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Forord

Myndigheten for tillvéxtpolitiska utvérderingar och analyser, Tillvéxtanalys, skriver varje ar en
bok under vinjetten Tillvixtfakta. Dér valjer vi ett aktuellt tema och sammanfattar pa ett l&tt-
begripligt sitt myndighetens arbete inom omradet. Hittills har fem bocker tagits fram som i tur
och ordning avhandlat tillvixt i Sverige och dess regioner, utvecklingen av Sveriges innova-
tionsformaga, olika utmaningar kring den sé kallade flernivastyrningen, hur grén strukturom-
vandling kan framjas och de kunskapsintensiva sma foretagens internationaliseringsmonster.

I &r, 1 bok nummer sex, har vi valt att lyfta frigan om hur statliga investeringar i foretagsstod
for innovation och entreprendrskap bést kan bidra till hog ekonomisk tillvaxt och sysselsétt-
ning. Fragan &r hogaktuell da den ekonomiska tillvixten som stora delar av vérlden upplevde
under den forsta halvan av 2000-talet fick ett abrupt slut nir den internationella finanskrisen
slog till under 2008. Visserligen klarade Sverige sig béttre &n ménga av vara konkurrenter men
en lag produktivitetstillvixt under de senaste aren visar att faran inte &r ver.

I denna osékra framtid finns en livlig internationell diskussion om vilka policyatgéarder som
bést kan fa hjulen att rulla snabbare igen. Sverige, liksom ménga andra lander, anvénder olika
former av foretagsstod till ndringslivet som ett av manga medel for att fa fart pa innovation
och entreprenorskap. Att avgora hur dessa ska designas och implementeras for att fa 6nskvirda
effekter &r emellertid en svar uppgift.

I &rets Tillvéxtfakta diskuterar vi dessa fragor ingdende. Hur vél fungerar stdden? Hur vet
man om stoden uppfyller sina mal och hur kan man maéta effekterna av dem? Vilken roll spelar
utvérderingar for policyldrandet och for effektivare styrning av nérings- och innovationspoli-
tiken? Vi konstaterar mot bakgrund av véra egna undersokningar och internationell forskning
att vi vet for lite om hur olika stodprogram verkligen fungerar, ett problem som inte ar unikt
for Sverige. Vi anser att det finns stor potential till forbattringar men att fler och béttre utvérde-
ringar krévs sd att aterkopplingen fran lardomar av tidigare stodprogram pa basta mojliga sétt
aterfors till beslutsfattare och utvecklare av stddprogram. Vi menar &ven att Sverige har goda
forutsittningar att experimentera med sé kallade randomiserade faltexperiment som kan stirka
kunskapen om stodens effekter.

Tillvéxtfakta 2015 bygger i huvudsak pa analyser som tagits fram av Tillvdxtanalys. Arbetet
har letts och utforts av avdelningschef Enrico Deiaco vid Tillvdxtanalys och docent Patrik
Tingvall, Tillvixtanalys och Ratio. I arbetet med olika delar har dven Irene Ek, Lars Bager Sj6-
gren och Barbro Widerstedt deltagit, alla analytiker vid Tillvéxtanalys. En rad andra personer
har ocksa last utkast och slutmanus och till dessa vill vi rikta ett speciellt tack.

Jan Cedervérn
Vik. generaldirektor
Tillvéxtanalys



Inledning
Syfte och ambition med boken

Den ekonomiska tillvixten som stora delar av vérlden upplevt under den forsta halvan av
2000-talet tog abrupt slut nér den internationella finanskrisen slog till under 2008. Under loppet
av sex manader foll vérldens globala BNP med tre procent och vérldshandeln minskade med
trettio procent. I finanskrisens kdlvatten visade det sig dven vara svart att fa tillvéxten att ater-
hémta sig. Trots massiva injektioner av ekonomiska stimulanser gick manga ldnders ekonomier
trogt och sparen av finanskrisen finns kvar 4n i dag. Som en f6ljd av den ekonomiska inbroms-
ningen har fragor som ror ekonomisk tillvéixt hamnat alltmer i den politiska sfarens centrum.
I den internationella policydebatten varnas for en framtid med 14g ekonomisk tillvaxt dir be-
greppet “’secular stagnation” blivit sinnebilden for de dystra framtidsutsikterna for vastvérldens
ekonomier (VOX EU 2014).

Inte heller Sverige har varit opaverkat av den internationella turbulensen trots att vi klarat
av perioden efter 2008 bittre &n manga av véra europeiska grannar. Den nya regeringen har
inlett framtidsdebatten med att inrétta en framtidsminister, en nyindustrialiseringsstrategi och
ett innovationsrad. Atgirderna motiveras bland annat med behovet av betydande investeringar i
forskning och innovation (Fol) vid vara hogskolor och foretag for att stimulera tillvixt och klara
den framtida sysselsittningen. Vi har dven sett en forskjutning mot en mer aktiv néirings- och
innovationspolitik for att klara framtidsutmaningarna. Inom EU utgoér tillvéxtstrategin for peri-
oden 2012-2020 (the Europe 2020 Strategy) en del i denna trend dér innovationer identifieras
som nyckeln till en framtida hallbar tillvaxt. Pa ett liknande sitt diskuteras inom OECD behovet
av en “new industrial policy” for att {4 fart pa investeringar i innovation, entreprendrskap och
tillvaxt (Warvick 2013).

Med tanke pé att kunskap och idéer till relativt stor del &r kollektiva tjénster och varor spelar
politiken en viktig roll for att etablera ett fungerande system som skapar goda forutsittningar for
forskning och innovation. De nya policyidéerna som refererats ovan utgér fran att ndrings- och
innovationspolitiken bade kan och bor inta en mer aktiv roll i detta arbete. Ett dterkommande
motiv &r att, genom olika stddinsatser, pa ett effektivt sitt sitta in resurser dér de bést behdvs.
Men de exakta forslagen om hur stoden bor utformas och implementeras for att fa dnskvérda
effekter ar inte alltid lika klargorande. Utifrdn ekonomisk teori gér det att savéil motivera som
avrada fran en aktiv néringslivs- och innovationspolitik.

Med den hir boken vill vi ndirma oss nagra av dessa fragor genom att diskutera statligt stod
till néringslivet. Mera specifikt, vad vet vi om stddens effekter pa sysselsittning, innovation,
entreprendrskap och tillvaxt? Hur kan statens roll motiveras? Hur kan man léra sig av tidigare
genomforda stodatgirder, och vad bor man ténka pa vid uppréttandet av ett stddprogram?

Vi dr medvetna om att motiven bakom stod ar skiftande. Det kan handla om att védssa fore-
tag for tillvaxt, hjalpa foretag genom svara finansieringsfaser eller motverka odnskade fordel-
ningseffekter av tillvaxt. Fokus for boken ar emellertid de samhéllsekonomiska effekter som
olika tillvaxtfrimjande stdd har haft. Att diskutera och analysera stod till ndringslivet gar &ven
att motivera enbart med de belopp som ér i cirkulation. De statliga medel som gér till det svens-
ka néringslivet uppgick 2011 till drygt 27 miljarder kronor, motsvarande nirmare 3,1 procent
av den totala statsbudgeten. Det 4r inte sjdlvklart hur dessa medel bést kan anvindas, eftersom
det knappast saknas aktorer eller stdd 1 det svenska innovationssystemet. Utmaningen ar snara-
re att fa en effektiv verkningsgrad i existerande och nya nérings- och innovationspolitiska stdd.

KAPITEL 1

En viktig del &r darfor att diskutera vilka effekter tidigare stodprogram haft pa sysselséttning,
innovationsformaga, entreprendrskap och ekonomisk tillvaxt. Att lyfta fram effektiviteten i stod-
programmen &r dérfor det aterkommande temat i boken.

Kunskap om programmens effektivitet ar viktigt, oavsett om en stodatgird syftar till att
generera hog tillvaxt i potentiella framtidsforetag eller enbart stotta foretag i utsatta regioner
eller krympande branscher. I bada fallen vill vi veta vad vi far for pengarna. Gor stoden ndgon
nytta, bor de utdkas, samspela battre med andra stdd eller kan de avvecklas utan att det gor
nagon skillnad?

Inte minst med tanke pa de belopp som ér i rorelse maste den selektiva niringspolitiken visa
pa resultat, och Tillvéxtanalys erfarenheter pekar pa att det finns utrymme for utveckling. Vi vet i
dag forvanansvirt lite om vilka effekter stoden verkligen har, och Sveriges problem och erfaren-
heter &r pé intet sitt unika: kunskap om hur foretagsstod faktiskt fungerar saknas tyvérr i de flesta
utvecklade lédnder. For att 6ka var forstielse om den selektiva nirings- och stodpolitikens effekter
behdvs det bade mer och béttre data savil som fler effektutvirderingar dér randomiserade falt-
experiment kan vara ett sétt att forbattra kunskapslaget. I slutindan ger anstringningar i denna
riktning underlag for en mer ingéende diskussion om hur stod bor utformas for att pa bésta sétt ge
resultat. Vart huvudbudskap ar darfor att med en evidensbaserad politik 6kar mdjligheten till att
stodatgarder utformas sé att de ger upphov till de dnskvérda effekterna, att accelerera innovation,
entreprendrskap och sysselséttning. Det ar detta kunskapsproblem vi har i fokus.

Tillvaxtanalys har under ett antal ar analyserat och utvérderat olika program och instrument
som haft som syfte att paverka innovations- och entreprendrskap i Sverige. Detta arbete har vi
under de senaste aren kunnat utveckla och forbéttra, inte minst genom bittre tillgang till mikro-
data dér man kan analysera vilka foretag som deltagit i olika typer av innovationsprogram och
darmed jimfora det ekonomiska utfallet med foretag som inte deltagit i de olika programmen.
I boken kommer dessa erfarenheter att lyftas fram och effekter och bakomliggande kostnader
att diskuteras. Numera finns ocksé en relativt stor internationell litteratur dar effekterna av till-
vaxtfrimjande selektiva foretagsstod har analyserats, och ddrmed kan erfarenheterna av det
svenska stodet jimforas med de internationella erfarenheterna (Edler m.fl. 2013). Denna
jamforelse utgér dven en grund for en diskussion om hur vi i Sverige kan forbéttra vart
utvérderingsarbete och dirigenom, till véra politiker och beslutsfattare, tillhandahalla battre
underlag for framtida policybeslut.

De olika kapitlen har lagts upp pa foljande sitt. I kapitel 2 ges en kort historik av de
svenska stodprogrammens framvéxt och hur motiv och mal har skiftat ver tiden. I kapitel 3
diskuteras pa vilka grunder selektiva tillvaxtfrimjande foretagsstod kan motiveras. Kapitel 4
beskriver de regler som ligger till grund for att kunna ge ut stdd, de aktdrer som administrerar
stod och de belopp som ér i cirkulation. Kapitel 5 sammanfattar de ekonomiska effekterna
som uppmitts av olika typer av stod och fokuserar pa innovationsprogram, regionala stod och
program som riktats mot inkubatorer. Kapitel 6 diskuterar utvirderingsproblematiken och hur
goda utvirderingar kan ge underlag till ett forbéttrat policyldrande. I kapitel 7 tas policydis-
kussionen ytterligare ett steg framéat genom att vi diskuterar hur lairdomar fran utvirderingar
och olika stodprogram kan byggas in i den politiska beslutsprocessen. I kapitel 8 sammanfat-
tas och diskuteras bokens slutsatser.



Stodens historik:
Fran merkantilism
til triple helix

SAMMANFATTNING

Instdllningen till statligt foretagsstod har varierat genom
tiderna. Redan pd 1700-talet inférdes stod for att skydda svenska
foretag mot utlédndsk konkurrens. Fram till tidigt 1900-tal handlar
det statliga stédet mest om tullar.

For svenskt vidkommande kan 1965 ses som en brytpunkt
vad galler instéllningen till statligt stod till naringslivet. 1965
var dret da lokaliseringsstodet inférdes. Foretagsstéd hade fram
till denna tidpunkt varit omtvistat men darefter kom debatten
snarare att handla om hur stéden skulle utformas an om de skulle
finnas eller inte.

P3 1970-talet fokuserar det statliga stodet pd att rédda foretag
i den krisdrabbade stdl- och varvsindustrin. Syftet var att minska
negativa effekter pd sysselsattningen och Gverbrygga kriser. Under
80-talet ser vi daremot en tendens mot mindre statliga stéd till
naringslivet.

Med EU-intradet 1995 forstarks ater fokus pd regionalt stod.
Under 2000-talet blir foretagsstod mer inriktat pa innovation och till-
vaxt, ofta genom att framja samverkan mellan naringsliv och akademi.
Denna omsvangning hanger ihop med dagens syn pd kunskap
och innovationer som nyckeln till tillvaxt och I6sningen pé flera
av framtidens utmaningar som miljoé och fortsatt valfard med en
dldrande befolkning.

KAPITEL 2
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Den fraga vi reser i detta kapitel dr: Hur har resan mot dagens nirings- och innovations-
politiska stodsystem sett ut?

En sak &r alldeles klar. Resan mot nutidens struktur har varit allt annat an linjdr. Under
vissa perioder har foretagsstdd setts som ndgot som bor undvikas for att dérefter foljas av
perioder av en positiv instdllning till foretagsstod. Vi kommer dven att se att det bakomlig-
gande motivet till stod skiftat fran att under vissa perioder vara riktat till att bromsa fallet i
krympande industrier och utsatta regioner, till att under andra perioder vilja lyfta unga och
snabbvixande foretag i olika framtidsindustrier.

1900-TALET: REGIONALA STOD OCH KRISPAKET FOR SYSSELSATTNINGEN
Under 1900-talets forsta halft hade foretagsstdden spelat en begrénsad roll inom svensk
politik och dess existens var inte alltid sjdlvklar. Men under 1950-talet kom tillvixten inom
industrin att prioriteras och darigenom lades grunden for en ny industripolitik. Dock kom
skiftet mot att prioritera tillvaxt inom industrin snarare till uttryck som en minskad atstram-
ning av kreditmarknaderna &n en utbyggnad av statliga stodsystem (LO 1961).

Den snabba industrialiseringen medforde en omflyttning fran landsbygd till stad vilket
s& smaningom borjade uppfattas som en utarmning av landsbygden, och under tidigt 1960-
tal borjade saledes en aktiv lokaliseringspolitik att drivas i Sverige. Denna mynnade ut i
inférandet av ett antal regionalpolitiska stod. Det gar hér att urskilja en skarp skiljelinje:
aret 1965, da lokaliseringsstodet infordes. Fran och med denna tidpunkt kom debatten sna-
rare att handla om hur stoden skulle utformas dn om de skulle finnas eller inte (Pettersson
1991). Denna tidpunkt ses som starten for det system som vi ser i dag, och en del av de stod
som inférdes under mitten och slutet av 1960-talet lever kvar én (Statskontoret 2003).

Det regionala lokaliseringsstodet infordes med syftet att framja industrins utveckling i
vissa delar av Norrland. I dag har stddet bytt namn till regionalt investeringsstdd och har som
mal att frimja en hallbar tillvaxt i stodforetagen och regionen. Regionalstéden har ddrmed
skyltats om fran att vara stottande till att frimja tillvaxt. Investeringsstodet har &n i dag formen
av ett selektivt foretagsstod som delas ut till sokande i vissa regioner (Tillvaxtanalys 2012:12).
I kapitel 5 diskuteras olika utvarderingar av de regionala investeringsstodens effekter.

Naér vi gar in 1 1970-talet mots Sverige av en racka ekonomiska bakslag. Under 1970-talet
ser vi tva oljekriser (OPEC 1, 1973 och OPEC 2, 1979), en lagkonjunktur och tre stora de-
valveringar 1976-77, och under dessa krisar 6kade méngden statliga stod. Nagra exempel pa
sadana insatser &r statliga krispaket och stod for att rddda foretag i branscher som stal- och
varvsindustrin, den sé kallade 6verbryggningspolitiken (Statskontoret 2003). Bade stoden och
politiken kom saledes att till stora delar handla om att minska de sysselséttningsméssiga ef-
fekterna av kriserna under 1970-talet, och sedermera dven under 1980-talet (Larsson 1993).
Fraktstodet introducerades 1971 som ett experiment i syfte att stétta foretag i glesbygd och
detta stod lever vidare &n i dag, med huvudsyftet att kompensera kostnadsnackdelarna for
foretag med ldnga transportavstand samt stimulera till 6kad forddlingsgrad inom stddomradet
(Tillvaxtanalys 2012:12). Sysselsdttningsbidraget &r d&ven det en produkt av 1970-talets regio-
nalpolitik. Dock har stodet genomgatt forandringar genom aren och omvandlades &r 1998 fran
ett generellt till ett selektivt foretagsstod (ITPS 2003).

Under 1980-talet kom flera marknader att avregleras. Aven den direkta statliga inblandning-
en i néringslivet minskade nagot mot slutet av 1980-talet. Kriser skulle med andra ord 18sas
inom ramen for befintliga program, inte genom statliga medel (Statskontoret 2003). Detta till
trots lanserades ett nytt regionalt stodprogram under 1980-talet inriktat mot sénkta socialavgif-
ter. Aven detta program infordes som ett forsok for foretag i Norrbottens lin 1984 som senare
kom att permanentas och utvidgas till fler regioner. Mélet med stodet ar an i dag att stimulera
smaforetagandet och samtidigt bidra till en god service i stodomradet (Tillvéxtanalys 2012:12)".

Under den tidiga delen av 1990-talet stod bankkri-
sen och makroekonomiska fragor i centrum. Med
EU-medlemskapet kom dven de regionala fragor-
na upp pé agendan da regionala stod dr en viktig
del av EU:s verksamhet och politiska inriktning.
Ett exempel pa ett regionalt stod som formellt in-
fordes under 1990-talet &r det regionala bidraget till
foretagsutveckling. Aven om inforandet dateras till
1994 var stodet egentligen bara en erséttning for lik-
nande stodformer som funnits tidigare (Tillvixtana-
lys 2012:12).

2000-TALET: FOKUS PA INNOVATION
OCH TILLVAXT

Under 2000-talet kom ytterligare en véndning da
stodpolitiken kom att bli mer inriktad mot innova-
tion och tillvaxtfragor. En myndighetsorganisation
med Vinnova, Nutek och Institutet for tillvaxtpolitis-
ka studier (ITPS) i centrum tog form med uppgift att
arbeta for nationell, regional och lokal néringslivs-
utveckling. Programmen som inférdes i samband
med detta utformades for att stddja innovation, en-
treprendrskap och kompetensutveckling inom fore-
tag (Statskontoret 2003). Foretagsstod som tidigare
hade varit inriktade pa att dimpa fallet for foretag
pa nedgéang eller erbjuda kompensation till foretag
i avldgsna delar av landet kom nu att fa karaktiren
av tillvaxtpolitiska instrument. Syftet var att foreta-
gen skulle fa en knuffuppat och forhoppningsvis dra
med sig omgivningen i lyftet. Att denna omstéllning
i ndringslivspolitiken kom just i borjan av 2000-talet
var knappast en slump.

Det nya artusendet forde med sig en syn pa att
staten, akademin och néringslivet behéver arbeta
néra och tillsammans for att generera ny kunskap,
ibland under samlingsnamnet triple helix. Samver-
kan mellan utbildning, forskning och innovation
hamnade hdgt upp pa agendan och ligger dér 4n i
dag. I var samtid rader konsensus kring att det ar ge-
nom innovationer som samhéllen utvecklas. Alltifran
klimatforéndringar till en aldrande befolkning kraver
innovativa l6sningar for att ménskligheten ska kunna

KAPITEL 2

VAGEN FRAN 1700-TALET

De forsta statliga stodprogrammen till na-
ringslivet gér att spdra till merkantilismen
och 1700-talets Sverige. Under merkantilis-
men bedrevs en starkt protektionistisk na-
ringspolitik dar manufakturerna skyddades
mot utléndsk konkurrens vilket ledde till att
den s3 kallade Skeppsbroadeln skapades.

Under 1800-talet kom liberalismen att er-
sdtta merkantilismen, och med merkantilis-
mens fall avskaffades @ven de hoga tullarna.

Avregleringstrenden frén det sena 1800-ta-
let foljde med in i tidigt 1900-tal. Men det
forsta varldskrigets utbrott 1914 visade sig
vara det forsta av en ldng ricka av handel-
ser som helt kom att forandra denna pro-
cess. Under mellankrigstiden hamnade fo-
kus ater pa tullar och kvoter.

1930-talet var dven startskottet for regio-
nalpolitikens frammarsch som tog sin bor-
jan i England. I bérjan av 1930-talet beslu-
tades i Sverige om lan och subventioner till
krisdrabbade foretag i syfte att forhindra
massarbetsloshet. Tanken var att stoden
skulle vara tillfilliga men flera stod kom
att bestd en ldng tid framover. 1934 fast-
slog riksdagen att féretagsstod kunde ga
till nyetableringar och sméforetag (Dahlin,
1996). Statliga stod till nystartade foretag
och sméféretag hade sett dagens ljus.

Néar andra varldskriget brot ut 6kade den
statliga kontrollen av néringslivet och kre-
ditmarknaderna, och efter kriget starktes
statens styrning av kreditmarknader och
ndringsliv (Larsson, 1993, 2014).

Mot slutet av 1940-talet stdoddes jord-
brukssektorn aktivt i syfte att skapa farre
och storre enheter, och det var forst under
1950-talet som man bdrjade prioritera till-
vaxt inom industrin.

1 Syftet med stodet &r att stimulera sméféretagandet samt att bidra till en god service i stodomrédet. Nedsattningen av soci-
alavgifterna innebér att stédberattigade foretag far dra av 10 procent av underlaget for arbetsgivaravgifterna pa I6nesummor
upp till 852 000 kronor per &r. Det innebér att det maximala &rliga stodbeloppet fér ett féretag uppgar till 85 200 kronor. Under
de senaste 8ren har omfattningen pd det utbetalda stodbeloppet uppgétt till omkring 500 miljoner kronor per r.



KAPITEL 2

12

ga en ljusare framtid till mdtes. Denna tro pa innovationer som drivkraft speglas i bade nationell och
internationell nérings- och innovationspolitik.?

EU OCH SVENSKT STOD TILL NARINGSLIVET

Sveriges inriktning pa foretagsstod beror ocksa pa EU:s ramar. Formellt sett godtar EU
bara selektiva foretagsstod som utvecklar missgynnade regioner, frimjar sma och med-
elstora foretag, forskning, teknisk utveckling, utbildning, sysselséttning eller kultur, samt
skyddar miljon. Anledningen till att stod som ligger langre fram i produktionskedjan, till
exempel exportstdd, inte &r tillatna dr att EU anser att foretagen da far en oréttvis fordel
mot andra foretag i EU-linder. Aven WTO:s konkurrenslagstiftning verkar i denna rikt-
ning. Ett statligt stod maste alltsa ligga i allmédnhetens intresse och bidra till en vinst for
samhillet och hela ekonomin for att vara lagligt.®> Att det &r just stod till regioner och inno-
vativa foretag som praglar den inhemska ndringslivspolitiken ar saledes foga forvanande.*
Utgar man fran dagens stddprogram och de malbeskrivningar som finns ser man att i manga
fall ar syftet med stoden inte langre att ddmpa ett fall, utan snarare att fungera som en he-
liuminjektion for att fa ballongen att lyfta till nya hojder. Boken diskuterar fortsittningsvis
denna fraga och de mgjligheter och begransningar som finns med nagra av de selektiva
tillvéxtpolitiska stoden.

2 Det gér ocksd att hévda att Sveriges medlemskap i EU i m&ngt och mycket har péverkat vér syn pd statens och EU:s roll att
erbjuda ekonomiskt stdd till innovationsdrivna foretag.

3 http://ec.europa.eu/competition/consumers/government_aid_sv.html

“Det finns dock ett viktigt undantag frdn de generella reglerna om féretagsstdd. Enligt den s.k. de minimis-férordningen géller
en generdsare beddmning av stdéd “av mindre betydelse”, vilket diskuteras i kapitel 4.

statens roll for fOoretagsstod
och d3 sarskilt Innovationsstod

13
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SAMMANFATTNING

Kapitlet diskuter argument for och emot statlig intervention och selektiva stodat-
garder. Under vilka forutsattningar ar det motiverat att stétta foretag och Fol-verk-
samhet, och vilka utmaningar méter en sddan politik?

Argument for statligt stod ar att staten kan [6sa marknadsproblem. Exempelvis
kan staten behdva stétta innovativa foretag som annars har svart att fa finansie-
ring. Det ar ofta svart for banker och andra finansiarer att bedéma dessa féretags
Ionsamhet, vilket gér dem mindre benagna att Idna ut pengar. Riskkapitalbolag
kan ta storre risker, men stédjer sallan nya foretag eftersom det blir for dyrt att
utvardera om de &r varda att satsa pa.

Ett annat argument &r att ny kunskap har positiva effekter pd andra an de fore-
tag som far stod. Darfor bor staten stétta innovativa foretag och projekt som annu
inte ar ldnsamma nog fér marknaden.

Dessutom kan staten ta en aktiv roll for att samordna och effektivisera inn-
ovationssystemet och samverkan mellan stat, naringsliv, akademi och finansiarer.

Argument emot statligt stod ar att foretag dgnar sig at att soka stod i stallet
for at produktivt arbete. Stodet kan ocksd ga till foretag som &r bra pd att soka
stdd och agnar sig dt "ratt” saker, snarare an de féretag som bast behover det.

Ett annat motargument &r att det kan vara svart att motivera varfor staten
skulle vara battre pd att hitta I6nsamma foretag an marknaden. Statliga selektiva
stod kan ocksd leda till att ett mindre produktivt féretag konkurrerar ut ett som ar
mer produktivt.

Andra utmaningar som stédpolitiken har att brottas med ar bland annat att
det kan vara dyrt att administrera stéden, att stdden inte generar nya investeringar
utan bara ses som en alternativ finansiering till en &tgard som skulle gjorts i alla
fall och att de kan hindra nédvandig strukturomvandling.

Men statligt stod kan ocksd handla om att stotta foretag i utsatta regioner och
sektorer. Har handlar det om medmansklighet och valfrihet for medborgarna. Vi
menar dock-att dven om stoden ar av denna karaktar bor de anvandas sd effektivt
som majligt.

KAPITEL 3

Det genomgéende temat for detta kapitel 4r hur vi kan se pé foretagsstod och statens roll.
Under vilka forutsdttningar dr det motiverat att stotta foretag i allménhet och Fol i synner-
het, och vilka utmaningar méter en sadan politik, framfor allt de riktade stoden? Ett vanligt
forekommande argument for statliga insatser bygger pa att i en fri marknad uppstér mindre
Fol &n det for samhéllet optimala varfor stod till Fol tar en central roll i denna debatt. Vi in-
leder dérfor med en diskussion kring statens insatser for att fraimja forskning och innovation.

De grundldggande antagandena om effekterna av 6kad Fol bygger till stor del pa eko-
nomiska teorier som utvecklats de senaste decennierna (Solow 1957; Romer 1986; Romer
1990; Lucas 1988; Aghion & Howitt 1992). Ett viktigt element i dessa teorier ar att ny kun-
skap till viss del ar en kollektiv vara som inte kan skyddas fullt ut. Detta innebér att innova-
toren sjélv inte kan tillgodogora sig hela nyttan av en innovation — en del kunskap lacker ut
och starker omkringliggande foretag. Dessutom kan kunskapen delas med flera aktdrer utan
att déarfor forbrukas. Sammantaget leder detta till for lite FoU och innovationer.

Genom att kunskap och idéer till viss del &r kollektiva varor spelar staten en viktig roll
for att etablera och utveckla vil fungerande innovationssystem med syftet att skapa goda
forutsittningar for bade FoU, spridning av kunskap och kommersialisering av innovatio-
ner. Hur ett fungerande innovationssystem ska designas dr naturligtvis en fraga som stén-
digt diskuteras. Vart intresse i kapitlet d4r emellertid att diskutera vilka selektiva instrument
som bist fraimjar en hog innovationsformaga och ett kunskapsintensivt entreprendrskap.

Det gér utifran ekonomisk teori sévél att motivera som att avrada fran selektiva stod. |
kapitlet gér vi kort igenom de vanligaste teoretiska argumenten som savél motiverar som
avrader fran insatser riktade mot foretagsstod i allménhet och Fol-stdd i synnerhet. De
teoretiska argumenten &r viktiga, dé de visar pa de styrkor och brister som dessa stdd kan
ha och ddrmed mojliggor bade bittre utformning av existerande stod och béttre uppfoljning
av tidigare stod.

ARGUMENT FOR STATLIG INTERVENTION

Ett argument for statlig intervention bygger pa att det finns ndgon form av marknadsmiss-
lyckanden som leder till att marknadsldsningen blir suboptimal. De tva mest diskuterade
marknadsmisslyckandena &r ofullstindiga kapitalmarknader och positiva spridningseffek-
ter (externa effekter). Ofullstindiga kapitalmarknader leder till att sérskilt sma och med-
elstora foretag har svart att finansiera langsiktigt Ionsamma investeringar och Fol-projekt.
Argumentet med externa effekter pekar pa att nyttan av ny kunskap &r storre dn den nytta
som det uppfinnande foretaget far.’ Detta gor att utan statliga insatser leder marknadslos-
ningen till for lite FoU och farre innovationer dn det samhéllsekonomiskt optimala.

Det finns ocksé en bredare ansats som kallas systemperspektivet. Systemperspektivet
menar att det kan finnas anledning for staten att ta en mer aktiv roll i hela processen fran
grundliggande FoU till en mer tillimpad utveckling, och att statens roll inte ska vara be-
gransad till att korrigera marknadsmisslyckanden. En aktiv stat kan séledes odla fram mer
tillvéxt &n vad en passiv stat lyckas med. Sammantaget innebar detta att det finns tre argu-
ment som motiverar statliga insatser i allménhet och Fol-stdd i synnerhet:

« ofullstdndiga kapitalmarknader
* positiva externa effekter

* systemperspektivet.

Pa nista sida ser vi ndrmare pa dessa argument.

5 Vi kan hér notera att det @ven finns positiva externa effekter som inte nodvandigtvis & sammankopplade med FoU och innovationer.
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Ofullstédndiga kapitalmarknader

Foretag, sdrskilt unga och vidxande, behdver vid olika tillfdllen fa tillgang till extern finan-
siering for att till exempel investera i ett FoU-projekt. Finansieringen kan ske antingen via
lan, traditionellt sett via banker, men dven via foretagsobligationer eller externt dgande.
Det senare kan antingen ske direkt eller indirekt via aktiemarknaderna. Kapitalet mojliggor
investeringar, 6verbryggande av tillfalliga nedgangar i forséljningen samt mojligheten att
utveckla ett foretag innan det har fatt i gdng sin forséljning.

Kapitalmarknaderna &r inte perfekta, vilket innebér att inte alla foretag som ur ett sam-
héllsekonomiskt perspektiv borde fa finansiering far den. Det finns flera anledningar till
detta. Kapitalmarknaderna paverkas av asymmetrisk information, vilket innebér att den
som soker finansiering vet mer om sin produkt eller tjanst 4n den som ska finansiera den
(Akerlof 1970). Detta leder till svarigheter att bedoma risken for finansidren, och dédrmed
sétta ratt pris. Det i sin tur leder antingen till att finansidren kreditransonerar, alltsé lanar ut
mindre dn de annars skulle gjort, eller hojer priset pa kapital, det vill sdga hojer rantan som
foretaget far betala pa lanet. I bada fallen levererar den privata marknaden ett underskott
av kapital utifran ett samhéllsekonomiskt perspektiv (Svensson 2006; Svensson 2011).

Problemet med asymmetrisk information géller sérskilt lanefinansiering av innovativ
verksambhet. Det &r svart for banken att bedéma l6nsamheten for nya och innovativa pro-
dukter. Svéarigheten med att fa 1an &r dessutom sérskilt stor i branscher som saknar fysisk
egendom som kan anvéndas till pantsittning. Exempelvis dr det ofta léttare att sélja en
maskin och ddrmed féa igen delar av sitt kapital, dn att sdlja mjukvarukod da foretaget har
gatt i konkurs.

Da en bank som lanar ut pengar till ett féretag inte aktivt kan styra foretaget behover de
dven oroa sig for moral hazard, det vill sdga att lantagaren anvénder pengarna till icke-pro-
duktiva &ndamal som egen konsumtion. Detta leder till ett behov av ytterligare riskpremie
och dérmed ytterligare hojd rénta, framfor allt for entreprendrer som inte har ett gott rykte
och en god kredithistorik.

Till detta kommer den sé kallade double trust-problematiken. Ett foretag som har en ban-
brytande idé vill inte dela med sig av all information kring innovationen da risk for stold av
idéer ar ett hogst verkligt problem. Problemet &r att ju mindre information foretaget ger ut,
dess mindre villig dr banken eller finansidren att bidra med 14n (Cooter & Schéfer 2012).

Konsekvensen av detta &r att mojligheterna till banklan minskar, allra mest for foretag
som grundats av unga personer utan god kredithistorik, som séljer en produkt eller tjanst
som dr ny eller innovativ, samt som inte har fysiska kapitaltillgangar att pantsétta. Loppet
ar dock inte kort. Det finns framgangsforetag som Spotify eller Klarna som passar bra in pa
denna beskrivning och @nda har klarat sig bra.

Nya foretag kan dven fa tillgéng till kapital via investerare som tar ver delar av dgan-
det i foretaget, sa kallade riskkapital- eller venture capital-bolag (VC). Dessa investerar i
foretag, tar 6ver delar av dgandet och tjanar senare pengar da foretaget séljs vidare till ett
annat foretag eller borsnoteras (initial public offering, IPO).

Fordelarna med VC-finansiering jamfort med banklan ar att VC-bolagen har stdrre moj-
ligheter att styra foretaget och ddrmed minska méngden moral hazard (Kaplan & Strom-
berg 2001). VC-bolagen bidrar vidare med kompetens och styrning vilket 6kar sannolikhe-
ten att foretaget kommer att bli framgangsrikt. Eftersom VC-bolag tar andelar av féretagen
som de finansierar sa gor de stora vinster pa foretag som blir framgéngsrika. Déarfor kan de
ta storre risker &n banker, da bankernas vinst inte okar ifall foretaget som tagit deras lan gar
ovintat bra. Ett banklan genererar alltid samma vinst till banken sa ldnge lantagaren betalar,
medan tillgdngar i ett foretag potentiellt kan vara extremt 16nsamma (Gompers & Lerner 2001).
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VC-bolag har dock stora transaktionskostnader for att granska foretagen de finansierar.
De behover analysera foretagen som vill ha finansiering och utvérdera deras mojligheter
till framgang, vilket kréver tid och expertis. Detta gor att foretag som vill ha begrinsade
summor finansiering inte har mojlighet att vianda sig till ett VC-bolag, dé kostnaden for
VC-bolaget att utvirdera dem dr omfattande. VC-finansiering passar saledes béttre for fo-
retag som har kommit en bit pa vdgen i sin utveckling och mindre bra for helt nystartade
foretag som behover begriansade summor, sé kallad sdddfinansiering (Svensson 2014).

Ytterligare ett sétt att finansiera ett foretag forutom banker och VC-bolag dr genom
direkta 1an eller bidrag fran privatpersoner. Dessa kan vara professionella investerare, sé
kallade affarsénglar, som har god vana vid att finansiera foretag och gora en vinst pa det.
Men det kan dven vara vad man i den engelska litteraturen kallar family, friends and fools
(F-F-F), det vill sdga familj, vianner och lattlurade personer. Familj och vénner bidrar med
finansiering till foretaget da de kénner och litar pa entreprenéren. De ldttlurade bidrar med
finansiering for att de &dr déaliga pé att bedoma risker och tror sig kunna tjdna latta” pengar.
Det problematiska i ssmmanhanget &r att Sverige har en generellt sett jamn formogenhets-
fordelning, vilket innebér att det &r relativt ont om personer som kan avsétta storre mangder
kapital i riskfyllda investeringar. Mojligheterna till F-F-F-finansiering 1 Sverige ar dérfor
lagre 4n i till exempel USA.

Ofullstédndiga kapitalmarknader, asymmetrisk information och en jaimn formdgenhets-
fordelning ger dérfor teoretiskt stod for att staten har en roll att spela vad géller finansiering
av framfor allt smé och innovativa foretag.

Givet att staten bestdmmer sig for att stdtta innovativa foretag uppkommer fragan om
hur detta ska goras. En viktig fraga blir sdlunda att identifiera vilka foretag som bor fa stod.
For att f4 optimal effekt borde staten subventionera de innovationer som kan forvéntas bli
lénsamma men som inte kan finna finansiering pa den reguljdra kreditmarknaden. Ifall
staten stoder investeringar som &nda skulle ha gjorts riskeras en undantrangningseffekt
(crowding out), da foretagen ersatter privat kapital med statligt kapital (Lerner 2009).

Den optimala subventionen av innovationer kan déarfor jamforas med det militéra sjuk-
vardssystemet Triage som inférdes av Napoleon. Dar sorterades sarade soldater i tre grup-
per utifrén ifall de skulle klara sig utan vard, klara sig med vard, eller inte klara sig &ven
ifall de fick vard. Endast de som skulle klara sig med vard blev vardade, da insatser till den
forsta gruppen var onddiga och till den sista gruppen dnda inte skulle ge ndgon effekt. Att
identifiera dessa individer &r i sig en utmaning men att identifiera de foretag som endast
klarar sig via stdd och som dérigenom blir langsiktigt hallbara dr &n svérare. Generellt sett
subventioneras dock inte Fol i privata foretag genom direkta stod, utan genom olika former
av skattesubventioner. Detta kan handla om avdrag for FoU-personal, forménliga réttighe-
ter till avdrag for FoU, patentboxar och andra 16sningar (Svensson 2014).

Positiva externa effekter
En positiv extern effekt innebar att en handling fran ett foretag ger positiva effekter pa
andra aktorer utan att det paverkar det egna foretaget. Det klassiska exemplet dr biodlaren
vars bin pollinerar grannens dppletrédd, utan att biodlaren fér betalt for detta. Mer moderna
exempel dr foretag som utvecklar tekniska 16sningar for en produkt som kan anvindas av
andra foretag (Arrow 1962). I dagens globaliserade ekonomi &r méjligheterna for positiva
externa effekter stora.

Eftersom ett foretag som producerar positiva externa effekter inte kan ta betalt for
dessa, leder det till att en for liten méngd av varan eller tjénsten blir producerad. Detta gil-
ler sérskilt foretagens satsningar pa Fol, som kan vara svéra att finansiera privat. Ny kun-
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skap och positiva externa effekter &r ndra forknippade med varandra da de till viss del &r
kollektiva och inte forbrukas nir de anvénds. Det ér val ként att kunskap och idéer ar svara
att skydda och att ny kunskap ”lacker ut” till andra foretag vilket ger upphov till en positiv
extern effekt. Ett problem i sammanhanget dr vad som hiander om all kunskap ett féretag
genererar blir allmént tillgdnglig. Om kunskap var helt fri och omdjlig att skydda skulle
mojligheten att fa tillbaka kostnaden for ett utvecklingsprojekt minska och méngden privat
FoU falla (Romer 1990). Vad vi ser &r sdlunda en konflikt mellan intellektuella rittigheter
och nyttan av att gora kunskap fritt tillgénglig. Hér spelar staten en viktig roll for att eta-
blera val fungerande system som skapar goda forutsittningar for bade FoU, spridning av
kunskap och kommersialisering av innovationer.

De positiva externa effekterna som kommer av innovativ verksamhet ger ett argument
for savil generella som selektiva innovationsstdd. Redan i dag finansieras framfor allt
grundforskning vid universitet och hdgskolor av staten, med motiveringen att det inte vore
l6nsamt for ett vinstdrivande foretag att gora dessa satsningar da de inte kan forvéntas
generera tillrdckligt stora vinster. Samma resonemang kan anviandas pa nagot mer kom-
mersiella projekt, men som inte &r [onsamma nog pa marknaden for att till exempel risken
ar for stor eller det tar for lang tid for produkten att nd marknaden.

Systemperspektivet

P& senare ar har vi inom innovationspolitiken sett en dragning mot ett s& kallat system-
perspektiv. En bidragande orsak till detta har varit pastdendet att Sverige lagger mycket
pengar pa FoU och innovationsfraimjande atgérder som inte ger avtryck i hogteknologisk
export och i innovationer med rotter vid universitet och hdgskolor. For att forklara sdda-
na komplexa fragor behovs ett bredare perspektiv. Systemperspektivet har d&ven utveck-
lats som en kritik mot den linjéra ansats som tidigare dominerat inom innovationsforsk-
ningen (Edquist 2014).

Systemansatsen &r inte en enhetlig doktrin utan bdr snarare betraktas som ett kluster
av idéer som alla syftar till att 6ka var forstaelse for interaktionen mellan aktérerna i inn-
ovationsprocessen. Olika forskare inom denna sfér betonar olika processer och foreslar
olika policyatgérder.

Néagorlunda gemensamt for denna inriktning ar att fokus flyttas fran enskilda faktorer
till att betona samspelet mellan olika aktdrer 1 innovationssystemet, alltifran samarbete
med kunder till universitet och hogskolor. For precis som det finns marknadsmisslyckanden
finns dven systemproblem. Det kan vara bristande koordination mellan olika aktorer vilket
missgynnar systemets utveckling som helhet. Det finns dven risker med att foretag eller
sektorer laser fast sig i gamla teknologier med konsekvensen att fornyelseférmégan avstan-
nar. En férdel med denna systemansats dr att den okar forstaelsen for den komplexitet som
omgérdar innovationsprocessen. Genom den breda ansatsen Oppnar dven systemansatsen
upp for fler argument till en aktiv ndrings- och innovationspolitik. Systemansatsen tenderar
darfor att tillskriva staten en starkare roll som samordnare av innovationssystemet.

Ett farskt exempel pa en foresprékare for en starkare roll for staten &r Mariana Mazzu-
cato. | en uppmirksammad bok skriver Mazzucato (2013) om hur staten, med exempel fran
USA, har en mer aktiv roll att spela vad géller innovationer &n vad som normalt beskrivs
i litteraturen. Mazzucato beskriver hur staten i flera fall spelat en stor roll for att utveck-
la innovationer, inte endast genom att korrigera marknadsmisslyckanden utan genom att
aktivt frimja och dven styra den tekniska utvecklingen fran id¢ tills en produkt ar sa pass
utvecklad att marknaden utan risk kan ta &ver dess utveckling. Mazzucato ndmner bland
annat hur amerikansk militdr FoU ligger bakom fenomen som Iphone och internet, och
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menar att dessa innovationer inte hade tillkommit utan statligt stod (Mazzucato 2013).
Mazzucato menar dérfor att statens roll inte endast kan reduceras till att korrigera mark-
nadsmisslyckanden, utan att staten behover ta en mer aktiv roll i hela processen fran grund-
laggande FoU till en mer tillimpad utveckling, innan ett privat foretag kan ta 6ver och sélja
produkten eller tjdnsten. Med ungefédr samma perspektiv beskriver Porter och Linde (1995)
hur staten kan hgja tillvaxttakten i en ekonomi genom att sitta harda tekniska miljokrav
pa produkter och ddrmed stimulera till teknisk innovation och nya affarsmodeller. En aktiv
stat kan enligt systemansatsen saledes odla fram mer tillvéxt &n en passiv stat.

Systemperspektivet har fatt ett relativt stort genomslag i Sverige och manga andra
lander, men har ocksa kritiserats for att exempelvis vara for ad hoc och historieberéttan-
de (Sandstrom 2015). En nackdel med systemansatsen dr att den ofta problematiserar pa
ett fortjanstfullt sitt, men inte ar lika tydlig i vilka atgérder eller specifika stod som bor
prioriteras. Det ar vidare svart att dra langtgaende slutsatser utifrén enskilda projekt och
satsningar som de som Mazzucato beskriver. Ifall staten satsar stora summor pa Fol samt
olika bidrag till foretag s& kommer givetvis négot av alla projekt fungera, men det innebar
inte att satsningen som helhet dr samhillsekonomiskt 16nsam. Som beskrivs nedan finns
det flera exempel pé problematiska effekter nér staten tar en aktiv roll med hjélp av riktade
instrument i ndrings- och innovationspolitiken.

ARGUMENT EMOT STATLIG INTERVENTION

Det finns flera teoretiska argument som vénder sig emot att staten dgnar sig at aktiv né-
ringspolitik. Ofta pekas det pa hur delar av den politik som bedrivs inte syftar till att korri-
gera marknadsmisslyckanden samt ér forenad med olyckliga bieffekter. Négra exempel pa
motargument som vi gar igenom nedan ar privilegiejakt, kunskapsproblemet och “’picking
winners-problematiken”, samt snedvridning av konkurrensen.

Privilegiejakt

Nationalekonomisk forskning som tar hansyn till politiska faktorer, public choice, har upp-
mérksammat hur det &r mojligt for grupper och foretag att fa tillgang till statens resurser.
Detta beteende kallas privilegiejakt (rent seeking) och innebér att skattemedel kan komma
att delas ut till foretag eller intressegrupper for att det paverkar politiken pa ett visst sétt,
inte for att det maximerar den samhéllsekonomiska nyttan. Genom exempelvis lobbying,
opinionsbildning eller selektiva stod kan organisationerna fa tillgéng till pengar, sirskilda
regleringar eller annat som gor att de kan gora en storre vinst &n vad som annars hade varit
fallet (Mueller 2003).

Da staten aktivt delar ut ekonomiska stod i form av subventioner, 1an och skatteundan-
tag finns det en risk att dessa medel inte gar till de foretag som har mest nytta av dem, utan
de som &r mest skickliga pa att soka medel, influera politiker eller 4gnar sig at en teknik
som vid tillfdllet anses vara vird att stotta.

Om néringspolitiken primért inriktas pa generella regler minskar risken att dessa fangas
av sérintressen som utnyttjar dem for egen vinning. Om politiken ddremot primért anvénder
sig av riktade insatser, subventioner och selektiva regler 6kar risken for privilegiejakt (rent
seeking). Det finns da fler méjligheter for foretag och intressegrupper att sdka stod. De fore-
tag som &r skickliga kan i sin tur slé ut eller blockera foretag som ar mindre skickliga pa att
soka stod, for att pa sé vis hamna i en mer gynnsam konkurrenssituation (Stigler 1971).

Ett problem som uppstar &r sélunda att foretag styr om sin verksamhet frén produktivt
arbete till att soka stod. Detta problem é&r sdrskilt stort for selektiva stod. Lat oss ta exem-
plet med innovationsstéd (Tillvaxtanalys 2014) dar ungefar ett av tio sokande foretag fick
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stod. Det betyder att nio av tio foretag avsatt tid fran annat arbete till att soka stod utan att fa
nagot. Detta behover naturligtvis inte enbart vara bortkastad tid da processen kan generera
visst ldrande och nya perspektiv som kan anvindas i den fortsatta utvecklingen av foreta-
get. Podngen dr emellertid att om ett selektivt stod ska vara samhéllsekonomiskt 16nsamt
maste vinsten ticka inte bara det vinnande foretagets sokkostnader utan dven de kostnader
som de andra foretagen lagt ner i processen.

Kunskapsproblemet och "“picking winners”

Styrkan i en marknadsekonomi &r att den pa ett effektivt satt formedlar och samordnar kun-
skap fran alla individer till att gora extremt komplicerade varor och tjénster. I en kénd essé
beskriver Leonard E. Read hur en individ ensam inte ens kan konstruera en sé pass enkel
vara som en blyertspenna. I Douglas Adams bok Liftarens guide till galaxen upptéckter
huvudpersonen snabbt niar han hamnar pé en obebodd planet att han helt ensam “inte ens
kan bygga en brodrost”. Podngen i bada fallen &r att marknaden samordnar information pa
ett sétt som en enskild planerare svarligen kan gora pa egen hand.

Detta ér ett exempel pa den valkdnda utmaningen att det ar svart for staten att veta
exakt var och nér den ska intervenera for att f marknaden att fungera béttre. Det ar dven
svart att teoretiskt motivera varfor staten skulle vara béttre pa att identifiera potentiellt 16n-
samma investeringar och foretag &n den privata marknaden. Ett exempel pa omradet kan
vara riskkapitalbolagen. Dessa bolag ldgger stora resurser pa att identifiera individer och
foretag som har potential och som dr virda att satsa pa. Givet att dessa foretag lyckas vil
i sitt arbete minskar utrymmet for statlig intervention. Vidare leder detta till att de foretag
som inte fétt privat finansiering dven &r foretag som inte heller bor fa finansiering da de inte
ar langsiktigt konkurrenskraftiga. Informationsproblemet handlar inte bara om svarigheten
med ”picking winners” utan dven om att politiken kan ha svarigheter med att hantera asym-
metrisk information och externa effekter. Som diskuterats av till exempel Baumol (2002)
har politiken normalt sett inte ens i princip tillgéng till sddan information som marknader
anses sakna. Med detta som bakgrund finns en risk att statliga interventioner inte ger 6nskat
utfall och ddrmed riskerar sloseri med skattemedel (Lerner 2009).

Snedvridning av konkurrensen

Ytterligare ett problem utgdrs av de snedvridande effekterna som foretagsstod 1 allméan-
het, och selektiva foretagsstod i synnerhet, kan ha pé foretagens konkurrenskraft (Kon-
kurrensverket 2009). I en motion till allménna motionstiden, Motion 1998/99: Fi206 star
att ldsa foljande:

”Att beskatta foretag for att sedan ge tillbaka pengarna i form av bidrag till investeringar
och nyanstdllningar har flera nackdelar. Féretagsstoden snedvrider konkurrensen. Lonsam-
ma foretag kan forlora marknadsandelar till offentligt subventionerade konkurrenter”.

Det har diskuterats hur stora dessa undantrangningseffekter kan vara och négra exem-
pel fran arbetsmarknaden visar att fenomenet bade existerar och kan vara betydande. Ett
exempel pa denna problematik ges av rapporten Direkta undantringningseffekter pa ar-
betsmarknaden (Dahlberg & Forslund 1999) dar det pavisades att atgdrder som arbetslivs-
utveckling (ALU), arbetsplatsutveckling (API) och beredskapsarbeten har haft stora un-
dantringningseffekter. Exempelvis konstaterades att for varje 100 API-platser tringdes 95
ordinarie jobb ut. Att foretagsstod kan leda till snedvridning av konkurrensen visas dven
av smaforetagsdelegationen (Sméaféretagsdelegationens rapport 7 1998). Att snedvrid-

6 Forordning (2000:283 upphdr att gélla maj 2015 och ersétts darefter av F(2015:210) om statligt stéd for att regionalt frémja smé
och medelstora foretag
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ning bor undvikas understryks dven i Forordningen (2000:283)¢ dar det framgéar att
stod inte far utges om det snedvrider konkurrensen pa den lokala marknaden. Sélunda
ar det begransade mojligheter for foretag inom lokal handel och service att fa stod.
Mekaniken bakom snedvridning dr att om ett stod ges till ett foretag finns det alltid en
risk att detta leder till att ett mindre produktivt féretag kan konkurrera ut ett i grunden
starkare och mer produktivt foretag. Denna problematik forsvinner om en reform ar allmén
och traffar alla foretag per automatik. Vi ser ddrmed att selektiva foretagsstod kan vara for-
enade med snedvridande effekter och beteenden som premierar exempelvis privilegiejakt.

ANDRA UTMANINGAR

Utover dessa argument mot statlig intervention finns det ett antal utmaningar att beakta nar
man infér och bedémer ett foretagsstod 1 allménhet och selektiva stéd i synnerhet. Dessa
gar att 1dsa om i flera skrifter (Tillvixtanalys 2014; Feldstein 1999; Barkman & Folster
1995; Konkurrensen i Sverige 2013).

Administrationskostnader

Alla program har en administrationskostnad. Fér smé och selektiva stodprogram kan den utgo-
ra en relativt stor del av budgeten da det kan krdvas en omfattande administration for att vélja
ut vilka foretag som ska subventioneras, dela ut bidragen och dvrig programadministration.

Felaktiga satsningar
Foretagsstoden kan locka foretag till langsiktigt felaktiga satsningar. Detta géller i synner-
het om stoden fordelas till vissa dandamal eller tekniker.

Skattekilar

Det skapas samhillsekonomiska effektivitetsforluster nar skatterna hojs for att finansiera
stoden. Det beror pa att fortjansten av arbete och investeringar minskar. I ESO-rapporten
Foretagsstodet: Vad kostar det egentligen? uppskattas denna forlust till 30—50 procent av
skatteuttaget.

Strukturomvandling

Det finns dven en risk att foretagsstodet forsvérar en langsiktigt nddvindig strukturom-
vandling. Om stdden héller foretagen vid liv laser de fast resurser i en ogynnsam struktur.
Det vill sdga vi kan komma att vdga hogre sysselsdttning i dag mot framtida strukturan-
passning och tillvéxt.

Politiska argument

Det finns vidare incitament for politiken att ge sirskilda stod till foretag eller regioner som
ar viktiga for att vinna popularitet och roster. Man kan dven vilja ge medel till sin hemma-
region, for att visa sina véljare att de kan ”leverera” négot i gengéld for de roster som de
har fatt (Segerfeldt 2012).

Vi féar dock inte glomma bort att ett stod dven kan vara just ett stod och en atgérd for att
man av en eller annan anledning vill stotta foretag i utsatta regioner eller specifika sektorer.
Grunden till regionalstdden ar till exempel att det finns en medmaénsklig aspekt i att stotta
foretag i sdrskilt utsatta regioner. Pa sé vis underldttas mdjligheterna till att bo kvar i orter
som annars skulle ha stagnerat, vilket ger fler valmojligheter till medborgarna (Dahlin
1996; Pettersson 1999). Dessa stdd kan ddrmed motiveras, och bor ddrmed utvérderas, pa
andra grunder dn samhéllsekonomisk effektivitet.
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Det svenska innovationssystemet:

Aktorer, belopp och regler

SAMMANFATTNING

Kapitlet beskriver aktorer, belopp och regler i det svenska innova-
tionssystemet.

Aktorerna dr manga: regering och riksdag, universitet och hog-
skolor, privata och offentliga aktérer. Aven EU spelar en viktig roll.
EU-kommissionen och OECD menar att det svenska systemet ar
for fragmenterat och att insatserna ar fér kortsiktiga. Danmark har
tidigare moétt samma kritik, men har nu koncentrerat antalet aktorer
och stédinstrument.

Beloppen som betalas ut i statligt stod &r stora: Ar 2011 delades
det ut statligt stod till naringslivet till ett belopp av 27 miljarder
kronor. I detta belopp ingdr inte jordbruksstodet, EU-stéd och en
rad sma stod.

Reglerna finns pd statlig nivd, men dven p& kommunal nivd och
EU-nivd. Bd&de WTO och EU begransar méjligheten att ge stod till
foretag, eftersom det kan pdverka konkurrensen. De flesta stod
mdste rapporteras till EU-kommissionen. Undantaget ar stéd min-
dre an 200 000 euro Gver tre beskattningsdr — s.k. “forsumbara
stod” eller “de minimis-stod”. Dessa mindre stod omfattade &r 2011
cirka 800 miljoner kronor.

EU vill nu ha ett centralt register daven dver de forsumbara sto-
den. Att infoga ett register 6ver de forsumbara stoden med andra
foretagsstod skulle gora det lattare att utvardera dessa stod vilka
annars riskerar att falla undan utvarderingsprocessen.

KAPITEL 4
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AKTORERNA

Som beskrivits i foregdende kapitel har den svenska nérings- och innovationspolitikens
nuvarande former och étgérder inspirerats av att det behdvs val fungerande innovations-
system for att frimja innovation och tillvixt. Dessa viardekedjor omfattar ménga politik-
omraden. Férutom utbildningspolitik och forskningspolitik som péverkar produktionen av
kunskap ingér dven naringspolitik, skattepolitik, handelspolitik, arbetsmarknadspolitik och
ett antal andra omraden som bestdmmer forutséttningarna for hur kunskap ska omvandlas
till kommersiellt gadngbara varor och tjanster.

Som papekades av SNS (2007) kan en innovation misslyckas pa grund av svagheter
eller brister i vilken som helst av ldnkarna i innovationskedjan. Darmed bor innovations-
politiken ocksé kunna paverka hela kedjan dér innovationer skapas. Detta innebér att en
effektiv innovationspolitik kan omfatta valdigt manga traditionella politikomraden.

I stéllet for att diskutera innovationspolitikens mal och vad som dr innovationspolitik i
vart och ett av dessa politikomraden vill vi hér beskriva de centrala aktorerna i det svenska
innovationssystemet, de belopp som riktas mot foretagsstod och de EU-regler som styr
olika former av foretagsstod.

En struktur med fyra nivaer

Att i detalj redogora for alla aktorer i en svensk kontext dr inte helt enkelt. Det finns manga
aktorer, statliga och privata, stora och sma, lokala och nationella. For en dversikt av de
viktigaste aktdrerna behdvs en struktur. I Figur 4.1 visar vi de framsta offentliga aktdrerna
i det svenska innovationssystemet. Figuren &r en uppdatering fran SNS (2007) och visar
de aktdrer som beslutar om och genomfor den svenska innovationspolitiken. Redogdrelsen
foljer darfor i stora delar SNS 2007. Figuren identifierar fyra olika verksamhetsnivéer:

Regering och riksdag.

Myndigheter som stér for den direkta finansieringen av forskningen.

Universitet och hogskolor.

Aktorer som bidrar till kommersialiseringen av ny kunskap genom att stodja nérings-
livsutveckling och finansiering av nya foretag.

Calb ol

De framsta aktdrerna inom regeringskansliet 4r Naringsdepartementet, Utbildningsdepar-
tementet, Forsvarsdepartementet och Finansdepartementet, men innovationsfragorna pa-
verkar de flesta andra departement.

Ser vi till finansieringsdelen finner vi de stora forskningsraden: Vetenskapsradet, Forte och
Formas. De fordelar finansiering till forskning enligt vetenskapliga kriterier. Andra stora ak-
torer utgors av Forsvarets materielverk, SIDA och Jordbruksverket. Den industrinéra forsk-
ningen stods i forsta hand av Vinnova, Rymdstyrelsen och Energimyndigheten. Till dessa
kan ldggas ett antal forskningsstiftelser som grundades i samband med att 16ntagarfonderna
avvecklades. Dessa &r Stiftelsen for strategisk forskning (SSF), Stiftelsen for miljostrate-
gisk forskning (Mistra), Stiftelsen for kunskaps- och kompetensutveckling (KK-stiftelsen),
Stiftelsen for internationalisering av hogre utbildning och forskning (STINT), Stiftelsen for
vard- och allergiforskning (Vardalstiftelsen) och Stiftelsen for forskning inom omréaden med
anknytning till Ostersjoregionen och Osteuropa (Ostersjostiftelsen).

Utanfor den inhemska offentliga sektorn spelar EU stor roll som finansieringskélla,
for bade ren forskning, insatser inom regional- och néringslivsutveckling och insatser som
ryms under EU:s strukturfonder. Under senare ar har innovationsframjande blivit en allt
viktigare komponent i strukturfonderna.

KAPITEL 4

Den offentligt finansierade forskningen i Sverige genomfors framst vid drygt 50 hogsko-
lor, universitet och enskilda forsknings- och utbildningsanordnare. Att ldinka samman den
forskning som bedrivs vid universitet och hogskolor med naringslivet har blivit allt vanli-
gare och i denna process spelar Innventia, Swerea, Swedish ICT Research, KK-stiftelsen,
Energimyndigheten och Sveriges Tekniska Forskningsinstitut en viktig roll. Pa senare tid
har dven ndarmare 65 teknikparker och inkubatorer vixt fram vars syfte ar att stotta foretag
i det tidiga utvecklingsskedet.

VAD AR ETT
INNOVATIONSSYSTEM?

Ett innovationssystem bestdr av en uppséttning aktorer, nitverk och institu-
tioner som ar omsesidigt beroende nar nya innovationer tas fram och sprids i
det ekonomiska systemet.

Aktorerna brukar delas in i tre undergrupper: (1) produktionsstrukturen (fore-
tag), (2) kunskapsinfrastrukturen (universitet), och (3) den stoédjande struk-
turen (offentlig sektor).

Dessa ar involverade i en komplex vav av formella och informella natverk, sa-
vdl inom som mellan de olika undergrupperna.

Formaliserade natverkskonstellationer mellan representanter for produktions-
strukturen, kunskapsinfrastrukturen och den stédjande strukturen brukar be-
namnas triple helix.
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Figur 4.1.
Centrala aktorer i det svenska innovationssystemet

- Riksdagen - EU

- Regeringskansliet - Ovriga intresse-

- Forskningsberedningen, innovationspolitiska radet, . grupper
Tillvaxtanalys (policystod)

Finansiering av FoU

- Vinnova, Rymdstyrelsen, Energimyndigheten - -EU
FMV - Naringslivet
- Strategiska forskningsstiftelserna .

- Kommuner och landsting
- VR, Forte, FORMAS

Forskning och utveckling

- Universitet och hégskolor
- Industrinara forskningsinstitut

- FOI O

- Naringslivet

ringslivsutveckling och finansiering (+300 aktdrer)

- Lokala och regionala aktorer - Rikskapitalbolag
- Tillvaxtverket (ndringslivsutveckling, regionalutveckling) - Aktiemarknad
- Business Sweden (utlandska direktinvesteringar) .
- Innovationsbron, ALMI Foretagspartner, Industrifonden
(finansiering)
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Pa den understa nivan finner vi aktorer som bidrar till kommersialiseringen av ny kunskap
och finansieringen av nya foretag. I antal aktorer rédknat dr detta den storsta gruppen: enligt
EU (2006) fanns det ar 2005 mer dn 300 myndigheter och organisationer i Sverige som an-
véander offentliga medel for att stodja entreprendrskap och nyforetagande. Nagra av de storsta
aktorerna dr Vinnova, Tillvaxtverket, Almi Foretagspartner och Industrifonden, som finansie-
rar innovationer, nyforetagande och foretagsutveckling. Till detta finns en rad privata aktorer
som framst bidrar med finansiering via riskkapitalbolag, banker och afférsinglar.

Fragmenterade och kortsiktiga dtgarder

Genomgangen av aktorerna i det svenska innovationssystemet &r inte fullstindig. Syftet
med genomgangen &r snarare att belysa strukturen. Vad som dock torde framga ar att det &r
ett komplext system med ménga aktorer inblandade. Trots att manga aktorer dr inblandade
forefaller det svenska innovationssystemet och innovationspolitiken fungera tdmligen vil.
Sverige ligger hogt vad géller Fol som andel av BNP, vilket antyder att Sverige ar en relativt
bra plats for forskning och innovativ verksamhet. Sverige rankas dven hogt nar det giller
forskningsresultat, vare sig de maéts i antalet vetenskapliga artiklar per capita, andelen hog-
utbildade, forskningssamarbeten eller andelen nya innovativa foretag (Tillvixtanalys 2014).

Samtidigt star det klart att Sverige star infor vissa utmaningar. Knappast nagon kan
ha undgatt Sveriges fallande rankning i PISA-undersdkningarna dér Sverige framfor allt
tappat placeringar inom det matematiska omradet. Sverige har dven tappat vad giller FoU
som andel av BNP, som fallit fran toppnoteringen i borjan av 2000-talet med en FoU-in-
tensitet pa strax dver 4 procent till 3,4 procent ar 2012. Aven det stora antalet aktorer och
komplexiteten i det svenska innovationssystemet har uppméarksammats.

Redan 2006 pekade EU-kommissionen i en rapport (EC 2006) pa brister i samordning-
en av den svenska innovationspolitiken. De menade att samordningen &r svag och att ingen
har ansvar for fragor som ber6r flera departement. Detta leder till att den samlade bilden av
politiken ir att atgéirderna ér fragmenterade och kortsiktiga. Aven OECD (2012) noterar i
sin utvérdering av den svenska innovationspolitiken, att trots att Sverige &r ett relativt litet
land, sé ligger vi hogt vad giller antalet myndigheter och offentliga organisationer som ar
involverade i innovationspolitiken. I korthet menar OECD att Sverige har alltfor manga
mellanstora finansidrer och att ett fragmenterat system létt blir svardverskadligt vilket kan
leda till effektivitetsforluster (OECD 2012). Liknande tankar vad géller behovet av en mer
samlad ansats for innovationspolitiken har tidigare framforts bland annat av Andersson
m.fl. (2002), Edquist (2001, 2002), Granath Thorslund m.fl. (2006) och SOU (1993:84).

Innovationspolitik i Danmark och Finland
Ser man till vart grannland i sdder, Danmark, har dven det danska innovationssystemet kriti-
serats fOr att vara alltfor fragmenterat. Efter en utvardering av forutsittningarna for forskning
i Danmark (Danish Research Commission 2001) inleddes en reform for att samla ansvaret
for innovationspolitiken till ett nytt ministerium. Det nya Ministeriet for vetenskap, teknologi
och utveckling tog inte bara 6ver ansvaret for innovationspolitiken fran Ekonomi- och né-
ringsministeriet utan blev ocksa huvudman for de danska universiteten. Samordningen av det
danska innovationssystemet har fortsatt och i april 2014 bildades Danska innovationsfonden,
IFD. Tanken é&r att koncentrera antalet aktorer i det danska innovationssystemet och i hdgre
rad fokusera pé naringslivets behov. Férdndringen i den nya innovationsfonden har exempel-
vis medfort att de tidigare 14 stddinstrumenten ersatts av 3 (IFD 2015).

Vinder vi i stéllet blicken Osterut, mot Finland, finner vi att de sedan 1990-talet haft en
explicit systemansats for teknologipolitiken. 1987 omvandlades Statens forskningsrad till
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Statens rad for vetenskap och teknologi (SRVT). SRVT leds av statsministern och bland
Ovriga deltagare aterfinns ministrarna fran Handels- och industriministeriet, Finansminis-
teriet, Undervisningsministeriet, Arbetsmarknadsministeriet och Kulturministeriet samt
representanter for naringsliv, industriorganisationer, Tekes, Finlands akademi, miljoorga-
nisationer och s vidare. Radet foljer utvecklingen av landets konkurrenskraft och fornyel-
seforméga och presenterar vart tredje ar en 6versikt av Finlands Fol-politik. Radet identi-
fierar de frimsta utmaningarna och ger forslag och rekommendationer. Ofta handlar dessa
forslag om hur offentliga FoU-medel bor anviandas, men kan dven berdra samordnings-
fragor, investeringsfragor samt forslag om lagéndringar. I Sverige kan vi se inréttandet av
en framtidsminister, en nyindustrialiseringsstrategi och ett innovationsrad som atgarder i
denna riktning.

BELOPPEN
Som framgétt ovan dr det flera aktorer involverade i forsknings- och innovationsfinansie-
ring och foretagsutveckling i Sverige. Vi ska hér begréinsa oss till den del som omfattar
foretagsstod. Det vill sdga vi begréinsar oss inte endast till de rena innovationsstoden. En
anledning till detta &r att for fler stod 4n de med innovationsfokus ar tillvéxt en viktig
malvariabel.

Ar 2011 uppgick det utbetalda statliga stodet till det svenska niringslivet till drygt 27
miljarder kronor, vilket motsvarar 3,1 procent av den totala statsbudgeten. Om man dven
inkluderar de krisatgdrder som vidtogs i kdlvattnet av finanskrisen landar summan pé 49
miljarder kronor och 5,6 procent av statsbudgeten (Tillvixtanalys 2012). Dessa belopp
baseras pé uppgifter fran de 22 myndigheter och organisationer som ansvarade for de 68
program som var rapporteringsskyldiga till EU-kommissionen ér 2011.

Bland stdd som inte klassas som direkt riktat till ndringslivet och som dérfor inte ingar
i de ovan angivna 27 miljarderna finner vi bland annat poster som:

EU:s strukturfonder

jordbrukspolitiska stod

vissa stodprogram med mindre belopp (de minimis-stod)

stod som har kulturpolitisk karaktér

upphandlingar av trafik som gors av Rikstrafiken (Trafikverket)
Luftfartsstyrelsens (Trafikverkets) stdd till privata flygplatser
arbetsmarknadspolitiska program som framjar sysselséttningsnivaer via a-kassa
(arbetsmarknadspolitiska stod till foretag &dr inkluderade)
subventionerade informationstjénster

administrativa kostnader for att driva stddgivande organisationer
bostadssubventioner

stod som utbetalas till den offentliga sektorn.

For att finna en ny totalsumma dér dessa poster ingér ldgger vi till de summor vi kan hitta
for dessa stod ar 2009. Nér négra av de uteslutna stdden réknas ihop med den totalsumma
Tillvéxtanalys presenterat landar siffran pa 33,5 miljarder kronor (exklusive krisatgirder)
som staten lagt pa stod och resurser som gétt till foretag ar 2009. Beloppen pa dessa stod
har hamtats fran Tillvaxtanalys, IPREG2 (2011). Det framgar ocksa att cirka 16 miljarder
av dessa medel till nagon del ar finansierat av EU.

Tabell 4.1 visar hur stod till naringslivet fordelas mellan olika myndigheter och pro-
gram. Som framgér av tabellen fordelades ar 2009 cirka 27 miljarder kronor ut via 22 olika
myndigheter fordelat 6ver 63 olika program.’

7 Administrationen av de svenska stddprogrammen berdknas enligt Johnson (2002), i storre eller mindre omfattning, syssel-
satta ca 10 000 personer.

Tabell 4.1. Statligt stod till féretag
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Organisation Program Typ av stod Malgrupp Summa Mnkr
Almi Féretagspartner Lan till SMF Lan SMF 142,5
Almi Foéretagspartner Radgivning Kompetensutveckling SMF 278
Arbetsférmedlingen Anstallningsstod Bidrag SMF & Foretag 1140
Arbetsférmedlingen Instegsjobb Bidrag SMF & Foretag 325
Arbetsférmedlingen Arbetsmarknadsutbildning Kompetensutveckling SMF & Foretag 1191
Arbetsformedlingen Start av naringsverksamhet Bidrag SMF/Arbetssbkande 288
Arbetsférmedlingen Start av ndringsverksamhet Bidrag SMF/Arbetsstkande 28
Boverket Investeringsstod Bidrag SMF & Foretag 550
Boverket Solvérme Bidrag SMF & Foretag 0,1
Boverket Réntebidrag Bidrag SMF & Foretag 408
Exportkreditndmnden Rddgivning Kompetensutveckling SMF 18
Exportrédet Branscher och marknader Kompetensutveckling SMF & Foretag 39
Exportradet Sméféretagstjénster Kompetensutveckling SMF 28
Exportradet MEICQERIERENS Kompetensutveckling SMF 30
Exportradet Offentliga upphandlingar Kompetensutveckling SMF & Foretag 2
Exportrédet Grundlaggande export Kompetensutveckling SMF 72
Fiskeriverket EU:s fiskeflotta Bidrag SMF 60
Fiskeriverket Vatten och inlandsfiske Bidrag SMF 20
Fiskeriverket Gemensamma insatser Bidrag SMF 3,4
Fiskeriverket Héllbart fiske Bidrag SMF 0,2
Fiskeriverket Tekniskt stod Kompetensutveckling SMF 1,4
Hogskoleverket Utb. entreprendérskap Kompetensutveckling Studerande/SMF 220
Industrifonden Inv., 13n och kapital Finansiellt stéd SMF 43
Innovationsbron Lan Lan SMF 27
Innovationsbron Ré&dgivning Kompetensutveckling SMF 6,4
Jordbruksverket Jordbruksstod Bidrag SMF & Féretag 12 300
Jordbruksverket Modernisering Bidrag SMF 382
Jordbruksverket Yrkesutbildning Kompetensutveckling SMF 204
Jordbruksverket Startstod Bidrag SMF 54
Jordbruksverket Hégre varde-produkter Bidrag SMF inom jordbruk 45
Jordbruksverket Utvecklingssamarbete Stod SMF 2,2
Jordbruksverket Diversifiering Stod SMF 52
Jordbruksverket Affarsutveckling Bidrag Mikroféretag 70
Jordbruksverket Utbildning och information Kompetensutveckling SMF 27
Kammarkollegiet Ekonomi, juridik och adm. Kompetensutveckling SMF 10
Naturvérdsverket Klimatinvesteringar Bidrag SMF 48
Naturvardsverket Tankstallen Bidrag SMF & Foretag 58
Norrlandsfonden L&n Lan SMF 16,5
Rikstrafiken Rikstrafikstod Bidrag SMF & Foretag 860
Sjunde ramprogrammet | Diverse stéd till SMF Bidrag SMF 141
Skolverket Entreprendrskap Kompetensutveckling SMF 8,7
Energimyndigheten Mjuka I&n L3n SMF 4,6
Energimyndigheten Olika former av bidrag Bidrag Ftg, univ. m.m. 1215
Energimyndigheten Olika former av bidrag Kompetensutveckling SMF, m.m. 85
Statens kulturradd Produktionsbidrag Bidrag SMF & Foretag 1218
Svenska ESF-r&det Socialfonden Kompetensutveckling SMF & Foretag 118
Tillvaxtverket Ej EU-st6d Bidrag SMF & Foretag 1272
Tillvéxtverket Transportbidrag Bidrag SMF & Fdretag 376
Tillvaxtverket Regionalt investeringsstdd Bidrag SMF & Foretag 331
Tillvéxtverket Reg. foretagsutveckling Bidrag SMF 199
Tillvéxtverket Kommersiell service Bidrag SMF & Foretag 30
Tillvéxtverket Sysselsattningsbidrag Bidrag SMF & Foretag 17
Tillvéxtverket Sdddfinansiering Bidrag SMF 36
Tillvaxtverket Reg. strukturfonder Bidrag SMF & Féretag 3200
Transportstyrelsen Driftbidrag flygplatser Bidrag SMF 103
Vinnova Forska & Vax Bidrag SMF 120
Vinnova VINN NU Bidrag SMF 55
Vinnova Eurostars Bidrag SMF 20
Vinnova EUREKA Bidrag SMF 19
Vinnova Halsa Bidrag SMF 5,4
Vinnova Designade material Bidrag SMF 13
Vinnova VarDagsIT Bidrag SMF 22
Vinnova VINN EXPORT Bidrag S\ 0,9
TOTAL SUMMA 27 614

Noter: Sma och medelstora féretag (SMF). Kalla: Tillvaxtanalys (2012); Svenskt Naringsliv (2014).
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REGLERNA OCH UNDANTAGET DE MINIMIS

Ansvaret for ndringspolitiska stdd ligger inte enbart pa staten. Lagar och regleringar pa fle-
ra nivaer spelar in har. Kommunallagen begransar kommunernas och landstingens utrym-
me i ndringspolitiken, bland annat for att forhindra eller minimera kommunal konkurrens,
dar kommunerna inte ska engageras i ett race-to-the-bottom, dar de bjuder dver varandra
for att locka till sig foretag och arbetstillfdllen.® Sveriges mojligheter att dela ut stod be-
grénsas dven av internationella 6verenskommelser. Viktigast i detta sammanhang &r EU:s
regler for statligt stod till naringslivet och WTO:s konkurrenslagstiftning.

EU:s regelverk begransar mojligheten for ett medlemsland att ge stod till foretag som kan
paverka konkurrensen pa den gemensamma marknaden. EU vill séledes ha ett slags “’stdd-
monopol” for egen del, och besluta for vilka dndamal stod kan betalas ut. Detta for att med-
lemslénderna inte ska konkurrera med skattemedel och dérigenom stéra konkurrensen pa den
inre marknaden. EU forbehéller sig darfor ritten att definiera vilken typ av stdd och for vilka
syften stod é&r tillatna. Huvudsakligen berdrs alltsa det regelverk som Sverige har att halla sig
till forutséttningarna for konkurrens mellan l&nder inom den gemensamma marknaden.

Vad ar statligt stdd till ndringslivet?

Det &r saledes EU (och andra internationella handelséverenskommelser) som sétter be-
gransningar 1 statens mdjligheter att ge statliga stod. Men vad ar det da som ridknas som
statligt stod enligt EU? Utgéngspunkten for EU:s politik om statligt stod ar artikel 107:1 1
fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen. Atgirder som uppfyller féljande
fyra kriterier &r att betrakta som statligt stod:®

1. Overforing av statliga medel: Stodet méste innebira en dverforing av offentliga medel.

2. Ekonomisk fordel: Stodet ska utgora en ekonomisk fordel som foretaget inte skulle ha fatt
i sin normala verksamhet. KOp av tjénster till marknadspris raknas alltsé inte som stdd.

3. Selektivitet: Stodet maste vara selektivt och paverka konkurrensforutséttningarna mellan
vissa foretag och deras konkurrenter.

4. Paverkan pé konkurrens och handel: Stodet ska potentiellt paverka konkurrensen och
handeln mellan medlemsstater.

For att raknas som statligt stod enligt EU:s regler maste atgirden uppfylla dessa fyra vill-
kor. Detta innebér bland annat att flera typer av ndringspolitiska atgirder inte riknas som
statligt stod.

Selektiva naringspolitiska dtgarder och statliga stod

Selektiva néringspolitiska atgérder ar dtgérder med statliga medel till enskilda foretag som
syftar till foretagsutveckling for att stimulera ekonomisk tillvixt. Atgirderna kan brytas
ner i tre underkategorier:

1. ”Icke st6d” ger inte mottagaren ekonomisk fordel.
2. ”’Stéd av mindre betydelse” ger mottagaren ekonomisk fordel.
3. ”Statliga stod” ger mottagaren ekonomisk fordel samt paverkar den gemensamma handeln.

81 praktiken forekommer kommunala std, dven stod till enskilda néringsidkare som endast far forekomma om det finns syn-
nerliga skél. Kommunallagen, SFS 1991:900, kapitel 2, paragraf 8. Arbetsléshet och att garantera tillgéng till viss kommersiell
service kan under vissa forhallanden 8beropas som synnerliga skal, RA 1993:98, samt RA 1995:98.

2 EC (2008). Handledning - Gemenskapsregler for statligt stod (2008) s. 5, http://ec.europa.eu/competition/state_aid/studies_
reports/vademecum_on_rules_09_2008_sv.pdf
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Definitionen av statliga stod innebér att nagra stora néaringspolitiska insatser inte rdknas
som stdd som maste rapporteras till kommissionen. Det statliga riskkapitalet uppgar till
cirka 38 miljarder kronor och utgdr ndgra av de storsta selektiva ndringspolitiska atgér-
derna.'® Riskkapital har dock en ndgot oklar stéllning. Beroende pa om kapitalet tillfors
pa marknadsmissiga villkor eller inte, &r det en tolkningsfraga om kapitalet innebér en
ekonomisk fordel for det mottagande foretaget. Pa grund av den knepiga situationen finns
det en slags “checklista” pa villkor som maéste vara uppfyllda for att satsningen ska anses
forenlig med EU:s regler. Om atgérden uppfyller dessa villkor anses stodet forenligt med
den inre marknaden och man undviker ddrigenom fragan om riskkapital ar stod eller inte
(Zetterdahl 2010; EC 2014a). Inte heller tillhandahallandet av olika typer av tjénster till
lag eller ingen kostnad riknas som statligt stod, i den mén atgérden inte innebar dverforing
av statliga medel. Tva huvudomraden i den statliga selektiva naringspolitiken, foretagsrad-
givning och statligt riskkapital, inkluderas darfor i reglerna om statligt stod beroende pa i
vilken form stodet ges (proposition 2009/10:148).

Rterrapportering och de minimis-reglerna om férsumbara stéd

For att kunna f6lja upp att reglerna om statliga stdd foljs, har medlemslénderna till uppgift
att meddela kommissionen om forekomsten av stod. Kommissionen granskar villkoren for
stodden och kan dérefter faststdlla om stoden ar forenliga med bestimmelserna och undan-
tagen i fordraget. Alla stod behover dock inte anmélas till kommissionen. For att underlétta
och forenkla byrakratin finns ett antal undantag om stddformer som ér tillatna. Ett sadant
undantag ar regeln att stoéd av mindre betydelse dr undantagna fran anmélningsplikt. Sada-
na stod kallas har for ”férsumbara stod”. Dessa faller under de sa kallade de minimis-reg-
lerna och gér darfor 4ven under bendmningen ”de minimis-stod” (Blauberger 2008).

Forsumbart stod till ndringsverksamhet understiger 200 000 euro 6ver tre beskatt-
ningsar. Stoden kan gé till sma och medelstora foretag, forskning och utveckling, miljo-
skydd, sysselséttning och yrkesutbildning, samt vara regionala stod (EG 1998). Medlems-
landerna ska anméla en sammanfattning av reglerna for stoden sa snart de borjar tillampas,
registrera och sammanstélla alla uppgifter om tillimpningen av undantaget och vid uppma-
ning dverldmna en rapport om tillimpningen av undantaget fran rapporteringsskyldighet
for forsumbara stod.

Kommissionen har alltsd delegerat makt till medlemsstaterna for stod som uppfyller
kriterierna. Det star respektive medlemsstat fritt att utforma olika typer av stodordningar
bara de héller sig inom kriterierna for forsumbara stdd. Det enda medlemsstaterna &r skyl-
diga att hélla reda pa vad géller denna typ av stdd &r att ingen enskild mottagare far ett for
stort sammanlagt belopp fran flera olika férsumbara stod.

I praktiken dr det naturligtvis mycket svart att dra en grins for vad som kan ségas vara
statligt stod till ndringslivet nar det handlar om sma, selektiva insatser. Det finns inga full-
stindiga och latt tillgéngliga listor 6ver de stod som inréttats som faller under reglerna for
forsumbara stod. Darfor gar det inte att ge nagra sdkra uppgifter 6ver hur omfattande stoden
ar, eller om antalet stod eller de totala belopp som delas ut inom ramen for de olika stoden.
Det ar dven svart att bedoma trovérdigheten i pastdendet att det inte finns systematiska och
regelbundna uppfoljningar av vilka stod som finns. Néar nagon kommer med anklagelser om
olaglig stodgivning kontrollerar man att reglerna kring forsumbara stod upprétthalls.

10 Det statliga riskkapitalet uppgdr via Almi Foretagspartner AB, Fouriertransform AB, Inlandsinnovation AB, stiftelsen Indus-
trifonden, Stiftelsen Norrlandsfonden, samt Sjatte AP-fonden till ndrmare 38 miljarder enligt Riksrevisionen (2014:1) Statens
insatser for riskkapitalforsérning — i senaste laget.
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Ar 2012 bad dock kommissionen medlemsléinderna att iterrapportera omfattningen av stod
som foll under reglerna for forsumbara stod. Aterrapporteringen sammanfattas i Tabell 4.2.
Enligt denna redovisning uppgick stoden i Sverige till cirka 800 miljoner kronor &r 2011.

Tabell 4.2. Stod till foretag som faller under reglerna fér forsumbara stéd enligt
dterrapportering till EU-kommissionen 2012

2007 2008 2009 2010 2011 Totalt

(mnkr)
PU-programmet (Tillvéxtverket) 52,9 734 609 588 88,7 335
Leverantdrsprogrammet (Tillvéxtverket) 19,5 21 16 175 275 101
Miljédrivna marknader (Tillvaxtverket) 20,5 20,5 40,1
Utvecklingscheckar inom vérd och omsorg (Tillvéxtverket) 18,2 18,2

Regionala bidrag till féretagsutveckling (Tillvéxtverket) 200,8 2675 243,55 2454 209,6 1167
Stod till start av nd@ringsverksamhet (Arbetsformedlingen) 456 317 262 605 398 2038

Funktionstest (Jordbruksverket) 1 0,4 0,2 0,6 0,4 2,6
Stod till vissa dtgarder inom skogsbruket (Skogsstyrelsen) 2,1 2,1
Oversittning (Statens kulturrdd) 18
Stod till biografer (Svenska filminstitutet) 13,3 13,3
Planeringsbidrag (Vinnova) 54 54

Not: Almis ldneverksamhet har exkluderats fr&n redovisningen.
Kélla: Sveriges svar pd konsultationen avseende férsumbara stéd 2012: http://ec.europa.eu/competition/
consultations/2012_de_minimis/sv_ministryindustry_sv.pdf

I en sammanstéllning frén Tillvaxtverket av ndgot nyare datum (januari 2013), kan ett antal
ytterligare program inkluderas i foretagsstod som underordnas reglerna om forsumbara stod.!

EU: ALLA STATLIGA STOD SKA GA ATT UTVARDERA

Som visats &r den statliga stodfloran till foretag stor till omfanget och rymmer ménga olika
typer av instrument. Kommissionen driver pa for att medlemsstaterna ska sékerstélla att
nya statliga stod gar att utvirdera — annars klassar kommissionen helt enkelt stdden som
olagliga. Kommissionen forordar ocksa vikten av att utvérdera alla typer av statliga stod pa
ett kvalificerat sétt, inte minst genom effektutvirderingar och till exempel genom utvérde-
ringar som baseras pa randomiserade experiment (EC 2009; EC 2014b).

For att underlétta 6vervakningen av stdden maste medlemsldnderna rapportera om
dessa, med uttrycklig hdnvisning till férordningen (EC 1407/2013). Foretagen ska innan
de far stodet redogora for vilka stod av mindre betydelse som foretaget fatt under inne-
varande och tvé foregdende beskattningsar. Kommissionen foreslar ocksé att ett centralt
register Over mottagarna uppréttas for att kontrollera att reglerna i de forsumbara stoden
foljs, frimst att sammansatta foretag ska rdknas som en enhet samt att stodbeloppet inte
overskrids. Det finns dock inte krav pd sddana register. I det preliminira forslaget till upp-
daterad reglering fanns en sddan skrivning, men vissa ldnder, bland annat Sverige, motsatte
sig detta, med hinvisning till en 6kad administrativ borda och den stora risken for felrap-
porteringar.'2
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Med tanke pa att det uppréttats méanga olika slags féorsumbara stod ar det kanske forstaeligt
att Sverige motsétter sig kommissionens 6nskan om en databas ver de som far stod. Detta
g0r det dock svérare att f6lja upp och utvardera stoden. I dag styr aterrapporteringskraven
fran utforande aktorer i stor utstrdckning hur formaliserad och enhetlig datainsamlingen
om mottagarna ar.

Utbyggnad av databaser behévs for framtida utvarderingar

Sammanfattningsvis: A ena sidan ger reglerna om forsumbara stod stor frihet till medlems-
linderna att utforma och prova olika typer av insatser inom berdrda politikomraden. A
andra sidan leder den rika floran av stdd i kombination med mindre stringenta aterrappor-
teringskrav till svarigheter att utvirdera insatsernas effekt pa policymalen.

For att kunna utvardera alla typer av foretagsstod maste man ha uppgifter om vilka som
fatt stod. Som visats i kapitlet dr det ménga aktorer inblandade i den process som maéste
inledas for att skapa en komplett databas 6ver mottagarna. Tillvaxtanalys mikrodatabas
over statliga stod till naringslivet (MISS) ar en borjan pa ett sadant arbete. For att garantera
att olika former av stod ska kunna utvérderas i framtiden &r det centralt att mikrodatabaser
som MISS kan byggas ut och dven i framtiden inkludera vad som betecknas som forsum-
bara stod.

I f6ljande kapitel 5 redovisas och diskuteras déarfér och med utgangspunkt i MISS-da-
tabasen ett antal utvarderingar som forsokt méta effekterna av olika foretagsstdd pa tillvaxt
och innovationsformaga. I kapitel 6 kommer vi sedan att dterkomma till vad som behovs
for att genomfora ordentliga utvirderingar av selektiva stod.

11 Detta géller bland annat Energimyndighetens bidrag for teknikupphandling och planeringsbidrag, Exportradets Afférschans-
projekt och Startpaket och stdéd inom exportframjande av livsmedel (Food from Sweden), Hjalpmedelsinstitutets stéd inom
ramen for programmet Teknik for dldre (2007-2012), samt bidrag till férstudier och projekt kring den fysiska och regionala
planeringen. Innovationsbron ger uppféljningslén till féretag som tidigare fatt stéd, samt stod i form av 1&n eller bidrag for
uppbyggnad av innovationsraddgivning. Jordbruksverket har ett antal &tgarder for landsbygdsutveckling. Ett antal program har
tillkommit hos Tillvaxtverket. Till exempel satsningen pd affarsutveckling inom ramen for programmet Frédmja kvinnors foreta-
gande, utvecklingscheckar for kulturella och kreativa néringar, internationaliseringscheckar och planeringsbidrag och stdd till
demonstrationsprojekt inom DemoMiljo 2012-2013. Forteckning dver forsumbara stod: http://www.tillvaxtverket.se/downlo-
ad/18.5a5c099513972cd7fea31c1f/1369958994962/F%C3%B6rsumbara+st%C3%B6d+f%C3%B6rteckning+2013-01-16.doc
12 Se Sveriges svar pd kommissionens konsultation avseende uppféljningen av reglerna for stéd av mindre betydelse:
http://ec.europa.eu/competition/consultations/2013_de_minimis/se_enterprise_en.pdf.

33



En oversikt:

Stodens effekter pa
naringslivet

SAMMANFATTNING

Kapitlet beskriver effekterna av olika slags statligt stod.

Innovationsstadd till smd och medelstora foretag blir allt vanligare.
Tillvaxtanalys har undersokt effekterna av tvd stéd: VINN NU och
Forska & Vax. Utvarderingar visar pd bdde positiva, negativa och ute-
blivha effekter av stdden. Sammantaget &r effekterna oklara. Liknan-
de resultat finns i flera internationella studier av innovationsstod.

De motstridiga resultaten handlar bland annat om utvarderings-
metoden. Vid intervjuer och enkater kan resultaten bli fér positiva,
eftersom den som svarar kan vilja forstarka effekterna av stodet.
Vid kvantitativa undersokningar &r en viktig frdga hur man skapar
en kontrollgrupp att jamféra stodféretagen med.

Regionala stod kan delas in i generella och selektiva. Generel-
la stod ar exempelvis sankta socialavgifter och transportbidraget.
Selektiva stod ar till exempel det regionala investeringsstodet, sys-
selsattningsbidraget och bidraget till foretagsutveckling. Effekterna
av bdda stodtyperna ar oklara, men investeringsstodet har visat pa
vissa positiva resultat. Aven hér &r det problem med brist pd data
och svdrigheter med att skapa en jamforbar kontrollgrupp.

Foretagsinkubatorer féngar upp talangfulla personer med af-
farsidéer och stéttar dem med till exempel rddgivning, lokaler och
kontakter. Inkubatorer kan vara inriktade mot att exempelvis 6ka
regional sysselsattning eller kommersialisera forskningsupptackter.
En inkubator kombinerar flera olika stédinsatser i samma verksam-
het. Det kan darfor vara svart att hitta lampliga indikatorer for att
mata hur framgdngsrik en inkubator ar varfér kunskapen om dess
effekter ar begransad.

KAPITEL 5
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INNOVATIONSSTOD

Inom béde EU och i Sverige har det blivit vanligare att beslutsfattare och forskare foreslar
en mer aktiv roll for staten nér det giller att stimulera innovationer och foretagstillvéxt.
Det experimenteras med en rad olika strategier och instrument — dock saknas det enighet
om hur detta bast bor goras. En strategi som vuxit sig allt starkare &r att stotta innovations-
drivna sma och medelstora foretag. Idén ar enkel. For sma foretag &dr det svarare att finna
riskkapital dn for stora foretag dven om den bakomliggande idén &r lika bra. Hér finns
ett marknadsmisslyckande som staten kan avhjdlpa. Dessutom ger innovativ verksamhet
positiva externa effekter som gynnar andra foretag, varfér marknadslésningen resulterar i
en mindre mingd innovativ verksamhet dn det som ar optimalt fér samhéllet (Europeiska
kommissionen 2010; Mazzucato 2014; Shane 2009). Det finns darfor tydliga argument
som talar till innovationsstodens fordel."

I Sverige har olika innovationsstdd bland annat administrerats av Vinnova och vi ska
hér se ndrmare pé tva stdd riktade mot innovationsdrivna sméa och medelstora foretag,
VINN NU och Forska & Vix. Vilka effekter pa sysselséttning, produktivitet och tillvaxt
har dessa stéd genererat?'4

Exempel p& tva innovationsstod: VINN NU och Forska & Vax

VINN NU initierades ar 2002 och &r inriktat mot stdod av nystartade svenska aktiebolag.
Malet med programmet &r att ge nystartade innovativa foretag béttre villkor att 6verleva
pa marknaden sé att de kan kommersialisera sina innovationer, attrahera externt kapital
och pé sikt bli framgéngsrika foretag. For att kunna fa stodet méaste foretaget ha utvecklat
en produkt, metod eller tjinst som dnnu inte kommit ut pd marknaden. Ett huvudsakligt
syfte med stodet dr att skapa en framtida tillvaxt i stodforetagen. Det finns inget krav
pa att foretaget maste ha en viss omséttning eller satsa egna medel for att kunna fa stod
fran VINN NU. De kan maximalt f& 300 000 kronor (Vinnova 2013). Stédet faller darfor
under reglerna om sma stod, de sa kallade de minimis-reglerna (se kapitel 4). Det innebér
bland annat att stodet i princip kan vara avsett for vilka kostnader som helst i foretaget,
forutsatt att det sammanlagda stodet som foretaget far inte Gverstiger 200 000 euro dver
tre beskattningsar.

Under perioden 2002-2011 sokte 1 309 foretag stod fran VINN NU, det vill sdga i
genomsnitt 131 foretag per ar, och under perioden 2005-2010 fick i genomsnitt 16,5 £6-
retag per ar stod frain VINN NU. Det innebar att drygt 10 procent av de sékande far stod
(Tillvaxtanalys 2014).

Det andra programmet vi beskriver hér &r Forska & Véx som startades av Vinnova ar
2006 och &r riktat mot smé och medelstora foretag som bedriver FoU. Stod ges till bade
utvecklingsprojekt och forstudier, varav merparten av de beviljade stdden ar utveck-
lingsprojekt. Syftet med stddprogrammet &r att det ska leda till en innovationsdriven
tillvaxt hos stodforetagen (Vinnova 2014a). Enligt Svensson (2011) far cirka 20 procent
av de som soker medel, och stdd ges framfor allt till redan etablerade foretag. Stodet ar
max 5 miljoner kronor och normalt under en projekttid pa 6—18 ménader. En mindre del
av Forska & Viax-programmet bestar av bidrag till forstudier. Syftet med detta bidrag ar
att ge foretaget en mojlighet att ta fram en plan for att genomfora ett FoU-projekt som
har forutséttningar att lyckas (Tillvdxtanalys 2014).

Totalt hade det fram till 2014 férekommit 125 stddinsatser inom VINN NU och 546
inom Forska & Vix. Totalt har Vinnova beslutat om stdd fér 37 miljoner kronor i VINN
NU och 527,5 miljoner kronor i Forska & Véx-programmet under 2002—-2010 (Tillvax-
tanalys 2014).

3 En grundligare genomgang av teoretiska argument for och emot stod finns dels i kapitlet som behandlar statens roll, dels i slutkapitlet.
4 Programmen VINN NU och Forska & Véx analyserades i Tillvéxtanalys (2014) varfor denna redogérelse stér Tillvaxtanalys (2014)
tdmligen néra.
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Oklara effekter av innovationsstdden

Vad ér dé erfarenheterna av Forska & Vax och VINN NU? Den forsta utvédrderingen av
VINN NU-programmet utfordes av Bergman med flera (2010). Den genomférdes pa upp-
drag av Vinnova och &r baserad pé intervjuer med 34 foretag som fatt stod fran program-
met. Resultaten indikerar att stoden varit avgorande for att flera FoU-projekt 6ver huvud
taget har initierats. Ett stort antal respondenter uppgav ocksa att stodet bidragit till att 6ka
storleken pa FoU-projekten och att projekten kunde paboérjas tidigare, alternativt genom-
foras snabbare, dn vad som hade varit mgjligt utan stod. De angav ocksa att finansieringen
fran Vinnova hade fungerat som en kvalitetsindikator gentemot tredje part, vilket de men-
ade 1 ett flertal fall hade varit av betydelse for att attrahera ytterligare finansiering.

Innan vi gér vidare, 1at oss reflektera dver dessa omdomen om VINN NU. Vid inter-
vjubaserade forsok att mata effekter dr det vélként att det kan finnas skillnad mellan det
faktiska utfallet och vad respondenten sdger att utfallet ar (List & Gallet 2001). Detta ar
sjalvutvarderingsproblemets kdrna och gér bland annat under bendmningen hypotetisk el-
ler positiv bias. Hypotetisk bias uppstar ndr respondenten har ndgon form av incitament att
ge en alltfor positiv bild av interventionens effekter. Vid intervjubaserade utvarderingar av
foretagsstod kan detta vara ett problem eftersom foretagarna kan vilja skonmaéla effekterna
av stodet de fatt. En ytterligare killa till hypotetisk bias dr den som utfér undersékningen.
Om intervjuaren star i beroendestéllning gentemot den utbetalande myndigheten okar ris-
ken for hypotetisk bias ytterligare. Om sé ar fallet blir slutsatsen att risken for hypotetisk
bias okar da bade intervjuare och respondent drar 4t samma héll (Criscuolo m.fl. 2012).
Av denna anledning ser vi vissa bestdmda fordelar med kvantitativa effektutvérderingar
medan enkéter och djupintervjuer dr effektiva instrument fér processutvérdering, det vill
séga for att skapa forstaelse for vad som fungerade bra och mindre bra i kontakterna mellan
myndigheten och stodmottagaren (Vedung 2009). Denna utvérderingsproblematik diskute-
ras ndrmare i kapitel 6.

VINN NU har aven i en kvantitativ analys studerats av Samuelsson och Séderblom
(2012). I denna studie, finansierad av Vinnova och Handelsbanken, studerade de skillnader
mellan de foretag som fatt stod av Vinnova och de foretag som fick avslag i sista instans,
det vill sdga de som “néstan” fick stéd (kontrollgruppen). Samuelsson och Séderblom fin-
ner inga signifikanta skillnader mellan stodféretagen och kontrollgruppen nér det géller
overlevnad, absolut fordndring av omsittningen eller skatteinbetalningar, medan de fore-
tag som fatt VINN NU-bidrag har statistiskt sdkerstdllt simre nettoresultat jamfort med
foretagen i kontrollgruppen. Till VINN NU-programmets fordel finner Samuelsson och
Soderblom att stoden sannolikt gett 6kad sysselsdttning, hogre virde pa immateriella an-
laggningstillgdngar och hogre eget kapital. De tolkar detta som att VINN NU-programmet
gett positiva additionalitetseffekter. Forfattarna drar slutsatsen att VINN NU-programmet,
givet nivaerna pa stdden, ar ett billigt sétt att framja tillvixten av nya innovativa foretag.
De positiva effekterna av stoden uppstar dock forst 3—7 ar efter att stédperioden upphort.

Den ovan beskrivna studien och angreppsséttet ar intressant, men manar éven till eftertanke.
For det forsta bygger analysen pa att det inte ska finnas nagra systematiska skillnader mellan
behandlingsgruppen och kontrollgruppen. Detta antagande skulle vara uppfyllt om det i sista
omgangen lottades om vem som skulle fa stod, men sa ar inte fallet. Det sista urvalet sker efter
en intervju vilket innebér att man inte kan tolka resultaten som en effekt orsakad av stodet. For
det andra &r det vart att notera den tid som forflutit frén det att foretagen fatt stod till dess att na-
gon effekt observerats. For sma foretag anses 3—7 ar vara en relativt lang period for utveckling
och kommersialisering (Tillvéxtanalys 2014). Dessutom kan det vara svéart att dra ett orsaks-
samband mellan vad som sker i dag och ett stod pa 300 000 kronor som betalades ut for upp till

37



KAPITEL 5

38

7 ar sedan. Under 57 &r hinner det hinda ménga saker som kan péverka utfallet och som for
utvérderaren kan vara svara att kontrollera for.

Vinnova (2014b) har genomfort en sjélvutvardering av Forska & Viax. Analysen bygger
pa enkitsvar fran de foretag som fatt stod, och resultaten indikerar att stoden lett till be-
tydande tillvixteffekter. Dessa resultat bygger pa sjdlvutvarderingar, vilket innebar att de
bor tolkas med forsiktighet. I rapporten genomfor ocksa Statistiska centralbyran (SCB) en
effektutvérdering dar de skapar en kontrollgrupp med hjdlp av propensity score matching
(PSM) (Rosenbaum & Rubin 1983). Resultaten av denna analys indikerar att tillvéxten i
antalet anstéllda och i fordadlingsvérdet per anstélld i stodforetagen inte ar statistiskt skild
fran utvecklingen hos kontrollféretagen. Forska & Viéx verkar saledes inte haft ndgon mat-
bar effekt pa dessa utfallsvariabler.

Till sist har vi en studie utford av Tillvdxtanalys. Tillvdxtanalys ska pa uppdrag av
regeringen utvérdera effekten av foretagsstod i Sverige. I Tillvaxtanalys (2014) studeras
effekten av bade VINN NU och Forska & Vix med avseende pa forsaljning, forséljnings-
tillvaxt, antal sysselsatta, produktivitet och efterfragan pa hogutbildad arbetskraft.

Enligt resultaten har stoden inte ndgon effekt pa antalet anstéllda, arbetskraftsprodukti-
viteten, andelen hogutbildade arbetare eller andelen forskare i de foretag som fatt stod. Den
enda positiva effekt som kan observeras ar att stoden lett till en 6kning av omséttningen.
Den effekten ar dock begrinsad till sma foretag (mindre dn sex anstéllda) och observeras
endast under det forsta aret efter det att stoden upphort.

Slutsatsen fran denna studie ar att det inte finns ndgot empiriskt stod for argumentet att
staten ska dela ut selektiva foretagsstod till innovationsbendgna smé och medelstora fore-
tag i syfte att stimulera tillvéxten. I rapporten pekas det 4ven pa att avsaknaden av positiva
effekter dr bekymmersam med tanke pa de kostnader som &r forknippade med selektiva
foretagsstdd, till exempel de direkta administrativa kostnaderna, uppkomsten av rénteso-
kande beteenden hos foretagen, skattekilar och snedvridning av konkurrensen.

Oklara effekter dven internationellt

Hur forhéller sig da Sverige jamfort med omvérlden? Ett antal internationella studier har
tidigare utvarderat olika typer av foretagsstod. Resultaten fran dessa studier ar mycket
blandande, vilket innebér att det ar svart att dra en generell slutsats.

Bronzini och lachini (2010) anvinder sig av en sé kallad “regression discontinuity de-
sign” (RDD) for att uppskatta effekterna av att fa ett bidrag for investeringar i FoU. De
finner positiva effekter pd FoU hos sma foretag, medan stora foretag inte verkar paverkas.
Gonzales med flera (2005) utvérderar effekten av FoU-stdd pa spanska produktionsfore-
tags privata FoU-investeringar. I likhet med Bronzini och Iachini (2010) finner de en stérre
effekt av stodet hos sma foretag dn stora foretag.

Koski och Pajarinen (2013) analyserar tre typer av foretagsstdd i Finland och dess
paverkan pa sysselsdttningen. De analyserade stoden dr FoU-stdd, anstdllningsstod och
andra investeringsstdd. FoU-stoden verkade leda till en 6kning av antalet anstédllda un-
der stodperioden, men inte efter det att stodet avslutats. Vidare gav inget av stdden nagra
ytterligare sysselsdttningseffekter hos de snabbvixande foretagen (gasellforetagen), vars
tillvéxt verkade vara oberoende av stoden.

Slutsatser om effekterna av innovationsstéd

Det verkar alltsa vara minst lika vanligt att ett stod inte ger ndgra métbara effekter som att det
faktiskt gar att spara métbara, positiva eller negativa, effekter pa variabler som sysselséttning,
produktion och produktivitet. Anda har vi sett att antalet stddformer har vuxit dver tiden.
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I en vérld dér ekonomisk tillvaxt alltmer har kommit att forknippas med innovationer och
teknisk utveckling ter sig stod riktat mot innovativ verksamhet som ett attraktivt medel att
generera tillvaxt. Som tidigare noterats har dven andra stdd som inte &r direkt riktade mot
innovativ verksamhet skyltats som tillvaxtbefrimjande, men ingenstans &r tillvixtmalet sa
tydligt som nér det giller innovationsstdden. Trots detta ser vi att det inte gér att pavisa ett
robust positivt samband mellan de hér beskrivna stdden VINN NU och Forska & Vix och
tillvaxt hos stodfoéretagen. Fran internationella studier kan vi dven notera att utfallen fran
Sverige, med svag och oklar evidens, vdl sammanfaller med den internationella erfaren-
heten. Frén denna genomgéng kan vi sammanfatta erfarenheterna kring innovationsstdd i
allménhet, och VINN NU och Forska & Vix i synnerhet, i tre punkter.

* Det dr ovanligt med en tydlig bild av effekterna av olika stddprogram. I vissa studier
finner man positiva effekter, i andra inga effekter, och dven negativa effekter forekom-
mer. Detta géller bade for studier i Sverige och internationellt. Att utforma framgéngs-
rika stddprogram dr med andra ord en svar uppgift.

* Olika utvérderingar av samma program kan komma till olika slutsatser. Det finns dven
anledning att tro att enkétbaserade studier ger ett mer positivt utfall 4n kvantitativt
baserade metoder. Vi ser dven att valet av utforare kan paverka resultaten. Risken for
hypotetisk bias gér inte att bortse ifran.

» Till skillnad fran manga andra studier har det i analyserna av VINN NU och Forska &
Vix inte framkommit ndgon kritik vad géller tillgdngen till data. Detta beror sanno-
likt pa att Tillvaxtanalys sammanstillt en mikrobaserad databas med registerdata ver
alla svenska foretag som sedan lankats samman med information om det stod som
foretagen fatt. Denna typ av samlad information om foretagsstod ar savitt vi kanner
till en unik foreteelse som ger goda mojligheter att gora detaljerade kontrafaktiska
effektutvarderingar.

REGIONALA STOD
Maénga av de system som &r en del av den svenska vélfardsstaten tog form under efterkrigs-
tiden eller i samband med den stora utvidgningen av offentlig sektor under 60-talet. Under
60-talet saddes ocksa ett fro till en utvidgning av statens roll inom omradet for foretagsstod.
Som namnts i kapitel 2 brukar inférandet av lokaliseringsstodet ar 1965 utpekas som den sto-
ra brytpunkten i den svenska synen pé foretagsstod i allménhet och regionalstdd i synnerhet.
I detta avsnitt dr syftet att forsoka askadliggora regionalstodens struktur och effekter
genom att titta pa fem olika regionalstod, tva generella och tre selektiva stodformer. Dar-
efter presenterar vi nagra utvarderingar av dessa stodformer och utifran dessa diskuterar vi
den utvérderingsproblematik som karaktdriserar regionalstdden. Det ligger sedan till grund
for den samlade diskussionen kring problematiken som karaktériserar utvirderingar av
selektiva stod i kapitel 6 och 8.

Regionalstédens dvergripande struktur

Inom det svenska stodsystemet finns det i dagslaget ett flertal olika regionalstod. Grovt kan
dessa delas in i generella och selektiva stdd. Vissa stddformer faller pa regionala aktorer
medan andra delas ut via nigon annan myndighet. Aren 2009-2013 har den totala summan
av beviljat statligt regionalt foretagsstod legat runt 2 miljarder kronor arligen (Tillvaxtver-
ket 2014). I den summan ingar dock inte alla stod, utan endast regionalt investeringsstod,
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regionalt bidrag till foretagsutveckling, sysselsattningsbidrag, sdddfinansiering, stod till
kommersiell service, transportbidrag och olika projektmedel. Pengar fran EU ér inte inrak-
nade, och inte heller Sveriges del i jordbruksstodet eller andra EU-st6d. De sa kallade de
minimis-stoden &r inte heller medraknade.

Generella regionalstod: sankta socialavgifter och transportbidraget
De tvé vanligaste generella regionala stodformerna &r sénkta socialavgifter och transport-
bidraget. For att f4 fart pd nyanstéllningar och oka sysselsittningen i Norrbotten inf6r-
des 1984 ett regionalt stodprogram riktat mot sdnkta socialavgifter. Stodprogrammet kom
senare att permanentas och utvidgas till att omfatta fler regioner. Foretag som uppfyller
kraven och verkar inom stddomréde A kan ta del av reformen (se Figur 5.1). I dag dr mal-
formuleringen kring de sidnkta socialavgifterna att stodet ska stimulera smaforetagandet
och samtidigt bidra till en god service i stodomradet.'> Denna maélbeskrivning kan tolkas
som att stodet snarare syftar till att stotta utsatta foretag i glesbygd én att vara ett starkt till-
vaxtpolitiskt instrument. Den totala summan for

utbetalda stod har de senaste aren legat kring 500 Figur 5.1.
miljoner kronor (Tillvixtanalys 2012:12). Regionala
Ett annat generellt regionalstdd &r transportbi- stddomraden

draget. Huvudsyftet med transportbidraget ar att
kompensera kostnadsnackdelarna for foretag med
langa transportavstdnd, samt att stimulera till en
okad foradlingsgrad bland foretag och néringsliv
i stodomréadet (SFS 2000:281). Transportbidraget
eftertridde fraktstodet som introducerades 1971
(Tillvaxtanalys 2012:17). Under 2013 beviljades
359,7 miljoner kronor i transportbidrag (Tillvaxt-
verket 2014). For att fA kompensation for sina
vég-, jarnvags- eller sjotransporter inom Sverige
maste foretaget ligga i Visternorrlands, Jamt-
lands, Visterbottens eller Norrbottens lén. I likhet
med sédnkta socialavgifter ser vi att transportbi-
draget faller in under kategorin av tidiga regio-
nalstdd vars syfte var att fullgdra en mer stottande
funktion snarare &n att ha starkt tillvéxtfokus.

Kalla: Tillvaxtverket.!¢

Selektiva regionalstdd: regionala investerings-
stddet, sysselsattningsbidraget och bidraget till foretagsutveckling
Bland regionalstdden finns det forutom de generella stoden ett antal selektiva stod. For de
selektiva stoden stér regional tillvaxt i tydligt fokus. Tanken é&r att effektiviteten kan 6kas
genom att stoden riktas mot specifika foretag. De selektiva regionalstoden som vi kommer
att titta ndrmare pa ar det regionala investeringsstodet, sysselséttningsbidraget och bidraget
till foretagsutveckling.

Trots nagot olika inriktning binds dessa stéd samman av ett gemensamt dvergripande
mal, ndmligen att ”frdmja en hallbar tillvaxt i stodforetagen och ddrmed en hallbar regional
tillvéxt”, samt ”bidra till att uppfylla de nationella hallbarhetsméalen” (SFS 1998:996).

15 Upp till 10 procent av arbetsgivaravgifterna &r tilldtet att dra av, men den &rliga summan utbetalt stod till ett féretag far
inte dverstiga 85 200 kronor.

16 http://www.tillvaxtverket.se/huvudmeny/ansokaochrapportera/jagvillansokaomstod/pagaendeansokningsomgangar/regio-
naltinvesteringsstod.5.e8f46b8140a162b4fe2b70.html

KAPITEL 5

Detta &r ett ambitiost mal. Stoden ska med andra ord bade stirka foretagens langsiktiga
tillvéxt och uppfylla de nationella hallbarhetsmélen om miljd, jamstélldhet och méangfald.
Till detta géller att verksamheter som fér stod maste bedrivas pa marknadsmaéssiga villkor
(SFS 2007:61; SFS1998:996; SFS 2000:283)."7

Investeringsbidraget och stodet for foretagsutveckling &r bada inriktade mot sma och
medelstora foretag. De kan pa olika sétt underlétta investeringar i bland annat maskiner,
byggnader, utbildning och kompetensutveckling. Bada stédformerna administreras i forsta
hand av lansstyrelserna eller regionerna/landstingen medan de i vissa fall hanteras av Till-
vixtverket.!” Under ar 2013 beviljades totalt 250,7 miljoner kronor i regionalt investerings-
stod och 226,2 miljoner kronor till foretagsutveckling (Tillvaxtverket 2014).

Sysselsattningsbidraget har genomgatt stérre fordndringar under arens lopp, och ar
1998 omvandlades det fran ett generellt till ett selektivt foretagsstod (ITPS 2003). Bidraget
far endast lamnas om det syftar till att 6ka antalet tillsvidareanstillda. Bidraget ska ocksa
beddmas som nodviandigt for att antalet anstillda ska kunna 6ka. Denna utformning inne-
bér att den som utvérderar bidraget kan forvéntas finna positiva sysselséttningseffekter da
detta finns "inbyggt” i systemet. Det intressanta blir darfor att se om sysselséttningen faller
tillbaka efter att stodet har upphort. Ett motargument mot detta resonemang ér att stodet har
en Ovre grins pa cirka 80 000 kronor per ar vilket ddmpar forvéntningarna pa stodet. Per-
soner som anstélls genom denna stddform maste sakna arbete eller vara pa vig att forlora
sitt arbete, och arbetsgivaren &r skyldig att tillhandahélla relevant utbildning eller praktik
till arbetstagaren under stodperioden (SES 1998:996). Beloppet betalas ut successivt under
en femérsperiod. I dag har sysselsattningsstddet en blygsam omfattning och under 2013 be-
viljades inga sysselsdttningsbidrag, men &r 2012 var den beviljade summan 23,9 miljoner
kronor (Tillvaxtverket 2014).

Utvarderingar av regionala foretagsstod

For att méta hur vil ett foretagsstod uppfyller sitt mal behovs effektutvérderingar. I re-
gionalstdodens fall finns det forvanansvért f4 sddana svenska studier. Av de utvérderingar
som trots allt gjorts, har varierande slutsatser dragits. Hir kommer vi att sammanfatta de
viktigaste lardomarna fran dessa studier, och forsoka dra nagra Gvergripande slutsatser
utifran detta.

Utvarderingar av generella stod

Sankta socialavgifter utvdrderades senast i en rapport fran 2012 av Tillvdxtanalys
(2012:01). I rapporten betonar forfattarna att regional heterogenitet kan paverka vilken
effekt sdnkta socialavgifter far for foretagen, och att det motiverar anvindandet av analys-
modeller som kan fdnga regionspecifika faktorer. De finner att sdnkta socialavgifter pa kort
sikt ger upphov till 6kad omsittning, 6kade l6ner och dkad vinst, men liksom med de flesta
andra effektutvédrderingar dr dessa resultat mer osékra pa langre sikt. Det som ar oroande
ar att studien, liksom andra studier av sénkta socialavgifter, inte uppvisar ndgon betydande
effekt pa sysselsattningen. Stodet ar trots allt riktat mot att minska personalkostnaderna.
Att stodet kan disponeras fritt av foretagen gor att det &r viktigt att méta fler variabler &n
sysselsdttningen, vilket studien tydligt pekar pa. Vikten av att vara specifik med vilka mal
som ska uppnas redan vid utformningen av ett stod dr ocksé en viktig slutsats i rapporten.

7 Regionalt investeringsstdd ersatts av ny foérordning i maj 2015 (2015:11).

18 Siker vi olikheter mellan programmen ser vi att de tvd mest patagliga skillnaderna &r att investeringsstédet enbart ges till
kostnader sammankopplade med nyinvesteringar, och att det storsta tilldtna stodbeloppet &r stérre for investeringsstodet an
for utvecklingsstodet (25 mnkr mot 1,2 mnkr under tre &r). Det finns &ven skillnader i hur det storsta tilldtna stodbeloppet
beréknas och for vilka aktiviteter som det gér att soka stod. Exempelvis erbjuder endast investeringsstodet erséttning for
marknadsfoéring medan utvecklingsstodet tacker konsulttjanster.
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Naér det géller transportbidraget ar effekten mycket osdker. I utvdrderingen av detta regio-
nalpolitiska stod finns indikationer pa att transportbidraget dkar foretagens omséttning och
foradlingsvérden, men ingen effekt urskiljs da hinsyn tas till observerbara och icke-obser-
verbara egenskaper hos stodforetagen och kontrollgruppen. Slutsatsen blir att det dr osdkert
om det finns ndgon effekt, eller om effekterna ar for sma for att urskilja (Tillvaxtanalys
2012:17). Aven hir saknas tydliga mélvariabler och verktyg for att méta tinkbara effekter.
Att utforma en lamplig kontrollgrupp &r ocksa ett huvudbry nér det géller generella regio-
nala foretagsstod.

Utvarderingar av selektiva stod

Tillvéxtanalys (2012:16) har analyserat effekterna av investeringsstdd utbetalt under peri-
oden 2000-2007. Analysen visar att investeringar samt sysselséttning okar initialt och att
sysselséttningsokningen tilltar med tiden. Mot slutet av den studerade perioden kan dven
en produktivitetsokning urskiljas. Nagot férvanande ar att sysselséttningen, rdknat i antal
anstéllda, dr den variabel som investeringsstodet paverkat mest. Med tanke pa att sdnkta
socialavgifter inte gav nagon markbar sysselsdttningseffekt ter sig dessa resultat aningen
svarforklarliga. Sankta socialavgifter paverkar alltsa inte sysselsédttningen medan investe-
ringsbidraget 6kar den.

Effekten av investeringsstodet tycks ocksa variera mellan lanen. Dock har orsaken till
denna variation inte preciserats eller analyserats nirmare i de olika studierna. Aven Berg-
strom (1998) finner en initial positiv produktivitetseffekt av investeringsstodet som seder-
mera klingar av for att bli negativ i slutet av den fyraériga uppf6ljningsperioden. Ankarhem
med flera (2007, 2010) tittar ocksa pa effekterna av det regionala investeringsstédet. De
finner generellt sett sma effekter av stodet och att foretag som fatt stod endast i ett fatal
fall skiljer sig at fran liknande foretag som inte fatt stod. I de fall en effekt kan pavisas &r
denna dock positiv for ndgon eller flera av huvudvariablerna investeringar, sysselséttning,
foradlingsvirde och avkastning pa totalt kapital.

Som ndmnts ovan dr 6kad sysselséttning ett vanligt mal. Bohm och Lind (1989, 1993)
undersoker sysselsdttningssubventioner i Sverige 1984-1986, da en sédnkning av arbets-
givaravgifterna genomfordes lokalt i Norrbotten. Forfattarna visar att det inte gér att hitta
nagon effekt av subventionen pé sysselséttningen. Ett liknande resultat kan utldsas i ITPS
(2003) dér effekten av sysselsattningsbidraget visar sig vara oklar eller obefintlig. Har bor
man ténka pa att sinkta arbetsgivaravgifter endast far [imnas om det syftar till att 6ka anta-
let tillsvidareanstdllda. For att ndrmare studera sysselsdttningens dynamik vore det darfor
intressant med en analys ddr man pa foretagsniva studerar sysselséttning under och efter
programmets 16ptid.

Den sista selektiva stodformen vi kommer att berdra hér ér det regionala bidraget till fore-
tagsutveckling. Tillvdxtanalys (2012:02) har utvérderat utfallet av konsultcheckar som riktar
sig till investeringar i produktutveckling, marknadsforing och kompetensutveckling. Ett 6kat
foradlingsvérde kan urskiljas i analysen nér kontrollgruppen ér alla andra foretag som inte
fatt konsultcheck. Andras kontrollgruppen till liknande foretag som dven de visat pa en avsikt
att investera, ses ingen effekt. Tillvixtanalys (2012:02) resonerar att den effekt av stodet som
gétt att urskilja snarare beror pa en strivan efter att vixa och ett 6kat tillskott av arbete och
kapital, &n pa den direkta verkan av sjélva konsultchecken. Aven hir patalas brister i data och
malformulering som forsvarar effektutvarderingen. Brist pa data &r dven ndgot som framtré-
der i de utvdrderingar som genomforts i andra ldnder (Harris & Robinson 2005).
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Slutsatser om effekterna av regionala stéd
I effektutvarderingarna av regionalstdden aterkommer bristen pa data och risken for att
foretag far fler stod dn just det stdd man analyserar. Hur kan man med sékerhet veta att
effekterna av ett stod inte kommer fran ett annat? Databrist &r ett allvarligt problem som
begransar mojligheterna att genomfora effektutvéarderingar av god kvalitet. Sjdlvklart kan
det da bli svart att dra nagra storre slutsatser fran forskningsresultaten inom omradet.
Bittre tillgang till data skulle ocksé kunna bringa klarhet i diskussionen kring huruvida
man bor anvdnda generella eller selektiva foretagsstod. Generella foretagsstod kan inte
riktas specifikt till de foretag ”som verkligen behdver stddet” men medfor en rad andra
fordelar, exempelvis minskade administrationskostnader. I en analys av norddstra England
kommer Jones och Wren (2004) fram till att generella foretagsstod ar fordelaktiga pa grund
av att det dr béttre att sprida resurserna till ett stort antal branscher. Riktade st6d till stora
och specialiserade projekt riskerar att cementera en viss ndringslivsstruktur och dédrmed
gora projektet kénsligt for en ekonomisk nedgéng. I den svenska kontexten finns det for lite
forskning for att man ska kunna dra négra entydiga policyrelaterade slutsatser.

FORETAGSINKUBATORER

En foretagsinkubator kan ses som ett triningslager for entreprendrstalanger med goda af-
farsidéer som med ritt tréning i form av affarsradgivning och coachning kan leverera till-
vaxtforetagande. Fenomenet foretagsinkubatorer har funnits i ndgon form sedan 1950-talet
men tog fart i USA pa 80-talet och i Sverige pa 2000-talet. I dag &dr 69 teknikparker och
foretagsinkubatorer medlemmar i organisationen Swedish Incubators and Science Parks
(SISP) som organiserar de flesta av Sveriges inkubatorer. Detta avsnitt beskriver de mdojlig-
heter och begransningar som finns med komplexa stéd som inkubatorsatsningar. '

I Sverige borjade foretagsinkubatorer ta form i samband med att Vinnova startade ett
pilotprogram ar 2001.%° Vinnovas program blev ett startskott for flera regionala inkubator-
initiativ. Vinnovas program syftade tidigt till att utveckla inkubatorerna med fokus pé inno-
vation och foretagstillvéxt i form av skalbara affdrsidéer med exportpotential. Programmet
permanentades 2003 under namnet Vinnkubator och utvecklades vidare under forst Inn-
ovationsbrons ansvar och efter 2013 i1 Almis regi. I Almis program for erfarenhetsutbyte
mellan inkubatorer deltog 47 inkubatorer 2013 (Almi 2014).*!

Forskningen om inkubatorernas roll och effekter i innovationssystemet har okat allt-
eftersom antalet inkubatorer dkat. Sedan 1990-talet har forskningen haft olika fokus. Ett
har varit att identifiera olika former av inkubatorer samt hur inkubatorverksamhet kan av-
grinsas fran annan foretagsstodjande verksamhet. Ett annat hur man ska kunna uppskatta
resultatet av inkubatorverksamhet. Ett tredje har varit att studera olika sitt att bedriva in-
kubatorverksamhet (Hackett & Ditts 2004). Forskningens forandrade fokus avspeglar hur
inriktningen pé inkubatorverksamheten har fordndrats dver tid — fran att fraimst formedla
lokaler (kuvdser) till subventionerad hyra betonas i dag inkubatorernas forméaga att utveck-
la olika former av affarsutvecklingstjénster. En annan tydlig trend fran USA é&r att det blir
vanligare med specialiserade inkubatorer. Specialiseringen kan rora sig om dels teknikom-
radden som bioteknik, dels sdrskilda méalgrupper som kvinnliga entreprendrer.

Inkubatorverksamheten stravar inte enbart efter att stotta enskilda foretag och entrepenérer utan
dven att skapa positiva effekter for omkringliggande foretag. Offentligt stdd till inkubatorer moti-
veras med att de ska fokusera pa foretagsprojekt med tillvixtambitioner eller kommersialisering
av forskarupptéckter. Som visas i nésta avsnitt skiljer sig inkubatorer frén andra typer av innova-
tionsstdd genom att kombinera flera stodformer i en och samma verksamhet (Heyman m.fl. 2013).

9 Det har avsnittet diskuterar enbart offentligt finansierade inkubatorer som har ett krav att inte vara vinstdrivna. For en
omfattande dversikt av inkubatorer hanvisar vi till Nesta (2011).

2 Teknikparken anger framst ett omréde for foretagslokalisering som ligger nara ett larosate eller forskningsinstitut. Teknik-
parken syftar till att stimulera att féretag lokaliseras dit i syfte att Iattare ta del av kunskap som finns pd lérosatet.

2t Frdn och med 2015 har regeringen fort 6ver det statliga ansvaret for utveckling och finansiering av inkubatorer p& Vinnova.
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Vad gor man i en foretagsinkubator?

Den sé kallade entreprendriella processen kan i korthet beskrivas som den process en indi-
vid med en affdrsidé behdver genomga for att undersdka idéns kommersiella potential, och
arbetet med att realisera den till ett fordelaktigt resultat. Processen har ett antal stadier som
ar gemensamma for olika affirsomrdden. Man talar om en initial ”idéfas” som utvecklas
i den omfattning evidens visar pa idéns béarkraft. Nar man har fatt evidens for barkraften
géller det att skaffa kontakter med den relevanta marknaden och kunderna. Att f& kunder
innebér att foretaget har etablerats pd marknaden och har bevisat sitt existensberéttigan-
de. Detta medfor att externa aktdrer som foretagsanglar, offentliga investerare och privata
riskkapitalbolag kan bli intresserade av foretaget och bidra med kompetens och kapital >

Med de forsta kunderna avslutas ofta kontakten med inkubatorn eller s& gar man in i ett
sdrskilt accelerationsskede dér syftet dr att ’toppa formen” for ytterligare expansion pa nya
och ofta internationella marknader. Accelerationsskedet &r i vissa ldnder forlagt i sérskilda
organisationer som kallas just acceleratorer.

I den akademiska litteraturen finns fortfarande en diskussion kring hur inkubatorer ska
definieras men nagra attribut aterkommer i alla Gversikter. Enligt dessa dr det vésentligt att
en inkubator &r en organisation som under en begrinsad tid erbjuder potentiella entrepre-
norer eller affarsidéer foljande fyra tjanster och nyttigheter (Bergek & Norrman 2008):

1. Kontorsyta. Uthyrningen sker ofta pa fordelaktiga villkor.

2. Kontorstjanster. Genom att flera foretag kan dela pé reception, skrivare, moétesrum etc.
minskas kostnaderna.

3. Affarsradgivning och “coachning”, det vill sdga stddja och stimulera utvecklingen i
foretagen.

4. Natverk. Inkubatorpersonalen formedlar kontakter till andra aktdrer som ar vésentliga
for foretagens utveckling och kan medfora mentorskap och finansieringsméjligheter
(privat savil som offentligt). Utver detta medfor samlokaliseringen i en inkubator att
foretagen kan ldra av varandra.

Hur dessa olika stod formedlas bestdms av inkubatorns verksamhetsmodell. I litteraturen
kring inkubatorer ar det tydligt att det ar tre forhéllanden som péverkar valet av verk-
samhetsmodell. Ett 4&r om fokus ligger pa entreprendr eller pd kommersialisering av en
forskningsupptickt. Ett annat forhéllande dr den marknadsdynamik som kommersialise-
ringsprocessen moter. Det tredje forhéallandet som paverkar ar den region som inkubatorn
agerar inom. En inkubator i ett tdtbefolkat omréde kan léttare uppna ett flode av forslag pa
idéer dn en inkubator i ett omrade med liten befolkning.

Sammanfattningsvis ar inkubatorer ett nirings- och innovationspolitiskt instrument som
innefattar flera komplexa utmaningar for att kunna fungera vél och generera nya foretag som
kan vixa. Inkubatorn bor vara forankrad i sitt omrade sé att den kan finga upp entreprendrer
och idéer ur vilka potentiella klienter kan viljas ut. Inkubatorn maste ha en god finansiering.
Inkubatorns ledning méste vara skicklig i att kunna férmedla de tjanster som klienterna beho-
ver for att utvecklas sé snabbt som mojligt. Slutligen ar det viktigt for inkubatorn att utveckla
kvaliteten pa sitt ndtverk for att de 6nskade tillvaxteffekterna ska uppnas.

Hur kan inkubatorernas resultat matas?

En utmaning som uppstér nidr man ska bedoma resultatet och effekterna fran en inkuba-
tor eller inkubatorerna som grupp &r hur man ska hantera skillnader mellan inkubatorerna.
Ett stort antal olika resultatmatt har provats i olika studier, bland annat dverlevnadsgrad,

2 Ny forskning om denna process beskrivs bland annat i startupgenome-projektet http://www.innovationmanagement.
se/2011/08/18/startup-genome-report-01-cracking-the-code-of-innovation/
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omsittningsutveckling och utvecklingen av externt kapital som tillforts inkubatorforetaget.
Det saknas emellertid fortfarande evidens for vilka indikatorer som pé bista sitt mater skill-
nader mellan inkubatorerna.”® Inkubatorernas verksamhet kan dessutom bedémas pa olika
nivaer. Framfor allt géller det att bestimma hur resultaten pé f6ljande nivaer pa lampligt sdtt
kan foljas:

* Nirmaste omgivning och region.
» Inflytandet pa inkubatorforetagen.
* Inkubatorspecifika matt.

En indikator som ofta fors fram i dessa sammanhang ar inkubatorforetagets 6verlevnadsgrad
efter det att foretaget har lamnat inkubatorn. I ett regionalt perspektiv dér ett 6kat foretagande
onskas av sysselsattningsskal &r detta en lamplig indikator att folja.

Inkubatorns roll i det lokala och regionala systemet av aktorer ér vésentlig for inkubatorns
egna resultat men ocksa for hur den kompetens som inkubatorn har kan spridas. Enkla indika-
torer pa detta dr dock inte utvecklade utan hir maste bedomningar goras utifran underlag som
intervjuer eller undersokningar av typen ’n6jd kund” till inkubatorforetag och intressenter.

Gor inkubatorerna samhallsnytta?

I allménhet &r det tvd omraden dér inkubatorerna dnskar pavisa att de bidrar till sam-
hidllsnytta. For inkubatorer som har ett regionalt fokus dnskar man att regional nytta ska
kunna pavisas till exempel i form av 6kad sysselséttning. For inkubatorer som stodjer kom-
mersialisering av upptéckter inom forskning géller det att presentera marknadsetablering
och forsaljningstillvéxt.

Foretagsrddgivning som féretagsstéd

Foretagsradgivning ar ett instrument som inte dr unikt for inkubatorer. Tillvixtanalys har pa regeringens
uppdrag granskat fyra olika insatser med rédgivande karaktir: Regionalt bidrag till féretagsutveckling, Ny-
foretagarcentrums radgivning, Almis radgivningsverksamhet och Tillvaxtverkets program Foretagare med
utlandsk bakgrund. Véra granskningar visade att stod via konsultcheckar i det regionala bidraget till f6-
retagsutveckling har haft positiva effekter. Aven for Nyforetagarcentrums radgivning har positiva effekter
pavisats. A andra sidan kunde inga positiva effekter pavisas fran Almis radgivning (Tillvixtanalys 2015).

Konsultcheckar &r ett sitt att stédja féretagsrddgivning och investeringar i icke materiella tillgdngar. Exem-
pel ar kop av experttjanster vid investeringar i produktutveckling, marknadsforing och kompetensutveckling.

Andra studier har pavisat effekter av rddgivning. I Indien inbjéds foretag inom textilindustrin att delta
i utlottning av radgivningstid till foretagsledningen. Resultatet visade att de som fatt rddgivning hade
okat sin produktivitet jamfort med kontrollgruppen (Bloom med flera, 2013).

Det finns med andra ord viss evidens for att foretag underinvesterar i rddgivning. En fraga blir darfér om
inkubatorernas bidrag harror frn radgivningsdelen eller andra verksamheter inom inkubatorn samt om
dessa insatser krokar i och forstarker varandra?

2 Se Nesta (2011) och Natterlund & Lérkert (2014) for en genomgang av olika indikatorer.
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Hur kan man pavisa inkubatorernas unika bidrag till samhillet? Talar man med represen-
tanter for inkubatorer anvénder de girna begreppet ROI eller return on investment. Enligt
det resonemanget menar man att en krona finansiering till inkubatorer ger 56 kronor till-
baka i form av skattemedel som inkubatorernas foretag betalar, det vill sdga en avkastning
pa flera hundra procent.?* ROI &r en intressant resultatindikator som anger hur vél en inku-
bator ndr ett uppsatt méal. Som indikator pa samhéllsnytta dr dock ROI otillracklig da den
inte tar hdnsyn till klienternas alternativa sysselsdttning enligt de teoretiska resonemang
kring effekterna av statliga interventioner som diskuterats i kapitel 3. ROI-indikatorn som
den ofta presenteras antar att de klienter som véljs ut inte skulle dgna sig at verksamheter
som ocksa medfor skatteintdkter om de inte deltog i inkubatorn. Snarare &r det sé att de
dven utan deltagandet i en inkubator formodligen skulle vara framgangsrika, antingen som
anstdllda eller som foretagare.

Tillvéxtanalys utvédrderingar (2015) har pévisat att radgivning i form av konsultcheckar
har en viss effekt pa foretagens resultat (se faktaruta). Det finns darfor visst stod for att
inkubatorernas affarsradgivning kan ha en positiv effekt pa samhéllsnyttan.

Erfarenheter frdn uppféljningar och utvérderingar

Under den tid som Almi har ansvarat for statlig delfinansiering av inkubatorerna har man
utvecklat ett avancerat uppfoljningssystem kallat Fokus/Almi Analys. Inkubatorerna re-
gistrerar sjdlva regelbundet de nyckeltal som ingér som ett krav for att delta i programmet.
Uppgifterna i databasen har redovisats av Almi i sirskilda rapporter. I dessa framgér till
exempel utvecklingen av beddmda drenden, antalet klienter och hur god utvecklingen varit
for klienterna efter att de lamnat inkubatorn. I arsrapporten for 2013 framgar att 42 inkuba-
torer granskade nira 4 400 affarsidéer varav 410 antogs bli klienter i inkubatorerna. Under
2013 lamnade 306 foretag inkubatorerna efter ungefér tva ars “traning”.?

Fokus/Almi Analys dr exempel pa “enkla” kvantitativa kriterier som &r vdsentliga att
folja. Finansidrer vill ocksa forsékra sig om att processerna borgar for framtida resultat,
och dé anviénds ofta internationellt erkédnda experter pa inkubatorverksamhet som fér i upp-
drag att granska om processerna ar enligt internationell standard och om det finns omraden
som man kan forbittra. Ar 2008 processutvirderades inkubatorprogrammet pa uppdrag av
Vinnova och Innovationsbron av internationella experter pa inkubatorverksamhet. Nédgon
effektanalys utfordes inte och kvantitativa effektutvérderingar av inkubatorverksamhet i
Sverige dr ytterst begransade.?

Gar vi utomlands finner vi en stor oversikt av erfarenheter av inkubatorer inriktade pa
idéer med expansionspotential utford av organisationen Nesta i Storbritannien. Enligt den-
na &r inkubatorernas samhallsekonomiska effekter fortfarande oklara (Schwartz 2009).

I Sverige genomforde Vastra Gotalandsregionen en utvérdering av foretagsstod via de
inkubatorer och den sadddfinansiering man kan fé i regionen. Utvarderingen &r den hittills
mest ambitidsa i Sverige. Resultaten indikerade att stdd till de larosdtesanknutna foretagen
hade en statistiskt signifikant betydelse for omsdttningstillvaxt och tillvéxt i kapital. Stodet
till dvriga foretag hade inte ndgon tydlig effekt pa motsvarande sétt (Vastra Gotalandsregi-
onen 2011).

Nya Zeeland har inkubatorprogram som paminner om de i det svenska systemet och
2012 presenterades en utvirdering av resultatet fran atta inkubatorer som haft uppdraget att
stodja affarsidéer som kan komma att utvecklas till tillvaxtforetag. I utvarderingen jamfors
gruppen “potential high-grower” med andra foretag i inkubatorn. Den kvantitativa analy-
sen visade att inkubatorernas foretag inte hade vuxit mer &n ett matchat urval av foretag
hade gjort (New Zeeland Ministry of Business, Innovation & Employment 2012, 2013).
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Slutsatser om effekterna av inkubatorer

Sammanfattningsvis ar offentligt finansierade inkubatorer ett nédrings- och innovationspoli-
tiskt instrument som finns i ménga lander och som etablerats i storre skala under de senaste
15 aren. Inkubatorer kan liknas vid ett traningslager for utvalda talanger och idéer som sam-
hillet 6nskar ge en sé god start som mojligt, och som eventuellt kan generera en rad positiva
effekter pa sysselsittning och tillvaxt. Ett dilemma med inkubatorer &r att det kan vara svart
att utveckla den dnskvérda samhillsekonomiska effekten. Anledningen till detta &r att en in-
kubator kan ha delvis motsatta intressen att tillgodose. Forskning om inkubatorer ger hittills
inga entydiga besked om hur verksamhetsformens samhélleliga nytta bast kan realiseras.

2 Enligt intervjusvar i Astrid Janson och David Traff, Svenska foretagsinkubatorer, KTH 2012.

% Vlinnova har varit ansvarigt for finansiering och/eller utvardering av de svenska statliga inkubatorinitiativen sedan 2011. De
utvarderingar som hittills har producerats av Vinnova har fokuserat pd verksamhetsutveckling. Ndgon oberoende utvérdering
av programmet som strikt studerar det offentliga bidraget (additionalitetsffekt) har dock inte gjorts &n.

2 Utvarderingen var en s.k. “mid term”-utvérdering med fokus p& processer. Avsnittet om samhallsnytta visade dock att detta
inte var experternas omrdde. Vinnova har producerat en uppféljning av inkubatorerna 8r 2013. N&gon oberoende utvardering
har inte utférts pd det svenska inkubatorprogrammet under de 14 &r det existerat
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Utvarderingsproblematiken:
Drommen om en tidsmaskin

SAMMANFATTNING

Har fordjupar vi oss i hur man kan battre utvardera stédet. Kapitlet pekar
pa behovet av tydliga mél, processforstdelse och behovet av goda effektutvar-
deringar och hur dessa hanger ihop. En viktig uppgift vid utvarderingsarbetet
ar att sakerstalla att en effekt verkligen kan knytas till sjalva dtgarden, och inte
hade skett anda.

Malen. For det forsta maste insatsens mal vara tydligt beskrivna. Utan tyd-
liga mél blir utvarderingsarbetet problematiskt. Dessutom bor mélen kunna
brytas ner i matbara indikatorer.

Utvarderingen. Vi pekar dven pd att processutvarderingar ar viktiga for att
Oka forstdelsen om vad som fungerade bra och vad som fungerade mindre
bra. Till skillnad fran processutvarderingar som med fordel utfors av individer
som varit direkt inblandade i projektet bor effektutvarderingar utféras av ex-
terna utvarderare. Detta for att minimera risken for positiv bias, det vill saga
att resultaten skonmaélas pa grund av att det kan finnas motiv till att ge en
positiv bild av programmet. Vi ser darfor kvalitativa och kvantitativa metoder
som komplementara. Detta kallas dven fér en mixed methods-approach.

Data. Eftersom en av de viktigaste utmaningarna med en utvérdering ar att
skapa en relevant kontrollgrupp ér tillgéngen till data en avgérande faktor. For
att sakra tillgdngen pa data har Tillvaxtanalys skapat en databas Gver statligt
foretagsstod: MISS-databasen. Denna databas ger Sverige goda mojligheter
att utvardera effekter av stdd. Arbetet med att samla data om fler stéd be-
héver dock utdkas.

Randomiserade faltexperiment. Till sist visar vi pd hur randomiserade
faltexperiment dar deltagande i en atgard sker genom lottens hjalp skulle
kunna starka var kunskap om stédens effekter. Randomiserade faltexperiment
ar den utvarderingsmetod som i dag anses ge hdgst reliabilitet, och metoden
har anvants inom sdval utvarderingar av arbetsmarknadspolitiska dtgarder
som bistdndsanalys men borjar nu ocksd anvandas for att utvardera olika
selektiva foretagsstod. En utveckling i denna riktning vad galler utvardering
av relativt sma selektiva foretagsstod skulle kunna bidra till flera nya lardomar.

KAPITEL 6
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Som framgatt av foregdende kapitel varierar bilden av effekten av foretagsstdd. I vissa fall
ser det lyckosamt ut och i andra fall ser vi inga effekter alls. Ibland framstar till och med
effekterna pa foretagens tillvaxt och konkurrenskraft som negativa. For att forsta vad som
ligger bakom de skiftande resultaten dr utviarderingsarbetet av storsta betydelse. Det &r med
andra ord viktigt att pa ett sa exakt sitt som mojligt bade méta effekten av ett givet program
och forstd de mekanismer som driver resultaten. Har foretagsstod positiva effekter pa de
maélvariabler som definierats? Varfor eller varfor inte? Med en vl utfoérd utvardering kan
en larandeprocess ta vid dar man i nista runda kan korrigera tidigare misstag.

Utvérderingar handlar ytterst om att undersdka huruvida foretagsstoden uppnar de
avsedda malen pa ett sd effektivt sitt som mojligt samt om de ocksé ger upphov till
postiva och negativa effekter. Men hur ska man ga till védga for att utvarderingen ska bli
ett sa bra kunskapsunderlag som mojligt? Vi kan redan ana att utvarderingar av stédpo-
litiken brottas med stora utmaningar. Detta uttrycks pa ett karnfullt sdtt av den brittiska
tankesmedjan Nesta:

"Men sanningen dr att ingen vet huruvida de (foretagsstdden) har en reell effekt. Tjdinste-
mdnnen vet inte. Ministrar vet inte. Och foretagen sjdlva vet inte heller”
(Bakhshi m.fl. 2013).

For att ndrma oss utvdrderingsproblematiken kommer vi i detta kapitel att fokusera pé
tre aspekter:

* Dbehovet av tydliga mél
* processutvirdering
» data och kontrafaktiska effektutvérderingar.

Tyngdpunkten kommer att ligga pa behovet av korrekta data och kontrafaktiska effektut-
varderingar, men for att fa utvarderingen att mynna ut i nya forslag och forbéttrad stod-
design ér det nddviandigt att diskutera bade malformuleringen och processforstaelsen.
Diskussionen fordjupas ytterligare i nista kapitel som ser ndirmare pa hur ett policylaran-
de kan utformas. Det vill sdga vilka krav som kan stillas pa politiken for att utfallet fran
utvdrderingar ocksa ska leda till ett ldrande, nya direktiv och effektivare stodprogram.

VAD AR EN EFFEKTUTVARDERING?

For det forsta maste vi ha klart for oss vad en effektutvérdering ar. Detta kan betraktas
som en banal uppgift, men eftersom bade effekter och utvirderingar &r begrepp som an-
vands i alla mojliga sammanhang har de, som Evert Vedung (2009) uttryckt det, tenderat
att bli semantiska magneter. Enligt ett synsétt som hos Ekonomistyrningsverket definie-
ras en effekt enligt féljande (ESV 2006):

“en fordndring som intriffat som en foljd av en vidtagen dtgdrd och som annars inte
skulle ha intrdffat”

For att man ska kunna identifiera en effekt racker det alltsé inte att upptdcka en fordnd-
ring utan denna fordndring maste ocksé kunna hérledas till sjdlva atgiarden. Detta &r svart
eftersom det kan finnas en rad andra omstdndigheter som paverkar forandringen. For att
verkligen ta reda pa effekten av atgirden skulle vi behdva jamfora fordandringen efter
stodet med vad som skulle varit utfallet utan stodet. Detta kréver i princip mojlighet till
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tidsresor eller en vél kontrollerad laboratoriemilj6. Inom samhéllsvetenskaperna ar kontrol-
lerade experiment i laboratoriemiljo séllan mojligt. Trots dessa problem ar kontrafaktiska
analyser vad man striavar efter att uppna och ett sitt for effektutvarderingen att ndrma sig
orsakssamband — kausala effekter. Har kommer vi framfor allt att diskutera hur man inom
utvérderingsforskningen successivt forfinat och breddat arsenalen av tillgéngliga redskap for
att sa exakt som mojligt, genom kontrafaktiska analyser, uppskatta de kausala effekterna.

Tydliga mal ar lattare att utvardera

Utgangspunkten for en effektutvirdering dr malbeskrivningen. Vad ér syftet med atgérden
och vilka effekter férvantas den ge? I den svenska maél- och resultatstyrningen regleras dessa
huvudsakligen genom de regleringsbrev som finns pa Ekonomistyrningsverkets webbplats.
Dessa ar i regel tamligen explicit formulerade. Méal kopplade till statens verksamhet kan
annars som Vedung (2002) poéngterar vara notoriskt oklara och osammanhidngande med
ett flertal malkonflikter inblandade. Det som vid en forsta anblick kan verka relativt enkelt
— att undersoka huruvida man uppfyllt malen genom atgérden eller inte — kan snabbt bli en
mycket svar 6vning. Inte nog med att det kan finnas malkonflikter — det kan ocksé vara svart
att bryta ner dessa mal till indikatorer som gér att undersdka eller méta. Typiska exempel &r
begrepp som “undervisningskvalitet” eller ’bra sjukvard”. Att identifiera indikatorer som
kan vérdera huruvida verksamheten uppnar sina mal ar i dessa fall mycket svart. Det gor det
ocksa komplicerat att bistd med goda effektutvarderingar av dessa verksamheter.

Det finns dock all anledning att forhalla sig positiv till mojligheterna att effektutvardera
foretagsstoden. Motiven till foretagsstod har i ménga fall en néra koppling till indikatorer
som &r métbara. I exempelvis regleringsbrevet till Vinnova (2013) ndmns uttryckligen att
myndigheten ska redogora for forandringar vad géller omsattning, antal anstidllda och for-
ddlingsvarde. Samtliga dessa matt dr i hogsta grad métbara och har en tydlig koppling till
de motiv som staten kan tinkas ha med foretagsstod. Om ett av malen med foretagsstoden
ar en okning av antalet anstéllda finns det alltsd goda forutsittningar att bedéma huruvida
maélet uppfyllts. Problemet &r da inte langre konceptuellt utan handlar snarare om att gora
informationen tillgénglig.

Samtliga mal kan dock séllan brytas ner till indikatorer utan att problem uppstar. Ex-
empel pa svarfangade negativa bieffekter som diskuterades i kapitel 3 &r spillover-effekter,
privilegiejakt (rent seeking), skattekilar samt snedvridande av konkurrens. Vi kan till ex-
empel fradga oss hur man bast gar till viga for att sa exakt som mojligt mita effekterna av
foretagsstod pé foretagens formaga att utveckla ny kunskap som sedan Gverfors till andra
foretag? Har uppstér alltsd en sa kallad effektkedja dér en effekt antas ge upphov till en
annan effekt (ESV 2006). For att denna effektkedja ska gé att utvédrdera i efterhand bor
man upprétta en tydlig programteori, dir man tydliggér hur orsakssambanden ser ut mellan
atgirden och den forvéntade effekten (Figur 6.1).

Som Ekonomistyrningsverket (2006) papekat ar det viktigt att antagandena bakom or-
sakssambanden tydliggdrs sa att man vid en utvirdering kan uppticka ifall ett icke uppfyllt
mal kan bero pé ett felaktigt antagande. En liknande kommentar gérs av Nesta som kon-
staterar “many evaluations and academic contributions do not make the logic chart of an
intervention explicit, i.e. they do not explain, conceptually, through what kind of multi-step
mechanisms impact, outcome and outputs are intended to be achieved and what other vari-
ables interfere with the process” (Nesta 2013: June).

I figur 6.1 ger vi ett exempel pa hur en effektkedja kan se ut. Exemplet harror fran
ett forskningsprojekt som ska bedrivas i samverkan mellan universitet och néringsliv,
administrerat av KK-stiftelsen.
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Dessa typer av samverkansprogram mellan universitet och néringsliv dr ndgot som kan vara
relativt svart att effektutvardera. En val genomtankt programteori (en néra beslaktad och ofta
anvind term dr effektlogik) kan dock ge god végledning i vilka effekter som kan och bor un-
dersokas. Om programmet inte gav onskade effekter kan effektlogiken ocksa skapa forstaelse
for var framtida insatser bor riktas for att resultatet ska bli mer tillfredsstillande.

Figur 6.1. Programteori for forskningsprojekt i samverkan mellan universitet och naringsliv

LANGSIKTIGA
EFFEKTER

Nya/vidareutvecklade Kompetensutveckling Nya affarsméjligheter
. produkter/processer
Doktorandprojekt
(Nytt)/stérkt samarbete
Publikationer/ med ldrosate Industriell
avhandlingar fornyelse/utveckling
Nytt/starkt samarbete
med foretag
Seminarier Doktorander/licentiater Starkt konkurrenskraft
Okad legitimitet for
verksamheten
(Nya)/fordjupade "
akademiska kontaker Teknikspridning RAbE
Platsbesdk
Nya/férdjupade . L
foretagskontakter Natverk PSR

Kalla: KKS (2014).

Bdde kvalitativa och kvantitativa utvarderingar behdvs
Vi gor hér ett tidsméssigt hopp och diskuterar utvéarderingen av ett program eller en atgérds
praktiska genomforande: Vad fungerade bra och vad fungerade mindre bra?

Processutvérdering av ett program eller en atgérd kan ske 16pande under programtiden
men utvérderingar efter programavslut dominerar. Oavsett om ett program gett dnskad
effekt eller inte ar det viktigt att begrunda hur processen fungerade. Som Bamberger med
flera (2010) framhédver sa &r det litt att en effektutviardering som inte pavisar nagra signifi-
kanta effekter kan stilla till med tolkningsproblem. Hur ska vi veta vad avsaknaden av re-
sultat beror pa? Blev atgdrden implementerad pé ett felaktigt satt? Eller beror de bristande
effekterna pa nagon slags defekt i utformningen? Utan vérdefull information frén individer
som pa nagot sitt varit delaktiga i eller paverkats av atgarden ar det svért att dra langtga-
ende policyrelaterade slutsatser. Utan forstaelse for sjdlva processen finns det en risk for
att processen kan komma att utgora en “svart 1ada” av potentiella férklaringsmodeller som
kan anvindas for att forklara utfallet fran en effektutvérdering. Fragan blir darfor: Hur
utformas goda processutvarderingar?

Vi menar att man hér med fordel kan anvénda sig av kvalitativa utvdrderingsformer.
Med enkéter och mjuka data kan begrepp och processer belysas som annars kan vara svara
att kvantifiera. Om man anvénder sig av exempelvis djupintervjuer eller enkéter ar det ock-
s& mojligt att undersdka huruvida den uppstéllda programteorin dr hallbar. Om ett flertal
entreprendrer som fétt stod antyder att kunskapsspridning till andra foretag inte dgt rum i
sé stor utstrackning torde detta indikera en begransad spillover-effekt. Dessa metodverktyg
har alltsé betydelse for hur man ska tolka effekterna av de syften och mél som fanns initialt.
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Detta géller kanske sdrskilt de mél som var svarare att bryta ner i enskilda indikatorer.

Litteraturen pekar dock pa att man bor vara medveten om de enkédtbaserade undersok-
ningarnas begrénsning vad géller kontrafaktiska effektbedomningar. Det hinger ihop med
att flertalet icke-kvantitativa utvarderingar tenderar att fa ett systematiskt bekraftande ut-
fall, s& kallad hypotetisk eller positiv bias. Forklaringar till detta bygger pa risken att den
undersokande i huvudsak vénder sig till personer som é&r direkt involverade i interventio-
nen och ddrmed har en férmodat positiv bild av dess effekter. Eller som den amerikanske
ekonomen Milton Friedman ofta varnade for, att man utvérderar atgiarden utifran dess in-
tentioner snarare dn dess resultat. Det kan dven hénda att den undersokande sjélv har ett
egenintresse av att tala i goda ordalag om projektet och dess utfall. Problemet med hypo-
tetisk bias &r sd allvarligt att enbart risken att hypotetisk bias foreligger utgor ett problem
(Bamberger 2009; List & Gallet 2001; Criscuolo m.fl. 2012).

Samtidigt kan det te sig foga relevant och dessutom komplicerat att vinda sig till per-
soner som inte varit direkt involverade i interventionen men énda paverkats av den. Ser
vi till litteraturen blir dérfor grundrekommendationen att kvalitativa utvirderingsformer
ar mindre lampade om man vill utvdrdera huruvida en atgéard gett 6nskad effekt eller inte.
Déremot ar de mycket lampliga om man vill utvardera hur en atgérd kan ge 6nskad effekt i
framtiden och hur processen fungerade. Vad fungerade bra och vad fungerade mindre bra?
Vi foreslar déarfor att den kvalitativa utvarderingsdelen tilldelas en tydlig roll med det hu-
vudsakliga syftet att komplettera de kvantitativa resultaten och skapa forstéelse for proces-
sen och processlogiken. Detta i enlighet med den ”mixed methods”-approach som fram-
forts av bland andra Virldsbanken (Bamberger m.fl. 2010). Med detta sagt konstaterar
vi att varken kvalitativa eller kvantitativa metoder kan vara det enda verktyget nir man
utvdrderar effekterna av foretagsstod.

HUR GENOMFOR MAN EN EFFEKTUTVARDERING?
Ett syfte med en effektutvirdering &r alltsa att undersoka orsakssamband utifran en kontra-
faktisk analys. Det kontrafaktiska tillstindet kan framsta som ett idealtillstdnd — och det ar
det. Det gar inte att lata individen eller foretaget bade delta och inte delta i atgdrdsprogram-
met (Imbens 2004) och dérefter faststilla differensen i utfallen. Anda ér det egentligen den
enda metoden som sikerstiller en kausal effekt av &tgirdsprogrammet. Ovriga metoder ir
i grund och botten béttre eller simre sitt att hantera det faktum att vi aldrig kan f4 samma
person att bade delta och inte delta i ett dtgardsprogram. I stéllet maste man pa nagot satt
skapa en kontrollgrupp som inte deltagit i atgardsprogrammet men som baserat pa olika
bakgrundskaraktaristika ar s& lik som mojligt de som deltagit i atgdrdsprogrammet — be-
handlingsgruppen. Uppgiften att skapa en kontrollgrupp é&r alltsd i mangt och mycket det
centrala dilemmat for de flesta utvarderingar. Vi ska darfor diskutera denna problematik.
Det finns en rad olika metoder for att komma till roten med problematiken kring kon-
trollgrupper. Vad giller forskningen kring effekterna av foretagsstod sé har ocksa olika
metoder anvints for att skapa en kontrollgrupp. Eftersom foretagsstod betalas ut efter en
ansoknings- och urvalsprocess dr problemet ytterst relevant dven inom detta omrade. Fo-
retagen som fér stoden har sannolikt egenskaper som gor att de skiljer sig fran de som inte
far stodet. Hur ska man dé skapa en ldmplig kontrollgrupp? Samuelsson och Séderblom
(2012) forsoker 16sa problemet genom att konstruera en kontrollgrupp av foretag som bli-
vit utsorterade i ansdkningsprocessen sa sent som mojligt. Mer exakt ser Samuelsson och
Soéderblom till de foretag som ar med fram till den sista gallringen dér urvalet av de foretag
som far stdd sker via intervjuer. Samuelsson och Soderblom jamfor sedan utfallet mel-
lan de foretag som fatt stod och de som nekats stdd i sista rundan. Detta kan visserligen
kasta visst ljus pa resultaten av foretagsstdden i behandlingsgruppen, men jamforelsen
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haltar. Foretagen som fétt foretagsstod maste onekligen ha nagra egenskaper som gor att
de skiljer sig fran foretagen i kontrollgruppen. Om intervjuforfarandet exempelvis viljer
ut ”levnadskraftiga” foretag blir jamforelsen problematisk. Endast om urvalet i sista ledet
skett via lottdragning hade vi kunnat undvika den selektionsbias som troligtvis uppstar. Det
gar darmed inte att gora en kausal tolkning av resultaten. Detta visar hur en till synes vél
avvagd kontrollgrupp trots allt kan vara problematisk.

For att konstruera en kontrollgrupp finns det i dag tvd dominerande metoder. Den forsta
gar ut pa att med statistiska metoder skapa en syntetisk kontrollgrupp som ér sé lik behand-
lingsgruppen som mdjligt. Den andra gar ut pa att randomisera deltagande i behandlingen.
Vi ska snart titta ndrmare pa dessa metoder, dess styrkor och svagheter. Innan vi géar vidare
vill vi dock belysa grundproblematiken vid kvantitativa utvarderingar: tillgangen till goda
data. Utan goda data med relevant information forsvaras eller i vérsta fall omojliggors
utvérderingsarbetet. Vi borjar darfor med en kort diskussion om data.

Vikten av goda data

En vanlig kommentar nér vi gar igenom den internationella litteraturen om utvardering-
ar av foretagsstod &r att det saknas data. Med béttre och mer information om foretagen
och stoden hade utvdrderingen blivit sd mycket béttre. Vi har dven noterat att denna typ
av kommentarer forekommer i svenska utvarderingar (Tillvaxtverket 2009). Kritiska syn-
punkter pa data omfattar risken for godtycke i inrapporterade siffror, bristen pa relevant
information, den bristfélliga tickningsgraden och att data ligger pa fel aggregeringsniva.
En springande punkt &r att det i Sverige inte har funnits ndgon mikrodatabas dér man kan
folja de foretag som har fatt stod over tid. For att kunna skatta den kausala effekten maste
det finnas information om vilka foretag som far stod, och summan och typen av stdd de far.
Denna information maste sedan kunna lankas samman med annan foretagsspecifik infor-
mation. Denna information har tills nyligen saknats i Sverige, vilket har omojliggjort mer
omfattande studier av effekterna.

For att komma till rdtta med bristen har Tillvaxtanalys samlat in data om flera olika stat-
liga stod till ndringslivet i den sa kallade MISS-databasen. Databasen innehaller informa-
tion om foretagsstod som delats ut fran fyra statliga myndigheter: Vinnova, Tillvixtverket,
Energimyndigheten och Almi. Databasen kommer sannolikt att expanderas till att i framtiden
omfatta ytterligare stod. Detta innebér att redan i dag finns flera selektiva foretagsstod 1 Sve-
rige med i databasen, dven om det fortfarande saknas uppgifter om ett antal stod utbetalda
av exempelvis Norrlandsfonden och Industrifonden. Savitt vi kdnner till 4r den hér typen av
samlad information en tdmligen unik foreteelse internationellt, och goér att Sverige har bra
forutsittningar for goda kausala effektutvéirderingar.?” Exempelvis ér det inte bara méjligt att
analysera enskilda st6d, utan dven studera férekomsten av stodentreprendrer och potentiella
synergieffekter mellan olika stod.

Vi ser dven att information om stoden gar att 1&inka samman med annan foretagsspecifik
information, som data 6ver foretagens export, import, insatser och resultat. Fran individre-
gistret (LISA-databasen) som omfattar hela arbetskraften (individer i arbetskraften 16-65
ar gamla) ar det mojligt att tillfora information om arbetskraftens utbildning, arbetsgivare,
yrkesstéllning, jobb med mera. Den breda tickningen &r sékerstdlld genom lagen om den
officiella statistiken (SFS 2001:99 och 2001:100) som aldgger svenska foretag att bista
SCB med information. Det dr dock viktigt att fortsitta arbetet med att samla information
om fler stod och se till att de stod som faller under de minimis-reglerna inte gar under radarn.
Sammantaget ligger Sverige vél placerat vad géller de yttre forutsittningarna for goda effektut-
vérderingar. Mojligheten att skapa goda kontrollgrupper nér vi 6nskar utvérdera nagot program
ar till stor del pa plats, men gar naturligtvis att utveckla ytterligare.

¥ Liknande databaser finns &ven i Norge, Danmark och Finland.
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For att kunna skatta den kausala effekten av foretagsstod maste det finnas information 6ver
tid om vilka foretag som far stod, dven efter det att stodet upphdrt. Detta beror pa att det
kan ta lang tid tills utbetalt stod ger reala effekter. Fragan &r dé hur langt i efterhand man
(minst) bor kunna f6lja ett foretag efter det att stodet upphort? Har skiljer sig den dnskade
perioden mellan branscher och foretag. I regel ér det de storre foretagen som star for de
langre och dyrare utvecklingsprojekten medan sméa och medelstora foretag karaktériseras
av kortare utvecklingstider. Tidigare studier har visat att utvecklingstiden for ett innova-
tionsprojekt i normalfallet ligger inom spannet 6-26 manader. De ldngre innovationspro-
cesserna domineras av storre foretag och utvecklande av genuint nya teknologier, medan
smé och medelstora foretag, inriktade mot utveckling, ar samlade i det undre tidsintervallet
(Griffin 2002; Tillvéxtanalys 2014). Den genomsnittliga kommersialiseringstiden efter ut-
vecklandet av den nya produkten (eller processen) ligger pa cirka fyra méanader (Griffin
2002), medan produktens livscykel ofta varierar 1-10 &r (Bilir 2013). Vi ser dven i detta
fall att kostsamma projekt som drivs av stora foretag ligger i det 6vre tidsintervallet.

Sammantaget innebér detta, &ven om langre tidsserier alltid ar en fordel, att nér vi stu-
derar sma och medelstora foretag ar det 6nskvirt att folja foretagen dtminstone tre ar efter
programavslut. Vi bor dven betinka att ju lidngre tid som forflyter mellan programavslut
och utviarderingstidpunkt, desto svérare blir det att sdkerstélla att eventuella fordndringar
kan tillskrivas ett specifikt program eller atgird. Efter denna genomgéang fortsétter vi nu
diskussionen kring utvérderingar om hur man med statistiska metoder kan ta fram en rele-
vant kontrollgrupp.

Syntetiska kontrollgrupper — propensity score matching (PSM)

Den kanske mest anvinda metoden for att ta fram en syntetisk kontrollgrupp ar propen-
sity score matching (PSM). En PSM-analys sker i tva steg. Lat oss for enkelhetens skull
anta att fragan géller foretag och effekten av foretagsstod. Forst delas materialet upp i tva
grupper: de som fatt stod och alla andra potentiella kontrollforetag. Uppgiften i steg 1 ar
att utifran den stora méngden av icke deltagande foretag vilja ut och identifiera de “tvil-
lingforetag” som ska utgoéra kontrollgruppen. Detta sker via en matchningsprocess. For sé
bra effektutviardering som mojligt ska urvalet baseras pa variabler som bade forutsdger ett
foretags programdeltagande och resultat: Kort sagt, kontrollgruppen ska vara sa lika pro-
gramdeltagarna som mojligt i s& manga relevanta dimensioner som mdjligt. Matchningen
(var propensity score) skattas vanligtvis via en logit- eller probitmodell dér en artificiell
sannolikhet for programdeltagande tas fram.?® Detta &r kdrnan i PSM. Ett méngdimensio-
nellt problem reduceras till ett endimensionellt tal (en propensity score) som kan anviandas
som jamforelsenorm.

I steg 2 testas sedan egenskaperna hos den framtagna kontrollgruppen. Ett forsta test for
att bedéma hur val matchningen f611 ut ar att jamfora medelvarden och median for de olika
kontrollvariablerna hos alla icke deltagande foretag, kontrollgrupp och behandlingsgrupp.
Vad vi vill se ér att kontrollgruppen ska ligga narmare behandlingsgruppen an alla andra
foretag som inte deltar i programmet. Vad som efterstrdvas dr en god balans mellan kon-
trollgruppen och behandlingsgruppen. Det mest kénda testet vid PSM ér balanstestet dar
man undersoker att behandlings- och kontrollgrupp ar lika varandra, inte bara sett 6ver hela
populationen utan dven inom mindre grupper (Rubin 2001; Rosenbaum & Rubin 1983).

En nackdel med PSM ér att den inte pa ett enkelt sdtt garanterar att kontroll- och behand-
lingsgrupp 4r lika varandra i varje ingdende matchningsvariabel. Detta innebér att om vi
exempelvis matchar antalet anstdllda har ett foretag i kontrollgruppen inte nédvéandigtvis
lika manga anstéllda som ett foretag i behandlingsgruppen. PSM fokuserar i stillet pa en
likartad sammantagen score. I praktiken innebér detta att en béttre balans i en variabel

28 Alternativa matchningsmetoder inom ramen for PSM kan studeras i, Lee et al., (2010), och Bai & Pan (2015).
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(kovariat) kan leda till en sémre balans i andra variabler. Det enda séttet att veta om man
har ett balanserat dataset i PSM &r att man skattat en korrekt propensity score. Da vi endast
vet att vi har en korrekt propensity score om datatestet dr balanserat leder det till vad Ho
med flera (2007) kallar for ”the propensity score matching tautology”. I teorin kan PSM
endast rattfardigas med: it works when it works, and when it does not work, it does not
work (and when it does not work, keep working at it)” (Ho m.fl. 2007, s. 219).

En fordel med PSM é&r dock dess flexibilitet nér vi vill skapa oss en kontrollgrupp.
Négra sitt att valja kontrollgrupp vid PSM-matchning ar:

« ectt tvillingforetag per behandlat foretag

» en méngd foretag som har en tillrickligt lik score som det behandlade foretaget

+ alla icke behandlade foretag, dar foretag med stor avvikelse i score ges mindre vikt dn
néra tvillingar med likartad score.

Nir vi skapat en kontrollgrupp jamfors slutligen utfallet for sysselsittning, produktivitet,
vinst etcetera for de tva grupperna. Eventuella skillnader tolkas dérefter som en effekt av
programmet. I dag sker jamforelsen mellan kontroll- och behandlingsgrupp vanligtvis genom
en regressionsanalys som tillater utvirderaren att forutom matchningen kontrollera for andra
faktorer som kan paverka utfallet (Heckman m.fl. 1998; Rosenbaum & Rubin 1983).

Syntetiska kontrollgrupper — coarsened exact matching (CEM)#»
Den bista matchningsmetoden &r en sé kallad exakt matchning dér de behandlade foretagen
och kontrollforetagen har exakt samma varden pa sin kovariat (variabler, vilka dven &r avgo-
rande for programdeltagande och utfall). Om en exakt matchning dr mdjlig ricker det med att
jamfora det genomsnittliga utfallet av ett program och se om skillnaden mellan grupperna &r
signifikant. Tyvérr ar sddana ideala forutsittningar séllsynta i praktiken.

I en serie artiklar (Iacus m.fl. 2011, 2012; Blackwell m.fl. 2009) diskuteras en ny klass av
matchningsmetoder som kallas fér monotonic imbalance bounding (MIB). MIB har en rad
goda egenskaper. For det forsta kan balansen forbéttras i hela urvalet genom béttre balans i
en enskild kovariat, vilket avsevart underléttar ambitionen att matcha foretag som ingar i ett
program med foretag som inte deltar i ett program. Vi ska nu se ndrmare pa en MIB-procedur
som kallas coarsened exact matching (CEM). CEM-matchningen ar en forhallandevis ny
matchningsmetod, framtagen av lacus med flera (2011, 2012).

Som antyds ovan bygger CEM-metoden pa att varje ingdende matchningsvariabel ska
vara sa lika som mgjligt” i kontroll- och behandlingsgruppen. Den sammantagna 6verlapp-
ningen mellan grupperna behandlas lite som en residual. Denna ansats skiljer sig darfor fran
PSM som ar fokuserad pa aggregerad balans snarare én likhet for varje ingdende variabel.

Eftersom exakt matchning inte &r mdjligt bygger CEM pa en grovre indelning av varje
variabel dér de i stéllet for att vara identiska &r “tillrdckligt lika varandra”. Lat oss illustre-
ra det hela med ett exempel (Tillvixtanalys 2014). Anta att ett foretag med hog vinst ocksa
har en hog sannolikhet att fa stod jamfort med ett foretag med lagre vinst. Vinst ar darfor en
dimension som vi vill anvénda for att identifiera en kontrollgrupp. I den basta av vérldar vill
vi hitta en grupp kontrollféretag vars vinster dr sé lika behandlingsgruppens som mojligt
(identiska). Men da vinst 4r en kontinuerlig variabel skulle det for ett foretag med en vinst
pé 24,335 procent krévas att vi finner ett kontrollféretag som ocksa har en vinst pa 24,335
procent och inte exempelvis 24,356 procent. Sddan exakthet ar séllan mojlig att uppna.

2 Nedanstdende redogérelse av CEM:s matchning &r en nedbantad version av genomgéngen i Tillvéxtanalys (2014).
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Mer rimligt dr da att se till foretag med en vinst pa 20-25 procent. Detta &r precis vad CEM
astadkommer. Genom att gora en variabel grovre och placera alla observationer i olika stra-
ta-intervall, matchas sedan kovariaterna ihop med motsvarande variabel for behandlings-
gruppen. Till skillnad fran PSM bestdms alltsa balansen i datasetet pa forhand. Till foljd av
sin enkelhet och sina goda statistiska egenskaper har CEM bérjat anvindas alltmer.

Fordelar med CEM-matchning;:

* En fordel med CEM- i forhallande till PSM-matchning dr att metoden garanterar att
kontroll- och behandlingsgrupp ér likartade med avseende pa varje matchningsvariabel.

* Vid CEM-matchning genereras &ven vikter som kan anvindas for att béttre balansera
kontroll- och behandlingsgrupp.

* Med CEM-matchning kan vi dérfor inte bara ta hansyn till likhet i medelvarden utan
dven hogre moment i férdelningen, som standardavvikelse eller skevhet i fordelningen.

Randomiserade faltexperiment

Den tredje och sista metoden for att finna en kontrollgrupp som vi diskuterar hér &r rando-
miserade faltexperiment. Sddana har linge anvénts inom exempelvis medicin och psykologi
och har alltmer kommit att anvéndas dven inom ekonomi. Detta géller sdrskilt den gren av
forskare som é&r intresserade av utvecklingsekonomi och bistand, och en rad rapporter for-
soker overblicka denna trend (Bamberger m.fl. 2014). I en rapport av Expertgruppen for
bistandsanalys (EBA) understryks att randomiserade kontrollerade experiment ofta &r att fo-
redra som utvirderingsmetod givet att omsténdigheterna &r de rétta, men att dessa med fordel
kan kombineras med en “mixed methods”-approach (Olofsgéard 2014).

I den svenska kontexten har inom ramen for ekonomiprofessionen randomiserade kon-
trollerade experiment utforts pad omrédet for arbetsmarknadspolitiska atgérder, bland annat
av Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvardering (IFAU). Randomiserade
experiment har dven utforts 1 andra ldnder for att utvirdera stod till foretag i olika former
(Bakhshi m.fl. 2013).

Det finns en tydlig trend dér de randomiserade experimenten fétt en allt storre plats inom
effektutvérderingslitteraturen — och den trenden géller &ven inom forskningen kring effekter-
na av foretagsstod.’® Denna trend beror bland annat pa att randomiserade faltexperiment ar
den utvarderingsteknik som ger hogst reliabilitet samt dess enkla och intuitiva utformning. I
Sverige har vi dock dnnu inte sett nagot faltexperiment for att utvardera foretagsstod.

Vad &r da ett randomiserat féltexperiment? Randomiserade faltexperiment gar i korthet ut
pa att slumpmdssigt vélja ut tva grupper, en behandlingsgrupp och en kontrollgrupp. Behand-
lingsgruppen far en behandling, men inte kontrollgruppen. Det viktiga ar att slumpméssig-
heten gor att vi kan undvika systematiska skillnader mellan de bada grupperna. Detta ar lite
av utvdrderingslitteraturens karnproblem som pa ett till synes enkelt och lattforstaeligt satt
ges en 16sning. Fordelar med randomiserade faltexperiment i jaimforelse med andra metoder
inkluderar faktorer som:

* Den slumpmissiga indelningen innebér hog reliabilitet. Man kan med hog sikerhet dra
en slutsats om hur interventionen faktiskt paverkat den utfallsvariabel som man &r in-
tresserad av att studera.

* Den slumpmissiga indelningen innebdr att det inte finns nagon systematisk skillnad
mellan de bada grupperna.

» Filtexperiment dr ldtta att tolka och forsta.

30 Vid Nesta har ett storre program (Innovation Growth Lab) etablerats som genomfor och utvérderar olika randomiserade
policyexperiment for att fradmja innovation och entreprendrskap. Tillvéxtanalys &r en av medlemmarna i programmet.
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Nér dr da faltexperiment sdrskilt lampade att utféra? Anders Olofsgard (2014) anger ett
antal situationer dir det anses sarskilt motiverat med randomiserade faltexperiment:

1. Nar fa trovérdiga utvarderingar ar tillgingliga och virdet av ny information inom omra-
det dr hogt.

2. Nar randomiseringen inte ger en oresonlig kostnadsokning.

3. Nir interventionen dr randomiserad fran borjan och dnnu inte implementerad, och tids-
ramen fram till beslut ar tillrdcklig for att effekterna ska bli observerbara och métbara

4. Niér den tinkta effekten av interventionen kan observeras, métas och kvantifieras pa ett
sdtt som ar kompatibelt med utvirderingsmetoden.

Forutom att vara ett timligen anonymt verktyg inom ménga samhéllsvetenskaper har ran-
domiserade féltexperiment ocksa ett antal brister och utmaningar att brottas med. Problem
med randomiserade faltexperiment som pépekats dr bland annat (Peterson & Woessmann
2010; Daunfelt & Folster 2013):

(1) Generaliserbarheten. Géller resultaten for hela populationen eller bara for det studera-
de urvalet?

(i) Hawthorneffekten. Genom att deltagarna i ett féltexperiment &r medvetna om att de
deltar i undersokningen kan enbart vetskapen att de observeras paverka deras agerande.

(iii) Det kan vara svért att tvinga individer eller foretag till den grupp de lottas till.

(iv) Randomiserat deltagande i ett stddprogram kan sta i konflikt med statsstodsreglerna
och budgetlagen.

(v) Randomiserade féltexperiment kan vara dyra och arbetsintensiva att utfora.

(vi) Alla fragor gar inte att tackla med hjdlp av randomiserade féltexperiment.

De kanske svaraste problemen med randomiserade féltexperiment inom ramen for fore-
tagsstod ar den etiska aspekten i att 1ata lotten vara avgoérande for programdeltagande och
eventuell konflikt med statsstodsreglerna, regler om likabehandling och réttssiakerhet. Det-
ta leder oss till att atervénda till de minimis-undantaget och hur urvalet till programdelta-
gande kan se ut i Sverige.

Lattast att gora randomiserade faltexperiment pd smé stéd

Trots att det finns en trend mot fler randomiserade experiment saknas dessa néstan helt niar
det géller utvarderingen av svenska myndigheters verksamhet (Daunfelt & Folster 2013).
Vi tycker oss pa senare tid se en okad efterfrigan av vil utforda utvdrderingar. Har kan
randomiserade faltexperiment gora skillnad.

Ar det dd méjligt att genomfdra ett randomiserat filtexperiment inom ramen for analys
av de svenska foretagsstoden? Randomiserade féltexperiment &r i dag den utvarderingsme-
tod som anses ha hogst reliabilitet. Vi anser att det gar att anvanda randomiserade faltexpe-
riment for att analysera foretagsstdd och tanken dr okomplicerad.

Ser vi till administrationen och utbetalandet av foretagsstod fordelas ménga selektiva
foretagsstod i1 dag via en ansdkningsprocess i flera steg. Detta inbegriper bade extern af-
farsmassig bedomning samt provningar i expertgrupper (Samuelsson & Sdderblom 2012).
I exemplet med VINN NU (ett stodprogram riktat mot innovativa sma foretag administre-
rat av Vinnova) utgors den sista anhalten i ans6kningsprocessen av intervjuer dér de sista
foretagen gallras ut (Samuelsson & Soderblom 2012). Om vi antar att det finns ett 200-tal
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foretag som uppfyllt vissa kriterier och som ar kallade till slutintervjun kan ett modifierat
forfarande ga till s& har: I stillet for att vdlja ut ett antal av dessa foretag och ge stodet till
dem kan man avsluta proceduren med att lotta ut stodet. Anta att 150 av foretagen efter
intervjun har en tillfredsstillande profil — ta samtliga dessa och lotta ut stodet till hilften av
dem. Det viktiga &r att sannolikheten for stod &r lika for samtliga deltagare. Vi far darige-
nom en relativt homogen urvalsgrupp inom vilken lottning sker. Eftersom detta forfarande
bygger pa en existerande fordelningsmekanism blir det en ytterst liten extrakostnad att
utfora ett randomiserat kontrollerat experiment. For att underldtta en process av detta snitt
ar det viktigt att metoder som underléttar utvarderingsarbetet dr inbyggt i verksamheten.
Motstandet mot utvardering blir 1dtt odverstigligt om resurserna maste tas fran verksam-
heten. Vi kan dven notera att inom den brittiska organisationen Nesta har randomiserade
faltexperiment redan applicerats for stdd till innovativa sma och medelstora foretag i Stor-
britannien (Bakhshi m.fl. 2013).

Atervinder vi till Sverige skulle det formodligen vara enklast att utfora ett filtexperi-
ment pé de stod som faller under de minimis-reglerna (som diskuterats i kapitel 4). Dessa
sma stéd ar undantagna EU:s aterrapporteringsplikt och faller utanfoér de ordinarie stats-
stodsreglerna. Kort sagt dr de minimis-stdden enkla att administrera och har sedan de infor-
des blivit mer populdra. Det dr 4ven denna mdjlighet som utnyttjats i Storbritannien nér de
utfort randomiserade faltexperiment pa innovationsinriktade foretagsstod. Givet den goda
tillgéngen till mikrodata kan Sverige hir gora avtryck pa den internationella arenan. Ett
steg i denna riktning &r Tillvdxtanalys deltagande i ett delprogram vid Nesta med syftet att
genomfora och ldra av randomiserade foretags- och innovationsstdd i olika lander vérlden
over.’! Vi menar att en fortsatt utveckling i denna riktning ar av vérde for bade beslutsfat-
tare, programansvariga, utvirderare och forskningsféltet som helhet.

3t Delprogrammet gdr under namnet Innovation Growth Lab och mer information kan hdmtas pd: https://www.google.
se/?gws_rd=ssl#q=nesta+innovation+growth+lab.
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Den néringslivs- och innovationspolitik som utformats i Sverige under de senaste tio aren
har pad ménga sitt forsokt komma till rdtta med olika brister i innovationssystemet. Detta
har inneburit att en rik flora av nya instrument har inforts och dér vi i tidigare kapitel re-
dogjort och undersokt effekterna av inkubatorer, regionala atgarder och tva typer av inno-
vationsstod.

Nér dessa instrument och andra typer av systemforbattrande aktiviteter diskuterats har
fokus ofta legat pa introduktionen av enskilda instrument, utan att se hur hela systemet
kan komma att paverkas. De enskilda instrumenten har heller inte alltid utvirderats pa ett
vetenskapligt sitt och ineffektiva instrument har haft en tendens att leva kvar, trots evidens
om lag effektivitet. Bada dessa observationer reser fragan om hur vi kan skapa ett system
dér tidigare erfarenheter tas till vara sé att stoden kan utformas béttre och dér olika instru-
ment samverkar for att 6ka verkningsgraden. Huvudfragan i detta kapitel ar att diskutera
hur vi kan skapa ett gynnsamt system for policylarande och en vél avvigd policymix.

VAD AR EN POLICYMIX OCH HUR KAN DEN ANVANDAS?

Tidigare kapitel har visat att staten har en viktig roll att fylla for att stédja innovationsdri-
ven tillvéixt. Det dr emellertid komplicerat att bestimma hur en effektiv innovationspolitik
kan implementeras pa bésta sitt. Det svenska innovationssystemet dr komplext och omfattar
ett stort antal departement, myndigheter, finansidrer och andra intressenter (se kapitel 4). Fle-
ra internationella genomlysningar visar ocksé pa behovet av en samlad ansats i den svenska
innovationspolitiken (Astrom 2006; OECD 2012a). En samlad ansats innebir att stédinstru-
menten kan ses bade enskilt och i ett stérre sammanhang. Ett vanligt sétt att beskriva hur de
enskilda stoden fungerar i ett storre sammanhang &r att anvénda begreppet policymix.

I den innovationspolitiska debatten har begreppet policymix blivit populért under de
senaste aren (begreppet har anvénts lange i utformningen av den ekonomiska politiken).
Det anvinds flitigt av bland annat OECD och Europeiska kommissionen (Astrém 2006;
OECD 2012a; OECD 2012b) och anledningen till det 6kade intresset &r att begreppet visar
pé beroendeforhallanden mellan olika typer av aktorer och instrument. I bista fall forstér-
ker en vil sammansatt policymix &tgérdernas verkningsgrad, men ny forskning visar att det
ar lika vanligt att de positiva effekterna uteblir bland annat darfor att instrumenten inom
olika politikomraden (exempelvis skatter och innovationsstdd) inte dr koordinerade eller
ritt taymade i tiden (Cunningham m.fl. 2013). Genom att fokusera pa policymixen blir det
mdjligt att synliggdra innovationspolitikens alla delar och lyfta fram de forbattringsmojlig-
heter som finns.

Den svenska policymixen har diskuterats vid nigra tillfillen. Ar 2006 analyserade Eu-
ropeiska kommissionen den svenska stodpolitiken. Analysen mynnade ut i att vi i Sverige
har bade relativt ménga aktdrer och en otillrdcklig samordning mellan de finansidrer som
ger statligt stod (Astrdm 2006). I och med att det statliga foretagsstodet inte samordnats
blir d&ven helhetsbilden fragmenterad vilket for med sig att innovationssystemet kanske
inte fungerar optimalt. Liknande observationer aterkommer i den analys av den svenska
innovationspolitiken som OECD genomforde 2012 (OECD 2012a). Vi vill dock papeka att
den samlade internationella och nationella evidensen kring hur olika instrument samverkar
for en effektiv policymix dr mycket begransad (Cunningham m.fl. 2013).

For att forstd hur det selektiva stddet i Sverige kan forbattras maste vi séledes forst
kunna ge en samlad bild av de departement, myndigheter och andra aktorer som ger ut stod
eller pé andra sétt &r med och administrerar stoden. Implementeringen av politiken behéver
dessutom grundas pa en gemensam forstaelse for hur de olika stodinstrumenten samverkar.
Olika finansiérer kan till exempel lansera kompletterande eller motstridiga stodinstrument.
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UTVARDERA FOR ATT LARA

For att sdkerstdlla att stoden dr effektiva dr det centralt med en val fungerande aterkopp-
ling, fran utvérderingar och erfarenheter till férdndrad policy. Figur 7.1 synliggor hur va-
gen fran utvardering till ett utdkat larande hanger samman och bildar en larandeprocess. De
intressanta analyserna formuleras i métet mellan de olika delarna. Ett exempel pa detta ar
att evidens fran en enskild utvardering anvénds fullt ut forst nér resultatet kombineras med
en forstaelse av kringliggande stdd. Finns det manga mindre stod som konkurrerar med
varandra? Vilka stod fungerar bra i dag? Vilka stod behover forbéttras eller kanske avveck-
las? Ett annat sétt att anvinda modellen &r att analysera hur de politiska prioriteringarna
implementeras, som de formulerats i instruktioner och regleringsbrev. Kan komplexiteten
i det svenska stddsystemet minska genom att ha farre och storre stodinstrument? Har de
olika finansiédrerna klara roller eller 6verlappar deras uppdrag varandra?

Figur 7.1. Ett ramverk for vagen fran utvardering till ett utkat policylarande

UTFORMA POLITIKEN

Behov:
- Effektivisera styrningen av det
statliga stodet

LARA AV UTVARDERINGARNA

Behov:

- Underlitta for de myndigheter
som ger ut stod att anvinda
erfarenheter frén utvirderingar for
att forbittra det statliga stodet

Regeringskansliet
Naringsdepartementet

Behov:
- Visa hur de politiska mélen
uppnés genom selektiva stod

- Synliggora vilka effekter stoden

. har
- Bidda in erfarenheter frén

utvirderingarna i policycykeln

KOPPLING TILL
POLICYINSTRUMENTMIXEN

Behov:
- Visa hur de utvirderade stoden
forhéller sig till kringliggande stod

Energimyndigheten, Vinnova, ALMI Foretagspartner, Tillvaxtverket

Kalla: Vidareutveckling av OECD:s ramverk for innovationspolicymix i OECD, Tillvéxtanalys rapport 2013.

Modellen ovan bygger pa OECD:s policymixbegrepp och har hér anpassats till svenska
forhallanden. Modellen bestér av fyra delar:

 evidens fran utvérderingar
 utforma politiken

* koppling till policyinstrumentmixen
* ldra av utvdrderingarna.
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Evidens frén utvarderingar

Ett forsta steg i larandeprocessen ér att lyfta fram resultaten fran enskilda utvédrderingar.
Genom att fokusera pa evidensen fran de utvarderingar som diskuterats i kapitel 5 framtré-
der ndgra mojliga erfarenheter. Resultaten fran utvarderingarna visar f6ljande:

» Olika former av utvirderingar ger olika resultat.

» Det fanns ingen kvantitativ evidens for att Forska & Vix eller VINN NU hade nagra
effekter.

* Evidensen fran regionalstddet dr delad men investeringsstodet verkar ge vissa positiva
resultat.

» Evidensen internationellt tyder pa att foretagsinkubatorer med forskningsanknytning
ger vissa positiva resultat.

Det ar svart att utforma framgéngsrika stédprogram och det blir inte léttare av att olika
typer av utvarderingar kan komma till olika resultat. Genomgéangen av innovationsstédet i
kapitel 5 antyder till exempel att enkétbaserade studier ger ett mer positivt utfall &n kvanti-
tativa studier. Det innebdr att olika utvdrderingar av samma program kan komma till olika
slutsatser. Av denna anledning ir det viktigt att syftet med en utvirdering ér tydligt. Ar det
en effektanalys eller en processanalys? Vilken fraga fokuserar vi pa? Vilken roll spelar den
kontext som programmet verkat i? Nér dessa kriterier dr uppfyllda 6ppnas dven doérren for
att pa ett bra satt jamfora resultaten fran olika utvérderingar. P4 detta sétt kan lardomarna
fran olika utvérderingar anvéindas fullt ut. I ett svenskt perspektiv dr detta sérskilt viktigt
da det finns ménga olika stod varfor koordination blir relativt svért.

Koppling till policyinstrumentmixen

Policyinstrumentmixen kan forenklat beskrivas som den samlade bilden av de finansidrer
som ger ut statligt stod. I fallet Forska & Viax kan man till exempel stélla sig fragan om det
finns nérliggande policyatgiarder som motverkar effekterna av stodet eller om bristen pa
synbara effekter beror pa hur det enskilda stodet ar utformat?

Tillvaxtanalys har tidigare pabdrjat en kartliggning av de finansiérer som sorterar under
Néringsdepartementet, alltsd Vinnova, Tillvaxtverket, Almi, Energimyndigheten, Patent- och
registreringsverket (PRV) och Research Institute of Sweden (RISE). Den samlade bilden
kompletterades dven med det stod som ges ut av universitetens innovationskontor, samt
innovationsstddet i nagra stora regioner som Véstra Gotalandsregionen, Region Skéane och
Stockholm. I Figur 7.2 visas hur den totala stoddbudgeten fordelas mellan olika instrument for
ar 2011. Av figuren framgar det att forsknings- och innovationsprojekt star for néstan tva tred-
jedelar av budgeten och att sexton andra instrument delar pé den resterande budgetandelen.

Fol-projekt 64%
Kluster, triple helix 8%

Figur 7.2. Budgetmassig Innovationscheckar 1%

férdelning av de svenska Icke-monetrt stéd 0%
policyinstrumenten fér / Innovationsupphandling 1%
statligt stod som sorterar g‘cll(e”:fet‘gaer'ks (1)2;0
under Naringsdepartementet — Innovat|onskont0r 1%

Infrastruktur 3%

\ E-tjanster 1%
Klla: En lsrande innovationspolitik: I~ Anvéndardriven inno 1%
L . L Coaching 5%

Ett ramverk for innovationspolitiska : Lo
tviirderi h | — Finansiering 4%
u. af eringar och analyser Samverkansndtverk 3%
Tillvaxtanalys Rapport 2013:12. . Kompetensutveckling 3%
Forskarfinansiering 2%

Exellence Center 3%
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Det ar sjélvklart viktigt med en fordjupad forstaelse av det statliga stodet nédr nya satsningar
lanseras. Men alltfor ofta introduceras nya program och utlysningar i ett sammanhang dér
det redan finns stodinstrument som har nirliggande eller 6verlappande syften (Cunningham
m.fl. 2013; Edler m.fl. 2013). Hur effektiv en ny satsning blir beror ofta pd hur den intera-
gerar med instrument som redan finns. Nya och gamla stédinstrument kan antingen komma
i konflikt med eller stodja varandra. I detta sammanhang &r det viktigt att illustrera balansen
mellan olika stédinstrument och fundera pa om de stodjer den politiska ambitionen.

Som visas i figur 7.2 finns det manga olika verktyg som kan anvéndas for att ge ut
selektivt stod. Nagra exempel &r inkubatorer, innovationscheckar, forsknings- och inno-
vationsprojekt, excellence center, innovationsupphandling, demonstratorer, stora samar-
betsprojekt och klusterinitiativ. Tillvéxtanalys tidigare kartliggning av det statliga inno-
vationsstodet visar att finansidrerna generellt sett delar ut manga men relativt sma stod
(Tillvéxtanalys 2013) samtidigt som summan av de olika instrumenten ar stor (se kapitel 4).
I ljuset av detta kan behovet av samordning tyckas uppenbart.

Tillvaxtanalys oversikt synliggér omraden som behdver utforskas narmare, det vill
séga dar flera stod sammanfaller (Tillvaxtanalys 2013). Ett sddant omrade &r stod till sma
och medelstora foretag (SMF). Flera aktorer har ett antal olika SMF-instrument som har
lanserats vid olika tidpunkter och samordningen mellan dessa aktorer &r obetydlig, vilket
kan leda att tillvaxteffekterna uteblir.

Att utforma en sammanhallen politik

En trend som Sverige delar med ménga andra lédnder &r driften mot innovationsdriven
tillvéixt och att staten tar en alltmer aktiv roll for att driva pa denna utveckling (se kapitel
1-4). Da blir en foljdfraga hur politiken kan anvinda erfarenheterna fran utvérderingar for
att bli 4nnu béttre pa att stodja det svenska innovationsklimatet. Tidigare studier visar att
innovationsformagan stirks av en styrning som bygger pa en sammanhallen politik (Ed-
quist 2011; Magro & Wilson 2013).

OECD framhéver att det &r viktigt att s& langt som mdjligt ha en sammanhallen po-
litik dér alla initiativ stddjer och kompletterar varandra. Nér innovationspolitiken sedan
implementeras, sa behover dven de myndigheter som ger ut statligt stod koordineras. I det
har sammanhanget kan utvarderingarna ses som en sorts policyintelligens. Lardomar fran
utvirderingar behdver baddas in sé att resultaten kan anvindas i efterfoljande stod och
forbéttra policydesignen.

For att atervinda till de forbattringsmojligheter som finns i Sverige kan Figur 7.1 fung-
era som ett stod for att underlétta nér ett nytt selektivt stod ska inféras (och gamla avveck-
las) och i styrningen av det selektiva stodet. Genom att lyfta fram erfarenheter fran ut-
varderingarna synliggors forbattringsmojligheter som kan bidra till en mer sammanhéllen
svensk innovationspolitik.

Ett annat innovationsledande land som brottats med liknande problematik d&r Danmark.
Det danska innovationssystemet har kritiserats for att vara alltfor fragmenterat. Efter en
utvirdering av den danska innovationskommissionen (Commission 2001) inleddes en om-
fattande strukturreform for att samla ansvaret for innovationspolitiken till ett nytt minis-
terium. Reformen ledde till att 14 stodinstrument minskade till 3 6vergripande instrument
nér den danska innovationsfonden bildades (se faktaruta nista sida).
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Danska innovationsfonden — fran 14 till 3 stédinstrument

I april 2014 bildades Danska innovationsfonden. Den nya fonden ar skapad med existe-
rande medel och ersatter det stéd som tidigare delats ut av Danska radet for strategisk
forskning, Danska stiftelsen for avancerad teknologi samt Danska rddet for teknik och
innovation.

Tanken ar att koncentrationen av aktorer ska forenkla innovationssystemet och i hégre
rad fokusera pd néringslivets behov. Forandringen har medfort att de tidigare 14 st6-
dinstrumenten ersatts av 3 typer av “investeringar”: 1) stora projekt, 2) tillvaxtprojekt
och 3) talanger.

Kalla: IFD (2015).

Att lara av utvérderingar

Sammanfattningsvis ser vi att i ett internationellt perspektiv star det svenska stodsystemet
ut som ett komplext system. Det finns manga aktdrer som var och en kan hantera ett stort
antal stodprogram dér programsamordning inom en enskild myndighet kan vara utmanande
i sig. Griansen mellan vad som utgdr stod till néringslivet &r inte heller alltid klar. Ofta fal-
ler exempelvis jordbruksstodet, EU-finansierade stod och stddprogram som omfattar mindre
belopp utanfor sammanstillningarna. Aven grinsen mellan statligt riskkapital och stdd kan
vara hérfin (se kapitel 4).

Det ar alltsé svart for politiken att i dag skapa sig en helhetsbild av hur de olika finan-
sidrerna delar ut stod. Att samordna dessa ar sjdlvklart &n mer utmanande. Nér nya stod
lanseras &r det svart att veta hur de kompletterar de stod som redan finns. Dessutom ten-
derar tillfdlliga stdd och insatser att permanentas medan nya med ungefar samma malbild
tillkommer. For att fa ett system av denna komplexitet att fungera blir darfor formégan att
lara av erfarenheter ett centralt inslag i politikutvecklingen. Detta for oss till tva centrala
slutsatser:

1. Systemet bor vara informationskompatibelt, det vill séga att beslutsfattarna far tillgang
till relevant och tillforlitlig kunskap och information. For att kunna anvénda lardomar
frén en utvdrdering maste kunskapen 6verforas till de personer som jobbar med pro-
gramutveckling. Vid oberoende utvarderingar kréver detta att kunskap 6verfors mel-
lan utvérderare och finansidr. Det kan finnas flera hinder for kunskapsoverforing och
tvéa vilkénda barridrer som forsvérar kunskapsoverforing och larande ar att

a) resultaten &r sé svartillgdngliga att de fastnar hos utvirderaren eller den ansvariga enheten

b) finansidren inte har kapacitet att ta emot resultaten och forbattra programdesignen.

I de fall en finansidr sjdlv gor en utvdrdering behdver kunskapen dven dverforas internt
mellan avdelningar, det vill sdga frén en analysavdelning till en avdelning som delar
ut stod. Darfor ar det viktigt att utvarderingsresultaten beskrivs sa att de personer som
jobbar med programutvecklingen kan ta till sig och anvinda resultaten for att utveckla
programmet. Grunden i ett vél fungerande utvarderingssystem ér att resultaten anvénds
for att forbattra stoden.
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2. Systemet bor vara incitamentskompatibelt, det vill sdga att beslutsfattarna far incita-
ment att agera i linje med malen och att de olika delarna i systemet snarare samverkar
an motverkar varandra. Detta stdller krav pa en god 6verblick av systemet. Ju fler ak-
torer och instrument, desto mer komplicerad blir samordningsfragan. I ett komplext
system som det svenska finns det en risk att varje enskild del verkar effektivt och enligt
de uppstillda kriterierna men att systemeffektiviteten ar svag. Med en vél fungerande
aterkoppling fran verksamheten till beslutsfattare kan séval enskilda instrument som
systemet i stort forbéttras.
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Slutsatser
och diskussion

SAMMANFATTNING

Staten spelar en viktig roll for att stddja innovationer och tillvaxt. Har ser
vi att staten har en roll som inte nédvandigtvis ér begransad till utformningen
av de generella villkoren for entreprendrskap och foretagande och att dtgarda
marknadsproblem. Det kan dven finnas skal att staten, genom att ta ansvar
léngs hela processen frdn grundlaggande forutsattningar for foretagande och
innovation till en mer tilldmpad utveckling, kan driva fram mer tillvaxt. I den
processen kan selektiva och tillvaxtframjande foretagsstdd anvandas. De selek-
tiva stoden karaktariseras emellertid av ett flertal utmaningar.

Den svenska ndrings- och innovationspolitiken maste kunna visa pd
samhallsekonomiska effekter av olika foretagsstdd som riktas mot att framja till-
vaxtforetagande och innovationsformdga. De undersokningar som Tillvéxtanalys
och andra svenska organisationer genomfort samt den internationella forsknings-
litteraturen visar dock pa att det finns en stor potential for forbattringar.

Vi vet for lite om hur de olika stodprogrammen verkligen fungerar, varfor
programmen bor designas s att utvarderingsarbetet underlattas. Det &r viktigt
att konkretisera stodens mal, sakerstilla att det finns data och information
om stoden, se till att bdde kvantitativa och kvalitativa utvarderingar gors, men
av olika utférare, samt att aterfora lardomar frén utvarderingar till besluts-
fattare och programutvecklare. N&r vi upp till dessa mal har vi i Sverige goda
forutsattningar for att utforma en val avvagd nadrings- och innovationspolitik.

KAPITEL 8
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Vi har under de senaste aren sett ett allt storre intresse for innovationsdriven tillvaxt. Ett
exempel pa denna trend dr EU:s tillvixtstrategi for perioden 2012—-2020 (Europa 2020 En
strategi for smart och hallbar tillvéxt for alla). Tanken pa innovationsdriven tillvéxt finns
dven i Sverige dér den nya regeringen nyligen inrdttat bade en industrialiseringsstrategi, ett
framtidskansli och ett innovationsrad. Aven Kina stréivar efter att dverga frin en exportorien-
terad till innovationsdriven tillvéixt vilket indikerar att idén &r vél spridd.

Eftersom kunskap, idéer och innovationer till relativt stor del &r kollektiva varor har
staten en viktig roll for att etablera och utveckla ett system som skapar goda forutsittningar
for bade FoU, spridning av kunskap och kommersialisering av innovationer. Hur detta bést
bor goras dr en fraga som manga lander brottas med. Vilka medel bor anvéndas? Ska staten
fokusera pa att korrigera marknadsmisslyckanden eller ta en mer aktiv roll? I denna senare
fraga finns det delade uppfattningar. Vad vi dock kan se ar att inom ramen for EU:s tillvéaxt-
strategi gar trenden mot en mer aktiv roll for att frimja innovationer och tillvédxt. Det vill
séga, det argumenteras for att staten ska ta ansvar ldngs hela processen fran grundldggande
forutsdttningar for foretagande och innovation till en mer tillimpad utveckling. Tanken &r
att en aktiv stat kan odla fram mer tillvéxt &n en passiv stat.

Dessa ambitioner har varit utgdngspunkten for boken, dér syftet har varit att analysera
och utvérdera framfor allt de riktade foretagsstodens potentiella tillvaxteffekter samt disku-
tera de mojligheter och begriansningar som ligger i foretagsstod i allménhet och selektiva
stod mot innovativa foretag i synnerhet. Ett genomgaende tema har varit att belysa hur béttre
utvarderingar av stoden kan bidra till att skapa en ldrprocess dér foretagsstodens mal, medel
och effektivitet kan véssas. I boken argumenteras for att den selektiva svenska nérings- och
innovationspolitiken maste kunna visa pa samhallsekonomiska effekter av olika foretagsstod
som rikats mot att framja tillvaxtforetagande och innovationsférméaga. De undersdkningar
som Tillvéxtanalys och andra svenska organisationer genomfort samt den internationella
forskningslitteraturen visar dock pé att det finns en stor potential for forbattringar.

Stdd till ndringslivet ar en verksamhet som 2011 omsatte 27 miljarder kronor och som
engagerar mer dn 300 myndigheter och organisationer i Sverige (EC 2006).3? Ser vi Gver en
langre tidsperiod har mélbeskrivningarna for olika stod skiftat mot att i allt hdgre utstrack-
ning fokusera pa att frimja innovationer och entreprendrskap for en hallbar tillvaxt.

Givet satsningarna pa stdd till ndringslivet &r det l4tt att ténka sig att de bygger pé vil
underbyggda analyser och en dokumenterad god erfarenhet. Men om vi ser till de under-
sOkningar, analyser och utvdrderingar som analyserat effekten av olika stodprogram fram-
kommer en splittrad bild. I vissa fall ser det lyckosamt ut och i andra fall ser vi inga effekter
alls. Ibland framstar till och med effekterna pa foretagens tillvaxt och konkurrenskraft som
negativa. For att forsta vad som ligger bakom de skiftande resultaten ar utvérderingsarbetet
av storsta betydelse. Med en val utford utvirdering kan en larandeprocess ta vid dar man i
nésta runda kan korrigera tidigare misstag eller avveckla stod som inte fungerar. Darfor ar
vél utforda utvérderingar av yttersta vikt for beslutsfattande och mdjligheten att utforma
effektivare stodprogram.

Vad vi hdr uppmérksammar &r att evidensen for hur de olika stodprogrammen fungerar
ar ofullstdndig. Detta problem é&r inte unikt for Sverige. Den brittiska tankesmedjan Nesta
beskriver ldaget pa foljande sitt:

”Men sanningen dr att ingen vet huruvida de (foretagsstoden) har en reell effekt. Tjdnstemdn-
nen vet inte. Ministrar vet inte. Och foretagen sjéilva vet inte heller” (Bakhshi m.fl. 2013).

321 de 27 miljarderna ar inte poster som jordbruksstddet och EU:s strukturfonder inrédknade.
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En ambition med boken har varit att bidra med kunskap om effekterna av foretagsstod,
peka pé utmaningar forknippade med stod i allménhet och selektiva stdd i synnerhet, samt
ge rekommendationer om vad som krivs for att underlétta framtida effektutvérderingar.
Dessa utmaningar och rekommendationer sammanfattas i nedanstaende punkter.

HUR KAN DEN SELEKTIVA STODPOLITIKEN BLI MER EFFEKTIV

I tidigare kapitel sag vi att de selektiva stoden brottas med flera utmaningar som bor be-
aktas vid design av foretagsstod. Vi pekade dven pé att staten har en tydlig roll vad géller
att korrigera for marknadsmisslyckanden som ofullstédndiga kapitalmarknader och externa
effekter. Men for att pa ett sa fullstdndigt sdtt som mojligt bedoma samhéllsnyttan av ett
program &r nagra grundliggande utmaningar viktiga att beakta, inte minst déarfor att de
samhillsekonomiska effekterna i méanga fall gar utanfor den direkt métbara effekten pa de
stodmottagande foretagen, men ér centrala att ta hdnsyn till vid inforandet av ett specifikt
foretagsstod och vid utformningen av stodet.

Grundldaggande utmaningar for den selektiva stédpolitiken

1. Privilegiejakt

Hur stor dr privilegiejakten (rent seeking-kostnaderna) for foretag som fatt stod och for
foretag som sokt men inte fatt stod? I sékandeprocessen avsitter bade foretag som far stod
och de som nekas stdd tid och resurser at att soka stod i stéllet for att 4gna sig at produktiv
verksamhet. Detta dr en kostnad som fran ett samhillsekonomiskt perspektiv bor beaktas.
Finns det en risk att stodentreprendrer utvecklas? I dagslaget finns begransad kunskap om
hur omfattande privilegiejakten &r och de samhéllsekonomiska kostnader som den for med

sig.

2. Kunskapsproblemet och “picking winners”

Att identifiera morgondagens vinnare &r svart. Detta géller i synnerhet nér vi vill hjélpa
sma och unga foretag dér det finns lite information att g pa. Normalt sett har politiken
inte tillgang till sddan information som marknader anses sakna. Darfor kan det vara utma-
nande att motivera varfor staten skulle vara béttre pa att identifiera potentiellt Ionsamma
investeringar och foretag &n den privata marknaden. I virsta fall kan offentliga stdd skapa
politikmisslyckanden, d.v.s. ingreppen gor att marknaderna for foretagsfinansiering fung-
erar samre &n i utgangslaget.

3. Snedvridning av konkurrens

Ytterligare en utmaning dr de snedvridande effekter som foretagsstdd i allménhet och se-
lektiva foretagsstod 1 synnerhet kan ha pa foretagens konkurrenskraft. Lonsamma foretag
kan forlora marknadsandelar till offentligt subventionerade konkurrenter. Denna proble-
matik férsvinner om en reform ar allmén och traffar alla foretag per automatik. Detta inne-
bér att de selektiva stdden méste motiveras extra noggrant.

4. Administrationskostnader

Alla program har en administrationskostnad. For smé och selektiva stodprogram kan den
utgora en stor relativt stor del av budgeten da det kan krévas en omfattande administration
for att vélja ut vilka foretag som ska subventioneras, dela ut bidragen och 6vrig programad-
ministration. Man maéste alltsa beakta kostnadsaspekten av att driva programmen.
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5. Felaktiga satsningar
Foretagsstoden kan locka foretag till langsiktigt felaktiga satsningar. Detta géller i synner-
het om stoden fordelas till vissa dandamal eller tekniker.

6. Skattekilar
Det skapas samhillsekonomiska effektivitetsforluster nir skatterna hojs for att finansiera
stoden. Det beror pa att fortjansten av arbete och investeringar minskar. I ESO-rapporten
Foretagsstodet: Vad kostar det egentligen? uppskattas denna forlust till 30-50 procent av
skatteuttaget.

7. Strukturomvandling

Det finns dven en risk att foretagsstoden forsvérar en langsiktigt nédvéndig strukturom-
vandling. Om stdden pa articifiell vag haller olonsamma foretag vid liv laser de fast resur-
ser i en ogynnsam struktur.

De rekommendationer vi identifierat nedan ér till skillnad fran utmaningarna nira kopplade
till de direkta effekterna av foretagsstod. Detta innebar att rekommendationerna &r tamli-
gen handfasta rdd om hur stddprogram bor designas, inte minst for att underlétta utvérde-
ring och ldrande. Ytterligare en anledning till att vi sdtter de direkta effekterna i fokus ar
att om vi inte kan spéara nagra direkta effekter minskar dven sannolikheten att programmet
gett ndgra sekunddra effekter. Hur kan kunskap spridas om programmet inte gett upphov
till ny kunskap eller férdndrat beteende, ens hos de mottagande foretagen? Vi kan dven
konstatera att i ménga fall star direkt métbara effekter som sysselséttning, produktivitet och
konkurrenskraft angivna som centrala malvariabler i regleringsbreven.

Rekommendationer for den selektiva stodpolitiken

1. Mdlen med de olika foretagsstoden behover konkretiseras for att programmen ska kun-

na foljas upp och utvérderas.

Otydligt formulerade skil for intervention och mal med att infora ett foretagsstod fran
de politiska beslutsfattarna &r tyvérr fortfarande alltfor vanligt. Nér det finns flera mal
som stér i konflikt med varandra ges utrymme for olika tolkningar hos de utférande ak-
torerna vilket forsvarar utvirderingsarbetet och mojligheten till ett samlat policylaran-
de. Mélen bor dven kompletteras med en tydlig programteori hos utférarna dér direkta
och sekundéra effekter tydligt askadliggors. For utvarderaren ar detta underlag centralt. Om
vi inte finner négra direkta effekter underléttar en vél utarbetad programteori mojlighe-
ten att avgdra om det finns ndgra sekundéra effekter.

2. Fler effektutvirderingar behdver genomforas och majligheten till randomiserade fiilt-
experiment bor undersékas.
Det har i studie efter studie framkommit kritik mot bristfalliga data eller avsaknad
av vital information som begrénsat analysmdjligheten. Med nya och béttre data, samt
metodutveckling pa omrédet, dr behovet av nya effektutvarderingar uppenbart for fort-
satt larande. I dag ar randomiserade faltexperiment den utvérderingsteknik som anses
ha den hogsta reliabiliteten varfor metoden bor anvéndas i stérre utstriackning for utvér-
dering av den svenska nérings- och innovationspolitiken. Det behdvs dven en samsyn
mellan regering, utférare och utvarderare om vad som avses med begreppet effekt.
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Om oenighet rader i denna fraga finns det en betydande risk fér onddiga missforstand.
Vi foreslar att begreppet anvinds i den ursprungliga betydelsen: “en férdndring som
intrdffat som en f6ljd av en vidtagen atgiard och som annars inte skulle ha intraffat”.

3. Alla som finansierar selektiva foretagsstod i Sverige bor redovisa detaljerad information
om de utbetalda stéden for att bittre kunna utvirdera effekterna.
En systematisk databassammanslagning ger férutom mojlighet att utvirdera ett spe-
cifikt program dven mojlighet att analysera synergier eller malkonflikter mellan olika
stodformer. Det ar dven viktigt att sma stod som faller under de minimis-reglerna inte
tappas bort. En fortsatt utveckling och utbyggnad av Tillvixtanalys MISS-databas ar
darfor centralt for ett utékat policylarande.

4. Effektutvirderingar bor utforas av oberoende granskare medan processutvirderingar
med fordel kan utféras av personer som stdtt programmet néra.
For trovardiga effektutvarderingar och undvikande av hypotetisk bias behovs tillgéng till
oberoende granskningar av foretagsstod. Har har kvantitativa metoder och randomiserade
féaltexperiment en central roll. For att béttre forsta varfor resultaten blev som de blev ér dven
kvalitativa studier av processen vardefulla. Detta i enlighet med den mixed methods”-app-
roach som rekommenderas av bland andra Varldsbanken (Bamberger m.fl. 2010).

5. Program med kort livslingd och som utvirderas efter programavslut forsvdrar lira-
ndeprocessen.
Larandeprocessen bygger pa att lirdomar fran en utvédrderingsperiod tillats paverka
programmets utformning i nésta runda. Med korta program som avslutas forsvaras 1a-
randeprocessen. Ett alternativ &r att fora in en regelbunden utvérderingsmekanism som
tillater att utformningen omprévas 16pande.

6. Ldrdomar fran utvirderingar mdste dterforas for forbittrad policy och beslutsfattande.
En fungerande spiral dir lardomar ger aterkoppling till beslutsfattare och program-
utformare ar centralt for att larandeprocessen ska ge forbattrad policy och en hogre
verkningsgrad fran de olika stodprogrammen. Genom att lyfta fram erfarenheter fran
utvirderingarna synliggors forbattringsmojligheter som kan bidra till en mer samman-
héllen svensk nirings- och innovationspolitik.

Sammantaget innebar en god aterkoppling fran utvérderingar till policy att systemet utfor-
mas sd att det dr informationskompatibelt, det vill séga att beslutsfattarna far tillgang till
relevant och tillforlitlig information. Tva vélkinda barridrer som forsvarar kunskapsover-
foring och larande &r att a) resultaten &r svartillgdngliga eller fastnar hos utvarderaren, eller
b) finansidren inte kan ta emot resultaten. Det dr dérfor centralt att utvirderingsresultaten
beskrivs sé att de personer som jobbar med programutvecklingen kan ta till sig och anvéan-
da resultaten for att utveckla programmet. Grunden i ett vél fungerande utvarderingssystem
ar att resultaten anvénds for att forbattra stoden.

Det &r dven viktigt att systemet &r incitamentskompatibelt, det vill sdga att beslutsfattarna
far incitament att agera i linje med intentionerna och att de olika delarna i systemet snarare
samverkar dn motverkar varandra. Detta stéller krav pa samordning 6ver de flesta av Re-
geringskansliets politikomraden. Ju fler aktdrer och instrument som é&r involverade, desto
mer komplicerad blir samordningen.
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I ett komplext innovationssystem som det svenska finns en risk att varje enskild del verkar
effektivt och enligt de uppstéllda kriterierna, men att systemeffektiviteten dr svagare én
onskvirt. De utvirderingar som beskrivits i1 kapitel 5 visar att detta sannolikt &r fallet i den
svenska stodfloran. Med en vil fungerande aterkoppling fran verksamheten till en avvagd
policymix kan sévél enskilda instrument som systemeffektiviteten tas till vara.

Sverige dr dock inte det enda landet dér kopplingen mellan utvérderingar, ldrande och
policy dr svag. En internationell genomgang av 200 utvérderingar av innovationsstdd och
580 akademiska artiklar visar att Sverige delar behovet av ett fungerande utvérderingssys-
tem med de flesta ldnder (Edler m.fl. 2013).33

Med detta sagt far vi inte glomma att ett stod kan syfta till att exempelvis stotta foretag
i utsatta regioner eller specifika sektorer. Grunden till vissa av regionalstddens uppkomst
ar att det finns en medmaénsklig aspekt i att stotta foretag i utsatta regioner. Darfor bor stod
av den stottande snarare én tillvixtfokuserade typen bedomas utifrén andra grunder &n
samhéllsekonomisk effektivitet. Detta innebar dock inte att effektivitet i dessa stdd ar oin-
tressant. Tvartom. Givet att vi har bestdmt oss att satsa en viss summa pengar pa att stotta
en region eller bransch &r det viktigt att stodet utformas sa att vi far ut s mycket nytta som
mojligt av stodet. Fragan kan dérfor ses som vad far vi for pengarna?”.

Vi kan dven konstatera att i dag géar trenden mot fler specifika stodformer i syfte att
skapa fler jobb och 6kad tillvéxt. Med denna bild framfor oss ser vi att utvérderingsarbetet
far en allt viktigare roll att fylla. Det dr ocksa var viktigaste slutsats.

33 1 Edler med flera (2013) skriver man: "the discussions around instruments...have shown the enormous need for evidence
on what works” (sid. 46).
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Som en f6ljd av den ekonomiska inbromsningen har frdgor som
rér ekonomisk tillvaxt hamnat alltmer i den politiska sfarens
centrum. Eftersom kunskap, idéer och innovationer till stor del
ar kollektiva varor har staten en viktig roll for att etablera och
utveckla ett system som skapar goda forutsattningar for saval
FoU som fér spridning av kunskap och kommersialisering av
innovationer. Hur detta bast bor géras ar en frdga som ménga
lander brottas med. Vilka medel bér anvéndas och vilka in-
strument bor undvikas? Ska staten fokusera pd att korrigera
marknadsmisslyckanden eller ta en mer aktiv roll?

I dag lagger staten cirka 3 procent av statsbudgeten, eller cirka
30 miljarder kronor, pa stdd till naringslivet och ett viktigt syfte
bakom flera stdd ar att de ska generera tillvaxt och 6kad syssel-
sattning. Men hur val fungerar de statliga stéden? Hur vet man
om stdden uppfyller sina mal och hur kan man méta effekterna
av dem?

Svenska och internationella utvérderingar ar dverens: Vi vet
faktiskt inte hur effektivt det statliga naringslivsstodet ar.
I den har boken reder Tillvéxtanalys ut varfor det ar sd och
vad man kan gora &t det.
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