodell

Utgar fran verksamhetsmal och fragar huvudsak-
ligen om resultat stimmer med beslutade mal och
om det i sa fall beror pa insatsen.

Bieffektsmodell Utgar ocksa fran maloverensstammelse, men kom-
pletteras med en fraga om sidokonsekvenser.
Mallos modell Fokuserar pa resultat och effekt av verksamheter

oavsett mal.

Helsystemmodell

Omfattar samtliga led i den studerade processen.

Brukarmodell Bedomer verksamheter med utgangspunkt i bruka-
res forvantningar eller behov.
Intressentmodell Bedomer verksamheter med utgangspunkt i de far-

héagor, undringar och behov som finns hos verksam-
hetens berérda aktorer.

Produktivitetsmodell

Granskar forhallanden inom en organisation som
t.ex. antal boklan / antal arbetade timmar p4 ett
bibliotek. Modellen hanterar ej effekter pa omgiv-
ningen.

Kostnads—effektivitetsmodell

Staller kostnad i kronor i jamférelse med effekten av
den studerade insatsen.

Kollegiebeddémningsmodell

Andra professionsmedlemmar utvérderar en verk-
samhet utifran yrkeskarens egna kriterier.

Sjalvvarderingsmodell

Vardering sker av den egna verksamheten utifran
egna bedomningskriterier.

Detta ir inte den enda modellindelning som finns. Den ir emeller-
tid vanligt forekommande, inte minst i statsvetenskapliga samman-
hang. Hir har denna modellindelning valts eftersom den tar fasta
pd bedémningskriteriet i utvirdering.

4.5 Kriterier for vardering

Bedémningen ir en central uppgift fér en utvirderare. Men en be-
démning ir en relativ verksamhet — vad som ir bra eller daligt ir
relativa begrepp som 1 de allra flesta fall beror pa vilken synvinkel ut-
virderaren viljer att ta som sin referenspunkt. En central friga for
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varje utvirdering dr dirfor vilka kriterier som styr bedémningen
och hur dessa viljs ut. Infér varje utvirdering bor det finnas en unik
och tydlig referensram som i sig ir ett sitt f6r bedomaren att presen-
tera vilka kriterier som anvints fér bedémningen (Karlsson 1999,
s. 42). Att som utvirderare redovisa sina bedémningskriterier har
ocks3 ett stort symbolvirde di 6ppenheten kring kriterierna tillfreds-
stiller en grundliggande rittviseprincip, nimligen att den utvirderade
ska kinna till de regler enligt vilka det utférda arbetet bedéms
(Shepard 2000). En utvirdering ir oundvikligen férenad med vad
som ir virdefullt och om inte bedémningskriterierna redovisas ir det
litt att utvirderingen avfirdas som tyckande frin utvirderarens sida.
Dirmed forlorar utvirderingen i virde, dven om resonemangen som
fors kan vara virdefulla.

Utvirderingsteoretikern Ove Karlsson’ har dgnat sig it kriterie-
problemet i utvirdering och féljande resonemang bygger pd hans
tankar. Vid en bedémning kan man anvinda sig av savil subjektiva
som objektiva referensramar. Det senare innebir att det finns en
uppsittning virderingsprinciper som giller oavsett vad en enskild
individ anser. Ett subjektivt virdeomdéme kan istillet ses som en
individuell dsikt om en friga.

Enligt Karlsson finns det fyra typer'® av objektiva referenspunk-
ter eller kriterier:

o  Minimikrav innebir de grundliggande krav som verksamheten
ska motsvara for att anses godkind som praktik.

o Genomsnttliga virden for praktiken innebir istillet att olika
verksamheter jimférs med varandra utifrdn gemensamma krav
for att fa fram genomsnittsvirden pd olika prestationer. Det kan
gilla jimférelser mellan verksamheter inom kommunen, landet,
eller internationellt.

o Den bista konstaterade praktiken (bench marking) innebir att
virdering sker 1 jimforelse med den som fitt den hogsta poing-
en, omdémet eller ekonomiska utfallet vid en jimférelse med
andra verksamheter inom omridet.

o Den teoretiskt optimala praktiken virderar istillet en verksamhet
utifrin teoretisk idealbild om hur den borde fungera. Hir 4r det

? Karlsson (1995, 1999) har i mdnga sammanhang skrivit om kriterieproblemet i utvirdering.
Han konstaterar bland annat att en utvirdering utan klara referenspunkter riskerar att bli
avfirdad som subjektivt tyckande.

10 Referenspunkterna utgérs av s kallade idealtyper, vilket framhiver det typiska i ett visst
fenomen. Detta innebir att vissa drag renodlas fér att kunna belysa viktiga faktorer hos ett
fenomen (Brante & Fasth 1982).
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tal om belagda teoretiska resonemang om vad en verksamhet
borde leva upp till om den fungerar optimalt.

Det finns dven fyra typer av subjektiva referenspunkter eller kriterier:

e Den enskilde individens eller gruppens behov och krav hinvisar
till egna intressen, vilket exempelvis sker vid sjilvutvirdering.

e Brukarnas behov och krav handlar om att bedéma till vilken grad
verksamheten uppfyller brukarnas krav och férvintningar.

o [ntressenternas behov och krav handlar istillet om att bedéma
hur verksamheten motsvarar krav och férvintningar hos olika
aktdrer som berdrs av insatsen. Det kan exempelvis omfatta
yjinstemin, politiker och andra berérda.

o Professionella gruppers behov och krav innebir att l3ta yrkes-
grupper inom verksamheten bedéma pd vilken nivd verksam-
heten presterar.

4.6 Sammanfattning

De teoretiska resonemang som forts 1 detta kapitel utgor i stort
grunden fér vir syn pd utvirdering. Infér granskningen av de
rapporter som ingdr i utredningens primirmaterial har vi utifrn
ovanstiende diskussion konstruerat en granskningsmall som sedan
anvints fér den systematiska analysen''. De frigor som gransk-
ningsmallen beaktar utgér ocksd grunden for nistféljande kapitel.
Hir presenteras bland annat vilka utvirderingsmodeller som anvints
och vilka kriterier insatserna bedémts i forhdllande till. Dessutom
bedéms rapporternas tillf6rlitlighet ur ett utvirderingsperspektiv.

"' En redovisning av primirmaterial och granskningsmall dterfinns i Metodappendix i bilaga.

80



5 Uppdrag granskning

I detta kapitel riktas fokus pd de utvirderingar som haft i uppdrag
att nirmare studera och utvirdera processer och aktiviteter inom
ramen {6r de lokala utvecklingsavtalen. Kapitlet innehéller en genom-
ging av de rapporter som vi har granskat inom ramen fér vart upp-
drag. Av ett ursprungligt material pd drygt 160 rapporter gjordes ett
urval till f6rmén f6r sd kallade externa' utvirderingar frimst genom-
férda pd uppdrag av avtalskommunerna, men 1 nigra fall dven pd
uppdrag av storstadsdelegationen. Efter en urvalsprocess dterstod
83 rapporter i virt material’. Dessa rapporter har systematiskt analy-
serats och utgdr det primira grundmaterialet f6r sdvil detta som fol-
jande kapitel. I bilaga finns en nirmare redovisning av de granskade
rapporterna.

Genom granskningen skapas en grund {6r uttalanden om rappor-
ternas innehillsmissiga kvalitet’, vilket dterverkar pd tillf6rlitligheten
i rapporterna. Detta kan 1 sin tur ses som angeliget infér innehéllet
1 nistkommande kapitel, som dgnas 3t en presentation av sjilva inne-
hillet eller resultatet av utvirderingarna. Analysen bygger i denna
del pd sivil deskriptiva inslag med diskussion kring rapporternas
karaktir, som pd virderande inslag med bedémning av rapporternas
kvalitet. I kapitlet studeras bland annat vem som har utvirderat stor-
stadsarbetet, hur utvirderingarna har genomférts och vad/vilka om-
rdden som har utvirderats.

Nigra av de aspekter som systematiskt granskats ir det empiriska
underlagets omfing och karaktir, metoder och metodmedvetenhet
nir det giller datainsamling, f6rmédga att placera in insatsen i ett

! Med intern utvirdering avses att utvirderaren ir en del av (eller anstilld i) den organisation
som utvirderas. En extern utvirdering utférs av nigon som ligger utanfér verksamheten, men
som kommer in genom ett sirskilt ett utvirderingsuppdrag (Vedung 1998, s. 107f).

2 For en samlad presentation av urvalskriterier, bedémningskriterier och gingen i gransknings-
arbetet hinvisas till Metodappendix i bilaga.

> Med kvalitet avses hir egenskaper och virde i forhillande till utvirderingsteoretiska aspekter
(jfr dven kapitel 4). Med hog kvalitet avses sedan graden av goda egenskaper i férhillande till
detta (NE 1999).
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vidare sammanhang samt huruvida studien ger underlag f6r anvin-
dande bortom det enskilda fallet (generaliserbarhet). Dessutom be-
aktas utvirderingarnas geografiska och tematiska avgrinsningar, syfte,
val av utvirderingsmodell samt referenspunkter f6r bedémning.

5.1 Vem har utvarderat storstadsarbetet?

Som ett led i kunskapsutvecklingen inom storstadsarbetet skapades
overenskommelser 1 de lokala utvecklingsavtalen om att arbetet
inom ramen fér avtalen ska féljas upp och utvirderas. En ldng rad
utvirderare, foretridesvis frin hogskolor och universitet, fick i upp-
drag att folja arbetet. Eftersom satsningar som de lokala utvecklings-
avtalen dr komplexa och méngsidiga priglas ofta studiet av dessa
sammanhang och verksamheter av tvirvetenskaplighet*. Detta ir
ocks3 fallet i det hir granskade materialet, d& forskare och utvirde-
rare engagerats frin ett brett spektra av imnesomriden och veten-
skapsdiscipliner, exempelvis med férankring i arkitektur, sociologi,
foretagsekonomi, etnologi, pedagogik och kulturgeografi. Totalt har
24 organisatoriska aktorer (vilket déljer ett ldngt storre antal utvir-
derare) varit inkopplade 1 arbetet med de 83 rapporterna. I tabell 5.1
finns de olika utférarna redovisade samt hur manga utvirderingsrap-
porter som producerats av respektive aktor.

Av sammanstillningen framgar att hégskolor och universitet har
spelat en ansenlig roll i granskningen av storstadsarbetet. Det ir ett
stort antal aktdrer bland utférarna som, 1 enlighet med intentionen
i storstadpolitiken’, har en lokal anknytning till akademiska insti-
tutioner 1 avtalskommunerna. Sédertérns hogskola och Malmo hég-
skola, Mangkulturellt centrum samt Lunds och Géteborgs universi-
tet ir de mest framtridande aktdrerna pd detta omride.

# Jfr Lahti Edmark (2002) som diskuterar tvirvetenskaplighet i en 6versikt éver nordisk forsk-
ning kring insatser av detta slag.

> Genom att engagera hégskolor och universitet ville man inom arbetet med de lokala ut-
vecklingsavtalen forsikra sig om en kontinuerlig dokumentation och bedémning av hég
kvalitet kring resursernas anvindande (jfr kapitel 1).
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Tabell 5.1. Utférande organisationer®

Uppdrag granskning

Utforare: Antal

rapporter
Arbetslivsinstitutet 1
Benson Consulting 1
Brottsforebyggande radet 1
(oteborgs universitet:

Centrum for kulturstudier 5

Chalmers Arkitektur 1

Foretagsekonomiska institutionen 1

Institutionen for arbetsvetenskap 1

Institutionen for pedagogik och didaktik 1

Institutionen for socialt arbete 1

SOM-institutet & CEFOS 1
INREGIA 2
Integrationsverket 5
Lunds universitet:

Sociologiska Institutionen 6

Socialhdgskolan 2
Lararhdgskolan i Stockholm 2
Malmd Hogskola:

IMER 7

Region Skéne och Malmo Hogskola 1
Malmé Hogskola & Lunds universitet (samproduktion)

Sociologiska institutionen, LU & IMER, Malmd hogskola 2
Méngkulturellt centrum 9
NUTEK 2
Socialmedicin, Stockholms landsting 1
Sprakforskningsinstitutet i Rinkeby 1
Statskontoret 1
Sodertdrns hogskola 27
USK, Stockholms stad 1
Totalt 83

¢ Utférarna dr ordnade efter begynnelsebokstav. De institutioner och avdelningar som orga-
nisatoriskt tillhér samma universitet har inordnats under detta for att gora tabellen mer &ver-

skidlig.
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Det ir sdledes minga utférare som varit engagerade 1 utvirderings-
arbetet och ett stort antal rapporter har skrivits. Samtidigt har kvalite-
ten pd de rapporter som producerats varit hdgst skiftande och antalet
rapporter frin respektive organisation bor dirfor relateras till den
innehdllsmissiga kvalitet som rapporterna héller. Vidare har olika
val gjorts nir det giller uppliggning och publicering av rapporter.
Sodertérns hogskola har exempelvis ett stort antal publicerade rap-
porter, men om man studerar dem nirmare s beskriver férfattarna i
flera fall sjilva att utvirderingsrapporten (endast) ir en delrapport
som har for avsikt att bidra med ett underlag f6r kommande slut-
rapport. For granskningens vidkommande kan detta medfora att
flera rapporter inte rankas hégt nir de bedéms som utvirderingar,
medan de samtidigt kan vara intressanta som deskriptiva upptolj-
ningar. I flera andra fall ir rapporterna utformade som antologier
med en rad forfattare som samsas 1 samma publikation. Det fore-
kommer ocksd exempel pd att rapporter bdde publicerats som en-
staka rapport och senare dven presenteras i en samproduktion.

En intressant skillnad som framkommer berér hur utvirderings-
uppdragen férdelats och hur arbetet organiserats inom det regionala
omridet. I granskningen framtrider tvd riktningar nir det giller
grupper av utvirderare. I det ena fallet f6rliggs i princip alla utvir-
dermgsuppdrag hos en aktér, oavsett vilket milomride eller inrikt-
ning utvirderingen giller. Detta sitt att orgamsera utvirderingarna
kan sigas ha en generalistprofil, en slags “one-size-fits-all”-modell.
I det andra fallet férdelas uppdragen pa flera institutioner efter sak-
kunskap, men kombineras och samordnas dven med utvirderare med
mer tvirvetenskaplig profil. Detta sitt att organisera kan snarast
betecknas som ett slags “paraplymodell”. T vir granskning kan ut-
virderargruppen 1 Géteborg sigas presentera den senare modellen,
medan 6vriga 1 olika grad tycks orientera sig i riktning mot den
férstnimnda.

5.2 Vad ska utvarderingarna anvandas till?

En utvirdering ir en aktivitet som genomfdors i ett givet samman-
hang fér att uppnd ett specifikt syfte’. Dirmed finns det skil att
friga sig vilket utvirderingssyfte som finns i en utvirdering, 1 me-
ningen varfér utvirderingen gors eller hur utvirderingen ir avsedd
att anvindas. En frdga som studerats vid granskningen av rapporterna

7 Se dven diskussionen i kapitel 4.
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ir sdledes varfor utvirderingen genomfordes enligt utvirderaren och
vad som eftersékts dr vad forfattaren har sagt att produkten ska an-
vindas till.

For att belysa denna frga anvinds tre inom utvirderingsforsk-
ning vanligt férekommande utvirderingssyften, nimligen kontrolle-
rande, framjande och kunskapsutvecklande syfte®. T granskningen har
en vid tolkning tillimpats, vilket innebir att syftet inte nédvindigt-
vis behéver ha formulerats 1 dessa termer, men att avsikten ind3 ir
tydlig.

Tabell 5.2. Uttalade syften f6r de studerade rapporterna

Syfte Antal %

Kontrollerande syfte 18 21,7

Framjande syfte 1 1,2

Kunskapsutvecklande syfte 4 48

Kontrollerande och framjande syfte 9 10,8

Kontrollerande och kunskapsutvecklande syfte 2 2,4
3

Framjande och kunskapsutvecklande syfte 3,6
Kontrollerande, framjande och kunskapsutvecklande syfte 10 12,0
Ej uttalat syfte enligt ovanstaende 36 434
Totalt 83 100

I figur 5.2 redovisas hur rapporterna forhiller sig till de tre utvirde-
ringssyftena. Inledningsvis dr det virt att notera att det 1 nigot
mindre dn hilften av rapporterna inte gitt att utlisa vad utvirde-
ringen ska leda till, d.v.s. vilken den tinkta anvindningen av rappor-
ten ir. Detta kan ha olika forklaringar. Att utvirderingssyftet inte
ir uttalat behover inte betyda att det inte finns, utan snarare att det
anses vara underforstdtt. Det kan exempelvis anses sjilvklart att
syftet med utvirderingen ir att utgora ett beslutsunderlag for fort-
satt verksamhet eller att utvirderingen ska utgéra ett stéd for me-
todutveckling. T vissa fall finns inget uttalat syfte eftersom rappor-
ten inte har ndgon utvirderande ambition. Man kanske inte har for-
hillit sig till anvindningen av utvirderingen, utan istillet fokuserat
pd att ge en beskrivning av vad man dmnar géra 1 undersdkningen.
En intressant iakttagelse dr att det dr en sd hog andel av rappor-
terna som har ett uttalat kontrollerande syfte, inte minst i férhéllande

8 Dessa syften diskuterades och férklarades i avsnitt 4.3.
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till andelen utvirderingar med ett uttalat frimjande syfte. En generell
tolkning kan vara att beslutsfattare formulerat utvirderingssyftet
utifrdn ett behov av att {4 underlag f6r framtida beslut, eller att ut-
virderaren uppfattat det si. Detta kan tyckas stimma diligt 6verens
med den uttalade inriktning som formulerats inom storstadsarbetet
— nimligen att utvirdering ska bedrivas parallellt med utvecklings-
arbetet 1 syfte att “ge rdd, stod och kritik av arbetet som kan leda till
fordndringar som forbittrar genomforandet” (skr. 2003/04:49, s. 30).
Detta frimjande perspektiv tenderar siledes att vara klart eftersatt,
dven om det finns en del utvirderare som siger sig ha en frimjande
ambition. Endast i ett fital rapporter finns konkretiserade uttalanden
som visar pd att utvirderarna har haft en frimjande ansats 1 sitt
arbete och dir det faktiskt kan utlisas en uttalad plan kring hur
denna frimjande process ska kunna uppstd’. Dock kan frimjande
ansatser finnas utan att det ir explicit uttalat i syftesférklaringen.

Ett kunskapsutvecklande syfte dterfinns i ungefir en femtedel av
utvirderingarna. Med tanke pd uppdraget i denna utredning, att
“analysera rapporterna i syfte att omvandla gjorda erfarenbeter till kun-
skap” (direktiv 2003:136), s3 kan detta te sig aningen bekymmersamt.
Samtidigt ir ett uttalat syfte en sak, vad som gérs en helt annan. I
flera fall kan syftet formuleras och fullféljas. I andra fall finns ett
uttalat syfte, men nigot helt annat genomférs. I ett tredje fall utta-
las inget syfte, men utvirderingen visar tydligt att ett sddant finns.

Den samlade bild rapporterna ger ir dock att endast drygt hilften
av de granskade rapporterna faktiskt innehéller nigot som kan liknas
vid ett utvdrderingssyfte 1 meningen varfér utvirderingen gors eller
hur utvirderingen dr avsedd att anvindas.

5.3 Vilka modeller har tillampats?

For att kunna diskutera den mingd varianter av utvirdering som
anvints 1 det granskade materialet, har dven fokus riktats mot vilka
utvirderingsmodeller som har anvints i utvirderingarna'®. Att anvinda

? Se till exempel Schulz et al (2004) som beskriver sin uppliggning i form av interaktiv process-
inriktad utvirdering dir strategierna utvecklas efter hand, alltefter hur projekt och satsningar
utvecklas. I denna utvirdering forhiller sig forfattarna till hur arbetet ska ge méjlighet till
anvindning och delaktighet for de verksamma under arbetets ging, sivil i de enskilda
projekten som for stadsdelsansvariga. Noterbart dr det uttalade uppdraget till utvirderarna
dven var att medverka i en interaktiv processutvirdering.

107 avsnitt 4.4 presenteras den modellindelning som har anvints i granskningen. De modell-
beteckningar som anvinds har himtats frén Vedung (1998, s. 50). Modellbeteckningarna for-
klaras i avsnitt 4.4 samt i Metodappendix i bilaga.
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sig av en modellindelning kan framfor allt ses som ett analytiskt
hjilpmedel. Vilken modell som anviinds i en utvirdering kan sigas
ha ett nira samband med vilken referenspunkt som anvints fér be-
démningar i utvirderingen''. Dessa tvd aspekter diskuteras dirfor i
anslutning till varandra.

Att anvinda modeller kan sigas vara ett timligen fyrkantigt sitt
att sortera verkligheten pd och de bor dirmed endast betraktas som
inriktningar eller riktmirken. De flesta utvirderingar linar drag av
eller genomférs som en kombination av flera modeller, vilket kan
gora det svirt att avgora vilken modell som dominerar. T gransk-
ningen underlittas detta inte av att det endast ir ett litet fital ut-
virderingar som explicit diskuterar eller anger vilken utvirderings-
modell man anvinder sig av. Dirmed kan tabellen snarast visa ten-
denser bland utvirderingarna.

Tabell 5.3. Tillimpade utvirderingsmodeller

Modell Antal %

Maluppfyllelsemodell 35 22,6
Bieffektsmodell 12 1,7
Mallos modell 12 1,7
Helsystemmodell 2 1,3
Brukarmodell 23 14,8
Intressentmodell 39 25,2
Produktivitetsmatning 2 1,3
Ej beddmningshart 29 18,7
Ovrig modell 1 0,6
Totalt? 155 100

Svérigheten att avgrinsa och bedéma vilken utvirderingsmodell som
anvints understryks av att det for 29 av de 83 granskade rapporterna
inte har gdtt att bedéma vilken modell som tillimpats. I vissa fall be-
ror detta pd att rapportforfattarna inte beskrivit ndgon utvirderande
ambition. Dessa rapporter har snarare karaktiren av deskriptiva

" Vedungs (1998, s. 50) modellindelning utgir fran vilken utgdngspunkt en verksamhet virde-
ras gentemot. Om man exempelvis virderar undersékningen i forhillande till malsittningar
kan det vara tal om en miluppfyllelsemodell. Férhiller man dessutom sig till olika typer av
(bi)effekter kan det vara tal om en bieffektsmodell, osv.

12T granskningsschemat ir val av modell en flervalsfriga, d3 en utvirdering kan tillimpa flera
modeller. Procenttalen syftar dirfor till andelen totala “triffarna” och éverstiger dirmed antalet
rapporter.
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studier, baslinjestudier" eller kunskapsorienterande férstudier. I ett
antal fall har det dock varit friga om rapporter med en uttalad ut-
virderande ambition dir det likvil inte gdtt att utréna vilken typ av
modell som anvints. En méjlig tolkning ir att kategoriseringen av
modeller trots allt varit for sniv. Detta motsigs dock 1 viss mén av
att en stor majoritet av utvirderingarna gitt att kategorisera eller
placera under kategorin dvrig modell.

Av tabellen framgdr att det ir tre modeller som férekommer
oftare in andra, nimligen maluppfyllelsemodell, brukarmodell och
intressentmodell. Nir det giller det omfattande anvindandet av
intressentmodell dr detta virt att notera ur perspektivhinseende,
inte minst som detta dterspeglar en kraftig dverrepresentation av
kommunala och statliga aktérer pd olika nivier. Ofta tenderar
siledes utvirderarna att vilja en intressentmodell, dir denna i vissa
fall kompletteras med en brukarmodell. Det har visat sig medfora
att intressenterna far tolkningsféretride 1 utvirderingarna fére bru-
karna. D3 brukare engageras 1 utvirderingarna gir deras medverkan
ut pd att svara pd i férvig formulerade frigor om vad de anser om att
delta i den specifika insatsen. Ndgot ovrigt egentligt engagemang
frdn brukarna i1 utvirderingsprocessen ir svirt att uppticka 1 det
granskade materialet. Det kan ocks3 tilliggas att minga utvirderare
ir kritiska mot hur boende- och brukardelaktighet har hanterats i
de kommunala insatserna'®, men nigon sjilvkritik angdende de boen-
des bristande delaktighet i utvirderingsprocesserna talas det aldrig
om frin utvirderarnas sida.

Vilken utvirderingsmodell som viljs hinger ofta nira samman
med vilka referenspunkter eller kriterier man viljer att bedéma eller
virdera utifrin nir man utvirderar. Vid en jimférelse mellan tabel-
lerna 5.3 och 5.4 framgar ocks3 att de tv8 frigorna foljer ett likartat
monster.

13 Med baslinjestudie avses en undersékning som faststiller vad utgdngsliget ir infor kom-
mande undersékningar.

1 Till exempel slir Bunar (2003, s. 40) fast att delaktighet ir ett ledord inom satsningen men
“likvil sammanstrdlar alla wrvirderingars kritik just p& denna punkt oavsett om det handlar om
Ytterstadssatsningen, Blommanpengarna eller Storstadssatsningen”.
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Tabell 5.4. Referenspunkter f6r bedémning'

Referenspunkt’® Antal %

Minimikrav 9 54
Genomsnittliga varden 29 17,4
Bésta konstaterade praktiken 8 48
Teoretiskt optimala praktiken 19 11,4
Den enskildes behov och krav | 0,6
Brukarnas behov och krav 26 15,5
Intressenternas behov och krav 37 22,1
Professionella gruppers behov och krav 13 1,8
Ej beddmningshart 25 15,0
Totalt 167 100

Vad som framfér allt saknas i utvirderingarna ir en problematisering
kring vilka konsekvenser som valet av modell och bedémningskri-
terier far f6r resultaten av undersékningarna. Det finns exempel pd
rapporter som tydligt visar att man gér olika tolkningar och be-
démningar av storstadsarbetet beroende pa vilket perspektiv eller
vilken infallsvinkel man viljer att utgd ifrin"". Denna tydlighet nir
det giller perspektiv saknas dock ofta. I vissa fall framgar det att
utvirderarna hade velat involvera brukarna i1 utvirderingsprocessen,
men av olika anledningar (som brist p tid och tillginglighet) har
man valt att avstd. I forhdllande till de lokala utvecklingsavtalens
ambition och inriktning pd underifrinperspektiv'® s3 ir detta en
brist, framfér allt d& det finns flera mojliga modeller f6r deltagande
i utvirderingsprocesser som skulle limpa sig vil i storstadsarbetet”.
Istillet inskrinker sig ofta utvirderingen till att be brukare svara pd
i forvig formulerade frigor om huruvida de ir néjda med
deltagandet i en viss verksamhet.

" T granskningsschemat ir val av referenspunkt en flervalsfriga, vilket innebir att en utvir-
dering kan utgd frin flera referenspunkter eller kriterier vid virderingen. Dirmed syftar
procenttalen till andelen av det totala antalet “triffar”, vilket Sverstiger antalet rapporter.

!¢ De referenspunkter f6r beddmning som anvinds har himtats frén Karlsson (1999). Referens-
punkterna presenteras utforligt i avsnitt 4.5.

17 Lokkens (2004) rapport ir ett mycket tydligt exempel pa detta. I rapporten bygger analysen
pa hur olika aktdrer uppfattar satsningen och det blir tydligt att olika aktorer inte alltid har
samma bild.

18 T avsnitt 6.1.1 diskuteras underifrinperspektivet. Dir beskrivs att detta inte nddvindigtvis
innebir ett underifrininitiativ, utan snarare handlar om att medborgarnas behov och intres-
sen lyfts fram i processen. Denna dialog tinks ocksd sikra uthdlligheten i utvecklingsarbetet
pd ling sikt.

1 Ett exempel ir BIKVA-modellen som utvecklats i Danmark av Hanne-Kathrine Krogstrup
(2003, s. 118ff). Modellen finns ocksa nirmare beskriven i Dahlberg & Vedung (2001, s. 81-93).
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Bedémningskriteriet professionella gruppers behov och krav ir
ett av de bedémningskriterier som férekommer 1 ringa utstrickning.
Hir kan det dock finnas méjlighet for den framtida utvirderingen
av storstadsarbetet att i storre utstrickning utveckla och anvinda
sig av s& kallade kollegiegranskningar. Detta innebir att professio-
nella yrkesgrupper anvinds som bedémare av andra verksamheter in
den egna, vilket om det fungerar tillfredsstillande kan bidra till ett
erfarenhetsutbyte mellan verksamheter. En 6kad medvetenhet
kring bedémningskriterier kan siledes ses som en utvecklingspo-
tential inom utvirderingsarbetet.

De metoder som anvints mest frekvent i utvirderingarna ir indi-
viduella intervjuer tillsammans med enkitundersékningar och stu-
dier av statliga och kommunala dokument. Intervjuerna har huvud-
sakligen riktat sig till kommunala och statliga tjinstemin pd olika
nivéer, vilket tyder pd att ett tjinstemannaperspektiv har dominerat
utvirderingarna. Brukare och boende har inte i samma utstrickning
kommit till tals genom intervjustudierna, utan snarare genom enkit-
undersokningar. Férvinansvirt {4 av utvirderarna har dock diskute-
rat och forhillic sig kritiske till sina metodval. Detta giller exempel-
vis 4ven medvetenheten kring fértjinster och brister med deltagande
observationer.

Av de granskade rapporterna ir det endast 16 rapporter som for-
hiller sig till nigon form av referenslitteratur kring utvirderings-
teori”. Den referenslitteratur som anvints utgors ofta av program-
dokument och utvirderingar producerade i den egna regionen. Aven
imnesspecifika forskningsreferenser har anvints av en del utvirde-
rare, 1 synnerhet med fokus pa sprikforskning.

Forekomsten av rekommendationer eller andra framétsyftande
kommentarer ir sparsam i minga av rapporterna. Detta gor att ett
av de mest centrala inslagen i utvirdering — det framatsyftande per-
spektivet — ir klart eftersatt®’. Aven med en mycket vilvillig tolk-
ning har det i en stor del av rapporterna inte gitt att finna nigra
framétsyftande rekommendationer. I andra fall har rekommenda-
tionerna funnits inbyggda 1 generella resonemang eller inbiddade i
den l6pande texten. Det rider i allminhet en stor otydlighet bland
utvirderarna nir det giller forslag pd forindringar i de studerade
verksamheterna, men inte minst har det varit svirt att utlisa vem

2 Ett av de klaraste resonemangen kring val av utvirderingsmodell férs av Bickstrom et al
(2002) som utfér en utvirdering enligt bieffektsmodell. .

2! Detta stodjer tanken om utvirderingsbegreppets utarmning (Aberg 1997) som lyftes fram
1avsnitt 4.1.
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rekommendationerna riktar sig till. Men dven hir finns undantag.
En del rapporter ir mycket tydliga i1 sina rekommendationer och i
vissa fall har rekommendationerna fitt egna avslutande kapitel som
gor det dverskddligt for ldsaren att utlisa vad forfattaren anser borde
forindras eller bevaras i den verksamhet som studerats®.

5.4 Vad har utvdrderats — och var?

En av de mer centrala frigorna f6r granskningen av rapporterna var
vilka m3lomriden som egentligen har utvirderats och om det hir
finns nigon skillnad mellan kommunerna. For att {8 en 6verblick
presenteras i tabell 5.5 hur de granskade rapporterna har férdelat
sig 6ver kommuner och m3lomriden.

Nir det giller mdlomrddesfordelningen ir det viktigt att poing-
tera att det som syns i tabellen ir vad som i rapporten har angivits
som fokus, vilket dock inte alltid innebir att milomridet finns
nirmare behandlat i rapporten. Ett exempel dr folkhdlsa. I minga av
de 26 rapporter som i tabellen uppger folkhilsa som malomride,
nimns folkhilsa i férbifarten 1 ett inledningskapitel, ofta tillsammans
med omrddesutveckling och trygghet samt demokrati och delaktighet.
Dessa tre mdlomrdden samlas for 6vrigt ofta under samlande rubri-
ker som exempelvis Malomride ITI” eller "lokalt utvecklingsarbete”,
med foljd att det som dominerar diskussionen oftast ir aspekter
kopplade till m&lomridet demokrati och delaktighet*.

2 Till exempel tar Kihlstrém & Simonsson (2002, s. 111f) ett intressant grepp nir de ger ett
forslag pd hur den studerade verksamheten skulle se ut om de fick méjlighet att paverka.

» Malomride III ir i Goteborg en beteckning fér malomridena omridesutveckling och
trygghet, folkhilsa samt demokrati och delaktighet.

1 kapitel 6 presenteras de respektive milomrddena. Dir finns ocks3 reflektioner kring hur
de olika milomridena har hanterats i utvirderingarna.
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Tabell 5.5. Rapporterna per kommun och mélomride

® =

K — D

2 o B

=) = E

S 5 = S

£ 8| 3| 5|58 S =

2 o 3 E ocx‘ E g os § o : E
Malomrade | 2 | 8 | S | 2 | 5 | E | = | §E| 8| 8
P 7] g o > o L =) S =
s|8|8|3|8|8|s|8| 35| =

Kommun = = = = = = = = [y =1
Botkyrka 4 2 5 4 3 4 4 3 - 3
Goteborg 3 3 3 3 3 6 5 7 - 3
Haninge 3 2 2 2 3 1 4 1 5
Huddinge 3 3 2 2 2 - 2 4 - 7
Malmo 12 7 9 8 4 8 7 9 1 6
Stockholm 8 5 5 5 3 5 5 6 - 9
Sodertlje 4 2 1 1 2 1 1 4 - 4
Alla kommuner | 5 5 5 5 5 4 4 4 - 2
Total® 36 | 23| 30| 28| 23| 27| 26| 35| 1 | 27

Av tabellen framgdr att de omriden som ir mest frekvent granskade
ar sysselsdttning, sprakinsatser samt demokrati och delaktighet. De om-
rdden som ir minst utvirderade ir socialbidragsberoende, vuxenut-
bildning och folkhdilsa. Vid en jimférelse mellan kommunerna fram-
trider Malmé som den kommun dir flest utvirderingar produce-
rats*. Stockholm och Sédertilje tillh6r ocksd de kommuner dir det
producerats méinga rapporter. Den kommun som i sammanhanget
framstir som mycket sparsamt utvirderad ir Haninge. Totalt har sex
rapporter granskats som utvirderar insatser i Haninge kommun, var-

% Under varje kolumn syns det totala antal rapporter som studerat respektive milomride.
Summan for tabellraden Totalt Sverstiger dock antalet granskade rapporter (83 rapporter),
eftersom ménga rapporter har studerat insatser inom flera milomriden.

% Vi ska poidngtera att flera av rapporterna ir omfattande sammanliggningsrapporter som delats
1 tvd delar med en tillhérande sammanfattningsrapport. Men dessa rapporter innehiller ocksd
flera delstudierapporter. Detta siger inte heller nigot om kvaliteten pd innehallet i rapporterna.
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av tv4 dr nationella studier’” och en ir en &vergripande baslinjestudie
bland kommunerna i Stockholms lin. Det framstr siledes inte som
om Haninge kommun har engagerat externa utvirderare i nigon
stdrre utstrickning®.

Nir det giller utvirderingarnas férdelning 6ver malomraden inom
respektive kommun framkommer tendenser till profileringar. I
Botkyrka, Haninge och Huddinge férdelar sig rapporterna relativt
jimnt 6ver de dtta m3lomriden som lyfts fram i storstadsproposi-
tionen (prop. 1997/98:165). I Géteborg kan vi diremot se en 6ver-
vikt pd rapporter inom de milomriden som sammanfogas till M3l-
omride III, nimligen omrddesutveckling och trygghet, folkhilsa samt
demokrati och delaktighet. T Malmé” har istillet minga rapporter
riktat blicken mot sysselsdttningsmadlet, liksom 1 Stockholm.

De rapporter som anges ha annat fokus in de 8tta milomrddena
har i stor utstrickning fokuserat pd organiseringen av arbetet med
de lokala utvecklingsavtalen i kommunerna®. Tva rapporter har spe-
cifikt studerat tillvixtperspektivet i storstadsarbetet’. I 6vrigt foku-
serar en rapport pa kultur (Motsieloa et al 2002) och en pa kunskaps-
anvindning (Hosseini-Kaladjahi 2004).

Avslutningsvis kan det vara intressant att studera hur de granskade
rapporterna fordelar sig 6ver tid. Hir framgdr det att produktionen
legat pa en stabil nivd efter de inledande tvd &ren. Hur rapporterna
fordelar sig framgdr av tabell 5.6. Av tabellen framgir bland annat
att det 1 Botkyrka och Huddinge inte har presenterats ndgon rap-
port under 2004, medan man i Géteborg har presenterat nistan
samtliga utvirderingsrapporter under fjolret.

77 De tvd nationella rapporterna Integrationsverket (2000) och NUTEK (2001b) stir ej
markerade under rubriken “Alla kommuner” i tabellen, utan ir foérdelade pd sex av kom-
munerna. Detta beror pd att Goteborg ej omfattades av dessa nationella studier di man vid
denna tidpunkten dnnu inte hade kommit iging med storstadsarbetet.

8 Virt att notera ir att Haninge endast ingdr 1 de lokala utvecklingsavtalen med ett bostads-
omride, nimligen Jordbro, men iven vid en jimférelse pd stadsdelsnivd ter sig insatser i denna
kommun sparsamt utvirderade.

? Forema3l for minga av dessa undersékningar ir den myndighetssamverkan for lingtids-
arbetsldsa (AUC) som initierats inom satsningen.

 Som exempel kan nimnas Jensen (2004), Bunar (2003/2004); Kings (2003/2004); Lindstrém
(2004); Integrationsverket (2000).

' NUTEK (2001a/2001b).
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Tabell 5.6. Rapportférdelning per kommun och §r”

Ar 2000 2001 2002 2003 2004  Totalt per kommun

Kommun

Botkyrka 1 3 6 1 - 11
Goteborg - - 1 - 11 12
Haninge 1 2 1 1 1 6
Huddinge 1 3 3 4 - 11
Malmd 3 8 4 4 5 24
Stockholm 1 3 5 5 5 19
Sodertalje 1 2 5 6 1 15
Alla - 2 3 1 - 6
Totalt per ar 3 1Y 23 22 23

5.5 Kvaliteten pa produkterna

Det material vi granskat kinnetecknas av en hogst varierande kvali-
tet. Vid bedémningen av utvirderingarna har kriterier valts som an-
sluter till utvirderingsteoretisk forskning kring vad som kan anses
kinneteckna utvirderingens praktik®, men ocks3 till vad som kan
betecknas vara en god forskningspraktik. D4 bedémningar oundvik-
ligen bygger pd virderingar har det funnits en strivan att minimera
utrymmet f6r godtycklighet. Granskningen av rapporterna har dir-
for genomférts utifrin en enhetlig granskningsmall och varje rapport
har studerats av tvd separata granskare som dels gjort oberoende
enskilda bedémningar, dels diskuterat och enats kring en samman-
fattande bedémning av rapporterna. Rapporterna har bedémts uti-
frin en femgradig skala™.

Denna kvalitativa granskning har dock inte primirt genomforts
for att sitta en betygsstimpel pd de respektive utvirderingarna, utan
snarare for att skapa ett kvalitativt underlag for utredningen. Kvali-
tetsgranskningen har varit en viktig del di det bidragit till méjligheten
att kunna bedéma tillférlitligheten i de granskade rapporterna. Utan
en granskning ir risken stor att utredningens slutsatser baseras pa rap-
porter som inte har underlag for sina bedémningar, eller “azt osyste-

32 Sammanlagt har 83 rapporter studerats. Det totala antalet rapporter per r ir mindre dn sum-
man fér dem som anges per kommun, eftersom vissa rapporter har inriktat sig pi fler in en
kommun.

33 En redovisning av dessa utvirderingsteoretiska utgingspunkter finns i kapitel 4.

3* Se Metodappendix i bilaga. Den femgradiga skalan har hiamtats frin utredningen Kommittéerna
och bofinken — kan en kommitté se ut hur som helst¢ (Finansdepartementet 1998).
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matiska, berittande sammanstillningar priglas av godtycke och firgas av
forfattarnas personliga dsikter utan att detta framgdr” (Levi 2001, s. 60).

D3 nista kapitel helt relaterar till innehillet i de utvirderingar som
granskats dr det av vikt att dessa kan bedémas som tillforlitliga.
Granskningen kan siledes sigas vara en garant f6r en minimistandard
nir det giller sjilva utvirderingshantverket och det ir viktigt att pa-
minna om att det frimst dr rapporternas virde som utvirderingar
som bedomts. Négra av de aspekter som systematiskt granskats ir det
empiriska underlagets omfang och karaktir, metoder och metodmed-
vetenhet nir det giller datainsamling, férmiga att placera utvirde-
ringsobjektet 1 ett vidare sammanhang samt huruvida studien ger un-
derlag fér anvindande bortom det enskilda fallet (generaliserbarhet).
Framfor allt har férekomsten av rimliga slutsatser och rekommenda-
tioner bedémts 1 férhillande till det underlag som redovisas i rap-
porterna™.

Vad som framgdr av beddmningen ir att de granskade utvirde-
ringarna kinnetecknas av en hdgst varierande kvalitet. Hir finns en
spridning med exempel pd allt frin utmirkt genomférda och vil
underbyggda utvirderingar, till timligen bristfilligt genomférda
utvirderingar som pa ett ytterst tveksamt underlag gor uttalanden
som ibland vid en férsta anblick kan tyckas rimliga. Spridningen
medfor att utvirderingarna férdelar sig frin hogsta till ligsta virde
enligt den skala som anvints. Detta pdverkar sedermera rapporter-
nas anvindbarhet 1 utredningens kommande kapitel och som bas for
en pigiende kunskapsutveckling.

Utfallet av den betygsrelaterade granskningen redovisas hir uti-
frin fordelning pd de olika m&lomridena, vilket framgar av tabell 5.7.
Tabellen bor ses i relation till tabell 5.5 som visar antalet granskade
rapporter som publicerats inom respektive milomrade. Det betyder
att staplarna i tabellen illustrerar den procentuella férdelningen av
betyg inom respektive mdlomride, oavsett antal rapporter.

Inom samtliga milomrdden finns rapporter som férdelar sig frin
hogsta till ligsta omdéme enligt den skala som anvints®. Ndgra av
de iakttagelser som kan goras dr att det finns en jimn férdelning av
positiva omdémen pd de respektive mdlomridena. Av rapporterna
har en 6vervigande majoritet bedémts vara av god kvalitet (d.v.s. av
tillfredsstillande, god eller mycket god kvalitet). Totalt har ocksd

> T Metodappendix i bilaga redovisas den granskningsmall som anvints for den systematiska
granskningen.

’¢ T Metodappendix i bilaga redovisas den granskningsmall som anvints tillsammans med den
betygsskala som tillimpats.
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ca 20 % av de granskade rapporterna fitt hégsta omdéme. Sam-
tidigt framgir det att drygt 20 % av rapporterna som producerats
med fokus pd sysselsittningsmalet har bedémts med ligsta betyg,
vilket innebir att de bedémts vara mycket br1stfalhga Detta kan ses i
relation till de rapporter som inriktats pi omradesutveckling och
trygghet, folkhilsa samt demokrati och delaktighet, dir andelen
mycket bristfilliga rapporter ir férsvinnande liten.

Tabell 5.7. Utfall av betygsrelaterad granskning per malomride”

‘IBetyg -- @ Betyg - @Betyg 0 OBetyg + OBetyg ++ ‘

Totalt (n=83)

Annat fokus (n=27)

Dem./delaktighet
(n=35)

Folkhalsa (n=26)

Omr.utv./trygghet
(n=27)

Vuxenutbildning
(n=23)

Skolinsatser (n=28)

Sprakinsatser (n=30)

Socialbidragsberoende
(n=23)

Sysselsattning (n=36)

5

0%

20%

40%

60%

80%
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37 Totalt har 83 rapporter granskats. Summan fér n-virdena 6verstiger dock denna siffra,
eftersom méanga rapporter har studerat insatser inom flera mlomraden.
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Av framstillningen 1 tabell 5.7 framgir att det finns stora kvalitets-
missiga skillnader mellan utvirderingsrapporterna. Det har dirfor
varit av stort virde for utredningens arbete att genomféra denna
kvalitetsbedémning. Avsikten ir dock inte att peka ut rapporter som
har bedémts med ett 13gt betyg. Snarare vill vi framhiva de rappor-
ter som fitt de allra hogsta betygen i granskningen for att dirmed
stimulera till intressant lisning. Det ir viktigt att dterigen piminna
om att det primirt dr rapporternas virde som wutvirderingar som
bedémts och inte dess dvriga kvaliteter. Det finns ett stort antal
rapporter som bedémts vara av god kvalitet som kanske nigot oritt-
firdigt inte nimns hir, men féljande rapporter har bedémts tillhéra
kategorin mycket god kvalitet:

o Andersson, Asa (2004). Bergsjon — del av segregemd storstad.
Centrum for kulturstudier, Goteborgs universitet, Géteborg.

e Andersson, Asa, Ulf Borelius, Thomas Johansson, Kerstin
Lokken, Ove Sernhede & Jenny Stenberg (2004). Man mdste vil
ibland tro att det som gors blir bra ocksd. Goda projekt och sega
strukturer. Centrum f6r kulturstudier, Géteborgs universitet,
Goteborg.

e Axelsson, Monica, Ingrid Lennartsson-Hokkanen & Mariana
Sellgren (2002). Den rida trdden — utvirdering av Stockholms
stads storstadssatsning: malomrdde sprakutveckling och skolresultat.
Sprakforskningsinstitutet, Rinkeby.

o Giertz, Anders (2004). Socialbidrag och forsirjning 1 Malmi —
Storstadssatsningen och utvecklingen 1990-2000. Socialhdgskolan,
Lunds universitet, Lund.

e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2001). Tusen rdster om Fittja: Inte-
grationsfrigan betraktad utifrin en enkdt bland de boende. Mang-
kulturellt centrum, Botkyrka.

e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2002). Stora fiskar dter fortfarande
smd fiskar. Mangkulturellt centrum, Botkyrka.

o Integrationsverket (2001). Utvecklingen i storstadssatsningens 24
bostadsomrdden 1997-2000: Den nationella utvirderingen av stor-
stadssatsningen. Integrationsverket, Norrképing.

e Kihlstrém, Ake & Birger Simonsson (2004). Samverkan for syssel-
sittning och egenforsorjning. Institutionen fér arbetsvetenskap,
Goteborgs universitet, Goteborg.

e Lindahl, Emma & Fredrik Mattsson (2003). Brottsforebyggande
insatser i utsatta omrdden. Brottsférebyggande ridet (BRA),
Stockholm.
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e Marttila, Anneli & Per Tillgren (2002). Folkhdlsoinsatser i stor-
stadssatsningen, Baslinjestudien 2001. Socialmedicin, Stockholms
lins landsting, Stockholm.

e Norén, Eva (2002). Sprakbygge pd bricklig grund. Utvirdering
tema utbildning och sprik, forskolan. Mangkulturellt centrum,
Botkyrka.

e Sj66, Sofia (2003). Tjejverksambeter inom storstadssatsningen:
Projektmedel till ungdomsverksambeter dominerade av pojkar.
Sédertdrns hogskola: Huddinge.

e Stenberg, Jenny (2004). Hur fir vi hela Giteborg engagerade i
detta? Utvirdering av storstadssatsningen 1 Norra Biskopsgdrden.
Centrum for kulturstudier, Géteborgs universitet, Goteborg.

e Tranquist, Joakim (2001). Samverkan med individen i fokus. En
processutvirdering av Arbets- och utvecklingscentra i Malmé.
Arbetslivsinstitutet, Malmé.

e Tornquist, Anders (2004). Storstadssatsningen i ett omrddesper-
spektiv. Institutionen fér socialt arbete, Géteborgs universitet,
Goteborg.

e Vadelius, Elin (2004). Storstadssatsning, metodutveckling och
dokumentation. Exemplet Jordbro i Haninge. Sédertdrns hog-
skola: Huddinge.

5.6 Forstudien

Som ett komplement och referens till de bedémningar som redovi-
sats ovan, kan det hir vara av virde att jimféra med svar som in-
kommit frén en férstudie®, genomférd inom ramen f6r utredningen.
I forstudien efterfrigades exempel pd det man uppfattat som
bra/meningsfulla respektive mindre bra utvirderingar, men ocksi
vad som ansdgs kinneteckna sddana.

Kinnetecknande fér en bra eller meningsfull utvirdering var en-
ligt svaren att utvirderaren kunnat placera in satsningen i ett vidare
sammanhang och hade diskuterat alternativa strategier for det fort-
satta storstadsarbetet. Dessutom hade utvirderingen bidragit till
forstielsen av komplexiteten i storstadsarbetet. Utvirderingarna

3% Forstudien genomfordes i samband med dialogméten som anordnades av de sju avtals-
kommunerna och storstadskansliet under viren 2004. Ett forfrankerat frigeformulir delades
ut till de nirvarande, d.v.s. statliga och kommunala tjinstemin pi olika nivier, kommunala
samordnare, politiker och medborgare. Frigeformuliret omfattade nigra enkla frigor om
utvirderingar med inriktning pd lokala utvecklingsavtal. Bland annat efterfrigades exempel
pé bra/d3liga utvirderingar, men dven pd vad som avgjorde vad som bra/diligt i dessa rapporter.
Ett trettiotal svar inkom.
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ansdgs pd detta sitt ocksd peka pd de olika problem som finns i
strukturerna som omger de lokala utvecklingsavtalen.

Som mindre bra eller negativt framhélls de fall dir utvirderingar-
nas budskap 1 hég grad upplevdes som svira att generalisera och att
omsitta 1 praktiken. Genom ménga utvirderingars fokus p4 enskild-
heter ansdg ett flertal att minga utvirderingar inte gick att skilja
frdn uppfoljningarna 1 Oktoberrapporterna. Ett problem som &ter-
kommande lyftes fram var de fall dir utvirderingarna saknar slut-
satser om eller virderingar av de insatser som studerats. Tydliga re-
kommendationer efterlystes i anslutning till utvirderingarna. I flera
fall beskrevs rapporterna vara av skiftande kvalitet med férenklingar,
bristfilliga analyser, virderingar utan forklaringar samt sprikliga
svagheter som frimsta brister.

I forstudien redovisades dven uppfattningar om att utvirderingarna
representerar ett “ovanifrdnperspektiv’ med bristande férankring i
praktiken. Det framkommer ocksd en uppfattning om att utvirde-
rarna alltfér ofta fingas av ett tjinstemannaperspektiv i sina under-
sokningar och dirmed inte behandlar deltagarnas syn pd nigot for-
yjinstfullt sitt. Om detta dessutom kombinerats med att utvirde-
ringen inte varit 1 fas med utvecklingsarbetet, ansdgs nyttan av ut-
virderingarna dirigenom har blivit lidande.

De rapporter som 1 forstudien lyfts fram som positiva exempel ir
foljande™:

e Axelsson, Monica, Ingrid Lennartsson-Hokkanen och Mariana
Sellgren (2002). Den rida trdden — utvirdering av Stockholms
stads storstadssatsning: malomrdde sprikutveckling och skolresultat.
Sprikforskningsinstitutet, Rinkeby.

e Bunar, Nihad (2003). ”Det hinder saker” — kunskapsutvecklande,
utvdrderingsmdssiga och teoretiska perspektiv pd storstadsarbetet i
Rdgsved och Skirbolmen. Sédertérns hégskola, Huddinge.

e Ericsson, Urban, Irene Molina & Per-Markku Ristilammi (2002).
Miljonprogram och media: Forestillningar om mdnniskor och for-
orter. Riksantikvarieimbetet, Stockholm/Integrationsverket,
Norrképing.

e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2002a). Stora fiskar dter fortfarande
smd fiskar. Mangkulturellt centrum, Botkyrka.

% Ericsson et al (2002) och Lahti Edmark (2002) ingdr inte i det granskade materialet utan
anvinds som referenslitteratur till utredningen.
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e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2003). Satsning ger resultat. Utveck-
ling 1 Fittja 1999-2003 enligt en enkdt bland de boende. Ming-
kulturellt centrum, Botkyrka.

e Integrationsverket (2002a). P4 Rdtt vig? Slutrapport frin den
nationella utvirderingen av storstadssatsningen. Integrationsver-
ket, Norrképing.

e Karlsson, Anna (2003). Boenderdden i Sidertilje kommun — Idag
och i framtiden. Sédertdrns hogskola, Huddinge.

e Lahti Edmark, Helene (2002). Forort i fokus — interventioner for
miljoner. Integrationsverket, Norrképing.

e Lindqvist, Emil (2002). Tillsammans i storstaden — en studie av
offentlig samverkan inom ramen for de lokala utvecklingsavtalen.
Statskontoret, Stockholm.

e Parszyk, Ing-Marie (2003a). Se forskolan! Utvirdering av
Sodertiljes sprikinsatser for barn med annat modersmdl in
svenska. Lirarh6gskolan, Stockholm.

e Tranquist, Joakim (2001). Samverkan med individen i fokus. En
processutvirdering av Arbets- och utvecklingscentra i Malmé.
Arbetslivsinstitutet, Malmé.

e Tryggvason, Marja-Terttu (2003). Stdd i sprik- och kunskapsut-
veckling i forskola och skola? Utvirdering av sprik och kommu-
nikationsinsatser i Huddinge kommun. Sédertérns hogskola,
Huddinge.

e Urban, Susanne (2003a). Om konsten att skapa arenor for dialog,
inflytande och lokala nitverk, Storstadssatsningen 1 Huddinge.
Sédertorns hogskola, Huddinge.

Av denna sammanstillning framgir att de positiva exemplen frin
férstudien 1 ménga fall 6verensstimmer med de rapporter som
genom den systematiska granskningen lyfts fram som sirskilt virde-

fulla.

5.7 Diskussion

De utvirderingar av de lokala utvecklingsavtalen som hir granskats
bestar av ett rikt och varierat material av hogst skiftande kvalitet.
Kinnetecknande dr en stor mingd deskriptiva inslag i utvirdering-
arna som, fortjinstfullt genomférda, kompletterar och nyanserar
den bild av storstadsarbetet som lyfts fram 1 Oktoberrapporterna. I
flera utvirderingar presenteras exempelvis 6verskddliga orienterade
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sammanstillningar 6ver de insatser som genomforts inom ett speci-
fikt geografiskt eller politiskt omrdde, ofta tillsammans med en his-
torisk beskrivning av det geografiska omridet dir insatserna genom-
forts. Dessa bakgrundsbeskrivningar kan ofta bidra till en f6rstdelse
for hur det kan komma sig att de berérda storstadsomridena blivit
foremal for sirskilda satsningar. Ett annat exempel ir rapporter som
med fokus pd insatsernas bieffekter kan bidra med alternativa for-
klaringsresonemang kring specifika insatser, liksom kring satsningen
som helhet.

Det finns dven en rad brister 1 de granskade rapporterna. De de-
skriptiva inslag som ovan beskrevs som en styrka tenderar att bli en
svaghet om de helt dominerar utvirderingen. Flera rapporter som
nistan enbart innehdller beskrivande redogérelser tenderar dven att
sakna virderande slutsatser. I de fall d& dessa deskriptiva rapporter
trots allt har virderande inslag si saknas ofta referenspunkter och
kriterier f6r bedémning, liksom en problematisering av valda virde-
ringsperspektiv. Andra rapporter brister nir det giller spriklig
genomarbetning eller priglas av inkonsekvent anvindning av be-
grepp. Det ir inte ovanligt med utvirderingar som anvinder sig av
begrepp som ej definieras. Underifrinperspektiv ir ett exempel pd
ett sddant begrepp. Minga utvirderare siger sig bedéma insatser
utifrin detta perspektiv, men {3 talar om vad de faktiskt menar med
det.

I manga rapporter saknas dessutom en orientering kring det fak-
tiska sammanhang dir utvirderingen utférs. En redovisning av det
uppdrag som legat till grund f6r utvirderingen hade minga ginger
underlittat férstdelsen f6r rapporternas fokus. I de fall d3 detta inte
redovisas kan man f8 uppfattningen att frigestillningar och fokus
valts godtyckligt eller att det i forsta hand varit utvirderarens egna
intressen som har styrt perspektiv, metodval och frigestillningar.
Det ir dock viktigt att poingtera att detta ldngtifrin giller alla
utvirderingar®.

Att utvirderarens intressen pdverkat inriktningen av utvirderingen
kan dock ocks8 vara positivt {6r uppdragsgivarna, exempelvis d3 ut-
virderingen utfors av hégskolor och universitet med speciell kun-
skap om och/eller intresse for omradet. Forutsatt att det samtidigt
finns en relevant utvirderingskompetens kan utvirderingsuppdragen
di berikas med forskarnas imneskunskaper och férmiga att se

0 Framfor allt ir rapporterna frin Géteborg ofta tydliga i sin beskrivning av uppdrag och
perspektiv. Axelsson, M et al (2002) ir ett annat bra exempel p4 hur ett utvirderingsuppdrag
kan redovisas.
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fenomen i generella perspektiv. Om frigestillningar diremot enbart
formuleras utifrin forskningsintressen riskerar utvirderingarna att
hamna ldngt ifrdn behoven av besluts- och férindringsunderlag i de
praktiska verksamheterna*'. Det dr dirfor viktigt att dessa referens-
ramar eller utgingspunkter presenteras eller diskuteras vilket inte
alltid dr fallet 1 de granskade utvirderingarna. Valet av perspektiv
far diven konsekvenser f6r utvirderingarnas uppliggning och seder-
mera utfall. Aspekter som referensramar, tidigare kunskapsbas och
personliga intressen piverkar tolkningen av det studerade.

Ett tydligt monster som framtritt 1 granskningen ir att en gedi-
gen dmnesspecifik forkunskap hos utvirderaren kring det som stu-
deras kombinerat med ett tydligt syfte ger en god utvirdering som
innehdller anvindbara resonemang av sivil praktisk som teoretisk
karaktir.

Underifranperspektiv i utvirderingarna

Brukarmedverkan 1 utvirderingsprocesser skulle kunna ses som ut-
virderingens eget underifrinperspektiv®’. Vedung (2004) menar att
utvecklingen nir det giller utvirdering har gitt “frdn vetenskaplig
akademisk forskning till participation och deliberation” (ibid., s. 24).
Han hivdar att det pd senare r har skett en vindning till f6rmin
for demokratisering av utvirdering dir anvindandet av ansatser for
brukardeltagande 6kat. Inom utvirderingen av de lokala utvecklings-
avtalen ser vi dock mycket lite av detta perspektiv