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Sammanfattning och rekommendationer

Att niringspolitiken i hogre grad bor effektutvirderas har betonats av riksdagen,
i statliga utredningar och av Riksrevisionen. Effektutvirdering ir viktigt for att
sikerstilla att statens resurser anvinds effektivt och att de niringspolitiska malen
uppnas. Det dr emellertid inte tillrickligt att utvirderingar genomfors — de maste
ocksa halla tillrickligt hog kvalitet for att vara tillf6rlitliga. Det dr dessutom viktigt
att goda effektutvirderingar faktiskt anvinds av regeringen for att dra lirdomar
om hur niringspolitiken bist bér utformas.

Riksrevisionen har granskat utvirderingar av niringspolitiken som uttalar sig om
effekter och som har publicerats under perioden 2015-2018. De granskade
myndigheterna ir Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser
(Tillvixtanalys), Tillvixtverket och Verket fér innovationssystem (Vinnova). Aven
Statistiska centralbyran (SCB) ingdr i granskningen eftersom SCB utfort arliga sa
kallade effektmitningar it Almi Foretagspartner AB (Almi). Slutligen ingdr Almi
i granskningen i egenskap av bestillare av effektmitningarna.

For att bedoma tillforlitligheten hos de utvirderingar som ingar i granskningen
har de klassificerats efter tre kriterier: huruvida utvirderingen anvinder en
kontrafaktisk ansats, huruvida statistiska antaganden motiveras och huruvida
metodval och nédvindiga antaganden dessutom ir tillfredsstillande motiverade.

Granskningens resultat

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att det finns betydande brister i den
effektutvirdering av niringspolitiken som genomférts av myndigheterna under
den granskade perioden: endast 2 av 37 granskade utvirderingar uppfyller alla
tre grundliggande krav som Riksrevisionen stillt upp pa en trovirdig
effektutvirdering. I flera fall utgors utvirderingen av att foretag som fatt stod
tillfragas om huruvida de anser att stédet gjort nytta. Skillnaderna ar dock stora
mellan myndigheterna, dir utvirderingarna fran Tillvixtanalys uppvisar en hogre
kvalitet. Sammantaget bedémer Riksrevisionen att utvirderingar som gor
uttalanden om effekter och ar utférda eller bestillda av Almi/SCB, Tillvaxtverket
och Vinnova endast i liten utstrickning uppnér de mest grundliggande kraven
som kan stillas pa en effektutvirdering. Effektutvirderingar fran Tillvixtanalys
uppfyller i regel de tva ligre av de tre krav som Riksrevisionen undersékt men
har i flera fall brister i analysen.

Vidare bedémer Riksrevisionen att regeringen i lag utstréickning anvinder
effektutvirderingar i sin aterrapportering till riksdagen. Nir regeringen refererar till
utvirderingar dr man ibland oklar med vilken killan 4r och regeringen drar ibland
mer anspréksfulla slutsatser 4n vad det finns tickning f6r i utvirderingarna.

4 RIKSREVISIONEN
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Almi och SCB: "Effektmatningarna” ar inte tillforlitliga
som effektutvarderingar

De s3 kallade effektmitningar som SCB utfor pa bestillning av Almi presenteras
av Almi, och uppfattas av regering och riksdag, som effektutvirderingar. De gor
dock inte uttalat ansprik pa att visa effekter och ir inte tillforlitliga som
effektutvirderingar. Effektmitningarna dterges i Almis drsredovisning och

i regeringens budgetpropositioner dir de anvinds som belidgg f6r sa kallade
tillvixteffekter. Riksdagen hinvisar ocksa till effektmétningarna som att de
redovisar effekter av anslaget till Almis verksambhet. Riksrevisionens bedémning
ir att dessa "effektmitningar” inte ir tillférlitliga som effektutvirderingar
eftersom de kontrollgrupper som anvinds inte visats vara representativa fér
Almis kundféretag.

Tillvaxtanalys: Bast av de granskade myndigheterna men kan bli battre

Tillvixtanalys effektutvirderingar uppfyller i regel tva av de tre krav Riksrevisionen
satt upp for effektutvirderingar — och 2 av de 13 granskade utvirderingarna
uppfyller samtliga tre krav. Flertalet av dessa utvirderingar brister dock i att
motivera de statistiska antaganden som gors, och ir dirfor inte tillforlitliga som
effektutvirderingar. Det férekommer ocksa att Tillvixtanalys ir otydliga nir det
giller vilka slutsatser som kan dras fran rapporter avseende effekter. Detta skapar
otydlighet och riskerar att vilseleda mottagarna av rapporten. Riksrevisionen
bedomer dirfor att det finns utrymme f6r Tillvixtanalys att hoja den analytiska
nivan pa sina effektutvirderingar ytterligare.

Tillvaxtverket och Vinnova: Ej tillférlitliga effektutvarderingar

Nistan samtliga granskade utvirderingar fran Tillvixtverket och Vinnova som
uttalar sig om effekter har gjorts av eller i samarbete med konsulter.
Riksrevisionen bedomer att ingen av dessa utvirderingar uppnar alla de tre
nodvindiga krav som Riksrevisionen stiller pa en trovirdig effektutvirdering.

Endast ett mindre antal uppfyller det ligsta kravet, att utvirderingarna ska ha

en kontrafaktisk ansats. En metod for detta behover inte vara vare sig kvantitativt
eller kvalitativt avancerad — Riksrevisionen har f6r detta ligsta krav accepterat varje
slags jamforelse med en annan grupp, eller 6ver tid, som tillricklig. Majoriteten av
de granskade utvirderingarna fran Tillvixtverket och Vinnova saknar dock

en sidan jimforelse 6verhuvudtaget.

Utvirderingar utan kontrafaktisk ansats ir i regel utformade som intervjuer med
de inblandade aktorerna, dir foretagare som fitt stod sjdlva far uttala sig om
huruvida de anser att stodet gav positiva effekter. Riksrevisionen bedémer att detta
ir otillrickligt som grund for att dra slutsatser om effekter.

RIKSREVISIONEN 5
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Regeringen: Sparsam anvidndning av effektutvarderingar

Riksdagen har upprepade ganger betonat att niringspolitiken i hogre grad bor
effektutvirderas. Mot bakgrund av detta bedémer Riksrevisionen att regeringen
har anvint effektutvirderingar pa ett otillrackligt sitt for att aterrapportera
effekter till riksdagen.

De enskilda produkter som regeringen oftast nimner ir de "effektmitningar” som
SCB utfér pd uppdrag av Almi, vilka i budgetpropositionerna refereras till som
"uppfoljningen av tillvixteffekter i Almis kundféretag”. Som nimnts goér inte
dessa rapporter sjilva ansprik pa att visa effekter och de ir inte tillforlitliga som
effektutvirderingar. Effektutvirderingar fran Tillvixtanalys refereras i dokument
fran bade regeringen och riksdagen, men ytterst sporadiskt givet Tillvixtanalys
stora produktion.

Riksrevisionen konstaterar slutligen att pistienden om effekter i flera fall gors

i regeringens budgetpropositioner utan att texten anger nidgon killa. Det innebir
att det kan vara svart, eller ibland oméjligt, f6r lisaren att hitta den ursprungliga
utvirderingen. Sirskilt viktigt blir detta eftersom det finns fall dir Riksrevisionen
bedomer att regeringen dragit mer langtgiende slutsatser dn vad som finns grund
for i det ursprungliga materialet.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer till Almi Féretagspartner,
myndigheterna och regeringen.

Rekommendation till Almi Féretagspartner AB

o Sakerstill att syfte och begransningar tydligt framgar for olika typer av
dterrapporteringar, till exempel i bolagets arsredovisning. Om syftet avser
effekter av verksamheten bor aterrapporteringen grundas pa
effektutvirderingar av en utférare som har beprévad kompetens i detta.

Rekommendation till Tillvaxtanalys
o Sikerstill att kvaliteten i myndighetens effektutvirderingar hojs ytterligare.

Rekommendationer till Tillvaxtverket och Vinnova

e Anlita och/eller samarbeta med Tillvixtanalys for utvirderingar av effekter.

o Sakerstill att andra typer av utviarderingar och uppfoljningar inte gér ansprak
pé att uttala sig om effekter, och att deras syften och begrinsningar
kommuniceras tydligt.
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Rekommendationer till regeringen

o Sikerstill att Tillvixtanalys i storre utstrickning anvinds for att utvirdera
effekter av niringspolitiska insatser. Detta skulle ¢ka forutsittningarna att
samla en kritisk massa av kompetens for att effektutvirderingarna ska halla
tillracklig kvalitet.

e Aterrapportera i hogre grad och med okad tydlighet, inklusive
kallhanvisning, resultaten av vil utférda effektutvirderingar till riksdagen.

e Fortydliga syftet med uppf6ljningar av niringspolitiska insatser. I den man
regeringen vill ha uppféljningar av annan karaktir in effektutvirderingar
bor detta tydligt framga.

o Tydliggor i Almis dgaranvisning vad syftet 4r med att anvinda
jamforelsegrupper. Om syftet ir att undersoka effekten av Almis verksamhet
bor kontrollgrupper inte specificeras i dgaranvisningen utan bestimmas i det
enskilda fallet av korrekt utforda effektutvirderingar.

RIKSREVISIONEN 7
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1 Inledning

Riksdagen, statliga utredningar samt tidigare granskningar fran Riksrevisionen
har betonat vikten av att niringspolitiska insatser utvirderas.! Det ir viktigt dels
tor att kunna tillse att statens resurser anvinds effektivt, dels for att
niringspolitikens mal ska kunna uppnas. Riksdagens niringsutskott har vid
upprepade tillfillen pekat pi att regeringens resultatredovisning inom
utgiftsomrade 24, Niringsliv, inte aterkopplar till de mal som riksdagen beslutat
och att redovisningen fokuserar pa prestationer snarare in effekter.2 Riksdagen
har ocksa riktat ett tillkinnagivande till regeringen om att regeringen bor
tydliggora att oberoende effektutvirderingar av statliga stod till innovation och
féretagande bor vara normen for stodgivande myndigheter.3

Utvirderingar genomfors vid flera olika analysmyndigheter, men viss utvirdering
sker eller upphandlas ocksa av de myndigheter som har i uppdrag att genomféra
regeringens politik. Nir det giller niringspolitiken 4r Myndigheten f6r
tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser (Tillvixtanalys) den frimsta
utvirderande instansen.* Utvirderingar genomfors eller upphandlas ocksa av
Verket f6r innovationssystem (Vinnova) och Tillvixtverket, inom deras respektive
omriden. Aven Statistiska centralbyran (SCB) utfor vissa analyser, sdsom de érliga
sd kallade effektmitningarna f6r Almis rikning.

Det 4r emellertid inte tillrickligt att utvirderingar genomférs. For att kunna
utgora ett tillforlitligt underlag maste utvirderingarna vara av tillfredsstillande
kvalitet. Vidare dr det inte heller tillrackligt att myndigheter gor utviarderingar av
tillfredsstillande kvalitet — om de ska leda till ndgot maste de ocksa faktiskt
anvindas for att utforma nya niringspolitiska insatser eller for att forbittra,
eller avveckla, befintliga insatser.

1.1 Motiv till granskning

Under 2016 utredde Statskontoret pa uppdrag av regeringen hur uppf6ljningar av
regionala tillvixtatgirder bér genomféras.s Statskontoret landade i forslaget att
effektutviarderingar bor tas fram regelbundet f6r att anvindas av regeringen i sina

Bet. 2015/16:NU1, 2017/18:NU1, 2017/18:NU12, SOU 2018:79, Riksrevisionen (2014, 2016).

Se till exempel bet. 2015/16:NUT.

Bet. 2017/18:NU12, rskr. 2017/18:238.

Tillviaxtanalys 4r en av Sveriges sju analys- och utvirderingsmyndigheter. De dvriga ar
Brottsforebyggande radet (Bra), Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
(IFAU), Inspektionen for socialforsikringen (ISF), Myndigheten fér kulturanalys (Kulturanalys),
Myndigheten for vard- och omsorgsanalys (Vardanalys) samt Trafikanalys.

5 Statskontoret, Uppféljning av regionala tillvixtdtgdrder, 2016.

rwoN =
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dialoger med de bersérda regionala aktérerna, men ocksa for att 6ka regeringens
mojligheter att styra hur anslaget anvinds for att det ska ge storsta mojliga nytta.

Effektutvirderingar skulle dven kunna bidra till 6kat lirande bland bersrda
aktorer. Sjilva effektutviarderingarna skulle enligt utredningen utforas av
Tillviaxtanalys. Det forslaget utgick frin myndighetens nya fordjupade uppdrag
fran januari 2017. Statskontoret ansag att Tillvixtverket och Tillvixtanalys pa si
sitt skulle kunna stirka sina kompetenser i kvalitativa uppf6ljningar
(Tillvixtverket) respektive kvantitativa effektutvirderingar (Tillvixtanalys).

Det genomfordes iven en 6versyn av Tillvixtanalys 2016 som redovisades i en
departementspromemoria.6 Utredaren konstaterade bland annat att Tillvixtanalys
inte hade nagot tydligt ramverk f6r hur myndighetens utvirderingar ska
genomforas eller kvalitetssikras och myndighetens publikationer bedémdes halla
varierande kvalitet. Utredaren konstaterade att rapporterna ansags ha lag
anvindbarhet hos mottagarna och menade att en méijlig anledning kunde vara just
kvalitetsbrister. Som ett resultat av 6versynen férindrades myndighetens uppgifter
ijanuari 2017, bland annat med syftet att i hogre grad fokusera pa kvalificerade
kunskapsunderlag inom langsiktiga teman av hog relevans for tillvixtpolitiken.

I samband med detta fick myndigheten ocksa ett stérre utrymme att bedriva
egeninitierad verksamhet.

Ar 2018 presenterades resultatet av en offentlig utredning som haft uppdraget att
se over regeringens analys- och utvirderingsresurser. Utredningen féreslog att
Tillvixtanalys skulle slas ihop med andra analysmyndigheter i syfte att "utnyttja
stordriftsfordelar, bade vad giller administrativa och metodologiska resurser”.”
Utredningen kommenterade inte kvaliteten pa Tillvixtanalys utvirderingar men
skriver att féretradare f6r Tillvixtanalys och Niringsdepartementet ansag att den
forindrade styrningen av myndigheten inneburit att relevansen i myndighetens
rapporter hade okat.

Riksrevisionen har tidigare granskat delar av de omrdden som ingér i denna
granskning. De arliga s kallade effektmitningar som SCB utfor pa uppdrag av
Almi har i tva tidigare granskningar kritiserats av Riksrevisionen fér bristande
kvalitet.# T en granskning 2016 granskades statliga foretagsstod och Riksrevisionen
bedomde att det saknades tydlig evidens for effekten av dessa.?

Det ir angeliget att de resurser som staten ligger pa olika former av
niringspolitiska insatser kommer till god anvindning och ger de resultat som de
syftar till. Det dr dirfor viktigt att effekterna av insatserna utvirderas, nagot som

6 Naringsdepartementet, Oversyn av Tillvéixtanalys: Myndigheten for Tillvéxtpolitiska Utvérderingar
och Analyser, 2015.

7 SOU 2018:79.

8  Riksrevisionen, Almi Féretagspartner AB och samhiillsuppdraget, 2007; Riksrevisionen,
Jamstdlldhet i Almis ldneverksamhet — otydlig styrning och dterrapportering, 2019.

9 Riksrevisionen, Statliga stéd till innovation och féretagande, 2016.
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riksdagen ocksd understrukit. Bade den ovan nimnda departementspromemorian
och den offentliga utredningen betonar vikten av att effektutvirderingar inom
niringspolitiken haller tillricklig kvalitet, men ingen av dem underscker huruvida
sa faktiskt ir fallet. Riksrevisionen har inte heller studerat kvalitetsaspekten av
effektutvirderingar i tidigare granskningar, med undantag fran granskningarna av
Almi. Riksrevisionen finner det dirfér motiverat att nu ta ett helhetsgrepp pé
kvaliteten i de utvirderingar som uttalar sig om effekter av niringspolitiken.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgriansningar

Den 6vergripande revisionsfrigan lyder: Haller utvirderingar som uttalar sig om
effekter av niringspolitiken en tillricklig kvalitet for att uttala sig om effekter och
anvinds utvirderingarnas resultat pa ett indamalsenligt sitt?

I granskningen delas den 6vergripande fragestillningen upp i tva delfragor:

1. Uppfyller utvirderingar fran de granskade myndigheterna som uttalar sig
om effekter av niringspolitiken grundliggande krav for att vara trovirdiga
som effektutvirderingar?

2. Anvinds effektutvirderingar av de granskade myndigheterna respektive
regeringen for att kommunicera resultat av niringspolitiska insatser, for att
motivera nya insatser eller for att férbittra befintliga insatser?

For de som upphandlar eller genomfér utvirderingarna (Almi/ SCB,
Tillvaxtverket, Tillvixtanalys och Vinnova) syftar den forsta delfragan pa huruvida
de haller en ligsta nédviandig niva med avseende pa identifiering av effekter —
andra viktiga aspekter hos en effektutvirdering behandlas alltsd inte

i granskningen. Utvirderingarnas kvalitet i detta avseende bedoms efter tre krav:
Finns en kontrafaktisk ansats? Om sa ir fallet, 4r nédvindiga antaganden for
analysen beskrivna i texten och pa nagot sitt motiverade? Om s ir fallet, ir de
antaganden som gors tillrdckligt vil motiverade for att pastienden om effekter kan
anses tillforlitliga? Hur denna bedémning gar till beskrivs i avsnitt 1.4.

Den andra delfragan berér bade regeringen och myndigheterna. Fér regeringen
asyftas om effektutvirderingar tillvaratas exempelvis i underlag till propositioner.
For Almi, Tillvixtverket och Vinnova, som ansvarar for insatserna, kan

en utvirdering anvindas for att férbittra en pagiende insats eller ligga till grund
f6r mer effektiva insatser i framtiden. Dirutéver kan effektutvirderingar anvindas
i information riktad till allménheten, till exempel inom ramen f6r en rapportserie.
For bedomningen av denna delfrdga har hinsyn tagits till kvaliteten pa de
utvirderingar som anvinds — det dr onskvirt att goda utviarderingar anvinds,

men inte daliga.
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Granskningen avser utvirderingar som uttalar sig om effekter av niringspolitiken

och ir publicerade av Tillvixtanalys, Tillvixtverket och Vinnova under tidsperioden
2015-2018. Dessutom ingér de sa kallade effektmitningar som SCB utf6rt pa uppdrag
av Almi under samma period. I granskningen gors ett antal avgrinsningar:

e Granskningen behandlar endast utvirderingar som gér pastidenden om
orsakssamband — férekomst eller avsaknad av effekter av en insats eller
ett program (vilket preciseras nirmare i avsnitt 1.4). Detta ir, f6r samtliga
hir granskade myndigheter, en mindre del av respektive myndighets
samlade utvirderingar.10

e Utvirderingarna granskas endast med avseende pa huruvida de beligger de
effektansprak de gor. For att en effektutvirdering ska vara anvindbar kan
emellertid dven andra aspekter, sisom exempelvis en vil utférd
nyttokostnadsanalys for att sitta effekterna i ett meningsfullt sammanhang,
vara avgorande. Mot bakgrund av detta bor de krav som stills i denna
granskning dirfor ses som nédvindiga, men inte tillrickliga, villkor f6r
en god effektutvirdering.

e Omvint tar granskningen inte hinsyn till andra eventuella kvaliteter hos de
utvirderingar som ingar i granskningen. Det innebir att en utvirdering som
inte uppfyller de hir uppstillda kraven kan vara vilgjord i 6vrigt — men den
har inte tillricklig grund for att uttala sig om effekter.

Vissa utvirderingar initieras av myndigheterna sjilva medan andra initieras efter
sarskilda regeringsuppdrag.

1.3 Beddomningsgrunder

For att besvara den forsta delfragan utgdr vi frdn riksdagens uttalanden om vikten
av att utvirdera effekter av statliga insatser. Ar 2015 kritiserar riksdagens
niringsutskott regeringen for att resultatredovisningen inom utgiftsomrade 24,
Niringsliv, inte aterkopplar till de mal som riksdagen beslutat och att
redovisningen fokuserar pa prestationer snarare in effekter.!! Riksdagen riktade ar
2017 ett tillkdnnagivande till regeringen om att regeringen bor tydliggora att
oberoende effektutvirderingar av statliga stod till innovation och foretagande bor
vara normen for stédgivande myndigheter.!2

10 Tillvaxtanalys har publicerat 87 PM under perioden 2015-2018. Av dessa bedémer Riksrevisionen
att 13 stycken uttalar sig om effekter. Motsvarande siffror fér Tillvaxtverket och Vinnova &r 15 av
89 respektive 5 av 56 rapporter, dir vi utgatt fran antal publicerade rapporter pa respektive
myndighets webbplats.

1 Bet. 2015/16:NUT.

12 Bet. 2017/18:NU 12, rskr. 2017/18:238.
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Ytterligare ett tillkinnagivande fran riksdagen kom i december 2019: "I likhet med
forra aret anser utskottet dven att det dr onskvirt att det i resultatredovisningen in
tydligare klargérs dels effekterna av utforda insatser, dels fran vilka anslag som de
olika insatserna finansieras. [...] Utskottet vill dven hir pdpeka att det i avsnitten
om analys och slutsatser genomgaende bor foras resonemang om i vilken
utstrickning graden av maluppfyllelse har ett samband med statliga insatser

eller ir ett utfall av andra faktorer.”13

Detta tillkinnagivande ir samstimmigt med Ekonomistyrningsverkets (ESV)
definition av begreppet "effekt”. Enligt ESV ir en effekt "en férindring som
intriffat som en f6ljd av en vidtagen atgird och som annars inte skulle ha
intriffat”.1+ Aven Tillvixtanalys hinvisar till ESV:s definition i samband med
redovisning av ett regeringsuppdrag dir Tillvixtanalys, i samarbete med de
tillvixtpolitiska myndigheterna, skulle se 6ver och limna férslag pa metoder for
analyser och utvirderingar av offentliga insatser.’s I vira dialoger med foretridare
foér de granskade myndigheterna stillde vi dven frigan om hur man definierar
begreppet "effekter”. Svaren vi fick 6verensstimmer visentligen med definitionen
som ges av ESV.16

Mot bakgrund av detta anser Riksrevisionen att ett grundliggande krav pd en
effektutvirdering ir att den maste beakta det utfall "som annars inte skulle ha
intriffat”. Vi benimner detta som att utvirderingen har ett kontrafaktiskt
angreppssitt. Ett sdidant angreppssitt kriver i sin tur att vissa antaganden gérs och
motiveras. Detta resonemang preciseras ytterligare i metodavsnittet.

Bedomningsgrund f6r den andra delfragan ir, for regeringen, budgetlagens krav
pa resultatuppfoljning: "Regeringen ska i budgetpropositionen limna en
redovisning av de resultat som uppnatts i verksamheten i forhallande till de av
riksdagen beslutade malen.”” Detta krav forstirks av tillkinnagivanden fran
riksdagen, exempelvis det ovan citerade fran 2019: "I likhet med f6rra aret anser
utskottet dven att det dr onskvirt att det i resultatredovisningen 4n tydligare
klargors dels effekterna av utférda insatser, dels fran vilka anslag som de olika
insatserna finansieras.”’® Nir det giller myndigheterna framgar av 3 §
myndighetsférordningen (2007:515) att myndighetens ledning bland annat ska se
till att verksamheten redovisas pa ett tillforlitligt och rittvisande sitt. Enligt ESV
ir effektutvirderingar "en del i statsmakternas maél- och resultatstyrning och

13 Bet. 2019/20:NU1, rskr. 2019/20:123 och rskr. 2019/20:124.

4 Ekonomistyrningsverket, Effektutvirdering — Att viilja uppligg, 2006.

5 Tillviaxtanalys PM 2018:13. Uppdraget gick ut pa "att limna férslag pa hur tillimpningen av metoder
och modeller for analyser och utvirderingar av offentliga insatser for hallbar tillvéxt, strukturomvandling
och ekonomisk férnyelse pa savil nationell som regional och lokal niva, kan utvecklas.”

16 Intervjuer med féretriadare fér Almi (2020-03-02), Tillvixtanalys (2020-03-04), Tillvaxtverket
(2020-03-16) och Vinnova (2020-03-05).

710 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

18 Bet. 2019/20:NU1. Se dven rskr. 2019/20:123 och rskr. 2019/20:124.
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en viktig faktor for att 6ka effektiviteten inom statsférvaltningen”.1? Riksrevisionen
anser dirfor att det dr rimligt att effektutvirderingar anvinds for att visa pa
effekter av statliga insatser, liksom for att motivera kommande insatser.

1.4 Metod och genomférande

1.4.1 Hur gors urvalet av rapporter som granskas?

I Riksrevisionens granskning ingar samtliga rapporter frin de granskade
myndigheterna som utifran en egen empirisk undersskning eller teoretisk modell
drar slutsatser om effekten av en insats eller ett program. Detta innebir alltsa att
rapporter som sammanstiller och virderar tidigare forskning eller studier inte
ingdr. Detta innebir att en effektutvirdering som inte gor ansprik pa att ha hittat
effekter — kanske for att man finner att metodantaganden inte kan motiveras — inte
klassificeras som en effektutvirdering i foreliggande granskning.

En del rapporter frin de granskade myndigheterna uttalar sig om mdgjliga eftektkedjor
inom ramen fo6r en s kallad programteori. Detta i sig ricker inte f6r att sidana studier
ska ingd i granskningen. Men om de dessutom utifran programteori uttalar sig om
faktiska positiva eller negativa effekter av en insats ingar de. Det som avgor
huruvida Riksrevisionen klassificerar en given studie som en effektutvirdering ar
alltsa vilka ansprak som studien gor, inte vilken metod den anvinder.

Det hade varit mojligt att dven inkludera rapporter som inte explicit uttalar sig om
effekter av studerade insatser, men som anvinder sig av en kontrollgruppsansats.
Eftersom en kontrollgrupp gor ansprak pa att vara jimférbar med
behandlingsgruppen kan anvindande av en kontrollgrupp implicit anses utgora
ett pastiende om effekten av en insats; effekten blir d4 skillnaden i utfall mellan
behandlingsgruppen och kontrollgruppen. Exempelvis later Statskontoret just en
sddan studie, Tillvixtverkets Finansiering for regional tillvixt, std som exempel {6r
en effektutvirdering i sitt férslag om att lita alla effektutvirderingar inom
regionala tillvixtatgirder (anslag 1:1) utféras av Tillvixtanalys.20 Riksrevisionen har
dock valt att i regel stilla ett starkare krav f6r att en utvirdering ska ingd i denna
granskning: att studien dessutom uttryckligen maste géra nigot pastiende om
effekt eller orsakssamband. (Se nedan for specialfallet Almi och SCB.)

De granskade utvirderingarna berér till stérsta delen insatser inom utgiftsomrade
24, Niringsliv. Tillvixtverket har emellertid i en del fall genomfort regionala
insatser som utvirderats bade av Tillvixtverket sjilva och av Tillvixtanalys.

Av detta skal berérs dven utgiftsomride 19, Regional tillvixt (bendmnt Regional
utveckling i budgetpropositionen for 2021).

19 ESV, Effektutvirdering — Att vilja uppldgg, 2006, s.6.
20 Statskontoret 2016:28. Angdende anslag se Tillvixtverket, Finansiering for regional tillvixt.
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I granskningen ingdr de si kallade effektmitningar som under den granskade
perioden utfordes av SCB pa uppdrag av Almi. Effektmitningarna anvinder
typiska metoder fran effektutvirderingslitteraturen men gér inte uttalade ansprak
pa att visa effekter. SCB anser inte, trots deras titel, att de ska uppfattas som
effektutvirderingar.2! Almi offentliggér inte dessa effektmitningar men
presenterar dem pa sin webbplats och for sin dgare i drsredovisningarna som att
de ger beligg for effekter av Almis verksamhet.2? Riksrevisionen har dérfor valt att
inkludera dem i granskningen. Vi bedémer att den metod som anvinds till stor
del ir specificerad av Almi, men att SCB varit delaktiga i avgorande steg, sisom
utformning av matchning av kontrollgrupper — en metod som typiskt anvinds for
att skatta effekter.2? Riksrevisionens sammantagna bedémning ir dirfér att bade
Almi och SCB ir delaktiga i effektmitningarnas framstillning och presentation,
och de kommer dirfor i granskningen att std under bide Almis och SCB:s namn.

1.4.2 Hur avgdrs om en studie uppnar nédvandiga kvalitetskrav?

De utvirderingar som ingdr i granskningen behandlas endast ur ett perspektiv:
uppndr de nodvindiga krav for att kunna uttala sig tillforlitligt om effekter? Om sa
ir fallet kommer detta benimnas att studien uppnar "noédvindiga kvalitetskrav” —
detta for att understryka att granskningen inte undersoker andra viktiga aspekter
hos en effektutvirdering.

Riksrevisionen har bedémt om de granskade utvirderingarna uppnar nédvindiga
kvalitetskrav enligt tre kriterier i stigande ordning. Kriterierna har valts s3 att
skillnaderna mellan de granskade utvirderingarna ska framtrida si tydligt

som mojligt:

1. Har utvirderingen ett kontrafaktiskt angreppssitt?

2. Givet positivt svar pa punkt 1: Motiveras si kallade identifierande
antaganden (obeaktat huruvida detta gors tillfredsstillande)?

3. Givet positivt svar pa punkt 1 och 2: Ar metodval och identifierande
antaganden tillfredsstillande motiverade?

Med "kontrafaktiskt angreppssitt” avses att resultatet av den atgird som
undersoks stills i relation till det utfall som skulle observerats om atgirden inte
dgt rum — detta utfall kallas det kontrafaktiska utfallet. Eftersom det kontrafaktiska
utfallet inte 4r observerbart (per definition) krivs att utféraren anvinder en metod
av nagot slag for att hirleda detta frin nigot annat utfall som dr observerbart.

En sddan metod kan vara kvantitativ eller kvalitativ. Bilaga 1 ger exempel pa nagra
vanligt férekommande metoder som anvinds for att dra slutsatser om

21 Intervju med féretradare fér SCB, 2020-09-01.

22 Almis arsredovisningar 2015-2019; Almi, "Effektmétning”, hamtad 2020-11-24.

23| Almis dgaranvisning och i offerten fér uppdraget specificeras till stor del kontrollgrupper och
utfallsmatt. SCB har varit delaktiga i metodval rérande hur féretagsbortfall ska hanteras, liksom
matchningen av kontrollgrupper (intervju med féretriddare fér SCB, 2020-09-01).
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orsakssamband. Punkt 1 kommer att tillimpas generost: det kan hir ricka med
en regression, eller for kvalitativa utvirderingar nigon slags referensram att
jaimfora med. Att endast spekulera om det kontrafaktiska utfallet, exempelvis
genom att mottagaren av ett stéd fir géra en uppskattning, ir emellertid inte
tillrackligt. Detta krav har satts avsiktligt lagt. P4 s sitt kan vi hir sortera ut
utvirderingar som inte ens i teorin kan uttala sig om effekter (men likvil gér det).

Varje metod som uttalar sig om det kontrafaktiska utfallet beror med nédvindighet pa
antaganden for att kunna ta klivet frin det observerbara till det icke observerbara.
Inom forskningen kallas sidana antaganden for identifierande antaganden. I det
enklaste fallet nir en kontrollgrupp anvinds, exempelvis vid en randomiserad
medicinsk studie, ir det identifierande antagandet att kontrollgruppens utfall
motsvarar det som behandlingsgruppen skulle haft om den inte fatt medicinen (se
bilaga 1 fér mer avancerade exempel). Punkt 2 frigar om dessa antaganden gors
transparenta for lisaren och motiveras. Aven detta krav har satts avsiktligt 1agt: &innu
krivs inte att antagandena &r il motiverade, endast att de motiveras 6verhuvudtaget,
pa nagot sitt. I detta steg fragar vi oss alltsd om utvirderingen alls erkinner att det
faktiskt krivs identifierande antaganden for att kunna uttala sig om effekter.

Punkt 3, slutligen, fragar om de identifierande antagandena motiverats sa vil

att metoden kan anses vara trovirdig och, dirmed, de pastienden som gors

om orsakssamband ir vilunderbyggda. Punkt 2 och 3 ir viktiga steg

i utvirderingsprocessen: genom att antaganden gors transparenta och granskas
blir det tydligt f6r utvirderaren nir den metod som anvinds inte dr trovirdig.

I bista fall leder detta till att effektutvirderingar inte gor storre ansprak an vad
som finns fog for. Vad detta steg innebir for enskilda statistiska metoder beskrivs
i bilaga 1. For en randomiserad studie innebir kravet att utvirderaren maste gora
troligt att randomiseringsprocessen fungerat vil, att deltagare inte i efterhand
kunnat byta grupp, och si vidare. For en kvalitativ studie krivs att dtminstone

ett resonemang fors om metodens giltighet. (Detta kan exempelvis vara en
motivering av varfoér den kontrollgrupp som intervjuas ir representativ for
behandlingsgruppen.) Detta kriterium 4r det mest abstrakta av de tre: hir frigas
om de kausala ansprak som gors sammantaget dr vil underbyggda. Detta avgor i
sin tur om effektutvirderingen har forutsittningar for att kunna ligga till grund
for vil avvigda politiska beslut.

I vissa fall kan en atgird ha implementerats pa ett sitt som gor det mycket svart att
finna en limplig kontrafaktisk metod, och utvirderaren kan ha betraktat

en otillricklig metod som den minst diliga l6sningen. Av denna anledning later vi
i punkt 3 "tillfredsstillande motiverade” anses vara uppfyllt dven av rapporter som
anvint en ej fullstindigt tillforlitlig metod, under forutsittning att svagheter
tydligt redovisas och eventuella pistienden om effekter gors med forsiktighet.

En effektutvirdering bér dock alltid vara tydlig i vilka slutsatser som kan dras fran
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materialet. Om ett pastiende om effekter atfoljs av ett mycket starkt forbehall kan
det vara rimligare att inte géra pastiendet om effekter alls.

1.4.3 Hur granskas effektutvarderingarnas anvandning?

For att utréna hur myndigheterna och Almi sjilva anvinder effektutvirderingar —
t6r kommunikation och for att férbittra kommande insatser — har Riksrevisionen
genomfort intervjuer med Almi och respektive myndighet. Utover detta har
Riksrevisionen granskat dagordningar och minnesanteckningar frin de
myndighetsdialoger som igt rum under perioden mellan Regeringskansliet och
myndigheterna, liksom styrande dokument sdsom instruktioner och
regleringsbrev. For Almi har bolagets arsredovisningar granskats.

Hur de granskade utvirderingarna anvinds av regeringen har undersokts i tva steg.
I ett forsta steg har Riksrevisionen genomfort intervjuer med Regeringskansliets
myndighetshandliggare for respektive myndighet. Utifran detta ges en bild av hur
Regeringskansliet sjilva bedomer att de anvinder effektutvirderingar.

I ett andra steg har Riksrevisionen genomfort en automatiserad textanalys av
regeringens propositioner frdn 2015 och framat. Detta ger en mer systematisk
overblick over i vilken utstrickning regeringen anvinder sig av effektutvirderingar
fran de granskade myndigheterna. Riksrevisionen undersoker dven om, och i sa
fall i vilken utstrickning, regeringen anvinder enskilda studier som killa for att
uttala sig om effekter trots att studien inte gér sddana ansprik. I denna textanalys
har vi ocksa inkluderat dokument fran riksdagen, fér att fa en mer fullstindig bild
av hur de granskade utvirderingarna anvinds.

Analysen anvinder sig av Riksdagens dppna data och ticker samtliga dokument av
de valda dokumenttyperna f6r riksdagsaren 2014/15 fram till 2019/20.2¢ De
dokumenttyper som granskas ir betinkanden, Departementsserien, motioner,
propositioner och skrivelser frdn regeringen, skriftliga fragor samt Statens
offentliga utredningar (SOU). Totalt omfattar analysen 38 552 textfiler.

Textanalysen genomférs med hjilp av en typ av sokuttryck som inom
datavetenskapen kallas for reguljira uttryck. Denna metod mojliggér betydligt mer
flexibla sokningar 4n vad som vore mojligt genom att endast séka efter nyckelord.
For att exempelvis soka efter Almis och SCB:s effektmitningar kan vi s¢ka efter
sammansittningar av ordet "effekt”, men inte i formen "effektiv” och endast nir
det férekommer tillrdckligt nira ordet "Almi”.?> Riksrevisionen har utéver detta

2 Riksdagen, "Riksdagens 6ppna data”, hamtat 2020-08-30.

25 Detta kan exempelvis operationaliseras som att textstrangen "effekt” dr inom 50 tecken eller
radbrytningar fran textstrangen "Almi”. En sadan sskning lyckas exempelvis hitta féljande stycke fran
budgetpropositionen fér 2016 (prop. 2015/16:1): "Den arliga uppféljningen av tillvaxteffekter i Almis
kundforetag, som Statistiska centralbyran gor pa uppdrag av Almi, visar att fér de féretag som blev
kunder under 2010 har omsittningen 6kat med 24 procent under perioden 2009-2013.”

I granskningen anvinds en annu mer finmaskig sokning, exempelvis fér att undvika feltraffar som
"lokalmiljé” men tillata genitiv som "Almis”. Se bilaga 2 for detaljer.
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anvint tekniker som tilldter att s6kord och rapporttitlar har avstavats

i dokumenten, korrigerar for att riksdagen emellanat gjort feltranskriberingar nir
de oversatt dokumenten till textfiler, och sa vidare. For en mer utf6rlig beskrivning
av hur textanalysen gar till hinvisas till bilaga 2.

Sokningen efter utvalda effektutvirderingar fran Tillvixtanalys, Tillvixtverket och
Vinnova utnyttjar bdde rapporternas titlar och deras index i respektive myndighets
rapportserie. Det forekommer dock att en rapport refereras till utan vare sig titel
eller rapportindex. I dessa fall ir det risk for att metoden inte fingar upp de
rapporterna och vi riskerar dirmed att underskatta anvindningen av de granskade
utvirderingarna. Vi har garderat oss mot denna risk pa flera sitt: sékningen efter
de utvalda effektutvirderingarna har kompletterats med en allmin sékning efter
avsnitt i dokumenten dir nagon av de granskade myndigheterna nimns

i samband med skrivningar om effekter. Eftersom den allminna sokningen inte
bygger pa titlar eller index kan vi hir finga upp utvirderingar som vi missat med
den mer specifika metoden. P4 detta sitt hittade vi ytterligare tva referenser till
effektutvirderingar som inte refererades till med titel. Vi har dessutom validerat
resultatet fran textsokningen pé tva sitt. For det forsta har vi manuellt granskat
budgetpropositionerna f6r granskningsperioden. For det andra har vi fatt
aterkoppling fran myndighetshandliggaren for Tillvixtanalys som specificerat
vilka rapporter fran Tillvixtanalys som anvints i budgetpropositionerna. I bada fall
bekriftades de sammantagna resultaten frin den automatiska textanalysen. Mot
bakgrund av detta bedémer Riksrevisionen att den metod som anvints ger

en rittvisande bild av hur de granskade utvirderingarna har anvints.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Niklas Kaunitz
(projektledare), Christer Gerdes och Gunilla Lundquist. En referensperson har
lamnat synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till den slutliga
rapporten: Peter Skogman Thoursie, professor i nationalekonomi vid Stockholms
universitet. Foretridare for Regeringskansliet (Niringsdepartementet), Almi
Foretagspartner AB, Statistiska centralbyrdn, Myndigheten for tillvixtpolitiska
utvirderingar och analyser (Tillvixtanalys), Tillvixtverket och Verket for
innovationssystem (Vinnova) har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna
synpunkter pd ett utkast till granskningsrapporten.
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2 Almi och de granskade myndigheterna

2.1 Almi Foretagspartner AB

Almi Foretagspartner AB (Almi) dgs av staten och ir moderbolag i en koncern
med 16 regionala dotterbolag och underkoncernen Almi Invest. De regionala
dotterbolagen &gs till 51 procent av moderbolaget och till 49 procent av regionala
dgare och erbjuder 1an och affirsutveckling.

Syftet med Almis verksambhet ir att stirka det svenska niringslivets utveckling
och verka for en héllbar tillvixt genom att bland annat 4ga och administrera samt
samordna verksamheten i sddana regionala utvecklingsbolag som avses

i tillimplig lag om beslutanderitt f6r regionala utvecklingsbolag, att forvalta
kapital samt 4ga och forvalta aktier i portféljforvaltande bolag.2e Ar 2018 uppgick
utldningen till drygt 5 miljarder kronor till cirka 3 500 kunder.

Agaranvisningens krav om aterrapportering har varierat under granskningsperioden.
I dgaranvisningen f6r ar 2014 och 2015 férekommer inga begrepp som effekter
eller kontrollgrupp.?’ I dgaranvisningen for r 2016 anges diremot att de foretag
som fitt del av insatser ska stillas i relation till ett par specificerade grupper av
foretag, vilka man benimner kontrollgrupper.?8 I dgaranvisningarna till Almi aren
2017 och 2018 star att "mitningen utgors av en effektmitning hos samtliga unika
Almikunder (antal) avseende omsittning, féridlingsvirde och 6verlevnadsgrad.
Effekten miits ett antal &r efter insatsen fran Almi och jaimférs med en
kontrollgrupp”.?? I senare faststillda dgaranvisningar under 2020 anvinds inte
lingre begreppet effektmitning men Almis insatser ska mitas mot en
jamforelsegrupp. Jamforelsegruppen utgérs av svenska mikroforetag samt sma
och medelstora foretag enligt Europeiska kommissionens definition.
Agaranvisningarna preciserar inte vilken aktér som ska utfora aterrapporteringen
utan 6verlater detta at Almi.

Under samtliga dessa ar har Almi latit SCB arligen utféra si kallade effektmitningar,
dir olika utfall jimfors mellan kundf6retagen och en "kontrollgrupp”. Aven om
dgaranvisningarna varierat 6ver dessa ar har effektmétningen varit i stort sett
oférindrad. Effektmitningarna har formen av rapporter dir SCB star som avsindare.
Rapporterna offentliggérs inte utan levereras till direkt till Almi, som hinvisar till
dem i sin arsredovisning och pa sin hemsida.

26 Bolagsordning antagen pa bolagsstimma den 23 april 2015.

27 Agaranvisning for Almi Féretagspartner AB (Almi), 2014; Agaranvisning for Almi Féretagspartner AB, 2015.

28 Agaranvisning fér Almi Foretagspartner AB, 2016.

2 Agaranvisning for Almi Féretagspartner AB, 2017; Agaranvisning for Almi Féretagspartner AB, 2018.

30 Agaranvisning for Almi Féretagspartner AB, april 2020; Agaranvisning for Almi Féretagspartner AB,
augusti 2020.
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2.2 Statistiska centralbyran (SCB)

Statistiska centralbyran har omkring 1 300 anstillda och ansvarar for att utveckla,
framstilla och sprida officiell statistik och annan statlig statistik samt for att
samordna systemet for den officiella statistiken. Enligt SCB:s regleringsbrev ir
malet fér den anslagsfinansierade verksamheten att producera officiell statistik av
god kvalitet som ir littillginglig for anvindarna. SCB ska dven, genom att utféra
uppdrag utifrin olika anvindares behov, 6ka mojligheterna att utnyttja det
statistiska material och den statistiska kompetens som finns inom myndigheten.

Varken i instruktion eller regleringsbrev fér SCB sigs nigot om effektutvirderingar.
Diremot far myndigheten inom ramen for sin statistikverksamhet ata sig uppdrag
fran bade myndigheter och andra uppdragsgivare.3

2.3 Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och
analyser (Tillvaxtanalys)

Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser (Tillvixtanalys) har
drygt 40 anstillda pa tvd orter: Ostersund och Stockholm. Tillvixtanalys 4r en av
regeringens sju analys- och utvirderingsmyndigheter, vilket innebir att man har
utokade befogenheter i jimférelse med de andra granskade myndigheterna vad
giller datatillgdng .33 Enligt Tillvixtanalys instruktion dr myndighetens uppgifter
att utveckla och tillhandahalla kvalificerade kunskapsunderlag for tillvixtpolitiken,
genom att genomféra, frimja och stodja framtagandet av utvirderingar och
analyser. Myndigheten ska utifran olika perspektiv utvirdera, analysera och
redovisa effekter av statens insatser f6r hallbar nationell och regional tillvixt och
niringslivsutveckling. Myndigheten ska ocksa ta fram beslutsunderlag och
rekommendationer f6r utveckling, omprévning och effektivisering av de statliga
atgirderna samt, om det ir relevant, peka pd viktigare malkonflikter. Tillvixtanalys
ska sirskilt fokusera pa samlade effekter av tillvixt- och niringspolitiska insatser.3

I regleringsbrevet for 2015 fick Tillvixtanalys tva sirskilda uppdrag med anvisning
om att anvinda kontrafaktiska metoder for att utvirdera effekter.’*> Detta beskrevs
med formuleringar som ”[u]tvirderingen ska undersoka effekter pa foretagens

31 Regleringsbrev for budgetdret 2015 avseende Statistiska centralbyrdn, Fi2014/4528 (delvis);
Regleringsbrev fér budgetdret 2016 avseende Statistiska centralbyrdn, Fi2015/05652/RS (delvis);
Regleringsbrev fér budgetdret 2017 avseende Statistiska centralbyrdn, Fi2016/04581/RS (delvis);
Regleringsbrev fér budgetdret 2018 avseende Statistiska centralbyrdn, Fi2017/04757/RS;
Regleringsbrey for budgetdret 2019 avseende Statistiska centralbyrdn, Fi2018/03884/RS.

321 §och 4 § andra stycket férordningen (2016:822) med instruktion fér Statistiska centralbyran.

33 Bland annat innebir detta att man far anvinda individbaserade registeruppgifter om enskilda
personer eller féretag i sina analyser.

34 1§ férordningen (2016:1048) med instruktion fér Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar
och analyser.

35 Regleringsbrev fér budgetdret 2015 avseende Myndigheten for tillvéxtpolitiska utvirderingar och analyser
inom utgifisomrdde 24 Ndringsliv, N2014/1066/AS, N2014/5260/AS och N2014/5296/KLS (delvis).
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utveckling och i den man det ir mojligt inkludera kontrafaktiska
effektutvirderingar.”3¢ Fran och med 2016 ars regleringsbrev har skrivningarna
om kontrafaktiska utvirderingar tagits bort och myndigheten ska nu genomfora
analyser och utvirderingar”.3”

2.4 Tillvaxtverket

Tillvixtverket 4r en myndighet med cirka 450 anstillda som ska verka for att
regeringens mal fér niringspolitiken respektive den regionala tillvixtpolitiken
uppnis. Tillvixtverkets huvuduppgifter &r att i alla delar av landet frimja hallbar
niringslivsutveckling och hallbar regional tillvixt samt genomfora
strukturfondsprogram. Tillvixtverket ska enligt myndighetens instruktion bland
annat utveckla och genomféra insatser som frimjar entreprensrskap, hallbar
tillviaxt och utveckling i féretag, stirkt konkurrenskraft samt forenkling f6r foretag.
Myndigheten ska dven frimja regionalt tillvixtarbete i linen samt utveckla och
forbattra forutsittningarna for dialog, samarbete och lirande mellan olika aktérer
pa nationell, regional och lokal niva. Vidare ska Tillvixtverket ansvara fér nationell
samordning och utveckling av genomférandet av regionalfonden i Sverige inom
ramen f6r den europeiska sammanhéllningspolitiken.

Tillvixtverket ska féra en dialog med Tillvixtanalys nir det giller utveckling och
anvindning av databaser, analysverktyg och statistik samt nir den myndigheten
ska utvirdera uppdrag som Tillvixtverket genomfor. Tillvixtverket ska dven
tillgdngliggora data och erbjuda stod nir det giller statistiska bearbetningar

till Tillvixtanalys.#

Enligt regleringsbreven for den aktuella granskningsperioden ska Tillvaxtverket
bland annat aterrapportera “vilka insatser myndigheten har genomfért for att
frimja entreprendrskap inom utbildningsomradet” och “hur myndigheten har
arbetat f6r att stirka och utveckla insatser f6r att frimja entreprendérers tillvixtvilja,
genomf6rda insatser och de resultat som uppnatts om moijligt uppdelat pa
bransch/marknad”.3

36 Det gillde regeringsuppdragen "Uppstart av utvirdering av finansieringsinstrument inom ramen
for EU:s strukturfondsprogram 2014-2020" och "Utvirdering av forskning och innovation
pa energiomradet”.

37 Regleringsbrev fér budgetdret 2016 avseende Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser
inom utgifisomrdde 24 Néringsliv, N2015/08864 /AS N2015/08707/KLS (delvis) N2015/07193/AS.

38 1 § forsta stycket 1-3 samt 7 § andra och tredje stycket férordningen (2009:145) med instruktion
for Tillvixtverket.

39 Regleringsbrev fér budgetdret 2015 avseende Tillvéixtverket inom utgifisomrdde 24 Ndiringsliv,
N2014/5259/ENT m.fl.
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2.5 Verket for innovationssystem (Vinnova)

Vinnova ir nationell kontaktmyndighet f6r EU:s ramprogram for forskning och
innovation. Myndigheten ir ocksa regeringens expertmyndighet inom det
innovationspolitiska omradet med drygt 200 medarbetare. Vinnova har till uppgift att
frimja hallbar tillvixt genom finansiering av behovsmotiverad forskning och
utveckling av effektiva sa kallade innovationssystem. Med innovationssystem avses
nitverk av offentliga och privata aktorer dir innovationer och ny kunskap tas fram,
sprids och anvinds. Vinnova ska bidra till att stirka och utveckla universitet och
hogskolor, industriforskningsinstitut, féretag och andra samhillsaktorer samt utveckla
samarbetet mellan dessa i viktiga sektorer inom de svenska innovationssystemen,
stimulera internationellt samarbete som stirker svensk forskning och innovation
och sprida information till utférare, anvindare och allminhet.«

I 2015 ars regleringsbrev var Vinnovas uppdrag att i nira dialog med Tillvixtanalys
genomfora minst tvd effektutvirderingar avseende olika insatser.* Infor ar 2016
omformulerades uppdraget och lyder direfter: “Vinnova ska i dialog med
Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser (Tillvixtanalys)
genomféra minst tvd utvirderingar av genomforda insatser. De insatser som
utvirderas ska vara av budget- och verksamhetsmissig betydelse. Utvirderingarna
ska omfatta resultat och, dir si 4r mojligt, effekter av stédet fran myndigheten.”*
Aven i regleringsbreven f6r 2017 och 2018 stir att utvirderingarna ska omfatta
resultat och, dir si ir moijligt, effekter av stodet frin myndigheten.+

402§ 1, 20ch 6 férordningen (2009:1101) med instruktion fér Verket fér innovationssystem.

41 Regleringsbrey for budgetdret 2015 avseende Verket for innovationssystem inom utgiftsomrdde 24
Ndiringsliv, N2014/5256 /FIN m.fl.

42 Regleringsbrey for budgetdret 2016 avseende Verket fér innovationssystem inom utgiftsomrdde 24
Ndiringsliv, N2015/08872/1F m fl.

43 Regleringsbrey for budgetdret 2017 avseende Verket for innovationssystem inom utgiftsomrdde 24
Ndringsliv, N2016/07981/IFK m.fl.; Regleringsbrev fér budgetdret 2018 avseende Verket for
innovationssystem inom utgiftsomrdde 24 Niringsliv, N2017/07677/IFK, N2017/07556/KLS (delvis)
och N2017/01381/IFK.
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3 Uppfyller myndigheternas
effektutvarderingar nédvandiga
kvalitetskrav?

Sammanfattning:

e Endast 2 av 37 granskade utvirderingar uppnar alla de tre kvalitetskrav Riksrevisionen
stillt upp som nédvindiga for att de ska kunna uttala sig om effekter.

o Effektutvirderingar fran Tillvéxtverket och Vinnova, liksom Almis effektméitningar
utférda av SCB, brister i regel pa sa allvarliga punkter att de inte bér anvindas for
vigledning om orsakssamband.

o Tillvaxtanalys effektutvéirderingar uppnar, i regel, de tva lagre kvalitetskraven, men
uppnar sillan samtliga nédvindiga kvalitetskrav.

e Upphandling av konsulter hos Tillvaxtverket och Vinnova har inte lett till markbart
hégre kvalitet pa effektutvirderingarna. | inget fall uppnar konsultutférda
effektutvirderingar nédvindiga krav fér att na tillforlitliga slutsatser om effekter.

e Samarbete med universitet leder ibland, men ofta inte, till hégre kvalitet pa
effektutvdrderingar.

Infér detta kapitel har samtliga effektutvirderingar fran Tillvixtanalys,
Tillvaxtverket och Vinnova under perioden 2015-2018 granskats. Med
effektutvirdering” avses i denna granskning en utvirdering som sjilvstindigt
drar slutsatser om effekter av en insats eller program (se avsnitt 1.4). For
Almi/SCB har samtliga utforda effektmitningar begirts in. SCB har enligt egen
utsago inte haft ndgra andra uppdrag som ror effektutvirdering under perioden.*
For Tillvixtanalys har samtliga PM fran perioden himtats frin deras webbplats. Av
totalt 87 PM har vi bedémt 13 vara effektutvirderingar. For Tillvaxtverket och
Vinnova har Riksrevisionen begirt in samtliga rapporter forfattade eller bestillda
under perioden som uttalar sig om effekter. Av de 34 mottagna rapporterna frin
Tillviaxtverket har vi bedomt att 14 av dem uttalar sig om effekter. Riksrevisionen har
direfter funnit referenser till ytterligare en effektutvirdering som begirts in.
Samtliga 5 rapporter vi mottagit av Vinnova har vi bedomt vara effektutvirderingar.

3.1 Manga effektutvirderingar inom naringspolitiken
uppnar inte det ldgsta kvalitetskravet

Tabell 1 sammanfattar resultatet av kvalitetsgranskningen av

effektutvirderingarna. Kriterierna i tabellen beskrivs nirmare i avsnitt 1.4.2 och
i bilaga 1. Det tredje kriteriet — att effektutvirderingen ska motivera nédvindiga
antaganden tillrickligt vil och eventuella svagheter ska framga — sammanfattas

44 Se avsnitt 1.4.1 fér de 6verviganden som gjort att Riksrevisionen viljer att inkludera Almis
effektmatningar i granskningen.
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i tabellen med ordet vilunderbyggd. Kraven blir striktare nir vi gir frin den
vinstra kolumnen till den hogra. En utvirdering kan exempelvis alltsd endast
uppfylla kriteriet att vara vilunderbyggd om den bade har en kontrafaktisk ansats
och motiverar identifierande antaganden (se avsnitt 1.4.2 och bilaga 1).

Tabell 1 Kvalitetsgranskning av myndigheternas effektutvirderingar under 2015-2018.

Antal granskade Kontrafaktisk Antaganden Vilunderbyggd

effektutvirderingar ansats motiveras
Almi/SCB 4 100 % (4 st.) 0% 0%
Tillvaxtanalys 13 100 % (13 st.) 85 % (11 st.) 15% (2 st.)
Tillvixtverket 15 7% (1 st.) 0% 0%
Vinnova 5 20 % (1 st.) 20 % (1 st.) 0%

Kdlla: Myndigheternas effektutvdrderingar under 2015-2018. Riksrevisionens bearbetning.

Fran tabell 1 framgar att det ir stora skillnader mellan myndigheterna. Endast

ett mindre antal effektutvirderingar frin Tillvixtverket och Vinnova har

en kontrafaktisk ansats — det ligsta kravet vi stillt upp. Det bor hir understrykas
att Riksrevisionen valt att tillimpa detta ligsta kvalitetskrav pa mojligast generssa
sitt: sd linge nagon typ av jimforelse gors med en annan grupp, eller 6ver tid, har
kravet bedomts vara uppfyllt. Detta innebir att de studier som inte uppfyller kravet
har en mer beskrivande karaktir.

Utvirderingar som inte har kontrafaktisk ansats ir i regel utformade som
intervjuer med de inblandade aktérerna, dir féretagare som erhallit stod far uttala
sig om huruvida de anser att stodet gav positiva effekter. Som vi konstaterat

i avsnitt 1.4 ricker detta inte for att dra tillférlitliga slutsatser om effekter. Det
férekommer dven glidningar fran "effekter” till "f6rutsitiningar att orsaka”.
Riksrevisionen bedomer att ingen av de studerade effektutvirderingarna fran
Tillvixtverket och Vinnova ar vilunderbyggd, som framgar av kolumnen lingst
till hoger i tabell 1.

Almis effektmitningar utférda av SCB har visserligen en kontrafaktisk ansats,

i s& matto att en kontrollgrupp anvinds. Det motiveras emellertid aldrig varfor
kontrollgruppen skulle kunna anvindas for att hirleda det kontrafaktiska utfallet
for de foretag som fatt stod av Almi. Det dr till och med s att de siffror som
redovisas i effektmitningarna visar att kontrollgruppen troligtvis inte speglar
stodforetagen.*s I rapporterna anvinds inte heller grundliggande hypotestest f6r
att utrona huruvida observerade skillnader mellan grupperna ir att betrakta som
betydelsefulla (statistiskt signifikanta).

45 Den metod som anvinds i effektmitningarna &dr av typen skillnad-i-skillnader (difference in
differences). Fran tabeller som ingar i rapporten framgar att de historiska trenderna inte rér sig
parallellt, vilket 4r en indikation pa att kontrollgruppen ej 4r lamplig.
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Tillvixtanalys skiljer ut sig fran de 6vriga i det att den analytiska nivin ligger
markant hogre: Samtliga effektutvirderingar har en kontrafaktisk ansats, och
identifierande antaganden ir oftast (85 procent) motiverade pa nagot sitt. Hir bor
ocksé noteras nagot som inte framgar av tabellen: I flera av Tillvixtanalys
rapporter gor forfattarna en statistisk analys, men konstaterar samtidigt att
resultaten inte bor tolkas som effekter pa grund av svérigheter i analysen.
Eftersom sddana studier alltsa inte gor ansprak pi att beldgga effekter ingir de
inte i granskningen. Att Tillvixtanalys ofta, korrekt, avhaller sig fran effektansprak
kan moijligen forklaras av resultaten i tabell 1 — att krav 2 i regel dr uppfyllt for
myndighetens effektutvirderingar. Om utvirderare har for vana att vara
transparenta med de metodantaganden som gors blir det ocksa littare att uppticka
nir antagandena inte hiller, och metoden alltsd inte bér anvindas.

Det finns dock genomgaende kvalitetsbrister dven i rapporterna fran
Tillvixtanalys. Eftersom de ofta utvirderar icke-experimentella situationer finns
det sillan naturliga kontrollgrupper. Av denna anledning anvinder myndigheten
overvigande matchningstekniker f6r att skapa en syntetisk kontrollgrupp.

I flertalet effektutvirderingar finns det dock brister i att motivera de statistiska
antaganden som &r nodvindiga for att denna metod ska vara tillforlitlig. Som
framgar av kolumnen lingst till hoger i tabell 1 saknar de flesta
effektutvirderingar fran Tillvixtanalys pd motsvarande sitt tillrickliga
motiveringar. I regel handlar det om att statistiska antaganden som krivs for att
den metod man anvinder ska vara giltig, sa kallade identifierande antaganden,
inte motiveras tillrackligt. Endast tvd effektutvirderingar bedéms av
Riksrevisionen uppnd det hogsta kriteriet, att statistiska antaganden ir
vilunderbyggda; det ir alltsd endast hir som slutsatser om orsakssamband kan
anses belagda. En av dessa studier ir pa forhdllandevis hog teknisk niva, med

en kombination av matchning och skillnad-i-skillnader (se bilaga 1). Den andra &r
en randomiserad kontrollstudie dir fingerade ans6kningar skickas ut for att
utréna om kvinnor och min bedéms olika vid tilldelning av foretagsstéd. Denna
andra utvirdering visar att en kvantitativ ansats inte behover vara statistiskt
avancerad for att vara fullt tillricklig.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att effektutvirderingar som ir utférda
eller bestillda av Almi/SCB, Tillvixtverket och Vinnova under 2015-2018 endast
i liten utstriackning uppnar de mest grundliggande kraven som bor stillas pa

en effektutvirdering. Effektutvirderingar fran Tillvixtanalys uppfyller i regel de

ldgsta tva kraven, men har i de flesta fall avgérande brister i analysen.
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3.2 Hog konsultanviandning har inte lett till hég kvalitet

Riksrevisionen har undersokt huruvida myndigheterna skiljer sig at vad giller
i vilken man externa konsulter eller forskare anlitas.* Syftet har varit att utréna

om det finns ett samband mellan kvalitet och typ av utférare. Tabell 2

sammanstiller resultatet av denna genomgéng.

Tabell 2 Férdelning av utférare av de granskade effektutvirderingarna.

Antal granskade Uteslutande Inkl. externa Inkl. externa

effektutvirderingar internt forskare konsulter

Almi/SCB 4 100 % (4 st.) 0% 0%
Tillvixtanalys 13 31 % (4 st.) 69 % (9 st.) 0%
Tillvéaxtverket 15 7% (1st.) 13 % (2 st.) 93 % (14 st.)
Vinnova 5 0% 40 % (2 st.) 100 % (5 st.)

Kéilla: Myndigheternas effektutvirderingar under 2015-2018. Riksrevisionens bearbetning.

Tabellen visar att det finns stora skillnader mellan myndigheterna vad giller
utférare. De effektmitningar som SCB utfor pa uppdrag av Almi gors alltid internt
hos SCB. Hos Tillvixtverket och Vinnova ir tvirtom externa konsultbolag nistan
alltid inblandade (utom i en effektutvirdering hos Tillvixtverket), ibland

i samarbete med myndighetens egen personal eller externa forskare.

Tillvixtanalys samarbetar, som framgar av tabellen, ofta med universitet och
hogskolor (9 fall av 13) och har inte anvint sig av externa konsulter under den
granskade perioden. De externa forskare som anvinds kommer sillan frin de
storsta universiteten. Ofta handlar det om storleksordningen Orebro universitet
eller Linnéuniversitetet, men dven Lunds universitet forekommer. Enligt
Tillvixtanalys beror detta pa att det finns kluster av forskargrupper pd mindre
universitet som &r specialiserade pa niringslivsfragor: Orebro har enligt
Tillvixtanalys kompetens pa multinationella féretag, medan Umed har en grupp
forskare specialiserade pa regionalpolitik.”

Tabellerna 1 och 2 visar att utvirderingar fran Tillvixtverket och Vinnova bide
kannetecknas av ligre kvalitet (med avseende pa hur effektansprak beliggs) och

en hdg anvindning av konsulter. Vi vet dock inte fran detta om forskarsamverkan
eller internt utférda effektutvirderingar hos dessa myndigheter leder till hogre
eller ligre kvalitet. Tabell 3 presenterar hur kvalitet varierar med typ av utférare f6r
varje myndighet separat.

46 Med "forskare” avses hir alla utférare knutna till en akademisk institution. Oftast 4r detta forskare,
men i ett par fall har det handlat om studenter.
47 Intervju med féretradare for Tillvéxtanalys, 2020-03-04.
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Tabell 3 Samvariation mellan kvalitet och utférare av de granskade effektutvirderingarna.

Antal  Kontrafaktisk ansats Antaganden motiveras  Vilunderbyggd

Almi/SCB 4 100 % (4 st.) 0% 0%
Tillvaxtanalys Totalt 13
Utesl. interna 4 100 % (4 st.) 100 % (4 st.) 0%
Inkl. forskare 9 100 % (9 st.) 78 % (7 st.) 22 % (2 st.)
Tillvaxtverket Totalt 15
Utesl. interna 1 0% 0% 0%
Inkl. forskare 2 0% 0% 0%
Inkl. konsulter 14 7% (1st.) 0% 0%
Vinnova Totalt 5
Inkl. forskare 2 0% 0% 0%
Inkl. konsulter 5 20 % (1 st.) 20 % (1 st.) 0%

Kélla: Myndigheternas effektutviirderingar under 2015-2018. Riksrevisionens bearbetning.

Tabell 3 visar att sambandet mellan kvalitet och utférare ir mer komplicerat in
vad som framgar av den tidigare diskussionen. Anvindning av externa konsulter
sammanfaller visserligen med lag kvalitet: endast i 2 fall av totalt 19 finns nigon
slags kontrafaktiskt ansats — det ligsta kvalitetskravet i tabell 1 — och endast

i ett fall gors ett forsok till att motivera varfor den metod som anvinds skulle vara
giltig. Men for bade Tillvixtverket och Vinnova ir resultaten dn simre nir
utvirderingen utférs internt eller av forskare. Skillnaderna dr emellertid sma:
endast i tvd fall av konsultutférda effektutvirderingar finns ett kontrafaktiskt
angreppssitt (ett villkor som dessutom tillimpats generdst) och endast i ett av
dessa finns en motivering av de antaganden som gors (en motivering som inte
heller bedémdes som tillricklig, enligt det tredje kriteriet). Eftersom det f6r bada
dessa myndigheter ar {3 utvirderingar som utférts av forskare eller internt r det
inte majligt att dra slutsatser fran si sma skillnader. (Annorlunda uttryckt:
skillnaderna &r inte statistiskt signifikanta.)

Tillvaxtverket uppger till Riksrevisionen att de kvalitetssikrar alla konsulter de
anlitar. Detta innebér bland annat ett krav pa akademisk examen (master eller
ibland kandidat), dir vanliga inriktningar anges vara statsvetenskap,
nationalekonomi, lantbruksvetenskap och kulturgeografi. Men framfér allt
understryker Riksrevisionens kontaktpersoner pa Tillvixtverket vikten av vad de
kallar "utvirderingskompetens”. De menar att detta dr nagot som i regel inte lirs
ut pa universiteten; “akademiker har i regel inte det kunnandet”. I stillet hanvisar
man till konsultbyrernas lirlingsutbildningar — "det 4r erfarenhet som giller” .+
Aven Vinnova betonar vikten av tidigare erfarenhet av utvirderingsarbete nir
konsulter ska upphandlas. Myndigheten har inga krav pa forskarmedverkan, men
har en "f6rvintning” pa konsulter att de ska involvera forskare. Vinnova uppger

48 Intervju med foretradare for Tillvéxtverket, 2020-03-10 och 2020-03-16.
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till Riksrevisionen att man anser sig ha mycket god kompetens att
upphandla konsulter.#

Av tabellen framgar att de enda tva effektutvirderingar som uppfyller samtliga
nodvindiga villkor bada ir utférda i samarbete med universitet: i ett fall

ett samarbete mellan myndighetsanstillda och en student, och i det andra fallet helt
utford av forskare pa Lunds universitet. Men tabellen visar 4ven att samarbete med
universitet inte dr en garanti for god kvalitet. Inte alla av Tillvixtanalys studier med
forskarmedverkan nar upp till det andra kriteriet, medan samtliga internutférda
effektutvirderingar gor det. Tillvixtanalys har i intervju med Riksrevisionen
beskrivit att det ibland kan vara svért att fi de bista forskarna att engagera sig.5
Nir det giller Tillvaxtverket och Vinnova nar ingen av de effektutvirderingar som
utforts i samarbete med forskare upp till Riksrevisionens ligsta kvalitetskrav, i
likhet med internt utférda effektutvirderingar hos samma myndigheter.

Slutligen visar tabell 3 att internt utférda effektutvirderingar 4r av markant hogre
kvalitet pa Tillvixtanalys 4n pa Tillvixtverket. (Vinnova har inga uteslutande
internt utférda effektutvirderingar under den granskade perioden.) Inte i nigon
av de internt utférda utvirderingarna nir emellertid Tillvixtanalys upp till
samtliga av Riksrevisionens uppstillda nédvindiga krav for att kunna dra
slutsatser om effekter.

Almis effektmitningar utférda av SCB utgor ett specialfall i det att de 4r interna
fran SCB:s perspektiv och externa fran Almis perspektiv. Eftersom Almi
presenterar dessa rapporter med stérre ansprik dn vad rapporterna sjilva ger
uttryck f6r kan vi konstatera att effektmitningarna haller hogre kvalitet som
interna utvirderingar hos SCB 4n som externa hos Almi.

Riksrevisionen konstaterar sammantaget att ingen av Tillvixtverkets eller
Vinnovas effektutvirderingar under den granskade perioden ir kompetent utférd
vad avser att beligga effekter. Detta giller oavsett om de ir utforda internt,

i samarbete med forskare eller upphandlade av konsulter. Tillvixtanalys internt
utforda effektutviarderingar dr delvis kompetent utforda, men inte tillrickligt. For
den granskade tidsperioden har de nédvindiga kvalitetskraven uppnatts endast

i samarbete med forskare, men dven da endast i undantagsfall.

49 Intervju med féretriadare fér Vinnova, 2020-03-05.
50 Intervju med féretridare fér Tillvixtanalys, 2020-03-04.
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4 Anvdands myndigheternas
effektutvarderingar?

Sammanfattning

e Almis effektmitningar utférda av SCB uppfattas av regering och riksdag som
effektutvirderingar, trots att de enligt SCB inte bér uppfattas som sadana, och
anvinds regelbundet i regeringens budgetpropositioner fér att motivera anslag 1:20.

o Effektutvdrderingar fran Tillvdxtanalys och Vinnova anvinds i regeringens
budgetpropositioner fér att aterrapportera effekter av naringspolitiken, men
i 1ag utstrackning.

e Regeringen anvinder ibland rapporter fran Tillvixtverket som inte &r avsedda som
effektutvarderingar for att uttala sig om effekter.

o Det férekommer att utvirderingar fran myndigheterna ir otydliga i skrivningar om
effekter. Detta gor det otydligt f6r mottagarna vilka slutsatser som kan dras ifran dem.

e Aterrapporteringen av niringspolitiska effekter i budgetpropositionerna ar ibland
otydlig med avseende pa vilka killor som finns fér de pastdenden som gors.

4.1 Anvinder Almi och myndigheterna sina egna
effektutvarderingar?

For att fa svar pa fragan hur myndigheterna anvinder sig av rapporterna har
Riksrevisionen intervjuat representanter fér Almi och de granskade myndigheterna.

Almis effektmitningar gors ytterst eftersom bolagets dgaranvisning stiller krav pa
att verksamhetens utfall inom flera omraden ska foljas upp. Almi redogér arligen
for effektmitningen i sin arsredovisning, och refererar till resultatet som
"uppfoljning av Almis effekt pa foretagens tillvixt”.5s! Det kan noteras att
aterrapporteringen av SCB:s effektmitning i drsredovisningen har gjorts pa
samma sitt frin 2015 och framat, oberoende av hur 4garanvisningen forindrats
under denna period. Féretridare f6r Almi uppger att effektmitningarna ar viktiga
dven for bolaget sjilvt for att optimera hur Almis insatser utformas.s2

Almi uppger till Riksrevisionen att SCB ursprungligen fick uppdraget eftersom
det var de som hade tillging till data. Jimf6rbarheten 6ver tid anges som ett skl
f6r varfér man har behallit SCB som utférare. Almi beskriver att de litar pA SCB:s
erfarenhet, att SCB anvinder den metod som &r bist limpad f6r uppgiften och att
man uppfattar att SCB star f6r en metodik som &r allmingiltig. SCB uppger till
Riksrevisionen att de anvinder den metod som bestillaren énskar, men iven att
de givit rdd vad giller metodfrigor. SCB betonar emellertid att det inte 4r deras

51 Almi Féretagspartner AB, Ars- och hdllbarhetsredovisning (2016, 2017, 2018, 2019, 2020).
52 Intervju med féretriddare fér Almi, 2019-04-09 och 2020-03-02.
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roll att géra utvirderingar eller effektskattningar.5? Ytterst menar man att det
ir Almis ansvar om effektmitningarna har anvints for att dra slutsatser
om effekter.>+

Eftersom Tillvixtanalys inte dr utférare av statliga insatser och program anvinds
inte utvirderingarna pa samma sitt som pa utférande myndigheter som
Tillvixtverket och Vinnova. Myndigheten uppger att utvirderingarna till stérre
delen (ca 75-80 procent) ir egeninitierade, men att man aterkommande har
kommunikation med Regeringskansliet for att bekrifta den évergripande
inriktningen. Projektidéer granskas av ett vetenskapligt rdd innan de godkinns.5
Tillviaxtanalys fir dven direkta regeringsuppdrag som aterrapporteras direkt till
Regeringskansliet, ven om Regeringskansliet uppger att dessa pa senare ar har
minskat i omfattning.5¢ Rapportutkast granskas dven av en referensgrupp.
Tillvixtanalys kommunicerar utvirderingarna i flera olika rapportserier och
anordnar dven seminarier, varav vissa dr 6ppna for allminheten.s”

Tillvixtverkets utvirderingar ror alltid insatser som myndigheten ansvarar for.
Tillvixtverket uppger att effektutvirderingar och rapporter anvinds lopande, inte
sillan redan innan de ir klara, till exempel i syfte att kommunicera till involverade
parter sdsom regioner och andra stédmottagare. Materialet kan ibland anvindas
som ingingsmaterial i analyser som genomfors av Tillvixtanalys. Vidare anordnar
Tillvixtverket sa kallade lirkonferenser fran det att ett forsta rapportutkast tagits
fram, med deltagare fran Tillvixtverket, Regeringskansliet, regioner och andra
myndigheter. Tillvixtverket presenterar ocksd enskilda rapporter pa
Regeringskansliet. Nir det giller uppféljningen av de nationella projekten stir det
ibland i direktiven att de ska dterrapporteras, ibland ses det som underforstatt.
Uppf6ljningar anvinds enligt Tillvixtverket dven i viss man pa Regeringskansliet
som ledning f6r hur nya uppdrag ska formuleras. Men i regel ir det tjinstemin
hos Tillvixtverket som &4r de primira anvindarna av rapporterna.s

Anvindningen av de egna rapporter hos Tillvixtverket forsvaras enligt de
intervjuer vi gjort av att myndigheten saknar ett centraliserat bibliotek. Det finns
en publikationsdatabas, men pa grund av tekniska begrinsningar i systemet ir det
svért att hitta en specifik rapport om man inte vet vad man letar efter. Detta ir
nagot som vara intervjupersoner uttryckte stor frustration 6ver.>

Hos Vinnova anvinds effektutvirderingar, enligt de foretridare vi intervjuat, av
dem som 4r nirmast ansvariga for genomforandet av insatser. Detta giller bade

53 Intervju med féretradare fér SCB, 2020-09-01.

54 Mejl fran foretradare fér SCB 2020-11-18.

55 Intervju med féretridare fér Tillvixtanalys, 2020-03-04.

56 Intervju med foretridare fér Naringsdepartementet, 2020-08-20.

57 Intervju med féretridare fér Tillvixtanalys, 2020-03-04.

58 Intervju med féretriadare fér Tillvixtverket, 2020-03-10 och 2020-03-16.
59 Intervju med féretradare fér Tillvixtverket, 2020-03-10.
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vidare- och nyutveckling av programinsatser liksom f6r underlag i analyser fér
policyférslag. Myndigheten uppger att den ofta har workshopseminarier med
manga personer involverade, ibland dven med tjinstemin frdn Regeringskansliet.
Ansvariga tjinstemin fran Vinnova for respektive program finns med, si att de
kan samverka och forbittra det framtida arbetet. Aven interna seminarier
genomfors. Utover detta genomfér myndigheten si kallade tolkningsseminarier
dir externa gister bjuds in. Dessa innebir en ytterligare kvalitetssikringsfunktion
for rapporterna, men blir ocksa ytterligare en kanal for att sprida rapporterna.s
Vinnova kommunicerar 4ven sina resultat i olika rapportserier.

4.2 Anvinder Regeringskansliet effektutvarderingar?

For att fa svar pd frdgan hur Regeringskansliet anvinder sig av rapporterna har
Riksrevisionen granskat dgar- och myndighetsdialoger med Almi och de
granskade myndigheterna. Riksrevisionen har dven intervjuat ansvarig
myndighetshandliggare for respektive myndighet.

Almis effektmitningar som utférs av SCB verkar fraimst anvindas for
aterrapporteringen i budgetpropositionen. Regeringen beskriver dem som
en uppfoljning av "tillvixteffekter i Almis kundforetag”.s!

Myndighetshandliggare f6r Tillvixtanalys betonar att myndigheten ir

en expertmyndighet och att Regeringskansliet sillan har nagon invindning mot
hur utvirderingarna genomférs. Man uppger att det 4r positivt att Tillvixtanalys
har en oberoende stillning gentemot andra myndigheter men betonar att det ar
viktigt att deras utvirderingar &r policyrelevanta.s? Enligt Tillvixtanalys presenteras
de flesta av deras rapporter pd Regeringskansliet, oftast pa Tillvixtanalys initiativ.63
Regeringskansliet uppger att Tillvixtanalys utvirderingar anvinds frimst

i budgetpropositioner. Detta beskrivs dven av Tillvixtanalys, som dock uppfattar
att deras rapporter tenderar att anvindas selektivt.s

Betraffande Tillvixtverket dr det sakhandliggare f6r sirskilda fragor som ir
mottagare av utvirderingarna och det 4r upp till dem att bestimma hur
utvirderingarna ska anvindas.ss I budgetpropositionerna anvinds en ligesrapport,
vilket 4r en uppf6ljning som myndigheten tar fram.s

Regeringskansliet uppger att man anvinder sig av Vinnovas effektutvirderingar
pa flera sitt: i nistan varje budgetproposition hinvisas till Vinnova.

60 Intervju med foretriddare fér Vinnova, 2020-03-05.

61 Se exempelvis budgetproposition fér 2017, prop. 2016/17:1, utgiftsomrade 24.
62 Intervju med féretradare for Ndringsdepartementet, 2020-08-20.

63 Intervju med féretradare for Tillvéxtanalys, 2020-03-04.

64 Ibid.

65 Intervju med féretradare for Ndringsdepartementet, 2020-08-28.

66 Se exempelvis prop. 2016/17:1, utgiftsomrade 24.
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Utvirderingarna bygger i regel pa linga tidsserier, men Vinnovas rapporter ir
anvindbara i brist pd analyser som ligger nirmare i tid. De forskningspolitiska
propositionerna anvinder sig ibland av Vinnovas rapporter. Effektutvirderingar

som kommer till myndighetshandliggarna "skickas till alla som 4r bersrda”.¢”

For sakhandliggare i sirskilda fragor utgér utvirderingarna viktiga underlag.
Rapporterna anvinds ocksd mer generellt for uppfsljningen av myndighetens arbete.

4.3 Anvinder regering och riksdag effektutvarderingar
i offentliga dokument?

For att fa en systematisk 6verblick 6ver i vilken utstrickning regeringen anvinder
sig av de effektutvirderingar som ingar i granskningen har Riksrevisionen utfort
en automatiserad textanalys med hjilp av Riksdagens oppna data.® Analysen
undersoker hur ofta regering, men iven riksdag, refererar till nigon av de
effektutvirderingar som ingdr i granskningen. Vi undersoker dven om, och

i s fall i vilken utstrickning, studier som inte sjilva gor ansprik pa att vara
effektutvirderingar anvinds av regering och riksdag, som om de

vore effektutvirderingar.

Analysen ticker betinkanden, Departementsserien, motioner, propositioner och
skrivelser fran regeringen, skriftliga frigor samt Statens offentliga utredningar
(SOU). Perioden som genomsoks stricker sig fran riksdagsaret 2014/15, da
effektutvirderingar som ingdr i granskningen tidigast kan férekomma, till och
med hela riksdagsaret 2019/20. Se bilaga 2 for en narmare beskrivning av hur
textanalysen har gitt till.

4.3.1 Regeringen anvinder effektutvirderingar endast

i [ag utstrackning
Sokningen efter utvalda effektutvirderingar goérs med hjilp av rapporternas titlar
och indexnummer i respektive myndighets rapportserie. Tabell 4 visar, f6r Almi
och de tre myndigheterna, hur ofta regering och riksdag refererar till ndgon av
effektutvirderingarna som ingar i granskningen.

67 Intervju med féretradare for Ndringsdepartementet, 2020-08-24.
68 Riksdagen, "Riksdagens 6ppna data”, hamtat 2020-08-30.
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Tabell 4 Referenser till de granskade utvirderingarna fran riksdagens dokument under
perioden 2015-2020. Fér varje cell anges antal bade totalt antal referenser (fére
snedstrecket) och antal dokument som innehaller minst en referens (efter snedstrecket).

Antal dok. Almi/SCB  Tillvaxtanalys  Tillvaxtverket Vinnova
Betinkanden 1967 N 3/3 0/0 0/0
Departementsserien (DS) 266 0 i 0/0 0/0
Motioner 18127 0 0/0 0/0 0/0
Propositioner 1171 5/5 6/3 0/0 3/3
Skriftliga fragor 16 441 0/0 0/0 0/0 0/0
Statens offentliga 580 0/0 2/2 I7al 11
utredningar (SOU)

Kéilla: Riksdagens 6ppna data. Riksrevisionens bearbetning.

Tabellen visar att det ir stora variationer i vilka effektutvirderingar som anvinds
av regeringen. Almis effektmitningar utforda av SCB forekommer i 5 olika
propositioner — samtliga budgetpropositioner under perioden. Effektmitningarna
refereras i regel till som "uppféljningen av tillvixteffekter” i Almis kundféretag.s
Aven riksdagen refererar i ett betinkande till SCB:s effektmitningar, och di som
"redovisning av vilka effekter [anslaget 1:20 Bidrag till féretagsutveckling och
innovation] fatt”.7° Detta kan stillas i kontrast mot att SCB uppger att
effektmitningarna inte ska tolkas som att de miter effekter.”

Tillvixtanalys refereras i dokument bade fran riksdag och regering, men ytterst
sporadiskt givet deras stora produktion. Aven hir ir det frimst

i budgetpropositionerna, dir effektutvirderingar fran Tillvixtanalys anvinds f6r
att dterrapportera resultat fran regional- och niringspolitiken. Det finns idven
referenser till effektutvirderingarna i riksdagens betinkanden och i enstaka
utredningar (Departementsserien och Statens offentliga utredningar). De tva
effektutvirderingar fran Tillvixtanalys som uppnadde samtliga av Riksrevisionens
kvalitetskrav anvinds bada, bidde av riksdagen i tre betinkanden och av regeringen
itva av sex referenser till effektutvirderingar frian Tillvixtanalys. Resterande fyra
referenser i propositioner till effektutvirderingar fran Tillvixtanalys ar till studier
som uppndr tva av tre nédvindiga kvalitetskrav.”

6 Prop. 2015/16:1, prop. 2016/17:1, prop. 2017/18:1, prop. 2018/19:1, prop. 2019/20:1. Aven
i budgetpropositionen for 2021 (prop. 2020/21:1), som alltsa inte ingér i tabell 1, férekommer
samma formulering.

70 Riksdagens bet. 2017/18:nul.

71 Intervju med féretradare fér SCB, 2020-09-01.

72 Den referens som férekommer i en utredning fran Departementsserien uppnar tva av tre krav, och
de tva referenserna fran SOU syftar bada till samma effektutvirdering, som uppnar ett av tre krav.
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Tillvixtverkets effektutvirderingar forekommer mycket sillan i regeringens och
riksdagens dokument. Detta kan delvis forklaras med att deras mottagare inte
framst 4r riksdag eller regering, utan de anvinds i stillet internt eller for
uppfoljning gentemot EU (f6r regionalfonden). Tillvixtverket anordnar emellertid
seminarier dir tjinstemin fran Regeringskansliet bjuds in, vilket gor att
Regeringskansliet torde vara medvetna om effektutvirderingarna.

Vinnova, slutligen, fsrekommer endast i tre propositioner och en statlig
utredning, men eftersom urvalet f6r Vinnova endast bestar av fem
effektutvirderingar ir detta betydligt hogre andel dn for Tillvixtanalys och
Tillvixtverket. Tvd av dessa referenser giller samma studie, som inte uppnér nigot
av Riksrevisionens uppstillda kvalitetskrav. Den tredje ir den studie av Vinnova
som i tabell 1 bedéms uppna tva av tre nédvindiga krav. Som namnts tidigare
giller det dven f6r Vinnova att det egna lirandet ocks ir ett viktigt
anvindningsomrade f6r rapporterna.

Sammanfattningsvis refererar regeringen sillan till effektutvirderingar fran de
granskade myndigheterna fran aren 2015-2018. Detta innebir att
effektutvirderingar anvinds i ldg utstrickning i officiella dokument bade for
dterrapportering och for att motivera nya insatser.”

4.3.2 Regeringen drar ibland slutsatser om effekter fran rapporter
som inte dr avsedda som effektutvarderingar

Foregaende avsnitt faststiller att regeringen i lag utstrickning anvinder de
effektutvirderingar som ingar i granskningen. Detta utesluter dock inte att
regeringen anvinder andra rapporter. I detta avsnitt redovisas i vilken
utstrickning regeringen anvinder andra underlag fran de granskade
myndigheterna for att uttala sig om effekter. Denna analys séker i texterna efter
ord och formuleringar som brukar anvindas i detta ssmmanhang, sdsom
variationer av "effekt”, "orsaka”, ”leda till” etc. Resultatet har direfter granskats
manuellt for att hitta de triffar som faktiskt ar uttalanden om effekter. Se bilaga 2
f6r en mer detaljerad beskrivning. Resultatet av denna analys visas i tabell 5.

73 En mgjlig invdndning skulle kunna vara att propositioner ofta &r kortfattade och indirekt kan bygga
pa effektutvirderingar dven om sadana inte anges i propositionstexten. Det som talar emot denna
invindning ar att dven offentliga utredningar, som ofta ligger till grund for lagférslag, har fa
referenser till de effektutvarderingar som ingar i granskningen.
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Tabell 5 Referenser fran propositioner till rapporter fran de granskade myndigheterna
publicerade under granskningsperioden som inte klassificerats som effektutvirdering

i denna granskning, men som anvinds som sadana av den refererande texten. Fér varje cell
anges antal bade totalt antal tréffar (fére snedstrecket) och antal unika propositioner (efter
snedstrecket).

Antal dok. Tillvixtanalys Tillvaxtverket Vinnova

Propositioner 1171 0/0 4/2 0/0

Kéilla: Riksdagens 6ppna data. Riksrevisionens bearbetning.

Tabell 5 visar att regeringen anvinder Tillvixtanalys och Vinnovas utviarderingar
som dessa var avsedda. Samtliga skrivningar om effekter som bygger pa rapporter
fran Tillvixtanalys eller Vinnova anvinder sig av en utvirdering som ingar i denna
granskning. I ett par fall dir glidande formuleringar om effekter forekommer kan
detta sparas till oklarheter i killrapporten.’ Nir det giller Tillvixtverket har inget
av de fyra fall dir regeringen anvinder Tillvixtverket som killa for effekter
tickning f6r detta: killorna gér inga sddana ansprak.

Almis effektmitningar ir nigot av ett specialfall i detta avseende. Om
effektmitningarna inte dr att betrakta som effektutvirderingar, vilket deras
upphovsman SCB anser, ska samtliga av regeringens referenser till dem tolkas
som missvisande — de anvinds da felaktigt som killor f6r effekter. Regeringen
anviander dem dock i enlighet med hur de presenteras av Almi.

4.3.3 Otydlighet i rapporterna riskerar att leda till felaktig anviandning

Vi har beskrivit hur Almis effektmitningar tolkas pa olika sitt av de inblandade
aktorerna: SCB menar att de inte ska tolkas som effektutvirderingar, men dess
bestillare Almi, liksom Almis intressent, regeringen, anvinder dem som evidens
for effekter. I samtliga referenser till dessa effektméatningar som vi funnit

i textanalysen, bide fran regeringen och riksdagen, tolkas SCB:s effektmitningar
som att de miter effekten av Almis verksamhet pa kundféretagen.” Vi har dven
beskrivit hur Almis arsredovisning hinvisar till SCB:s effektmitningar som att
de foljer upp "Almis effekt pa foretagens tillvixt”.76

Denna brist pa samsyn kan stillas i relation till otydlighet hos effektmitningarna
sjdlva. Som beskrivits i avsnitt 1.4.1 har de titeln Effektmitning och anvinder
typiska metoder fran effektutvirdering sdsom matchning. Man definierar ocksa

74 Exempel dr hur Tillvixtanalys rapporter 2016:03 och 2016:04 refereras till i budgetpropositionen
for 2017 (prop. 2016/17:1 UO19), vilket beskrivs i féljande avsnitt.

75 Regeringen hinvisar till "SCB:s mitning av tillvéxteffekter” i budgetpropositionerna fér 2015-2020.
Exempel: "Pa uppdrag av Almi genomfér Statistiska centralbyran arligen en uppféljning av
tillvixteffekter i Almis kundféretag. | undersékningen 2013 mittes effekter i féretag som blev kunder
2009” (prop. 2014/15:1). For riksdagen, se exempelvis ur bet. 2017/18:nu1: "Detta kompletteras till
viss del med redovisning av vilka effekter det fatt (t.ex. Statistiska Centralbyrans effektmitning).”

76 Arsredovisning Almi Féretagspartner AB (2016, 2017, 2018, 2019, 2020).
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"kontrollgrupper”, vilket definitionsmissigt innebir just att en sddan grupp ska
kunna anvindas for att "kontrollera” fér det utfall de behandlade foretagen skulle haft
om de inte fatt stod (fran vilket effekter kan beriknas). Samtidigt uttrycker rapporterna
visst forbehdll vad giller huruvida “kontrollgrupperna” ir representativa f6r Almis
kundfsretag och man skriver aldrig explicit att man hirlett effekter. I intervju med
Riksrevisionen uppger SCB att det 4r olyckligt om Almi tror att "effektmitningen”
miter effekter. SCB uppger 4ven att man har anledning att vara sjilvkritiska och
att man inte borde anvint "effektmitning” som titel pa rapporten.”’

Studier fran Tillvixtanalys ir i regel tydliga om vilka slutsatser som kan dras frdn den
statistiska analysen. Det férekommer emellertid att rapporter ir otydliga med om vad
som faktiskt f6ljer av rapporten med avseende pa effekter, vilket riskerar att foras
vidare av regeringen i sin dterrapportering till riksdagen. Ett exempel ir Effekter €
erfarenheter — slututvirdering av satsningen med regionala riskkapitalfonder 2009-15
(rapport 2016:03) frn Tillvixtanalys, som anvinds i budgetpropositionen for 2017.
Hir understryks visserligen att “datamaterialet egentligen inte tilliter nigra slutsatser
i detta tidiga skede” och att resultaten "bor dirfor tolkas med mycket stor
forsiktighet”. Men rapporten har likvil titeln "Effekter och erfarenheter”, anvinder
uttryck som “tentativa effekter” och "effekter” inom citattecken. Fér en lisare blir det
mycket svart att veta hur det senare ska tolkas — 4r det en effekt, ett samband eller
nagot annat? Nir Tillvixtanalys anvinder denna typ av skrivsitt kan det handla om att
statistiska antaganden inte dr uppfyllda. Om s ir fallet har emellertid skattningar
fran matchningsmetoder i regel ingen meningstull tolkning alls — de kan alltsa inte
ens tolkas som samband — och ordet "effekter” blir d4 missvisande.

Vi har ovan beskrivit hur regeringen ibland refererar till studier av Tillvixtverket pa
ett sitt som inte 4r rittvisande. Det kan delvis bottna i otydlighet i hur dessa rapporter
skriver om effekter. I rapporter fran eller bestillda av Tillvixtverket finns det generellt
ofta en otydlighet i huruvida rapporten ger evidens for effekter. Som beskrivs i avsnitt
3.1 forekommer i de granskade utvirderingarna ofta sprakliga glidningar mellan
utfall, férutsittningar till effekter och faktiska effekter. En av de studier som
regeringen felaktigt anvinder som killa for pastienden om effekter, Tillvixtverkets
Finansiering for regional tillvixt 2016, har delvis liknande otydlighet. Studien anvinder
kontrollgruppansats, vilket 4r en typisk metod for effektutvirdering. Dock 4r studien
mycket tydlig med att dess resultat inte bor tolkas som effekter. I regeringens
budgetproposition fér 2018 (prop. 2017/18:1) anvinds denna rapport for att uttala sig
om effekter: "Skillnader i utveckling mellan foretag som fatt stod och
kontrollgrupperna [...] miter stodens effekter pa sysselsittning”.”® Regeringen drar
hir alltsa slutsatser om effekter som studien uttryckligen avrader fran. Men
studien anvinder likvil ordet “kontrollgrupp”, vilket definitionsmaissigt innebar
att effekten bor kunna hirledas pa det sitt som regeringen gor.

77 Intervju med féretradare fér SCB, 2020-09-01.
78 Prop. 2017/18:1, s. 38.
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Sammantaget bor dirfor regeringens ibland missvisande anvindning av killor
forstds i ljuset av denna otydlighet i nagra av rapporterna.

4.3.4 Svarigheter att identifiera kallor till ansprak om effekter

I den andra delen av textanalysen, dir Riksrevisionen soker efter samtliga
kallhinvisningar som r6r effekter, framkom att propositionerna ibland saknar
tydliga killhanvisningar. Detta inkluderar budgetpropositionernas
aterrapporteringar om niringspolitiska insatser. Féljande formulering fran
budgetpropositionen for 2017 (prop. 2016/17:1) ir representativ for dessa fall:

"I en slutrapport som redovisades till Regeringskansliet (Niringsdepartementet)
i december 2015 har Tillvixtanalys studerat ...”. Hir finns alltsd ingen explicit
killhanvisning.

I manga fall kan killan likvil identifieras, men det 4r inte alltid méjligt. Detta bor
stillas i relation till riksdagens tidigare nimnda nskemal att regeringen ska
aterrapportera effekterna av niringspolitiken.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att det under den granskade perioden
finns stora brister i de effektutvirderingar av niringspolitiken som genomfors av
de myndigheter som ingar i granskningen. Endast 2 av 37 granskade
utvirderingar uppndr de grundliggande krav som Riksrevisionen stillt upp for att
en effektutvirdering ska kunna anses vara tillférlitlig. Riksrevisionen gér darfor
bedomningen att statliga myndigheters utvirderingar av niringspolitiken i regel
inte uppndr grundliggande krav f6r att kunna anses vara tillforlitliga som
effektutvirderingar. Skillnaderna 4r dock stora mellan myndigheterna, dir
utvirderingarna fran Tillvixtanalys uppvisar en hogre kvalitet. Sammantaget
bedomer Riksrevisionen att effektutvirderingar som ir utférda eller bestillda av
Almi/SCB, Tillvixtverket och Vinnova under perioden 2015-2018 endast i liten
utstrickning uppnar de mest grundliggande kraven som kan stillas pa

en effektutvirdering. Effektutvirderingar fran Tillvixtanalys uppfyller i regel de
tva lagre av de tre krav som vi stillt i granskningen, men har i flera fall brister

i analysen.

Vidare bedomer Riksrevisionen att regeringen i lag utstrickning anvinder
effektutvirderingar i sin aterrapportering till riksdagen. Nir regeringen refererar
till effektutvirderingar dr man ibland oklar med vilken killan 4r och regeringen
drar ibland mer anspréaksfulla slutsatser 4n vad det finns tickning f6r

i utvirderingarna.

5.1 Effektutvirderingarna fran de granskade
myndigheterna och Almi

5.1.1 SCB:s effektmatningar at Almi Foretagspartner anvidnds som
effektutvarderingar men &r inte tillférlitliga som sadana

Almi uppdrar arligen at Statistiska centralbyrdn att utféra en sé kallad
effektmitning som sedan aterges i bolagets drsredovisning. Dessa effektmitningar
aterrapporteras ocksa regelbundet i regeringens budgetpropositioner. Bolaget
uppger att SCB utfor detta uppdrag sedan 1990-talet. Var bed6mning ir att dessa
effektmitningar inte ar tillforlitliga som effektutviarderingar eftersom de
kontrollgrupper som anvinds troligen inte 4r representativa f6r Almis
kundforetag. Detta framgar av material som redovisas i rapporterna sjilva.

Effektmitningarna gor, utéver sin titel, inga uttalade pastienden om effekter, men de
presenteras av Almi som om de vore beligg for effekter av Almis verksamhet. De
anvinder sig ocksa av typiska metoder och termer fran effektutvirderingslitteraturen,
sasom kontrollgrupper och matchning, vilket riskerar att vilseleda mottagarna av
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rapporterna.” SCB har uppgett till Riksrevisionen att det ir olyckligt om Almi tror att
"effektmitningen” faktiskt miter effekter, men siger ocksd att man borde anvint ett
annat namn pa rapporterna.

Almis effektmitningar anvinds i regeringens budgetpropositioner som beligg for
"tillvixteffekter” av Almis verksambhet, och riksdagen hinvisar till effektméitningarna
som att de redovisar "effekter” av anslaget till Almis verksamhet. Almi
aterrapporterar resultatet av effektmétningarna i sin arsredovisning som "uppféljning
av Almis effekt pa foretagens tillvixt”. Riksrevisionen konstaterar dirfor att om Almis
effektmitningar inte ska betraktas som effektutvirderingar ir kommunikationen
kring dem missvisande for s viktiga mottagare som regering och riksdag.

5.1.2 Relativt hog kvalitet hos Tillvaxtanalys men utrymme
for forbattring

Tillvixtanalys 4r den enda myndighet dir ndgon av de granskade utvirderingarna
uppfyller samtliga av Riksrevisionens uppstillda nédvindiga krav. Det dr dock
endast i 2 av 13 granskade utvirderingar som samtliga krav uppnas. I 6vrigt
uppfyller de flesta effektutvirderingar fran Tillvixtanalys som vi har granskat tva
av de tre nédvindiga krav vi satt upp for effektutvirderingar. I regel har alltsa
effektutvirderingarna fran Tillvixtanalys en kontrafaktisk ansats med

en kontrollgrupp, och statistiska antaganden motiveras i de flesta fall. Eftersom
de ofta utvirderar icke-experimentella situationer finns det sillan naturliga
kontrollgrupper. Av denna anledning anvinder myndigheten 6vervigande
matchningstekniker for att skapa en syntetisk kontrollgrupp. I flertalet
effektutvirderingar finns det dock brister i att motivera de statistiska antaganden
som ir nddvindiga for att denna metod ska vara trovirdig. Riksrevisionen
bedomer dirfor att det finns utrymme f6r Tillvaxtanalys att hoja den analytiska
nivan pa sina effektutvirderingar ytterligare.

Det forekommer ocksa att Tillvixtanalys 4r otydliga nir det giller vilka slutsatser
som kan dras om effekter frin en given rapport. Detta resulterar i otydlighet och
riskerar att vilseleda mottagarna av rapporten. I synnerhet skrifter som delvis
riktar sig till lekmin och politiska beslutsfattare, sisom Tillvixtanalys rapportserie,
bér undvika sddana killor till forvirring.

79 Anvindning av kontrollgrupper signalerar, per definition, att kontrollgruppen &r jamférbar med
kundféretagen och ger darmed en falsk uppfattning om att man mater effekten av Almis verksamhet.
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5.1.3 Hog konsultanviandning och lag kvalitet pa effektutvarderingar
fran Tillvaxtverket och Vinnova

Nistan samtliga granskade effektutvirderingar fran Tillvixtverket och Vinnova har
gjorts av eller i samarbete med konsulter. Riksrevisionen bedémer att ingen av
dessa utvirderingar uppnir alla de tre krav vi stillt upp. Vi bedémer dessutom att
endast ett mindre antal av dem, oavsett utférare, uppfyller det allra ligsta kravet.
Detta krav handlar om att utvirderingarna ska ha en kontrafaktisk ansats, det vill
siga att resultatet av den atgird som undersoks stills i relation till det utfall som
skulle observerats om &tgirden inte dgt rum. En metod for detta behover inte vara
vare sig kvantitativt eller kvalitativt avancerad — det har i vir bedémning rickt med
att nagon slags jimforelse gors med en annan grupp, eller 6ver tid. Majoriteten av
utvirderingarna saknar dock varje sddan jimforelse och ir dirfor inte tillforlitliga
i detta avseende.

Utvirderingar som inte har kontrafaktisk ansats ir i regel utformade som
intervjuer med de inblandade aktorerna, dir foretagare som erhallit stod far uttala
sig om huruvida de anser att stédet gav positiva effekter. Riksrevisionen bedomer
emellertid att detta 4r otillrickligt som grund f6r att dra slutsatser om effekter. Det
forekommer dven sprikliga otydligheter om huruvida slutsatser om effekter kan
dras eller ej.

Tillvixtverket har, enligt egen utsago, efter 2016 gjort forindringar avseende hur
insatser planeras sd att de littare ska kunna f6ljas upp. Myndigheten menar ocksa
att man hojt kompetensen vad giller att bestilla effektutvirderingar, liksom
generellt inom utvirderingsomradet. Detta ska enligt myndigheten ha lett till

en betydande kvalitetshojning pa utvirderingar som genomforts efter 2018, och
som dirmed inte ingdr i den period som Riksrevisionen har granskat.s
Riksrevisionen kan konstatera att f6r den period som granskats, ar 2015-2018,
uppvisar Tillvixtverkets effektutvirderingar ingen forindring i kvalitet over tid.
Tillvixtverket uppgav dven i mars 2020 till Riksrevisionen att de konsulter som
vunnit upphandlingarna i deras nya inkopssystem f6r konsulter (Dynamiskt
inkopssystem, DIS) dr i princip samma som vann i det gamla systemet, och att
dessa ir de konsulter som man uppfattar sta f6r hogst kvalitet.8! Riksrevisionen
kan bekrifta att dessa konsulter dr bland de utforare som Tillvixtverket anlitat
oftast dven 2015-2018.

80  Telefonméte med féretradare for Tillvaxtverket, 2020-11-23.
81 Intervju med foretradare for Tillvixtverket, 2020-03-10.
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5.2 Regeringens anvindning av effektutvirderingar

Riksdagen har uttryckt 6nskemal om att niringspolitiken i hogre grad bor
effektutvirderas. Mot bakgrund av detta bedémer Riksrevisionen att regeringen
har anvint effektutvirderingarna pi ett otillrickligt sitt for att aterrapportera
effekter till riksdagen.

De enskilda produkter som regeringen oftast nimner nir den aterrapporterar
effekter av niringspolitiken 4r de effektmitningar som SCB arligen utfor at Almi.
Dessa anvinds aterkommande i framfér allt budgetpropositionerna dir de ofta
refereras till som "uppféljningen av tillvixteffekter i Almis kundféretag”.
Riksrevisionen bedémer dock att dessa inte ir tillforlitliga som effektutvirderingar,
och de bor dirfér inte anvindas for att redovisa effekter av niringspolitiska insatser.

Effektutvirderingar fran Tillvixtanalys refereras i dokument fran regeringen, men
ytterst sporadiskt givet deras stora produktion. Aven hir 4r det framst friga om
budgetpropositionerna, dir effektutvirderingar fran Tillvixtanalys anvinds for att
aterrapportera resultat frin regional- och niringspolitiken. Effektutvirderingar
fran Tillvixtverket anvinds dnnu mer sillan, vilket dock kan vara relaterat till att
regeringen inte dr den huvudsakliga mottagaren for dessa rapporter.

Vi konstaterar slutligen att pastienden om effekter i propositioner i flera fall gérs
utan att texten anger vilken killa som finns for pastaendet. Det innebir att det kan
vara svart eller ibland omgjligt for ldsaren att hitta den ursprungliga utvirderingen.

5.3 Sammanfattande slutsatser

Riksrevisionen bedomer att det finns stora skillnader mellan myndigheter vad
giller kvaliteten pa utférda effektutvirderingar. Tillvixtanalys ir regeringens
expertmyndighet vad giller utviardering av niringspolitiken och har till skillnad
fran Almi och de 6vriga granskade myndigheterna uppdrag om effektutvirdering
inskrivet i sin instruktion. De utvirderingar som publiceras av Tillvixtanalys héller
ocksa en hogre kvalitet 4n de utvirderingar som kommer fran de andra granskade
myndigheterna. Regeringen bor dirfér dverviga att lata Tillvixtanalys ta ett samlat
ansvar over effektutvirdering av niringspolitiken. Detta vore i linje med det
torslag som Statskontoret forde fram ar 2016. Diarmed skulle Tillvixtverket

och Vinnova kunna fokusera pa andra typer av uppfoljningar.

Det 4r mojligt att de fragor som ligger inom Almis, Tillvixtverkets och Vinnovas
omrdaden kriver sirskild kompetens. Till exempel studerar Vinnova ofta
entreprendrer och smi nystartade foretag. Hir kan det vara sidrskilt svért att hitta
kontrollgrupper med hjilp av matchning, och manga smi innovativa foretag har
kort 6verlevnad vilket leder till statistiska skattningsproblem. En liknande
problematik finns 4ven for Tillvixtverkets och Almis verksamhet. Aven om arbetet
med effektutvirdering skulle koncentreras till Tillvixtanalys finns det dirfér goda
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skal till att de myndigheter vars verksambhet effektutvirderas ocksé ir inblandade
i utvirderingsprocessen, dven om de sjilva inte leder den. Ett titare samarbete
skulle ocksa underlitta for myndigheterna att tillvarata lirdomar fran
effektutvirderingar for att forbittra befintliga och kommande atgirder.

5.4 Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till Almi Foretagspartner,
myndigheterna och regeringen.

Rekommendation till Almi Féretagspartner AB

o Sikerstill att syfte och begrinsningar tydligt framgar for olika typer av
aterrapporteringar, till exempel i bolagets drsredovisning. Om syftet avser
effekter av verksamheten bor aterrapporteringen grundas pa
effektutvirderingar av en utférare som har beprévad kompetens i detta.

Rekommendation till Tillvaxtanalys
o Sikerstill att kvaliteten i myndighetens effektutvirderingar hojs ytterligare.

Rekommendationer till Tillvixtverket och Vinnova

o Anlita och/eller samarbeta med Tillvixtanalys for utvirderingar av effekter.

o Sikerstill att andra typer av utvirderingar och uppfoljningar inte gér ansprak
pa att uttala sig om effekter, och att deras syften och begrinsningar
kommuniceras tydligt.

Rekommendationer till regeringen

o Sikerstill att Tillvixtanalys i storre utstrickning anvinds f6r att utvirdera
effekter av niringspolitiska insatser. Detta skulle 6ka forutsittningarna att
samla en kritisk massa av kompetens for att effektutvirderingarna ska halla
tillracklig kvalitet.

e Aterrapportera i hogre grad och med vkad tydlighet, inklusive
killhanvisning, resultaten av vil utférda effektutvirderingar till riksdagen.

o Fortydliga syftet med uppfsljningar av niringspolitiska insatser. I den man
regeringen vill ha uppféljningar av annan karaktir in effektutvirderingar
bor detta tydligt framga.

o Tydliggor i Almis dgaranvisning vad syftet 4r med att anvinda
jimforelsegrupper. Om syftet dr att undersoka effekten av Almis verksamhet
bor kontrollgrupper inte specificeras i dgaranvisningen utan bestimmas i det
enskilda fallet av korrekt utforda effektutvirderingar.
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Bilaga 1. Kontrafaktiska metoder
for effektutvardering

I denna bilaga beskrivs kortfattat nigra vanliga metoder for att uppskatta
effekter. Tonvikten ligger pa kvantitativa metoder, men niagot sigs ocksd om
kvalitativa metoder.

En effekt av en insats 4r nagot som intriffat som en foljd av insatsen som annars
inte skulle dgt rum. Annorlunda uttryckt har ordet "effekt” alltid en kausal
innebord — det ir ett pastiende om ett orsaksforhillande.

Ett tillstdind som inte intriffat, men skulle ha intriffat om en insats inte dgt rum,
kallas for det kontrafaktiska tillstindet. Detta tillstind 4r alltsa ndgot som, per
definition, inte dr observerbart. Skillnaden mellan det observerade utfallet och det
kontrafaktiska utfallet 4r effekten av insatsen. Att uttala sig om effekter 4r dirmed
ekvivalent med att gissa, skatta eller hirleda det kontrafaktiska utfallet, och varje
sddan hirledning vilar dirmed pa antaganden. Att uttala sig om effekter enbart
utifrdn forindring av ett utfall 6ver tid ir alltsd detsamma som att implicit anta att
det tidigare utfallet skulle forblivit oférindrat om insatsen inte dgt rum. I de flesta
fall 4r detta inte ett realistiskt antagande. Flera av de kvalitativa utvirderingar vi
granskat drar slutsatser genom att enbart utnyttja behandlingsgruppens resultat
fore och efter insatsen, vilket alltsd inte ir en tillforlitlig metod for att dra
slutsatser om effekter.

Statistiska metoder for att berikna effekter

Nir statistiska metoder anvinds beriknas det kontrafaktiska utfallet matematiskt,
utifrdn givna antaganden. Skattningens osikerhet kan ocksa kvantifieras. Som
beskrivits ovan vilar ett pastiende om effekter alltid pa antaganden. En férdel med
statistiska metoder dr emellertid att sidana antaganden méiste goras explicita,
eftersom en statistisk estimator hirleds matematiskt. Detta gor att antaganden
enklare kan granskas med avseende pa deras rimlighet. En annan férdel med
statistiska metoder ir att osikerheten i effektskattningen kan undersskas pi ett
systematiskt sitt och vi kan fa ett konfidensintervall som siger inom vilka grinser
effekten troligen ligger — givet de antaganden som gors. De statistiska antaganden
som krivs for att hirleda det kontrafaktiska tillstindet kallas for identifierande
antaganden, och en vil utford studie bor tydliggéra dessa for lisaren.
Identifierande antaganden kan i regel inte formellt testas, men det ir alltid mojligt
att fora informella resonemang, och ofta att gora statistiska tester, som kan géra
det mer eller mindre troligt att antagandena haller.
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I exemplen som ges nedan forestiller vi oss att vi vill utvirdera en insats som
riktar sig till foretag — den si kallade behandlingsgruppen, eller behandlade foretag.
Det vanligaste sittet att berikna ett kontrafaktiskt utfall ar att titta pa utfallet

i en kontrollgrupp — en grupp foretag som inte omfattats av insatsen.

Regression med kontrollvariabler

Det enklaste sittet att statistiskt skatta en effekt idr att anvinda en enkel regression
dir bade behandlade och ej behandlade foretag ingar, och jaimfora skillnaden
mellan grupperna i medelvirdet pa det utfall som undersoks. Detta kan utvidgas
med att anvinda s kallade kontrollvariabler f6r att absorbera eventuellt inflytande
pa utfallet fran andra faktorer. Denna metod vilar emellertid i regel pa mycket
starka antaganden.

Det stora problemet med denna metod ir att den kriver att kontrollvariablerna
fullstindigt absorberar alla skillnader i det undersokta utfallet mellan grupperna
som inte beror pa insatsen. I praktiken ir det i regel omojligt att veta vilka alla
dessa kontrollvariabler ir, att veta pa vilken funktionell form de ska specificeras
och att verifiera om denna kontrollmekanism i slutindan verkligen fungerat.

Givet dessa problem ir det svart att forestilla sig tillfillen di denna metod ir giltig.
Undantaget ir om man av ett yttre skil vet att kontrollgruppen ir representativ for
behandlingsgruppen. Det tydligaste exemplet pa detta dr nir behandlings- och
kontrollgrupper har randomiserats fram i ett experiment. Till denna kategori hor
endast nagon enstaka studie frén Tillvixtverket och Tillvixtanalys.

Matchning

En vanlig metod for att hitta en kontrollgrupp ir att fér varje behandlat féretag
hitta ett sa kallat tvillingforetag som inte tagit del av insatsen men ir tillrackligt
likt det behandlade féretaget for att kunna anvindas som representant for hur det
behandlade foretaget skulle utvecklats om det inte fitt behandling.
Matchningsmetoder anvinder observerade utfall (variabler) for behandlade foretag
och ej behandlade féretag, och viljer som kontrollgrupp de ej behandlade foretag
som ligger s nira de behandlade foretagen som méojligt. Fér att implementera
“tillrackligt lik” maste vi alltsa jimfora flera utfall samtidigt och dirmed gora
nigon slags aggregering, vilket olika matchningsmetoder gor pa olika sitt.

Problemet 4r dock att det faktum att tva foretag varit lika historiskt inte garanterar
att de skulle varit lika dven i framtiden. Det identifierande antagandet 4r inte att
grupperna ir lika, utan hur vil kontrollgruppen kan anvindas f6r att prediktera
behandlingsgruppens utfall. Det dr dirfor viktigt att matchningsmetoder inte
endast underséker hur lika tvillingféretagen ir med avseende pa de utfall som
anvints fér matchningen — dessa kommer ju att trivialt vara lika genom den
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metod som anvinds® — utan 4ven pa utfall som inte anvints fér matchningen.
Detta innebir att vi maste utelimna variabler frin matchningsproceduren for att
sedan anvinda dem for validering.83

Utover detta tillkommer andra antaganden. For att kontrollgruppen ska vara giltig
far det inte ha intriffat ndgon annan hindelse samtidigt som insatsen som
paverkat behandlings- och kontrollgrupperna olika. I s fall riskerar vi att rikna in
detta som effekter av insatsen. Slutligen ir det viktigt att visa eller argumentera fér
att kontrollgruppen forblev oférindrad av insatsen och inte paverkades indirekt.

I praktiken ir detta sista antagande ofta inte uppfyllt, eftersom foretagen

i kontrollgruppen nistan alltid ir verksamma pa samma marknad som
behandlingsgruppen. Exempelvis kan féretag som inte far del av en insats
missgynnas om deras konkurrenter far det.

Riksrevisionen stiller inte upp kravet att effektutvirderingar ska ta hinsyn till alla
dessa aspekter. Diremot bor en effektutvirdering, for att vara trovirdig, beakta
dessa problem i ndgon utstrickning. I synnerhet ir det inte tillrickligt att visa att
kontrollgruppen och behandlingsgruppen ir lika varandra med avseende pa
variabler som anvints i matchningsprocessen eftersom det identifierande
antagandet handlar om huruvida kontrollgruppen kan anvindas for att prediktera
behandlingsgruppens utfall.

Matchning kombineras ofta med en annan vanlig metod: skillnad i skillnader
(eng. difference in differences). Med denna metod behover kontrollgruppen inte
efterlikna nivin pa behandlingsgruppens utfall, utan den fordndring i utfall som
behandlingsgruppen skulle haft om insatsen inte dgt rum. Dirmed kan det
identifierande antagandet goras nigot svagare: kontrollgruppens utfall miste inte
vara sa lik behandlingsgruppens s att de har samma niva, men de maste paverkas
pa exakt samma sitt av externa faktorer (till exempel konjunkturlige). For att fa

en indikation pd om detta antagande ir rimligt underscks om gruppernas utfall
historiskt rért sig parallellt (vilket forutsitter att man inte anvint detta utfall

i matchningsprocessen).8

De flesta effektutvirderingar fran Tillvixtanalys anvinder matchningsmetoder,
ofta i kombination med skillnad i skillnader. Aven SCB:s effektmitningar
anvinder ofta en slags informell matchning, dock utan att géra nagon statistisk
inferens eller hypotestest.

82 Om gruppen av ej behandlade féretag ar tillrickligt stor kommer de flesta kombinationer av utfall
kunna hittas, och dirmed kommer vi kunna hitta en tvilling till de flesta behandlade féretag.

83 Lidmpligen uteldmnas alltsd den variabel som vi &r intresserade av att finna effekten pa, eftersom det
ar just denna variabel vi vill prediktera fér behandlingsgruppen.

84 Metodens namn kommer fran hur den beriknar insatsens effekt: Gruppernas férandring 6ver tid fas
genom skillnaderna i utfall fére och efter insatsen for respektive grupp. Eftersom 6vriga faktorer
antas paverka grupperna symmetriskt kan didrmed skillnaden av gruppernas férandringar tolkas som
insatsens effekt.

RIKSREVISIONEN 49



EFFEKTUTVARDERINGAR AV NARINGSPOLITIKEN — BRISTANDE TILLFORLITLIGHET

Kvalitativa ansatser

Aven en kvalitativ studie kan, i princip, anvinda ett kontrafaktiskt angreppssitt for
att uppskatta effekter. Exempelvis kan en intervjustudie for att undersoka effekter
av foretagsstod intervjua bade foretag som tog del av insatsen och liknande foretag
som ej tog del av den. Likasa kan enkiter eller intervjuer genomféras vid flera
tillfillen for att mita utvecklingen 6ver tid, forutsatt att det gérs dven for andra,
liknande foretag for att kunna identifiera, och hantera, allménna trender.

Ett problem med kvalitativa ansatser 4r dock att det ofta 4r svart att precisera de
antaganden som goérs. Exempelvis nir en intervjustudie undersoker "liknande”
foretag kan detta inte exakt preciseras eller verifieras, till skillnad fran en
kvantitativ studie dir "likhet” kan testas formellt med hjilp av statistiska metoder.
En kvalitativ ansats uppndr i regel inte heller samma exakthet som kvantitativa
studier. Anledningen ir att de ofta underséker "mjukare” utfall sisom okat
samarbete, kvalitet etc. Vidare har kvalitativa ansatser i regel inte en systematisk
metod for att uppskatta osikerheten i de bedémningar som gors, medan
statistiska metoder har ett vedertaget ramverk for att kvantifiera osikerhet i form
av konfidensintervall och hypotestest. De flesta effektutvirderingar fran
Tillvixtverket faller under denna kategori.
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Bilaga 2. Textanalysen i detalj

Datamaterial

Textanalysen anvinder sig av Riksdagens 6ppna data (2020) — en fritt tillginglig
datamingd som riksdagen tillhandahéller. Dataméngden &r avsedd att besta av
samtliga dokument av olika dokumenttyper, sdsom propositioner, motioner,
riksdagens betinkanden, offentliga utredningar och fler. Den data som anvinds

i granskningen ir textfiler som enheten for Riksdagens 6ppna data har 6versatt
fran de offentliga PDF-filerna. Textfiler, till skillnad fran PDF, innehaller inte
nigon moijlighet till formatering vilket innebir att varje sddan 6versittning maéste
hantera flera olika utmaningar, som hur kolumner text, tabeller, faktarutor och
annat ska representeras i ett enda textfléde. Det dr dirfor inte férvanande att
textfilerna genomgaende har 6versittningsproblem.

Problemen handlar oftast om meningar som bryts itu av tomma rader,
avstavningar som Gversatts som tvd ord ("him-ta” blir "him- ta”), ligaturer (ff, fi)
som forsvunnit etc. Exempelvis kan ordet "effekt” forekomma i den 6versatta
texten som “ee- kt”. Detta stiller stora krav pa den metod som anvinds.

Men ibland ir problemen stérre: vissa textfiler bestar endast av ett felmeddelande
fran det 6versitiningsprogram som anvints och det ursprungliga
dokumentinnehéllet saknas helt. Det finns heller ingen dokumentation om vilka
dokumentfiler som har férlorats. Riksrevisionen har identifierat dessa filer och
med hjilp av loggfilerna fran Riksdagens 6ppna data identifierat de ursprungliga
PDF-filerna, varpé de 6versatts till textfiler av oss.

Textanalysen ticker, fran riksdagsaret 2014/15 till riksdagsaret 2019/20, samtliga
betinkanden, Departementsserien, motioner, propositioner och skrivelser fran
regeringen, skriftliga frigor samt Statens offentliga utredningar (SOU). Totalt har
darmed 38 552 riksdagsdokument granskats.

Sokning efter granskningens urval av effektgranskningar

Textanalysen har implementerats i programspraket Python och genomférs med
hjilp av en typ av s6kuttryck som inom datavetenskapen kallas f6r reguljira uttryck.
Reguljira uttryck tillater att en textstring kan beskrivas pa ett mycket generellt sitt
och mojliggor dirmed betydligt mer flexibla s6kningar 4n vad som vore mojligt
genom att bara s¢ka efter nyckelord. Som ett exempel beskriver det reguljira
uttrycket ”\w*effekt(rliv)\w*” alla ord som innehaller "effekt” men inte "effektiv”.
Detta ger alltsa triff pa "effekt”, "effektgranskning” och "tillvixteffekter”, men inte
"resurseffektivitet”. For att kunna hantera mer komplexa 6versittningsproblem,
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som avstavningsproblemet, anvinds en metod dar ett komplext sokuttryck
automatiskt genereras fran ett enklare.s

SCB:s effektmitningar utforda 4t Almi refereras ofta, i exempelvis regeringens
budgetpropositioner, utan att titeln anges utan man hinvisar i stillet till
"mitningen av tillvixteffekter” eller dylikt. Att soka efter ordet "Effektmitning”
skulle alltsa inte fungera. Vi har i stillet utgatt ifran férekomster av ordet ”Almi”
inom 50 tecken eller radbrytningar fran sammansittningar av ordet "effekt”
(men ej om detta f6ljs av "iv”, det vill siga "effektiv”).8s Utifran detta genereras
ett komplext s6kuttryck som ir robust mot avstavningar.

Nir vi sokt efter utvalda effektutvirderingar fran Tillvixtanalys, Tillvixtverket och
Vinnova har vi s6kt efter bade rapportens titel och index i myndighetens
rapportserie. Det ir viktigt att s6ka pa bada eftersom det hinder att
riksdagsdokument refererar till rapporter med endast titel eller rapportindex.
Titelmatchningen har gjorts sa generell som méjligt genom att matcha pa en s
liten del av titeln som mojligt eftersom referenser ibland inte anger den
fullstindiga titeln. Vi tillater dven alternativa teckenkodningar, med mera.

Sokning efter samtliga effektreferenser

I denna andra del av textanalysen vill vi hitta samtliga skrivningar

i ett riksdagsdokument dir man anvinder en killa fran Tillvixtanalys, Tillvixtverket
eller Vinnova for att uttala sig om effekter. Eftersom vi hir soker efter en intention i
texten maste denna del i hogre utstrickning bygga pa en semantisk analys: vilka
sprakliga formuleringar tenderar att anvindas nir man uttalar sig om effekter?

Idén har varit att soka efter avsnitt dir myndighetens namn férekommer
tillrackligt nira ett "effektord” — ett ord eller en fras som anvinds for att
kommunicera eftekter, sisom ”orsaka”, "leda till” eller liknande. Tabell 6 ir
en forteckning 6ver de ord och fraser som anvints. I den hogra kolumnen i
tabellen anges hur flexibel sokningen tillats vara med avseende pa det ordet.
Exempelvis tillats alla mojliga sammansittningar av ordet "effekt”, sdsom
"effektstudie” och "tillvixteffekter”. For "konsekvens” diremot tillats
sammansittningar endast fore ordet och béjningar efter. Har vill vi alltsa fanga
upp ord som “konsekvenser” men inte exempelvis "konsekvensneutralitet”.
Aven hir har s6kningen tagit hinsyn till fel som kunnat uppsta da de
ursprungliga PDF-filerna transkriberats till textfiler.

85 For att exempelvis hitta alla méjliga avstavningar av "effekt” krivs ett sékuttryck av typen
"e (-\s*)?f(-\s*)?f(-\s*)?e(-\s*)?k(-\s*)?t". Fér lingre s6kord som rapporttitlar
blir det alltsa snabbt svarhanterligt.

8 En sadan sokning lyckas exempelvis hitta féljande stycke fran budgetpropositionen fér 2016
(prop. 2015/16:1): "Den arliga uppféljningen av tillvixteffekter i Almis kundféretag, som Statistiska
centralbyran gér pa uppdrag av Almi, visar att fér de féretag som blev kunder under 2010 har
omsittningen ckat med 24 procent under perioden 2009-2013.”
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Tabell 6 S6kord som anvinds fér att finna effektreferenser.

Alstra Inklusive sammansittningar fére, bojningar efter

Effekt Inklusive sammansittningar fére och efter

Ge upphov till Inklusive bajningar av "ge” ("gav upphov till” etc.)

Generera Inklusive sammansittningar fére, béjningar efter

Konsekvens Inklusive sammansittningar fére, bojningar efter

Kontrafaktisk Inklusive sammansittningar fére, bojningar efter

Korrelation Inklusive sammansittningar fére, bojningar efter

Leda till Inklusive bajningar av "leda” ("ledde till” etc.)

Medféra Inklusive sammansittningar fére, bsjningar efter

Orsak Inklusive sammansittningar fére och efter (inkl. "orsaka” med avledningar)

Resultera Inklusive sammansittningar fére, bsjningar efter

Samband Inklusive sammansittningar fére, men undanta nir det férekommer som del
i frasen i samband med”

Skapa Inklusive sammansittningar fére, béjningar efter, men undanta nir det
férekommer som del i fraserna "skapa (bra/goda/bittre) férutsittningar”,
"skapa grogrund”, "skapa problem”

Utvirdera Inklusive sammansittningar fére, bojningar efter

Utvirdering Inklusive sammansittningar fore och efter, men undanta nar det fsrekommer
som del i frasen "Myndigheten fér tillvaxtpolitiska utvirderingar” (del
i Tillvaxtanalys fullstindiga namn)

Att myndighetsnamnet ar "tillrackligt nira” effektordet implementeras genom att
avstindet mellan dem far vara maximalt ett givet antal tecken. Hur denna
parameter — maximalt antal tecken — viljs spelar en stor roll for resultatet. Ett for
stort tillitet avstind resulterar i en trubbig sokning med ménga triffar, dir de
flesta inte kommer vara relevanta. Ett for litet avstind 4 andra sidan riskerar att
missa viktiga referenser. Parametervalet blir alltsd en avvigning mellan falska
negativa (missade referenser) och falska positiva (irrelevanta triffar).

Riksrevisionen har valt att gora en bred sékning for att minimera risken att vi
missar viktiga referenser. Avstindet mellan myndighetsnamn och ett "effektord”
tillats dirfor vara upp till 200 tecken. Priset f6r denna generella ansats blir dirmed
ett stort matt av brus, vilket har resulterat i ett storre manuellt arbete for att gi
igenom sokresultatet och rensa ut irrelevanta triffar.s”

87 Fér Tillvaxtanalys, Tillvaxtverket och Vinnova var andelen feltriffar 192 av 198, 504 av 508 respektive
194 av 197. Det ska dock noteras att ett antal av dessa feltriffar (ca 3—5 per myndighet) utgjordes av
referenser till effektutvarderingar som faller utanfor var granskningsperiod 2015-2018.
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Ar den metod som anvinds tillférlitlig?

Sokningen efter utvalda effektutvirderingar fran Tillvixtanalys, Tillvixtverket och
Vinnova utnyttjar bide rapporternas titlar och deras index i respektive myndighets
rapportserie. Det forekommer dock att rapporter refereras till utan vare sig titel
eller rapportindex, utan i stillet genom formuleringar som "en utvirdering som
kom forra dret av X”. I sddana fall finns det risk f6r att metoden inte fangar upp
de rapporterna, och att Riksrevisionen dirmed underskattar anvindningen

av effektutvirderingar.

Vi har garderat oss mot denna risk pa flera sitt: sokningen efter utvalda
effektutvirderingar har kompletterats med en allmin sékning av samtliga
referenser som ror effekter. Eftersom den allminna sokningen inte bygger pa
titel- eller indexsokningen kunde vi hir finga upp ytterligare tva referenser till
urvalet som vi missat med den mer specifika metoden. Vi har dessutom validerat
resultatet fran textsokningen pa tva sitt. Budgetpropositionerna for
granskningsperioden granskas manuellt. Vi har dven fatt terkoppling fran
myndighetshandliggaren for Tillvixtanalys som specificerat vilka rapporter fran
Tillvixtanalys som anvints i budgetpropositionerna. I bada fallen bekriftades de
sammantagna resultaten frin den automatiska textanalysen. Mot bakgrund av
detta bedosmer Riksrevisionen att den metod som anvints ger en rittvisande bild
av hur de utvalda effektutvirderingarna har anvints.

Den generella sokningen efter effektreferenser dr svarare att verifiera. Nagra
ledtradar finns emellertid. Eftersom den generella sékningen ska vara mer allmin
bér den finna 4ven de referenser som titelsokningen finner. Sa sker ocksa.

Vi kan ocksa fa en indikation pa hur stort problemet med missade referenser ir
genom att undersdka hur andelen falska negativa och falska positiva férindras nir
vi dndrar pa det maximalt tilldtna avstandet. Det bor noteras att detta inte testar
kinsligheten med avseende pa de ord och fraser som anvinds, men det ger

en indikation pa huruvida vi borde tillatit ett innu stérre avstind mellan
myndighetsnamn och effektord. Det visar sig att nir vi gar fran 50 till 200 for det
maximalt tillitna avstindet uppticks inga nya referenser for nigon myndighet
men antalet feltriffar okar mangfaldigt. For till exempel Tillvixtverket skar antalet
totala traffar fran 156 till 508 triffar. Genom att vilja hogsta avstand 200 har vi
alltsa, visar det sig i efterhand, valt en hog grad av sikerhet i analysen.
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Bilaga 3. Forteckning 6ver effektutvarderingar
som ingar i granskningen

Almi och Statistiska centralbyran
Effektmitning 2015

Effektmitning 2016
Effektmitning 2017
Effektmitning 2018

Tillvaxtanalys

Sambanden mellan entreprenérskap och insolvensregler, PM 2015:02

Var gor innovationsstoden mest nytta, PM 2015:17

Med varm eller kall hand?, PM 2015:18

Effects of foreign acquisitions on R & D and high-skill activities, PM 2015:19
Impact of the VAT reform on Swedish restaurants, PM 2015:25
Kunskapséverforing for tillvixt, PM 2016:12

Friamja kvinnors féretagande — utvirdering av affirsutveckling f6r aktiva foretag,
PM 2016:15

Frimja kvinnors féretagande — utvirdering av insatser inom Entreprensrskap vid
universitet och hégskola, PM 2016:16

Firms' responses to private- and government-sponsored Venture Capital,
PM 2017:02

Utliandska uppkop i svenskt niringsliv — hot eller méjlighet?, PM 2017:12

Ekonomisk utveckling efter inkubation — analys av foretag i det nationella
inkubatorprogrammet, PM 2018:02

Does incubation lead to innovation, PM 2018:20

Frimja kvinnors foretagande — resultat av affirsutvecklings- och
innovationsinsatser, PM 2018:21

Dessa anvinds i f6ljande rapporter fran Tillvixtanalys:
Sverige i en sammanlinkad virld, Rapport 2016:05

Inkubatorer — ett sitt att skapa tillvixt?, Rapport 2018:04
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Frimja kvinnors foretagande — gjorde programmet nigon nytta, Rapport 2018:05

Effekter av direktinvesteringar pa svenskt niringsliv, Rapport 2020:03

Tillvaxtverket

Utvirdering av sju pilotprojekt, Lirdomar fran jimstilldhetsintegrering av
foretagsfrimjande verksamhet

Regionala riskkapitalfonder — Slututvirdering 2015

Utvirdering av Foretagsjouren

Utvirdering av affirsutvecklingscheckar

Livsmedelacceleratorn 2014-2016

Utvirdering av mikrobidrag

Samverkanseffekter inom Regionalfonden: en utvirdering

Utvirdering av héllbar stadsutveckling i regionalfonden — utvirderingsrapporten
Lirande utvirdering av Gréna Fonden (Halvtidsutvirderingen)

Utvirdering — Digitaliseringsprojekt inom regionalfondens tematiska mal 2 och 3

Metodrapport — Utvirdering av nio program, Regionala utvecklingsfonden
tematiskt mal 1

Glasrikesmiljonen 1 — uppfoljning och sammanfattning av projektet
Projektutvirdering Kickstart Digitalisering, pub.nr. 0273

Slututvirdering av SREss, pub.nr. 0271

Utvirdering av Tillvixtverkets insatser for kulturella och kreativa niringar

samt for regional kulturdriven tillvixt 2011-2017

Vinnova

Langsiktig utveckling av svenska lirositens samverkan, VA 2015:03
Effektanalys av Vinnvixt-programmet, VA 2016:03
Hardare, littare och snabbare, VA 2017:02

Nationella flygtekniska forskningsprogrammet (NFFP): Effektutvirdering
av etapp 5 och 6

Staden som arena f6r innovation, VR 2018:05
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Effektutvirderingar ir viktiga for att sikerstilla att statens resurser anvands
effektivt. Detta har betonats av riksdagen, i statliga utredningar och av Riksrevi-
sionen. Det ricker emellertid inte att effektutvirderingar gors, de maste ocksa
vara tillforlitliga.

Riksrevisionen har granskat effektutvirderingar av naringspolitiken utférda el-
ler bestdllda av Almi Foretagspartner AB (Almi), Tillvaxtanalys, Tillvixtverket
och Vinnova. Aven Statistiska centralbyrdn (SCB) ingar i granskningen efter-
som SCB utfor si kallade effektmitningar at Almi. Riksrevisionen har dven
granskat om effektutvirderingar anvinds av regeringen for att utforma eller
dterrapportera insatser.

Riksrevisionens overgripande slutsats dr att det finns betydande brister i den
effektutvardering av niringspolitiken som genomforts av myndigheterna:
endast 2 av 37 granskade utvirderingar uppfyller de krav som en tillforlitlig
effektutvirdering bor uppfylla. Effektutvirderingar fran Tillvixtanalys haller
hogre niva dn de 6vriga, men har trots detta kvalitetsbrister.

Granskningen visar ocksa att regeringen endast i liten utstrackning anvinder
effektutvirderingar for att aterrapportera effekter av den forda politiken, eller
for att motivera kommande satsningar.

Riksrevisionen rekommenderar bland annat regeringen att i storre utstrickning
anvianda Tillvixtanalys for effektutvardering av niringspolitiken, och att i hogre
grad aterrapportera resultatet av vil utforda effektutvarderingar till riksdagen.

Tillvixtverket och Vinnova rekommenderas att anlita och/eller samarbeta med
Tillviaxtanalys for utvarderingar av effekter. Tillvixtanalys bor hoja kvaliteten pa
sina utvarderingar ytterligare. Almi rekommenderas att endast anvanda effekt-
utvirderingar fran utférare med beprovad kompetens péa detta omrade.
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