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Elektroniska bilagor
Till rapporten finns bilagor att ladda ned fran Riksrevisionens webbplats.
Bilagorna kan begiras ut frin drendets akt genom registraturen.

Bilaga 1. Forskningspropositionerna 2012 och 2016
Bilaga 2. Struktur pa ansékningsmallarna fér SIP
Bilaga 3. Bedémningskriterier fér urval av program i SIP
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Sammanfattning och rekommendationer

Strategiska innovationsprogram (SIP) och strategiska samverkansprogram (SVP)
ska bidra till att stirka Sveriges innovationsférméga och konkurrenskraft samt
till att méta globala samhillsutmaningar. Centralt dr att staten ska bidra till
samverkan mellan niringsliv, akademi, offentlig sektor och forskningsinstitut.
SIP omfattar 17 program och SVP omfattar 5 program.

Granskningens 6vergripande fraga ir: har staten skapat forutsittningar for
effektivitet i SIP och SVP? Granskningen omfattar regeringen, Regeringskansliet,
Verket for innovationssystem (Vinnova), Statens energimyndighet
(Energimyndigheten) och Forskningsridet fér miljs, areella niringar och
samhillsbyggande (Formas). Den motiveras av att programformerna omfattar

i ssmmanhanget mycket pengar for staten och att innovationssatsningar ir
forknippade med risker. OECD pekade 2016 ut problem med SIP som vi bedémer
ir relevanta dven for SVP. Mot bakgrund av detta har granskningen inriktats mot
toljande delfragor:

1. Ger ansvarsférdelning och organisering forutsittningar for ett effektivt
genomférande?

2. Har ansvariga myndigheter gjort och dokumenterat systematiska
prioriteringar och avvigningar?

3. Anvinds uppfoljning och utvirdering for
a. provning och utveckling av programmen samt
b. rittvisande aterrapportering till riksdagen?

Granskningens resultat

Riksrevisionen har dragit tvi gemensamma slutsatser f6r SIP och SVP. Den forsta
ir att externt anlitade personer i expertroller fir stor paverkan pa
programformernas innehall och inriktning utan att myndigheterna systematiskt
gor och dokumenterar sjilvstindiga 6verviganden infér beslut. Den andra ir att
regeringen i utgangsliget har gett ansvariga myndigheter lite tid att gora
avvigningar och planera genomférandet av programformerna. Ovriga slutsatser
ir separata f6r programformerna och aterges i de tvd f6ljande avsnitten.

Strategiska innovationsprogram

Riksrevisionens samlade bedémning f6r SIP 4r att staten i flera avseenden har
skapat forutsittningar for effektivitet. Men vi ser brister for alla delfradgor som
sammantaget riskerar programformens maluppfyllelse.

I regeringens regleringsbrev till myndigheterna ges dubbla budskap om hur
myndigheterna ska vilja ut program. Myndigheternas ansvar fér bland annat
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utvirdering och programportfsljens sammansittning ir ocksa otydligt, vilket gor
att sddana fragor riskerar att falla mellan stolarna. Myndigheterna har delat upp
ansvaret for programmen och etablerat en samverkan sinsemellan som fungerar
vil. Men dokumentationen av organiseringen och vigledande material till
handliggare brister. Det ger svagt organisatoriskt minne och innebir att
administrativa rutiner inte ir helt gemensamma.

Myndigheternas sitt att vilja ut program ger goda forutsittningar f6r systematiska
urval och fsljer enligt myndigheterna internationell praxis. Urvalet sker

i konkurrens dir ansékningar bedéms av externt anlitade bedsmargrupper utifran
angivna bedomningskriterier. Myndigheterna har omhindertagit regeringens
syften och mal med programformen i utlysningarna. Diremot kan Riksrevisionen
inte se att myndigheterna har gjort avvigningar f6r programportféljen som helhet,
till exempel limpligt antal program eller limplig utformning av programportféljen
i relation till malen. Programansékningarna har varierande tematik och
férutsittningar. Anlitade bedémargrupper har avhandlat dem pa kort tid utifran
manga komplicerade bedsmningskriterier utan inbérdes viktning eller
prioritering. Myndigheternas beslutsmotiv ir otydliga avseende utslagsgivande
faktorer och myndigheternas avvigningar utifrin bedomarnas rekommendationer
ir i de flesta fallen inte dokumenterade.

SIP har en utforlig utvirderingsprocess dir varje program utvirderas var tredje ar
av anlitade utvirderare. Utviarderarnas rekommendationer anvinds frimst for att
utveckla programmen. Utvirderingarna ir enda tillfillet dir myndigheterna
provar programmens fortsatta finansiering. Forutsittningarna for prévning ir
dock svaga. Programmen utvirderas utifran sina egna férutsittningar och
effektlogik och till skillnad fran i urvalsprocessen jimférs inte program med
varandra. Det finns inga uttryckta férvintningar pa programmen och manga
program brister till exempel i arbetet med effektlogik. Myndigheterna har hittills
f6ljt utvirderarnas rekommendationer om fortsatt finansiering utan att
dokumentera sina egna 6éverviganden. Overgripande slutsatser fran
utvirderingarna redovisas i myndigheternas arsredovisningar men inte

i regeringens rapportering till riksdagen.

Strategiska samverkansprogram

Den samlade bedémningen for SVP ir att férutsittningarna for effektivitet
genomgdende ir svaga. Det saknas systematiska processer for prioritering av
insatser. Varje program har en samverkansgrupp med av regeringen férordnade
personer frin olika sektorer. Stor tilltro fists till att grupperna omgaende ska
identifiera och genomféra relevanta initiativ. SVP saknar systematisk uppf6ljning
och utvirdering. Regeringen bedémer inda programmen som framgéngsrika

i rapporteringen till riksdagen.
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Enligt regeringen ir SIP ett centralt verktyg for att forverkliga SVP. Vinnova har
genomfort tva projektutlysningar for att bidra till omraden som prioriterats i SVP.
Den forsta och storsta utlysningen genomférdes med kort varsel vilket verkar ha
gynnat viletablerade omraden f6r innovation och samverkan.

Rekommendationer

Mot bakgrund av de samlade bedémningarna limnar Riksrevisionen foljande
rekommendationer till regeringen:

e Atgirda otydligheterna i uppdragen rérande SIP till myndigheterna.
Tydliggérandena bér omfatta myndigheternas enskilda och gemensamma
ansvar for programformen som helhet, samverkan sinsemellan samt
prioritering av innovationsomriden och vissa avgérande frigor, till exempel
att omhinderta lirdomar fran svenska och internationella erfarenheter och
att f6lja upp, utvirdera och ompréva program.

o Overvig utvirdering av genomférda samverkansprogram och sikerstill att
de samverkansprogram som aviserades i juli 2019 omfattas av uppfoljning
och utvirdering i enlighet med niringsutskottets uttalanden.

e Infor framtida innovationssatsningar, sikerstill att uppdrag ges med
tidsramar som ger utrymme for férberedelser och planering. Detta f6r att
myndigheterna ska ha mojlighet att géra avvigningar for genomférandet
utifran gedigen analys av erfarenheter, behov och malsittningar.

Mot bakgrund av de samlade bedémningarna limnar Riksrevisionen f6ljande
rekommendationer till Vinnova, Energimyndigheten och Formas i det fortsatta
arbetet med SIP:

e Utarbeta kriterier som anger vad programmen ska ha uppnatt vid olika
tidpunkter. Myndigheterna kan anvinda kriterierna for att utifran
information i utvirderingarna avviga om program ska beviljas fortsatt
finansiering eller inte.

o Sikerstilla att myndigheterna gér och dokumenterar egna avvigningar
av externa bedémares rekommendationer utifrdn programformens syften
och mal i ssmmanhang dir externa bedémare paverkar programportfsljen.

o Forbittra myndigheternas organisatoriska minne genom att dokumentera
organisation, ansvarsférdelning och arbetssitt samt férindringar dirav.
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1 Inledning

Regeringen foéreslog i forskningspropositionen 2012 att strategiska
innovationsomraden skulle inrittas.! Forskningsradet f6r miljo, areella niringar
och sambhillsbyggande (Formas), Statens energimyndighet (Energimyndigheten)?
och Verket f6r innovationssystem (Vinnova) har sedan pa uppdrag av regeringen
utlyst strategiska innovationsprogram (SIP). Regeringen beskrev i nista
forskningsproposition 2016 fem strategiska samverkansprogram (SVP) utifrin
omraden som Nationella innovationsradet’ identifierat. Regeringskansliet har
administrerat programmen med stéd fran Vinnova.

Bada programformerna syftar till att méta samhaillsutmaningar samt stirka
Sveriges innovationsférmaga och konkurrenskraft genom ny, langsiktig och
férdjupad samverkan mellan bland annat lirositen, forskningsinstitut, niaringsliv
och offentlig sektor.+ De anknyter till flera politikomraden och finansieras med
anslag ur flera utgiftsomraden i statsbudgeten.

1.1 Motiv till granskning

Staten ligger stora summor pd SIP och SVP.5 Vinnova ir den stérsta statliga
finansidren av SIP, som ir deras storsta och bredaste satsning.s De har
tillsammans med Energimyndigheten och Formas betalat ut ungefir 4,2 miljarder
kronor inom programformerna under 2013-2019.” Totalt forvintas 8 miljarder
kronor betalas ut i SIP om alla enskilda program fortloper hela den tolvariga
programperioden.s Den totala kostnaden for SVP ir mer svarberiknad. Kostnader
for insatser till foljd av prioriteringar inom SVP férekommer dven hos andra
aktorer dn de granskade myndigheterna.

T Prop. 2012/13:30, bet. 2012/13:UbU3, rskr. 2012/13:152.

2 Seprop. 2012/13:21, s. 25 och 57ff om Energimyndigheten.

3 Prop. 2016/17:50, bet. 2016/17:UbU12, rskr. 2016/17:208. Nationella innovationsradet &r ett forum
for dialog och samverkan for att frimja Sveriges innovationsférméaga. Radet inrittades 2015 och
bestar av 18 representanter fran regeringen, akademin och niringslivet, med statsministern som
ordférande.

4 Prop. 2012/13:30, s. 19ff, 69ff; prop. 2016/17:50, s. 27, 84, 108ff.

5 Se budgetpropositioner fér 2013-2018, till exempel prop. 2012/13:1 UO 16, s. 96, bet.
2012/13:UbU1, rskr. 2012/13:113; prop. 2016/17:1 UO 20, s. 126, bet. 2016/17:M)UT, rskr.
2016/17:116; prop. 2012/13:1 UO 21, bet. 2012/13:NU3, rskr. 2012/13:129; prop. 2012/13:1 UO 24,
s. 74, bet. 2012/13:NU1, rskr. 2012/13:103; prop. 2016/17:1 UO 21, s. 43, bet. 2016/17:NU3, rskr.
2016/17:86; prop. 2016/17:1 UO 24, s. 90-91 och 97, bet. 2016/17:NU1, rskr. 2016/17:102.

6 Vinnova, f\rsredovisning 2018, 2019.

7 Tjéansteanteckningar frin genomgang av underlag hos Vinnova, uppgift himtad 2019-12-18.

8  Vinnova, Strategiska innovationsprogram: samarbete for hdllbar innovation (PPT), 2019.
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OECD pekade 2016 ut problem med SIP som Riksrevisionen bedémer riskerar
programformens férutsittningar for maluppfyllelse om de realiseras, bland
annat att:

e Vinnova far for lite kontroll 6ver beslut inom de enskilda programmen

e programmen utvecklas inte kontinuerligt genom 6msesidigt
erfarenhetsutbyte, internationell samverkan, omprévning av agendor
och dialog med andra innovationsorganisationer

e den strategiska aspekten gar forlorad om fér ménga eller f6r fa program
far stod

o det saknas ett helikopterperspektiv ver samtliga agendor fér programmen
och hur de forindras 6ver tid

o deltagande aktorer sitter kortsiktiga vinningar framfér mer langsiktiga
samhiilleliga mal

e involverade aktorer har omotiverat hoga forvintningar pa programmen

o medel gar till samma aktérer som i andra statliga innovationsfrimjande
program.’

Dessutom finns mer allmingiltiga risker med innovationsfrimjande insatser,
till exempel en inneboende osikerhet® samt att insatserna ir svaréverblickbara
och att de karaktiriseras av otydliga malsittningar, vilket férsvarar uppfsljning.1.12

En kombinerad granskning av SIP och SVP motiveras av att Riksrevisionen anser
att riskerna ir av betydelse f6r bdda programformernas f6rutsittningar for
maluppfyllelse. For det forsta 6verlappar programformernas syften. Bada gar

ut pa att staten ska bidra till samverkan 6ver samhillssektorer. De problem som
OECD pekar ut for SIP indikerar att den uppgiften stiller krav pa statens formaga
att strukturera, kontrollera och fslja upp programformerna. For det andra kopplas
programformerna samman i forskningspropositionen 2016. Dir framgar att
strategiska innovationsomréaden ir ett centralt verktyg for att férverkliga SVP

och att myndigheternas arbete inom innovationsomridena ska forstirkas for

att utvecklas i linje med SVP.13

9 OECD, OECD Reviews of Innovation Policy: Sweden 2016, 2016.

10 Se till exempel OECD, Making Innovation Policy Work: Learning from Experimentation, 2014; SOU
2015:107; SOU 2016:72; Vinnova, FoU-program fér Smd och Medelstora féretag — Metodologiskt
ramverk for effektanalyser, 2015.

1 Se Riksrevisionen, Statliga stéd till innovation och féretagande, 2016.

12 Med uppféljning avses hur myndigheterna kontinuerligt féljer vad som hinder i programmen, t.ex.
aktiviteter och ekonomiska utfall. Utvirdering handlar om att ddrutéver om att bedéma och férklara
prestationer och effekter (Se Statskontoret, Utvirdera fér bittre beslut!, 2001).

3 Prop. 2016/17:50, s. 108 ff.
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1.2 Fragestillningar och avgransningar

Granskningens ¢vergripande fragestillning 4r: har staten skapat frutsittningar
for effektivitet i SIP och SVP? Med staten avses regeringen, Regeringskansliet,
Energimyndigheten, Formas och Vinnova i deras respektive roller. Med
effektivitet avses att de pengar staten satsar i storsta moéjliga utstrickning ska
bidra till maluppfyllelse.

Granskningen inriktas mot forutsittningar inom tre omraden av relevans for
programformernas méluppfyllelse — hur staten organiserar och férdelar ansvar,
overviger och dokumenterar inriktning och innehall samt f6ljer upp och
dterrapporterar programformerna. Granskningen utgar fran foljande delfragor:

1. Ger ansvarsfordelning och organisering forutsittningar for ett effektivt
genomfdrande?

2. Har ansvariga myndigheter gjort och dokumenterat systematiska
prioriteringar och avvigningar?

3. Anvinds uppfoljning och utvirdering for
a. provning och utveckling av programmen samt
b. rittvisande aterrapportering till riksdagen?

Delfridgorna riktar sig till alla granskade aktérer men bedémningarna beror pa
deras respektive ansvar for de delar av SIP eller SVP som varje delfraga behandlar.

Granskningen omfattar SIP som programform med samtliga 17 program.
Granskningen handlar om myndigheternas arbete med programformen. Eftersom
programmen i hog utstrickning styr sin egen inriktning och verksamhet ligger
fokus i den andra delfragan pd myndigheternas urval av program.

Aven for SVP omfattar granskningen programformen som sidan, med de
program som drevs 2016-2018.1+ Granskningen omfattar arbetet med att
prioritera insatser inom respektive samverkansprogram, forstirkningarna
av SIP hos Energimyndigheten, Formas och Vinnova som féreslogs

i forskningspropositionen 2016 samt Vinnovas sirskilda uppdrag kopplat till
samverkansgruppernas arbete. Granskningen omfattar inte genomférandet
av insatser inom respektive program. Dirmed ir det samverkansgruppernas
prioritering av insatser och Vinnovas uppdrag for utlysningar fé6r SVP som
omfattas i den andra delfrigan. Samverkansprogrammet Life Science har
exkluderats ur granskningen eftersom det har en annan historik och organisation
an ovriga.'s

4 Prop. 2016/17:50. De nya samverkansprogram som regeringen presenterade i juli 2019 exkluderas.
5 Se Vinnova, Uppdrag att bistd i arbetet med regeringens samverkansprogram fér innovation, 2019;
dir. 2015:105 En nationell samordnare fér omradet Livsvetenskap. Programmet startade 2015
och hade vid starten av évriga program en séarskild utredare som skulle fungera som nationell
samordnare samt en referensgrupp.
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Centrala begrepp i granskningen

e Myndigheterna avser de tre myndigheter som fatt huvudsakliga uppdrag inom SIP, det
vill sdga Energimyndighteen, Formas och Vinnova

o Programform avser de totala satsningarn pa SIP och SVP.

e Program avser enskilda program inom SIP och SVP.

o Insatser avser prohejt eller andra aktiviteter som genomférs inom ramen fér enskilda
program.

1.3 Bedémningsgrunder

For att bedoma programformernas férutsittningar for effektivitetts
operationaliserar vi bedomningsgrunder i ett antal kriterier till stod for
bedomning i varje delfraga. Kriterierna presenteras inledningsvis i de fsljande
avsnitten. Efter kriterierna beskrivs de krav som riksdagen stiller pa regeringen
eller som regeringen stiller pA myndigheterna, som ligger till grund for
operationaliseringen.

En utgdngspunkt ir att regeringen pekar ut strategiska innovationsomraden
som ett centralt verktyg for att férverkliga SVP.77 Detaljer om mél, syften och
genomférandet av SIP och SVP ur regeringens forskningspropositioner
sammanfattas i bilaga 1.

161 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) anger att hog effektivitet ska efterstrivas och god hushallning
iakttas i statens verksamhet. Férarbetena till bestimmelsen hinvisar till férarbetena till motsvarande
bestimmelse i den tidigare gillande lagen om statsbudgeten. Dir uttalas att statlig verksamhet ska
bedrivas s4 att de mal riksdagen satt uppnas i s hég grad som méjligt inom ramen for tillgingliga
resurser. Verksamheten kan da sigas vara dndamalsenligt utformad (prop. 1995/96:220 s. 20,
bet. 1996/97:KU3, prot. 1996/97:25).

7 Prop. 2016/17:50, s. 109, bet. 2016/17:UbU12, rskr. 2016/17:208. Finansiering av SIP och SVP
féreslas i flera budgetpropositioner 2013-2018, till exempel prop. 2012/13:1 UO 16, s. 96,
bet. 2012/13:UbU1, rskr. 2012/13:113; prop. 2016/17:1 UO 20, s. 126, bet. 2016/17:MJUT,
rskr. 2016/17:116; prop. 2012/13:1 UO 21, bet. 2012/13:NU3, rskr. 2012/13:129; prop. 2012/13:1
UO 24, s. 74, bet. 2012/13:NU1, rskr. 2012/13:103; prop. 2016/17:1 UO 21, s. 43, bet. 2016/17:NU3,
rskr. 2016/17:86; prop. 2016/17:1 UO 24, s. 90-91 och 97, bet. 2016/17:NU1, rskr. 2016/17:102.

8 Bilagan kan hamtas pé Riksrevisionens webbplats.
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1.3.1 Ger ansvarsférdelning och organisering férutsattningar for
ett effektivt genomforande?
Tabell 1 Bedémningskriterier fér delfraga 1

Kriterium SIP SVP

1. Regeringen bér férmedla grundliggande uppgifter till myndigheterna i instruktion X X
och anvinda regleringsbrev fér arlig styrning.

2. Myndigheternas uppdrag bér vara tydliga och undvika éverlappningar eller att X X
viktiga uppgifter faller mellan stolarna, samt vara formulerade s& att myndigheterna
har rimliga méjligheter att genomféra dem.

3. Ansvar fér uppféljning och utvirdering boér framgéa av myndigheternas uppdrag. X X

4. Myndigheterna bor i utférandet av uppdrag organisera sig och sin samverkan X X
sinsemellan gemensamt och transparent. | SIP ingar att myndigheterna bor:

4A. tillse att alla myndigheter har en éverblick 6ver genomférandet sa att varje X
myndighet kan gora l6pande avvigningar fér enskilda program och avvigningar kan
goras for programportféljen i sin helhet

4B. etablera vilka administrativa rutiner som bér vara gemensamma. X

De forsta tva kriterierna grundar sig pa regeringens forvaltningspolitiska
proposition. Dir anger regeringen att myndigheternas grundliggande uppgifter
och forutsittningar som utgdngspunkt ska anges i instruktion. Regleringsbrevet
ir i forsta hand avsett for den arliga styrningen. Regeringens styrning bor ocksé
vara tydlig, inriktad mot verksamheternas resultat, verksamhetsanpassad och ha
ett medborgarperspektiv.? Tydlig styrning innebir bland annat att myndighetens
uppdrag preciseras genom att ansvar, uppgifter, regler och i férekommande fall
mal och prioriteringar anges.20 Mal och uppgifter, som i detta fall hirstammar fran
forskningspropositionerna 2012 och 2016 (se bilaga 1), bor formuleras s att
respektive myndighet sjilv rader 6ver eller har rimliga mojligheter att genomféra
uppdraget pa ett tillfredsstillande sitt.r Myndigheter bér inte ha 6verlappande
uppgifter och rollkonflikter bér undvikas.22

19 Regeringen har i den férvaltningspolitiska propositionen (prop. 2009/10:175, s, 111) gjort
bedomningen att instruktionen bér vara det grundlaggande instrumentet i regeringens styrning av
myndigheterna. Riksdagen gjorde ingen annan bedémning (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315).
Se dven bet. 2015/16:KU10, s. 85-86 dir konstitutionsutskottet hanvisar till cirkuldr nr Fi 2014:3,
2014-09-12, Anvisning fér arbetet med regleringsbrev.

20 Prop.2009/10:175 s. 98, bet 2009/10 FiU:38, rskr. 2009/10:315.

21 Prop. 2009/10:175 s. 98, bet 2009/10 FiU:38, rskr. 2009/10:315.

22 Prop. 2009/10:175, bet 2009/10 FiU:38, s. 9, rskr. 2009/10:315.
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Utbildningsutskottet betonar sirskilt att den ordning fér uppfsljning

och utvirdering av innovationsomradena som regeringen foreslar

i forskningspropositionen ir indamalsenlig och skapar goda mojligheter till
kursindringar.zs Dirfor anger Riksrevisionen som kriterium tre sirskilt att
myndigheternas ansvar f6r uppféljning och utvirdering av programformerna
bor framgi av regeringens styrning av myndigheterna.

Regeringen ger ocksa rent generellt uttryck for att myndigheternas ledning
ansvarar for att deras verksambhet bedrivs effektivi?+ och for att uppdragen bor
utforas i samverkan.s Mer specifikt siger regeringen bland annat att de
administrativa rutinerna for forstirkningen av SVP ska vara gemensamma for de
involverade myndigheterna samt folja den struktur som Vinnova har byggt upp.2
Mot bakgrund av detta anser Riksrevisionen som kriterium fyra att det ir

en forutsittning for effektivitet att Energimyndigheten, Formas och Vinnova i sin
organisation och ansvarsférdelning skapar mojligheter for samverkan
sinsemellan, bland annat genom transparens och god 6verblick av SIP.

1.3.2 Har ansvariga myndigheter gjort och dokumenterat
systematiska prioriteringar och avvigningar?
Tabell 2 Bedémningskriterier for delfraga 2

Kriterium SIP  svP
5. Urvalsprocesser bér utformas pa sitt som ger systematik i urval och beslut. X X
6. Beslutsunderlag bér dokumenteras sa att det gar att félja gjorda prioriteringar och X X
Sverviganden inom programformen.

Utbildningsutskottet betonar i stillningstaganden att programformerna ska bidra
till nya, langsiktiga och fordjupade samverkansprojekt.2s SIP bér enligt utskottet
priglas av gemensamma processer fér problemformulering, utformning som
mojliggér omprovning av inriktning och struktur samt effektutvirderingar av

23 Prop. 2012/13:30, s. 71, bet. 2012/13:UbU3, s. 94, rskr. 2012/13:152.

24 3 § myndighetsférordningen (2007:515).

25 Se bada forskningspropositionerna som gett upphov till programformerna (prop. 2012/13:30, s. 77;
prop. 2016/17:50). Aven det férvaltningspolitiska mélet uppmanar till samverkan (prop.
2009/10:175, bet. 2009/10 FiU:38, rskr. 2009/10:315) och 6 § myndighetsférordningen (2007:515)
anger att myndigheter fortldpande ska utveckla verksamheten och genom samarbete med
myndigheter och andra ta till vara de férdelar som kan vinnas fér enskilda samt fér staten som
helhet. Se dven regleringsbrev (regeringsbeslut N2013/2804/E, N2013/968/E [delvis];
regeringsbeslut N2012/291/FIN, N2011/6502/FIN, N2012/6294/FIN m.fl;
regeringsbeslut M2013/3175/S).

2% Prop. 2016/17:50 s. 110, bet. 2016/17:UbU12, rskr. 2016/17:208.

27 Jamfér bedémningsgrunder i Riksrevisionen, Enklare att starta foretag — statliga insatser for en digital
process, 2019.

28 Bet. 2012/13:UbU3, rskr. 2012/13:152, se dven bet. 2016/17:Ubu12, rskr. 2016/17:208.
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resultat och samverkansmoénster.» Utéver dessa specifika krav pa SIP och SVP
ska all statlig verksamhet, dven tilldelning av statliga medel, baseras pa saklighet.s
Riksrevisionen formulerar mot bakgrund av detta kriterium fem, att urval och
beslut i bada programformerna bér genomforas utifrin processer som priglas

av systematik.

Det sjitte kriteriet ror Regeringskansliets och myndigheternas dokumentation
av de prioriteringar och 6verviganden som gors i arbetet med programformerna,
bland annat under urval och infér beslut. For regeringsidrenden som bereds

i Regeringskansliet har KU betonat vikten av vilgrundade beslutsunderlag

och dokumentation.}t Krav pA myndigheternas dokumentation stills

i forvaltningslagen (2017:900), i form av en huvudregel om att myndigheters
beslut ska innehélla en klargérande motivering. En sidan motivering ska bland
annat innehalla uppgifter om vilka omstindigheter som har varit avgérande f6r
myndighetens stillningstagande. Fram till och med den 30 juni 2018 undantogs
beslut som rér tilldelning av forskningsbidrag eller nigot jamférbart fran kravet
pé motivering. Riksrevisionen anser det vara rimligt att myndigheterna l5pande
dokumenterar prioriteringar och ¢verviganden i arbetet med programformerna,
i syfte att sikerstilla kontinuitet, lirande och organisatoriskt minne i den egna
verksambheten.

29 Bet. 2012/13:UbU3, rskr. 2012/13:152.

30 Se 1 kap. 9 § regeringsformen (1974:152). Med saklighet menas bland annat att inga ovidkommande
hansyn tas vid handlidggning och beslut.

31 Se bet. 1993/94:KU30, s. 52-53, prot. 1993/94:110 och bet. 2008/09:KU10, rskr. 2008/09:158
avseende Regeringskansliets underlag infér regerings- och riksdagsbeslut. Se &ven till exempel
bet. 2016/17: NU21, rskr. 2016/17:332.
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1.3.3 Anvinds uppféljning och utvardering for prévning
och utveckling av programmen samt for rittvisande
aterrapportering till riksdagen?

Tabell 3 Bedémningskriterier fér delfraga 3

Kriterium SIP  SVP
7. Uppféljning och utvirdering bér planeras infér programmen. X X
8. Kriterier och tillvigagéngssitt fér omprévning av inriktning och struktur pa X X
insatserna fér att méta nya utmaningar i samhillet bér liggas fast tidigt i

genomférandet:

8A. fér SIP bér detta ske i samverkan av myndigheter med relevant uppdrag vid X
tidpunkten

8B. fér SVP bér detta ske i Regeringskansliet eller som uppdrag till relevant X
myndighet.

9. Regeringens aterrapportering till riksdagen bér ge en balanserad bild av X X
genomférande och prestation i relation till malen fér respektive programform.

10. Motsvarande krav stills pa myndigheternas aterrapportering till regeringen, i syfte X X
att ge regeringen mojlighet att aterrapportera vidare till riksdagen.

Kriterierna sju och atta grundar sig bland annat i ett tillkinnagivande fran
niringsutskottet (NU) till regeringen. Utskottet betonar vikten av oberoende
effektutvirderingar av innovations- och foretagsstdd.s2 Utskottet betonar ocksé
vikten av att regeringen bor tydliggéra den réda traden mellan mal, gjorda
insatser, uppnadda resultat och regeringens budgetforslag.»* Aven regeringen
understryker uppféljning i samband med delegering av befogenheter till
myndigheterna. En langtgiende delegering av befogenheter forutsitter skad
uppfsljning och rapportering samt kontroll i efterhand av vilka resultat och
effekter som uppnatts, vilket kan ge underlag f6r den fortsatt styrning.»
Riksrevisionen anser att det ir en forutsittning for effektivitet i genomfsrandet
och omprovning av insatser att formerna for uppfoljning och utvirdering
planeras tidigt i genomf6randet.

Kriterium nio och tio grundar sig pa budgetlagens (2011:203) krav pa
aterrapportering fran regeringen till riksdagen.s For att regeringen ska kunna

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

33 Bet. 2015/16:NU1; bet. 2017/18:NU1.

34 Prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:KU3, prot. 1996/97:25.

35 Prop. 2017/18:1 UO 2 s. 86, bet. 2017/18:FiU2, rskr. 2017/18:128.

36 Enligt 10 kap. 1, 2 och 3 {§ budgetlagen (2011:203) &r regeringen redovisningsskyldig infér riksdagen
for de tillgangar som regeringen férvaltar och férfogar ver. Redovisningen ska ge en réttvisande bild
av verksamheten, det ekonomiska resultatet och stillningen samt férvaltningen av statens tillgangar.
Vidare ska regeringen i budgetpropositionen ldmna en redovisning av de resultat som uppnatts
i verksamheten i férhallande till de av riksdagen beslutade malen.
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fullgéra kravet dr en forutsittning att myndigheterna har en rittvisande
uppf6ljning och utvirdering.

1.4 Metod och genomférande

Det empiriska underlaget f6r granskningen bestar av dokumentstudier och
intervjuer. Riksrevisionen har efterfragat dokumentation och stillt fragor till
granskade myndigheter utifran granskningens fragestillningar,
bedomningsgrunder och preliminira iakttagelser. Informationsinhdmtningen har
anpassats efter programformernas olika férutsittningar avseende organisering
och ansvarsférdelning, tillvigagangssitt for att vilja inriktning och innehill samt
uppf6ljning och aterrapportering.

For SIP har Riksrevisionen fort en dialog med de granskade myndigheterna
om relevant dokumentation f6r granskningens fragestillningar.
Dokumentationslisningen har huvudsakligen genomforts pa Vinnova eftersom
en stor del av den efterfrigade dokumentationen finns dir. Riksrevisionen har
erhallit kompletterande dokumentation fran Energimyndigheten och Formas.
Riksrevisionen har intervjuat foretridare for myndigheterna utifran iakttagelser
fran dokumentationslisningen. I samma syfte har Riksrevisionen intervjuat
toretradare for 5 av de totalt 17 programmen i SIP.

F6r SVP har Riksrevisionen gitt igenom Regeringskansliets akter for de program
som granskningen omfattar. Riksrevisionen har ocksi gitt igenom ytterligare
dokumentation pi Regeringskansliet dir SVP behandlas, till exempel

i myndighetsdialog och beredning av uppdrag till myndigheter. Dirutéver har
Riksrevisionen list dokumentation frdn Vinnova och Energimyndigheten om
deras arbete med SVP. Riksrevisionen har intervjuat projektledare f6r SVP

i Regeringskansliet och foretridare for Vinnova, Energimyndigheten och Formas
har intervjuats om deras bidrag till SVP.

Riksrevisionen har list myndigheternas och regeringens rapportering av
programformerna i drsredovisningar och budgetpropositioner.

Granskningen har genomfbrts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Peter Jorgensen och projektmedarbetare Emilia Johansson. Olof Hallonsten,
fil.dr i forskningspolitik och dr. habil (tysk docentgrad) i sociologi, har som
referensperson gett synpunkter pd ett granskningsuppligg och ett utkast till
granskningsrapporten.

Foretradare for Regeringskansliet (Niringsdepartementet), Vinnova,
Energimyndigheten och Formas har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt
limna synpunkter pd ett utkast till granskningsrapporten.
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1.5 Disposition

Kapitel 2 beskriver SIP och SVP och férklarar kopplingar, likheter och skillnader
mellan programmen. Kapitel 3-5 redovisar iakttagelser for SIP. Kapitel 3
behandlar ansvarsfordelning och organisering, kapitel 4 behandlar prioriteringar
och avvigningar och kapitel 5 behandlar uppf6ljning och utvirdering. I kapitel 6
redovisas granskningens iakttagelser fér SVP. I kapitel 7 redovisas granskningens
slutsatser och rekommendationer.
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2 Strategiska samverkans- och
innovationsprogram

Regeringen har hoga och likartade ambitioner for programformerna. Bada ska
stirka Sveriges innovationsférmaga genom bland annat nya former av
samverkan, identifikation och utveckling av svenska styrkeomraden, stark
internationell anknytning och férbittrat nyttiggorande av forskning. Samtidigt
har programformerna betydande olikheter.’” Detta kapitel beskriver
programformerna Sversiktligt.

Kortfattad beskrivning av SIP och SVP

e Strategiska innovationsprogram (SIP) har utlysts av Energimyndigheten, Formas och
Vinnova pa uppdrag av regeringen. Alla 17 program utgar fran en eller flera strategiska
innovationsagendor vari en konstellation av aktérer fran olika sektorer gemensamt
etablerar gemensamma mal och visioner. Malen och visionerna identifieras inom
ramen for ett strategiskt innovationsomrade. Férslaget att genomféra satsningar inom
ramen fér strategiska innovationsomraden kom i forskningspropositionen 2012.

e Strategiska samverkansprogram (SVP) inrittades av regeringen utifran omraden som
identifierats av Nationella innovationsradet. De 5 programmen upphérde 2018.
Information om finansiering ges bland annat i forskningspropositionen 2016.

2.1 Strategiska innovationsprogram

2.1.1 Syfte och inriktning

SIP syftar till att skapa férutsittningar for att bemoéta samhillsutmaningar
och att 6ka internationell konkurrenskraft genom ny, langsiktig och fordjupad
samverkan, kraftsamling och férnyelse.ss

Regeringen anger i forskningspropositionen 2012 att de inte ska avgéra vilka omraden
som kan bli aktuella fér insatser utan att det bor avgéras utifran gemensamma
processer for problemformulering dér bland annat foretag, universitet, hogskolor och
forskningsinstitut ingdr. Vidare anger regeringen att anvindarna av forskningsresultat
ska involveras redan i problemformuleringsstadiet. Forskningsmiljéer med hog
kvalitet och konstellationer av f6retag eller offentliga verksamheter som tillsammans
utgor en grund for innovation ska utgéra grunden i satsningen, med delfinansiering
fran niringsliv och offentlig verksamhet. Men enligt regeringen ska
forskningsfinansierande myndigheter sjilva besluta om vilka aktérer som

tilldelas medel och om den tidsram som bidragen bor ges, beroende pa resultaten
av uppféljningar och utvirderingar.

37 Se prop. 2012/13:30; prop. 2016/17:50.
38 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova. Syftet framgar i utlysningstexter.
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Regeringen beskriver ocksa att insatsernas utformning ska ge mdojlighet till
omprdvning av inriktning och struktur for att méta nya utmaningar i samhillet.
Lirdomar dragna av svenska och internationella erfarenheter och av dialoger med
berérda parter som niringsliv, offentlig sektor och forskningssamhille bor
l6pande integreras i arbetet. For att bidra till att successivt utveckla insatserna ska
uppfoljning ske dterkommande. Minst en utvirdering av effekter, bade i termer
av uppnadda resultat och pd samverkansmonster, ska ocksi genomféras.

Sammanfattningsvis ska de projekt som tilldelas medel for strategiska
innovationsomraden utgd fran samhillsutmaningar, halla hog vetenskaplig
kvalitet, ha inslag av medfinansiering och kunna pavisa ny eller
omréidesoverskridande samverkan.»

2.1.2 Genomférande

SIP genomférs av Energimyndigheten, Formas och Vinnova som har i uppdrag att
utlysa program.+ Totalt 17 program (se tabell 4 nedan) har beviljats medel
i fyra separata utlysningsprocesser.

Tabell 4 Program inom SIP

Program Utlysning (ar) Huvudmannaskap
Lattvikt 2013 Vinnova
Metalliska material 2013 Vinnova
Processindustriell IT och Automation 2013 Vinnova
Produktion2030 2013 Vinnova
STRIM — Gruv- och metallutvinning 2013 Vinnova
Biolnnovation 2014 Vinnova
Innovair 2014 Vinnova
Internet of Things Sverige: Sakernas internet 2014 Vinnova
SIO Grafen 2014 Vinnova
Smartare Elektroniksystem 2014 Vinnova
SWElife 2014 Vinnova
Drive Sweden 2015 Vinnova
InfraSweden2030 2015 Vinnova
MedTech4Health 2015 Vinnova

39 Prop. 2012/13:30, s. 69 ff.

9 Regeringsbeslut N2012/291/FIN, N2011/6502/FIN, N2012/6294/FIN m.fl.;
regeringsbeslut N2013/1162/FIN; regeringsbeslut N2013/2804/E, N2013/968/E (delvis);
regeringsbeslut M2013/3175/S.
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Program Utlysning (ar) Huvudmannaskap
RE:Source 2015 Energimyndigheten
Smart Built Environment 2015 Formas
Viable Cities 2017 Energimyndigheten

Kélla: Tjdgnsteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.

Varje program ryms inom ett strategiskt innovationsomride som definierats

i en strategisk innovationsagenda. De strategiska innovationsagendorna tillkom
genom en utlysning om medel for att ta fram sddana agendor som Vinnova
genomforde infor forskningspropositionen 2012. Kompletterande utlysning av
agendor har senare skett inom energiomradet. Agendorna ir framtagna
gemensamt av aktorer fran olika samhillssektorer. Av totalt 136 strategiska
innovationsagendor har 35 resulterat i program. Det innebir att vissa strategiska
innovationsagendor omarbetats och sammanforts infér utlysningen av program
och att det stora flertalet agendor inte resulterat i nigot program i SIP.

Myndigheterna har genomfért flera utlysningsomgangar for att vilja ut program.
Programmen drivs av de aktorer frin olika sektorer+ som gemensamt identifierat och
formulerat problem och utvecklingsinsatser inom ett visst innovationsomrade.

Myndigheterna har férdelat ansvaret mellan sig och programmen s3 att
myndigheterna finansierar programmens koordineringsverksamhet och
delfinansierar insatser inom programmen, oftast projekt. Myndigheterna utlyser
och beslutar om finansiering av projekt inom respektive program, samt foljer och
tor kontinuerlig dialog med programkontoret.

Programmens koordineringsverksambhet bestir av programledning med

ett programkontor och en styrelse som representerar de samverkande aktérerna.
Programmets styrelse viljer strategisk inriktning f6r programmet genom att foresld
insatser men fattar inte sjilva beslut om finansiering. Viktiga uppgifter for respektive
programkontor ir att utforma projektutlysningar, initiera si kallade strategiska
projekt# och verka for samsyn och kunskapsspridning inom programmet.
Programkontoren forvintas verka i behovsigares intressen, f6lja upp mal och resultat,
utveckla insatser inom programmen som kompletterar befintliga insatser inom
omradet och skapa forutsittningar for framgangsrikt genomférande.

41 Foretag, universitet och hdgskolor, forskningsinstitutioner, andra offentliga aktérer och
organisationer i civilsamhillet.

42 Strategiska projekt, ocksa kallade enskilda projekt, ska pa olika sitt frimja utvecklingen
inom programmets omrade. Projekten ingér inte i ordinarie projektutlysningar.

43 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.
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2.2 Strategiska samverkansprogram

2.2.1 Syfte och inriktning

Mailsittningen fér SVP ir att samordna innovationsinsatser for att stirka Sveriges
konkurrenskraft och samtidigt méta samhillsutmaningar. Programformen ska
stirka Sverige och svenskt niringslivinom omraden som ir betydande f6r
framtida tillvixt och som samtidigt ir centrala for att beméta globala
samhillsutmaningar.# Programmen inrittas av regeringen och under den
tidsperiod som granskningen avser fanns fem program:

e Cirkulir biobaserad ekonomi

e Life Science*

e Nista generations resor och transporter
e Smarta stider

o Uppkopplad industri och nya material.

Programmen adresserar tre omraden som pekats ut av Nationella
innovationsradet som centrala for att [6sa samhillsutmaningar: digitalisering,
life science samt milj6- och klimatteknik. Det nationella innovationsradet dr
inrittat av regeringen och har till uppgift att identifiera utmaningar och
samverkansomriden av strategisk betydelse for utvecklingen av
innovationspolitiken samt foresld initiativ for att stirka Sveriges innovations-
och konkurrenskraft.

Enligt regeringens forskningsproposition 2016 ska SVP skapa forutsittningar
for skad samverkan mellan de strategiska innovationsomradena, det vill siga
programmen i SIP, och for att utveckla insatser for att na 6vergripande mal.
Det bedéms av regeringen vara ett sitt att kraftsamla forsknings- och
innovationsarbetet och forbittra forutsittningarna for att forskningsresultaten
kommer till nytta inom de fem programmens omraden.

Regeringen beskriver vidare i propositionen att berérda aktorer inom varje
samverkansprogram ska identifiera hinder och behov samt prioritera omraden
for kraftsamling. Varje samverkansprogram ska samla ett urval av
innovationsinsatser. De strategiska innovationsomraden som identifieras i SIP

ir ett centralt verktyg for att forverkliga SVP, men dven andra insatser genomfors
for att realisera SVP. Dirfor tillférs myndigheterna som arbetar med SIP
ytterligare medel f6r att skapa forutsitiningar for strategiska innovationsomraden
att utvecklas i linje med regeringens samverkansprogram.+

44 Prop. 2016/17:50, s. 108.

45 Ingar ej i denna granskning.
46 Prop. 2016/17:1 UO 24, s. 90.
47 Prop. 2016/17:50, s. 108 ff.
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2.2.2 Genomférande

Till varje program férordnade regeringen 15-20 personer fran olika
samhillssektorer att pd personligt mandat ingd i en samverkansgrupp. Alla
samverkansgrupper triffades i fyra till fem méten for att prioritera omraden for
kraftsamling och insatser inom dessa omraden. Insatser inom SVP kan anta olika
former, till exempel projekt som finansieras hos forsknings- och
innovationsfinansiirer eller som si kallade "handslag” mellan aktérer om

att arbeta i en viss riktning.

Varje program hade en projektledare i Regeringskansliet med uppgift att driva
processen framat. Projektledaren hade ansvar f6r bland annat
samverkansgruppens sammansittning och utgjorde en link mellan
Regeringskansliet och samverkansgruppen. Statssekreterare och ministrar har
nirvarat vid samverkansgruppernas méten.* Vinnova har utover de ytterligare
medel som tillférts myndigheterna som arbetar med SIP haft ett uppdrag att
stodja Regeringskansliets arbete med SVP.

Regeringen har lanserat fyra nya samverkansprogram under 2019, som dock inte
omfattas av den hir granskningen.

48 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Regeringskansliet.
49 Regeringen, "Regeringen lanserar fyra offensiva samverkansprogram”, hamtad 2019-12-02.
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Likheter, skillnader och kopplingar mellan programformerna SIP och SVP

Det finns flera likheter, skillnader och kopplingar mellan programformerna, bland annat
féljande:

Finansiering: SIP &r enligt regeringen ett centralt verktyg fér att realisera SVP, varfor
Vinnova, Energimyndigheten och Formas fatt uppdrag att férstéarka SIP i linje med SVP.
Vinnova har genomfért utlysningar inom bland annat SIP fér projekt som méter
prioriterade omraden i SVP.5 Totalt dr Vinnovas anslagsékning fér férstirkning av
bland annat SIP i linje med SVP drygt en miljard kronor.5! Darutéver har
samverkansprogrammen resulterat i finansiering fran andra myndigheter.

Omfattning: SIP &r mer omfattande dn SVP sett till finansiering och driftsldngd.
Programmen inom SIP kan paga i upp till 12 ar. D4 blir det sammanlagda stédet fran
myndigheterna cirka atta miljarder kronor, med ungefir lika mycket medfinansiering
fran deltagande parter. De granskade programmen inom SVP pagick 2016-2018.
Kostnaderna fér dem &r svarare att beridkna, men samverkansgrupperna férfogade inte
Sver nagon budget.

Tematiskt: Det finns tematiska éverlapp mellan enskilda SIP och SVP, exempelvis inom
omraden som digitalisering av industrin, hallbar stadsutveckling och cirkular ekonomi.

50
51

24

Vinnova, Uppdrag att bistd i arbetet med regeringens samverkansprogram for innovation, 2019.
Regeringskansliet, Riksrevisionens granskning av strategiska innovationsprogram och strategiska
samverkansprogram — faktagranskning, 2020-01-29 med hinvisning till bland annat prop. 2016/17:1.
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3 Ansvarsfordelning och organisering

I detta kapitel redovisas iakttagelser om forutsittningarna for effektivitet inom SIP
nir det giller ansvarsfordelning och organisering. Dels beskrivs de férutsittningar
som regeringen ger myndigheterna genom uppdrag. Dels redovisas de
forutsittningar som myndigheterna sjilva skapar genom att organisera sig

och fordela ansvar sinsemellan.

Sammanfattande iakttagelser

e Regeringen féljer i huvudsak sina egna intentioner om att ligga grundliggande
uppgifter i myndighetens instruktion och arlig styrning i regleringsbrev. Undantaget &r
att en férandring av Formas instruktion som medger stéd till innovation drojer flera ar
efter férsta uppdraget i regleringsbrev.

o Det finns flera inbyggda brister i formuleringen av uppdrag i regleringsbrev och
i myndigheternas organisering och ansvarsférdelning sinsemellan.

o En av bristerna &r att regeringen skickar dubbla budskap om hur programmen ska
viljas ut. Dessutom dr myndigheternas enskilda ansvar fér vissa fragor och fér
samverkan inom SIP samt det gemensamma ansvaret fér programformens
maluppfyllelse otydligt i regleringsbreven.

e En annan brist 4r avsaknaden av kontinuerlig dokumentation av féréndringar och
formella beslut om organisering och ansvarsférdelning, vilket riskerar programformens
organisatoriska minne. Myndigheterna uppger att organisering och ansvarsférdelning
sinsemellan ir vilfungerande.

o Arbetssitt och rutiner verensstimmer till stor del mellan myndigheterna men har inte
utvecklats till att bli helt gemensamma.

3.1 Uppdragen férmedlas i regeringsbrev

Uppdragen till myndigheterna att utlysa program férmedlas i regleringsbrev, forst
till Vinnova och Energimyndigheten 2013, sedan till Formas 2014 och direfter
arligen i efterf6ljande regleringsbrev.s2 Regleringsbreven f6ljer det regeringen
angett i propositioner om anslagsanvindning f6r uppgifterna.s:

For Formas innebir uppdraget att utlysa program for SIP en ny
verksambhetsinriktning, fran att finansiera forskning till att 4ven finansiera
innovation. Trots att uppdraget kommer till Formas redan 2014 dréjer det till 2017

52 Regeringsbeslut N2012/291/FIN, N2011/6502/FIN, N2012/6294/FIN mfl.;
regeringsbeslut N2013/1162/FIN; regeringsbeslut N2013/2804/E, N2013/968/E (delvis);
regeringsbeslut M2013/3175/S.

53 Fér Vinnova och Formas, se prop. 2012/13:30, s. 71-72 fér anslag 2013-2016 och prop. 2016/17:50,
s. 111 fér anslag 2017-2020. Prop. 2012/13:30 innehaller en hinvisning till prop. 2012/13:21
Forskning och innovation fér ett langsiktigt hallbart energisystem dar medel presenteras fér
Energimyndigheten pa s. 57-58 fér 2013-2016. Vidare presenteras anslag till Energimyndigheten fér
2017-2020 i prop. 2016/17:1 utg. omr. 21, s. 56-57 och prop. 2016/17:66 Forskning och innovation
pa energiomradet for ekologisk hallbarhet, konkurrenskraft och férsérjningstrygghet, s. 77-78.
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innan regeringen dndrar Formas instruktion si att myndigheten kan finansiera
innovationsverksamhet.s+

3.2 Utformningen av uppdrag att utlysa program inom SIP

3.2.1 Regeringen skickar dubbla budskap om programportféljen

Regeringen anger i forskningspropositionen 2012 att det inte 4r upp till dem att
avgora vilka innovationsomraden som kan bli aktuella f6r program inom SIP. Det
bor istillet avgoras utifrin gemensamma processer fér problemformulering som
bland annat omfattar féretag, universitet, hogskolor och forskningsinstitut. Men

i samma forskningsproposition foreslir regeringen en satsning pa gruv-, mineral-
och stilforskning hos Vinnova.ss I efterf6ljande regleringsbrev anger regeringen
att Vinnova kan genomféra satsningen inom ramen for innovationsomradena,s
vilket Vinnova tolkar som att regeringen pekar ut nigra omriden som sirskilt
viktiga inf6r urvalet av program.s’

Riksrevisionen konstaterar att regeringens formuleringar i proposition och
regleringsbrev visserligen inte tvingar myndigheterna att utlysa program inom
SIP med anknytning till gruv-, mineral- och stilforskning. Men kombinationen av
att uppdraget kan genomforas inom ramen for innovationsomradena och att det
inte ir regeringens sak att avgéra innovationsomraden skickar dubbla signaler.
Forslaget i regleringsbrev om att anvinda SIP for att genomfora satsningen kan
tolkas som en signal om vilka omriden regeringen 6nskar ska vara sarskilt
prioriterade i urvalet av program.

3.2.2 Otydligheter i ansvarsférdelningen mellan myndigheterna

Regleringsbreven till myndigheterna ir konsekventa i sd matto att detaljerna
fran forskningspropositionerna aterges pa likartade sitt i regleringsbrev till
myndigheterna 6ver tid. Flera regleringsbrev hinvisar ocksa till
forskningspropositionerna f6r detaljer om uppdragen. Men det finns

flera otydligheter avseende dels myndigheternas ansvar, dels detaljer

i regleringsbreven. Otydligheterna om myndigheternas ansvar r6r samverkan

54 Férordning (2009:1024) med instruktion fér Forskningsradet fér miljo, areella néringar och
samhillsbyggande. Férandringen gjordes genom férordning (2017:1269) om andring i férordningen
(2009:1024) med instruktion fér Forskningsradet fér miljs, areella niringar och samhillsbyggande,
vars 1§ nu lyder "[...] forskning som stéds ska vara av hégsta vetenskapliga kvalitet och av relevans
for radets ansvarsomraden. Formas far ocksa finansiera innovationsverksamhet i viss omfattning”.
Samma ér beslutar regeringen om férordningen (2017:195) om stéd till forskning och utveckling
samt innovation inom miljs, areella ndringar och samhillsbyggande som méjliggér fér Formas att
ge stéd till foretag. Se dven minnesanteckningar fran intervju med representanter fér Formas,
2019-10-11.

55 Prop. 2012/13:30, s. 70 och 75.

56 Regeringsbeslut N2012/291/FIN, N2011/6502/FIN, N2012/6294/FIN.

57 Minnesanteckningar fran intervju med representanter fér Vinnova och Formas, 2019-10-10.
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sinsemellan, programportfsljens sammansittning och programformen i sin
helhet. Otydligheterna i regleringsbreven giller vilka detaljer fran
forskningspropositionerna som aterges till alla myndigheter.

Av regleringsbreven till alla tre myndigheter framgar att Vinnova har ett samlat ansvar
for de delar av satsningen dir olika samverkanskonstellationer sammanfors.ss Vi
tolkar det som att Vinnova har ett mer omfattande ansvar for programmen in évriga
myndigheter. Ansvaret definieras dock inte nirmre och det &r otydligt om ansvaret
giller enskilda program dir samverkanskonstellationer sammanfors eller om det
innebir ett sirskilt ansvar for hela programportfsljen eller f6r programformen.
Regleringsbreven tar inte heller upp att Vinnovas administrativa rutiner ska anvindas,
vilket nimndes i forskningspropositionen 2016.5

Det framgar av regleringsbreven att myndigheterna ska utfora vissa delar av
uppdragen i samverkan,s men kraven ir inte konsekventa. Medan bade
Energimyndigheten och Formas ska bedéma relevans och kvalitet i samverkan
med Vinnova, férvintas Vinnova endast samverka med Energimyndigheten.st
Samtidigt ska Formas utlysa program i samarbete med Vinnova.s2 Respektive
myndighets ansvar f6r samverkan ir dirmed inte tydligt formulerat av regeringen.

Regeringen har i regleringsbreven atergett flera detaljer, bland annat om att
omhinderta lirdomar fran svenska och internationella erfarenheter, om att
ompréva insatser samt om uppféljning och utvirdering frin
forskningspropositionerna.ss Men det framgar inte av regleringsbreven om
dessa ska hanteras av varje myndighet f6r sig eller gemensamt av alla

tre myndigheter. Det framgir inte heller om de ska hanteras for enskilda
program eller i férhillande till sammansittningen av hela programportfsljen
eller programformen.

58 Se till exempel regeringsbeslut N2012/291/FIN, N2011/6502/FIN, N2012/6294/FIN m.fl.;
regeringsbeslut N2013/1162/FIN; regeringsbeslut N2013/2804/E, N2013/968/E (delvis),
och regeringsbeslut M2013/3175/S.

59 Se prop. 2016/17:50, s. 110.

60 Det namns dven i prop. 2012/13:30, se s. 71.

61 Se regeringsbeslut N2013/2804/E, N2013/968/E (delvis); regeringsbeslut M2013/3175/S;
regeringsbeslut N2013/1162/FIN.

62 Regeringsbeslut M2013/3175/S.

63 Regleringsbreven till alla tre myndigheterna innehéller féljande formulering, i detta fall hamtad fran
regleringsbrevet till Vinnova: "Insatserna ska utformas s4 att det finns méjlighet att [6pande
ompréva inriktning och struktur pa insatserna fér att kunna méta nya utmaningar i samhallet.
Lardomar dragna av svenska och internationella erfarenheter och av dialoger med berérda parter bér
|spande integreras i arbetet. Aterkommande uppféljning av de strategiska innovationsomradena ska
genomfdras. Vinnova bér ha i atanke att det p4 medellang och lingre sikt ska géras en eller flera
utvdrderingar av effekter av satsningen, bade i termer av uppnadda resultat och av effekter pa
samverkansménster mellan aktorer.” (Regeringsbeslut N2012/291/FIN, N2011/6502/FIN,
N2012/6294/FIN.)
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3.2.3 Regeringen orsakade tidspress i den forsta programutlysningen

Nir Vinnova och Energimyndigheten fir uppdragen varen 2013 blir det viktigt att
paborja utlysningsprocessen for att kunna 16sa uppgiften under aret. Det skapar
en tidspress i den forsta utlysningen av program som kriver anpassningar

av utlysningsformen.s

Myndigheterna hade forberett ett eventuellt uppdrag och att programmen skulle
behova viljas ut och etableras pa kort tid. Vinnova borjar redan 2012 ett arbete
med att utlysa strategiska innovationsagendor i syfte att ligga grunden for
utlysningen av program. Vinnova samverkar fran 2013 om agendautlysningarna
med Energimyndigheten och Formas inkluderas i samarbetet fran 2014.65

3.3 Myndigheternas organisering och ansvarsférdelning
for SIP

3.3.1 Samverkan utvecklas I6pande under arbetets gang

Myndigheternas samverkan omfattar en mingd fragor som ir
programformsovergripande eller gemensamma for flera program. Det finns inga
formella beslut om den 6vergripande ansvarsférdelningen eller organiseringen
av det myndighetsgemensamma arbetet.¢6 Diremot finns beslutade och
dokumenterade 6verenskommelser for enskilda moment i arbetet, till exempel
finansiering och 6verféring av medel mellan myndigheterna vid finansiering av
program, Vinnovas ansvar och mandat i samband med sexarsutvirderingen
2019 samt utlysningarna av agendor.s?

64 Minnesanteckningar fran intervju med representanter fér Vinnova och Formas, 2019-10-10.
Se vidare om utlysningarna i kapitel fyra.

65 Tjdnsteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova; Energimyndigheten, Strategiska
innovationsomrdden 2013-2016: Plan for Energimyndighetens arbete under 2015, 2015; Formas,
Riksrevisionen 2019-10-11 (PPT), 2019.

66 |bid. Se d4ven minnesanteckningar fran intervju med representant fér Vinnova, 2019-08-27.

67 Qverenskommelser mellan myndigheterna om finansiering: Overenskommelse mellan Vinnova,
Energimyndigheten och Formas géllande avsikt att finansiera strategiska innovationsprogram — vdren
2014 (Vinnova, 2014-05-27); Overenskommelse mellan Vinnova, Energimyndigheten och Formas
gillande avsikt att finansiera strategiska Innovationsprogram (Vinnova, 2015-04-16); Overenskommelse
mellan VINNOVA, Energimyndigheten och Formas gillande dverféring av medel mellan myndigheter fér
finansiering av strategiska innovationsprogram (Vinnova, 2014-12-14); Overenskommelse mellan
Vinnova, Energimyndigheten och Formas gillande avsikt att finansiera strategiska innovationsprogram
(Vinnova 2016-11-28); Overenskommelse mellan Vinnova, Energimyndigheten och Formas géllande
finansiering av strategiska innovationsprogram (Vinnova, 2017-07-13); Overenskommelse mellan
Vinnova, Energimyndigheten och Formas giillande finansiering av strategiska innovationsprogram
(Vinnova, 2018-10-29); tjiansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova; Energimyndigheten,
Strategiska innovationsomrdden 2013 — 2016: Plan for Energimyndighetens arbete under 2015, 2015.
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Vinnova har ansvarat for en betydande del av arbetet med att utveckla
organisering, ansvarsférdelning och arbetssitt.s# Ansvarsfordelningen upplevdes
som rorig under arbetets forsta r,® men nu rader enighet hos representanter
fér myndigheterna om att ansvarsférdelning och organisering fungerar vil och
utvecklas l6pande. Vi har inte i dokumentstudierna patriffat nigon samlad
beskrivning av forindringarna i ansvarsférdelning och organisering over tid.
Infér utlysningen av agendor och program genomférde Vinnova studiebessk
for att samla lirdomar fran liknande program i Nederlinderna och Finland.

Sammanstillningar av lirdomarna fran studiebeséken bersr aspekter av
organisering och ansvarsférdelning mellan myndigheter och program.7 Vi har
dock inte patriffat nigot underlag som indikerar att den valda (eller 6ver tid
framvixande) modellen for ansvarsférdelning och organisering mellan
myndigheterna har analyserats eller avvigts mot andra modeller, till exempel
med utgingspunkt i internationella erfarenheter.

3.3.2 Organisationsstruktur fér samverkan

Myndigheterna bildade tidigt en myndighetsgemensam styrgrupp och ett antal
arbetsgrupper for SIP. Styrgruppen bestir av en person pi avdelnings- eller
enhetschefsniva fran respektive myndighet. De beslutar i 6vergripande frigor av
relevans for alla program eller SIP som helhet, samt bereder drenden som behéover
lyftas for beslut av generaldirektéren pa respektive myndighet.”t Det kan
exempelvis gilla att komma 6verens om utlysningstexter och beslutsprocesser
infor utlysning av program eller 6vergripande fragor som rér programformen,
sdsom inskolning av nya handliggare.

68 Minnesanteckningar fran intervjuer med representanter fér Energimyndigheten, 2019-10-15-16;
Formas, 2019-10-11; Vinnova och Formas, 2019-10-10; Vinnova, 2019-08-27.

69 Till exempel har behovet av méten mellan myndigheternas generaldirektdrer avtagit i takt med att
samverkan mellan myndigheterna har utvecklats (se minnesanteckningar fran intervju med
representanter fér Vinnova och Formas, 2019-10-10). Programmen har mirkt av att myndigheternas
arbetssitt fér SIP utvecklats dver tid (se minnesanteckningar frén intervjuer med representanter for
program inom SIP 2019-10-04, 2019-10-16 och 2019-10-17). Se dven minnesanteckningar fran
intervju med representanter fér Vinnova, 2019-10-09.

70 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova och féljande dokumentation mottagen fran
Vinnova: Vinnova, Erfarenheter fran Hollands strategiska innovationsprogram; Vinnova, Lirdomar efter
studieresa till Holland 120822—23; Vinnova, presentation om erfarenheter fran Hollands strategiska
innovationsprogram; GE, GE Global Innovation Barometer — Global Research Findings & Insights January
2013, 2013; Vinnova, Metautvérdering av svenska branschforskningsprogram, 2012; Ministry of
Employment and the Economy, License to SHOK? External Evaluation of the Strategic Centres for
Science, Technology and Innovation; Vinnova, Strategiska innovationsprogram (PPT 2019-09-04),
2019.

71 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova; Formas, Strategiska innovationsprogram:
roller pd Formas, 2019-10-03 (PPT), 2019; Energimyndigheten, Strategiska innovationsomrdden
2013-2016: Plan fér Energimyndighetens arbete under 2015, 2015; minnesanteckningar fran intervjuer
med representanter fér Vinnova och Formas, 2019-10-10; Formas, 2019-10-11; Energimyndigheten,
2019-10-15--16.
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Arbetet i de tematiska arbetsgrupperna har utvecklats 6ver tid. Arbetsgrupperna
bestar av en till tvd representanter per myndighet. En arbetsgrupp for
programledning — en funktion som idag kallas myndighetssamverkan —

har ett 6vergripande ansvar f6r fragor dir myndigheternas arbetssitt bor
overensstimma eller dir de behover komma 6verens innan f6rslag limnas till
styrgruppen. Arbetsgruppen for kommunikation ansvarar fér gemensamma
kommunikationsinsatser for SIP. Arbetsgruppen f6r programutlysning har
ansvarat for textforslag till utlysningar och forslag pa processer for
beslutshantering i samband med utlysningarna av programmen, som sedan
forankrats i den myndighetsgemensamma styrgruppen.”2 Gruppen for
programutlysning har inte varit aktiv sedan det senaste programmet blev beviljat
2017. Arbetsgruppen for utvirdering arbetar [6pande med fragor som ror
utvirdering av programmen.”

Ansvaret f6r vissa fragor, till exempel olika tredrsutvirderingar och utlysningar,
roterar mellan myndigheterna.” Energimyndigheten och Formas har ocksa stimt
av utlysningar mot Vinnovas utlysningsprocess.”

3.3.3 Handlaggning av program sker enskilt hos myndigheterna

Ansvaret f6r programmen ir férdelat mellan myndigheterna s att en myndighet
har huvudmannaskap f6r varje program. Beslut fattas utifrdn myndigheternas
ordinarie rutiner for beredning, beslut och uppf6ljning, med delfinansiering fran
ovriga myndigheter och hinsyn tagen till ingdngna 6verenskommelser mellan
myndigheterna om bland annat finansiering av program. Det férekommer
dirmed skillnader mellan myndigheternas handliggning av enskilda program.7s

For att underlitta handliggningen anordnar myndigheternas ansvariga for
myndighetssamverkan moéten for berérda handliggare varannan vecka.”” Vidare
har myndigheterna forlagt allt gemensamt underlag digitalt med atkomst fran alla
tre myndigheter. Dir finns bland annat myndighetsgemensamma handledningar
for enskilda moment i handliggningen som myndigheternas ansvariga for

72 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova; Formas, Strategiska innovationsprogram:
roller pd Formas, 2019-10-03 (PPT), 2019; Energimyndigheten, Strategiska innovationsomrdden
2013-2016: Plan fér Energimyndighetens arbete under 2015, 2015; minnesanteckningar fran intervjuer
med representanter fér Vinnova och Formas, 2019-10-10; Formas, 2019-10-11; Energimyndigheten,
2019-10-15--16.

73 1bid., till exempel Energimyndigheten, Strategiska innovationsomrdden 2013 — 2016: Plan for
Energimyndighetens arbete under 2015, 2015.

74 Se minnesanteckningar fran intervjuer med representanter fr Vinnova och Formas, 2019-10-10;
Energimyndigheten, 2019-10-15-16.

75 |bid. Se dven minnesanteckningar fran intervju med representanter fér Formas, 2019-10-11.

76 Se tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova; éverenskommelser mellan
myndigheterna om finansiering (se not 75); minnesanteckningar fran intervjuer med representanter
fér Vinnova, 2019-10-09; Vinnova och Formas, 2019-10-10; Energimyndigheten, 2019-10-15-16.

77 Minnesanteckningar fran intervju med representant fér Vinnova, 2019-08-27. Se dven
tjinsteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.
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myndighetssamverkan tagit fram.”s Vi noterar att det finns ménga dokument
med anknytning till handliggning av programmen, men ocksa att dessa ofta ir
ofta ofirdiga eller har oklar status.

Aven om det finns en rad gemensamma moment och vigledningar i
handliggningen kan vi inte se att skrivningen om gemensamma administrativa
rutiner fran forskningspropositionen 2016 har féranlett nigon f6érindring i arbetet
med SIP. Vi noterar dock att skrivningen inte inférts i myndigheternas
regleringsbrev. SIP innebir en ny verksamhetsinriktning for Formas och har
kravt anpassningar av deras administrativa rutiner.”” I praktiken innebir
ansvarsfordelningen mellan myndigheterna att Vinnovas administrativa rutiner
giller f6r de 14 av 17 program for vilka myndigheten har huvudmannaskap.

3.3.4 Samverkan kraver intern beslutsdelegering

Hur och pa vilken niva olika beslut kan fattas skiljer sig 4t mellan de tre
myndigheterna och ir till viss del reglerat i respektive myndighets instruktion.
Det har medfort behov av beslutsdelegering frin Energimyndighetens
energiutvecklingsnimnd och Formas forskarrad for att bland annat undvika att
arbete stoppas upp pa grund av att det kan vara ling tid till beslutsorganets nista
mote.® Riksrevisionen konstaterar att instruktionsidndringen f6r Formas 2017 tar
sikte pd moijligheten att finansiera innovation men inte berér ordningen med

en beredande huvudsekreterare och beslutande forskarrad.s!

3.4 Sammanfattande diskussion

3.4.1 Brister har byggts in i organisering och ansvarsférdelning

Riksrevisionens 6vergripande bedémning for delfraga ett dr att det finns brister

i ansvarsférdelningen och organiseringen av SIP som riskerar effektiviteten i
genomférandet. Dessa brister 4r i hog grad 4r inbyggda i regeringens delegering
av ansvar och i myndigheternas organisering och ansvarsférdelning. Bristerna rér

78 |bid. Se dven Vinnova, Energimyndigheten och Formas, 2019-05-24: Riktlinjer fér styrelsearbete,
Riktlinjer for koordineringsmedel, Riktlinjer fr kontaktpersoner och Riktlinjer for enskilda projeks.

79 Minnesanteckningar fran intervjuer med representanter fér Formas, 2019-10-11; Formas, Formas
faktagranskning granskningsrapport om strategiska innovationsprogram och strategiska
samverkansprogram, dnr 20719-00136, 2020-01-28.

80  Energimyndigheten, EUN-drende dnr 2014-001086, 2014-04-03; Energimyndigheten, EUN-drende dnr
2014-1086, 2016-11-17; Formas, Forskningsradet fér miljs, areella niringar och samhillsbyggande,
Protokoll nr 39, 2014-04-08; minnesanteckningar fran intervju med representanter fér
Energimyndigheten, 2019-10-15-16.

81 Se 1 och 6 {f férordningen (2009:1024) med instruktion for Forskningsradet fér miljo, areella
néringar och samhillsbyggande. Formas har i sitt underlag till regeringens nista
forskningsproposition efterfragat en éversyn av instruktionen (Formas, Formas faktagranskning
granskningsrapport om strategiska innovationsprogram och strategiska samverkansprogram,
dnr 2019-00136, 2020-01-28 med hinvisning till Formas, Kunskap fér hallbar omstillning,
dnr 2019 01874, s. 86).
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dels myndigheternas ansvar i enskilda fragor, dels omfattningen och inriktningen
pa myndigheternas samverkan.

3.4.2 Regeringens uppdragsformuleringar ar otydliga

Regeringen uppfyller i huvudsak sina egna intentioner om styrning genom
instruktion och regleringsbrev men det finns brister i hur uppdragen
ir formulerade.

For det forsta skapar regeringen otydlighet kring myndigheternas forutsittningar att
avviga programportféljens sammansitining utifrdn satsningens mal nir de skickar
dubbla budskap om vem som ska avgora vilka innovationsomraden, och dirmed vilka
program, som ska beviljas medel. Fér det andra férekommer otydligheter avseende
myndigheternas ansvar. Grinsen f6r Vinnovas ansvar ir sirskilt otydlig.
Myndigheternas ansvar ir ocksi otydligt for de méinga detaljer om programformen,
bland annat uppfsljning och utvirdering, som regeringen anger utan inbérdes
prioritering i regleringsbreven. Fragor som ror programformen eller
programportftliens sammansittning riskerar att falla mellan stolarna. For det tredje
var myndigheternas forutsittningar att gora avvigningar bristfilliga i starten av
uppdragen. Sammantaget riskerar dessa faktorer att bidra till problem med
programformens strategiska inrikining, programportféljens sammansittning,
myndigheternas helhetsperspektiv och programmens utveckling.

3.4.3 Bristande dokumentation av organisering och
ansvarsfordelning riskerar det organisatoriska minnet

Utvecklingen av myndigheternas samverkan har skett ad hoc. Aven om
myndigheterna ir néjda med nuvarande organisering och ansvarsférdelning anser
Riksrevisionen att avsaknaden av kontinuerlig dokumentation av éverviganden om
organisering och ansvarsfordelning ir en brist. Det férsvarar for alla myndigheter att
ha den 6verblick 6ver programformen och dess utveckling som krivs for att skapa
goda mojligheter for samverkan sinsemellan. Motsvarande otydlighet avseende
dokumentation finns 4ven fér underlag som ska vigleda handliggare pa respektive
myndighet i arbetet med SIP, dir Riksrevisionen konstaterar att det finns mycket
dokumentation av oklar status. Vi bedomer att detta utgér en risk mot det
organisatoriska minnet i arbetet med SIP. Bristerna hirleds framférallt till Vinnova
eftersom myndigheten har utfort en betydande del av utvecklingsarbetet avseende
organisering, ansvarsfordelning och myndighetssamverkan.

Kombinationen av begrinsad dokumentation och att handliggningen av enskilda
program sker hos den myndighet som har huvudmannaskap f6r programmet
leder till slutsatsen att gemensamma administrativa rutiner f6r SIP endast har
utvecklats till viss del. Riksrevisionen ser dock inga tecken pa att det i sig himmar
effektiviteten i programformen.
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4 Myndigheternas prioriteringar

I detta kapitel redovisas iakttagelser om hur myndigheterna gjort och
dokumenterat prioriteringar och avvigningar i SIP. Eftersom varje program sjilva
styr sin strategiska inriktning och utformar projektutlysningar i enlighet med sina
prioriteringar ligger fokus pd myndigheternas urval av program. Iakttagelser om
myndigheternas 6verviganden i samband med prévning av programmen
redovisas i kapitel fem.

Sammanfattande iakttagelser

e Processen for att vilja ut program i SIP ger férutsittningar fér systematik s till vida att
ansokningar gar igenom flera urvalssteg och bedéms av externt anlitade
bedémargrupper. Systematiken i urvalet motverkas dock av vissa brister i arbetet med
prioritering och avvagning.

o Anlitade bedémare har att férhalla sig till manga, komplicerade och oviktade kriterier
fér att bedéma ansoékningarna.

e Den férsta programutlysningen skedde under tidspress. Det riskerar att i utgangsliget
ha gynnat ansékningar fran viletablerade aktérsgrupperingar i mognare
innovationsomraden pa ett odvervigt sitt.

e Avvigningar och prioriteringar fér programportféljen som helhet saknas i flera
avseenden, till exempel bidrag till de évergripande malen, lampligt antal eller storlek pa
program och betydelsen av konkurrerande satsningar och finansiering. Urvalet riskerar
darfor att leda till program med litet mervirde och svagt intresse fran viktiga aktérer,
och en programportfélj som inte 4r balanserad efter programformens mal.

e | tre av fyra utlysningar saknas dokumentation av myndigheternas 6éverviganden utifran
anlitade bedémares rekommendationer. | den fjirde finns kortfattade verviganden.

4.1 Urval och beslut for SIP

4.1.1 Programmen viljs ut med en etablerad tilldelningsmodell

Utlysningsprocessen fér program har foljt myndigheternas kirnprocesser for
tilldelning av medel. Forfarandet 6verensstimmer enligt myndigheterna med
internationell praxis for tilldelning av forskningsmedel.s2 Processen dr uppbyggd
sd att urvalet sker i konkurrens med urval i flera steg dér externt anlitade
bedomargrupper individuellt och gemensamt bedémer inkomna ansskningar
utifrdn forbestimda bedémningskriterier och instruktioner.

82 Minnesanteckningar fran intervju med representanter fran Vinnova och Formas, 2019-10-10.
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Vi har jamfort utlysningsprocessens instruktioner, ansckningsmallars:

och bedémningskriteriers* med den inriktning och detaljer som anges

i propositionerna som ligger till grund for SIP.8s Overlag terspeglas detaljerna

i propositionerna i utlysningarna. Vinnova har anlitat utlindska bedémare med
erfarenhet fran liknande program som ett sitt att tillvarata tidigare erfarenheter.ss

Programmen har valts ut i fyra utlysningsomgangar, de tre férsta pd Vinnova och
den fjirde pa Energimyndigheten. Det innebir att Vinnovas rutiner har anvints
vid beviljandet av 16 av 17 program. Vinnova har i sina utlysningar valt ut
bedomare som de ansett limpliga for uppgiften utifrdn tjinsteminnens nitverk
och kontakters”. Energimyndighetens utlysningsprocess var snarlik Vinnovas.ss

Urvalsprocessen sker i flera steg men antalet steg varierar mellan de fyra
programutlysningarna. Gemensamt ir att en skriftlig ansckan férst bedoms av
en bedémargrupp och att ett urval av ansckningar direfter gir vidare till intervju.
I den andra och tredje utlysningen ingick ett ytterligare steg dir myndigheterna
forst inhimtade korta programbeskrivningar och direfter fullstindiga
ansokningar fran ett urval av dessa.®

Bedomarna liser ansokningar individuellt och poingsitter dem efter Vinnovas
standardkriterier potential, genomfsrande och medverkande akttrer. De
kommenterar ansékningarnas styrkor och svagheter. Deras samlade bedémningar dr
underlag for diskussioner dir panelerna gemensamt gir igenom ansékningar.
Bedomargruppen formulerar slutligen gemensamma bedémningar och rangordnar
ansokningarna som rekommendation till de finansierande myndigheterna.s

4.1.2 Sniv tidsram i den férsta utlysningen

Den forsta programutlysningen 2013 sker under storre tidspress dn évriga
utlysningar. Uppdraget kommer i februari 2013 och bide program och projekt
behover komma iging under aret f6r att medel ska kunna betalas ut till
programmen. For att hantera tidsbristen efterfridgar Vinnova bade ansckningar
for program och f6r projekt inom program som ska pabérjas omgiende.
Ansokande aktorsgrupperingar skulle siledes omgaende formulera sitt program
och dessutom komma igdng med projektverksamhet inom programmet. Vinnova
inhimtade och sammanstillde synpunkter fran bedomare efter den forsta

83 Se exempel i bilaga 2. Bilagan kan himtas pa Riksrevisionens webbplats.
84 Se exempel i bilaga 3. Bilagan kan himtas pa Riksrevisionens webbplats.
85 Prop. 2012/13:30, bet. 2012/13:UbU3, rskr. 2012/13:152; Prop. 2012/13:21, bet. 2012/13:NUS6,
rskr. 2012/13:153. Se sammanstillning i bilaga 1. Bilagan kan hamtas pa Riksrevisionens webbplats.
8 Minnesanteckningar fran intervju med representanter fér Vinnova och Formas, 2019-10-10.
87 Numera har Vinnova en gemensam bedémarpool och verktyg fér att kartldgga anlitandet
av bedémare.
8  Minnesanteckningar fran intervjuer med representanter fran Energimyndigheten, 20719-10-15.
89 Tjdnsteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.
9 Ibid.
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utlysningsprocessen.”t Synpunkterna ir kritiska till bade kvaliteten pa
ansokningarna och urvalsprocessen.

I senare programutlysningar genomfors urvalet tidigare i férhallande till nar
programmen forvintas komma iging. Till exempel genomfor Vinnova

en ytterligare programutlysning under hosten 2013 for program som ska
starta 2014. Ansokan behover di inte innehélla firdiga projektforslag.s

4.2 Avvigningar for programportféljen i SIP

4.2.1 Fa 6verviaganden av programportféljen

Vinnova har formulerat f6ljande effektmal f6r SIP:

e Skapa forutsittningar for hallbara l6sningar pa globala samhillsutmaningar

e Hallbar samhillsutveckling som tryggar forsérjning, vilfird, milj6- och
energipolitiska mal

o Stirkt hallbar tillvixt

o Stirkt konkurrenskraft och 6kad export for svenskt niringsliv

e Sverige ir ett attraktivt land att investera och bedriva verksamhet i.3

Riksrevisionen har i granskningen inte patriffat ndgon analys av hur
programportfoljen som helhet bor utformas for att bist svara mot dessa mal.
Varje program ska utveckla egna malsittningar for sin egen verksamhet.s+

Sexdrsutvirderingen av de fem foérsta programmen indikerar att programmen
har lag potential att bidra till tvd av de fem 6vergripande effektmalen, bland annat
att skapa forutsittningar for hallbara l6sningar pa globala samhillsutmaningar.
Vidare bidrar programmen snarare till inkrementella in systemévergripande
forindringar.s Vidare beskriver metautvirderingen av de tidigare
branschprogrammen, som var en foregingare till SIP, att olika aktorer kan ha
olika intressen. Exempelvis uppmirksammades att féretagens intressen

i branschprogrammen var kortsiktiga och fokuserade pa nirliggande behov
snarare dn ldngsiktigare samhillsproblem.s Myndigheterna har inte formulerat
vilka typer av resultat och effekter som forvintas eller krivs av de enskilda f6r

att de overgripande effektmaélen ska uppnas. Riksrevisionen har inte heller
identifierat nagot som tyder pa att myndigheterna i férvig gjort avvigningar om
antalet program eller deras storlek. Antalet program verkar snarare vara

en konsekvens av myndigheternas tilldelade medel f6r SIP i kombination med att

91 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.

92 |bid.
9 Ibid.
9 Ibid.

95 Astrém, T. och Arnold, E., Metautvirdering av férsta omgdngen strategiska innovationsprogram
efter sex dr, 2019.
% Vinnova, Metautvirdering av svenska branschforskningsprogram, 2012.
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programmen forvintats tilldelas 10-50 miljoner kronor per r in av éverviganden
om hur programportfoljen bér sittas samman. I utlysningstexten fér den andra
utlysningen skriver till exempel Vinnova att 5-10 program kan beviljas.?” Vi ser
dirmed inga tecken pa nagon avvigning till grund for storleksordningen

pa finansieringen.

Myndigheterna har dven formulerat mél for samverkan. Varje program ska
ha ett eller flera av féljande mal f6r samverkan:

e Fornyelse av svenska styrkeomraden

e Stimulans av framtida styrkeomraden genom utveckling av nya och
forindring av befintliga virdekedjor

o Stirkt branschoverskridande kompetens, kunskap, teknik- och
tjansteutveckling.os

Detta tolkar vi som att program kan vara inriktade mot savil omraden inom
viletablerade branscher som mot omraden med betydligt svagare utgingslige att
omgdende na tydliga resultat. Det finns inga sirskilda instruktioner till bedémare

i utlysningarna® eller anpassade krav pa anstkningarna avseende samverkansmalen.

De program som beviljades i férsta utlysningen speglar mer viletablerade
aktorsgrupperingar i mognare innovationsomraden med stark
niringslivsanknytning, sdsom tillverkningsindustri och metalliska material.
Utfallet i senare utlysningar dr bredare och omfattar fler innovationsomraden
med svagare niringslivsanknytning i programmet. Betydande variation kan finnas
i fraga om tillgdngen till finansiering (privat och offentlig) och hur méinga
samverkansorienterade satsningar som redan finns inom omradet. Vi kan inte

se att myndigheterna har avvigt hur programportfsljen ska balanseras utifran
samverkansmalen och hinsyn till andra satsningar och finansiirer.

Vinnova har tolkat regeringens forslag pa satsningar pa gruv-, mineral- och
stalforskning som att dessa omraden &r givna i urvalet av program.1o Vi
konstaterar att de foreslagna omradena finns representerade i flera program,
till exempel Metalliska material och STRIM — Gruv- och metallutvinning, men
kan inte bedéma hur regeringens forslag har paverkat urvalsprocessen.

97 Tjdnsteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.

9 |bid. Formuleringen aterfinns bland annat i programutlysningar.

99  Beddmargrupperna byts ut mellan utlysningar.

100 Minnesanteckningar fran intervju med representanter fran Vinnova och Formas, 2019-10-10;
Vinnova, Synpunkter pd rapportutkast av Riksrevisionens granskning av Strategiska
innovationsprogrammen och Regeringens samverkansprogram, dnr 2019-03047, 2020-01-29.
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4.2.2 Svarbedémda urvalskriterier utan prioritetsordning

Bedomargrupperna bedomer programansokningarna utifrdn Vinnovas
tre standardkriterier. Under respektive standardkriterium listar myndigheterna
mer specifika bedsmningskriterier beroende pé utlysningens syfte. o1

Vi konstaterar att bedémarna har att férhilla sig till minga och svirbedémda
kriterier. Inom "potential” ryms till exempel kriterier som programmets relevans
for globala samhillsutmaningar, vetenskapliga kvalitet, potential till hallbar
utveckling, aktérernas marknadsposition och programmets potential till férnyelse.
Vi konstaterar vidare att utfallet i bedomningen beror pa vilka kriterier som
betonas mest, till exempel om fokus ligger pa aktorskonstellationens befintliga
position och resurser eller sjilva innovationsomradets potential och
sambhillsrelevans. Kriterierna fér bedémning av ansékningarna ir inte viktade
och har ingen inbérdes prioriteringsordning.

Dagordningarna och dokumentationen fran bedomningsmoten indikerar ett hogt
tempo i genomgangen av ansékningario2 och att diskussionerna uppehéller sig vid
nigra av bedomningskriterierna.1os Riksrevisionen har i en tidigare granskning
konstaterat att bedomningsprocessen for tilldelning av medel har ofrdnkomliga
osikerheter. Till exempel kan enskilda bedémares erfarenheter och kunskap fa
stor betydelse f6r gruppens samlade bedomning.104

4.3 Otydligt vilka faktorer som &r utslagsgivande

Beslutsmotiveringarna for att beviljais och avsla programansokningar ir i alla
fyra utlysningar kortfattade. De innehiller beddmningar om ansckningarnas
potential, genomfsrande och aktérer samt en slutsats. Beviljade program bedéms
genomgdende representera svenska styrkeomraden och ha starkt engagemang
fran viktiga aktorer.1os Det 4r sammantaget otydligt vad som utifrin
bedomningskriteriernal?” varit utslagsgivande. Vi noterar i sammanhanget att de
motiveringar for att bevilja projekt inom program som vi list i granskningen &r
mer utvecklade dn motiveringarna for hela program.ios Alla beviljade program far
rekommendationer. Vanliga rekommendationer ir att bittre engagera sma och
medelstora foretag och att fortydliga hur det 6vriga finansieringslanskapet ser ut.

10

Se bilaga 3. Bilagan kan hamtas pa Riksrevisionens webbplats.

102 Beddmargrupperna har 20-30 minuter att diskutera respektive ansékan.

103 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.

104 Riksrevisionen, Statliga stéd till innovation och féretagande, RiR 2016:22, 2076.

105 Det som beviljas &r egentligen projektkontorets koordineringsmedel och reserverad budget
fér programmet.

106 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.

107 Se bilaga 3. Bilagan kan himtas pa Riksrevisionens webbplats.

108 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova. Vi har list ett fatal projektbeviljanden.

b

<
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Myndigheternas egna 6verviganden utifrin bedomargruppernas
rekommendationer ir inte dokumenterade i de tre f6rsta utlysningarna.
Beslutsmotiven aterger bedomargruppens utlitanden'®. I den fjirde utlysningen,
som hanteras av Energimyndigheten, framgér kortfattade 6verviganden.ito

Fyra program som fir avslag i den andra utlysningen beviljas i den tredje
utlysningen. Tvé av dessa hade fatt avslag med hinvisning till bristande
potential. Vi kan inte utifrin beslutsmotiven identifiera om potentialen
bedomdes vara hogre i den tredje utlysningen eller om konkurrensen var svagare.

4.4 Sammanfattande diskussion

4.4.1 Urvalsprocessen fér SIP ger forutsattningar for systematiska
urval och beslut

Processen for att vilja ut program ger férutsittningar for systematiska urval.
Programansoékningar gir igenom flera urvalssteg dir externt anlitade bedémare
bedomer ansokningarnas kvalitet. Vinnovas foregripande arbete med
innovationsagendor forbittrade mojligheten att fa in bra ansokningar i den férsta
utlysningen. Myndigheterna omhindertar 6verlag regeringens syften och mal
med programmen i utformningen av programutlysningar.

4.4.2 Prioriteringar och avvagningar fér programportféljen
i SIP saknas

Samtidigt begrinsas systematiken i urvalsprocessen i flera avseenden. For det
forsta saknas 6verviganden om programportfsljens sammansittning infoér urvalet
av program. Dels har ingen analys av hur programportféljen bér utformas for

att bist svara mot Vinnovas effektmal genomforts. Dels har myndigheterna inte
avvigt programportfsljen utifrdn hur mianga program som bor etableras, eller hur
stor finansiering varje program behover.

Riksrevisionen finner ingen anledning att ifrdgasitta varken valet av urvalsprocess
eller att den foljer internationell praxis. Men vi bedémer att urvalet bland
programansoékningar, givet utlysningarnas tematiska bredd och inriktningen mot
sambhillsutmaningar, stiller betydande krav pa bedémningsprocessen,
bedomargruppens sammansittning av kompetenser och myndigheternas
hantering av bedémargruppernas utlitanden och rekommendationer.

109 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.

10 Energimyndigheten, Férslag till beslut dnr 2016-007958, 2016-11-29; Energimyndigheten,
Beslut dnr 2016-007978, 2016-11-29; Energimyndigheten, Beslut dnr 2016-007979, 2016-11-28;
Energimyndigheten, Beslut dnr 2016-007981, 2016-11-29; Energimyndigheten, Beslut
dnr 2016-007982, 2016-11-29; Energimyndigheten, Beslut dnr 2016007984, 2016-11-28;
Energimyndigheten, Beslut dnr 2016-007986, 2016-11-29.

M Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.
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Programmen viljs ut i konkurrens utifrin manga och komplicerade
bedomningskriterier utan inbérdes prioritetsordning eller viktning, och
Riksrevisionens intryck av den begrinsade dokumentationen ir att
bedomningsprocessen priglas av hégt tempo och att bedémarna fister relativt
stor vikt vid vissa kriterier. Beddmargruppernas utldtanden ir korta och otydliga
avseende utslagsgivande faktorer.

Myndigheternas éverviganden utifrin bedomargruppernas utlaitanden och
rekommendationer har bara dokumenterats i en av fyra utlysningar och da
kortfattat. Riksrevisionen vill betona att det 4r myndigheterna, och inte
bedémargrupperna, som ansvarar for att fatta beslut om statlig finansiering.
Dirfor anser Riksrevisionen att myndigheterna bér dokumentera sina
overviganden som leder fram till beslut i relation till de mal som finns

tor programformen.

Vidare genomfors den forsta utlysningen snabbt, vilket kan hirledas till
regeringens uppdrag till myndigheterna. I utlysningen efterfragas firdiga
projektforslag fran de som ansoker. Riksrevisionen bedémer att urvalsprocessen
dtminstone i bérjan gynnade viletablerade aktérsgrupperingar i mognare
innovationsomraden med f6rmaga att omgiende formulera en ansékan med
konkreta projektférslag. Myndigheterna har inte pa fsrhand bedsmt om detta
ir onskvirt med hinsyn till att programformen SIP omfattas av mil om ny och
langsiktig samverkan f6r att bemoéta samhillsutmaningar, eller att aktérernas
behov av finansiellt st6d kan variera. Sammantaget foreligger risk f6r implicita
prioriteringar och en risk att programportféljen inte ir avvigd mot effektmailen
for SIP.
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5 Uppfdljning och utvardering

I detta kapitel redovisas iakttagelser om myndigheternas anvindning av
uppfsljning och utvirdering for utveckling och prévning av programmen inom
SIP. Kapitlet redovisar ocksd anvindning av uppf6ljning och utvirdering

i myndigheternas aterrapportering till regeringen och i regeringens
aterrapportering till riksdagen.

Sammanfattande iaktagelser

e Myndigheterna etablerade tidigt ett utvirderingssystem fér SIP. Systemet bygger pa
utvirdering var tredje ar. Bade uppféljning och utvirdering inom SIP anvinds framfér
allt fér att utveckla programmen.

e Utvirderingarnas prévande funktion 4r dn sa linge svag. Program utvirderas enskilt
efter sin egen effektlogik. Myndigheterna har inte formulerat krav och férvintningar pa
vad programmen ska prestera fér att myndigheterna ska bevilja fortsatt finansiering.
Riksrevisionen finner inget som tyder pa att myndigheterna gjort éverviganden utifran
anlitade utvirderares slutsatser och rekommendationer. Myndigheterna har hittills foljt
utvirderarnas rekommendationer och beviljat fortsatt finansiering i samtliga fall.

e Mpyndigheternas rapportering framstar som balanserad och innehaller utvirderarnas
dvergripande slutsatser. Regeringens rapportering till riksdagen &r kortfattad och
motsvarar inte innehallet i myndigheternas arsredovisningar.

5.1 Uppféljning och utvirdering av SIP

5.1.1 Uppféljningen ar inriktad mot programmens utveckling
och samordning

Myndigheternas uppf6ljning av SIP bestar frimst av dialog mellan respektive
myndighet och enskilda program om deras behov och utmaningar. Vi ser inga
betydande skillnader mellan myndigheternas uppféljning, trots skillnader

i mojligheter att himta data ur sina system. Vira intervjuer med programkontor
ger intryck av att myndigheterna 6verlag ger programmen bra instruktioner och
stod. Myndigheternas handliggare {6r kontinuerlig dialog med programkontoret
for respektive program. 112 I arliga utvecklingssamtal med programkontoren
diskuteras bland annat inriktningen pa programmen, samarbetet,
projektportfsljen, budgetering och uppnadda resultat.13

12 Minnesanteckningar fran intervjuer med programkontor fér SIP, 2019-10-28; 2019-10-30; 2019-11-04;
2019-11-06; 2019-11-15.

113 Presentation for arlig avstimning med SIP p4 Vinnova. Riksrevisionen har deltagit pa
ett avstdmningsméte.
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5.1.2 Prévning ar ett av flera syften med utvirderingar

Myndigheterna etablerade tidigt i programformen att varje program ska
utvirderas var tredje ar. Den forsta omgangen program startade 2013, vilket
innebir att de utvirderas for andra gingen, i sd kallade sexarsutvirderingar,
under 2019.

Utvirderingarna uppges vara viktiga av flera skil. De syftar till att utgora ett stod
for att programmen ska kunna utvecklas, ett stod for att myndigheterna ska kunna
utveckla SIP som programform och ett underlag fér myndigheternas beslut om
fortsatt finansiering av programmen.it4 Det 4r ocksd ett viktigt tillfille att
identifiera risker f6r programmens framgang.11s Fér att erhalla fortsatt
finansiering maste varje program ta fram en handlingsplan som omhindertar
rekommendationer fran utvirderingarna.i

5.1.3 Utvarderingar jamfor inte program

Till skillnad fran i urvalsprocessen ska utvirderingar inte jimfora program med
varandra. Anledningen till det uppges vara att programmen har olika utgingslige
och forutsittningar. Programmen har mojlighet att férindra sig efter behov

och omvirldsforutsittningar.

Myndigheterna har kommit verens om vad utvirderingarna ska innehalla och
vilka fragor som ska besvaras. Tredrsutvirderingarnas tonvikt ligger pa
programmens etablering. Sexarsutvirderingarna ska dirutéver redovisa tidiga
effekter av programmens projektportfslj. Dessutom efterfragas svar pa hur
respektive program forhéller sig till jimférbara satsningar i andra linder, bidrar
till de 6vergripande effektmalen och skapar férvintad nytta f6r behovsigare

och huvudintressenter.1

Utvirderingarna genomfsrs med hjilp av externa utvirderare som gor
bedésmningar utifrdn egeninsamlad empiri och empiri som myndigheterna
tillhandahaller. Externa utvirderare har med hjilp av utsedda dmnesexperter och
generalister tagit fram rekommendationer i samtliga utvirderingar.us

114 |saksson, D. och Palmberg, C. Utvirdering strategiska innovationsprogram. Férsta utvirderingen

av Processindustriell IT och automation, Produktion 2030, Gruv- och metallutvinning, Littvikt och

Metalliska material; 2016; Modig, S., Palmberg, C. och Schofield, M. Utvirdering strategiska

innovationsprogram. Férsta utvirderingen av MedTech4Health, InfraSweden2030, Drive Sweden,

RE:Source och Smart Built Environment, 2018.

Minnesanteckningar frén intervjuer med representanter for Energimyndigheten, 2019-10-15.

116 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.

17 1bid.

118 Se till exempel Modig, S., Palmberg, C. och Schofield, M. Utvirdering strategiska
innovationsprogram. Férsta utvirderingen av MedTech4Health, InfraSweden2030, Drive Sweden,
RE:Source och Smart Built Environment, 2018.
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5.1.4 Programmens effektlogik ar central for utvarderingar

Varje program utvirderas enskilt utifran sin egen effektlogik.19 En effektlogik ska
visa hur forutsittningar, resurser, aktiviteter, prestationer, effekter och
malsittningar i en verksamhet hinger ithop.120 Det finns en 6vergripande
eftektlogik f6r SIP som programform, som sammanfattas i figur 1 nedan.

Figur 1 Effektlogik for strategiska innovationsprogram

Férutsittningar

Innovationsomra
de med potential

Nationell
kraftsamling kring
gemensam vision
och mal

Férankrad strategi
och ledarskap fér
att férverkliga
malen

Strategiskt innovationsprogram

Strategiskt innovationsprogram

Strategiskt innovationsprogram

Strategiskt innovationsprogram

Strategiskt innovationsprogram

Kalla: Energimyndigheten.

Effektmal

Skapa férutsittningar for
hallbara 16sningar pa globala
samhillsutmaningar

Hallbar samhillsutveckling som
tryggar férsérjning, valfard miljs-
och energipolitiska mal

Stérkt hallbar tillvaxt

Stérkt konkurrenskraft och 6kad
export for svenskt niringsliv

Sverige 4r ett attraktivt land att
investera och bedriva
verksamhet i

Dirmed ankommer pa respektive program att med sin effektlogik brygga
identifierade forutsittningar for ett framgangsrikt program med effektmalen
for SIP. Nagon mer utvecklad programteori2t som beskriver under vilka
forutsittningar och genom vilka mekanismer effektmalen kan uppnas har inte

119 Se till exempel Modig, S., Palmberg, C. och Schofield, M. Utvirdering strategiska
innovationsprogram. Férsta utvirderingen av MedTech4Health, InfraSweden2030, Drive Sweden,

RE:Source och Smart Built Environment, 2018.

120 ESV, Viigledning verksamhetslogik, 2016. Enligt ESV 4r effektlogik och verksamhetslogik snarlika
men inte synonyma begrepp.
121 Se Funnel, S. C. och Rogers, P. |. Purposeful Program Theory: Effective Use of Theories of Change
and Logic Models, 2011.
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utarbetats. Sexarsutvirderingarna ska likt tredrsutvirderingarna utgi fran varje
programs egen effektlogik och f6rutsittningar.i22

5.1.5 Myndigheterna har inte formulerat krav pa programmen

Myndigheterna har varken formulerat krav eller férvintningar, gemensamma
eller anpassade, for vad ett program vid utvirdering ska ha uppnatt fér att kunna
beviljas fortsatt finansiering.123 Vi noterar att Vinnovas identifierade lirdomar frin
Nederlinderna omfattar att tydliga och mitbara mal ir viktiga pa programniva och
att det dr litt att malen f6r programmen snarare blir ambitioner.12+ Behovet av att
ge program praktiskt utvirderingsbara mél lyftes ocks4 som en lirdom i den
metautvirdering av branschprogrammen som varit underlag i Vinnovas arbete.1s

5.1.6 Myndigheternas 6vervaganden utifran trearsutvarderingarna
framgar inte infor fortsatt finansiering

16 av de totalt 17 programmen har genomgatt tredrsutvirderingar.izs Alla
utvirderade program har beviljats fortsatt finansiering i enlighet med
rekommendation fran utvirderare. Myndigheternas beslutsmotiv om att bevilja
fortsatt finansiering av programmen 4r mycket kortfattade och anger inte vilka
overviganden som ligger till grund for besluten.’” Utvirderarna bedémer
programmens styrkor och svagheter i etableringen. Riksrevisionens intryck ir att
utvirderingarna visar pa betydande variation i programmens brister. Utvirderarna
lyfter bland annat frinvaro av konkreta malsittningar, svag internationell
positionering och att behovsigare saknas eller har svagt engagemang

1 programorganisationen.

Vi konstaterar att utvirderarna papekar brister i arbetet med effektlogik for
flertalet program. I vissa fall framstar synpunkterna som allvarliga, exempelvis att
effektlogiken ir sa vergripande att det inte gir att utldsa var kraftsamling behovs,
inte gor skillnad pa aktiviteter och resultat, saknar uppfsljningsbara mail och inte
kopplar hur programmets projektportfolj och andra insatser stodjer

programmets malsittningar.

122 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.
123 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.

124 Vinnova, presentation om erfarenheter fran Hollands strategiska innovationsprogram.
12

a

Vinnova, Metautviirdering av svenska branschforskningsprogram, 2012.

126 |saksson, D. och Palmberg, C. Utvirdering strategiska innovationsprogram. Férsta utvirderingen
av Processindustriell IT och automation, Produktion 2030, Gruv- och metallutvinning, Lattvikt och
Metalliska material; 2016; Modig, S., Palmberg, C. och Schofield, M. Utvirdering strategiska
innovationsprogram. Férsta utvirderingen av MedTech4Health, InfraSweden2030, Drive Sweden,
RE:Source och Smart Built Environment, 2018.

Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova; Formas, Beslut om koordineringsmedel
for Smart Built Environment 2019-2021, dnr: 2018-02906.

12
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5.1.7 Sexarsutvirderingarna ar utférliga men inte anpassade for
prévning av programmen

Vi konstaterar att de fem sexarsutvirderingar som hittills genomférts har en hogre
ambitionsnivd for att bedoma programmens effekter idn treirsutvirderingarna. De
utvirderade programmen fir 6verlag och med viss variation goda omdémen.
Samtidigt noterar vi att utvirderingarna pekar pa brister i vissa program. Fyra av
programmen far till exempel kritik for arbetet med effektlogik. Utvirderingarna
bygger pa flera typer av underlag men en stor del av redovisningen utgérs av
enkit- och intervjusvar fran aktsérer som deltar i projekt i programmen, inte minst
avseende programmens effekter. Svarsfrekvensen ir lag, sirskilt for foretag dir
den ligger pa 31-40 procent.

Utvirderarna konstaterar och diskuterar olika nyttor med programmen, bland
annat att de leder till nya och bredare samverkansménster, publicering av
vetenskapliga artiklar och kunskapsspridning mellan deltagare. Utvirderarna visar
ocksa att minga aktorer som deltar i projekt tycker att programmen bidrar till
uppfyllelse av olika mal, bide mal for programmets deltagare och for samhillet.12s

Vart sammantagna intryck av utvirderingarna ir att de ger stod for att SIP medfor
nyttor for deltagande parter och samhillet, men att franvaron av tydliga
férvintningar och villkor fran myndigheternas sida ger svaga forutsittningar

for att prova huruvida programmen ska fa fortsatt finansiering.

Vi konstaterar att sexarsutvirderingarna i hogre utstrickning in
tredrsutvirderingarna analyserar vad programmen tillfor i férhallande till
jamforbara satsningar i Sverige och internationellt. Analyserna ir emellertid korta
och har olika fokus. Vi ser ingen systematisk genomging av jimférbara satsningar

128 En hégre ambitionsniva visas till exempel i termer av att beskriva hur samverkansménster har
utvecklats i programmet och genomslag f6r vetenskapliga publikationer och skiften pa TRL-skalan,
det vill siga utveckling fran grundforskning till demonstration och kommersialisering. Beslut om
fortsatt finansiering fér de program som genomgatt sexarsutvirderingar har dnnu inte fattats.
| samtliga fall rekommenderar utvirderarna fortsatt eller utékad finansiering. Bristerna rér bland
annat representation i styrelsen, otydliga mal, bemanning i programkontoret, héllbarhets- och
jamstilldhetsarbete, lag innovationsniva, svagt gensvar i projektutlysningar, svag resultatuppféljning
och svag kunskapsspridning. Mal som aktérer tycker att programmen bidrar till r till exempel.
avseende effekter pa sysselsittning, foradlingsvirde, internationell samverkan och bidrag till
Vinnovas effektmal.Se Arnold, E., Bengtsson, B., Eriksson Berggren, S., Fridholm, T., Fangstrém, T.,
Lindstrém, M., Mattson, A. och Astrém, T. Sexdrsutvirdering av det strategiska innovationsprogrammet
Produktion 2030, 2019; Andréasson, H., Arnold, E., Bengtsson Jallow, Eriksson Berggren, S., A.,
Fiangstrom, T., Kuritzén, S., Lindstrém, M., Mattson, A., Uhrwing, M. och Astrom, T.
Sexdrsutvdrdering av det strategiska innovationsprogrammet fér gruv- och metallutvinnande industri —
STRIM, 2019; Arnold, E., Bodén, I., Eriksson Berggren, S., Christner, S., Fingstrém, T., Hugosson, |.,
Lindstrém, M., Pardon, S. och Astrém, T. Sexdrsutvirdering av det strategiska innovationsprogrammet
for processindustriell IT och automation — PiiA, 2019; Arnold., Eriksson Berggren, S., Fiangstrém, T.,
Lindstrém, M., Swenning, A, Tutal, A., Ryd, J., Uhrwing, M. och Astrom, T. Sexdrsutvdrdering av det
strategiska innovationsprogrammet fér Metalliska material, 2019; Arnold., Eriksson Berggren, S.,
Fiangstrom, T., Lindstrém, M., Nylander, ., Tutal, A. och Astrom, T. Sexdrsutvdrdering av det
strategiska innovationsprogrammet fér Littvikt, 2019; Astrém, T. och Arnold, E., Metautvirdering av
forsta omgdngen strategiska innovationsprogram efter sex dr, 2019.
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eller storleken pa 6vriga finansieringskillor f6r forskning och innovation inom
programmens omraden. Virt intryck dr dérfor att myndigheterna varken i
utlysningsprocessen eller i samband med utvirderingar har underlag f6r att
avviga programportfoljen utifrin vad programmen tillfér inom sina omraden och
deras 6vriga moijligheter att hitta finansiering. I sexarsutvirderingen for ett av
programmen framkommer att beviljandegraden f6r projektansckningar ir hog till
t6ljd av att omrédet ir vilfinansierat i 6vrigt.1» I metautvirderingen for de

fem forsta sexdrsutvirderingarna konstaterar utvirderarna att alla utvirderade
program har hog beviljandegrad i projektutlysningar och att det principiellt
innebir en kvalitetsrisgk.130

5.2 Aterrapportering av SIP

5.2.1 Myndigheternas aterrapportering om SIP ar balanserad

Vi ser overlag god 6verensstimmelse mellan myndigheternas skrivningar om
programformernas syfte, programmens inriktningar och resultat av befintliga
utvirderingar i myndigheternas arsredovisningar.13t

Redovisningen av arbetet med SIP i drsredovisningar f6r Energimyndigheten,
Formas och Vinnova framstir som balanserad. Myndigheterna beskriver kort
och svergripande styrkor och svagheter med programmen som framkommit

i utvirderingarna. Vinnova bedémer i alla arsredovisningar sedan starten av SIP
att arbetet utvecklas positivt med intresse och delaktighet fran viktiga aktorer.132

5.3 Sammanfattande diskussion

5.3.1 Uppféljning och utvirdering av SIP &r inriktade mot utveckling
av programmen

Riksrevisionen bedémer att uppfoljningen och dialogen mellan myndigheterna
och programmen ir konstruktiv och att myndigheterna utvecklar sitt stod over tid.
Fokus ligger pa utveckling och samordning av programmen.

Myndigheterna har etablerat en enligt vir bedsmning utf6rlig utvirderingsprocess
dir varje program proévas var tredje 4r med hjilp av anlitade utvirderare. Flera
program har fatt goda omdémen av utvirderarna. Vi bedémer att utvirderingarna

129 Arnold, E., Bengtsson, B., Eriksson Berggren, S., Fridholm, T., Fangstrém, T., Lindstrém, M.,
Mattson, A. och Astrom, T. Sexdrsutvérdering av det strategiska innovationsprogrammet
Produktion 2030, 2019

130 Astrém, T. och Arnold, E., Metautviirdering av forsta omgdngen strategiska innovationsprogram efter
sex dr, 2019.

131 Vinnova, f\rsredovisning 2014, 2015; Vinnova, Arsredovisning 2015, 2016; Vinnova, f\rsredovisning 2016,
2017; Vinnova, Arsredovisning 2018, 2019.

132 Vinnova, f\rsredovisning 2014, 2015; Vinnova, Arsredovisning 2015, 2016; Vinnova, f\rsredovisning 2016,
2017; Vinnova, Arsredovisning 2018, 2019.
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bidrar till att utveckla programmen, pa si sitt att programmen tar fram
handlingsplaner utifran utvirderarnas rekommendationer.

Utvirderarnas slutsatser aterges i korthet i myndigheternas arsredovisningar
men inte i regeringens budgetpropositioner till riksdagen.

5.3.2 Otydliga forvantningar pa SIP forsvarar prévning av program
och programform

En utgingspunkt i utvirderingarna ir att program ska utvirderas enskilt efter sin
egen effektlogik. Program ska, till skillnad fran i urvalsprocessen, inte jaimforas
med varandra. Samtidigt visar genomforda utvirderingar att minga program inte
arbetar tillfredsstillande med effektlogik. Utvirderarna beskriver manga nyttor
med programmen, sisom nya samverkansmonster, virdefulla projekt och bidrag
till olika samhillsmal. Eftersom staten hittills satsat 6ver fyra miljarder kronor pa
programmen &r sidana nyttor enligt vir bedémning vintade. Men det 4r oklart
vad myndigheterna tycker ir en tillricklig niva, eftersom de inte har formulerat
vad programmen maste kunna astadkomma for att beviljas fortsatt finansiering.

Myndigheternas 6verviganden utifrin upphandlade utvirderingar framgar inte av
besluten att bevilja fortsatt finansiering. Avsaknaden av tydliga férvintningar och
krav pa programmen, gemensamma eller anpassade efter programspecifika
forhillanden, resulterar i en avsaknad av skarp prévning av programmen frin
myndigheterna i samband med utvirderingar. Det innebir enligt Riksrevisionen

i sin tur risker for programportfoljens forutsittningar att bidra till Vinnovas
effektmal och regeringens syften med SIP.
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6 Strategiska samverkansomraden

I detta kapitel redovisas iakttagelser om regeringens strategiska samverkansprogram.
Iakttagelserna i kapitlet omfattar alla granskningens delfragor.

Sammanfattande iaktagelser

e Uppdragen till myndigheterna att férstiarka SIP i linje med SVP anknyter vil till ordinarie
uppdrag inom SIP. Dessa uppdrag och Vinnovas uppdrag att bistd Regeringskansliet ar
tydliga och ger rimliga méjligheter fér genomférande. Men den organisatoriska
strukturen fér SVP &r ovanlig och brister i uppféljning och utvardering, samt férsvarar
fér myndigheter att 6verblick éver insatser av relevans fér deras ansvarsomraden.

e Urvalet av insatser i SVP saknar systematik och ankommer pa sjélvorganiserat arbete
i samverkansgrupperna. Stor tilltro fists till fsSrordnade personers férmaga att
identifiera de mest relevanta utmaningarna och insatserna.

e Regeringen bedémer, trots franvaron av systematisk uppféljning och utvirdering,
programmen som framgangsrika i sin aterrapportering till riksdagen.

6.1 Organisering och ansvarsférdelning i arbetet med SVP

Till skillnad fran SIP &r arbetet med SVP till stérsta del forlagt i Regeringskansliet
och inte som uppdrag till myndigheterna. Det finns en samordnande
projektledare for SVP vid Niringsdepartementet och en projektledare per program
pa ett departement med relevant sakansvar. Det finns ingen beskrivning eller
styrning av hur projektledarna inom Regeringskansliet ska arbeta med sina
respektive program. Till sin hjilp har projektledarna Vinnova, vars uppdrag
beskrivs i nista avsnitt.

Regeringen har forordnat deltagare pa personliga mandat till samverkansgrupper
tor respektive samverkansprogram. Samverkansgruppen triffas minst en ging

i halvaret, totalt fyra till fem ganger, mellan 2016 och 2018. Den huvudsakliga
uppgiften for samverkansgruppen ir att identifiera och prioritera de mest
relevanta omradena inom programmets sakomréide f6r vidare insatser.1s
Statssekreterare och i vissa fall ministrar nirvarar vid varje moéte

med samverkansgruppen. 3

Organiseringen och ansvarsférdelningen inom SVP, med projektledare

i Regeringskansliet som har en operativ roll i arbetet med programmen,

beskrivs som ovanlig bade av flera projektledare och av representanter for
myndigheterna.’ss Vi har funnit ndgot uttalat skil till att regeringen valt denna
organisering och vi har inte heller identifierat ndgot beslut f6r organiseringen.

En mojlig motivering ir den méjlighet till "politisk 6verhdrning” som nirvaron av

133 Vinnova, Uppdrag att bistd i arbetet med regeringens samverkansprogram fér innovation, 2019.
134 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Regeringskansliet.
135 Minnesanteckningar fran intervjuer med projektledare fér SVP, 2019-08-28 och 2019-09-04.
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statssekreterare och ministrar vid méten medger. Den pekas ut som SVP:s styrka
och det mest unika med programformen. Problem som bist léses genom till
exempel lagstifiningsidndringar eller i budgetprocessen kan lyftas av
statssekreterare inom Regeringskansliet.13

6.2 Myndigheternas uppdrag i SVP

Vinnova har haft ett uppdrag att bistd Regeringskansliets arbete med SVP.
Uppdraget ir avgrinsat och formulerat som att Vinnova under 2016-2018 ska
bistd Regeringskansliet i arbetet med SVP genom att:

o ge forslag pa deltagare till samverkansprogrammens samverkansgrupper

o planera och genomfora dialogforum med samverkansgrupperna i samverkan
med projektledarna hos Regeringskansliet

e gitta upp processer for att identifiera prioriteringsomriden inom
samverkansgrupperna

e genomféra utlysningar i enlighet med forskningspropositionen 2016.17

Dirutover fir alla tre myndigheter med uppdrag inom SIP i regleringsbreven 2017
i uppdrag att forstirka satsningen pd innovationsomraden i linje med regeringens
samverkansprogram fram till 2020.13 Riksrevisionen konstaterar att det rér sig om
monetira forstirkningar av programmen, vilka primirt utforts som forstirkningar
inom ramen f6r det ordinarie arbetet med programmen inom SIP.13

SVP fungerar som ett paraply som ramar in en kombination av nya och

befintliga insatser under de samhillsutmaningar och omraden som
innovationsradet har identifierat.o Det innebir att flera myndigheter fatt uppdrag
att genomfora insatser till f6ljd av arbete inom respektive program i SVP. Till
exempel ska Energimyndigheten i en arlig rapport redovisa bland annat hur
myndighetens forsknings- och innovationsinsatser har bidragit till regeringens
strategiska samverkansprogram.i4

136 |bid. Se dven tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Regeringskansliet.

137 Regeringsbeslut N2016/03122/IF.

138 Regeringsbeslut M2017/01147/Ee; regeringsbeslut N2016/07981/IFK, N2016/07822/KLS (delvis),

N2016/01356/IFK m.fl.; regeringsbeslut M2017/01599/Mm. | regleringsbrev till Formas giller

uppdraget 2018-2020, fér 6vriga 2017-2020. Se dven prop. 2016/17:1 UO 24, s. 90-91 och 97.

Minnesanteckningar frdn intervjuer med representanter fér Energimyndigheten, 2019-10-15-16;

minnesanteckningar fran intervjuer representanter fér Vinnova och Formas, 2019-10-10;

Energimyndigheten, Forskning och innovation pd energiomradet for ekologisk hallbarhet, konkurrenskraft

och forsériningstrygghet: Redovisning av regeringsuppdrag 7 for budgetdret 2018, enligt

Energimyndighetens regleringsbrev for 2018, 2019.

140 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Regeringskansliet.

141 Se regeringsbeslut M2017/01147/Ee. Se dven rapporter, till exempel Energimyndigheten, Forskning
och innovation pd energiomrddet for ekologisk hdllbarhet, konkurrenskraft och férsérjningstrygghet:
Redovisning av regeringsuppdrag 7 for budgetdret 2018, enligt Energimyndighetens regleringsbrev
for 2018, 2019.

<

13

©
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I intervjuer med representanter fér Energimyndigheten och Formas framkommer
att bida myndigheterna arbetar med SVP genom att hélla sig informerade om
sddant som ror deras ansvarsomraden. Bida myndigheterna har bidragit med
underlag om befintliga insatser men identifierar svarigheter i arbetet mot
bakgrund av att de inte haft ndgot uppdrag likt det Vinnova haft att stodja
Regeringskansliets arbete.1#2 For Energimyndighetens del uppges engagemanget
i huvudsak vara kopplat till generaldirektérens personliga férordnande

i tvd samverkansgrupper.14* Formas noterar att styrningen inom SVP inneburit
en svarighet att kombinera regeringens styrning med f6rstirkningar av befintliga
insatser i linje med SVP och att samtidigt flja de prioriteringar som gors av
myndighetens forskarrad.i+

Vi konstaterar att varken uppdragen till Vinnova eller till Energimyndigheten
och Formas inom SVP ger myndigheterna en fullstindig inblick

i programformen. Vidare konstaterar vi att det inte bara f6rsvarar arbetet med
SVP utan ocksd ger myndigheterna en simre dverblick ver den totala
forekomsten av insatser av relevans for de av deras ansvarsomraden som

SVP tangerar.

6.3 Prioriteringar for insatser inom SVP

6.3.1 Prioriteringar ankommer pa samverkansgruppens engagemang

Programmen inom SVP ir inrittade av regeringen, inom omriden som
identifierats av Nationella innovationsradet. Vinnova ger i enlighet med sitt
uppdrag forslag pa personer for samverkansgrupperna till Regeringskansliet.
Urvalet av personer till samverkansgrupperna paverkas ocksa av

politiska 6nskemals.

Regeringskansliets projektledare arbetar fritt med programmen. Det gor att
arbetssitt, dokumentation och graden av involvering av Regeringskansliets
interdepartementala arbetsgrupper skiljer sig 4t mellan olika program.i

De flesta samverkansgrupper har bildat arbetsgrupper utifrdn prioritering av
utvecklingsomraden inom sitt program, i syfte att arbeta fram konkreta forslag
pa insatser. Urvalet av vilka utvecklingsomriden som ska prioriteras sker

i workshoppar under ledning av Regeringskansliet med stéd av Vinnova.
Deltagarna ombeds att férbereda sig infor workshopparna. Det finns utéver

142 Minnesanteckningar fran intervjuer med representanter for Energimyndigheten, 2019-10-15-16;
minnesanteckningar fran intervjuer med representanter fér Vinnova och Formas, 2019-10-10.

143 Energimyndigheten, Energimyndighetens synpunkter pd Riksrevisionens granskningsrapport fér SIP
och SVP, 2020-01-29.

144 Minnesanteckningar fran intervjuer med representanter fér Formas, 2019-10-11.

145 Minnesanteckningar fran intervjuer med projektledare fér SVP, 2019-11-13.

46 bid.

&

RIKSREVISIONEN 49



INNOVATION GENOM SAMVERKAN

motesdokumentationen ingen dokumentation f6r urvalet av
prioriterade omraden.#

Pa Regeringskansliet finns ingen styrning av hur grupperna ska arbeta

och samverkansgrupperna har varit sjilvorganiserande. Limpligt antal eller
omfattning pd insatserna har inte diskuterats pa férhand utan var upp till deltagarna
i samverkansgrupperna. Fran ligesrapporter och métesnoteringar utliser vi att
samtliga program genererar projekt for att adressera omriden dir utvecklingsbehov
identifierats. Vissa initiativ har en virdorganisation som kan fortsitta arbetet nir
programmet upphor.s Samverkansgrupperna har uppmuntrats att utéver konkreta
projekt etablera samsyn for behov av utvecklingsinsatser, samordna befintliga
satsningar och ingd avtal. En ytterligare dimension i programformen SVP ir den
politiska 6verhorningen, som ska kunna resultera exempelvis i att programmen far
genomslag i budgetarbetet eller pa lagstifining. Vi konstaterar utifran
motesdokumentation att samverkansprogrammen édgnar betydande arbete it

att kartligga befintliga samarbeten och satsningar.i4

6.3.2 Vinnovas insatser fér SVP inom SIP

Vinnova har inom ramen for sitt uppdrag att bistd Regeringskansliet i SVP
genomfort tvd projektutlysningar for att beméta prioriteringarna i SVP. Den forsta
utlysningen omfattade cirka 700 miljoner kronor och riktade sig till program inom
SIP, det vill siga utlysningen efterfragade projektf6érslag som kunde bidra till SVP
men genomféras inom ramen for nagot av programmen inom SIP. Den andra
utlysningen riktades dven utanfor programmen i SIP och uppgick till nirmare

200 miljoner kronor. Ett av bedomningskriterierna i projektutlysningarna ir hur
vil projekten moter prioriteringar i SVP.150

Den forsta utlysningen genomfors med kort varsel. Alla program inom SIP har
ungefir en manad pa sig att ta fram projektforslag fran att information om
utlysningen skickades ut. Det ir viktigt att projektet ska omsittas eller komma
igang under aret. Antalet inkomna ansékningar varierar kraftigt mellan program
i SVP. 151 Vi tolkar variationen som en spegling av att programmen hanterar
omraden som ir olika viletablerade.

147 Tjinsteanteckningar fran dokumentstudier hos Regeringskansliet.

148 |bid; minnesanteckningar fran intervjuer med projektledare fér SVP, 20719-11-13.
149 Tjinsteanteckningar fran dokumentstudier hos Regeringskansliet.

150 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Vinnova.

151 Ibid.
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6.4 Uppféljning och utvirdering av SVP

6.4.1 Ingen systematisk uppféljning av SVP

Vi har inte identifierat nagot systematiskt uppf6ljningsarbete f6r SVP eller ndgot
av de program i SVP som granskningen omfattar. Den uppf6ljning som
térekommer bestdr av sammanstillningar av erfarenheter, aktiviteter och initiativ
inom SVP som Regeringskansliet och Vinnova har tagit fram. Vinnovas uppdrag
ir avslutat och sammanfattades i en rapport.1s2 Samverkansgruppernas
férordnanden har gitt ut.

Vissa initiativ frdn program i SVP drivs vidare i andra organisationer men
Regeringskansliet foljer inte upp genomforandet och resultaten av dem pa

ett samlat sitt.1s» Regeringen anger i budgetpropositionen fér 2020 att initiativ

i samverkansprogrammet Nista generations resor och transporter ska fsljas upp
och utvecklas.1s+

6.4.2 Ingen utvirdering eller prévning av SVP

Varken SVP som programform eller enskilda program inom SVP omfattas av
nagon utvirderings- eller provningsprocess. Samverkansgrupperna har diskuterat
lirdomar och erfarenheter vid det sista workshoptillfillet. Vinnova har haft

i uppdrag att sammanstilla synpunkter fran deltagande medlemmar, men inte att
utvirdera programformen eller uppnadda resultat. Vinnova har sammanstillt
synpunkterna och 6verlimnat till Regeringskansliet. Synpunkterna handlar fraimst
om hur samverkansgruppernas arbete fungerat. Samverkansgrupperna bedémer
att de viktigaste resultaten fran SVP ir att det underlitta mobilisering,
engagemang frin nya aktérer, nya nitverk och angreppssitt. Férbittringspotential
identifieras bland annat gillande representationen i samverkansgrupperna

och mandatperiodernas begrinsande effekt pa lingsiktigheten i arbetet.1ss

Vi har i intervjuer och granskning av dokumentation fran arbetet med
programmen identifierat svarigheter for program inom SVP som inte
framkommer i Vinnovas sammanstillning.1ss Det 4r genomgiende svart att
astadkomma representation och engagemang fran relativt resurssvaga sma och
medelstora foretag. Arbetet med SVP startas snabbt och med politiska signaler om
férvintningar pa snabba resultat trots att det saknas konkreta mél. Programmens

152 Vinnova, Uppdrag att bistd i arbetet med regeringens samverkansprogram fér innovation, 2019.

153 Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Regeringskansliet.

154 Regeringskansliet, Riksrevisionens granskning av strategiska innovationsprogram och strategiska

samverkansprogram — faktagranskning, 2020-01-29 med hinvisning till prop. 2019/20:1 UO 22.

Tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Regeringskansliet.

156 Minnesanteckningar fran intervjuer med projektledare fér SVP, 2019-08-28; 2019-09-04; 2019-11-13;
tjansteanteckningar fran dokumentstudier hos Regeringskansliet.
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férutsittningar att 1 utgangsliget kunna méta utpekade utmaningar med konkreta
insatser varierar.

6.4.3 Myndigheternas aterrapportering

I dterrapporteringen efter slutfért uppdrag f6r SVP17 redovisar Vinnova sina
insatser inom SVP. Vinnova har bland annat sammanstillt policyutmaningar som
identifierats i arbetet med SVP och en utvirdering bestiende av synpunkter fran
samverkansgrupperna. Vidare har Vinnova kartlagt sin sammantagna
projektportfslj, for alla instrument inklusive SIP, och bedomt att cirka 80 procent
av dessa kan klassas under en eller flera SVP.15

Energimyndigheten redovisar arligen hur myndigheten bidrar till SVP.
Redovisningen lyfter frimst arbetet med SIP och andra forsknings- och
innovationsstod och att myndigheten bistatt arbetsgrupper i SVP.159

6.4.4 Rapporteringen till riksdagen

Regeringens rapportering till riksdagen om SVP sker i budgetpropositioner.

Dir ges SVP betydligt storre utrymme 4n SIP.1 [ redovisningarna av SVP
beskrivs pabérjade samarbetsprojekt i programmen, arbetet i
samverkansgrupperna och ambitionen med programmen. I budgetpropositionen
for 2020 bedomer regeringen att samverkansprogrammen varit framgangsrika.
Regeringen skriver att strategiska diskussioner och nirmare prioritering av
insatsomraden for samverkan har 4gt rum, att ett stort antal tematiska
arbetsgrupper etablerats och att en rad projekt har definierats och realiserats med
finansiering fran olika sektorer.16!

6.5 Sammanfattande diskussion

6.5.1 SVP:s ovanliga organisering férsvarar insyn

For SVP bedomer Riksrevisionen att regeringen, genom att ligga uppdraget

i regleringsbrev, vil anknyter f6rstirkningen av SIP till myndigheternas ordinarie
uppdrag inom SIP. Uppdragen i sig bedéms vara tydligt utformade och ge rimliga
mdjligheter for genomforande.

157 Vinnova, Uppdrag att bistd i arbetet med regeringens samverkansprogram fér innovation, 2019.

158 Minnesanteckningar fran intervju med representanter fér Vinnova och Formas, 2019-10-10.

159 Energimyndigheten, Forskning och innovation pd energiomrddet for ekologisk héllbarhet, konkurrenskraft
och forsériningstrygghet, 2019. Energimyndigheten, Forskning och innovation pd energiomradet fér
ekologisk hdllbarhet, konkurrenskraft och férsérjningstrygghet, 2018.

160 Prop. 2017/18:1 UO 24; prop. 2018/19:1 UO 24; prop. 2019/20:1 UO 24.

161 Prop. 2019/20:1 UO 24 s. 33-34.
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Den organisatoriska strukturen f6r SVP ir ovanlig, med projektledare

i Regeringskansliet, uppdrag till Vinnova att bista projektledarna och personliga
férordnanden fran regeringen till referensgrupperna. Méjligheten till "politisk
6verhorning” nir statssekreterare nirvarar vid méten uppges vara unik for SVP.
Vi bedomer dock att det férsvarar myndigheternas overblick 6ver insatser av
relevans f6r deras ansvarsomréiden.

6.5.2 SVP saknar systematik for urval av insatser

Riksrevisionen konstaterar att det saknas en systematisk process f6r prioritering
av omriden och insatser. Regeringskansliet har visserligen snabbt etablerat
samverkansgrupper men dessa har varit sjilvorganiserande utan en
sammanhallen process for prioritering. Programmen ir dessutom beroende av
regeringens forordnande av enskilda personer till en expertroll, dir de férvintas
kunna bidra till att identifiera de mest angeligna utmaningarna och insatserna.
Virt intryck ir att SVP priglas av forvintningar om snabba och konkreta
resultat, samtidigt som malsittningarna &r otydliga och programmens
forutsittningar varierar.

Det tydligaste resultatet av SVP i termer av projektverksambhet ir utlysningar for
projekt pa Vinnova for projekt som stédjer prioriterade omraden i SVP. Den forsta
och stérsta utlysningen genomfordes med kort varsel och tidspress.
Ansokningarna och urvalet speglade att vissa program i SVP omfattar mer
viletablerade omraden f6r innovation och samverkan.

6.5.3 Regeringen bedémer SVP som framgangsrikt trots avsaknad

av uppféljning och utvardering
SVP utvirderas inte, varken de enskilda programmen eller programformen som
sddan. De insatser som pabérjats omfattas inte av ndgon systematisk uppféljning.
Riksrevisionen kan inte identifiera pa vilka grunder regeringen bedsmer
programmen som framgingsrika i rapporteringen till riksdagen.
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7 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om staten har skapat férutsittningar for effektivitet
i de innovationsfrimjande programformerna strategiska innovationsprogram
(SIP) och strategiska samverkansprogram (SVP). Programformerna har likartade
mal om att frimja Sveriges konkurrenskraft och méta samhillsutmaningar.
Centralt i programformerna ir att staten ska bidra till samverkan mellan sektorer
som niringsliv, akademi, offentlig sektor och forskningsinstitut. SIP ska
dessutom bidra till SVP.

Var samlade bedémning skiljer sig at fér de tvd programformerna. Vi bedémer
att staten i flera avseenden har skapat forutsittningar for effektivitet i SIP,

men genomgiende skapat svaga forutsitiningar for effektivitet i SVP. Vi ser dock
brister i bdda programformerna som riskerar maluppfyllelse

och resursanvindning.

7.1 Slutsatser om SIP

Riksrevisionens samlade bedomning ir att regeringen och myndigheterna i flera
avseenden har skapat forutsittningar for effektivitet i SIP men att det finns brister
for alla delfragor.

Regeringens uppdrag till myndigheterna &r i huvudsak givna enligt regeringens
intentioner om styrning genom instruktion respektive regleringsbrev. Undantaget
ir Formas instruktion som 4ndrades till att omfatta innovationsverksamhet forst
flera ar efter férsta uppdraget i regleringsbrev. Uppdragen i regleringsbrev
innehéller dock dubbla budskap om hur prioriteringen av omraden for
innovationsprogram ska ske — helt bottom up, med hjilp av de aktérer som ir
tinkta att driva program, eller top down, med inslag av styrning frdn regeringen.
Uppdragen saknar ocksa klargéranden om ansvar fér samverkan och om enskilda
myndigheters ansvar for viktiga frigor inom programformen. Regeringens
utformning av uppdragen gor att dverviganden som rér programformen eller
programportfoljens sammansittning riskerar att falla mellan stolarna.

Risken att programportféljen som helhet inte 4r évervigd dterkommer

i myndigheternas urval av program. Myndigheterna har till exempel inte avvigt
hur manga eller hur stora programmen bér vara, eller hur programportfsljen bor
utformas f6r att motsvara programformens olika malsittningar. Sjilva urvalet
bland programansékningar bedémer vi som systematiskt s till vida att det sker

i flera steg med hjilp av anlitade bedsmargrupper och kriterier fér bedémning,

i enlighet med internationell praxis. Samtidigt bedoémer vi att urvalsprocessen
stiller stora krav pa savil anlitade bedsmare som myndigheternas hantering

av bedémarnas rekommendationer. Bedomargrupperna ska bedoma
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programansdkningarna utifrin manga och komplicerade kriterier utan viktning
eller prioritetsordning, samtidigt som programansokningarna avser omraden
med olika tematik och férutsittningar. Vart intryck ir att tempot i
bedomningsprocessen dr hogt och att vissa kriterier fatt relativt stor betydelse.
Beddmargruppernas utlitanden och rekommendationer till myndigheterna ir
kortfattade och otydliga om utslagsgivande faktorer. Endast nigra av
myndigheternas motiv for att bevilja eller avsld programansckningar innehéller
myndigheternas egna éverviganden utifrin bedomargruppernas
rekommendationer. Sammantaget bygger inte programportfoljens
sammansittning, trots en utforlig urvalsprocess, pd att myndigheterna gjort och
dokumenterat systematiska prioriteringar och avvigningar i férhallande till
programformens 6vergripande mal och syften. Urvalsprocessen riskerar dirfor att
resultera i en programportfslj som inte pa bista mojliga sitt svarar mot de mal
och syften som regeringen pekar ut i forskningspropositionen.

Energimyndigheten, Formas och Vinnova genomfé6r arbetet med SIP med en till
storsta del vilfungerande samverkan, men iven hir finns brister. Utvecklingen av
myndigheternas organisering och ansvarsférdelning, och av vigledning fér
handliggare, sker i samverkan men ad hoc och dokumenteras inte kontinuerligt.
Det orsakar en brist pa organisatoriskt minne som utgor en risk for savil det
fortlspande arbetet som méijligheten att nyttja lirdomar fran SIP

i utvecklingsarbete inom programformen eller med kommande satsningar.

De administrativa rutinerna ir inte gemensamma men Riksrevisionen ser inte
att det med nuvarande samverkan férsimrar genomforandet.

Myndigheterna har tidigt i programformen etablerat en utforlig
utvirderingsprocess for att utveckla och préva programmen. Men
utvirderingarnas prévande funktion infér myndigheternas beslut om att bevilja
fortsatt finansiering framstar 4n s linge som svag. Det beror enligt
Riksrevisionen pi att programmen utvirderas var for sig utan att myndigheterna
formulerat krav och villkor, varken generella eller anpassade, {6r vad programmen
maste uppfylla for att beviljas fortsatt finansiering. Myndigheternas éverviganden
av utvirderarnas utsagor och rekommendationer ir inte dokumenterade. Aven om
programmens olikheter gér det limpligt att de utvirderas utifran egna
effektlogiker maste de myndigheter som ska fatta beslut om finansiering kunna
stilla uppfoljningsbara krav pa vad varje program ska dstadkomma for att fa
fortsatt finansiering.
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7.2 Slutsatser om SVP

Riksrevisionens samlade bedémning fér SVP ir att regeringen inte har skapat
forutsittningar for effektivitet i programformen.

Aven i SVP har myndigheterna huvudsakligen fatt uppdrag i regleringsbrev.
Regeringen har organiserat SVP pi ett for statsférvaltningen ovanligt sitt, med
samverkansgrupper och projektledare i Regeringskansliet. Organiseringen och
uppdragen till myndigheterna bidrar till att SVP saknar den systematiska och
sammanhallna process for urval och prioriteringar av insatser som finns i SIP.
Prioritering och genomf6rande av insatser ankommer i stillet helt pa det
personliga engagemanget hos férordnade medlemmar i samverkansgrupperna.

Riksrevisionen bedomer att nirvaron av statsrad och statssekreterare

i samverkansgruppernas arbete ir ett fransteg fran traditionell férvaltningsmodell
med distans mellan politik och forvaltning. Men Riksrevisionen konstaterar ocksa
att det 4r upp till regeringen att bedoma vilken organisering som ir mest limplig
for att uppfylla regeringens hogst prioriterade syften. Den politiska 6verhérning
som uppges vara unik f6r SVP kan innebira en mojlighet f6r regeringen, men
ocksa en risk for att enskilda personer far stor paverkan pi prioritering av insatser.
Motsvarande risk dr mindre i en mer traditionell férvaltningsmodell med uppdrag
till myndigheter som genomf6r urval. En mer traditionell férvaltningsmodell
erbjuder ocksd mojligheten att mer genomgéiende anvinda myndigheternas
rutiner for finansiering, inklusive aspekter som hantering av jiv.

Programformen SVP ir dessutom svaroverblickbar f6r myndigheterna och
omfattas inte av motsvarande uppf6ljning och utvirdering som SIP. Enligt
Riksrevisionen férsdmrar det mojligheterna till effektivitet i programformen,
men ocksd mojligheterna att utveckla den och att aterrapportera till riksdagen.

7.3 Gemensamma slutsatser

Det ir regeringens respektive myndigheternas ansvar att genomférandet av
programformerna bidrar till maluppfyllelse. Bdda programformerna ir dock
organiserade pa sitt som ger utrymme {6r externa aktorer att anta en expertroll
med stor paverkan pd programformernas inriktning. I SVP sker det genom att
experterna i sjilvorganiserande samverkansgrupper ges en betydande roll for att
identifiera och prioritera insatser. I frinvaron av en systematisk och
sammanhallen process for prioriteringar bedémer Riksrevisionen att experternas
roll 4r en risk f6r programformens effektivitet.

I SIP sker det i form av externa bedomare av programansckningar och externa
utvirderare av program. Riksrevisionen ifrigasitter inte urvalsprocessen av
program i SIP, som enligt myndigheterna foljer internationell praxis. Men

i dokumentationen av sévil urval som prévning av program kan Riksrevisionen
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bara se enstaka exempel pa att myndigheterna anvint experternas
rekommendationer for att gora sjilvstindiga verviganden infér beslut. Detta
trots att bade urval och utvirdering sker i flera omgangar och att experterna anlitas
per utlysning eller utvirdering och dirmed inte kan forvintas ta stillning till hela
programformens eller programportfsljens maluppfyllelse i utférandet av sin
avgrinsade uppgift. Eftersom det dr myndigheterna som utifran framtaget
underlag fattar beslut om programformen och programportféljen bedsmer
Riksrevisionen att 6verviganden utifrdn programformens mal bér dokumenteras.
Riksrevisionen bedomer dirfor att sittet som myndigheterna anvinder externa
aktorer reducerar forutsittningarna for effektivitet i programformen.

Regeringen har gett bristande tidsmissiga férutsittningar for programformerna.
I SIP giller det myndigheternas uppdrag att genomféra den forsta
programutlysningen. I SVP giller det bade att fa iging samverkansgruppernas
prioriteringsarbete och Vinnovas uppdrag att utlysa medel. Riksrevisionen
bedomer att dylik tidsbrist riskerar att leda till beslut som inte ir vil underbyggda
eller avvigda.

7.4 Rekommendationer

Mot bakgrund av de samlade bedémningarna limnar Riksrevisionen foljande
rekommendationer till regeringen:

e Atgirda otydligheterna i uppdragen rérande SIP till myndigheterna.
Tydliggérandena bér omfatta myndigheternas enskilda och gemensamma
ansvar for programformen som helhet, samverkan sinsemellan samt
prioritering av innovationsomriden och vissa avgérande frigor, till exempel
att omhinderta lirdomar fran svenska och internationella erfarenheter och
att f6lja upp, utvirdera och ompréva program.

o Overvig utvirdering av genomférda samverkansprogram och sikerstill att
de samverkansprogram som aviserades i juli 2019 omfattas av uppfoljning
och utvirdering i enlighet med niringsutskottets uttalanden.

e Infor framtida innovationssatsningar, sikerstill att uppdrag ges med
tidsramar som ger utrymme for férberedelser och planering. Detta for att
myndigheterna ska ha mojlighet att géra avvigningar for genomférandet
utifran gedigen analys av erfarenheter, behov och malsittningar.

Mot bakgrund av de samlade bedémningarna limnar Riksrevisionen fsljande
rekommendationer till Vinnova, Energimyndigheten och Formas i det fortsatta
arbetet med SIP:

e Utarbeta kriterier som anger vad programmen ska ha uppnatt vid olika
tidpunkter. Myndigheterna kan anvinda kriterierna for att utifran
information i utvirderingarna avviga om program ska beviljas fortsatt
finansiering eller inte.
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o Sikerstilla att myndigheterna gor och dokumenterar egna avvigningar av
externa bedémares rekommendationer utifrdn programformens syften och
mal i sammanhang dir externa bedémare paverkar programportfoljen.

¢ Forbittra myndigheternas organisatoriska minne genom att dokumentera
organisation, ansvarsférdelning och arbetssitt samt forindringar dirav.
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