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Förord

Föreliggande rapport är ett resultat av ett egeninitierat projekt på Energimyndighetens 
Analysavdelning, enheten Policyanalys. Den söker fånga vad den nya litteraturen 
säger om utvärdering och samtidigt anpassa dessa budskap till myndighetens 
behov. Rapportens roll är att bilda utgångspunkt för myndighetens arbete med 
utvärderingar.

Rapporten är skriven av docent Mats Bladh, handläggare på Policyanalys. 
Författaren vill rikta ett speciellt tack till Evert Vedung, professor emeritus vid 
Uppsala universitet, som lämnat värdefulla kommentarer på ett sent utkast på  
rapporten. Ett tack går också till Lars J Nilsson, professor vid Lunds universitet 
för kommentarer på utkast, och till kolleger på myndigheten (Andreas Björke, 
Mattias Haraldsson och Anna Lock).

Zofia Lublin   Mats Bladh
Avdelningschef  Handläggare
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1 Syfte och bakgrund

Syftet med metautvärderingen är att lägga fram ett förslag på mall för hur  
utvärderingar av styrmedel ska genomföras hos Energimyndigheten.

Med ”metautvärdering” avses studier av a) redan gjorda utvärderingar och 
pågående utvärderingsförberedelser och b) av utvärderingslitteratur, samt c) de 
slutsatser som kan dras från kombinationen av dessa två källor. Med ”styrmedel” 
avses något vitt – inte bara medel för staten att styra företag, hushåll med flera, 
utan också stödformer av olika slag, såsom forsknings- och innovationsstöd.

Bakgrunden är ett upplevt behov, i samband med regeringsuppdrag, av att få 
en uppfattning om olika styrmedels effektivitet i förhållande till mål och dessas 
sidoeffekter. Ofta behöver Energimyndigheten beskriva vilka styrmedel som 
finns inom ett område, och kanske föreslå förändringar av existerande eller nya 
styrmedel. Detta pekar mot en brist på planering av utvärderingar och bristen på 
en helhetssyn angående uppföljning, utvärdering, samhällsekonomiska analyser 
och liknande. Problemet omformuleras till en fråga om hur myndigheten skapar 
rutiner för utvärdering av de styrmedel den har att ansvara för.

1.1 Metod för metautvärderingen
En metautvärdering studerar metoder för utvärdering. Men studier av metoder 
kräver sina egna metoder, och det är dessa som redovisas här. Även om vetenskap-
liga metoder överlappar så ska dessa inte blandas samman. Den mall för metod 
för utvärderingar som rekommenderas återfinns i kapitel 2. Nu redovisas vilka 
metoder som använts för att komma fram till den mallen.

Denna studie baseras främst på två fall, PFE (Programmet för energieffektivisering 
i energiintensiv industri) och SIO (Strategiska innovationsområden). Dessa styr-
medel är mycket olika och man kan därför tro att utvärderingarna likaledes blir 
olika. Ganska snart upptäcktes att utvärderingar ändå har gemensamma nämnare 
som tycks gälla alla studieobjekt. Idén här är att en preliminär mall och utvärde-
ringslitteratur ska vara behjälpliga i att vaska fram ett recept för utvärdering som 
ska kunna omsättas i rutiner på Energimyndigheten. Receptet, eller mallen som 
den kommer att kallas här, hade en grundstruktur hämtad från utvärderingslit-
teraturen, inte minst Vedung (2009). Denna preliminära mall användes för att 
bedöma utvärderingar redan gjorda (PFE) eller för förberedelser av utvärderingar 
och effektanalys (SIO). Ur detta förfinades mallen som presenteras inledningsvis i 
nästa kapitel, vilket samtidigt utgör slutsats och rekommendation.

Fallstudiers fördel är att man kan gå på djupet i analysen av vilka metoder som 
använts, och metodstudier kräver djup och noggrannhet. Fallstudiers nackdel är att 
vi förlorar bredden i urvalet, med risk att mallen vilar på en snäv eller skev grund. 
Då är det ändå en fördel att PFE och SIO är olika, det ökar bredden för vilka 
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typer av styrmedel som de rekommenderade utvärderingsmetoderna är relevanta 
för. Att antalet fall är två är inte så begränsat som man kanske kan tro, eftersom 
de utvärderingar som gjorts (och som alltså utgör empiriskt material för denna 
metautvärdering) är så många i fallet PFE. En viktig skillnad mellan fallen är dock 
att författaren inte varit delaktig i handläggning av PFE (och inte i utvärderingarna 
av PFE heller). Med SIO är det annorlunda: Här har författaren aktivt deltagit i 
utarbetandet av rutiner för uppföljning och utvärdering, som Energimyndighetens 
representant i en myndighetsgemensam (EM, Vinnova och Formas) uppföljnings-
grupp. 

Det empiriska materialet för PFE-fallet utgörs av gjorda utvärderingar, där 
kriteriet på utvärdering sätts generöst. Det handlar om konsultrapporter och 
akademiska texter, men också om andra myndigheters utvärderingar. Därutöver 
har jag intervjuat personer som varit indragna i handläggandet av PFE på Energi-
myndigheten. Dessa har skett i möten eller via Lync, och svaren har skrivits ned 
snart efteråt (utom i ett fall där informanten skrev ned svaren själv). 

I SIO-fallet utgörs materialet av de diskussioner som förts i den myndighetsgemen-
samma uppföljningsgruppen, samt de rapporter om utvärderingsmetoder som 
Vinnova gett ut. Vinnova har ett stort försprång i och med att verket sysslat med 
innovationsstöd länge. Dessa styrmedel har som regel svävande eller abstrakta 
målsättningar i stil med ”tillväxt”, vilket kräver speciella tag när det kommer till 
utvärdering. Dessutom är SIO extremt när det gäller målsättningar eftersom varje 
SIO-program ska formulera på egen hand den samhällsutmaning som innova-
tionen ska lösa eller bidra till att lösa. 

Efter dessa studier fick texten vila och den preliminära texten skickades ut för 
påseende. Det ledde till att författaren drogs in som rådgivare i samband med upp-
handling av effektanalyser och planering av utvärdering i ett par andra fall, vilket 
gav värdefulla erfarenheter som bakats in. Dessutom gav studier av utvärderings-
metoder hos andra myndigheter nya synvinklar på mallen. Efter detta reviderades 
texten för att införliva reflektionerna, de nya erfarenheterna och litteraturstudierna.

1.2 Textens upplägg
I nästa kapitel redovisas den mall för utvärdering som rekommenderas. Den utgör 
samtidigt sammanfattning. I början av kapitlet ges en översikt som är avsedd att 
ge en överblick och introduktion. Därefter beskrivs mallen i detalj och med de 
motiveringar som gör de val som gjorts begripliga.

Kapitel 3 och 4 är genomgångar av de två huvudsakliga fallen. Här kan läsaren ta 
del av vilka erfarenheter från dessa som ligger till grund för mallen (vid sidan av 
litteraturen och andra erfarenheter). Slutsatserna från dessa är inbakade i mallen.

Annat material som använts har i vissa fall tagits med som appendix. 
Referenslistan har lagts sist eftersom referenser i appendix också förts hit.
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2 En mall för utvärdering

Utvärdering är visserligen en ”noggrann bedömning i efterhand”, som Evert 
Vedung skriver.1 Men denna rapport är skriven så att vi följer ett styrmedel från 
start till avveckling. Det beror på att utvärderingar måste förberedas redan från 
styrmedlets start. Datainsamling måste organiseras annars riskerar utvärderaren 
att sakna viktiga fakta som grund för utvärderingen, det gäller speciellt nollbas-
mätningen, alltså data kring tillståndet som rådde innan styrmedlet inrättades. Ett 
annat skäl är att myndighetens egen tolkning av styrmedlet och dess agerande för 
att implementera det också ska utvärderas – det är en del av styrmedlet. För det 
tredje behöver frågor som ska besvaras av utvärderaren väljas, vilket påverkar 
vilka data man väljer att ta fram.

Mallen kan också läsas för de fall då data inte samlats under styrmedlets livstid. 
I så fall måste data införskaffas, så gott det går, i efterhand. I bästa fall blir det 
mycket merarbete jämfört med en organiserad datainsamling från början, men 
troligare är att viktiga data kommer att saknas.

2.1 En översikt över steg och datainsamling
Den kortaste överblicken över det utvärderingsschema som föreslås är: En 
utvärderingsansvarig utses för varje styrmedel som har till uppgift att organisera 
datainsamling som ger underlag åt kritiska, externt genomförda utfalls- och 
effektanalyser, vilka, i sin tur, bildar underlag för slutbedömningen som görs 
internt och som syftar till att förbättra styrmedlens måluppfyllelse, resurseffekti-
vitet och effektförmåga.

Tabell 1 avser att ge en överblick över den ”kronologiska” synen på utvärdering 
som utgör upplägget för den föreslagna mallen. Med interventionsteori menas att 
regeringens och myndighetens syn på hur styrmedlet avses verka återskapas och 
skrivs ut. Interventionsteori kallas också ”programteori” eller ”teoribaserad utvär-
dering” i litteraturen. I denna rapport används begreppet ”effektlogik” (en del av 
interventionsteorin), för både utfallsanalysen och effektanalysen.

Tabell 1. Fem steg i utvärderandet.

Steg Rubrik Data

1 Interventionsteori Datainsamling för 3 och 4 inleds

2 Uppföljning Datainsamling för 2 och 3

3 Utfallsanalys Data från 1 och 2 används

4 Effektanalys Data från 1, 2 och 3 används

5 Slutbedömning Bearbetning av resultat från 3 och 4

1  Vedung (2009), s 22.
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Datainsamlingen i steg 2 ska, bland annat, användas i samma steg. Uppföljning 
syftar till att förbättra implementeringen, och det kan göras direkt.

Med uppföljning menas i denna rapport myndighetens eget arbete med styrmedlet, 
dess prestationer. Det handlar om datainsamling för utvärdering och annan organi-
sering av administrationen av styrmedlet. Uppföljning syftar till intern förbättring 
i förvaltningen av styrmedlet (jämför ”följeforskning” nedan).2 

Med utfallsanalys avses just det som ofta kallas ”utvärdering”. Utfallsanalys 
sysslar med slutprestationer (sådant som lämnar myndigheten) och utfall (sådant 
som återfinns i mottagarledet). Här prövas interventionslogiken mot avsedda och 
icke avsedda utfall. Bedömningen görs i efterhand, inte nödvändigtvis när styr-
medlet är avslutat, men när tillräckligt lång tid gått. Utfallsanalysen kan samman-
falla med effektanalys, men i många fall, speciellt när det gäller innovationsstöd, 
kan effekterna dröja varför en separation kan vara behövlig.

Effektanalys är analys av avsedda och icke avsedda effekter inom målområdet 
(och målområdet kan vara begränsat eller mycket stort). Den fråga effektanalysen 
sysslar med är härledning av effekter till styrmedlet. Det är mycket svårt eftersom 
orsak-verkan-sambanden i samhället är mycket komplicerade, inte minst när lång 
tid gått. Här prövas effektlogiken mot effekterna. Det är dock en fördel om flera 
hypoteser om sambanden kan prövas parallellt.

Slutbedömning innebär att myndigheten kvalitetsgranskar och bearbetar utfalls- 
och effektanalys i syfte att återföra lärdomar till den egna organisationen och 
till regeringen. Externa bidrag till utvärderingen är inte sista ordet utan måste 
bedömas de också och vägas samman med de kunskaper som finns internt. 
Ordet ”utvärdering” används i denna mall för att beteckna helheten som beskrivs 
i sekvenskedjan 1–5 i Tabell 1, en slutrapport som används för återkoppling.

2.1.1 Tidiga vägval om utvärdering under styrmedlets första tid
Utvärderingsansvar
Ett tidigt ställningstagande är att utse person eller grupp som är ansvarig för att 
datainsamling, utfalls- och effektanalys blir gjorda, samt själv gör den samman-
vägda slutbedömningen. Den eller de som blir ansvariga har först att ta ställning 
till om utvärdering överhuvudtaget ska genomföras, och i så fall omfattningen 
på utvärderandet. Arbetet med utvärdering är i sig själv resurskrävande, även då 
extern part anlitas för utfalls- och effektanalys.

Huvudskälet till att ett utvärderingsansvar bör utses är att få en rutin som säkerställer 
att utvärderingen kommer till stånd. Ett annat skäl är att en rollfördelning är praktisk, 
speciellt om styrmedlets interventionsteori är otydlig eller bristfällig på annat sätt. 
Handläggaren som har kontakter med mottagarledet måste vid en viss tidpunkt 
försvara styrmedlet, även då handläggaren har kritiska synpunkter på det. Ofta 

2  Vedung (2009), s 76, skiljer på ”enkel” och ”kvalificerad” uppföljning. Uppföljning i denna 
rapport är ett mellanting, inte bara rutinmässig datafångst utan också bearbetning och revidering 
av implementeringen. En poäng är att ”följeforskning”, eller löpande utvärdering, kan utnyttjas 
för uppföljning.
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anges ”jäv” eller behovet av extern och ”oberoende” granskare som skäl för att 
separera utvärderingsansvar och handläggaransvar. Men även en extern part kan 
göra en dålig utvärdering, varför den utvärderingsansvarige måste organisera bear-
betning av externa rapporter innan slutsatser dras för den egna myndigheten och 
återkoppling görs till regeringen. Istället ska handläggarna få tillfälle att ge sina 
kritiska synpunkter på styrmedlet, tillsammans med externa och andra synpunkter, 
för att myndighet och beslutsfattare ska lära sig hur styrmedlet fungerar och hur 
det kan förbättras.

Syftet med utvärderingen: lärande
I denna rapport anses utvärderingar ha ett lärande syfte. Uppföljning, utfalls- och 
effektanalys av styrmedel innebär att lärdomar, inklusive obekväma sådana för 
regering eller myndighet, ska återföras till regering och myndighet. Det överord-
nade syftet är att lära av erfarenheterna i syfte att förbättra styrmedlet (främst med 
avseende på måluppfyllelse, resurseffektivitet och effektförmåga), men också att 
ge underlag för politiska beslut. 

I praktiken har utvärderingar ofta legitimerande syften, dvs. beställaren anser 
sig veta hur styrmedlet fungerar och vill nu ha en utvärdering som bekräftar detta. 
Syftet blir då att informera regeringen om hur styrmedlet verkar. Beställning av 
extern utvärdering innebär att myndigheten avlönar en konsult för att genomföra 
utvärderingen. Konsulten blir då ekonomiskt beroende av myndigheten, och för 
att komma ifråga vid nästa upphandling lyssnar konsulten mycket aktivt och 
inkännande på vad beställaren vill ha. I praktiken leder detta till att myndigheten 
låter en beroende part skriva ned vad den redan vet. Här betvivlas inte att myndig-
heten har god kännedom om de styrmedel den är satt att implementera, eller att 
regeringen behöver få veta det, men det kan ifrågasättas om det är lärande. Den 
utvärderingsansvarige bör uppmana konsulten att ställa egna frågor vid sidan om 
de som myndigheten begär, och göra sig beredd på att ta del av obekväma slutsatser.

Åsa Sohlman går, i sin metautvärdering av finans- och arbetsmarknadspolitiska 
utvärderingar, för långt åt andra hållet.3 Hon påvisar att utvärderingar av jobb-
skatteavdraget och en rad andra styrmedel har lämnats oanvända, eller haft ett 
legitimerande syfte. Hon menar att det är bekymmersamt att utvärderingar lämnas 
därhän och vill därför stärka de externa utvärderarnas position. Men det kan inte 
hävdas att konsulten kommer med det sista ordet i bedömningen av ett styrmedel 
– även denne måste göra undersöknings- och tolkningsval. Det är naivt att tro att 
politiker, som offrat mycken prestige i en reform skulle basunera ut ett negativt 
omdöme om denna. Det är dock inget problem för det politiska systemet, som 
Sohlman antyder, eftersom vi i en demokrati har en opposition och granskande 
journalister, som återför obekväma sanningar om regeringen själv inte gör det. 
Slutsatsen som kan dras för Energimyndighetens vidkommande är att externa 
bedömningar och analyser ska sparas och göras tillgängliga för allmänheten, 
men myndigheten måste granska och värdera även externa bedömares resultat. 

3  Åsa Sohlman (2013). Se också kapitel 14 i Vedung (2009) om användning av utvärderingar, 
bland annat legitimerande användning.
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De interna kunskaperna, inte minst hos handläggarna som är direkt involverade i 
styrmedlet, är nog så viktiga för den samlade bedömningen.

Ett väsentligt problem med att låta externa granskare ta över utvärderandet är 
att själva lärandet hamnar utanför den egna organisationen. Inga rapporter är 
så noggrant lästa som de där de inblandade själva får vara med att skriva dem. 
Utvärderandet är ett organiserat energipolitiskt forskningsprojekt där erfarenheter 
sammanförs och diskuteras. Det är en del i förbättringsarbetet av den energipolitiska 
skickligheten.

Något som saknas både hos Sohlman och Vedung är att samhällsvetenskaplig 
teori är nödvändig i tolkningen, och att sådana teorier är mer eller mindre närva-
rande redan i regeringens utformning av styrmedlet, myndighetens tolkning av 
detsamma, den externa bedömarens tolkning av dessa tolkningar, samt hos den 
målgrupp som styrmedlet riktar sig till. Samhällsvetenskapliga teorier är många 
och har högst divergerande grundantaganden. De kan inte förutsättas vara politiskt 
neutrala utan ger olika uttryck för hur sambanden ”egentligen” ser ut. I utvärderings-
forskningen finns fortfarande ett objektivistiskt ideal – det kontrollerade dubbel-
blinda experimentet – som ger vilseledande förväntningar på utvärderingar om att 
hitta ett ”objektivt” svar utanför eller bortom teoriernas påståenden. 

Evert Vedung definierar utvärdering som ”noggrann efterhandsbedömning”, som 
anfördes ovan. Han betonar också återkopplingen, att utvärderingen ska ”spela 
en roll i praktiska beslutssituationer”. I denna rapport tolkas det som att syftet är 
att komma fram till ett beslutsunderlag för att avskaffa, behålla, förbättra eller på 
något annat sätt modifiera styrmedlet och dess förvaltning. För det andra innebär 
lärdomssyftet att skillnaden mellan utvärdering i förväg och i efterhand mjukas 
upp. Syftet med ”ex ante”-utvärderingar är att ge beslutsunderlag för vilka val det 
politiska systemet ska göra innan något val gjorts. Men sådana analyser kan också 
göras i efterskott då ett bättre erfarenhetsunderlag finns till hands, vilket betyder 
att man slipper vila på teoretiska antaganden och istället kan göra om dem till 
hypoteser som kan prövas empiriskt. Sådana erfarenhetsbaserade utvärderingar 
kan då ligga till grund för beslut om styrmedel.

”Följeforskning”, eller löpande utvärdering4

Ett annat viktigt vägval rör ”följeforskning” eller traditionell utvärdering. 
”Följeforskning”, ”ongoing evaluation” eller löpande utvärdering, innebär 
att någon får följa ett projekt under hela arbetet genom att delta i möten och 
aktiviteter. Konsulten är både i och utanför studieobjektet, närvarar men deltar 
egentligen inte i själva projektarbetet. Denne ger synpunkter på arbetet, främst 
projektets svagheter, som återkommande förs tillbaka till projektet. Löpande 
utvärdering passar bäst till stora program som består av flera delprogram och  
projekt. Konsulter från olika delar av programmet kan träffas inbördes för att  
diskutera erfarenheter och sedan föra tillbaka analysresultat till projekten.

4  Vedung & Dahlberg (2013), s 116 föredrar löpande utvärdering eftersom det inte är fråga 
om forskning.
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Löpande utvärdering har främst använts av Tillväxtverket när det analyserat 
förvaltningen av EU:s strukturfonder i Sverige. I skrivande stund håller Energi-
myndigheten på med förberedelser av ”fortlöpande utvärdering” inom ramen 
för det ansvar för nationella regionalfonder som lagts på myndigheten. Det kan 
vara värt att pröva. Den mall som föreslås i denna rapport är dock av traditionell 
utvärderingstyp, med motiveringen att den löpande utvärderingen tycks syfta till 
att förbättra styrmedlet medan det pågår genom att påverka de underliggande 
projekten, medan en utvärdering syftar till att värdera själva styrmedlet. Det ska 
dock nämnas att ”följeforskaren” kan ersätta de kanaler för datainsamling som 
traditionell utvärdering använder sig av: rapportkrav och enkäter. Konsulten har 
möjlighet att på ett djupare sätt rapportera hur styrmedlet fungerar.

Omfattningen
Utvärderingsarbetet är resurskrävande i sig självt, så en tidig punkt för beslut är 
ambitionsnivån på utvärderandet. I vissa fall blir datainsamlingen en naturlig del 
av implementeringen av styrmedlet, varför man får en viktig del av utvärderings-
arbetet gratis, men i andra fall krävs extraordinära åtgärder. 

2.2 Interventionsteori
Med interventionsteori menas den logik som finns inbakad i själva styrmedlet.5 
Interventionsteorin är så gott som aldrig uttryckligen angiven av beslutsfattaren, 
utan myndigheten måste fylla i vad styrmedlet ger uttryck för. De som ansvarar 
för förvaltningen av styrmedlet på myndigheten blir tvungna att återskapa och  
förtydliga den teori som ligger bakom styrmedlet för att kunna implementera det.  
Det innebär ofta en dialog mellan myndighet och regering, och där är myndigheten  
ofta en aktiv part som medverkar till den slutliga utformningen. Interventionsteorin 
kan delas upp i tre delar:6 

2.2.1 Problembild 
Här beskrivs det problem som finns och som styrmedlet är avsett att lösa. 
Antaganden om problem formuleras.

2.2.2 Effektlogik
Här beskrivs hur det beslutade styrmedlet är tänkt att verka. Här ska en effektkedja 
beskrivas, även då beslutsfattaren inte formulerat en sådan. Hur har besluts fattaren 
tänkt sig orsak och verkan-relationerna, de kausala kedjorna eller generativa 
mekanismerna? 

Med ”teori” i problembild och effektlogik menas här de implicita antagandena och 
mekanismerna som ’borde’ finnas för att få fram en logik i styrmedlets utformning.

5  Vedung (2009), s 46. Vedung talar om den ”inneboende” interventionsteorin som utvärderaren 
ska plocka fram, dvs. blottlägga genom rekonstruktion.
6  Dessa begrepp är hämtade från Sweco (2013), s 17–19, men med andra beteckningar. Jämför 
Vedung (2009), kapitel 3 där flera varianter på interventionsteori beskrivs. Skillnaderna mellan 
dessa är tämligen små. 
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2.2.3 Målstruktur
Vad är syftet eller målet med styrmedlet? Vad vill beslutsfattaren uppnå?

Den utvärderingsansvarige måste registrera vilken interventionsteori som hand-
läggarna jobbar efter. Det är just denna tolkning av styrmedlet – av flera möjliga 
– som utgör det objekt som ska utvärderas. Den registrerade tolkningen utgör 
datamaterial som den externe utfalls- eller effektanalytikern kan använda: Var den 
tolkningen av styrmedlets interventionsteori rimlig? Finns det avgörande brister 
i den interventionsteorin? Det är inte utvärderarens uppgift att rationalisera inter-
ventionsteorin så att den blir mer helgjuten och sammanhängande än vad den från 
början var. Utvärdering handlar om en lärandeprocess där också beslutsfattaren 
måste få se skavankerna i sina egna beslut.

2.2.4 Effektlogikprövning
Vissa styrmedel, speciellt innovationsstöd, är snarast att betrakta som ramprogram 
inom vilka enskilda projekt ska finansieras. I fallet SIO görs effektlogikprövning 
i och med att stödmottagarna själva är ansvariga för en effektlogik, nämligen den 
som behövs för att driva den föreslagna innovationen i hamn. Det blir då ”natur-
ligt” att Vinnovas personal prövar denna logik hos SIO-programmet i form av en 
workshop. I grund och botten är det ett organiserat sätt gå igenom styrmedlets 
logik – i förväg. Enligt Vinnovas arbetssätt inleds varje utvärderings program 
av effektlogikprövning, följt av utvärdering och effektanalys.7 Erfarenheter från 
deltagande observation vid workshops där effektlogikprövning genomförts är 
att ”logik” kan ha andra betydelser än den Vinnova lagt i ordet. För Vinnova är 
effektlogik synonymt med effektkedja, ett antal aktiviteter eller händelser som 
följer på varandra i tid, en effektlogik är sekventiell. Men logik kan också upp-
fattas tidlöst, som att vissa aktiviteter och händelser utgör förutsättningar för att 
andra aktiviteter och initiativ ska kunna bli framgångsrika. Det senare ger en helt 
annan bild än den som ges i figuren i Appendix 3.1.8

2.2.5 Datainsamling
Interventionsteorins utarbetande kan vara till hjälp vid implementeringen av 
styrmedlet. När det ändå görs kan man också tänka igenom vad som krävs för att 
kunna göra utfalls- och effektanalys så småningom. Det handlar då om att samla 
dokumentation som gör en sådan analys möjlig. En ”nollbasmätning”, eller nulä-
gesbeskrivning, som kan användas för det kontrafaktiska inslaget i effektanalysen: 
Hur såg det ut innan styrmedlet infördes? Sedan är det insamling av löpande data, 
genom enkäter till berörda företag eller forskare, eller annan dokumentation som 
rör myndighetens prestationer och utfall hos målgruppen. Sådana kortsiktiga data 
kan i efterskott bilda någon form av tidsserie eller databas som kan användas av 
effektanalytikern.

7  Vinnova (2007).
8  Deltagande observation vid workshop 21 mars 2014 (flyg) och 8 oktober 2014 (bioinnovation).
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Utvärderingsfrågor
Vad utvärderingen går ut på uppvisar visserligen ett ganska smalt spektrum av 
återkommande frågor, kanske främst om effekt (måluppfyllelse) och effektivitet 
(resursåtgång i förhållande till effekter). I denna rapport läggs stor vikt vid kritisk 
granskning av interventionsteorin eftersom det ger möjlighet förändra detaljer i 
styrmedlet, inte bara förkasta eller bevara det. Men det kan också vara frågor som 
kan vara nog så viktiga beroende på vilket styrmedel det är fråga om. Styrmedlets 
bieffekter, är en sådan, men också graden av deltagande i fall av frivilliga program, 
och fördelningen på olika kategorier inom målgruppen, eller fördelningen mellan 
myndigheterna i fall av myndighetsgemensamt styrmedel. Det kan också röra 
frågor om könsfördelning, mångfald, målgruppens åsikter om myndighetens 
bemötande, med mera.

Frågorna styr vilka data som kommer att samlas. Ofta handlar det om krav från 
myndigheten på målgruppen om återkommande rapportering, eller mer eller 
mindre regelbundna enkäter. Genom valet av frågor styr man också utvärderingen 
i hög grad. För att säkerställa att de data som samlas in används i utfalls- och 
effektanalyser utförda av extern konsult, bör myndigheten begära att just dessa 
data och dessa frågor används.

Nollbasmätning
Nollbasmätning (eller nulägesbeskrivning eller föremätning) handlar om att fånga 
tillståndet innan styrmedlet sattes i verket. Syftet är att få någon information som 
gör det möjligt att separera styrmedlets inverkan från annan inverkan.

En fråga som kan ställas i början av styrmedlets livstid är hur det ser (eller såg) 
ut innan styrmedlet infördes. I lyckliga omständigheter finns källor som är obero-
ende av målgruppen, men ofta är inte så fallet. I så fall får de berörda företagen, 
hushållen, samverkanskonstellationerna, eller vilken målgrupp det än är fråga om, 
beskriva läget exempelvis för året innan styrmedlet introducerades. Det ger något 
slags data som kan utnyttjas för att bedöma förändring.

Kontrollgrupp med mera
En återkommande aspekt på utvärderingar är vad styrmedlet specifikt har åstad-
kommit, särskilt från andra faktorer. Inom vetenskapen och inom utvärderandet 
har det funnits en önskan om att kunna härma de fysikaliska och medicinska 
experimenten, vilket ofta innebär utnyttjandet av kontrollgrupp. Det ideala expe-
rimentet studerar två grupper, där experimentgruppen utsätts för en åtgärd och 
kontrollgruppen inte blir utsatt för den. Om de två grupperna är lika i allt utom 
just åtgärden kan utfallen studeras och slutsatser om effekt kan dras. Men kontrol-
lerade experiment går inte att göra i samhällsvetenskapen, så det har tagits fram 
metoder som liknar experimentsituationen, och radikalt annorlunda metoder (se 
avsnittet Effektanalys). Den utvärderingsansvarige behöver ta ställning till vilken 
metod som ska användas och eventuellt förbereda datainsamling för att göra sådan 
komparation möjlig i effektanalysen. 
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Även metodfrågor kan vara kontroversiella, ofta tar den sig formen av påstådda 
fördelar och nackdelar med så kallade ”hårda” och ”mjuka” metoder, eller ”kvan-
titativ” och ”kvalitativ” databehandling. Det måste här påpekas att den betoning 
på interventionsteori och effektlogik som förespråkas i denna rapport är en kraftig 
utvidgning av vad man kan kategorisera som ”mjukt” och ”kvalitativt” i det att 
den lägger stor vikt vid den ”teori” som finns inbyggd i styrmedlet. Det hindrar 
inte att kvantitativa data används, men syftet är alltid att utvärdera tänkta effekt-
kedjor, och därmed befria de experimentella metoderna från orealistiska förvänt-
ningar att komma med ”exakta” avgöranden.

2.3 Uppföljning
Uppföljning sker under styrmedlet livstid och är främst till nytta för den imple-
menterande myndigheten. Hur fungerar tillämpningen av styrmedlet? Här står 
myndigheten i två relationer, dels till beslutsfattaren, i praktiken ansvarigt depar-
tement, dels till dem styrmedlet berör, såsom företag som medverkar i PFE eller 
samverkanskonstellationer som fått SIO-program godkända.

Implementeringen handlar ofta om att besvara frågor från sökanden eller andra 
slags berörda: Vad är det som gäller? Som nämndes ovan kan det föranleda dialog 
med departementet för att klargöra detaljer i styrmedlets utformning, eller tolka 
styrmedlet på ett rimligt sätt utifrån givna riktlinjer. Återföringen av dessa förtyd-
liganden eller justeringar till de som berörs av styrmedlet inbegriper ett försvar av 
den egna tolkningen av styrmedlet. Handläggaren kan inte inför de berörda sam-
tidigt hävda att oklarheter återstår och att styrmedlet nu är färdigt att införas. Den 
implementerande personalen måste rationalisera styrmedlet vid en viss tidpunkt, 
annars kommer själva genomförandet att försvåras. Det kan därför vara av värde 
för lärandet att fler än handläggarna dras in i implementerings-analysen, alltså 
uppföljningen, som den kallas i denna mall.

2.3.1 Uppföljningsrapporter och -enkäter
De som berörs av styrmedlet kan åläggas att avge rapporter regelbundet, 
exempelvis en gång per år, eller vad som är passande med tanke på det aktuella 
styrmedlet. Den ansvariga myndighetens dokumentation av handläggning av 
styrmedlet kan behöva arrangeras så att det inte göms i arbetsmaterial och samlas 
in på ett sätt som är begripligt även för en utomstående. Vad som ska samlas in 
genom rapporter eller dokumentation är sådant som man inte kan få fram på annat 
sätt, och ska utformas så att de kan ge underlag för att svara på utvärderande 
frågor. Måluppfyllelse, resurseffektivitet och effektförmåga är överordnade frågor, 
men det kan också vara fråga om aspekter som kan tänkas vara hinder för uppfyl-
lelse, eller överhuvudtaget sådant som kan öka förståelsen och möjligheterna 
till värdering av utfall och effekt. Det kan vara graden av deltagande i frivilliga 
program, fördelningar på olika typer av företag eller olika typer av innovations-
områden, könsfördelning, myndighetens bemötande, med mera.
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2.4 Utfallsanalys
Eftersom effekter kan uppstå långt efter det att styrmedlet satts i verket och även 
efter det att styrmedlet upphört, kan effektanalysen komma sent, ibland långt efter 
efterhandsbedömningen. Effekter av innovationer kan dröja många år, ibland efter 
decennier, vilket motiverar en senareläggning av effektanalysen av innovations-
stöd, medan effekterna av andra styrmedel kan förmodas komma ganska snart. 

Här förutsätts att utfallsanalysen görs av en extern part på uppdrag av myndig-
heten, och att den styrs av de utvärderingsfrågor som myndigheten beställt, men 
också av utvärderarens egna, kritiska, frågor. Rimligtvis borde dessa frågor alltid 
beröra interventionsteorin, prestationer och utfall. Kärnan i utfallsanalysen är att 
interventionslogiken prövas mot fakta om prestationer och utfall. Myndigheten 
kan också välja att be bedömaren att ta med även problembilden i den kritiska 
granskningen (alltså hela interventionsteorin).

Kravet i upphandlingen av utfallsanalys är att myndighetens uppfattning av 
interventionsteorin alltid måste tas med. Konsulten har då att ge synpunkter på 
om denna var rimlig eller inte. För den sakens skull kan alternativa tolkningar av 
interventionsteorin läggas fram för jämförelse. Ofta använder den externa bedö-
maren en teori eller analysmall, till exempel ”marknadsmisslyckande” eller ”inno-
vationssystem”. Teorier bär på specifika påståenden om samband som är relevanta 
för analysen, men förnekar också vissa samband explicit eller implicit. Valet av 
konkurrerande interventionsteori måste vara fritt för konsulten, men friheten är 
också grunden till att myndigheten kan ifrågasätta valet, och därför själv göra en 
slutlig bedömning av resultaten. Det finns ingen högre instans som kan peka ut 
”korrekt” val av komparation. Teorier är inte sanningar utan analysredskap.

Man kan skilja på prestationer, utfall och effekt av ett styrmedel. Prestationer är 
något som den förvaltande myndigheten åstadkommer, ofta handlar det om infor-
mation om något stöd, rapporteringsmallar, anordnande av möten för utbyte mål-
gruppsdeltagare emellan, bedömning av ansökningar, tydlighet i gränsdragningar 
och mycket annat som berördes under ”uppföljning”. Här har vi att göra med en 
bedömning av myndighetens administrativa skicklighet. 

Utfall återfinns i mottagarledet – hos PFE-företaget eller SIO-programmet, exem-
pelvis, en energikartläggning eller rekrytering av en doktorand. Effekt är vad som 
kommer ut av dessa aktiviteter, elbesparingar eller en innovation. För PFE samman-
faller utfall med effekter, medan för SIO kommer effekterna sannolikt att uppträda 
senare, kanske långt senare.

Utfallsanalytikern kan nu utnyttja det material som samlats in i ett tidigt skede och 
i uppföljningsrapporterna. Även då de långsiktiga effekterna inte kan avläsas än 
går det ändå att utvärdera interventionslogiken, prestationerna och utfallet. Sett i 
ljuset av insamlade data är den tolkning av effektlogiken som gjorts rimlig, och är 
myndighetens implementering ändamålsenlig i förhållande till den tolkningen?9

9  Vedung (2009), s 27 skiljer på bruttoutfall = alla utfall, och nettoutfall = effekt. Här görs en mer 
pragmatisk definition så att utfall är upptäckta reaktioner i mottagarledet, och effekter de effekter 
som styrmedlet styr mot på kort eller lång sikt.
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Som nämndes ovan bör den externa bedömningen beställas för att säkerställa att 
insamlade data kommer till användning. Det hindrar inte att autonoma externa 
bedömningar görs också. Men det är inget som myndigheten kan, eller ska, 
bestämma över. I fallet med PFE genomfördes flera autonoma och externa utfalls-
analyser inom akademin, vilket är välkommet. Men akademiker har sin egen 
agenda, de är indragna i meritering där en akademisk läsekrets är den granskande 
instansen. Syftet behöver inte vara att återföra kunskaperna till myndigheten, 
metoden behöver inte inbegripa de data som samlats in av myndigheten, och 
frågeställningarna kan vara andra än de myndigheten vill ha svar på. Därför bör 
myndigheten beställa en extern bedömning som svarar på de egna frågorna.

En annan typ av bedömning är den där det finns flera styrmedel mot ett gemen-
samt mål. Ett exempel är att stöd till energieffektiva fordon, fordon som drivs 
på förnybara energikällor, och till förnybara bränslen, som består i en mängd 
projekt av olika slag, som kan sägas ha ett gemensamt mål att minska fordonsflot-
tans klimatpåverkan. Det är alltså möjligt att jämföra vilka stödformer som varit 
framgångsrika (vid bedömningstillfället) – något som har likheter med en expe-
rimentsituation: Vilka typer av stödformer fungerar bäst? I så fall finns det ingen 
interventionsteori utan undersökningen går baklänges från utfall i mottagarledet 
och söker en interventionslogik hos de olika stödformerna. Det liknar ”processpår-
ning” i Effektanalys.

2.4.1 Produktivitet
Evert Vedung skiljer på ”inre” och ”yttre” effektivitet.10 Med produktivitet menas 
då inre effektivitet, dvs. hur myndigheten hushållat med resurserna, till exempel: 
Har förvaltningen av styrmedlet hållit sig inom anvisad budgetram? Man kan se 
förvaltningskostnaderna som styrmedlets politiska transaktionskostnader, dvs. 
kostnaderna för att transformera ett politiskt beslut till slutprestationer. Till dessa hör:

• Sök- och utredningskostnader
• Beslutsomkostnader
• Implementeringskostnader
• Övervaknings- och efterlevnadsomkostnader.

Vedung räknar också in den belastning som styrmedlets adressater kan ge på 
samhällets gemensamma besluts- och rättssystem, dvs. riksdag mm och domstolar 
mm. Definitionen av produktivitet är kvoten: Prestationer/Insatser. Prestationerna 
kan sällan mätas i gemensam nämnare, men det kan finnas delar som kan vara 
intressanta, såsom utbetalade forskningsmedel i förhållande till den totala ramen 
för forskningsmedel, eller fördelning av beviljade forskningsmedel på olika forsk-
ningsområden (har myndigheten negligerat något område?).

10  Vedung (2009), s 141ff.
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För att kunna säga något om produktiviteten måste någon jämförelse göras. 
Närmast till hands ligger att jämföra över tid för samma styrmedel – exempelvis, 
varför är implementerings- och efterlevnadskostnader högre detta år jämfört med 
året innan? Ett annat sätt är att jämföra med liknande styrmedel på samma myn-
dighet, och ett tredje att jämföra med liknande styrmedel på annan myndighet.11

Utfallsanalysen omfattar dock inte bara prestationer utan också utfall, dvs. avsedda 
reaktioner i mottagarledet. Det blir då samma kostnader som ovan, men dessa 
relateras till de direkta åtgärderna som avsågs, såsom åtgärdsplaner hos PFE-
företag, projektfinansiering hos ett SIO-program. Möjligtvis kan dessa utfall mätas 
i pengar på ett rättvisande sätt, vilket ökar jämförbarheten, till exempel med andra 
styrmedel. Den utredningsansvarige kan besluta att föra över detta produktivitets-
mått till effektivitetsbedömningen i effektanalysen.

2.5 Effektanalys
Effekter av forskning och innovationsverksamhet kan dröja, ibland är effekterna 
inte att förvänta förrän efter flera år, och tiden för det fulla genomslaget kan räknas 
i decennier. Det kan dock vara lämpligt att genomföra en effektanalys inom 5–10 
år efter det att stödet inrättats för att det ska finnas en intresserad mottagare av 
lärdomarna.

Det har hävdats att Energimyndigheten inte kan eller ska utvärdera effekterna: Det 
som kan utvärderas går fram till utfallen, sedan tar andra mekanismer och aktörer 
över som ligger utanför myndighetens kontroll. Felet med detta resonemang är att 
objektet som ska utvärderas inte är myndigheten utan styrmedlet. Det skulle vara 
högst otillfredsställande om vi skulle beordra trädgårdsmästare att lägga mull på 
rabatten med hallonbuskar, och kontrollera att mull verkligen lagts ut, men inte 
bry oss om buskarna ger bär eller inte. Det strider också mot en rimlig tolkning 
av regleringsbrevet som stipulerar att myndigheten ska redovisa ”… på vilket sätt 
verksamheten bidrar till de energipolitiska målen …”.12

Mycket av det som anfördes under utfallsanalys kommer igen här. Sålunda bör 
en effektanalys presentera och pröva den del av interventionsteorin som tar upp 
effektlogiken, dvs. hur prestationer och utfall leder till effekter och hur dessa 
effekter förhåller sig till det angivna målet. Även här bör regeringens, myndighe-
tens och effektanalytikerns egen effektlogik ställas upp sida vid sida för att göra 
största möjliga transparens möjlig.

11  Har olika typer av styrmedel olika transaktionskostnader? Skatter är ett styrmedel som förvaltas 
av Skatteverket, medan utsläppshandel förvaltas av Naturvårdsverket. Ytligt sett tycks förvaltandet 
av en konstruerad marknad vara förknippad med högre transaktionskostnader, eller är det så 
att skatternas omkostnader är svåra att fånga? Det är ändå av myndighetsegoistiskt intresse att 
se att val av styrmedel har konsekvenser för olika myndigheter. Samtal med Klaus Hammes, 
10 september 2014.
12  Regeringen (2013b), s 2.
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2.5.1 Kontrollgrupp
Så gott som alltid ställs krav på att utvärderingen ska isolera effekterna av just 
styrmedlet, särskilja dess inverkan från andra påverkansfaktorer. Man talar om 
”additionalitet” och avser då vad just det aktuella styrmedlet har åstadkommit. 
Inom samhällsvetenskapen är det omöjligt att nå enighet om effekterna, och det är 
omöjligt även inom det naturvetenskapliga området många gånger. Till exempel 
skriver IPCC bara om troliga orsaker till den globala uppvärmningen, även om 
formuleringen numera är så stark som ”extremely likely”. Men hundraprocentigt 
säker kan man inte vara, och aldrig bli, eftersom det enligt detta synsätt skulle 
kräva två exakt likadana jordklot (och med exakt lika solaktivitet, med mera) där 
det ena genomgår en modernisering som omfattar fossilbränsleanvändning, och 
det andra en modernisering utan sådan.

För sådana stora system finns det helt enkelt inget att jämföra med, och något lik-
nande kan sägas om samhällssystem och ekonomiska system. På individnivå finns 
mycket större möjligheter till jämförelser, även om de sällan blir ”exakta” som i 
det rena fysikaliska experimentet där allt hålls konstant utom det man vill studera 
effekterna av, eller så omedelbart allmängiltiga eftersom människor och företag 
aldrig är exakt likadana.

Inom medicinsk vetenskap används kontrollgrupp ofta när läkemedels effekter ska 
analyseras. En grupp får ta läkemedlet, en annan grupp – kontrollgruppen – får 
inget alls eller en placebo. Därefter studerar man skillnaderna mellan grupperna. 
Om då skillnaderna inte är systematiska, signifikanta eller går i rätt riktning, kan 
inte läkemedlets effekter vetenskapligt ledas i bevis. Även då sådan effekt påvisas 
ska, enligt den experimentella vetenskapens regler, undersökningen kunna upprepas. 
Det kan då hända att det andra experimentet inte ger samma resultat som det första. 
Då kan konflikter uppstå mellan forskare om forskare A hävdar att forskare B inte 
upprepat experimentet exakt.

Thomas Brante hävdar att det är svårt att upprepa experiment, speciellt om det 
finns en bakomliggande kontrovers. Vilka faktorer som ska kontrolleras för är 
beroende av faktorns relevans för utfallet, och vilken relevans faktorn tillmäts 

Tabell 2. Effekttyper.

Typ av effekt Exempel

Avsedd huvudeffekt Energieffektivisering

Nolleffekt inom målområdet Stöd går till dem som skulle gjort energieffektivisering ändå

Pervers effekt inom målområdet Sämre energieffektivitet på lång sikt på grund av att stödet  
konserverar äldre teknik

Positiva bieffekter Energieffektiviteten i målområdet förbättras inte men den industriella 
spillvärmens utnyttjande i den kommunala fjärrvärmen effektiviserar 
energianvändningen i ett större systemperspektiv

Negativa bieffekter Stöd går till dem som inte genomför energieffektiviseringar, eller 
stödet gynnar värmepumpar med freon som hotar ozonlagret.

Källa: Vedung (2013), s 41. Bieffekter är effekter utanför målområdet, per definition. Bieffekter behöver inte vara små 
eller mindre än effekter inom målområdet.
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beror på förståelsen av fenomenet i fråga, ”… och sådan förståelse är alltid ofull-
ständig när själva existensen av fenomenet är under debatt.”13

Kontrollgrupp eller liknande kontrafaktiska studier är ingen överlägsen metod 
för utvärdering, utan bör ses som en i raden. Om någon typ av jämförelsegrupp 
kan utses, behöver datamaterial förberedas. Om kontrollgruppsdata kan bygga på 
offentlig statistik eller annat material som finns tillgängligt vid tiden för utfalls- 
och effektanalys, är det inte nödvändigt att samla in data under styrmedlets verk-
samhetstid. Men om sådana data måste samlas in på annat sätt än via offentliga 
källor, blir det nödvändigt att starta insamlandet i god tid så att ett jämförelsemate-
rial kan skapas. Se tabell 3.

Tabell 3. Effektanalysmetoder.

Metod Beskrivning

Randomiserat experiment Kontrollgrupp slumpmässigt vald

Matchat experiment Sökt kontrollgrupp

Generisk kontroll Den större gruppens genomsnitt

Beteendeexperiment Psykologiska experiment

Skuggkontroll Expertbedömning

Processpårning Noggrant studium av processen

Källa: Vedung (2013), s 45ff. Beteendeexperiment finns inte hos Vedung.

Randomiserat experiment är en extrempunkt, där slutmottagarna delas upp i expe-
rimentgrupp (de som blir utsatta för styrmedlet) och kontrollgrupp där de senare 
väljs slumpmässigt. Experimentet utförs dubbelblint så att varken experimentatorn 
eller försökspersonerna vet vilken grupp försökspersonerna tillhör. I samhälls-
vetenskapen är det mycket ovanligt att sådana experiment kan utföras.14

Matchat experiment kanske kan sägas vara en jakt på en tvilling till experiment-
gruppen. Någon tvilling finns inte, men man kan söka efter en grupp som kommer 
nära i de för undersökningen relevanta avseendena. Det finns inte två personer, 
företag, kommuner, länder, eller vad som, som är exakt lika i alla avseenden, men 
det kan finnas sådana som är tillräckligt lika för att utvärderaren ska tordas uttala 
sig om effekter.15

Generisk kontroll bygger på idén att den större grupp som experimentgruppen (nu 
snarare undersökningsgruppen) tillhör säger något om den normala utvecklingen, 
en baslinje. Kommuner som får stöd, exempelvis, kan jämföras med ett genom-
snitt för en större grupp kommuner inom en storleksklass, belägenhet eller något 
annat. Likaså kan samtliga företag inom en industrigren utgöra den större grupp 
som de undersökta företagen tillhör, osv.

13  Brante (1984), s 72.
14  Ett exempel på randomiserat experiment inom innovationspolitiken finns i Bakhshi m fl (2013). 
Se också appendix 3.
15  Daunfeldt m. fl. ger ett exempel på ”exakt” matchning i Tillväxtanalys (2014). Se också appendix 3.
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En metod som Vedung inte nämner är psykologiska experiment. Daniel Kahneman 
ger i en sammanfattande bok över sin forskning prov på psykologiska experiment 
som han och Amos Tversky genomfört sedan 1970-talet. Det har gett upphov till 
en egen genre inom ekonomin, ”behavioural economics”.16 Enkäter, fokusgrupper 
och workshops skulle kunna utformas så att de fungerar som psykologiska experi-
ment, till exempel att berörda parter ställs inför tänkta valsituationer.

Med skuggkontroll avses att personer intervjuas som har särskilda insikter inom 
området. De kan ha den bästa tillgängliga uppfattningen om vad som skulle ha 
skett utan styrmedlet. En grupp kan vara externa experter, alltså sådana som har 
goda sakkunskaper men som inte är direkt inblandade. En annan grupp är admi-
nistratörer, de som har att handha styrmedlet på en myndighet. En tredje grupp 
är målgruppen själv, alltså undersökningsgruppen. Många skulle avfärda dessa 
metoder som nödlösningar, men värdet är att utvärderaren får information om 
hur intressenterna uppfattar styrmedlet och det problem det söker lösa – hur man 
tänker och reagerar inom den grupp det berör.

Till sist har vi processpårning där en forskare noggrant följer hur styrmedlet 
verkar. Den interventionsteori (effektlogik) som beskrivits till en början utgör 
utgångspunkten. Processpårning kan liknas vid följeforskning baklänges: I följe-
forskningen följs förmedlingarna mellan orsak och verkan medan styrmedlet är 
igång. I processpårning börjar man med bruttoeffekten, och forskaren söker sig 
bakåt i förmedlingarna från verkan till orsak. Det blir en detaljerad kartläggning 
som samtidigt isolerar vilka effekter som hör till interventionen.

Det som söks genom dessa metoder är mekanismer. En mekanism är en operator 
så att (A) ger upphov till (B) – mekanismen är den förmedlande och transfor-
merande länken. Detta rör egentligen en stor debatt inom samhällsvetenskapen 
hur en förklaring ska se ut (ofta delar man upp dem i kausal-, ändamåls- och 
funktionsförklaringar).17 Vad den ene förespråkar är ofta avhängigt vilken större 
teori som valts. Denna metautvärdering tar inte ställning till det, men det måste 
ändå sägas att mekanismerna är verkliga men inte direkt synliga. Mekanismer 
måste hämtas från teori, och därför blir det alltid fråga om tolkning. En utvärde-
ring kommer närmare en trolig tolkning av effekter av styrmedel, men sista ordet 
blir egentligen aldrig sagt.

2.5.2 Effektivitet
”Yttre” effektivitet, för att prata med Vedung, anges ofta som en kvot, såsom 
effekter i förhållande till kostnader. Till en början kan här nämnas att ett begränsat 
effektivitetsmått är att relatera implementerings kostnader (inklusive bevaknings-) 
till utfallen. Strikt sett hör detta till utfallsanalysen, men kan också föras över hit 
(se Produktivitet). I fall där både Utfall och Kostnader kan på ett rättvisande sätt 
uttryckas i pengar, kan en kvot vara ett resultat från analysen, där värdet bör över-
stiga 1 för att interventionen ska vara försvarbar.

16  Kahneman (2011).
17  Om förklaringstyper se Elster (2007), Pålsson Syll (2001), Jarrick & Söderberg (1999).



21

Med kostnadseffektivitetsanalys menas att givet ett mål undersöks vilka styr-
medel som ger mest effekt för insatserna. Och med kostnadsnyttoanalys menas 
att även de energipolitiska målen kan ifrågasättas – gör pengarna mest nytta 
på det området? Den samhällsekonomiska analysens storartade mål är då att 
sätta monetariserade värden på de aggregerade nyttorna och uppoffringarna. 
Samhällsekonomiska analyser görs på ett flertal sätt, som Patrik Söderholm  
diskuterar i en översikt över svenska studier.18

Traditionellt kopplas kostnadsnyttoanalysen till utilitaristisk moralfilosofi med 
en sträng konsekvensetik och en tendens att reducera analys till kalkyl. Men 
framstående nationalekonomer som Thomas Sterner och Amartya Sen förespråkar 
en breddning till andra etiska grundvalar och en problematisering av värdering av 
icke-marknadsprissatt välfärd. Biodiversitet och förstörelse av hela ekosystem, 
påverkan på människors hälsa och dödlighet, och sociala konsekvenser i form 
av sönderfall av hela samhällen (till exempel när havsnivåhöjningar tvingar 
fram massflytt) eller ökad risk för konflikter, är sådant som inte handlas med på 
någon marknad, och de utgör antagligen den stora delen av klimatförändringarnas 
skador. Persson & Sterner menar att hur vi värderar framtida generationers välfärd 
i slutändan är en etisk fråga, ett ställningstagande som är avgörande för val av 
diskonteringsränta.19

Amartya Sen (nobelpristagare 1998 och forskare kring kollektiva beslut och 
social välfärd sedan 1960-talet) riktar kritik mot traditionell kostnadsnyttoanalys 
(se Appendix 2). En viktig invändning gäller den ensidiga uppmärksamheten på 
konsekvenserna, att man glömmer bort hur effekterna kommer till stånd. 20 Den 
definition av effektanalys som föreslås i denna rapport – att effektlogiken tar en 
viktig plats – går denna kritik till mötes. En effektanalys med effektlogik öppnar 
dörren för partiell revidering av styrmedlet genom lärande: Hur styrmedlet är 
tänkt att verka tillsammans med data över effekter ger grund för bedömningar av 
flera aspekter av effektivitet.

Vedung tar upp detta via de engelskans ”effectiveness”, som han skiljer från ”effi-
ciency”. Det är en viktig distinktion som kan utvidgas ett steg till, med ”efficacy”. 
Med hjälp av Vedung och den farmakologiska betydelsen av ”efficacy” kan tre 
distinktioner av svenskans ”effektivitet” utmejslas:21 ”Effectiveness” kan då över-
sättas med måluppfyllelse, och kan användas för att bedöma träffsäkerheten (har 
rätt målgrupp nåtts?, har det kvantitativa målet uppnåtts?); ”Efficiency” är kvoten 
output/input och är det som kostnadsnyttoanalysen har i sikte – en betydelse som 
kan betecknas resurseffektivitet; ”Efficacy” betyder förmågan att åstadkomma 
en effekt, vilket saknar en motsvarighet i svenskan. Det är denna sista definition 

18  Söderholm (2014) gör en metastudie av svenska analyser på miljöområdet.
19  Persson & Sterner (2008).
20  Sen (2000). Artikeln är en del av ett specialnummer om kostnadsnyttoanalys i Journal of 
Legal Studies nr S2, 2000. Se också nobelföreläsningen, Sen (1998). En utförlig diskussion med 
inspiration från Sen finns i Hausman & McPherson (2001).
21  Vedung (2009), s 149. För definition av efficacy se Wikipedia och Professor Dr Yaseen 
Hayajneh website.
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av effektivitet som kan bedömas när effektlogik och effekter kombineras i den 
empiriska analysen. Här kommer tills vidare ordet effektförmåga att användas 
för att särskilja det från måluppfyllelse och resurseffektivitet. Effektförmågan 
svarar på en typ av frågor som kan se ut så här: ’Om X läggs in i styrmedlet så 
blir förmågan att producera ett resultat bättre’. Liknelsen med aktiva substanser i 
läkemedel är uppenbar, men får inte dras för långt när betydelsen omsätts på annat 
fält. Poängen är att uppmärksamma mekanismerna – vad i effektlogiken är det 
som får saker och ting att hända, som tar skruv?22

En större teoretisk mångfald är önskvärd i effektivitetsanalyserna. Till exempel 
vore det fördomsfullt att redan i beställningen av en analys utesluta ”barriärer” 
som grund för stöd till energieffektiviseringar därför att man från neoklassisk 
synpunkt sett hävdar att barriärer som inte är ”marknadsmisslyckanden” inte kan 
utgöra grund för kostnadseffektiva styrmedel.23 Oliver Williamson, företrädare för 
transaktionskostnadsteorin, föreslår ett negativt kriterium för effektivitet, vilket 
i praktiken betyder jämförelse med annat styrmedel (se avsnittet om PFE). Även 
Amartya Sen (2000) ser jämförelse med annat styrmedel som ett alternativ. I avsnittet 
om Utfallsanalys (sista stycket före Produktivitet) nämndes att det inom stöd till 
forskning och innovation finns flera projekt riktade mot samma mål, vilket då kan 
erbjuda en experimentliknande situation som kan utnyttjas för jämförelser.

Från innovationsteoretiskt håll framhålls att de aktuella relativpriserna mellan 
gamla och nya tekniker gynnar konservativa slutsatser. Mogen teknik har genom-
gått sin S-kurva, dvs. nått en stor spridning. Övergången till massproduktion 
innebär regelmässigt att styckkostnaderna sjunker. Ny teknik befinner sig i tidi-
gare stadier där kostnaderna ännu inte pressats, vilket riskerar leda till slutsatsen 
att stöd till innovationer (åtminstone radikala innovationer) inte är samhällsekono-
miskt motiverade. Även här kan teoretisk pluralism vara på sin plats, eftersom den 
aktuella olönsamheten faktiskt är ett hinder, och utsikterna till konkurrenskraftiga 
priser blir en del i bedömningen av satsningens effektivitet.24

Fallet SIO reser en större fråga om hur långt statens stöd ska gå. Kraven på SIO 
är höga vilket gynnar penningstarka medfinansiärer. Frågan är då om inte SIO-
program skulle ha kunnat finansieras ändå. Det pekar fram emot att en kartlägg-
ning av de stora företagens egen forskning kan utgöra en grund för var staten ska 
gå in med sina insatser. Det är en stor fråga som faller något utanför ramen för 
denna rapport, men som ändå behöver nämnas.

22  Naturvårdsverket har fyra typer av samhällsekonomisk analys, där ”samhällsekonomisk 
utvärdering” liknar effektförmåga. Se Farelius (2014).
23  Diskussionerna kring ”barriärer” kontra ”marknadsmisslyckanden” är en återkommande 
kontrovers. Två ”klassiker” torde vara Jaffe & Stavins (1994); Sorrell m fl (2004)
24  Bergek & Jacobsson (2010). Se också studien av analysramen ”teknologiska innovationssystem” 
(TIS), som bland andra Bergek och Jacobsson gjort på Energimyndigheten uppdrag för att 
eventuellt bli ett stående inslag i bedömningar av teknikområden (kommande). TIS anges 
uttryckligen vara ett alternativ till statiska samhällsekonomiska analyser.
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2.6 Slutbedömning
Den externt genomförda utfalls- och effektanalysen måste tas emot aktivt. Utan 
en aktiv bearbetning är utvärderandet inget värt, utan blir bara en påfyllnad av 
intressanta men effektlösa rapporter. Att undersökningarna är gjorda av extern part 
är ingen garanti för hög kvalitet eller relevans, de är inga absoluta sanningar, utan 
måste sättas i relation till den interna kunskap som genererats kring styrmedlet. 
Slutbedömningen är ett tillfälle till kollektiv reflektion och förbättring inom myn-
digheten, och till ökad politisk skicklighet. När de externa synpunkterna bearbetas 
sakligt och med respekt för den externes oberoende ställning, speciellt om denne 
är autonom, sätter man igång det lärande som är poängen med alltihop. Man kan 
inte utgå från att de externa undersökningarna är samstämmiga, utan man får ta de 
skilda synpunkterna som bidrag till en mångsidig belysning av styrmedlet, dess 
implementering och effekter.

Vad Energimyndigheten kan göra i alla fall är att lista vilka utvärderingsfrågor som 
har behandlats i den enda eller alla externa utvärderingar. För beställda utvärde-
ringar borde utvärderingsfrågorna vara givna (eller modifierade i dialog med myn-
digheten), men för icke-beställda externa utvärderingar är listningen viktig. Varför 
har dessa ställts?, och vilka frågor saknas?, är frågor som en utvärdering kan börja 
med. De externa rapporterna bör sparas och göras tillgängliga för allmänheten.

Nästa steg för myndigheten att bearbeta utvärderingar är att använda sig av steg 
1 i denna mall! Myndigheten kan pröva den tolkning som utvärderaren, eller 
utvärderarna, har gjort. Det finns alltid fem saker att göra vid bearbetningen: 1) 
Granska de interventionsteorier som använts i de externa rapporterna; 2) Pröva 
om den undersökning som gjorts är följdriktig i förhållande till den interventions-
teorin; 3) Bedöma kvaliteten på de metoder och källor som använts; 4) Hämta in 
intern sakkunskap om styrmedlet; 5) Föreslå konkreta ändringar om styrmedlets 
berättigande, dess utformning och implementering. 

Den slutliga, sammanvägda utvärderingen kan sedan presenteras för ansvarigt 
departement som ett beslutsunderlag för eventuell revidering av styrmedlet. 
Genomgången av PFE-analyserna i nästa kapitel är ett exempel på hur en samman-
vägning kan se ut. I det exemplet har dock inga slutsatser om styrmedlet dragits.
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3 Fallet PFE

Programmet för energieffektivisering i energiintensiv industri (PFE) är frivilligt 
för sådana industriföretag som uppfyller kriterier för att vara energiintensiva.25 
De som väljer att delta förbinder sig att införa energiledningssystem (ELS) under 
de första två åren, och sedan genomdriva energieffektiviseringsåtgärder under 
de resterande tre åren.26 PFE har funnits i två programperioder, 2004–2009 och 
2009–2014. Till följd av att företag kan välja att ansluta sig vid annan tidpunkt än 
startåren kommer det sista PFE-företaget att fasas ut först under 2017. En nog-
grannare presentation kommer att ske löpande i samband med de utvärderingar 
som gjorts.

Företagen som deltog i PFE förband sig att redovisa sin elanvändning och upp-
skattade effekter av olika åtgärder. Detta har sammanställts som ”använd el” 
respektive ”sparad el” i Tabell 4. Med ”sparad el” menas beräknad energieffek-
tivisering vid redovisningstillfället. Det är alltså inte kumulerad spareffekt, utan 
storleken på effektiviseringen beror på åtgärdens varaktighet, exempelvis den 
utbytta fläktens förmodade livslängd. ”Sparad el” är således inte ett mått på den 
första programperiodens summerade besparingar.

Tabell 4. Använd och sparad el inom PFE 2004–2009, efter branschtillhörighet.

Bransch Antal 
företag

Använd el, 
TWh

Använd el, 
procent

Sparad el, 
TWh

Sparad el, 
procent

Alla 101 33,390 100,0 1,451 100,0

Utvinning av metallmalmer 6 3,051 9,1 0,179 12,4

Massa, papper och pappersvaror 42 23,020 68,9 0,946 65,2

Kemikalier, kemiska produkter 15 3,378 10,1 0,127 8,8

Stål- och metallframställning 6 1,876 5,6 0,058 4,0

Övriga (9 branscher) 32 2,065 6,2 0,141 9,6

Källa: Energimyndigheten (2011a). Sammanställning efter bransch på två-siffernivå enligt SNI-koder 2002. Med 
företag menas enskilt bolag inom koncern, vilket ofta innebär en enskild fabrik, eller ”arbetsställe” som det kallas i 
SCB:s statistik. Men eftersom det är fråga om ett avtal mellan Energimyndigheten och företaget är det den juridiska 
enheten som avses.

Tabell 4 visar att fyra branscher svarade för 94 procent av använd el, och däri-
bland branschen Tillverkning av massa, papper och pappersvaror som ensam stod 
för 69 procent. Deltagandet i denna bransch var nästan fullständig, så gott som 
alla var med. När det gäller sparad el, var fördelningen likartad, men något mindre 
för Massa och papper, Kemi och Stål, och något högre för Gruvor och Övriga. 

25  Antingen att företagets energikostnader uppgår till minst 3 procent av produktionsvärdet, eller 
att de energirelaterade skatterna uppgår till minst 0,5 procent av förädlingsvärdet. Lag (2004: 
1196) om program för energieffektivisering. Observera att § 4 talar om både energi och el, det är 
alltså en definition av energiintensiv industri, inte elintensiv.
26  Enligt PFE-lagen inbegriper energiledningssystemet energikartläggning och rutiner för 
projektering och inköp som gynnar effektiviseringar. Se §§ 5 och 6.
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Detta döljer dock att sparbenägenheten i förhållande till elanvändningen var mycket 
större inom Stål- och metallframställning än den var i de andra branscherna. Kvoten 
TWh/företag för använd el var mycket hög inom Gruvor och Massa och papper 
(cirka 0,5), och mycket låg bland Övriga (mindre än 0,1), medan Stål låg på med-
elhög (0,3). Men när det gäller sparad el per företag låg Stål i särklass högst (0,1) 
medan Gruvorna och Massaindustrin låg lägre (0,03 respektive 0,02). Normerat 
mot genomsnittet för alla PFE-företag låg sparbenägenheten hos både storanvän-
darna av el inom Gruvor och Massa och de småanvändarna bland Övriga i nivå 
med användningen, medan Stål stack ut markant. (Detta visas ej i tabell).

Tabell 5. Eleffektiviseringar fördelat på kategorier. TWh och procent.

Kategori TWh Procent

Eleffektivisering år 1–2 0,320 22,1

Eleffektivisering år 3–5 0,406 28,0

Eleff. ej tidigare redovisad 0,190 13,1

Eleff. efter projekteringsrutin 0,174 12,0

Eleff. efter inköpsrutin 0,036 2,5

Övriga åtgärder 0,323 22,3

Summa 1,451 100,0

Källa: Energimyndigheten (2011a).

Summa TWh i Tabell 5 motsvarar 4,3 procent av den angivna använda elen hos 
PFE-företagen. ”Övriga åtgärder” räknas inte till PFE enligt Energimyndighetens 
sammanställning, vilket i så fall betyder en summa på 1,127 TWh, eller 3,4 procent 
av all el. De tre översta raderna i tabellen (0,917 TWh) finns specificerade i en 
annan sammanställning, efter tillkomst. 

Tabell 6. Elbesparingar efter upptäcktssätt inom PFE 2004–2009. TWh och procent.

Kännedom genom TWh Procent

Energikartläggning 0,397 43,3

Tidigare känd 0,296 32,3

Övriga 0,217 23,6

Utan uppgift 0,007 0,8

Summa 0,917 100,0

Källa: Energimyndigheten (2011b).

Christian Stenqvist utnyttjade dessa specificeringar – se Tabell 6 – för att separera  
PFE:s effekter från andra faktorers effekter. Det som i Tabell 5 angavs som 
”Övriga åtgärder” och det som i Tabell 6 angavs som ”Tidigare känd” räknades 
inte som orsakade av PFE, enligt Stenqvist.27

27  Stenqvist & Nilsson (2012); Stenqvist (2014).
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Det totala antalet energieffektiviseringsåtgärder (inom ramen för utfallet som 
redovisas i Tabell 6) uppgick till 1 256. Man kan i redovisningen efter åtgärd se 
att det fanns 15 åtgärdstyper. Om de rangordnas efter mängden sparad el i TWh 
finner man att ”processmaskiner” var den i särklass största typen svarande mot 
48 procent av den sammanlagda elbesparingen. Därefter kom ”pumpsystem” på 
17 procent och motorer på 6 procent. De övriga 12 typerna svarade för 29 procent. 
Knappt hälften berörde alltså kärnan i verksamheten. En av åtgärdstyperna var 
”Belysning”, vilka man kan förmoda är billiga åtgärder. Belysningsåtgärderna 
gav visserligen små besparingar (99 MWh/åtgärd i genomsnitt) jämfört med alla 
åtgärder i genomsnitt (730 MWh/åtgärd), men kostnaderna för dessa åtgärder 
torde vara låga och relativt enkla och icke-störande för produktionen. Det visar 
sig också att de branscher som i Tabell 4 benämndes ”Övriga” tog en mycket 
större andel av belysningsåtgärderna än de tog av alla åtgärder: Medan de stod för 
knappt 10 procent av alla åtgärder (mätt som utfall i termer av TWh) stod de för 
54 procent av elbesparingar genom förbättrad belysning.

De data som samlades in som en integrerad del av PFE-styrmedlet genererade en 
mängd information som öppnade för en lång rad analyser. Det skapades dessutom 
mer data än den som publicerades på hemsidan: Sammanställningar per företag 
och per åtgärd med kostnadsuppgifter. De företagsspecifika kostnadsuppgifterna 
var sekretessbelagda, men de kunde ha sammanställts på ett anonymt och lagom 
aggregerat sätt, exempelvis efter branscher i nivå med de som visas i Tabell 4. 
Därmed hade oberoende forskare haft mer data att jobba med.

3.1 Uppföljningsenkäter
Några uppföljningsenkäter genomfördes som berörde vad PFE-företagen ansåg 
om myndighetens instruktioner, om vad som uppfattades som problematiskt, hur 
åtaganden genomförts vid tidpunkten för enkäten, och allmänna omdömen om 
styrmedlet. Den undersökning som genomfördes av Demoskop 2007 var kanske 
den mest omfattande och baserades på de två första årens erfarenheter hos företagen. 
Där framkom bland annat att energifrågan fått en högre prioritet, att den fjärdedel 
av företagen som var föremål för både miljöbalken och PFE ville slippa den förra 
mot högre krav inom PFE, att man genom PFE hittat andra åtgärder vid sidan av 
eleffektiviseringar och att detta samordnats inom företag med fler än en anläggning, 
men också att eleffektiviseringar fått företräde framför andra energieffektiviseringar, 
och att effekterna av nya inköps- och projekteringsrutiner var det mest besvärliga.28

CIT fick i uppdrag att undersöka branschorganisationernas och certifierings organens 
syn på PFE. Överlag gav dessa berömmande omdömen om PFE och de tillfrågade 
ansåg att energifrågans status inom företagen hade höjts. SWEDAC var dock mindre 
positiv på så gott som alla punkter. I rapporten framgick också att organisationerna  
trodde att företagen föredrog PFE framför miljöbalken. En mindre enkät genom-
fördes angående de inköps- och projekteringsrutiner som företagen uttryckt problem 
med enligt Demoskop (2007). Även i denna framkom att de 10 företagen var nöjda 
med PFE, men hade vissa synpunkter på rutinerna.29

28  Demoskop (2007), sammanfattningen.
29  CIT (2008); Energia (2009).
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3.2 Utvärderingarna
Det har gjorts en hel rad utvärderingar av PFE, men vid närmare betraktande är de 
besläktade eller påverkade av varandra på något sätt. En gemensam grund för flera 
av dem är det projekt som finansierades av Energimyndighetens AES-program 
2006–2010, i vilket Patrik Söderholm vid Luleå Tekniska Universitet, LTU, och 
Lars J. Nilsson vid Lunds Universitet, LU, var projektledare.30 Inom projektramen 
har doktoranderna Eva Henriksson i Luleå och Christian Stenqvist i Lund studerat 
PFE.31 Söderholm har sedermera också handlett Anna Mansikkasalo (LTU), till-
sammans med Mansikkasalo och Gabriel Michanek skrivit en analys av flera styr-
medel åt Naturvårdsverket, samt varit kvalitetssäkrare åt Riksrevisionens mycket 
kritiska rapport och dessutom suttit i det vetenskapliga rådet till Konjunkturinstitutets 
miljögrupp.32 I den här genomgången kommer främst fyra texter att behandlas: 

Mansikkasalo, Michanek & Söderholm (2011), Industrins energieffektivisering – 
styrmedlens effekter och interaktion. Rapport 6460. Stockholm: Naturvårdsverket. 
Detta är en lång rapport som tar upp selektionsbias, marknadsmisslyckanden 
och energieffektivisering som eget mål, och som vilar på material från främst 
Henriksson (2010). Men det som tar stor plats är diskussionen om relationen 
mellan miljöbalken och PFE. Den diskussionen hade föranletts av försök att 
komma överens om gränsdragningarna mellan de två myndigheterna, Energi-
myndigheten och Naturvårdsverket, angående dessa två styrmedel. Den jämfö-
rande metoden kan liknas vid ”remediableness” (se nedan).

Stenqvist & Nilsson (2012), Energy efficiency in energy-intensive industries–
an evaluation of the Swedish voluntary agreement PFE. Energy Efficiency, 
5 (2012), 2, 225–241. Denna artikel är den mest centrala för PFE i Stenqvists 
avhandling. Kärnan i studien består av en analys av PFE-data för att separera 
PFEs inverkan från annan, och en operationalisering av målet. PFE uppnådde 
med råge det implicita målet. Metoden kan snarast liknas vid “processpårning”.

Mansikkasalo & Söderholm (2013), Voluntary Agreements for Industrial Energy 
Use: Self-selection and Electricity Savings in the Swedish PFE Program, i 
Mansikkasalo (2013). Artikeln baseras på intervjuer med företrädare för PFE-
företag och företag som skulle ha kunnat vara med i PFE. Frågorna gällde det som 
ett energiledningssystem skulle medföra, och omfattade vad som gjorts tio år tidigare. 
Svaren poängsattes och skillnaderna mellan PFE-företag och kontrollgrupp var 
liten. Metoden här kan betecknas som ”matchat experiment”.

Riksrevisionen (2013), Energieffektivisering inom industrin – effekter av statens 
insatser. RIR 2013:8. Stockholm: Riksrevisionen. Rapporten ingår i en större 
serie som undersöker den sammanhållna energi- och klimatpolitiken. Styrmedlets 

30  Energimyndigheten (2010), AES-projekt: Anpassning och konkurrenskraft i basindustrin: 
Analys av styrmedel och utvecklingsmöjligheter. Total kostnad 4,7 miljoner kronor.
31  Henriksson (2010); Stenqvist (2013).
32  Mansikkasalo (2013); Mansikkasalo, Michanek & Söderholm (2011); Riksrevisionen (2013); 
Konjunkturinstitutet (2013).
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ursprung härleddes från dokument. Uppgifter om industriföretags energi- och 
elanvändning hämtades från SCB där företag i PFE-branscher jämfördes med 
andra. Elintensiteten skiljde sig knappast alls åt mellan de två grupperna. Metoden 
liknar mest ”generisk kontroll”.

Dessa utvärderingar kommer ibland att refereras till som Naturvårdsverket, 
Stenqvist, Mansikkasalo respektive Riksrevisionen.

3.2.1 Interventionsteori i utvärderingarna
Endast Stenqvist använder sig av interventionsteori eller teoribaserad utvärdering. 
Följaktligen visas en ambitiös bild över PFE:s programteori.33 Den tar upp en hel 
rad av boxar och pilar, allt ifrån EU:s skattedirektiv till företagens rapport efter 
femte året, och dessutom indikatorer och framgångskriterier på vart och ett av 
dessa steg från iscensättandet av PFE och framåt.

Skulle en sådan ambitiös utvärdering genomföras skulle mycket lite resultat 
komma till stånd, uppmärksamheten måste koncentreras (vilket Stenqvist och de 
andra utvärderarna i praktiken gjort). Måluppfyllelse och effektivitet måste sättas 
i centrum, dvs. utvärderingsfrågorna måste börja bakifrån. Om svaren på dessa 
frågor leder till tidigare steg i effektkedjan så får man ta upp det, annars inte. 

Problembild
Tyvärr saknas i alla utvärderingarna en ordentlig genomgång av den problembild 
som regeringen måste ha sett för att kunna motivera styrmedlet. Riksrevisionen 
vill göra gällande att PFE ska sättas in i en klimatfrågeram,34 men det är långsökt 
och orättvist. Det faktum att det rör en skattebefrielse och ett avtal om energief-
fektivisering samtidigt pekar mot en annan sjukdomsbild, eller rättare sagt, en 
hotande sjukdom. 

Den implicita problembilden säger att den energiintensiva industrins skattebe-
frielse måste räddas, annars riskerar delar av den att slås ut i den internationella 
konkurrensen. Elpriserna har generellt varit låga i Sverige jämfört med andra 
länder. Energihistoriska studier har visat att staten, bland annat genom Vattenfall, 
sökt bygga vattenkraft och kärnkraft för trygg och prismässigt konkurrenskraftig 
energiförsörjning, för försörjningstryggheten inom nationen men också för att 
stödja svensk industri.35 Det har funnits ett slags överavtal mellan staten och 
industrin om att den förra ser till att trygg försörjning av energi till rimliga priser 
säkras, mot att den senare stannar kvar i landet. Den skattebefrielse som inleddes 
på 1990-talet kan ses som en fortsättning på detta i en tid då utbyggnaden av 
elkraften ansågs färdig.

33  Stenqvist (2013), s 55. Stenqvist baserar sig på en mall utarbetad av bland andra Jamil Khan vid 
Lunds universitet, se Khan (2006).
34  Nyman & Engqvist (2014). De hävdade just det sammanhållna med “en sammanhållen energi- 
och klimatpolitik” som grund för Riksrevisionens inramning.
35  Hansson (1994); Fridlund (1999), s 40f, s 63f; Högselius & Kaijser(2007), s 36f. 
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Om denna sida av PFE skulle ha undersökts borde halvöringens effekter på den 
energiintensiva industrins konkurrenskraft ha mätts och bedömts, till exempel i 
relation till prisvariationerna på elbörsen. Här uppstår en del svårlösta frågor i och 
med att företagen har hemliga och individuella avtal. Många av PFE-företagen 
var stora och hade gissningsvis avtal om priser på en lägre nivå än mindre företag. 
Det är också en fråga om hur exportberoende företagen var, och vilka priser som 
de utländska företagen drabbats av.

Samtidigt har det funnits en politik för energieffektivisering sedan oljekrisen 
på 1970-talet som kommit till uttryck i energiforskningsstöd av olika slag. 
Enligt Lewald (2014) hade Sverige sedan 1991 ett undantag för industrin på 
koldioxid skatten, vilket innebar en statsstödsprövning varje år efter inträdet i EU. 
Diskussionerna med industrin hade avsett effektivisering av all energi, men i och 
med skattedirektivet 2003 som skulle leda till att industrin skulle drabbas av en 
elskatt på ett halvt öre infördes från 1 juli 2004, riktades uppmärksamheten på 
el. Det framgår tydligt av förarbetena att koldioxidutsläppen var ett övergripande 
problem som skulle avhjälpas bland annat genom effektiviseringar. Nu blev det 
bråttom att få till stånd ett förslag på skattebefrielse, och då tog man fasta på den 
klausul om undantag som EU medgav, som kallades Long-Term Agreement.36

Enligt Stenqvist kom skattedirektivet ”som en skänk från ovan” eftersom förhand-
lingarna med industrin hade gått i stå då staten saknade en morot. Men med halvö-
ringen i elskatt kom moroten! Även Lewald menar att ändringen i skattedirektivet 
var ”helt avgörande för att det blev ett PFE”.37 Men det är ju inte slut med detta, 
det är ju nu som PFE:s dubbeltydighet låses. Första meningen i lagen om PFE 
lyder: Lagens ändamål är att främja effektiv användning av energi.38 Programmets 
främsta instrument kallas energiledningssystem, men moroten och målet avser 
endast el. Vi fick ett skevt styrmedel, som å ena sidan utnyttjade gamla klimat-
relaterade idéer om generell energieffektivisering, men som stympades i dessa 
ambitioner till att avse endast eleffektiviseringar, men också som antagligen inte 
kommit till stånd utan denna elfixering. Det har lett till att de deltagande företagen 
själva uttryckt det knepiga med att bara se till el, och till och med rapporterat in 
andra åtgärder än elåtgärder.

Skattenedsättningens avgörande roll för PFE:s tillkomst hade ett par andra konse-
kvenser. Lewald hävdar att Energimyndigheten ville ha med både små och stora 
investeringar i lagtexten när PFE-lagen diskuterades. Men lagrådet sa ifrån med 
hänvisning till att relationen till skattenedsättningen blev för vag och otydlig. 
Därför tillkom 3-årsregeln som säger att endast åtgärder med en återbetalningstid 
på högst tre år var aktuella. Men inrättandet av energiledningssystem (ELS) kan 
ge en mer långvarig effekt bortom PFE-programmet eftersom det innebär en orga-
nisering av effektiviseringsarbetet, och ELS i sig självt sätter inga 3-årsgränser.

36  Lewald (2014); Näringsdepartementet (2003); Energimyndigheten (2001).
37  Stenqvist (2014); Lewald (2014). Denna avgörande roll för elskatten kan nog minskas något 
med tanke på att de underliggande elpriserna började stiga redan under 2003. Skattedirektivet får 
då mer en utlösande roll, likt skottet i Sarajevo.
38  Lag (2004:1196).
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En annan sak var målkriteriet: När skulle PFE anses ha nått sitt mål? 
EU-kommissionen ställde frågan angående 3-årsregeln: Hur kan ni garantera att 
programmet uppnår samma effekt som skatten skulle ha gett?39 Då anpassades 
skrivningen i lagen så att det i 11 § står:

”… de eleffektiviserande åtgärderna sammantagna, kan förväntas medföra att en ökad 
eleffektivitet i slutet av programperioden som i stort sett motsvarar vad som skulle ha 
uppnåtts om en energiskatt i nivå med 0,5 euro per megawattimme hade tillämpats 
under hela programperioden …”.40

Om man då tänker sig ett elpris på 50 öre skulle en effektivisering inom PFE på 
1 procent bli måluppfyllelsen. Men det förutsätter att företagen är fullständigt pris-
känsliga så att hela den kostnadshöjning som skulle kommit med skattehöjningen 
kompenserades för genom effektiviseringar som gav kostnadssänkningar i samma 
grad. Det var inte självklart och därför svårt att kommunicera till företagen. 
Företagen hade också speciella avtal med elleverantörerna, så att elpriserna kunde 
ligga avsevärt lägre för storförbrukare, samt att det var fråga om stor spridning 
från det ena företaget till det andra.41 När Stenqvist gör en beräkning av målet 
som 375 GWh (med hjälp av värdet på utebliven skatt, ett genomsnittligt elpris 
för perioden och PFE-företagens samlade elanvändning) så är det förståeligt mot 
behovet av att få något slags kriterium på måluppfyllelse, men det får inte skyla 
över att PFE var otydligt. Dessutom, skattenedsättningskompensationen som 
princip är inte en självklar grund för målsättningen. Om det finns hinder för  
effektivisering inom företagen, kan målet sättas för att kompensera för det.42

PFE var dubbeltydigt och otydligt som styrmedel: Styrmedlet talade om all energi, 
men bara eleffektiviseringar räknades, det talades om effektiviseringar men den 
avgörande frågan var att rädda skattebefrielsen, och kopplingen till skattenedsätt-
ningen tog inte hänsyn till att elpris varierade mellan företagen eller att priskäns-
ligheten var sådan att hela kostnadsökningen skulle effektiviseras bort. Inte desto 
mindre blev PFE omtyckt och togs fram som ett exempel på något framgångsrikt. 
Det fick positiv medial uppmärksamhet: 

”Både vi handläggare på myndigheten och företagens PFE-representanter intervjuades 
frekvent i media. Programmet framställdes som ett mycket lyckat styrmedel för både 
energieffektiviseringsfrågan och för industrin. Det var otroligt roligt att jobba med PFE 
när det drog igång!”43

Detta är dock en sanning med modifikation. Redan 2006 kom en rapport från 
Energimyndigheten där kritiska synpunkter presenterades, där ”kostnadseffektivi-
teten” hos PFE ifrågasattes.44 Flera av de aspekter som nämndes där utvecklades 
vidare i de studier som Söderholm senare medverkade i. Här kommer vi in på en 
skiljelinje i den allmänna bedömningen av PFE som lyckat eller som onödigt. 

39  Pettersson (2014).
40  Lag (2004:1196).
41  Pettersson (2014); Stenqvist (2014).
42  Stenqvist & Nilsson (2012).
43  Pettersson (2014).
44  Jussila Hammes (2006), s 53f.
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3.3 Konkurrerande förklaringar
I de intervjuer som gjorts för denna metautvärdering har två rivaliserande tolk-
ningar återfunnits. Kortfattat säger den ena att priser och prispåverkande medel 
verkar ”i synergi” med PFE, och den andra säger att priser och prispåverkande 
medel kan ersätta PFE. Den förra hävdas av handläggarna på Energimyndigheten 
samt Stenqvist, medan den andra hävdas av de övriga utvärderarna.

Något som kom fram i intervjuerna med handläggare och chef på 
Energimyndigheten är att energifrågan hade en låg ställning internt inom industri-
företagen. Orsakerna till detta är något oklart, men det har sagts att företagen nu 
är så slimmade organisationer att det inte finns plats för de mindre förbättringarna. 
En annan utsaga går ut på att det ibland inte finns energiansvarigheter, och om de 
finns så får dessa personer inget gehör i den högsta ledningen. Det senare hade 
stöd i den forskning som bedrevs av avdelningen för Energisystem på Linköpings 
universitet, där man pekade på de stora effektiviseringspotentialer som kunde påvisas 
genom enkla besiktningar, och att företagen saknade energistrategier, eller att 
energifrågan hade fått en något höjd prioritet men att den fortfarande var försum-
mad.45 Med tanke på den historiska bakgrunden som nämndes ovan, där ett slags 
överavtal mellan staten och industrin sa att industrin inte hade ansvar för energi-
försörjningen, och de relativt låga elpriserna i Sverige, är detta en rimlig tolkning.

Mot bakgrund av denna problembild är betoningen av införandet av energiled-
ningssystem konsekvent. Därigenom kan energifrågan föras högre upp i hierarkin 
inom företaget och få en systematisk behandling, och har dessutom möjligheter 
att bli ett permanent inslag i verksamheten. Det är dock oklart vilken roll som 
prishöjningar får, antagligen spelar de en viktig men otillräcklig roll. Men bakom 
denna otydlighet finns också en misstro mot ekonomiska begrepp överhuvudtaget, 
vilket kommer fram i synen på hur energieffektiviseringar ska mätas ”egentligen”.46 
Det borde vara fysiska mått både i nämnaren och täljaren, kWh/ton eller liknande. 

I den andra visionen är priserna helt avgörande. I själva verket är prissystemet den 
fasta punkten i detta perspektiv. I den ”perfekta marknaden” får man den effektiva 
fördelningen av samhällets resurser, den optimering av allt som samhällsekono-
misk analys ständigt vill återskapa. Återskapa, därför att perfektionen inte finns i 
rent tillstånd till följd av ”marknadsmisslyckanden”. 

Om priserna på energimarknaderna fullt ut reflekterar energiproduktionens 
samhällsekonomiska kostnader och förekomsten av informations- och 
beteendemisslyckanden är små kommer den spontana energianvändningen 
att vara effektiv.47

 

45  Se bland andra Rohdin & Thollander (2006); Thollander & Ottosson (2009); Thollander m fl 
(2010); Se också Ottosson (2011) om skogsindustrins förändrade attityd till energifrågan.
46  Stenqvist (2013b); Stenqvist (2014).
47  Mansikkasalo, Michanek & Söderholm (2011), s 39.
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Frågan om skatt eller PFE förenar alla externa utvärderingar, kanske med 
undantag för Stenqvist. Det började redan i den avslutande rapporten från det 
av AES finansierade forskningsprojektet som utfördes av LU och LTU. Här 
framfördes just kravet på ”baseline” en jämförelsepunkt mot vilken PFE:s addi-
tionalitet skulle kunna uppskattas: Vad hade hänt utan PFE? Det bildar ramverk 
i den serie av studier som gjorts av Patrik Söderholm, Eva Henriksson och Anna 
Mansikkasalo, men också i Riksrevisionens studie och i studiens skriven för 
Naturvårdsverket även om det två sistnämnda är något annorlunda.48

Två saker återkommer flera gånger hos Henriksson, Mansikkasalo och Söderholm, 
nämligen frågan om ”selektionsbias” och förekomsten av ”marknadsmisslyckanden”. 
I hypotesen om selektionsbias är utgångspunkten att PFE var frivilligt och det därför 
är troligt att företag med hög elanvändning väljer att gå med men antagligen redan 
genomfört de mest kostnadseffektiva energieffektiviseringsåtgärderna. Det skulle 
betyda att PFE inte är riktat mot de återstående kostnadseffektiva åtgärderna som 
finns kvar i de icke-elintensiva företagen.49 Från utvärderingsmetodsynpunkt finns 
möjlighet att påvisa detta i PFE-materialet, vilket antyddes ovan i stycket om 
”sparbenägenhet”, och poängen då är att PFE-materialet är underutnyttjat. En annan 
sak är huruvida alla kostnader är med i denna analys: Inrättandet av energilednings-
system är förknippat med kostnader (dock huvudsakligen engångskostnader) och 
man kan fråga sig om dessa kan försvara exempelvis enkla åtgärder som att byta 
belysning eller införa närvarostyrd belysning, eller liknande åtgärder. Apparaten 
kan bli för stor för enklare åtgärder.

Den andra temagruppen av frågor tar upp ”marknadsmisslyckanden”, med hänvis-
ning till teorier om ”asymmetrisk information”, ”bounded rationality” och ”hidden 
costs”. Sådana mekanismer får träda in som möjliga förklaringar till varför ett 
PFE skulle kunna motiveras. Just här uppstår en skevhet när en samlad bedömning 
av utvärderingarna ska göras. 

Istället för att formulera PFE:s effektlogik som den fanns hos handläggarna, använder 
Söderholm m.fl. andra teorier för att efterrationalisera PFE. Den tanke som bär 
denna metautvärdering är att styrmedlets egen logik, inklusive den mening som 
den implementerande myndigheten har lagt i denna, ska uttryckliggöras – det är 
det som är styrmedlet och det är det som ska utvärderas. Kritiken här riktas inte 
mot att forskaren använder egna teorier, men i en utvärdering måste styrmedlets  
logik först undersökas. Om utvärderaren sedan tolkar detta med egen teori, eller 
kontrasterar den implicita teorin hos styrmedlet med teori hämtad från exempelvis  
nationalekonomiska tidskrifter och böcker, är nästa steg. Detta måste göras tydligt! 
När detta steg hoppas över prövas ju inte den effektlogik som Energimyndigheten är 
satt att både implementera och utvärdera.

48  Henriksson (2010); Mansikkasalo (2013); Mansikkasalo, Söderholm & Michanek (2011); 
Riksrevisionen (2013).
49  Tydligast i Henriksson & Söderholm (2009). Kanske hämtades idén från Jussila Hammes 
(2006), s 56.
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För det andra prövas inte den överteori som de nämnda teorierna är inplacerade 
i, en överteori som kan uttryckas som att: Incitament räcker! Priser och prispå-
verkande medel antas hela tiden leda till att företag energieffektiviserar – det 
är så självklart att prisstegringar och skatter får denna effekt att den tanken inte 
ens prövas. Man utesluter därmed att företagen väljer att se över sitt elavtal, att 
angripa andra kostnader, eller att tillgripa lobbying. Enligt Thomas Björkman är 
företagens strategi nummer ett att höja produktionsvolymen – ”throughput” – 
eftersom viss apparatur står på hela tiden innebär det en automatisk energieffek-
tivisering när volymen ökar. Enligt en studie svarar svenska industriföretag på 
stigande elpriser med att importera elintensiva insatsvaror istället för att framställa 
dem själva.50

För det tredje bör även den effektlogiken i den konkurrerande förklaringen  
specificeras. Hur går det till när stigande elpriser leder till energieffektiviseringar? 
Kausaliteten kanske ser ut så här: 1) Elpriserna stiger; 2) Företagen riktar upp-
märksamheten på elanvändningen; 3) Kunskaperna växer om energieffektivise-
ringar då; 4) Och de omsätts i åtgärder. Eller hur ser mekanismerna ut? Den svaga 
punkten här är 3). Den kan lika gärna bytas ut mot: Efterfrågan på energilednings-
system ökar. Det ligger så snubblande nära att införliva den effektlogik som var 
så uppenbar för handläggarna på Energimyndigheten! Skillnaden är att frågan om 
PFE som substitut till priser tas bort: Någon slags organisering av energieffektivi-
seringsarbetet är ett nödvändigt steg när priser stiger. Därmed hamnar man väldigt 
nära den uppfattning som Thomas Björkman gett uttryck för: att PFE verkade i 
”synergi” med priserna. Detta visar på värdet av att ta tillvara handläggarnas syn 
på hur styrmedlet fungerar, och renodla det i någon form av effektlogik.51

Även bortsett från detta är det besvärligt att länka samman PFE med marknadsteori. 
PFE rör ju rutiner inom företagen, inte på marknaden. När det gäller ”asymmetrisk 
information” kommer den i två varianter. Den ena härstammar från Akerlofs 
studie av måndagsexemplar (”lemons”), en asymmetri mellan köpare och säljare 
som kan sluta i att marknaden helt upphör om inte marknadsinstitutioner av något 
slag inrättas.52 Den andra är det så kallade principal-agent-problemet som berör 
hur aktieägare (principal) ska kunna kontrollera att ledningen (agent) gör som 
ägarna vill, alltså inom en organisation. P-A-problemet har sedermera breddats 
till att avse fler uppdragsrelationer, inte minst arbetsgivare och anställda. När 
Mansikkasalo (2013) tar tag i P-A-problemet i samband med PFE hamnar hon 
i en besvärlig situation eftersom problemet då formuleras på rakt motsatt sätt 
jämfört med handläggarna och linköpingsforskarna. Att då hävda att asymmetrin 
löper i bägge riktningarna (Mansikkasalo, 2014) skulle göra P-A-teorin så vid 
att den förlorar sin förklaringskraft. Den logik som finns i PFE går inte att hämta 
från dessa teorier, och PFE:s effektlogik är värd en prövning. Mansikkasalo har 

50  Björkman & Moberg (2014); Ferguson & Sanctuary (2013).
51  Hos Henriksson, Söderholm & Wårell (2014) finns en idé om företagens FoU-utgifter 
som en operationalisering av dessas kunnande. Men FoU behöver inte bara handla om 
energieffektiviseringskunnande, det kan lika gärna vara riktat mot produktutveckling, eller 
marknadsföring. Texten finns också i Henriksson (2010).
52  Akerlof (1970).
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trots detta genomfört en studie som är relevant för PFE, och frågorna som ställdes 
berörde just vad energiledningssystem skulle åstadkomma. Men ur metodsyn-
punkt är det ändå otillfredsställande att inte två konkurrerande hypoteskomplex 
presenteras, jämförs och testas.

I företag måste prissignaler transformeras på något sätt, generellt sett genom någon 
rutin. Ett generellt problem när en samlad bedömning av gjorda utvärderingar ska 
göras är att neoklassisk teori – den tradition som bär upp ”marknadsmisslyckande”-
genren inom nationalekonomin – inte har någon plats för företag. Det som finns är 
en produktionsfunktion, dvs. en specifik kombination av produktionsfaktorer som 
kombineras på det sätt relativpriserna föreskriver. Ronald Coase påminde oss om 
detta redan 1937 när han ställde frågan: Varför finns företag? Om nu marknaden är 
så effektiv varför har då inte företagen avskaffats?53 Själva existensen av företag 
sätter ifråga den neoklassiska utgångspunkten att marknadsekonomin egentligen 
är ett prissystem och ingenting annat, och därmed på kriteriet för samhällsekonomisk 
effektivitet. Det allmänna svar som Coase och Williamson fört fram är att före-
taget hushållar med transaktionskostnaderna, att det finns ett pris på att använda 
prismekanismen på marknaden som kan elimineras genom företagets ”hierarki”. 
Samtidigt ville dessa båda nobelpristagare i ekonomi att man ska sluta jämföra 
verkliga fall mot den ”perfekta marknaden”, utan jämföra två realistiska alternativ.

3.4 Att jämföra två styrmedel: Miljöbalken och PFE
Miljöbalken tillkom 1988 som en sammanfogning av ett stort antal lagar. 
Energihushållningskraven tar en framskjuten plats i denna balk, vilket ledde till 
att två myndigheters ansvarsområden krockade. Enligt Pettersson (2014) riktade 
Naturvårdsverket ökad uppmärksamhet på energifrågorna på 2000-talet i samband 
med att klimatproblemet kom i fokus samtidigt som flera andra miljöfrågor var 
lösta. Hur det nu än var med orsakerna så är det ett faktum att en gemensam utred-
ning tillsattes, som inte ledde till någon lösning mellan Energimyndigheten och 
Naturvårdsverket.54

Det intressanta med den diskussionen är att en komparation av två alternativ anges 
av Oliver Williamson som det kriterium för samhällsekonomisk effektivitet som 
kan ersätta ett utopiskt optimum:

Transaction cost economics eschews hypothetical ideals and insists that the relevant 
comparisons are with feasible alternatives, all of which are flawed (…). The relevant 
criterion is thus that of remediableness, according to which an outcome for which no 
superior alternative can be described and implemented with net gains is presumed to 
be efficient.55

53  En nyttig samling av texter är Williamson & Winter (1993). Coase anför ett både komiskt och 
sorgligt exempel på hur det skulle se ut om ”produktionsfaktorerna” försökte ingå kontrakt med 
varandra (s 65f).
54  Pettersson (2014); Johansson, Modig & Nilsson (2007); Energimyndigheten (2008).
55  Williamson (1996), s 7; Williamson (2014), “TCE is always comparative and insists on feasibility”.
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Något som liknar en sådan jämförelse görs faktiskt i en rapport utgiven av 
Naturvårdsverket. Det är visserligen inte frågan om något utbyte av perspektiv 
från författarnas sida, men värderingsmetoden blir konkret och avgränsad i och 
med att den relaterar till en reell valmöjlighet mellan två styrmedel. Trots att 
Mansikkasalo, Michanek & Söderholm ser en fördel med prispåverkande medel 
i det att de kostnadseffektivaste åtgärderna gynnas, vilket inte blir fallet om man 
ålägger krav på varje företag för sig, så ser man ändå fördelar med miljöbalkens 
energihushållningskrav eftersom dessa tar hänsyn till dessa integrerat med andra 
miljöhänsyn. 56 

3.5 Den aggregerade effektanalysen
Riksrevisionens kritiska rapport om PFE fyller ett väsentligt tomrum eftersom 
man använde aggregerade energiintensitetsdata, inte bara PFE-materialets 
detaljerade data ”nerifrån-och-upp” utan också ”uppifrån-och-ned”. Kärnan i 
Riksrevisionens rapport består i en jämförelse på aggregerad nivå av PFE-företag 
och icke-PFE-företag, både vad gäller energi- och elintensitet.57 Med tanke på 
att i vissa branscher var deltagandet i PFE nära hundraprocentigt så är det svårt 
att se metoden som övertygande – det finns ju ingen riktig kontrollgrupp för 
branschen Tillverkning av massa, papper och pappersvaror, och den branschen 
stod ju för åtminstone två tredjedelar av elanvändningen i PFE-gruppen. Även 
Riksrevisionen är inne på att pröva huruvida prispåverkande medel hade kunnat 
åstadkomma det som PFE åstadkom. Huvudresultatet är det som visas i diagram 2.3 
i Riksrevisionens rapport: Det är ingen skillnad – alltså var PFE onödigt!

Men under den första programperioden steg elpriset markant, det var först under 
periodens sista år som finanskrisen ändrade på denna trend. Man borde då för-
vänta sig att energieffektivisering tar fart. Kritiken går ju ut på att incitament 
räcker, en elskatt skulle ha gjort susen, då måste en kraftig elsprishöjning ha lett 
till effektiviseringar. Men så är det ju inte enligt Riksrevisonens eget diagram! 
Riksrevisionen, och alla andra utvärderare tvingas man konstatera, är så upptagna 
skillnaden mellan PFE-företag och icke-PFE-företag att man helt enkelt glömt 
bort sin egen hypotes. Som tidigare nämndes deltog denna hypotes, så att säga, 
utom tävlan. Den uppfattades så självklar att den inte ens behövde synas i sömmarna.

I intervjun med Riksrevisionens representanter framkom att de ansåg att PFE-data 
inte var att lita på. Anledningen skulle vara att PFE-företagens representanter 
skulle vara obenägna att inte uppge effektiviseringar till följd av PFE eftersom de 
då skulle riskera att mista skattebefrielsen. Mot det kan hävdas att PFE-företagen 
först måste få sitt ELS godkänt av utomstående part, och att den energikartläggning 

56  Mansikkasalo, Michanek & Söderholm (2011), s 105, 144ff. Det senare rör en mer principiell 
fråga, nämligen den målkonflikt som finns mellan energieffektiviseringsprogram som påskyndar 
utbyte av maskiner och andra installationer – ”förtida avveckling” om man så vill. Om 
energieffektivisering anses svara mot flera överordnade mål samtidigt (försörjningstrygghet, 
konkurrenskraft, hållbarhet), eller om något av dem anses vara mycket viktigt, kan utbyte av 
andvändbara artefakter försvaras. Möjligheter till återvinning av material eller ombyggnad minskar 
denna konflikt, men ytterst är det en fråga om en politisk bedömning.
57  Riksrevisionen (2013).
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och 2-årsrapportering de gjorde fixerade ett åtagande varemot 5-årsrapporteringen 
kunde mätas. Även de SCB-data som Riksrevisionen använt är, i grund och botten, 
rapporter från företagen och nackdelen med dessa är att de inte är insamlade just 
för PFE-syftet utan för något annat.58

Källkritiken ska dock tas på allvar. Den kan dock inte gå ut på att finna den perfekta 
källan – sådan finns nästan aldrig. Vi måste använda oss av flera källor, men också 
rangordna dem och jämföra dem. Mansikkasalo och Söderholm (2013) utnyttjade 
intervjuer med företrädare för PFE- och icke-PFE-företag. Det är naturligtvis helt 
i sin ordning, men svagheten med den undersökningen är att den delvis vilar på 
minnen, eftersom informanterna tillfrågades vad som gjordes 10 år tillbaka i tiden. 

Stenqvist utnyttjade PFE-data för att separera PFEs inverkan från annan. Men 
det finns ingen diskussion om vad upptäcktssätten i Tabell 6 verkligen stod för. 
Det kan då bli en fråga om hur den elektroniska mallen som PFE-företagen skulle 
fylla i såg ut och hur den uppfattades. Kanske behöver man göra en djupdykning i 
något fall för att se hur företagen bar sig åt för föra det ena beloppet i en kategori 
och det andra i en annan.59

58  Nyman & Engström (2014).
59  Stenqvist (2013b) och (2014) hävdade att det är bättre med ett fysiskt mått på energi-
effektivisering, så att istället för produktionsvärde eller förädlingsvärde skulle ton och liknande 
användas. Men ett fysiskt mått på produktionen fångar inte upp förändringar i kvalitet, vilket ett 
värdemått kan göra om deflatorn (prisserien) är riktigt gjord. Det blir också antingen falskt eller 
omöjligt att väga samman flera produkter i ett gemensamt mått för branschen eller branscherna. 
Att väga samman ett ton gipsskivepapper med ett ton blöjpapper är inte rättvisande. Och att väga 
samman produkter i ton med produkter i liter eller annan enhet går inte. Fysiska mått kan berika 
analysen i vissa avseenden, men inte ersätta värdemåtten. Enheten ”fastpriskrona” är det enda sätt 
vi känner till för att väga samman helt olika produkter. Misstron mot värdemått verkar vara ganska 
spridd bland natur- och teknikvetare, se till exempel Farla & Blok (2000).

Figur 1. Kopia av figur från Riksrevisionens granskning av PFE.

Källa: Riksrevisionen (2013), s 35.
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Riksrevisionen klagade också på att Energimyndigheten inte gjort några inspek-
tioner för att kontrollera att det som rapporterats verkligen genomförts.60 Det är 
en sak värd att diskutera, men det torde vara uppenbart att sådan hård kontroll blir 
mycket resurskrävande. Även i fall av stickprovskontroller vore detta svårt: vad 
ska man kolla egentligen? Eleffektiviseringar handlar ju om elanvändning i förhål-
lande till producerad volym. Kan man se det på plats? Det handlar också om ett 
val av implementeringssätt. Handläggarna på Energimyndigheten valde en mjuk 
linje, att hjälpa företagen att klara av sina åtaganden. Skulle man ha valt en tuffare 
kontrollattityd hade mycket av det förtroende som skapades ha gått förlorat. Den 
”främjande”-linje som handläggarna valde passar ett frivilligt styrmedel, och gör 
att administrationen kunnat hållas på en mycket låg nivå mätt i antalet årsarbetare 
på myndigheten – i genomsnitt 1 heltid förutom under den inledande tiden då styr-
medlet var nytt, och understundom då många rapporter flyter in samtidigt.61

Åter till Riksrevisionens huvudpoäng: Hur kan det komma sig att 1 TWh enligt 
PFE-data inte ger avtryck i RiRs diagram? Det är svårt att förstå valet av produktions-
värde istället för förädlingsvärde i nämnaren på den kvot som visas diagrammet. 
Det visar sig dock inte spela någon avgörande roll om vi får tro ”specifik elan-
vändning” enligt Energimyndighetens statistik. Den TWh som sparats totalt inom 
Massa- och pappersindustrin enligt Tabell 4 ovan, tycks inte ge något avtryck i 
Energimyndighetens tabell, som visas i figurform nedan. Elintensiteten i massa- 
och pappersindustrin gick ned innan PFE startade, därefter ligger den stabilt fram 
till 2010. Den markanta sänkningen 2010 stödjer inte idén att ett högt kapacitets-
utnyttjande skulle gynna eleffektivisering.

60  Riksrevisionen (2013), s 49.
61  Björkman & Moberg (2014).

Figur 2. Industrins specifika elanvändning 1993–2012. KWh/kr förädlingsvärde i 
2012 års priser.

Källa: Energimyndigheten (2014a), tabell 11.
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Kan det vara så att beloppet är för litet i förhållande till den använda elen så att 
hela den samlade effektiviseringen dränks i en flod av elanvändning? Kanske det, 
i så fall är ju det en väsentlig slutsats i en utvärdering: ’PFE är ett styrmedel som 
har bara marginell inverkan på den aggregerade specifika elanvändningen!’ En 
annan, eller kompletterande, tolkning är att egenproducerad el spelar roll här för 
vad industriföretag har för målsättningar. Riksrevisionens är den enda utvärde-
ringen som ser till den samhälleliga effekten, men då snarast utan att veta om det 
eftersom den bara ser aggregerade data som ett exempel på kontrollgrupp. Det 
måste betraktas som en brist. I en bedömning av effekten borde rimligtvis den 
samhälleliga effekten ha en plats.

3.6 Slutsatser
Denna rapport sysslar med utvärderingsmetoder varför dess slutsatser samman-
faller med den mall som redan presenterats. Och mallen är, bland annat, ett 
resultat av utvärderingar av utvärderingar av PFE. Här följer några reflektioner 
över vad som var bra och dåligt i PFE-utvärderingarna. 

När det gäller målstruktur är det endast Riksrevisionen som tar upp PFE:s roll i 
förhållande till de övergripande energipolitiska målen, men gör det knappast på ett 
rättvisande sätt. Den tämligen invecklade bakgrundshistorien som måste tecknas 
för att kunna skriva ut interventionsteorin är ett exempel på de otydligheter som 
alltid finns i energipolitiken. PFE tycks ha två sidor, skattebefrielse och energief-
fektivisering, där regeringen var angelägen om den förra och Energimyndigheten 
om den senare. Skattebefrielsen svarade rimligtvis mot målet om konkurrenskraft, 
medan energieffektiviseringens yttersta syfte var oklart (kanske beroende på att 
den tänkbart kan svara mot alla tre målen).

Figur 3. Energipriser för industrisektorn 1986–2012, öre/kWh.

Källa: Energimyndigheten (2013).
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Om regeringen syftade till skattebefrielse för industrin drev Energimyndigheten 
en energieffektiviseringslinje. I skärningspunkten mellan dessa två syften uppstod 
eleffektivisering som mål med ett kriterium om vad ett halvt öre i skatt ”borde” ha 
gett i effektiviseringar. Det senare var inget som Energimyndigheten tog fram (det 
kom från Lagrådet) – myndigheten ville hela tiden vidga styrmedlet till att avse all 
energi och inkludera stora åtgärder. PFE:s utformning skapades i en politisk process 
med flera instanser och aktörer. Här ska inte den definitiva tolkningen av PFE 
göras, poängen är istället att styrmedlets komplexitet är ett utvärderingsresultat i 
sig självt, ett resultat som kan leda till reviderande diskussioner både inom reger-
ingen och Energimyndigheten. Tolkningen pekar också fram emot att ett studium 
av skattefrielsens effekter på industrins konkurrenskraft kan vara motiverad.

Endast Stenqvist använde sig av utvärderingslitteratur, närmare bestämt en guide 
som utarbetats av Jamil Khan på avdelningen för Miljö- och energisystem vid 
Lunds universitet. Den sammanfaller till stora delar med den som försvaras i 
föreliggande rapport, men en viktig skillnad är att den föreskriver att interven-
tionsteorin utarbetas med ett stort antal komponenter där vart och ett mäts via 
indikatorer och dessa, i sin tur, bedöms som framgångs- eller misslyckande-
faktorer. Eftersom Stenqvist själv avvek från den genom att begränsa studierna 
till måluppfyllelse och effektivitet, dras här slutsatsen att en begränsning är 
nödvändig av praktiska skäl. Istället för att dela upp interventionsteorin i ett 
stort antal delar rekommenderas att sammanhanget mellan dem lyfts fram, dvs. 
effektlogiken. Det blir en berättelse som ger förståelse för hur länken mellan 
insatser och effekter (via utfall) ser ut. Även den explicitgjorda effektlogiken är 
ett utvärderingsresultat i sig självt, som Energimyndigheten kan ta till vara för den 
sammanvägda utvärderingen.

De övriga externa effektanalyserna sätter direkt en neoklassisk effektlogik i 
centrum, utan att skriva ut styrmedlets interventionsteori som den uppfattades av 
Energimyndigheten. Då utvärderas inte PFE utan en egen rationalisering av styr-
medlet. Den neoklassiska teorin skapar också blindhet för Energimyndighetens 
interventionsteori eftersom neoklassisk teori inte har någon plats för företag. Där 
finns bara en ”produktionsfunktion”, bestämd av tekniskt möjlig kombination 
av ”produktionsfaktorer” och priserna på dessa. Då neoklassisk teori utgår från 
att aktörerna har fullständig kunskap, kan inte hypotesen att företaget negligerar 
energifrågorna ens formuleras. Den kan bara komma in som ”marknadsmisslyck-
ande”, och då inte som linköpingsforskarna såg det, utan enbart som ”asymmetrisk 
information”. Men den interventionsteori som myndigheten arbetade efter var inte 
asymmetrisk information, utan en ”barriär” upptäckt med hjälp av Sorrells begrepp.

Istället förespråkas här att bägge effektlogikerna skrivs ut och jämförs som 
om de vore två hypoteskomplex, eller alternativa tolkningar av interventions-
teorin. I själva verket är två (eller flera) alternativa effektlogiker en tydlig grund 
för jämförelse som berikar utvärderandet. Denna erfarenhet pekar fram emot 
att Energimyndigheten behöver beställa utfalls- och effektanalyser för att med 
säkerhet få svar på de egna frågorna. Autonoma studier inom akademin är inget 
som myndigheten kan eller ska styra. För att säkerställa att kritiska tolkningar tas 
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med bör myndigheten uppmana konsulten att ställa egna frågor, gärna med inspi-
ration från akademiska eller andra autonoma studier av aktuellt styrmedel eller 
paralleller till det.

Datainsamlingen var tillfredsställande för PFE, främst i och med att villkoret 
för företaget att delta i PFE var förknippat med att det redovisade åtgärdsplaner, 
vidtagna åtgärder och andra rapporteringskrav. Dessutom iscensatte handläggarna 
uppföljningsenkäter genomförda av konsulter. Här gavs ett rikligt material att ösa 
ur, vid sidan av intervjuer med berörda personer på Energimyndigheten och andra 
instanser. Det klagomål som Riksrevisionen framförde, (angående otydligheten 
huruvida besparingarna gällde hela perioden eller ett år), beror egentligen på ett 
missförstånd som borde ha kunnat undanröjas genom samtal. Men handläggarna 
skulle också ha kunnat göra tydligt vad besparingarna avsåg, samt även offentlig-
gjort kostnadsdata på ett aggregerat utan att affärshemligheter röjdes. Det här 
pekar fram emot att datainsamling är viktigt och måste organiseras tidigt när styr-
medlet börjar implementeras. Det är inte alltid som styrmedlet är förknippat med 
redovisningskrav från målgruppen, och även i sådana fall kan andra data behöva 
samlas in.

En erfarenhet från PFE-granskningarna är studien som berörde både miljöballken 
och PFE. Med tanke på att Williamson fört fram idén att jämförelse av två styr-
medel är ett sätt att fastställa vad som är kostnadseffektivt eller inte, kan det vara 
befogat att pröva den i någon studie, men då medvetet som en metod.

När utvärderingar ska beställas är det viktigt med syftet. PFE kommer sannolikt 
att upphöra efter den andra programperioden. I så fall måste utvärderingsfrågorna 
ställas så att lärdomar från PFE kan föras över på det nya styrmedlet, eller vad ett 
helt avskaffande skulle innebära. 
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4 Fallet SIO

Strategiska innovationsområden (SIO) är ett stöd till forskning och innovation  
som inrättades 2012. Vinnova hade då ansvaret och det var till en början inte 
klart vilka myndigheter som skulle vara med. Vinnova har hela tiden haft 
huvudansvaret, och har också ett försprång när det gäller administration av stora 
innovationsprogram, vilket också gäller arbetet med utvärderingar av sådana. 
Energimyndigheten drogs in i december 2012 och en intern arbetsgrupp bildades. 

När SIO ska beskrivas kan det vara enklast att börja med en figur från Energi-
myndighetens arbetsplan.62 I grunden har SIO två steg. Sökanden kan först 
skriva en agenda (den övergripande idén). Om denna gillas av myndigheten kan 
sökanden skriva ett programförslag, och det prövas i sin tur. Medel ges både för 
agenda- och programskrivandet. Vilka ansökningar som beviljas i vardera steg 
bestäms av den myndighet som ansökan tillfaller, och då anlitas externa experter 
som rådgivande bedömare.63

Rangordning av inkomna ansökningar för SIO-program görs gemensamt för de 
tre myndigheterna. Experter får ge synpunkter på den vetenskapliga kvaliteten, 
medan ”generalister” gör en grov rangordning: grönmarkerade ansökningar är 
bättre än gula och röda. Baserat på dessa bedömningar gör handläggarna på myn-
digheterna en avgörande rangordning där varje föreslaget program beskrivs vad 
gäller vad som är positivt och vad som är negativt. Ett streck dras för vilka som 
beviljas medel och vilka som inte får det. Strecket är beroende dels av budget, 
vilket exempelvis 2014 betydde 5–8 program, dels inom denna ram fick kvaliteten 

62  Energimyndigheten (2014b), s8.
63  Det är inte ett krav att program måste föregås av agenda. Dessutom kan agenda-idéer fortsätta 
även då de inte blir program, som enskilda projekt eller kanaliseras till Utmaningsdriven 
innovation.

Figur 4. Principskiss för Strategiska innovationsområden.
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avgöra. Beslut tas formellt av Energiutvecklingsnämnden på Energimyndigheten 
och generaldirektören på de två andra myndigheterna. I maj 2014 hade samman-
lagt 11 program beviljats.

Enligt regeringens proposition om forskning och innovation från oktober 2012 
skulle ett ”nytt instrument” inrättas – strategiska innovationsområden – för att ”… 
skapa förutsättningar för hållbara lösningar på globala samhällsutmaningar …”.64 
Regeringen räknar visserligen upp ett antal utmaningar inledningsvis (”attraktiva 
livsmiljöer, demografisk förändring, globala hälsohot, hållbar råvaruförsörjning 
och biologisk mångfald, säker, trygg och hälsosam livsmedelsförsörjning, klimat-
effektiv och hållbar tillgång till energi, trygghet och säkerhet och global konkur-
renskraft”), men skriver längre ned att: 

”Det är inte regeringen som avgör utifrån vilka områden som kan bli aktuella utan detta 
bör avgöras utifrån gemensamma processer för problemformulering omfattande bl.a. 
företag, universitet, högskolor och forskningsinstitut.”65

Vad hände med målet här? De globala samhällsutmaningar regeringen själv 
nämner är mycket breda, och skulle ha inneburit svårigheter med precisering 
och operationalisering för att veta när satsningen nått fram till sitt mål. Men här 
tar regeringen ett steg till – den flyttar över målbilden till stödmottagarna själva! 
Eftersom varje program adresserar sin egen utmaning måste helheten bli summan 
av delarna, vilket innebär ett sammanvägningsproblem. Det innebär också ett ökat 
utrymme för myndigheterna att definiera gränser och syfte med SIO-satsningen. 
Generaldirektörerna för de tre myndigheterna försökte i ett uttalande den 14 feb-
ruari 2013 ge exempel på vad SIO kan handla om: De nämner ”processindustriell 
automation” och ”flygteknik”. Endast för det senare kan en utmaning anges, näm-
ligen att utvecklingen inom flygteknik kan bidra till ”… minskade koldioxidut-
släpp från flyget i framtiden”.66

I Vinnovas regleringsbrev för 2013 skriver regeringen att hanteringen av SIO 
ska utformas så att insatserna löpande kan omprövas ”… för att kunna möta nya 
utmaningar i samhället.” Den formuleringen pekar mot att regeringen ser en 
uppsättning utmaningar framför sig och att listan kan revideras, snarare än att 
det är programmen själva som ska formulera utmaningar. Men någon lista över 
utmaningar utöver den som nämndes i propositionstexten finns inte, och den 
skulle ju inte vara bestämmande.67

När de tre myndigheterna på ett informationsmöte den 5 mars 2013, inför första 
programutlysningen, presenterade effektlogiken hos SIO såg det ut så här:68

64  Regeringen (2012), s 69. Vinnova och Formas nämns i propositionen, men inte 
Energimyndigheten.
65  Regeringen (2012), s 70.
66  Vinnova, Energimyndigheten, Formas (2013a).
67  Regeringen (2013a).
68  Vinnova, Energimyndigheten, Formas (2013b)
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Trots att SIO-programmen ska ange samhällsutmaningarna, och dessa rimligtvis 
måste ha en avgörande inverkan på definitionen av målen, anges här ändå ”effektmål”. 
Dessa skiljer sig från de samhällsutmaningar som regeringen nämnde i sin propo-
sition. Det av de angivna effektmålen som kan få stöd i propositionstexten är den i 
ruta 2 uppifrån, men det är samtidigt det minst målmässiga eftersom den talar om 
att ”skapa förutsättningar” för lösningar, inte själva lösningarna.

Effektlogiken i figuren är ingen effektlogik egentligen eftersom det är tomt i 
mitten. Hur man tar sig från vänster till höger anges inte alls, och det är just där 
som Vinnovas idé om effektlogik är som bäst när den presenteras i andra utvärde-
ringsprincipiella texter.69 

Samhällsutmaningar som utgångspunkt är vanligt och förekommer bland annat i 
Utmaningsdriven Innovation, UI, och i European Innovation Partnerships, EIP, 
(bägge implementeras av Vinnova). När det gäller UI har Vinnova ”… identifierat 
fyra samhällsutmaningar där Sverige bedöms ha goda förutsättningar för globalt 
konkurrenskraftiga lösningar.”70 Och när det gäller EIP har dessa initierats på 
ministernivå för medlemsländerna.71 Bakgrunden till att utmaningar återfinns som 
övergripande motiv för olika satsningar är uppfattningen att Europa tappar fart 

69  I synnerhet Vinnova (2007).
70  Vinnova (2014). Utmaningarna var: Framtidens hälsa och sjukvård; Hållbara attraktiva städer; 
Informationssamhället 3.0; Konkurrenskraftig produktion.
71  Schwaag Serger (2014). Partnerskapen var: Active and healthy ageing; Agricultural 
sustainability and productivity; Smart cities and communities; Water; Raw materials.

Figur 5. Effektlogik för SIO-satsningen enligt ansvariga myndigheter.
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i förnyelsen av näringslivet jämfört med andra delar av världen. I samband med 
finanskrisen startades Innovationsunionen som åberopade just detta problem, som 
inte var ett mer kortsiktigt krisproblem utan ett mer långsiktigt strukturellt problem.72 
I fallen med UI och EIP har alltså myndigheter definierat vilka utmaningarna 
är, och därmed åtminstone ringat in ett område inom vilket målet befinner sig. 
Spännvidden blir stor ändå i dessa satsningar, men i SIO finns egentligen inga 
gränser alls för vad som ska betraktas som mål.

Det är dock ett mindre problem så länge vi håller oss inom ramen för ett program. 
Stödmottagarna måste ju fixera en utmaning, och dessutom specificera sin väg dit. 
Effektlogikprövning ingår nämligen som en väsentlig del i programbeskrivningen 
som utgör underlag för beviljande, och dessutom genomförs i programmets 
inledningsskede en workshop där programföreträdare och myndighetspersonal 
prövar effektlogiken i programbeskrivningen. På så vis kan mekanismerna och 
sambanden klarläggas och prövas, och arbetet hålla rätt kurs – på programnivå. 
Hur hela SIO-satsningen ska bedömas blir en svår fråga som inte är löst. Än så 
länge finns bara instrument för måluppfyllelse på programnivå, och det förefaller 
omöjligt att finna ett kriterium för uppnådda lösningar på samhällsutmaningar 
sammantaget.

Då det var flera myndigheter som skulle samordnas kring SIO-satsningen blev 
syftet en fråga för överläggningar, något som en utvärdering borde granska. Det 
här är en fråga om dominans för en av myndigheterna, Vinnova, som i formell 
kraft av att vara huvudansvarig för SIO tar stor plats, och reellt i kraft av att vara 
helt eller huvudansvarig för de program som beviljats. Det kan göras genom jäm-
förelse med beviljade agendor där dominansen inte är lika tydlig. Två saker ska 
läggas fram här. Den ena är att Energimyndigheten, som har ett uppdrag som rör 
energifrågor enbart, fick föra in en passus i programbeskrivningsmallen om inno-
vationsområdets energirelevans. Den andra är den gemensamma tolkning av syftet 
med satsningen som företrädare för myndigheterna formulerade på följande vis:

Syftet med satsningen på strategiska innovationsområden är att skapa 
förutsättningar för internationell konkurrenskraft och för hållbara lösningar på globala 
samhällsutmaningar. Detta sker genom ny, långsiktig och fördjupad nationell och 
internationell samverkan, kraftsamling och förnyelse.73

Här finns några viktiga utvärderingsfrågor att undersöka, såsom hur formuleringen 
förhåller sig till propositionstexten, och då speciellt om relationerna mellan myn-
digheterna förskjutit syftet, och om det tas hänsyn till andra satsningar som har 
”samhällsutmaningar” som problembild.

72  EU (2010).
73  Vinnova, Energimyndigheten, Formas (2013b).
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Ett speciellt problem gäller Energimyndighetens egna prioriteringar för forskning 
och innovation och hur dessa förhåller sig till SIO-satsningens. Energimyndigheten 
har en organisation för framtagandet av prioriteringar som omfattar Utvecklings-
plattformar och ett FOKUS-arbete. UP samlar personer med sakkunskap på 
olika områden från akademi, näringsliv och civilsamhälle. Poängen är att få in 
rådgivande synpunkter på vilka FoI-områden Energimyndigheten borde satsa 
på. I FOKUS samlas detta in och omformuleras till ett underlag för nästkommande 
energi forskningsproposition. Frågan är hur handläggare och experter som bedömer 
SIO-ansökningar ska göra här om FOKUS-prioriteringarna och de myndighets-
gemensamma prioriteringarna skiljer sig åt.

4.1 Uppföljningsgruppens arbete
Propositionstexten talar uttryckligen om att uppföljning och utvärdering av SIO 
ska göras. Inom Energimyndigheten tilldelades en person uppgiften att ta fram 
ett förslag. Ganska snart övergick det till en myndighetsgemensamt uppföljnings- 
och utvärderingskommitté. Till en början var flera personer medverkande i de 
inledande mötena, därefter bestod kommittén av en representant vardera för 
Energimyndigheten och Formas, och två från Vinnova. Arbetet hade två utgångs-
punkter. En var hela kedjan av moment i utvärderingskedjan:

Figur 6. Moment i utvärderingskedjan för SIO-program.

Beteckningarna i varje steg var inte alltid desamma under arbetets gång (”nuläges-
beskrivning” har ersatts med ”nollbasmätning”, årlig uppföljning skulle komplettera 
den årsrapporten från programmen, och tidpunkten för effektanalysen kunde variera 
mellan 5–10 år). Kedjan påminner om utvärderingsstegen i Tabell 1 (i själva verket 
är denna erfarenhet grunden för den tabellen) med undantag för återkopplingen. 

En annan utgångspunkt för arbetet blev en skrivning i propositionstexten:

Sammanfattningsvis bör de projekt som tilldelas medel för strategiska 
innovationsområden utgå från samhällsutmaningar, hålla hög vetenskaplig kvalitet, 
ha inslag av medfinansiering och kunna påvisa ny eller områdesöverskridande 
samverkan.74

74  Regeringen (2012), s 71.
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Det datamaterial som arbetsgruppen förberett och organiserat rutiner för (som det 
såg ut i september 2014) listas nedan. Efterhandsbedömare och effektanalytiker 
ska kunna utnyttja dessa data för att göra sina undersökningar och bedömningar. 
Tanken är att alltid anlita externa konsulter och att dessa ska kunna utnyttja även 
annat material, men att detta material ska utgöra en grund att arbeta med.

• Ansökningar. Det finns ett stort antal agendatexter från samtliga inlämnade 
ansökningar. Dessa ger information om områdesbredden, vilka konstella-
tioner som startats, och om vilka utmaningar som adresseras totalt.

• Bevillningar. De agendor som beviljats medel och hur urvalet gått till 
(intern beredning och expertutlåtanden).

• Programantagning. Listor över agendor som gått vidare till program och 
hur urvalet gått till. Vissa agendor som inte antagits men har slussats vidare 
till annat stöd listas också.

• Programtext. Beviljade SIO-program har texter som kan studeras, som ger 
information om mål, medverkande och mycket annat.

• Effektlogikprövning. Detta är en noggrann genomgång av den effektkedja 
som SIO-programmet angett, den kedja som ska länka programmets 
insatser till det slutliga målet. Detta sker genom en workshop i program-
periodens inledningsskede där myndighets- och programföreträdare genom 
frågor och svar kritiserar och preciserar effektlogiken.

• Nollbasmätning. Detta är en nulägesbeskrivning år noll, dvs. en fixering 
av hur innovationsområdet såg ut innan programmet startade. Hur beskriv-
ningen ska göras, vilka parametrar som ska vara med, beror på effektlogiken, 
därför görs effektlogikprövningen före nollbasmätningen. Allmänt sett ska 
beskrivningen omfatta aktörs- och intressentlistor från programledningen, 
som Vinnova utnyttjar för att skapa statistik över de nämnda företagen och 
organisationerna. Därmed skapas en bild av utgångsläget vad gäller bland 
annat antalet aktörer och storleken på relevanta företag, samt hur SIO-
nätverket ser ut och relaterar till området.

• Enkätpaket. Paketet består av tre delar: a) Slutenkät från enskilda projekt 
som ingår i något SIO-program (denna enkät är standardiserad och går ut 
till alla projekt finansierade av Vinnova); b) Lägesrapport från programled-
ningen; c) Till lägesrapporten kompletterande enkät. Frågorna är utformade 
så att de kompletterar varandra, bland annat att frågor ställs till projekten 
hur de uppfattar samarbetet med programmet och vice versa. Avsikten har 
varit att minimera belastningen på projekt- och programföreträdare genom 
att undvika att frågor upprepas i de olika enkäterna.

• Projektportfölj. Detta är egentligen inte en särskild dokumenttyp utan 
fås fram genom programtext och enkäter. Analysen av projektsamman-
sättningen inom programmet är dock ett värdefullt verktyg för analys av 
innehåll och riktning för programmet.
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Till detta kan komma resultat från följeforskning, dvs. att någon för programmet 
extern person följer programmets verksamhet och agerar bollplank med program-
företrädare samt rapporterar behov av uppföljningsåtgärder till beställaren (Vinnova). 
Följeforskaren är en källa som liknar enkäterna, men kan ge mer fyllig och obero-
ende information.

Utvärderaren kan behöva andra källor för att analysera effekter. Det är dock svårt 
att generalisera vad det kan vara då SIO-programmen sammantaget rör sig över 
flera och stora fält. De ovanstående källorna borde dock peka ut vilka komplet-
terande källor det kan vara fråga om (nya universitetskurser, återkommande inter-
nationella konferenser, ny produkt, tjänst eller system, exportvolym, företag, mm). 
En effektanalys efter cirka 7 år är ofta för tidigt för att ge en rättvis bedömning av 
potentialens utveckling. Å andra sidan blir en innovation, och än mindre ett inno-
vationsområde, aldrig färdig, och risken med att vänta för länge på effektanalysen 
är att ingen vill ta del av den då.

4.1.1 Utvärderingsfrågor
I konsekvens med propositionstexten om Strategiska innovationsområden måste 
konsulten värdera programmets verksamhet med avseende på a) samhällsutmaningar, 
b) vetenskaplig kvalitet, c) medfinansiering, samt d) samverkan. Det betyder att 
utvärderaren undersöker huruvida programmet nått eller rört sig mot det mål som 
det satt upp för sig. Någon samhällsutmaning har adresserats och innovationen 
eller innovationsområdet kan bidra till klara av den utmaningen. Det betyder också 
att den vetenskapliga kvaliteten ska bedömas, antingen bibliometriskt eller kvalitativt. 
Vidare ska samarbetskonstellationer undersökas, och dessa konstellationer ska vara 
”områdesöverskridande”. En aspekt på samverkan är medfinansieringen, som är 
ett villkor för bevillning, men som kan förändras under programtidens gång. Den 
beställande myndigheten kan begära svar på mer precisa frågor, eller andra frågor 
rörande könssammansättning, internationella jämförelser på det specifika området, 
med mera. Beställaren kan också begära att implementering och utformning av 
SIO-satsningen utvärderas, till exempel med avseende på uppdelningen i två steg 
(agendor och program), eller samhällsutmaningarnas roll för målstyrningen.

Utöver detta kan utvärderaren ställa egna frågor. En poäng med externa utvärde-
ringar är de lärdomar som kan komma av en utanförståendes blick. 

4.2 Slutsatser
Effektlogikprövningen är den stora lärdomen från SIO. Vinnova som har en lång 
erfarenhet av att utvärdera innovationsprogram har i effektlogikprövningen tagit 
fram en värdefull innovation på utvärderingsområdet. Den föreslagna effektlogiken 
tas inte för given utan granskas i detalj i en workshop, med frågor och svar och 
post it-lappar med mera. Detta sker i början av programmet, men kan upprepas 
årligen. Huruvida de återkommande logikprövningarna ska ske med myndighets-
närvaro eller om revideringen görs av programledningen på egen hand är inte 
beslutat. En återkommande revidering är dock följdriktig i en verksamhet som 
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flyttar fram sina positioner. Det håller också målet levande för programmet så 
att effektlogikprövningen fungerar uppfordrande för programledningen. Ett klar-
görande tycks dock vara på sin plats eftersom ”logik” kan uppfattas tidlöst, inte 
sekventiellt som de tre myndigheterna tänkt sig effektlogik.

Samtidigt är effektlogiken för hela SIO-satsningen den svagaste punkten ur 
utvärderings synpunkt. Styrmedlet i detta sammanhang är hela SIO-satsningen, 
men det som effektlogikprövas är enbart de enskilda programmen. Det hör 
samman med att regeringen i propositionstexten avhänt sig rätten att fixera vilka 
samhällsutmaningar som satsningen ska mätas emot. Det lämnar ett mycket stort 
utrymme för de ansvariga myndigheterna att fylla tomrummet, eller att skicka 
friheten vidare till SIO-programmen så att effektlogiken för SIO-satsningen blir 
summan av de beviljade programmens. Men då återstår problemen med att väga 
samman tämligen olika mål hos programmen, och man får ändå ingen fixpunkt 
att jämföra den eventuella sammanvägningen mot. Under sommaren 2014 har 
de tre myndigheterna börjat omvärdera frågan om hur samhällsutmaningar ska 
behandlas, möjligtvis att de åtta utmaningar som nämndes i propositionen då lyfts 
upp som jämförelsepunkt.

SIO är förknippat med höga trösklar. Det krävs stora insatser för att skapa ett 
program som kan godkännas av myndigheterna: en områdesöverskridande bredd 
på konstellationen vars medlemmar kan skaffa medfinansiering för program som 
innehåller flertalet projekt för en femårsperiod. Konstellationen ska vara så pass 
samordnad att en gemensam vision och koordinerat samarbete som levererar 
resultat varje år. Frågan är om tröskeln är så stor att redan fungerande innovations-
nätverk är de enda som kan ta sig genom nålsögat. Kanske skulle de som beviljas 
vara de som skulle kunna klara sig utan dessa. Det berör frågan om var gränsen 
ska gå för statens stöd till forskning och innovation, vilket pekar fram emot en 
annan slags utvärdering, en bedömning av hela satsningen.

Den andra sidan av tröskeleffekten är att mindre men lovande agendor riskerar 
falla bort. Här har dock myndigheterna tagit ett initiativ till att rädda dem genom 
att slussa över dessa till andra stödformer. 

En bedömning av hela satsningen är påkallad redan 2014 eftersom medlen som 
ställts till förfogande för SIO tar slut med 2016 års utgång. Det är rimligt att reger-
ingen vill ha en utvärdering vad SIO åstadkommit innan beslut tas om eventuell 
förlängning. En sådan efterhandsbedömning behöver komma i fas med beredningen 
av energiforskningspropositionen, vilket betyder att den borde göras under 2015.
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5 Appendix

5.1 Appendix 1. Följeforskning
Som anfördes inledningsvis är följeforskning fortlöpande utvärdering som genom-
förs av en eller flera personer vilka följer arbetet i ett projekt. Göran Brulin på 
Tillväxtverket är en av de främsta företrädarna för denna inriktning (där svensk 
utvärderingsforskning tycks vara pionjärer). Den bakgrund han ger är svårigheterna 
med att utvärdera effekterna av EU:s strukturfonder. Dessa fonder berörde stora 
geografiska områden vilket skapade avsevärda mätproblem. Ett annat problem var 
att tidigare utvärderingar av fonderna inte haft någon inverkan alls, dvs. återkopp-
ling utan effekt. En annan iakttagelse var att utvärderingarna kom för sent för att 
ha någon inverkan, alltså bristande mottagning av återkopplingen. En utvärdering 
av utvärderingarna gav att de hade haft sitt eget liv vid sidan av projekten, medan 
problem dykt upp under tiden som hade behövt rättas till. Strukturfondernas syfte 
var att skaffa fram mer jobb genom innovation och entreprenörskap i enlighet 
med Lissabon-strategin. Men efter de svaga resultaten från de traditionella utvär-
deringarna beslöt EU-kommissionen att rekommendera följeforskning istället för 
traditionell utvärdering för perioden 2007–2013.75

Göran Brulin och Ingela Wahlgren skriver att följeforskarens roll är konfliktfylld 
och därför måste denne besitta professionalitet och självständighet för att våga 
peka på kritiska iakttagelser som hotar förtroendet hos projektledningen. Risken 
är att följeforskaren inte kan distansera sig till det som ska utvärderas och att bli 
alltför delaktig i projektet. Samtidigt ger den nära relationen unika insikter i hur 
arbetet går till och vilka problem som uppstår. Följeforskaren kan kritiskt och 
konstruktivt skärskåda projektets mål och hur man lever upp till de kriterier som 
ställts upp. Därmed kan följeforskaren agera bollplank och ge synpunkter till 
projektledningen som liknar konsultens råd. Men följeforskaren har också kontakt 
med andra följeforskare eller uppdragsgivare (till exempel Tillväxtverket) som ger 

75  Brulin & Jansson (2012); Tillväxtverket (2012).

Figur 7. Följeforskningen jämförd med konsultverksamhet och traditionell utvärdering.

Referens: Tillväxtverket (2012), s 24.
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kritisk distans på ett liknande sätt som traditionell utvärdering. En viktig skillnad 
är att mottagare av återkoppling är garanterad i och med det kontrakt som ingåtts 
från början.76 Frågan är om uppföljningsenkäter och obligatorisk rapportering från 
projekt och program kan närma sig denna funktion som följeforskaren har. De kla-
gomål som Vinnova fått angående stor enkätbelastning från stödmottagare säger 
något om att följeforskningens fördel är det förtroende som byggs med en fysiskt 
närvarande och dedikerad person.

Jämfört med de utvärderingssteg som presenterades i Tabell 1 är effektlogiken 
är densamma medan uppföljning, utvärdering och återkoppling genomförs inter-
aktivt och kontinuerligt med det projekt som ska utvärderas. När det gäller de 
långsiktiga effekterna hävdar Brulin följeforskningen har kunnat få projekten att 
fortsatt hålla målet i sikte istället för att förlora sig i kortsiktiga problem, resultat 
och utfall, att rikta uppmärksamheten på vad som är viktigt.77

På annat ställe preciserar Brulin och Wahlgren vilka metoder som kan användas 
i följeforskningen. De nämner då tre N: Nyckelhändelser kartläggs och nyckel-
aktiviteter värderas (processpårning); Nyckelpersoner intervjuas (skuggkontroll); 
Nyckeltal jämförs.78 

Genomgående har Brulin och Wahlgren ett ovanifrån perspektiv, de ställer frågor 
om hur enskilda projekt inom ramen för program ska utvärderas, eller snarare följas 
upp genom följeforskning så att projekten håller rätt kurs och bidrar till program-
mens mål. Följeforskningen svarar på behovet hos stora EU-program om hur alla 
delarna ska kunna samordnas mot ett gemensamt mål, och detta mål handlar om 
att förbättra EU-ländernas tillväxtförmåga. Det hindrar inte att följeforskningen 
kan vara ett viktigt hjälpmedel i utvärderingar av andra typer av styrmedel, men 
det är uppföljning, inte utvärdering.

5.2 Appendix 2. Amartya Sens kritik av 
samhällsekonomiska analyser

Sens kritik är inte riktad mot samhällsekonomiska analyser egentligen utan 
mot det sätt dessa vanligtvis genomförs på. Som överordnat tema vill han föra 
in nationalekonomin i en etisk diskussion och bredda kostnadsnyttoanalyserna 
till att omfatta mer än bara konsekvenserna.

Välfärdsteori är inte värderingsfri. ”Välfärdsteori handlar om politiska 
rekommendationer”, skriver Sen. Konsensus, eller frånvaron av interpersonella 
konflikter, är inte detsamma som värderingsfrihet, menar han, och denna samman-
blandning ligger bakom idén att interpersonella jämförelser inte är ”objektiva” 
och därför ska avföras från den ekonomiska analysen. Istället har den samhälls-
ekonomiska analysen infört Pareto-kriterier och skurit ut inkomstfördelningsef-
fekter till icke-ekonomisk etisk diskussion. Om fördelningseffekterna klarar av 
kompensationstest anses Pareto-kriterier uppfyllda.79

76  Tillväxtverket (2014).
77  Tillväxtverket (2012), s 41–42.
78  Brulin m.fl. (2014).
79  Sen (1970), s 60–69.
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Pareto-kriterier och kompensationstest otillfredsställande. ”En ekonomi kan 
ju t.ex. vara optimal i denna mening”, skriver Sen med hänvisning till Pareto-
optimalitet och fortsätter: ”t.o.m. när en del individer vältrar sig i lyx medan andra 
är nära att svälta ihjäl – nämligen så länge det inte är möjligt att höja standarden 
för de svältande utan att samtidigt minska de välbärgades välbefinnande.”80 Enligt 
Kaldor-Hicks kompensationstest klarar politiken Pareto-optimalitet om förlorarna 
kan kompenseras av vinnarna, men kompensationen behöver inte betalas ut. Om 
detta ironiserar Sen: ”’Don’t worry, my dear loser, we can compensate you fully, 
and the fact that we don’t have the slightest intention of actually paying this com-
pensation makes no difference; it is merely a difference in distribution’”.81

Det behövs inte fullständiga val. En kostnadsnyttoanalys behöver inte behandla 
alla konsekvenser i alla tänkbara alternativ. Det räcker med maximering, att välja 
bort det dåliga alternativet, vi måste inte välja det bästa alternativet (optimering). 
Maximering kan åstadkommas genom parvisa jämförelser som görs stegvis.82

Konsekvensetikens blindhet för handlingar, motiv och rättigheter. Om bara 
konsekvenserna av ett val studeras försvinner hur dessa konsekvenser kommer till 
stånd ur bilden. Det gäller framförallt mänskliga rättigheter och individers frihet.

Betalningsvilja säger inte allt. För det första innebär betalningsvilja att de rikas 
viljas räknas högre än de fattigas. För det andra är kollektiva varor, som miljön, 
inte uppdelbar och därför spelar den enes betalningsvilja roll för den andres: 
’Varför ska jag betala för miljön när hen inte gör det?’83

5.3 Appendix 3. Andra metoder för utvärdering
5.3.1 Jamil Khan, Lunds tekniska högskola: Guide för utvärdering
I samband med ett EU-projekt om energieffektivisering, där bland andra forskare 
från Lunds universitet var med, togs en modell för utvärdering fram inspirerad av 
”theory-based policy evaluation”. Den ligger sålunda nära den mall som föreslås i 
denna rapport. Typiskt för denna typ av utvärderingsmodeller är att hela interven-
tionsprocessen tas med i bilden, inte bara de slutliga effekterna. I praktiken öppnar 
den för mer kvalitativa inslag i utvärderingen, och därmed för mångvetenskap.84

Modellen beskrivs i sex steg:
1. Beskriv styrmedlet. Hur beskrivningen ser ut varierar, men syfte och mål 

är alltid centralt, liksom målgrupp, tidpunkter, teknologier och hinder som 
berörs, styrmedelstyp, osv.

2. Skissa en interventionsteori. Med hjälp av dokument och intervjuer beskrivs 
bakgrund och utformning av styrmedlet och hur det är tänkt att fungera. 
Interventionsteorin bygger på både explicita och implicita antaganden om 
orsak och verkan, samt relation till andra styrmedel.

80  Sen (1970), s 24.
81  Sen (2000), s 947.
82  Sen (2000), s 940, 943.
83  Sen (2000), s 945, 949.
84  Khan (2006). Christian Stenqvist hade denna modell som utgångspunkt, se Stenqvist (2013a). 
Lars J Nilsson använde sig av denna modell när han utvärderade Belok, se Nilsson (2005).
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3.	 Omsätt	styrmedlet	till	konkreta	indikatorer	för	att	identifiera	framgångs-	
och misslyckandefaktorer. Här ska kvantitativa indikatorer tas fram på varje 
moment i interventionsteorin. Här ska också formler för nettoeffekt, mål-
uppfyllelse och kostnadseffektivitet tas fram, samt faktorer för framgång och 
misslyckande pekas ut och kopplas till indikatorerna. 

4.	 Rita	ett	flödesschema	över	styrmedlet. Figuren nedan visar ett exempel på 
tillämpning av modellen på ett finskt styrmedel.

5.	 Samla	information	för	att	verifiera	och	justera	interventionsteorin. Här 
ska teorin verifieras genom intervjuer med beslutsfattare, handhavande myn-
digheter och andra relevanta aktörer. Efter detta görs justeringar, vilket betyder 
att steg 2 till 5 kan behöva göras om.

6. Samla information för att analysera alla aspekter av styrmedlet. Samla in 
och analysera data för indikatorerna, dra slutsatser om nettoeffekt, måluppfyl-
lelse och kostnadseffektivitet, analysera framgångs- och misslyckandefaktorer, 
ge rekommendationer för att förbättra styrmedlet, speciellt vad gäller målupp-
fyllelse och kostnadseffektivitet.

Problemet med denna modell är att den delar upp styrmedlet i små bitar, vilket ger 
upphov till ett behov av att väga samman dessa för slutlig bedömning. Ett styrmedels 
historia kan vara en lång eller komplicerad process som föranleder att ett stort antal 
indikatorer pekas ut där vart och ska analyseras med avseende på faktorer för 
framgång och misslyckande. Stenqvist började med denna modell men övergav 
helheten för att inrikta sig på måluppfyllelse och kostnadseffektivitet. 

Den mall som förespråkas här låter interventionsteorin bilda en fokus som kopplas 
ihop med utfall och effekter, medan bakgrund och implementering ger bidrag 
till denna. Är de orsak-verkan-mekanismer som finns där rimliga och leder de 
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fram till avsedda effekter? Det är just styrmedlets effekter vi är ute efter (eller 
möjligtvis en kombination av relaterade styrmedel). En annan skillnad är att 
interventionsteorin inte kan ”verifieras” – beslutsfattare och handläggare har inte 
monopol på tolkningen av styrmedlet, enligt synsättet i denna rapport. Vore det så 
att beslutsfattare och handläggare hade monopol försvinner utrymmet för lärande.

5.3.2 Nesta: Randomiserat experiment + grounded theory
Nesta beskriver sig som ”UK’s innovation foundation … an independent charity”. 
Det som är uppseendeväckande är den studie av Creative Credits som Hasan 
Bakhshi ledde där något som liknar ett regelrätt experiment genomfördes, som 
dessutom kombinerades med sociologisk ”grounded theory”, dvs. ytterligheterna 
i undersökningsmetod förenades i detta projekt! Creative credits var en kupong 
(voucher) riktad mot små- och medelstora företag i syfta att uppmuntra till inno-
vation i partnerskap med företag som ger kreativa tjänster (företag inom mjuk-
vara, arkitektur och reklam). En ytterligare stimulans var att Nesta organiserade 
mötesplatser, ”creatives gallery”, för mottagande och kreativa företag.85

Ett stort antal företag i Manchesterregionen var berättigade att få kreativa krediter, 
men bara vissa fick och andra fick inte – efter lottdragning. Alltså något så ovan-
ligt (unikt?) som ett randomiserat experiment, en metod som inte kan användas 
inom samhällsvetenskapen av legala, etiska och praktiska skäl. Även här användes 
en interventionsteori för att beskriva tankegången bakom kreativa krediter (men 
på den punkten är Nesta både utförare och bedömare). Under projektets gång 
utsattes både experimentgrupp och kontrollgrupp (de senare förmåddes att svara 
med hjälp av ett penningbidrag på 30 pund) för fyra enkäter. Samtidigt genom-
fördes djupintervjuer med ett mindre antal företag hos alla fyra kategorierna av 
företag (SMF respektive kreativa, i experiment- och kontrollgrupp), som bandades 
och skrevs ut. Här användes ”grounded theory”, dvs. en metod där forskaren 
förutsättningslöst letar efter mönster och teman i svaren. Det gjordes genom 
innehållsanalys där man för hand och med hjälp av en mjukvara kodade ord och 
meningar till gemensamma kategorier. Dessa kategorier användes sedan för att 
föra samman till kategorier på högre abstraktionsnivå. Slutligen fördes alla data 
till en analys i tre aspekter: ”Output, network, and behavioural additionality”, dvs. 
ökad försäljning, ökad benägenhet att arbeta i partnerskap, samt ökad egen inno-
vationsbenägenhet.

Det är uppfriskande att se öppenheten för tämligen ovanliga metoder i utvärderings -
sammanhang. Utvärderingen är en självvärdering, dvs. Nesta utvärderar sitt eget 
styrmedel. Med tanke på den genomskinlighet som präglar redovisningen är det 
tillfredsställande metodologiskt. Det kan dock finnas skäl att komplettera utvärde-
randet med externa granskningar, för att undvika att obekväma sanningar filtreras 
bort, och att frågorna och problemställningen präglas av hemmablindhet.

Trots att den sociologiska metoden grounded theory (eller ”tjock beskrivning”) 
användes är Nestas metodologi inte tvärvetenskaplig. Här finns en dragning bort 

85  Bakhshi m fl (2013), s 6, 10.
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från tolkning till mätning, vilket framgår av epost från Bakhshi.86 När det gäller 
interventionsteori användes en expert på operationsanalys för att säkerställa kva-
liteten, som om operationsanalys (som har militärt och systemteoretiskt ursprung) 
skulle kunna avgöra effektlogikens styrkor och svagheter i ett sammanhang med 
småföretag och innovationer. Och när materialet från djupintervjuerna ska analy-
seras används ordkodning, vilket kan vara till hjälp när ordfrekvens och liknande 
ska undersökas, men säger ju ingenting om sambanden och innebörden. Tolkning 
av verbala utsagor från informanter är just tolkning, att förstå induktivt eller med 
hjälp av begrepp. Att räkna ord är bara ett hjälpmedel.

Trots dessa invändningar har Nesta ändå öppnat för en metodpluralism som kan 
berika utvärderandet av styrmedel.

5.3.3 Tillväxtanalys: Exakt matchning
I en utvärdering av två program hos Vinnova (VINN NU och Forska & Väx 
riktade mot nya ”utvecklingsbaserade” företag) har Sven-Olov Daunfeldt, Daniel 
Halvarsson och Patrik Tingvall för Tillväxtanalys räkning presenterat en variant 
på matchning, som de kallar ”förgrovad exakt matchning”.87

Matchning innebär, som angavs i mallen, att man söker upp en tvilling till den 
målgrupp som blivit föremål för styrmedlet. Eftersom alla individer, hushåll, 
företag eller vad det än är, är olika blir det svårt att hitta en tvilling, dvs. någon 
som liknar, i allt väsentligt, målgruppen med undantag för det man vill undersöka 
effekterna av. Daunfeldt m.fl menar nu att man kan kvalificera matchningen så att 
kontrollgruppen kommer närmare experimentgruppen. De små- och medelstora 
företag som var målgrupper för de nämnda styrmedlen jämfördes med andra sådana 
företag som inte varit målgrupp, och urvalet gjordes efter tio variabler: förädlings-
värde, lön per anställd, andel högutbildade, andel forskare, vinstmarginal, antal 
anställda, kapitalintensitet, kapitalstock, tillväxt i kapitalstock, och tillväxt i 
omsättning. ”Förgrovningen” består i att värdena på dessa tvillingkriterier ska 
hålla sig inom ett intervall, alltså inte inta ett exakt värde eftersom antalet tvilling-
företag då skulle bli för litet. Exempelvis skulle ett alltför exakt tvillingkriterium 
på vinst på 24,335 procent utesluta många jämförbara företag, så det är bättre att 
ta företag med vinstmarginal inom ett intervall om 20–25 procent.88

Daunfeldts m.fl. studie skiljer sig avsevärt från den som föreslås i denna rapport.  
Skillnaden består inte så mycket i att matchning, eller ”exakt” matchning, används, 
utan i frånvaron av kritisk granskning av styrmedlets interventionsteori och av 
kompletterande metoder. Daunfeldt lägger stor vikt vid ”exakthet”, på det sätt 
som görs i det dubbelblinda, randomiserade experimentet, och på kvantitativa 
data. Om denna metod anses vara den enda, eller den riktiga, utvärderingsmetoden 
kan inte andra metoder komplettera. Är det svårt att hitta matchande företag, så 
gäller det att hitta på metoder så att de ändå hittas. Det som händer kunskaps-

86  Bakhshi (2014).
87  Tillväxtanalys (2014), s 13, 29–31.
88  Tillväxtanalys (2014), s 29–30. Se också SvD Näringsliv (2014).



57

teoretiskt här är att kausalitet förflyttas till frågan om ”exakt matchning”. Det är 
omöjligt att ur kvantitativa data finna kausala mekanismer eller förklaringar. Om 
nu interventionsteorin elimineras ur studien förskjuts avgörandet helt och hållet 
till ”exaktheten” i matchningen, ju närmare kontroll- och experimentgrupp ligger 
varandra desto säkrare kan man vara att det är just styrmedlet som ger upphov till 
eventuella skillnader. Tolkningen står och faller med graden av ”allt annat lika”. 

Den mall som föreslås i denna rapport vill undvika att utvärderingen står och 
faller med ”allt annat lika”-studier eftersom samhället och ekonomin omfattar 
unika individer och organisationer i ständig förändring. Den vill också framhålla 
rekonstruktionen av interventionsteorin som en viktig beståndsdel i sig själv för 
det kollektiva lärandet, men också för att avgöra om verkligen rätt målgrupp har 
träffats, och i så fall i vilken grad – matchning svarar inte på sådana frågor. 

Den betoning på interventionsteori som finns i den nyare litteraturen om utvärde-
ringar, riktar intresset mot mekanismerna, de där fenomenen som skapar effekt, 
som får en prestation att ta skruv. När blicken helt riktas mot skillnaderna i effekter 
hos experimentgrupp och kontrollgrupp tappas mekanismerna bort. Då förlorar 
utvärderingen möjlighet att uttala sig om vad det är som orsakar effekten, och 
kan inte föreslå justeringar i styrmedlet. Det är just denna koppling mellan meka-
nismer och effekter som är så värdefull för utvärderingar, och som berördes i 
avsnittet om ”Effektivitet” som ”effektförmåga” (efficacy).
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