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Sammanfattning

Industripolitiken har upplevt nagot av en rendssans sedan finanskrisen.
Vaxande belopp offentliga medel stalls till foretags férfogande, bland
annat for att skapa hallbar utveckling. Darmed har det uppstatt ett behov
av saval mer utvarderingar som kunskap om hur utvérderingar anvéands i
praktiken. | den har rapporten utforskas hur de tre néringspolitiska myn-
digheterna Vinnova, Energimyndigheten och Tillvaxtverket hanvisar till
utvarderingar i sina arsredovisningar 2010-2020.

| dessa 33 arsredovisningar identifieras 654 fall nér en av myndigheterna
beskriver resultat fran en utvardering, i 13 procent av fallen innehaller
dessa ocksa en kallhdanvisning. De 654 observationerna har kodats som
positiva, neutrala respektive negativa. Resultaten visar att 84 procent
av hanvisningarna ar positiva, tolv procent ar neutrala och fyra procent
ar negativa. En fordjupad analys av materialet antyder att myndigheter
anvander utvarderingar som ett sétt att framstalla sin verksamhet pa ett
positivt satt.

Viktiga resultat

e | den harrapporten utforskas hur Energimyndigheten, Vinnova och
Tillvaxtverket hanvisar till utvérderingar i sina arsredovisningar under
aren 2010-2020.

e | dessa arsredovisningar identifieras totalt 654 fall dar myndigheter
beskriver hur deras verksamhet har utvarderats. 84 procent av dessa
hanvisningar ar positiva, tolv procent ar neutrala och en liten andel
innehaller negativ eller kritisk information avseende myndigheternas
insatser (fyra procent).



For Vinnova var andelen positiva hanvisningar 92 procent, sju procent
neutrala och en procent var negativa.

For Energimyndigheten var motsvarande siffror 85,2 procent, 9,4
procent respektive 5,3 procent.

Tillvaxtverkets siffror var 78 procent positiva hanvisningar, 18 procent
neutrala och fyra procent negativa eller kritiska hanvisningar.

| 13 procent av fallen anger myndigheterna en kélla som stod for sin
formulering. | 87 procent av fallen sker ingen kéllhanvisning.

Av de 82 formuleringarna som ocksa anger en kalla &r 84 procent
positiva, 15 procent neutrala och en procent negativa.

Av samtliga 654 formuleringar dar myndigheterna hénvisar till
utvarderingar finns det ett fall av att en myndighet bade anger en kalla
och ger en negativ eller mer kritisk bild av sin verksamhet.

Av de 82 fallen dér en kélla ocksa anges star Energimyndigheten fér 90
procent av kéllhanvisningarna, Tillvéxtverket nio procent och Vinnova
en procent.

I de fall myndigheter anger kélla for sitt pastaende ar kéllan i 79
procent av fallen en utvardering genomford av ett konsultféretag, i
19 procent av fallen &r det den egna myndigheten som genomfort
utvarderingen och i tva procent av fallen ar det en annan myndighets
utvérderingsarbete man hanvisar till.

| de 654 identifierade observationerna omnamns Tillvéxtanalys sex
ganger, varav fyra ganger ar néar myndighetens analyser pavisar
positiva effekter. Den femte hénvisningen &r av mer neutral karaktar
och ett exempel pa att kritik gar att finna.

Under aren 2016-2018 &r andelen negativa formuleringar mellan sex
och atta procent, aren 2019-2021 ar andelen negativa hanvisningar i
intervallet 0-4 procent.



Inledning 1

Sedan finanskrisen har saval Sverige som EU och vastvarlden upplevt
nagot av en industripolitisk rendssans. Vaxande summor av stéd och bil-
liga lan har skapats, inte minst sedan pandemin. Enbart EU:s Green Deal
uppgar till 1 000 miljarder euro éver ett decennium. 430 av dessa miljar-
der &r éronmarkta for vatgas. Beloppen kombineras ofta med satsningar
pa nationell och kommunal niva vilket ger upphov till en véxande flora av
industripolitiska stéd och atgéarder. Malen med dessa stdd sdgs vara att
astadkomma saval ekonomisk dterhdmtning som innovation, strategisk
autonomi och hallbar utveckling.

Det rader med andra ord enighet idag om vikten av innovation och
férnyelse for att starka konkurrenskraften i Europa och USA. Givet dessa
fragors dignitet har det ocksa blivit viktigare med utvérderingar av de
industripolitiska satsningar som gérs. Har de olika stédprogrammen
de effekter som fran borjan var avsedda eller hade de kunnat utformas
annorlunda? Star de samhallsekonomiska nyttorna i proportion till kost-
naderna? Finns det oavsiktliga positiva och negativa konsekvenser som
behdver studeras nédrmare?

Det finns idag manga utvarderingar av naringspolitiska insatser, vi vet
dock relativt lite om hur myndigheter anvéander och hénvisar till utvar-
deringar. Utvarderingar kan anvandas som ett verktyg for att utveckla en
verksamhet, men ocksa till att utreda eventuella effekter av en specifik
insats. Endast ett fatal studier existerar dér man forsoker analysera en
samling av utvarderingar i syfte att utréna monster i de utvarderingar
som genomfdrs och hur de anvdnds i praktiken.

Tidigare forskning om svenska utvarderingar av naringspolitik har
visat att dessa tenderar att vara mer positiva &n negativa, samt att



utvarderingar utférda av konsulter och av myndigheterna sjélva ar mer
positiva an de som utférs av Tillvaxtanalys och Riksrevisionen (Collin
m.fl., 2021). Andra forskare har understrukit vikten av att sarskilja
effektutvarderingar och utvarderingar som priméart syftar till larande
(Fridholm, 2022). Enligt Fridholm anvands begreppet utvardering for
saval kontrafaktiska effektanalyser som rapporter dér utvarderaren
snarare fungerar som ett bollplank, exempelvis anvénder OECD (2010)
begreppen "implementation evaluation” och "development evalua-
tion” for att pavisa denna skillnad.

Mot bakgrund av att det finns olika sorters utvarderingar med olika syf-
ten blir det viktigt att studera hur utvarderingar faktiskt anvands i prak-
tiken. Det finns i dagslaget relativt lite forskning om hur myndigheter
gor bruk av de utvérderingar som férfattas. Denna rapport fyller delar
av detta gap inom forskningen genom att analysera hur myndigheter
inom néaringspolitiken hanvisar till utvérderingar i officiella dokument.
En férkortad engelsk version har accepterats fér publicering i boken
Moonshots and the New Industrial Policy — Questioning the Mission
Economy pa det akademiska férlaget Springer i borjan av 2024

Materialet baseras pa arsredovisningar fran myndigheterna Vinnova,
Energimyndigheten och Tillvaxtverket under tidsperioden 2010-2020.
Samtliga hénvisningar till utvérderingar som har gjorts i dessa arsre-
dovisningar har identifierats och sedan kodats som antingen positiva,
neutrala eller negativa. D& myndigheter &r skyldiga att avge arsredo-
visningar och dessa handlingar enligt férordning 2017:682 skall ge ett
kortfattat “underlag f6r regeringens uppféljning, prévning, eller budge-
tering av myndigheternas verksamhet” kan arsredovisningar studeras
for att se hur myndigheter anvander utvarderingar for att kommunicera
med exempelvis politiker och allmanheten.

I ndsta avsnittbeskrivs delar avden data och de metoder som haranvants.
Dérefter presenteras aggregerade siffror for de tre myndigheterna samt
resultat for varje enskild myndighet. Har ges dven illustrativa exempel pa

1. Bjornemalm, R., Sandstrom, C., Akesson, N. (2024) A Public Choice Perspective on
Mission-Oriented Innovation Policies and the Behavior of Government Agencies
in Henrekson, M., Sandstrom, C., Stenkula, M. eds (2024) Moonshots and the New
Industrial Policy — Questioning the Mission Economy, Springer.



hur myndigheter hénvisar till utvarderingar. | nastféljande avsnitt gors
en fordjupad analys av materialet gallande bland annat kallhénvisning
och hur myndigheter férhaller sig till mer kritiska utvérderingar. Darefter
foljer en diskussionsdel som kort forsoker forklara resultaten med hjalp
av viss nationalekonomisk och statsvetenskaplig teori. Sist foljer en sam-
manfattande slutsats.



Metod 2

For att utforska hur myndigheter anvéander sig av utvarderingar har det
gjortsengranskningavTillvéxtverkets, Vinnovasoch Energimyndighetens
arsredovisningar for aren 2010-2020. Rapporterna har publicerats pa
myndigheternas hemsidor under aren 2011-2021, de behandlar saledes
myndigheternas verksamheter under aren 2010-2020.

Det finns olika satt att studera hur myndigheter anvénder och hanvisar
till &rsredovisningar. Arsredovisningar valdes har d& dessa utgér ett
viktigt satt fér myndigheter att kommunicera med sin omgivning. Saval
politiker och tjdnsteméan pa departement som anstéllda pa myndigheten
tar del av sddant material och formar sig en uppfattning om myndig-
hetens verksamhet baserat pa detta underlag. Vidare &r det enligt SFS
2000:605 och SFS 2019:577 obligatoriskt fér myndigheter att avge arliga
arsredovisningar till regeringen, vilket goér att en férhallandevis lang och
konsekvent serie av dokument kan jéamféras och analyseras. Férordning
2017:682 stipulerar dessutom att “"handlingarna ska kortfattat ge
underlag for regeringens uppféljning, prévning, eller budgetering av
myndigheternas verksamhet. Vidare star det i paragraf 6 av SFS 2000:605
att "Arsredovisningens delar skall upprattas som en helhet och ge en
rattvisande bild av verksamhetens resultat samt av kostnader, intdkter
och myndighetens ekonomiska stéllning”.

Mot bakgrund av ovanstaende riktlinjer blir det av sarskilt intresse att
studera just arsredovisningar och hur myndigheter anvénder sig av
utvarderingar. En genomgang av hur myndigheter hanvisar till utvarde-
ringar i sina arsredovisningar ger forstas inte en komplett bild av hur
myndigheter anvénder utvéarderingar. Detta material hade kunnat kom-
pletteras och potentiellt jamféras med andra dokument. Intervjuer med
myndigheter och tjanstemén pa departement skulle kunnat ge djupare



insikt i hur myndigheter anvénder utvarderingar. Den har studien bor
darfor ses som en initial explorativ studie av hur naringspolitiska myn-
digheter anvénder utvarderingar.

| studiens forsta steg behandlas hur samtliga 33 arsredovisningar och
avsnitt som var knutna till utvérderingar soktes fram. Med hjalp av
sokordet "utvard” identifierades relevant text, och gav totalt 665 obser-
vationer. Varje formulering som kunde hittas granskades sedan med
avseende pa den hér studiens syfte. Avsnitt som pa olika vis utvérderade
eller bedémde myndighetens verksamhet inkluderades. Elva observa-
tioner togs bort da termen "utvard” inte avsag myndighetens egna akti-
viteter, det slutliga antalet observationer uppgick darmed till 654. Som
exempel kan némnas féljande formulering fran Energimyndighetens
arsredovisning 2018: “For Energimyndighetens del bidrar den I6pande
utvarderingen till mer tillgénglig och systematisk kunskap om insatsen
samt till mer tillganglig och systematisk kunskap om insatsen samt till
okad transparens”. En sadan text exkluderas fran datasetet da den inte
avser myndighetens egen verksamhet utan &r en mer generell formule-
ring géllande utvarderingars funktion och syfte.

De 654 observationerna skrevs sedan in i ett excel-ark och varje observa-
tion kodades antingen som 1) positivt, 2) neutralt eller 3) negativt. De
positiva formuleringarna &r entydigt uppskattande i sin bedémning av
myndighetens verksamhet, de neutrala innehaller ofta en blandning
av positiva och mer kritiska formuleringar medan de negativa ar mer
entydigt kritiska. | nésta steg undersdktes ocksa huruvida det angavs
nagon kalla for detta uttalande eller ej. Kodningen genomférdes av tre
personer? och gav upphov till resultat enligt tabell 1 nedan.

Kodningen gjordes utan att kodarna kénde till resultaten fran de andra
personernas kodning. | de fall det inte radde enighet i kodningen anvén-
des den bedémning som gjordes av tva personer. | 88 procent av fallen
radde enighet i de tre kodningarna och i tolv procent av fallen (113 obser-
vationer) avvek en kodning fran de andra. For varje utvardering dokumen-
terades dven artalet den publicerades, samt vilken myndighet det gallde.

2. Kodningen genomférdes av Rickard Bjérnemalm, Christian Sandstrém och Nelly
Akesson.



Syftet med detta &r att bade se eventuell férdndring éver tiden och utreda
om det finns skillnader mellan myndigheterna.

Tabell 1. Kodningen av 654 observationer fran myndigheternas arsredovisningar uppdelat

per person.
Person 1 Person 2 Person 3
Positiv 554 528 530
Procent positiv 85 81 81
Neutral 78 96 101
Procent neutral 12 15 15
Negativ 22 30 23
Procent negativ 3 5 4

Total 654 654 654




Resultat

Figur 1 ger en évergripande sammanfattning av andelen positiva, neutrala
och negativa formuleringar, samt hur dessa resultat skiljer sig at mellan de
tre myndigheterna Energimyndigheten, Tillvéxtverket och Vinnova.

Figur 1. Andel positiva, neutrala och negativa formuleringar géllande utvérderingar i

arsredovisningarna fér Vinnova, Energimyndigheten och Vinnova (2011-2021).
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Samtliga tre myndigheter visar ett tydligt monster av att féretrédesvis
uttala sig positivt nér de hanvisar till utvérderingar av sin verksamhet.
Vinnova har hégst andel positiva uttalanden (92 procent) och ldgst andel
negativa formuleringar (en procent). Tillvaxtverket har den lagsta andelen
positiva uttalanden (78 procent) medan Energimyndigheten har hégst
andel negativa formuleringar (fem procent). Vid en summering av samtliga
myndigheters hénvisningar till utvarderingar ar 84 procent positiva hénvis-
ningar, tolv procent ar neutrala och fyra procent ar negativa.



Tabell 2-4 innehaller illustrativa exempel pa positiva, neutrala och nega-

tiva uttalanden som &r knutna till utvérderingar. | dessa tabeller har tva

formuleringar per myndighet valts ut inom varje kategori i syfte att fa en

representativ bild av materialet.

Tabell 2. Exempel pa positiva formuleringar som férekommer i myndigheters

arsredovisningar géllande utvérderingar.

Arsredovisning

Citat

Energimyndigheten (2020)

"Déarmed bidrar programmet till energieffektivisering som annars inte
hade skett inom svensk industri.”

Energimyndigheten (2015)

"En utvardering 2015 visar att belysningsprogrammet &r nagot av en
pionjargérning, bade nationellt och internationellt”

Tillvaxtverket (2016)

“Vidare framgick att programmet starkt bidragit till att rédda féretag
och arbetstillféllen, och att dverlevnadsgraden ar hog bland de féretag
som fatt rédgivning via Féretagsjouren”

Tillvaxtverket (2013)

“Genomslagskraften har ocksa blivit storre an om féretaget genomfort
insatsen pa egen hand”

Vinnova (2011)

"En preliminar studie visar ocksa att foretag som deltar i Produktionslyftet
har visat béttre tillvéxt an féretag i genomsnitt, ocksa under finanskrisen.”

Vinnova (2010)

"Utvarderarna konstaterar att TSS har lyckats utomordentligt val i att
knyta samman olika aktérer i Sverige med intresse av demonstrations-
och testverksamhet av fordon”

Tabell 3. Exempel pa neutrala formuleringar som férekommer i myndigheters

arsredovisningar géllande utvérderingar.

Arsredovisning

Citat

Energimyndigheten (2020)

“Utvarderingen pekar pa att det finns ett fortsatt behov av att arbeta
med energieffektivisering bland SMF, men att stédet behover differen-
tieras och anpassas till olika branscher”

Energimyndigheten (2019)

"Daremot har programmet endast delvis bidragit till att 6ka féretagens
méjligheter till att sprida sina innovationer.”

Tillvaxtverket (2019)

"Utifran dessa utvarderingar drar Tillvéxtverket slutsatsen att innehallet
generellt sett kan anses vara relevant. Det ar dock tydligt att det finns en
malgrupp som efterfragar ndgon form av kunskapsutbyte som kan vara
pa en mer specialiserad och avancerad niva”

Tillvaxtverket (2020)

"Utvérderingen visade att resultat och effekter av uppdraget blir synliga
framférallt pa langre sikt”

Vinnova (2012)

"Efter genomford medarbetarenkat och 360 graders utvardering under 2011
har férbattringsomraden identifierats och handlingsplaner upprattats.”

Vinnova (2014)

"Utvarderingar under aret har daremot gett en blandad bild av
programmens effekt pa féretagen”




Tabell 4. lllustrativa exempel pa negativa formuleringar som férekommer i

myndigheters arsredovisningar géllande utvérderingar.

Arsredovisning

Citat

Energimyndigheten (2012)

“Slutsatser fran utvarderingen var féljande: Avseende myndighetens
handlaggning framférdes en viss kritik omfattande langa berednings-
och beslutprocesser”

Energimyndigheten (2011)

"Energimyndighetens roll och engagemang i kursen behéver utvecklas”

Tillvaxtverket (2019)

"Kontigo saknade ocksa ett programagarskap i form av organisationer
som tar ett langsiktigt och strategiskt ansvar i gransregionen, och som
kan arbeta granséverskridande”

Tillvaxtverket (2017)

"Utvérderarna pekade pa att genomférandet kan bli battre, exempelvis
genom tydligare prioritering bland styrdokument och genom tydligare
beskrivning av och samsyn kring hur respektive program férvéantas na
sina mal”

Vinnova (2015)

"Rapportforfattarna av den férra menade att inga signifikanta effekter
pa exempelvis tillvéxt och sysselséattning av VINNOVAs satsningar kunde
konstateras med den metod som tillampats. "

Vinnova (2018)

"Programmen b&r emellertid starka sitt arbete med internationalisering
och starka kommunikationsinsatserna samt vidareutveckla arbetet med
jémstalldhet och mangfald”

3.1 Kallhdnvisningar ar ovanliga
Av de 654 hanvisningar till de identifierade utvarderingarna gar det att
hitta 82 fall dar myndigheterna ocksa ger en kallhanvisning, vilket motsva-

rar 13 procent av fallen (se Figur 2). | 87 procent av fallen anges med andra

ord inte en kalla sa att en intresserad lasare, politiker, eller tjansteman kan

ta del av det underlag myndigheterna refererar till.

Figur 2. Andelen hanvisningar till utvérderingar som innehaller kéllangivelse.
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Av de 82 hanvisningar som faktiskt anger en kalla gar det endast att iden-
tifiera ett exempel pa nér hanvisningen &r av kritisk eller negativ karaktar
(se Figur 3).

Figur 3. Av de hénvisningar till utvérderingar som anger kélla dr 84 procent positiva,

15 procent neutrala och en procent (ett fall) negativ.

. Positiva

[ Neutrala

I Negativa

Denna negativa héanvisning star att finna i Tillvéxtverkets arsredovisning
avseende 2015 (publicerad 2016): "Den studie som presenterades 2015
visar att de féretag som beviljades regionalt investeringsstéd 2010 har en
samre vinstutveckling 8n bade en kontrollgrupp och gruppen féretag i
Sverige” | anslutning till denna formulering aterfinns emellertid tva andra,
vasentligt mer positiva formuleringar, som hanvisar till samma rapport vid
namn Uppféljning av regionala féretagsstdd och stéd till projektverksam-
het — budgetaret 2014, rapport 0192. Dessa formuleringar anges nedan:

"Féradlingsvérdet i stédféretagen har emellertid utvecklats béttre &n

i de 6vriga grupperna”

"Fér regionalt bidrag till féretagsutveckling hade stédféretagen en
béttre procentuell utveckling &n jamférelsegrupperna tér samtliga

”

studerade nyckeltal

Aven i det har fallet blir alltsa det sammantagna intrycket &nda positivt da
det samtidigt ocksa goérs positiva hénvisningar till den utvérdering som
finns att tillga.



Figur 4 nedan visar att 79 procent av myndigheternas kallhanvisningar
refererar till utvérderingar genomférda av konsultféretag, 19 procent
hénvisar till den egna myndigheten och tva procent till utvarderingar som
genomférts av en annan myndighet. Det gar inte att finna ndgon referens
till externa forskare. En av de 82 kéllorna kunde inte identifieras varfér
denna graf baseras pa 81 kallhénvisningar.

Figur 4 visar huruvida myndigheter hanvisar till utvérderingar utférda av

konsultféretag, den egna myndigheten eller en annan myndighet.

1 Konsultféretag
[ Den egna myndigheten

Annan myndighet
yndig

Figur 5 nedan visar hur de 82 kéllhénvisningarna férdelar sig mellan olika
myndigheter. 90 procentavkallhdnvisningarna gérs av Energimyndigheten,
nio procent av Tillvaxtverket och en procent av Vinnova.

Figur 5. Hanvisningar till utvérderingar som ocksa innehaller kallangivelse, férdelat pa

de tre myndigheterna Energimyndigheten, Tillvaxtverket och Vinnova.

[ Energimyndigheten
I Tillvaxtverket

M Vinnova
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3.2 Forandringar over tiden

Figur 6 anger hur férdelningen mellan positiva, neutrala och negativa for-
muleringar har féréndrats 6ver tiden. Det férekommer viss variation, men
det &r svart att dra nagra generella slutsatser géllande nagon trend. Om
en trend bor poéngteras sa ar det att andelen positiva formuleringar ver-
kar 6ka och antalet negativa hénvisningar minska medan andelen neutrala
forblir i stort sett oféréndrad. Under aren 2016-2018 &r andelen negativa
formuleringar mellan sex och &tta procent, aren 2019-2021 ar andelen
negativa hanvisningar i intervallet 0-4 procent.

Figur 6. Andel positiva, neutrala och negativa formuleringar géllande utvérdering
av innovationspolitik i Vinnovas, Energimyndighetens och Tillvaxtverkets
arsredovisningar fér aren 2010-2020.
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Figur 7 visar antalet hénvisningar till utvérderingar som kan identifieras i
Energimyndighetens, Tillvaxtverkets och Vinnovas arsredovisningar publi-
cerade 2011-2021. En kraftig uppgéang kan observeras i bérjan da antalet
hanvisningar fordubblas mellan 2011 och 2012. Pa ett ar 6kar det totala
antalet hanvisningar fran 63 till 122 och 2013 &r antalet hanvisningar 50
procent dver 2011 ars niva. Dérefter sjunker det totala antalet ner till nivaer
runt 40 de kommande aren. Vad den stora 6kningen 2011-2013 beror pa &r
oklart, men saval uppgangen som den efterféljande nedgéangen sker for
samtliga myndigheter.



Figur 7. Antalet positiva, neutrala och negativa hanvisningar till utvérderingar i Vinnovas,

Energimyndighetens och Tillvaxtverkets arsredovisningar fér aren 2010-2020.
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| nedanstadende avsnitt ges en férdjupad inblick i hur myndigheterna
Vinnova, Energimyndigheten och Tillvéxtverket anvander utvarderingar
for att informera om verksamheten i sina arsredovisningar, enligt de
férordningar som tidigare angivits kapitel 2.

4.1 Starka positiva formuleringar

Vissa av de uttalanden som aterfinns i arsredovisningarna ar anmark-
ningsvart starka och éverdrivet positiva sa till den grad att de néstan kan
anses vara orealistiska. | Vinnovas (2014) arsredovisning fér 2013 finns tre
sadana exempel:
"En utvérdering av féretag med finansiering fran programmet VINN
NU visar att dessa har &kat sin omséttning och sysselsattning mer 4n
dubbelt s mycket som féretagen i en kontrollgrupp” (p. 40)

“Sammanfattningsvis visar utvarderingen att de fretag som beviljas
medel attraherar mer kapital (14-15 ganger), &kar sin omséttning (tre
ganger) och antalet anstélla (2,5 ganger) mer &n en kontrollgrupp, sju
ar efter att de beviljats VINN NU-medel” (p. 40)

“En utvédrdering av de féretag som finansierats 2002-2004 inom
programmet VINN NU, som riktar sig mot nystartade féretag, visar
att dessa i snitt 6kat sin omséattning 19 ganger om mellan aret fér
finansiering och méatpunkten 2012" (p. 11)

| finanssektorn brukar det betraktas som en prestation att sla index med
nagon procentenhet och det finns forskning som gér géllande att i stort
sett ingen klarar av att 6ver tid prestera battre &n index. Att tjdnsteméan
pa en myndighet skulle kunna skapa de resultat som beskrivs ovan dar



féretag presterar tre ganger battre eller attraherar 14-15 ganger mer
kapital eller 6kat antalet anstéllda med 2,5 ganger mer an en kontroll-
grupp, verkar darfor inte rimligt.

| Tillvéxtverkets arsredovisning fér 2018 (publicerad 2019) aterfinns lik-
nande exempel pa starka positiva ordalydelser:

"Projektets egen utvdrdering visar att 99,1 procent av deltagarna (108
av 109 svarande) rekommenderar andra att soka till Emax”

| samma myndighets arsredovisning fér 2020 (publicerad 2021) gar det
lésa att

"I dessa féretag 6kar exportvolymen med s& mycket som 93 procent
j@mfért med en kontrollgrupp efter fyra ar”

"Né&rmare 98 procent var néjda eller mycket néjda”
Aven om dessa exempel ar enskilda exempel pa starka positiva formu-
leringar utgér de inte pa nagot satt undantag. Tvartom finns det gott
om hénvisningar i myndigheternas arsredovisningar som ger en mycket
positiv bild av verksamheten.

4.2 Hur forhaller sig myndigheterna till kritiska
utvdrderingar?

Som tidigare namnts indikerar en rad utvérderingar som genomforts
under den studerade perioden att innovationspolitiken och de olika st6d-
program som dessa tre myndigheter har genomfért har gett begrénsade
positiva effekter (Daunfeldt m.fl., 2022; Gustafsson Tingvall, and Videnord,
2019; Gustafsson m.fl, 2016; Gustafsson m fl., 2020; Gustavsson Tingvall
och Deiaco, 2015; Tillvaxtanalys, 2014; Tillvéaxtanalys, 2015; Tillvaxtanalys,
2019). Nedan skall vi titta djupare pa hur myndigheterna forhaller sig till
dessa utvarderingar, men forst beskrivs nedan i korthet nagra av de utvér-
deringar som gjorts av bland annat Tillvéxtanalys.

Daunfeldt m.fl. (2016, 2022) genomférde en kontrafaktisk studie med
en matchad kontrollgrupp som visade att flera stddsystem inte hade
nagra betydande effekter pa sysselsattning, omséttning eller vinster. | en



efterféljande studie dokumenterade Gustafsson Tingvall och Videnord
(2020) en skillnad mellan landsbygds- och stadsomraden. Positiva men
svaga effekter konstaterades for stdder, medan en statistiskt signifikant
negativ effekt konstaterades fér landsbygdsregioner (Gustafsson Tingvall
och Videnord, 2020).

Gustafsson m.fl. (2019) undersokte féretagens langsiktiga resultat efter
att ha fatt innovationsbidrag. | motsats till den allménna uppfattningen
om de betydande langsiktiga fordelarna med sadana bidrag observera-
des effekterna endast initialt. Den framsta orsaken till dessa effekter var
en initial 6kning av investeringarna. Den positiva effekten var dock inte
bestaende. Forfattarna kallade detta fenomen for en “sugar rush”-effekt
pa grund av avsaknaden av ihallande langsiktiga effekter.

Gustafsson m.fl. (2020) studerade "bidragsentreprendrer”, definierade
som féretag som fick flera bidrag och FoU-subventioner fran statliga myn-
digheter. Under perioden 1997-2013 fann de att av 14 205 féretag som
erhallit stod hade 3 624 fatt mer &n ett bidrag, och vissa hade till och
med fatt fler &n tio olika bidrag. Intressant nog betalade dessa subven-
tionerade entreprendrer i genomsnitt hégre 16ner men uppvisade lagre
produktivitet jdmfort med icke-mottagare av stéd. Bortsett fran denna
skillnad identifierades inga signifikanta effekter.

| en efterfoljande studie undersokte Tillvaxtanalys 15 innovationsprogram
som tillsammans uppgick till 1,8 miljarder kronor och betalades ut till
foretag mellan 2001 och 2010. Resultaten av denna analys sammanfattas
av Tillvaxtanalys (2019):

"Det gér inte att pavisa ndgon signifikant koppling mellan erhéllande
av stéd och féretagens omséttning, varken péa kort eller lang sikt.
Avsaknaden av omséttningseffekt géller dven oavsett vad vi véljer att
j@mféra resultaten mot; féretagens tidigare egna utveckling eller en
kontrollgrupp av liknande féretag som ej erhéllit stéd” (s. 28)

Forskarna fann signifikanta effekter endast for en kategori: féretag med
farre &n 250 anstéllda. De kunde dock inte identifiera nagra indirekta
effekter nar det géller investeringar eller antalet anstallda. Tillvéxtanalys
skriver dessutom foljande:



“Oavsett om vi skiljer pa landsbygd och stad; tjdnstesektorn mot
tillverkningsindustrin; eller olika definitioner av vad vi menar med ett
tillvéxtorienterat stéd, &r resultaten likartade. Det gar inte att pavisa
nagon effekt av stéden pa féretagens omséattning” (s. 29)

Hur férhaller sig da de tre naringspolitiska myndigheterna till dessa stu-
dier som &r av mer kritisk karaktar? | de granskade arsredovisningarna for
Energimyndigheten, Vinnova och Tillvéxtverket finner vi i stort sett inget
omnamnande av eller diskussion om dessa utvérderingar. Hanvisningar till
dessa studier lyser i stort med sin franvaro. Detta galler dven Tillvéxtanalys
ovriga utvérderingar. | de 654 observationer som identifierats omnémns
Tillvaxtanalys sex ganger, varav fyra ganger ar nar myndighetens analyser
pavisar positiva effekter. Den femte hanvisningen ar av mer neutral karak-
tér och ett exempel pa att kritik gar att finna.

Det sammantagna intrycket blir att myndigheterna héanvisar till
Tillvaxtanalys nér Tillvéxtanalys kommer fram till resultat som férsatter
myndigheten i en positiv dager. | dvrigt verkar man ignorera myndighe-
tens arbete och i stéllet &gnas uppmarksamhet at positiva utvérderingar
som genomférts av inhyrda konsulter, alternativt sjalvutvarderingar.

4.3 Utvarderingar anvands for att bemota kritik

I den man kritiska utvarderingar diskuteras anvands arsredovisningen och
héanvisningar till andra myndigheter i syfte att bemdta denna kritik och
varna myndighetens rykte. Ett sddant exempel &r de utvarderingar som
visade att Innovationsmyndighetens stédprogram VINN NU och Forska
och Véx inte har haft nagon markbar effekt pa sysselsattning, omséattning,
tillvéxt eller innovation. | Vinnovas arsredovisning for 2014 (publicerad
2015) ndmns och diskuteras dessa utvarderingar kortfattat:

Under 2014 har tva effektutvarderingar av Forska och Véx slutférts.
Den ena har gjorts av forskningsinstitutet Ratio pa uppdrag av
Tillvéxtanalys och den andra av Vinnova. Rapportférfattarna av den
férra menade att inga signifikanta effekter pa exempelvis tillvéxt och
sysselsdttning av Vinnovas satsningar kunde konstateras med den
metod som tillimpats (s. 37).



Aven om dessa myndigheter ofta verkar ignorera utvérderingar som inte
ar positiva, kan utvarderingar som har fatt mycket uppmarksamhet kréva
ett uttalande. | samma arsrapport férsvarar Vinnova sina program:

"Vinnovas bedémning &r att utvdrderingen har gjorts fér kort tid efter
projektens avslut, och inte tagit tillrécklig hansyn varken till féretags-
dynamik eller innovationsprocessers funktionssétt fér att kunna dra
tydliga slutsatser” (sid. 37-38)

Vad som avses med de breda termerna féretagsdynamik eller “innova-
tionsprocessers funktionssétt” specificeras aldrig. Darefter havdade
Vinnova ocksa att vid analys av annat material kunde positiva effekter
identifieras:

"Pa projektniva indikerade utvérderingen en positiv avkastning pa

Vinnovas satsningar som Sverstiger deras kostnader fér projekten”

(p. 38)
En liknande diskussion aterfinns i Tillvaxtverkets (2016) arsrapport géllan-
de 2015. Forst nédmner man att en studie har gjorts som pavisar avsaknad
av positiva effekter:

“Den studie som presenterades 2015 visar att de féretag som bevil-
jades regionalt investeringsstéd 2010 har en sémre vinstutveckling &n
bade en kontrollgrupp och gruppen féretag i Sverige” (p. 43)

P& samma sida beméts denna iakttagelse med foljande pastaende:

"Féradlingsvérdet i stédféretagen har emellertid utvecklats béttre &n
i de évriga grupperna” (p. 43)

I den man man héanvisar till kritiska utvarderingar tycks myndigheterna sla
ifrdn sig snarare an att dra lardom av eller férklara hur man lar sig och
dndrar sina processer.

4.4 Aven misslyckade satsningar framstills som positiva

En rad initiativ som finansierats av Energimyndigheten har resulterat
i betydande misslyckanden. Ett anmérkningsvart exempel ar det



véldokumenterade fallet med Sekab i Ornskéldsvik (mer utforligt disku-
terat i Sandstréom och Alm, 2022). Detta fall utléste nagot av en skandal i
Sverige, eftersom ett litet kommunalt féretag var engagerat i byggandet
av fabriker i Ungern och Polen samtidigt som man etablerade socker-
plantager i Tanzania for etanolproduktion. En del av dessa kontroverser
har dokumenterats i Uppdrag granskning (2014). Sekabs satsningar
pa cellulosabaserad etanol stdddes med cirka en miljard kronor fran
Energimyndigheten. Energimyndigheten (2012) har i sin arsredovisning for
2011 gjort foljande uttalanden om sina etanolsatsningar:

"Detta var ett excellent program och en fortséttning pa en niva som

&r dtminstone lika hég som under de gangna &ren rekommenderas

starkt” (p. 42)
Energimyndigheten skriver i sin arsredovisning att dessa slutsatser base-
ras pa en vetenskaplig utvérdering, men de anger inte nagon specifik
kalla som gor det mojligt att fa tillgéng till utvarderingen. Med tanke
pa att Sekab-fallet redan 2011-2012 hade blivit mycket uppmaéarksammat
i Sverige, framstar formuleringarna i arsredovisningen som potentiella
forsok att skydda myndigheten fran kritik.



Diskussion: Hur kan
dessa resultat forklaras? 5

Nar det galler myndigheternas hanvisningar till utvarderingar har den
har studien av 33 arsredovisningar identifierat totalt 654 fall. Som fram-
gar av figur 1 ar den overvaldigande majoriteten av dessa uttalanden
positiva (84 procent), fa &r neutrala (tolv procent) och endast en mycket
liten andel &r negativa (fyra procent).

Man skulle kunna havda att myndigheters arsredovisningar, i likhet med
féretagens, tenderar att férmedla ett mer positivt intryck eftersom
de ger en helhetsbild av organisationen. P4 samma satt som féretag
anvénder arsredovisningar for att férklara och legitimera sin verksam-
het, kan dven statliga myndigheter goéra det. Det bor inte komma som
nagon dverraskning att sddana rapporter tenderar att vara mer positiva
an negativa, vilket bidrar till att ge ett positivt intryck av organisationen.
Privata foretag skarskadas emellertid av aktiemarknaden, analytiker och
agare staller kritiska fragor och ledningen maste sta till svars for den
information de ger ut. Styrningen &r inte lika direkt och tydlig fér myn-
digheter och dérfér ar det viktigt att utvarderingsfunktionen fungerar.

Resultaten overensstdmmer med de férutsédgelser som kan harledas
fran ett Public Choice-perspektiv. Public Choice &r en litteratur inom
nationalekonomin och statsvetenskapen som utgar fran att den politiska
sfaren av samhéllet ar féremal for en sorts handel eller utbyten mellan
aktorer som férsdker maximera egen nytta (Buchanan ochoch Tullock,
1965). Politiker maximerar sin nytta genom att appellera till valjare och
véljargrupper sa att de blir valda, sérintressen forsdker skaffa sig férma-
ner fran politiken i form av avdrag, bidrag, eller lagstiftning som gagnar
dem.



Den delen av Public Choice litteraturen som studerat myndigheter
och offentlig forvaltning brukar utga fran att myndigheter ocksa séker
maximera sin nytta. Nyttan fér en myndighet handlar normalt sett om
att uppratthalla och véxa verksamheten, inte minst genom att erhalla
mer anslag fran politikerna. En del av detta handlar om att framstalla
myndighetens arbete som viktigt och att verksamheten i stort uppfattas
som vélskott.

En invandning mot ovanstdende kan forstas vara att ett sadant synsatt
ar alltfor cyniskt. Ar myndigheter verkligen sjalviska och syftar till att bli
storre och maktigare? Inom nationalekonomin finns det dven beteende-
ekonomiska ansatser till att férstd och beskriva myndigheters agerande.
Manniskor pa en arbetsplats kdnner en tillhérighet med gruppen, har en
gemensam identitet och tror att verksamheten &r viktig och meningsfull
for samhallet. Detta kan galla for savél féretag som larosaten eller myn-
digheter och ar egentligen bara en naturlig del av hur organisationer
fungerar. Detta faktum medfér emellertid en risk att organisationer
tillmater sig sjalva ett stérre véarde och mer kompetens an vad som fak-
tiskt ar fallet och darfor &r det viktigt med oberoende utvarderingar som
férsoker uppskatta savél kostnader som nyttor.

Ett annat satt att forstd myndigheternas agerande vore att fraga sig hur
en chef pa en myndighet uppfattas om denne aktivt férséker minska
myndighetens omfang. Ménniskor tenderar att uppfatta den egna insat-
sen och arbetet som viktigt och det vore konstigt om inte de som arbetar
pa myndigheter ocksa anser att deras arbete ar viktigt och fortjanar mer
anslag. Forskaren Bednarczuk visade i en studie fran 2022 att myndig-
hetspersonal féredrar en véaxande offentlig budget sa lange som deras
egen myndighet far mer finansiering, vilket ger visst stéd fér hypotesen
om myndigheter som intdktsmaximerande aktérer.

Det bér ocksa understrykas att myndigheter som verkar under samma
departement i viss man ocksa konkurrerar om samma budget. Om en
myndighet skulle anlita utvarderare som &r betydligt mer kritiska och
darefter rapportera dessa kritiska resultat utférligt i sina arsrapporter,
skulle myndigheten framsta som mindre kapabel och betydelsefull



jamfoért med sina "konkurrenter”, och féljaktligen sta infor risken att fa
farre resurser i ndsta budget.

Slutsatser

Tidigare forskning har visat att myndigheter inom naringspolitiken
primart anlitar konsultféretag for att genomféra utvérderingar, samt
att dessa fér det mesta &r positiva. Den hér studien adderar kunskap
genom att visa hur myndigheter inom néaringspolitiken anvander utvér-
deringar i officiella dokument for att beskriva resultat och effekter av
verksamheten.

Genom en analys av 654 fall dér statliga myndigheter héanvisar till utvér-
deringar i sina arsredovisningar, gar det att se att majoriteten av dessa
hanvisningar &r positiva (84 procent), nagra ar neutrala (tolv procent) och
mycket f& &r negativa (fyra procent). Detta monster forblir oférandrat
under elvaarsperioden, utan nagra betydande skillnader mellan de tre
myndigheterna som studeras. Vinnova sticker ut med en hogre andel
positiva uttalanden (92 procent), men den &vergripande trenden med
dvervégande positivt innehall, minimalt neutralt innehall och ytterst fa
negativa omndmnanden av utvarderingar géller for alla tre organisatio-
nerna. Referenser anvdnds mycket sparsamt, endasti 13 procent av fallen
gar det att hitta en kélla.

En fordjupad analys av materialet visar att myndigheter bitvis anvéander
utvérderingar fér att ge en nastan orealistiskt positiv bild av verksamhe-
tens resultat och effekter. Vidare &r det tydligt att negativa eller kritiska
utvarderingar, genomférda av andra myndigheter och forskning i stort
sett, ignoreras. | den man det goérs hanvisningar till kritiska utvarderingar
lagger myndigheterna i nésta lage fram en egen utvérdering eller bild av
verksamheten som argumenterar att den kritiska utvarderingen ger en
missvisande bild.

Ovanstaende resultat bor stéllas i relation till paragraf 6 av SFS 2000:605
dar det star att myndigheters arsredovisningar "skall uppréttas som en
helhet och ge en réttvisande bild av verksamhetens resultat samt av
kostnader, intdkter och myndighetens ekonomiska stéllning” och férord-
ning 2017:682 som s&ger att en arsredovisning skall ge ett kortfattat



"underlag fér regeringens uppféljning, prévning, eller budgetering av
myndigheternas verksamhet”. Materialet som presenterats i den har
rapporten antyder att arsredovisningar inte verkar ge en réattvisande
bild av verksamhetens resultat utan att arsredovisningar och det satt
som utvarderingar anvands bidrar till en oproportionerligt positiv bild
av verksamheten.

Sammanfattningsvis verkar det som om statliga myndigheter anvénder
utvérderingar och referenser for att skapa en positiv bild av sin verk-
samhet snarare an att genomféra en undersdkning av effektiviteten i
resursutnyttjandet for regeringen och skattebetalarna.

Dessa resultat &r kompatibla med Public Choice-teorins antaganden
om att statliga myndigheter i férsta hand strévar efter att maximera sitt
egenintresse snarare an allménintresset. For myndigheter brukar egen-
intresset handla om att 6ka myndighetens status och dess ekonomiska
anslag. | en tid nar industripolitiska instrument dkar &r det an viktigare
att verksamhetens samhéllsekonomiska betydelse bedéms under for-
utsdttningar som skapar en objektiv och korrekt bild av de industri-
politiska satsningarnas faktiska kostnader och nyttor. Den hér studien
bor ses som ett forsta explorativt férsék att analysera hur myndigheter
faktiskt anvédnder utvérderingar. Studien bygger enbart pa sekundar-
data fran arsredovisningar, vilket &r en begransning. Framtida forskning
skulle kunna dra nytta av en kombination av intervjuer, sekundérdata
och andra arkivkallor. Det skulle exempelvis vara av stort intresse att
undersdka forhallandet mellan statliga myndigheter och departement i
resursfordelningsprocessen.
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| Hur anvénder mynclighetér utvérderingar? studeras "y'ndigheters
forhallande till utvarderi . Forfattaren utforskar hursEnergimyn-
digheten, Vinnova och tverket hanvisar till ut/ard \gar i sina
arsredovisningar under aren 2010-2020 samt vilken effekt’myndighe—

ternas satsningar indikeras ha haft.

De senaste aren har allt stérre summor offentliga medel tilldelats
industriféretag, bland annat for att frémja hallbar utveckling. Det har
okat behovet av utvarderingar och kunskap om hur myndigheterna
anvéander sig av utvarderingar i praktiken. Genom att analysera 33
arsredovisningar fran tre olika myndigheter har férfattaren identifierat
over 600 fall dar myndigheten beskriver resultat utifran en utvardering.
Detta ger en bild av hur myndigheter anvénder sig av utvarderingar
som férmed|ar positiva respektive negativa slutsatser.

Forfattare &r Christian Sandstrém, bitradande professor Internationella
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