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METAUTVARDERING AV STRUKTURFONDSPROGRAMMEN

Forord

Mer an en tredjedel av EU:s budget gar till strukturfonderna. Dessa har en cen-
tral roll i unionens sammanhallningspolitik och stimulerar den regionala ut-
vecklingen for att skapa en framgangsrik europeisk union. Sverige har erhallit
medel fran strukturfonderna sedan medlemskapet 1995 och den nuvarande
programperioden 2007-2013 &r landets tredje deltagande.

| Sverige genomfdérdes 2000-2006 tva Mal 1- och fyra Mal 2-program. Dessa
program ska utvarderas pa forhand, mitt i genomforandet och efter program-
men ar avslutade. Den har rapporten har ett tudelat syfte da den bade bedomer
kvalitén i de sex genomférda halvtidsutvéarderingarna samtidigt som den ocksa
undersoker strukturfondernas utfall och variationer dari.

Det allmédnna intrycket av de granskade utvarderingarna ar att de ar gediget
utférda och att de innehaller relevant information for aktorer i och i anslutning
till programmen. Till halvtidsutvdrderingarnas nackdelar hor att de i for stor
utstrackning har ett generellt fokus utan att i alla l&gen vara mer specifika for
respektive program. Den statistiska analys som genomférdes visar att utfallet
av strukturfonderna, matt som nya och bevarade arbetstillfallen och nya foretag
per miljon i projektmedel, varierar bade geografiskt och mellan olika typer av
projekt. Genomgaende framkommer att sma projekt ger hogre utfall pa de tre
utfallsvariablerna &n vad stora projekt gor.

En projektgrupp pa ITPS bestaende av Aurora Pelli (projektledare inlednings-
vis), Gustav Lidén (projektledare under slutfasen) och Fredrik Svensson har
forfattat rapporten. Ett tack riktas till Nutek for tillgangen till databasen Stins.

Ostersund, december 2008

Brita Saxton
Generaldirektor
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METAUTVARDERING AV STRUKTURFONDSPROGRAMMEN

Sammanfattning

Sedan 1995 har Sverige via medlemskapet i EU tagit del av strukturfondsmedel.
Syftet med den ekonomiska hjalpen fran unionen har varit att genom stéarkt kon-
kurrenskraft i samtliga EU:s regioner skapa en god sammanhallning och en
framgangsrik europeisk union.

Den héar rapporten utgor en metautvardering av strukturfondsprogrammen Mal
1 och Mal 2 i Sverige, 2000-2006. | rapporten underscks kvalitén och tillvaga-
gangssattet i genomforda utvarderingar. Dartill undersoks variationen i regio-
nala projekts prestationer och orsakerna bakom denna variation med hjélp av
en sekundaranalys av Stins, en databas som innehaller kvantitativ information
om alla strukturfondsprojekt. Pa sa vis blir rapportens syfte att bedoéma kvalitén
i genomfdrda utvarderingar respektive att undersoka strukturfondernas utfall.

Det lampligaste underlaget for denna metautvardering har halvtidsutvarde-
ringarna av de sex programmen visat sig vara. Innehallet i dessa formades
primért av EU-kommissionens riktlinjer och mer detaljerat av ansvarig natio-
nell myndighet, Nutek. | stora drag specificerades att halvtidsutvarderingarna
ska understka programmets forsta resultat och ge rekommendationer till even-
tuella anpassningar som kan sakerstélla att programmen nar sina mal. Darmed
skulle bland annat strategier, prioriteringar och mal analyseras. En upphandling
utfordes och halvtidsutvarderingarna presenterades i december 2003.

For att ge en djupare forstaelse for de metoder som anvéands i rapporten ges en
presentation av hur man kan betrakta metautvérdering respektive sekundér-
analys. Enkelt uttryckt innebédr en metautvardering en utvérdering av en eller
flera utvarderingar. En vanligen framford anledning till att genomftra en meta-
utvardering grundar sig i att det blir en metod for kvalitetssakra genomférda
utvarderingar. En sekundaranalys innefattar & sin sida en analys av ett material
som insamlats och analyserats av nagon annan. Pa sa vis kan en sekundaranalys
bli en ny analys av det tidigare anvidnda materialet for att med hjélp av béttre
tekniker besvara den ursprungliga forskningsfragan. Sekundéranalys kan darut-
Over aven innebara att nya fragor forsoker besvaras med hjélp av det ursprung-
liga materialet.

| avsnittet dar halvtidsutvéarderingarna bedoms och granskas slas fast att dessa
pa det stora hela bedoms vara gediget utforda och innehaller relevant informa-
tion som kan intressera olika aktorer i och i anslutning till respektive program.
Bland halvtidsutvérderingarnas framsta fordelar hor, férutom att man ger en
god allman bild av programmet, dven att de sarskilt diskuterar problemen med
det underliggande indikatorsystemet. De identifierar vidare programmens sva-
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righet i att i tillrackligt hog utstrackning inkludera de horisontella malen miljo,
jamstalldhet och i vissa fall integration i projekten. Mer negativt ar halvtids-
utvarderingarnas alltfor overgripande fokus, nagot som exempelvis kan noteras
ar att rekommendationerna till programmen ar alltfor allmanna. Det gar i linje
med kritiken som avser att man i for stor utstrackning ateranvander text och
stycken i utvédrderingarna.

Resultaten av sekundaranalysen visar pa att utfallen varierar relativt kraftigt
Over olika regioner, regiontyper och typer av projekt. Generellt forefaller
mindre projekt vara effektivare an storre projekt. Variationen har dock visat sig
svar att forklara med de oberoende variabler som inkluderats i analysen. En
trolig bidragande orsak till detta &r att projektdgare Overskattar och/eller har
svart att bedéma effekterna av sina respektive projekt vilket leder till ett osyste-
matiskt brus i statistiken. Ur ett metodologiskt perspektiv pekar sekundar-
analysen pa att det finns relativt stora oforklarade variationer mellan olika
projekt och mellan olika regioner. Analysen av projektens utfall i de olika
regiontyperna, FA-regionfamiljerna, visar dock relativt tydligt att vissa typer av
regioner haft en storre formaga att omvandla strukturfondernas satsningar till
nya foretag, nya arbetstillfallen och bevarade arbetstillfédllen. Medianvardena
for samtliga tre utfallsvariabler &r hogst for lokala varuproducerande centra och
i tva av tre fall lagst for lokala tjansteproducerande centra.

Ur ett metodologiskt perspektiv gor ITPS beddmningen att metautvarderingar
som kombineras med analyser av sekundardata kan ge vardefull information,
inte minst for utformningen av politik for regional tillvéxt och for systemen for
utvardering av detta. ITPS beddmer att flera av problem i anknytning till utvéar-
derbarheten kunnat I6sas om de individer och féretag som paverkats av pro-
jekten varit identifierbara. Detta skulle bade forbattra kvalitén pa den data som
rapporteras samt mojliggora langsiktigare utvarderingar av projektens effekter.



METAUTVARDERING AV STRUKTURFONDSPROGRAMMEN

1 Inledning

1.1 Bakgrund till projektet

Sedan 1995 har Sverige via medlemskapet i EU tagit del av strukturfonds-
medel. Syftet med den ekonomiska hjélpen fran unionen har varit att genom
starkt konkurrenskraft i samtliga EU:s regioner skapa en god sammanhalining
och en framgangsrik europeisk union. Under programperioden 2000-2006
genomfordes i Sverige tva Mal 1-program, fyra Mal 2-program och fem inter-
reg I11A-program® med tydlig tillvaxtinriktad féresats. Det har i samband med
denna programperiod gjorts utvarderingar med fokus pa process och malupp-
fyllelse. En allméan uppfattning hos bade de som deltagit och utvarderat ar att
det ar problematiskt att utldsa de faktiska effekterna av strukturfonderna. Av-
saknaden av en kontrafaktisk analys bidrar till detta.

ITPS tidigare effektutvardering av strukturfonderna (de geografiska mal-
programmen som pagick i Sverige under 1995-1999) visar att dessa inte har
gett forvantat resultat pa den regionala tillvaxten. En av forklaringarna som fors
fram rér implementering och strategi, att dessa inte har varit tillrackligt effektiv
och malinriktad, ndgot som kan associeras till en outvecklad programteori.?
Andra utvarderingar ITPS har gjort och som angrénsar till eller har betydelse
for det regionala strukturfondsarbetet ar halvtidsutvarderingen av de regionala
tillvéxtprogrammen och férhandsutvarderingen av de operativa regionala
strukturfondsprogrammen 2007-2013.°

ITPS arbetar kontinuerligt med metodutveckling och larande om utvarderingar.
Metautvdrdering ar en metodik som &r relativt oprovad inom det samhélls-
ekonomiska utvérderingsfaltet. Den hér rapporten utgér en metautvérdering av
strukturfondsprogrammen Mal 1 och Mal 2 i Sverige 2000-2006. | rapporten
undersoks kvalitén och tillvdgagangssattet i genomforda utvarderingar samt
vilken betydelse den bakomliggande programteorin har for uppnadda resultat
och maluppfyllelse. Dartill undersoks variationen i regionala projekts presta-
tioner och orsakerna bakom denna variation.

1.2 Syfte

Det dvergripande syftet med denna studie &r att bedéma kvalitén i genomférda
utvarderingar och undersdka strukturfondernas utfall. Ett bisyfte med rapporten
ar att utveckla och préva metautvérdering som metod.

! Program som syftar till att stédja samarbetet mellan regioner inom EU.
2 |TPS (2004).
% ITPS (2006); ITPS (2007).
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Rapporten ska ses som ett stod for berdrda parter pa olika nivaer om hur man
kan arbeta med utvarderingar for att fa veta mera om effekterna av struktur-
fondsinsatser pa regional niva. Utifran syftet kommer foljande dimensioner
nérmare att belysas i rapporten:

» innehallet, tillvadgagangssattet och kvalitén hos genomférda utvarderingar
av strukturfonderna

o utfallet av utférda strukturfondsprogram och huruvida det finns olika for-
klaringar till varfor det rader variation dari

e hur metautvardering kan tillampas som metod for att skapa ny kunskap om
strukturfondernas inverkan pa tillvaxt och utveckling.

For att tillgodose detta bestar rapporten av tva empiriska delar, den forsta delen
utgérs av en metautvérdering av halvtidsutvéarderingarna av strukturfonds-
programmen 2000-2006.

Den andra delen, sekundéranalysen, presenterar beskrivande statistik inhdmtad
fran strukturfondernas databas for uppfoljning. Har undersoks och diskuteras
bland annat vilka faktorer i den omgivande kontexten som kan tdnkas forklara
varfor vissa regioner har battre forutsattningar av att fa ett positivt utfall av
strukturfonderna an andra. | denna del av rapporten bedéms projektens presta-
tioner och effektivitet utifran deras formaga att skapa nya foretag och arbets-
tillfallen samt bibehalla arbetstillfallen i regionen.

1.3 Avgransning

Strukturfonderna &ar ansenliga, bade geografiskt och finansiellt. Rapporten &r
darfor avgransad till Mal 1- och Mal 2-programmen, vilka har haft i syfte att
stimulera, stdrka och utveckla tillvéxten i det regionala och lokala nédringslivet.
Med tanke pa ITPS funktion valdes de program med ett tydligt tillvaxtpolitiskt
syfte. Foljaktligen har fokus blivit en inriktning pa den féregaende program-
perioden, 2000-2006. Fordelen med att studera denna programperiod ar att det
borde finnas mer kunskaper och erfarenheter om sadana insatser och program-
utvarderingar da det var andra gangen ett strukturfondsprogram genomfordes i
regionerna.

Det kan konstateras att ex-post utvarderingarna for denna programperiod inte ar
klara, men vantas bli det under sommaren 2009. Detta har paverkat urval och
tillvagagangssatt. Programmens halvtidsutvarderingar utgor saledes det priméara
datamaterialet for metautvéarderingen. Da denna utvérdering ska bidra med en
kvalitativ bedémning och granskning kring utférda utvérderingars fortjanster
och brister baserade pa en redan avslutad verksamhet, blir den summativ i sin
karaktar

10
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1.4 Disposition

I nasta kapitel gors en beskrivning av Mal 1- och Mal 2-programmen samt en
genomgang av utvarderingsstrategier inom EU:s strukturfonder. | samma
kapitel diskuteras dven programteori och vilken betydelse detta kan ha for de
aktuella strukturfondsprogrammen. | kapitel 3 ges en beskrivning av metoderna
metautvardering och sekunddranalys medan kapitel 4 narmare beskriver
rapportens egna ansatser. | kapitel 5 och 6 presenteras resultaten av meta-
utvérderingen respektive sekundéranalysen och rapporten avslutas med Over-
gripande slutsatser dar ocksa metautvardering som metod diskuteras utifran en
regional horisont.

11
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2 Bakgrund till EU:s strukturfonder och
genomgang av programteori

2.1 EU:s strukturfonder 2000-2006

Under programperioden ar 2000-2006 var strukturfonderna i huvudsak upp-
delade pa tre mal och fyra gemenskapsinitiativ. Mal 1 och Mal 2 var spridda
over geografiska omrdden medan Ma&l 3 tickte hela Sverige.*
Gemenskapsinitiativen syftar till att komplettera de geografiska mal-
programmen och berdr ekonomiska och sociala fragor som ar gemensamma for
flera europeiska regioner. Dessa ar Interreg |11, Leader+, Equal och Urban II.
Gemensamt for de studerade programmen ar att de ar uppbyggda kring
lampliga insatsomraden, atgarder och malsattningar. | Karta 2-1 framgar vilka
svenska omréden som berérts av strukturfondernas Mal 1 och Mal 2.°

1 M&l 1-omradet &r Mal 3-insatserna inlagda som en del av Mal 1-programmen.
® Delar av norrlandskusten som sérskilt markerats i figuren omfattades av ett sérskilt stodprogram.

13
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Karta 2-1 Karta 6ver svenska regioner berérda av strukturfonderna 2000-2006
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Kélla: EuroGraphics Association for the administrative boundaries (1997).
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211 Mal 1

Det geografiska malprogrammet Mal 1 var uppdelat pa tva regioner: Mal 1
Norra Norrland och Mal 1 Sodra Skogslanen. Det huvudsakliga syftet var att
”framja utvecklingen och den strukturella anpassningen av regioner som slapar
efter i utvecklingen.” ®

Mal 1 Norra Norrland utgjordes av lanen Norrbotten och Vasterbotten. Totalt
ingick 29 kommuner. FOr programperioden omfattade EU:s bidrag till regionen
3,3 miljarder kronor och medfinansieringen uppgick till 2,5 miljarder offentlig
nationell finansiering och 3 miljarder privat finansiering. Forvaltande myn-
dighet var Lansstyrelsen i Norrbottens lan.

Den andra Mal 1-regionen sodra skogslanen omfattade helt eller delvis 22
kommuner. Hela Jamtlands och Vésternorrlands 1&n var inrdknade, samt kom-
munerna Malung, Orsa, Alvdalen och Vansbro och delar av Mora kommun i
Dalarnas 1&n, Ljusdals kommun i Gavleborgs l&n och Torsby kommun i
Vérmlands lan. EU:s finansiering uppgick till 3 miljarder kronor, den nationella
offentliga till 2,7 miljarder och den privata medfinansieringen pa 2,8 miljarder.
Forvaltande myndighet var Lansstyrelsen i Jamtlands lan.

2.1.2  Mal2

Det andra geografiska malprogrammet var uppdelat pa fyra regioner; Mal 2
Vastra, Mal 2 Oarna, Mal 2 Sédra och Mal 2 Norra. Syftet var att stédja den
ekonomiska och sociala omstallningen i regioner med strukturella problem.’

Mal 2 Vastra utgjordes av 26 kommuner i Varmlands-, Véstra Gotalands och
Orebro l4an. Darutéver fick &tta kommuner fran Vastra Gétaland stéd under en
overgangsperiod innan de fasas ut fran programmet. Mal 2 Vastra innefattade
drygt 1 miljard kronor i EU-medel, nationell offentlig finansiering pa 1,2 mil-
jarder och privat finansiering pa 1,3 miljarder. Programmet forvaltades vid
Lansstyrelsen i Orebro lan.

Det mest spridda av Mal 2-programmen var Oarna, vilket var langtifran geo-
grafiskt sammanhéngande eller homogent. Totalt sett avser programmet
Gotland samt runt 300 skargardsoar fran Gavlebukten runt Sydsverige till
Bohuslén. Darutdver inkluderades &ven de bebodda insjéarna i Malaren,
Vanern, Vittern, Hjalmaren och Malaren. Det innebar att mal 2 Oarna rorde sig
6ver 15 lan och 55 kommuner.

® EG (1999), artikel 1.
" Ibid.
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I kronor réknat innefattade programmet cirka 250 miljoner kronor EU-medel,
nationell offentlig finansiering pa knappt 400 miljoner och privat finansiering
runt 200 miljoner. Forvaltande myndighet var Lansstyrelsen for Jonkopings lan.

Mal 2 Sédra omfattade sammantaget hela eller delar av 24 kommuner belagna i
sydostra Sverige i totalt fem olika lan. Ett antal av kommunerna fasades ut
under programperioden da de endast erholl stod fram till och med 2005 och
inte var beréttigade till att soka medel under alla atgarder. Mal 2 Sodra till-
delades drygt 700 miljoner kronor i formen av EU-medel, medan nationell
offentlig respektive privat finansiering uppgick till 1 miljard vardera. Precis
som for mél 2 Oarna var Lansstyrelsen i Jonkdpings l14n forvaltande myndighet.

Mal 2 Norra inbegrep & sin sida kommuner fran tre lan: Vastmanlands,
Dalarnas och Gavleborgs lan. Antalet kommuner som helt eller delvis ingick
summeras till 31. Totalt har 1,6 miljarder kronor i EU-medel avsatts for mal 2
Norra, vilket motsvarar nastan halften av totala medel inom Mal 2. Darutéver
tillkommer nationell offentlig finansiering pa 2,3 miljarder och privat finan-
siering pa 1,5 miljarder. Forvaltande myndighet for Mal 2 Norra var Léns-
styrelsen i Gavleborg.

2.2 Programteori

| princip varje politik bygger pa att ett omrade identifieras som problematiskt
eller att det uppmarksammas att nagot saknas eller inte fungerar. Utifran detta
skapas politik i form av en reform eller insats for att rdda bot pa problemet.
Politiken, reformen eller insatsens syfte och mal kan beskrivas i en program-
teori.

Programteori handlar om att underlatta for inblandade aktdrer att genomfora ett
program och skapa resultat. Programteori kan ocksa benamnas "programlogik.
Enkelt sammanfattat handlar programteori om dokumenterad information kring
programmets funktion och delar som &r nddvandig for att kunna vardera en
atgards bidrag. Programteori utgors inte endast av kausala relationer utan &ven
av normativa inslag i former av uppsatta mal.®

Programteori forklarar varfér programmet genomfors, vad programmet syftar
till och vilka resultat programmet forvantas uppna. Ofta kan utvarderare upp-
leva programteorin bakom programmets utformning som ofullstdndigt. Den
bakomliggande orsaken &r att under programplaneringen riktas ibland for lite
uppmarksamhet mot programmens malformuleringar och hur malen sedan ska
uppnas. Teorier och forskningsresultat sprungna ur det politikomrade som
programmet avser att skapa resultat inom, dr centrala faktorer att beakta i

8 ITPS (2008), 140; Vedung (1998), 124.
16
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programdesignen. Det mojliggor att malformulering och de resultat som
programmet avser skapa blir lyckosamma.®

Vedung havdar dock att programteorier oftast inte ar “avbildningar av faktiska
genomférandeprocesser” men att de kan vara avbildningar av avsedd imple-
mentering. Han beddmer att podngen med dem ar instrumentell och framfor allt
utgor verktyg for utvérderingsforskning. Genom programteorin kan utvérde-
rarna enklare skapa en bild av programmet och hur genomftérandefdrloppen
faktiskt gestaltat sig. Utifran Vedungs resonemang forefaller programteorin i
f('jrstalohand vara anvandbar for utvarderarna i uppféljnings- och utvarderings-
syfte.

Oavsett vem som har nytta av programteorin ar det av betydelse att gora en
teoretisk genomgang av dess definition, innehall och syfte for att senare mojlig-
gora en beddmning av de utvarderingar som finns av strukturfonderna. Nedan
foljer en sadan beskrivning som ar baserad pa ett antal olika forskares teore-
tiska synsatt pa programteorins innehall, begrepp, definitioner och tillvaga-
gangssitt. Begreppen och definitionerna skiljer sig delvis mellan forskarna men
innehallsmassigt har programteorin ett antal fasta punkter.

2.2.1  Innehall i programteori

Innehallet i processen kan sedan sammanfattas i ett antal steg. Det forsta steget,
atgarder, avser de handlingar som myndigheten eller organisationen initierar
som i sin tur ska leda till efterstrdvade resultat. Resultaten leder vidare till ett
utfall. Utfall av en genomford atgard kan klassificeras pa olika satt. Det mest
onskvérda ar kanske att ett forvantat utfall forverkligas. Utdver detta kan
ovantade utfall uppsta som kan fora med sig oforutsedd nytta eller onytta.

For att kunna genomféra en utvéardering med trovardigt resultat boér program-
teorin innehalla ett antal punkter som programledningen for atgarderna ansvarar
for. ITPS har tidigare beskrivit logiken bestaende av féljande komponenter:

* Identifikation av ett problem.

* En beskrivning av atgardens eller programmets syfte och i vilka omvarlds-
villkor som programmet &r tankt att verka inom.

e En beskrivning av atgardens eller programmets logik eller handelsekedja
for att syftet med programmet ska kunna forverkligas. | synnerhet maste en
noggrann beskrivning av vad som maste galla for att koppling mellan pro-
grammets prestation och syftet med programmet formuleras.

® Ross et al. (2004).
19 Vedung (1998), 128.
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* En beskrivning av alternativa eller konkurrerande forklaringar till resultat
som paverkar syftet med programmet och en forklaring till att dessa inte
utesluter att programmet anda har ett inflytande pa syftet/malet.

e En beskrivning av de omraden som en effektutvéardering maste fokusera pa
for att slutgiltigt bestamma programmets nytta.**

Vedung beskriver hur utvérderare kan arbeta med konceptet programteori.
Forst formulerar utvarderaren sin programteori utifran:

* vad man vill uppna med de atgarder som vidtas och
 hur man tanker sig att tgarderna ska forverkliga dessa.

Darefter valjer utvarderaren vissa delar i programteorin for undersokning vilket
foljs av datainsamling och analys. Nér datainsamling &r utférd jamfors det em-
piriska materialet med mal eller andra typer av vardekriterier. Avslutningsvis kan
utvarderaren tillagga vissa allmanna reflexioner kring styrningens karaktar.*?

Chen definierar programteori som ett systematiskt sétt for programégare att
beskriva vilka atgarder som behover genomforas och hur det forvantade kau-
sala sambandet ska se ut. | Chens holistiska ansats delas progamteorin upp i tva
delar; ”change model” och “action model”. Den forsta beskriver den kausala
processen ett program leder till. Den senare innefattar den systematiska planen
for att rikta insatser mot programmets malgrupp. “Change model” anses ha
foljande bestandsdelar:

1 MaAl och utfall: malet med programmet ar att mota ett behov av férandring
och utfallet &r de konkreta och métbara vardena av de uppstallda malen.

2 Determinanter: varje program maste identifiera en mekanism som pro-
grammet kan paverka for att mota ett behov. Denna mekanism som ar det
som programmet riktas mot kallas determinant eller insatsvariabel.

3 Atgéard: de aktiviteter som programmet vidtar i syfte att férandra den ovan
beskrivna mekanismen. Det ar genom atgarderna som programmet syftar
till att forandra.

”Action model” &r i stora drag en systematisk plan for hur personal, resurser,
organisation och stddjande organisationer ska arbeta och organiseras for att
genomfdra den operativa delen av programmet. “Action model” innehaller
féljande komponenter:

1 ITPS (2008), 141.
12 \VVedung (1998), 123-124.
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1 Implementerande organisation: ett programs genomférande ar beroende
av den organisation som sétts upp for att administrera det hela. Det ror
bland annat frdgor som att allokera resurser, koordinera aktiviteter och
rekrytera.

2 Programmets implementerare: avser de personer som arbetar operativt
med att genomfora programmets atgarder. Implementerarnas kompetens
och entusiasm kan paverka kvaliteten pa den service som programmet
syftar till att ge.

3 Partners och samarbeten: kan vara viktiga for programmets implemen-
tering.

4 Dokument for genomférande: detaljerade beskrivningar av de operativa
atgarder som programmet ska genomfora.

5 Kontextuella faktorer: vissa program kan vara beroende av en stédjande
omgivning. Konkret kan det handla om att programégarna har beaktat
kontextuella faktorer sasom samhaélleliga normer, kulturella normer och de
ekonomiska och politiska omstandigheter som rader.

6 Malgrupp: innebér att effektivt na avsedda grupper. Det kraver aven att
malgrupper blir engagerade i eller atminstone anser sig vilja inga i och
samarbeta inom programmet.*®

”Action” och “change model” &r ytterst beroende av varandra for att pro-
grammet ska implementeras framgangsrikt. Symbiosen som framgar i Figur 2-1
visar pa betydelsen av att “action model” maste implementeras korrekt for att
fa till stand den forandring som “change model” har for avsikt att astadkomma.

'3 Chen i Alkin, red. (2004), 136-138.
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Figur 2-1 Schematisering av programteori
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Kélla: Bearbetning av Chen i Alkin, red. (2004), 139.

De olika beskrivningarna av hur programteori kan uttryckas skapar samman-
taget en bra teoretisk grund for att i rapporten beakta programteori. Férutom de
processer som beskrivits av Vedung ger Chens redogoérelse motiv till att beakta
andra viktiga komponenter. Som framgatt ar den implementerande organisa-
tionens utseende och kompetens central och dartill kommer ocksa dess pa-
verkan fran omgivningen.
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2.3 Styrning och utvardering av EU:s strukturfonder

2.3.1  Samlat programdokument fér regioner inom Mal 1 och 2

Overvakningen och beddémningen av strukturfondsstod reglerades under 1999—
2006 av forordning nr 1260/1999 om allménna bestammelser for struktur-
fonderna.

Av forordningen framgar att for malomradena 1, 2 och 3 ska medlemslanderna
ge kommissionen en plan for arbetet med strukturfonderna. | de nationer dar
gemenskapsanslaget & mindre &n eller "inte avsevart” dverstiger 1 miljard euro
ska ett utkast till samlat programdokument, (SPD) tas fram.'* De regioner som
arbetar med Mal 2 och 3 ska anvanda samlade programdokument. Kommis-
sionen beddmer sedan programdokumentens rimlighet och 6verstdmmelse med
ovriga mal i gemenskapspolitiken.

Som underlag for regionernas strukturfondsarbete ska SPD-planer upprattas. |
fasen for forberedelse och godké&nnande (artiklarna 15 och 16) ska planerna
innehalla:

* en beskrivning (helst kvantitativ) av regionens utveckling och nuvarande
situation med inriktning pa den utveckling eller utvecklingsmajligheter
som finns. For Mal 2 ska fokus riktas mot omstallningen i berorda regioner

e en beskrivning av en lamplig strategi for att uppna de mal som avses i
artikel 1 (dvs. minska skillnaderna i unionen och ¢ka den sociala samman-
hallningen)

e uppgifter om den planerade anvandningen och formen av bidraget fran
strukturfonderna det vill sdga budgetredovisning. | SPD ska det forvantade
behovet av tekniskt stod, vagledande Oversiktstabell éver finansieringen
innehallande en redovisning av de offentliga eller motsvarande medel och
4ven eventuella privata medel."

Artikel 19 behandlar mer utforligt sjalva innehallet i SPD. | stora drag ar det
motsvarande punkter som ovan men nagot utforligare beskrivna. Det galler
redovisning av de strategier och prioriterade insatsomraden, bedémning av den
forvantade effekten pa miljon, anvisning om hur namnda strategier och priori-
terade insatsomraden Gverensstammer med gemenskapens Gvergripande mal-
formuleringar, med unionens ekonomiska politik, strategin for att utveckla
sysselsattningen (genom forbattring av manniskors anpassningsférmaga och

1 Ar beloppet 6ver 1 miljard euro ska ramarna fér gemenskapsstdd anvandas for alla regioner som faller in
under Mal 1.
BEG (1999).
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kvalifikationer) och med unionens regionalpolitik. En végledande finansie-
ringsplan ska finnas.

Nar det galler genomférandet ska SPD ocksa innehalla forslag pa forvaltnings-
myndighet, en beskrivning av hur SPD ska forvaltas, en beskrivning av over-
vaknings- och utvarderingssystemen som da ocksa innefattar Gvervaknings-
kommitténs roll.

2.3.2  Utvardering av strukturfonderna

| artiklarna 41, 42, 43 och 44 aterges bestammelser kring utvardering. Det
framgar att forhandsbedomningar ska goras, liksom utvarderingar efter halva
tiden och efterféljande utvérderingar. Detta i syfte att beddma den effekt de
har med hansyn till de mal som anges i artikel 1 (gemenskapens 6vergripande
mélformuleringar) och analysera deras effekt pé sarskilda strukturproblem. *®

Ambitionen ar alltsa att mata utfallet av programmen i férhallande till de for-
mulerade malen. Detta innefattar dels det Gvergripande malet om att starka den
ekonomiska och sociala sammanhallningen inom gemenskapen samt de priori-
teringar respektive program formulerat i SPD.

2.3.3  Utvarderingar horande till Mal 1 och Mal 2

Utvarderingar av strukturfonderna styrs i mangt och mycket av riktlinjer ut-
arbetade av Kommissionen. Vissa kompletterande riktlinjer har formulerats av
den svenska programorganisationen. Trots viss variation gér de gemensamma
riktlinjerna att det &r tydligt hur utvérderingarna ska genomforas och vad de ska
innehalla. Detta foljer nedan.

Ex-ante utvarderingar

Ex-ante utvarderingen ger framforallt svar pa huruvida programmets teori ar
konsistent, det vill sdga om programmets delar hanger ihop med den strategi
som har valts for att genomfora programmet. Programmets teori ar viktig for de
resultat och effekter som &r tankta att skapas. Man skulle kunna séga att ju
béattre programmets teori &r desto battre forutsattningar for ett bra resultat. En
adekvat teori minimerar ocksa risken for ovantade utfall som inte &r till godo
for programmen. Ex-ante utvarderingen ska dven beakta om programmets mal
ar rimliga i forhallande till den omvérldsanalys som har gjorts och dven om de
forvantningar pa resultat som gjorts ar rimliga. Ex-ante utvarderingen ska aven
ta hansyn till utvarderingarna i den tidigare programperioden. Vad avser ex-
ante utvarderingarna av Mal 1 och 2 sa har dessa skett i nara samarbete med
programsekretariaten och formulerandet av SPD:erna. Det ar rimligt att anta

18 Ibid., artikel 40.
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programteorin ar battre i programperioden 2000-2006 &n i den tidigare pro-
gramperioden. Det torde finnas en lareffekt som paverkar programteorin.

Ex-ante utvdrderingen av Mal 1 Norra Norrland har genomforts av Nordregio
och for Mal 1 Sodra Skogslanen av Nordreg. Sweco EuroFutures fick upp-
draget att forfatta samtliga ex-ante utvarderingar av Mal 2.

Halvtidsutvarderingar

En halvtidsutvérdering syftar till att klargéra huruvida programmets resultat
ligger i linje med forvantade resultat och utvardera, i den man det gar, om
resultaten beror pa stodet fran programmet. | ett arbetsdokument angaende
halvtidsutvardering av strukturfondsprogrammen formulerar EU-kommissionen
det pa foljande vis:

Det dvergripande syftet med en utvardering efter halva tiden ar att under-
sOka de olika stddformernas forsta resultat och att avge rekommendationer
till eventuella anpassningar som &r nodvéandiga for att sakerstélla att de
uppfyller sina méal.*’

Resultatet av halvtidsutvéarderingen avgor alltsa om programmets teori och
inriktning behover forandras for att forbattra traffsakerheten och na uppstallda
mal. Genom att utvéarderingarna ska studera strategier och prioriteringar kan
man skapa sig en bild dver hur utfallet av programmen kan tédnkas na upp-
stallda mal.

De rekommendationer som formulerats av EU-kommissionen har i Sverige av
upphandlande myndighet, Nutek, lagt grunden till mer uttryckliga formu-
leringar om vad som ska inga i halvtidsutvarderingarna. Dessa har inom varje
malomrade hanterats simultant men varierar alltsa delvis mellan Mal 1 och Mal
2. Nutek efterfragar i upphandlingsunderlaget att tre 6vergripande aspekter ska
ingd i halvtidsutvérderingarna. Det ar fragor som behandlar programstrategins
lamplighet, fragor som avser en granskning av genomforandet och resultaten
hittills samt sarskilda fordjupningsfragor.

Halvtidsutvarderingarna for samtliga Mal 1 och Mal 2 strukturfondsprogram
genomfdrdes av IM-Gruppen i Uppsala AB. Tva upphandlingar utfordes, Mal
1- och Mal 2-programmen var for sig.

Till arbetet med halvtidsutvarderingarna hor dven att uppdateringar av dessa
ska ske. Syftet &r att ta fram information for att underlatta framtida planering av
strukturfondsprogrammen. Uppdateringarna bygger pa halvtidsutvarderingarna
med sarskilt fokus pa atgarder som ger mervarde. Mer detaljerat ska dven en

Y EG-kommissionen (2000), 4.
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bedomning ingd av de implementeringar som gjorts efter halvtidsutvar-
deringarnas rekommendationer och en uppdaterad analys av programmens
utfall.*®

Forutom utvarderarnas uppdateringar av halvtidsutvarderingarna ska ocksa
respektive forvaltningsmyndighet formulera egna uppdateringar. Dessa har
syftena att folja upp de rekommendationer som framlades i halvtidsutvarde-
ringarna samt bistd med erfarenheter infor arbetet med kommande program-
period.

Slututvarderingar

Slututvérderingar av Mal 1 och Mal 2 under 2000-2006 har ett ndgot annat
upplagg jamfért med ex-ante och halvtidsutvarderingar. Dessa, vilka genom-
fors fram till och med slutet av 2009, bestar av flera till varandra relaterade
utvarderingar av tematisk natur.

2.3.4 Framtida ambitioner for utvardering av EU:s strukturfonder

Infor programperioden 2007-2013 har ett skifte skett i arbetet med utvérdering
av EU:s strukturfonder, vilket galler halvtidsutvarderingar dar arbetsséttet
foljeforskning ersatter. Ex-ante utvarderingar av de atta operativa struktur-
fondsprogrammen under 2007-2013 har utférts av ITPS.™ Ex-post utvardering
svarar Kommissionen for.

Nutek pekar pa ett antal svagheter med det tidigare systemet med halvtids-
utvarderingar. Man menar att dessa har tenderat att bli alltfor 6versiktliga samt
gett ett splittrat intryck. Vidare har omfattningen av lardomar dragna fran
halvtidsutvarderingarna inte alltid varit tillrackliga, ndgot som delvis kan bero
pd att intresset av rapporterna inte varit sarskilt stort.?

Den stora forandringen till programperioden 2007-2013 avser alltsa formen av
utvardering mellan ex-ante och ex-post. | ett dokument uttrycker Kommis-
sionen skiftet pa foljande vis: ... from a concept of mid-term evaluation
driven by regulatory imperatives towards a more flexible, demand-driven ap-
proach to evaluation during the programming period: on-going evaluation.”?
Foljeforskning beskrivs som en process med huvudsyftet att kontinuerligt folja
implementering och utfall av projekt och program samt forandringar i dess
omgivning for att battre forsta och analysera resultat. Detta ska utmynna i
information och rekommendationer till projektdgare och programansvariga.

18 EU-kommissionen, Working Paper No 8 — The Update of the Mid Term Evaluation of Structural Fund
Intervention.

Y 1TPS (2007).

2 Nutek (2008).

2 EU-kommissionen (2007).
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Utvarderingsformen ar pa sa satt hogst formativ da den I6pande syftar till att
underlatta for programmen att na sina resultat. Praktiskt resulterar det i konti-
nuerliga kontakter mellan féljeforskare och ansvariga i projekt och program.
Det skapar ocksa ndra band mellan de olika processerna av uppféljning och
utvardering.

I en publikation fran Nutek sammanfattar man konceptet foljeforskning i fyra
olika aspekter. Foljeforskning ska syfta till att:

* Ge processtod vid etablering av projekt.

* Dokumentera erfarenheter och kunskaper som uppkommer i projekt och
program samt skapa larande och aterféra kunskap fran innovativa moment.

e Vardera hur val projekt och program nar sina mal och delta i styrningen av
projekt och program genom att méjliggora forandringar i mal och inrikt-
ning.

Sitta in utvarderingsresultat i ett bredare samhalleligt perspektiv.?

Konkret innebdr detta ett antal principiella fordndringar i jamforelse med det
tidigare arbetssattet med halvtidsutvarderingar. Foljeforskning kommer i hogre
grad att ske i real tid, parallellt med de samhéllsférandringar som paverkar
projekt och program. Ambitionen &r ocksa att arbetet ska ligga narmare den
verklighet som undersoks, vilket forutsatter en stor flexibilitet vid val av teorier
och metoder.

2 Nutek (2008).
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3 Beskrivning av metautvardering och sekundar-
analys

Vilket tidigare har antytts innehaller denna rapport en dubbel ansats som inklu-
derar bade en kvalitativ bedomning av halvtidsutvéarderingarna samt be-
skrivning och analys av indikatorer som ror programmen forda pa projektniva.
Auvsnittet innehaller en kortare beskrivning av de tilltankta metoderna.

3.1 Metautvardering

Begreppet metautvardering introducerades ar 1969 av Michael Scriven och har
sedan dess fatt 6kad betydelse, framforallt inom den amerikanska utvarderings-
traditionen. Med tanke pa den standigt vaxande omfattningen av utvarderingar,
framfor allt sddana som i nagon mening behandlar politiska insatser varlden Gver,
har aven behoven av att granska utvérderarnas arbete dkat. Det &r i detta omrade
metautvarderingar — en utvardering av en utvérdering — far en roll att fylla.

3.1.1  Beskrivning av metautvardering

Man kan havda att en viss samsyn rader kring vad metautvarderingar &r och hur
de definieras. Trots det kan det vara av nytta att notera nagra teoretikers egna
formuleringar. | en artikel fran 2001 lagger Stufflebeam fram foljande uppfatt-
ning:

The process of delineating, obtaining, and applying descriptive information
and judgemental information — about the utility, feasibility, propriety, and
accuracy of an evaluation and its systematic nature, competent conduct, in-
tegrity/honesty, respectfulness, and social responsibility — to guide the
evaluation and/or report its strengths and weknesses

Denna beskrivning far bedomas vara relativt bred och omfattande och fangar
rimligtvis mycket av vad som normalt bestdims som metautvéardering. Den
svenska statsvetaren Evert Vedung anlagger foljande perspektiv: ”

Metautvardering bygger pa forestallningen att processer som utvéardering
och aterkoppling ocksa kan utvarderas. Utvarderingsprocessen kan alltsa
delas in i samma stadier som den priméra interventionsprocessen och ut-
sattas for efterhandskontroll. Denna efterhandskontroll blir en metaprocess
i forhallande till utvarderingen och en metaprocess i forhallande till den
priméra interventionsprocessen.

2 stufflebeam (2001), 185.
% Vedung (1998), 39.
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Vedungs resonemang grundas pa den schematisering som framgar i Figur 3-1,
dar metautvérderingen utgér modellens fjarde lager.

Figur 3-1 Schematisering av metautvarderingens roll
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Kélla: Vedung (1998), 40.

Precis som att det finns olika typer av utvéarderingar kan man &ven skilja pa
varierande metautvarderingar. Den traditionella separationen av formativa och
summativa utvarderingar kan &ven anvindas i metasammanhang.” Den forst-
ndmnda varianten utfors vanligen av aktorer som redan verkar inuti projektet.
Detta blir dd en metod som sker parallellt med utvéarderingen och som kan
sékerstélla att utvarderarnas resultat &r tekniskt korrekt, anvandbart och
kostnadseffektivt. Summativa metautvarderingar har a sin sida ett tillbaka-
blickande perspektiv och bedémer nyttan av utvérdering och kvalitén i dess
utfrande.® | vissa fall blir flera utvarderingar underlag for en
metautvardering. D& kan ett komparativt perspektiv anldggas. Det kan
exempelvis ta formen av att de underliggande utvarderingarna graderas utifran
ett antal kriterier.?’

% Michael Scriven féreslog 1967 denna fruktbara indelning som sedermera &ven har éverforts till
metautvarderingar. Se: Scriven i Tyler et al. (1967), 42-43.

% stufflebeam (1974), 75-76.

Z For en utvecklad beskrivning, se: Stufflebeam (2001), 202- 204.
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Aven andra indelningar existerar. Statskontoret skiljer pa tre former av meta-
utvarderingar, de som:

* bearbetar resultaten fran tva eller flera utvarderingar
* provar kvaliteten och precisionen i en eller flera utvarderingar

* utvarderar en utvarderingsorganisation.?

3.1.2  Anledningar till metautvardering

En vanlig orsak till att gora metautvarderingar ar tanken om nagon form av
kvalitetskontroll av genomfdrda utvarderingar i syfte att utvdrdera utvar-
deraren. Essensen blir att metautvérderingar kan anvéndas for att bedéma hur
val en eller flera utvarderingar har genomforts.

Bamberger med kollegor utvecklar tanken och finner tre anledningar. En meta-
utvérdering ska kunna géra en bedémning om potentiella hot mot validiteten i
utvarderingen och beddma lampligheten av utvarderingens design, hur data har
analyserats och hur resultaten har presenterats. For det andra handlar meta-
utvérderingar om att beskriva, analysera och forma utvérderingsstudier eller
processer, det vill saga arbeta med att utifran befintliga utvarderingar forbattra de
kommande. For det tredje innefattar begreppet att utifran befintliga utvarderingar
av ett specifikt fenomen bedéma om det finns andra forklaringsvariabler till ett
utfall &n det resultat befintliga utvarderingar hénvisar till. Det sisthd&mnda &r en
metod som framst har anvénts inom psykologi och pedagogik.?

Stufflebeam gor en delvis annan kategorisering och finner ett antal skal till
nyttan med metautvérderingar. Forst och framst bor en metautvardering
granska de underliggande utvarderingarnas mal och kontrollera om dessa har
natts. Vanligen kan metautvarderaren aven stélla sig fragor betraffande utvar-
deringarnas malgrupp och informationsverksamhet. Vidare aligger det meta-
utvéarderarna att studera utvarderingarnas design. Denna bor naturligtvis utga
fran malbeskrivningen och Gvriga praktiska Gvervaganden. Det kan finnas
motiv till att metautvarderarna foreslar ett annat upplagg. Det tredje syftet med
en metautvardering inbegriper utvéarderingsprocessen. Till skillnad fran fragan
for designen sa avser detta det faktiska utférandet. Metautvéarderarna bor sa-
ledes identifiera praktiska problem och anknyta dessa till utfallet av utvar-
deringarna. Slutligen blir resultatet av utvarderingarna intressant. Det blir meta-
utvarderarnas uppgift att finna om utvarderingarnas mal natts och i sa fall i

2 Statskontoret (2001), 4.
# Bamberger et al. (2006).
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vilken utstrdckning. Darutbver &r det centralt att studera om resultaten &r
rimliga och 6verensstimmer med underlaget.*

3.1.3 Tankbara tillvdagagangssatt

Forutom den mest generella beskrivningen av arbetsordningen i en meta-
utvérdering, det vill s&ga utkristallisera den nddvandiga informationen for att
sedermera anvédnda den for att nd syftena®, har dven mer detaljerade be-
skrivningar utformats. Den amerikanska utvecklingen av ansatserna inom féltet
utvardering har medfort att man fran statlig sida utarbetat sarskilda riktlinjer.
Ett centralt organ ar “Joint Committee on Standards for Educational Eva-
luation” vilket sedan 1975 producerat riktlinjer for utvéarderingar av olika slag.

Med tanke pa det ndgot annorlunda angreppssattet inom metautvarderingar
presenterar Stufflebeam en struktur for hur en sadan kan genomféras. Denna
framgar i Tabell 3-1.

Tabell 3-1 Struktur for tillvagagangssatt vid metautvardering

¢ Bestam och arrangera interaktionen mellan metautvarderare och personer som pé nagot
sett ar berdrda av program eller reformer.

o Besétt projektet med en eller flera kvalificerade utvarderare.

¢ Definiera metautvarderingens fragor.

o Bestam standarder, principer och/eller kriterier for att kunna bedéma utvarderingarna.

o Utveckla en éverenskommelse eller ett kontrakt som ligger till grund for styrningen av
metautvarderingen.

e Samla in och beddm relevant tillganglig information.

e Samla om nddvéandigt in ny information, exempelvis intervjuer, observationer och intervju-
undersdkningar.

o Analysera den kvalitativa och den kvantitativa informationen.

e Beddm utvarderingarnas anknytning till géallande standards, principer och/eller kriterier.

¢ Meddela metautvarderingens resultat via rapporter, korrespondens, muntlig framstallan
och liknande.

o Hjalp vid behov och om mdjligt klienter och programdeltagare med tolkning av resultatet.

Kélla: Bearbetning fran Stufflebeam (2001), 191.

Nagra av de ovanstdende punkterna ar av sarskild vikt. En &r att bestamma
metautvarderingens fragor som i regel utgar ifran att préva kvalitén och exakt-
heten. Processen kan boérja med att studera hur vél utvarderingarna foljer
gangse standarder och normer.

% stufflebeam (1974), 79.
® |bid., 78.
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Betréffande den faktiska datainsamlingen kan olika metoder anammas bero-
ende pa metautvarderingens utformning. Den eller de utvarderingar som
grundar arbetet utgor naturligtvis den primara kallan. Det kan dock uppsta skal
till att ga vidare med datainsamlingen. Detta grundas vanligen pa att mer ma-
terial kravs for att besvara de aktuella fragorna, nagot som kan resultera i att ny
information inforskaffas.

Vid analys av materialet kan ett flertal tekniker anvandas. Detta beroende pa att
det material som undersoks kan vara av bade kvalitativ och kvantitativ art.
Terminologiskt kan det darutover inbegripa bade sekundar- och
metaanalyser®, begrepp som aterkommer i rapporten.

3.1.4 Forhallandet mellan metautvardering och metaanalys

En med metauvéardering ofta ihopblandad metod &r metaanalys. Forutom den
sprakmassiga likheten finns det dven nagra évriga analogier. Stufflebeam med
kollegor har adresserat fragan kring denna intressanta relation och understryker
vikten av en klar atskillnad: ”Although these terms refer to quite different con-
cepts, they are often inappropriately equated.”

Innan berdringspunkterna kan diskuteras kravs en kortfattad beskrivning av
begreppet metaanalys. P4 svenska formuleras ansatsen elementart av Gerhard
Andersson: “Metaanalys &r nér forskaren i samband med en litteraturdversikt
tillampar statistiska metoder pa kvantitativa resultat fran de forskningsstudier
han/hon avser att g& igenom.”** Mer specifikt innebér detta att varierande statis-
tiska tekniker® anvénds pa resultatet frén flera sjalvstandiga studier vars likhet &r
att de testar ssmma hypotes. Metaanalys forutsatter saledes tidigare publikationer
med empiriskt kvantitativt material. En korrekt genomférd metaanalys kan ses
som ett starkt forskningshidrag inom det aktuella omradet da den normalt bygger
pa resultaten fran ett storre antal av tidigare genomférda studier. Samtidigt kan
den styrkan latt forbytas till en av metodens svagheter om utfallet grundas pa
tidigare undersokningar som egentligen inte ar jamforbara

Betraffande de bada metodernas narliggande anvandningsomraden kan nagra
aspekter med fordel belysas. Metautvéardering kan anvéndas for att utkristal-
lisera adekvata studier till en framtida metaanalys. Darutéver kan &ven en
metautvérdering anvandas for att bedéma nyttan av en avslutad metaanalys.

% Stufflebeam (2001), 192-199.

% Stufflebeam et al. (2007), 656.

# Andersson (2003), 7.

% Ett antal tekniker kan anvéndas. Antingen kan berakningar ske utifrn variansen mellan behandlingsgrupp
eller kontrollgrupp. Alternativt kan man direkt utgé fran korrelationskoefficienter eller signifikansvéarden av
olika slag. Se: Andersson (2003); Wolf (1986); Lipsey et al. (2001).
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Metaanalys & sin sida kan anvandas som analysteknik i en metautvardering,
men detta ar tamligen ovanligt.®® | det hér fallet utesluts metaanalys som gérlig
metod med tanke pa att nagot underlag som mojliggor detta inte finns
tillgéngligt.

3.1.5 Noterbara metautvarderingar

Genom att studera tidigare genomforda metautvarderingar kan man fa god
information om varierande tillvdgagangssatt och 6vriga évervaganden som en
dylik ansats ar beh&ftad med.

Statskontoret gavs 1999 uppdraget att utvdrdera hur EG:s strukturfonder hade
utvérderas i Sverige. Detta innebar att man bland annat genomfdrde en meta-
utvardering av mittutvarderingar avseende mal 2, 3, 4, 5a, jordbruk, 5a fiske,
5b och 6 samt de tre gemenskapsinitiativen Adapt, Employment och Pesca for
programperioden 1995-1999. | slutsatser fran granskningen av mitt-
utvarderingarna lyfter Statskontoret fram att kvalitén &r relativt god i de
genomférda utvarderingarna. Till deras férdelar hor att de &r valskrivna och
rimligtvis anvéndbara for styrning och forandringar av program. De nackdelar
Statskontoret identifierat ror frdmst en alltfor oklar metodbeskrivning samt en
begransad omvérldsanalys. Man anser dven att uppdragsbeskrivningarna lagt
hinder for kvalitén av utvérderingarna. Statskontoret kritiserar aven struk-
turfondernas indikatorsystem vars brister forsvérat utvarderingarna.®

En finsk metautvardering av strukturfondsprogram definierade meta-
utvérderingen som en process som stddjer en 6ppen dialog och en kollektiv
bedémning av nyttan med utvarderingsresultaten och bidrar till att forbattra det
organisatoriska larandet.®® Studien analyserade utvérderingarna inom fem kate-
gorier och med stod av 23 kvalitetskriterier. Slutsatserna fran halvtids-
utvarderingarna (perioden 1995-1999) var att de hade tjanat pa att vara mer
koncisa och analytiska. Istéallet inneh6ll de for mycket information som pro-
gramagarna inte hade nytta av for att kunna férandra programmet.

Ett annat exempel pa en metauvardering ar Bollen, Paxton och Morishimas
studie Gver utvarderingar av den amerikanska bistandspolitiken. Det rér sig om
en omfattande metautvarderingen som handhar 25 utvarderingar och kate-
goriserar dessa utifran ett standardiserat system. Fokus ar sarskilt inriktat pa
utvarderingarnas metodologiska kvalitéer och hér finner man stora brister.
Kritiken tog bland annat fasta pa bristen av att inte dvervaga andra forklaringar

% Stufflebeam et al (2007), 656. Ett exempel pa en metautvardering som anvander sig av metaanalys som
metod &r: Ashworth (2004).

% Statskontoret (1999).

% Yusikyla et al. (2000).

* bid., 60
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till den uppstadda effekten i respektive fall, situationen med att en klar majo-
ritet av utvarderingarna var inkonsekventa i sin undersokningsniva och for-
hallandet med otydliga definieringar av anvanda begrepp. Rekommendationen
fran metautvéarderarna innefattade delvis en i allmanhet béattre design pa utvar-
deringarna. Vidare dnskade man sig mer utav ett standardiserat system som
askadliggor in- och output samtidigt som man betonar vikten av
triangulering.*°

3.2 Sekundaranalys

I anknytning till metaanalys finns det bredare begreppet sekundéranalys. Vissa
forskare menar exempelvis att metaanalys kan underordnas som en av meto-
derna som ryms i det bredare begreppet.** En sekundaranalys utgdr frén mate-
rial som forskaren sjélv inte samlat in. Darutdver inkluderas ofta aspekterna av
att den underliggande datan redan tidigare har analyserats och nu pa nytt
anvands for att besvara en annan fragestallning.*

En tydlig distinktion mellan begreppet och alternativa férhallningssatt uttryck-
tes under mitten av 1970-talet av Gene Glass:

Primary analysis is the original analysis of data in a research study... Sec-
ondary analysis is the re-analysis of data for the purpose of answering the
original research question with better statistical techniques, or answering
new question with old data... Meta-analysis refers to the analysis if analy-
ses... the statistical analysis of a large collection of analysis results from
individual studies for the purpose of integrating the findings.*®

Forfattaren finner foljaktligen att tva varierande definitioner kan anvéandas for
att utkristallisera vad som ar en sekundaranalys. En ytterligare dimension som
lyfts fram i litteraturen &r att tekniken ofta innefattar multipla datakéllor, det
vill sdga komplettering av den huvudsakliga datan med material fran annat
hall.* Detta &r ett tillvigagangssatt som praktiseras i rapporten, se kapitel 6.

3.2.1 Material

Det gdr inte att pasta att sekundaranalyser utgar fran nagon pa forhand bestamd
dataméangd. En sadan kan bade baseras pa kvantitativ och kvalitativ data men
den kvantitativa ansatsen ar mest frekvent.

“0 Bollen et al. (2005).

“ Rosengren et al. (2002).

“2 Se Bryman (2002) 208; Rosengren et al. (2002), 377; Herrnson (1995), 452.
* Glass i: Wolf (1986), 11.

* Hernson (1995), 452.
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En mycket vanlig framkomlig vag for sekundéra analyser &r att lata nagon form
av offentlig statistik bilda underlag. Mer exakt innebér detta att man utgar fran
data som producerats av statliga och kommunala myndigheter och verk. For-
utom den offentliga statistiken existerar &ven stora privata databaser.

3.2.2  For- och nackdelar med sekundaranalys

En avgorande fordel med denna metod &r att den medfor att data av god kvalité
kan anvédndas samtidigt som tid och pengar sparas. Darutdver skapas ibland
mojligheter att genomfdéra longitudinella undersdkningar, en forskningsdesign
som innebadr att tidsméssiga komparationer kan utforas.

Till sekundéranalysens svagheter hor framforallt faktorerna att personen som
utfor analysen ar mindre bekant med materialet, dess komplexhet och kvalité
an de som producerat underlagen. Dartill kan problem uppsta om centrala vari-
abler for analysen saknas.®

3.2.3 Exempel pa anknytande sekundaranalyser

Det finns naturligtvis en omfattande kvantitativ forskning som med ratta kan
inordnas under begreppet sekundaranalys. En aktuell artikel ar Hofferths ”Secon-
dary data analysis in family research”. Forfattaren beskriver forhallandet i USA
dar vissa aktorer svarar for insamlandet av data medan andra tar Gver nér det
kommer till analyserandet. | Hofferths ord:

...organizations without the direct mandate or capability to analyze these data
themselves, fund these data resources. Because these organizations spend
substantial funds to collect these data, they also want the data analyzed...*®

Forfattaren beskriver hur detta paverkat inriktningen inom grundforskningen.
Tidigare var insamlandet av data en stor uppgift for institutionspersonal vilket
gjorde att man inte garna delade med sig av sitt material. Idag uppmuntras
istallet studenter och personal att forsoka finna redan befintlig data som kan
vara anvandbar i forskning.*’

Sekundaranalyser kan dven utga fran tidigare insamlat kvalitativt material.
Corti har exemplifierat detta genom att framhalla nyttan med att anvanda dag-
bocker som en kélla inom samhallsvetenskapen. Underlaget kan bade fungera
som ett komplement till intervjuer samtidigt som det kan ge rik information
kring hur respondenten planerar sin dag.*

“* Bryman (2002), 208-211; May (2001), 104.
“ Hoffart (2005), 891.

7 1bid.

* Corti (1993).
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4 Metodologiskt tillvagagangssatt

4.1 Ansats

For att na de 6vergripande syftena bestar rapportens empiri av tva delar. Det
ena ar en metautvarderingen som syftar till att granska de namnda halvtids-
utvarderingarna och det andra en sekundéranalys, av data som avser projekt
fran programmen for Mal 1 och Mal 2.

For att fanga upp halvtidsutvarderingarnas kvalitet bedoms kopplingen mellan
EU:s riktlinjer for halvtidsutvarderingar och upphandlingsunderlaget som be-
skriver vad utforarna hade for uppdrag. Dessutom studeras programmens reak-
tioner pa halvtidsutvarderingarna med sarskilt fokus pa hur man stéllt sig till
rekommendationerna.

I sekundaranalysen analyseras variationen i strukturfondernas projekt-
prestationer utifran utfallsindikatorerna: nya foretag, nya jobb och bevarade
jobb i projekten. Det gors &ven anstrdngningar for att forklara variationer i
utfallsvariablerna. Undersokningen inkluderar bade kontextuella, dvs. sadant
som star utanfor programlogiken, och projektspecifika variabler for att om
mojligt forklara varfor vissa projekt ar mer lyckosamma an andra.

4.2 Data

De underlag som anvands for metautvarderingen utgar fran de olika halvtids-
utvarderingarna. Det &r dessa som ska studeras och bedémas. | anknytning till
detta blir det &ven relevant att studera de dokument som format halvtids-
utvarderingarna. Mer detaljerat ror det sig om en hierarkisk ordning dar en av
EU utfardad forordning foreskriver att halvtidsutvarderingar ska genomforas.
Baserat pa den bestammelsen har EU-kommissionen utformat riktlinjer inne-
hallande rekommendationer 6ver vad halvtidsutvéarderingarna bér rymma. An-
svarande myndighet pa nationell niva, Nutek, har i mer detaljerade ordalag vid
upphandling av tjansten beskrivit vad halvtidsutvarderingarna ska innehalla.

Foérutom dessa dokument blir dven respektive programs samlade program-
dokument (SPD) av vikt. Dessa ger dels forutsattningarna for programomradet
samtidigt som de innehaller beskrivning av de insatsomraden som formuleras i
respektive fall. Aven programkomplementen (PK) vilka utgor mer utav en
operationalisering av SPD:erna blir beaktansvéarda dokument

| Figur 4-1 framgar mer detaljerat hur ansatsen ser ut. Fér sekundaranalysen
blir datauttag ur databasen Stins central. Dar aterfinns de indikatorer som
anvands for att redovisa och analysera strukturfonderna. Den statistiska datan
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fran Stins kan sjalvfallet kategoriseras utifran ett antal variabler, exempelvis
avseende de olika insatsomradena, de Gvergripande programmen samt dar-
utdver en mer exakt geografisk indelning. For kontextuella variabler kommer
data ford pd kommunniva anvandas.

Den teknik som kan bendmnas som en traditionell metautvéardering kommer
utgd fran dubbla analysnivaer. For att bedoma kvalitén av de olika utvar-
deringarna krévs att dessa studeras. FOr att avgora hur val de 6verensstammer
med verkliga forhallanden maste ocksa programmen och relationen med den
aktuella férordningen respektive riktlinjer fran kommissionen och fran det
nationella upphandlingsunderlaget vagas in i bilden.
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Figur 4-1 Schematisering av tillvdgagangssatt
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4.3 Tillvagagangssatt: metautvardering

Vid genomforandet av metautvéarderingen blir nagra sarskilda aspekter viktiga
att hantera. Dessa avhandlas nedan.

Forutom att rapporten har till uppgift att tillgodose det tidigare formulerade
syftet finns det ett antal fragor av allman karaktar som kan underlatta for att
tillgodose det 6vergripandet syftet. Den forstndmnda &r avgorande och rér dels
hur utvarderingarna svarar mot allmanna och rimliga krav som kan stallas pa
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dylika dokument, dels hur val de 6verensstammer med riktlinjer fran EU och
upphandlande myndighet. Forutom denna kvalitetsbeddmning ar det &ven
viktigt att gdra en beddémning 6ver hur vél halvtidsutvéarderingarna tillgodoser
de behov pa uppféljning och utvardering som olika aktérer inom och i an-
knytning till programmen kan téankas ha. Genom att besvara dessa bada fragor
fas forhoppningsvis en god uppfattning om bade kvalitén och nyttan hos halv-
tidsutvarderingarna.

Da denna metautvéardering handskas med flera halvtidsutvarderingar blir det
fundamentalt att varje rapport behandlas pa ett likartat satt. Genom att applicera
samma standards och principer fér bedémning av alla utvarderingar ges réattvisa
beddémningar som mdojliggor inbdrdes jamforande.

Detta hanteras genom att utga fran ett gemensamt frageformular som anses
spegla de egenskaper som kan kravas pa halvtidsutvarderingarna. Vid ska-
pandet av detta arbetsredskap har EU-kommissionens riktlinjer for halvtids-
utvardering av strukturfonderna och Nuteks upphandlingsunderlag varit full-
standigt avgorande. | Bilagan aterfinns Nuteks specifikation av vad halvtids-
utvarderingarna ska innehall.

4.4 Tillvagagangssatt: sekundaranalys

Sekundaranalysen bygger pa data som projektagare rapporterat in till Stins-
databasen. Gemensamt for bade Mal 1 och Mal 2 &r att ett forhallandevis val-
utbyggt indikatorsystem anvants. Dessa finns i Stins tillsammans med uppgifter
om beslutsdatum, utbetalningsdatum, budget etcetera. Stins ar saledes huvud-
sakligen ett administrativt verktyg men i Stins finns alltsa ocksa de indikatorer
som denna sekundéaranalys huvudsakligen ska dgna sig at det vill saga att be-
skriva och forklara. Stins syfte ar delvis att underlatta uppfoljning och ut-
vérdering av respektive projekt och program. Indikatorerna i uppfoljnings-
systemet Stins*® delas in i ett antal olika grupper.

Finansiella indikatorer ger bland annat information kring varje projekts eko-
nomiska storlek. Det finns &ven uppgifter kring hur stor den privata och offent-
liga finansieringen &r. Pa aggregerad niva kan sadan informationen dven fas
utifran uppdelning pa programmens olika atgardsomraden.

Information som direkt speglar och méater vad som faktiskt sker och gors inom
projektens verksamhet bendmns aktivitetsindikatorer. Dessa &r specifika for
respektive projekt. Utfallsindikatorerna ska daremot innefatta information om
utfallet kring projekten. Det galler direkta effekter som kan harledas till re-
spektive projekt. Saledes ar aven dessa indikatorer hogst specifika for de olika

* Fgrkortning for stodinstrument.
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projekten. Indikatorer som inryms inom dessa bada ska lépande redovisas i
databasen Stins.

Gemensamma for hela Mal 1- och Mal 2-programmen &r a andra sidan karn-
indikatorerna. De mdjliggor jamforelser mellan olika program. Ka&rn-
indikatorerna &r f6ljande tre: nya arbetstillfallen, bevarade arbetstillfallen och
nya foretag.

Avslutningsvis finns dven horisontella indikatorer som svarar mot de horison-
tella malen i programmen. Dessa ar i samtliga program miljo och jamstalldhet
och i vissa av Mal 2 programmen ingar dven integration som ett horisontellt
mal. De horisontella malen ska beaktas vid urval av projekt, oavsett projektets
inriktning. Utifran detta avser forvaltningen att mata vilka effekter respektive
projekt far pa de namnda koncepten.

Till sekundaranalysen hdmtas information om projektets ort, typ och budget
fran Stins. De indikatorer som ar sérskilt intressanta ar tre utfallsvariabler: nya
foretag, nya arbetstillfallen och bevarade arbetstillfallen. Dessa relateras sedan
till projektens totala budget vilket skapar de tre relativa utfallsvariabler som
analysen behandlar: nya foretag per miljon, nya arbetstillfallen per miljon och
bevarade arbetstillfallen per miljon.

Utgangspunkten ar att dessa utfallsvariabler kan paverkas av bade projekt-
specifika och kontextspecifika variabler, se Figur 4-2. Genom att studera bade
projektspecifika och kontextspecifika variabler kan policyrelevanta inter-
aktionseffekter mojligen identifieras. Det skulle till exempel vara mojligt att se
om vissa typer av projekt fungerar béttre i vissa typer av strukturella omstén-
digheter genom denna analys. Varvid man skulle kunna ge rekommendationer
om bésta typ av projekt for respektive regiontyp.

Figur 4-2 Utfallsvariablerna i forhallande till projektspecifika och kontextspecifika variabler.

Kontextvariabler
- variabler som beskriver
kommunens karaktar och

forutsattningar. Utfallsvariabler
- nya foretag, nya arbeten och
bevarade arbeten per miljon
projektmedel.

Projektvariabler
- variabler som beskriver
projektets karaktar.
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Projektspecifika variabler &r till exempel projekttyp, budget och andel privat
medfinansiering. Urvalet av dessa variabler begrénsas av vad som finns till-
gangligt i Stins. Kontextspecifika &r olika variabler som karakteriserar pro-
jektets omgivning. | detta fall matchas variabler pd kommunniva till varje
projekt. Varje projekt tilldelas salunda kontextvariabelvarden beroende pa i
vilken ort projektet har sitt sate. Dessa variabler hamtas fran en kommun-
databas® och kopplas till respektive projekt med kommunkoden fér projektets
huvudsakliga sate (projektégarens adress). De projekt som har aktiviteter i flera
kommuner ges kontextvariabler med utgangspunkt i projektets adress. Ett alter-
nativt forfarande skulle vara att ge dessa projekt genomsnittliga kontext-
variabelvarden (baserat pa alla de kommuner dér projektet i fraga har verk-
samhet) eller att exkludera dem fran analysen. Alla tre alternativen har sina
styrkor, svagheter och komplikationer. | detta fall beddms alternativet med att
ge projekten kontextvariabelvarden baserat pa projektets adress framkomligast.

* KFAKTAO7, Lunds universitet, statsvetenskapliga institutionen, lektor Leif
Johansson.
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5 Metautvardering av
strukturfondsprogrammens
halvtidsutvarderingar

5.1 Metautvardering av halvtidsutvarderingar

Konsultforetaget IM-gruppen i Uppsala AB tilldelades efter Nuteks upp-
handling uppdraget att genomféra samtliga halvtidsutvardering av struktur-
fondernas Mal 1 och Mal 2 aren 2000-2006. De sex utvarderingarna genom-
fordes under &r 2003 for att presenteras i december samma &r.>

5.1.1  Allmanna intryck

Det allméanna intrycket av samtliga halvtidsutvarderingar ar att de ar gediget
utforda och innehaller relevant information som kan intressera inblandade akto-
rer pa alla nivaer: representanter fran kommissionen, programmets olika for-
valtande delar, medfinansiérer och projektagare med flera.

I sina rekommendationer ger EU-kommissionen foljande beskrivningar for
halvtidsutvarderingar:

For att uppmuntra till debatt men &ven for att sékerstalla kvalitet, bor
utvarderingsrapporten vara kortfattad men innehallsrik och undvika langa
beskrivande satser. Den bor ha ett analytiskt snarare &n beskrivande inne-
hall.*

Den samlade beddmningen &r att utvarderingarna lever upp till dessa ratte-
snoren. Vad galler omfanget pa halvtidsutvarderingarna ar riktlinjerna fran EU-
kommissionen otydliga men uppfattningen ar att rapporterna inte ar fér volu-
minosa med tanke pa den omfattande arbetsuppgiften. Pa den punkten ska
proportionalitetsprincipen rada.

En generell kritik som d&remot kan riktas mot utvarderingarna &r att tonvikten
bland relationen deskription kontra analys inte fullt ut nar kommissionens 6ns-
kemal. | flera fall nojer sig utvarderingarna med att beskriva forhallandena utan
att reflektera dver orsakerna till dessa férhallanden. En 6nskan hade varit att
man i hoégre utstrackning funderat kring de olika resultat som presenteras kring
programmen.

5! Avsnitt 4.1 &r en bedémning av féljande dokument: Nutek (2004a); (2004b); (2004c); (2004d); (2004e);
(2004f).
%2 EG-kommissionen (2000), 11.
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En ytterligare allman kritik ror ambitionen att i samtliga rapporter ateranvanda
text och stycken utan att i varje fall reflektera 6ver dess relevans. Ett uppenbart
exempel &r kapitlet Projekt som skapar dynamik, vilket aterkommer i samtliga
utvarderingar och innehaller exempel pa sarskilt lyckosamma projekt. Proble-
met ligger i att dessa inte ar specifika for programmen utan innehaller projekt
fran Mal 1 och Mal 2. Forvisso ar det av intresse att urskilja sarskilt lycko-
samma projekt men dessa bor da stallas i relation till de sarskilda forut-
séttningar som géller i den aktuella regionen eller kommunen. Program-
ansvariga och projektégare har rimligen mer nytta av en redovisning av projekt
vars forutsdttningar béttre dverensstdammer med ens egna. Om man véljer att
inte gora en sadan analys bor projekten atminstone spegla aktuellt program.

En annan allmén synpunkt rér utvarderingarnas beddmning av de indikatorer
som ligger till grund for att bedéma resultaten av programmen i halvtid. Som
matinstrument anvands programmens egna matt pa maluppfyllelse, angivna
genom fyra typer av indikatorer: finansiella indikatorer, aktivitetsindikatorer,
resultatindikatorer och karnindikatorer. ITPS beddmning &r att samtliga
halvtidsutvarderingar innehaller en mycket bra och relevant diskussion om
indikatorernas brister. Det skapar en forstaelse for svarigheten med att stélla en
rattvisande diagnos av programmens hittills uppnadda resultat. En motsvarande
vélgrundad och relevant diskussion for utvérderingarna &en om de hori-
sontella mal som ska genomsyra samtliga projekt som drivs inom programmen
(se langre fram i avsnittet for utforligare analys av bade indikatorer och hori-
sontella mal).

5.1.2  Programstrateqi

Ex-ante och programmens bakomliggande analyser

Bade i kommissionens rekommendationer och i Nuteks upphandlingsunderlag
for halvtidsutvarderingar framgar uttryckligen att utvarderingarna ska ta hansyn
till de olika ex-ante utvarderingarna som arbetats fram med utgangspunkt i de
samlade programdokumenten (SPD).

Generellt konstateras att utvarderingarna inte tillrackligt tydligt inkluderar
analyser av ex-ante underlaget. Utvarderingarnas allmanna slutsats ar att pro-
blembilden identifierad av ex-ante kvarstar och att inga forandringar av pro-
grammens bakgrundanalys behovs. ITPS har vid granskningen av halvtid-
utvarderingarna dock identifierat en viss variation pa den har punkten. |
halvtidsutvarderingen for Mal 1 Norra Norrland redogdrs for ex-ante utvar-
deringens mest centrala punkter. Utifran en egen analys av regionens forut-
sattningar och svarigheter, konstateras att forhandsutvarderingen &r inarbetad i
programdokumentet. Fér Mal 1 Sodra Skogslanen ar motsvarande analys av
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ex-ante inte lika utférlig men istéllet kritiseras programdokumentet for att inte i
tillracklig omfattning arbetat in de synpunkter som identifierades i ex-ante
utvarderingen. Kritiken, som beddms vara vélgrundad, handlar bland annat om
att atgarderna a ena sidan korresponderar val med de problem som identifierats
i bakgrundsanalysen men a andra sidan &r innehallet i atgarderna vagt formu-
lerade. Slutsatsen som presenteras &r att programmets logiska kedja har luckor
vilket forsvarar styrning i 6nskad riktning.

Nar det galler Mal 2-programmen finns en generell brist gallande halvtidsut-
varderingarnas hantering av ex-ante. Att foredra hade varit om det, i likhet med
halvtidsutvarderingen for Mal 1 Norra Norrland, redogjorts for i ex-ante utvar-
deringarnas mest centrala punkter vad géller programmens relevans och upp-
satta mal. | Mal 2 utvéarderingarna namns forvisso ex-ante utvarderingarna men
ingen markbar koppling gors till dem. Detsamma galler SPD:ernas Swot-ana-
lys.>® 1 kommissionens riktlinjer férs en bedémning av programmens Swot-
analyser fram som en grund for bedémning av dess fortsatta relevans. Aven om
det ror sig om rekommendationer hade det varit en pedagogisk fordel att tyd-
ligare koppla ihop resonemangen med de tidigare utférda Swot-analyserna.

Strategierna, prioriteringarna och malen

I riktlinjerna som grundar arbetet med halvtidsutvarderingarna efterfragas en
bedémning av programmens fortsatta relevans. Den uppgiften hanteras for-
tjanstfullt genom att under en sarskild rubrik diskutera fragan.

For att bedoma programmens relevans gors en aterkoppling till tidigare utvar-
deringar av den foregaende programperioden. For de flesta program konstateras
att forhandsutvérderingarnas synpunkter ar inarbetade. Vidare konstateras att
den fortsatta nedbrytningen av problembilden i insatser och sedermera atgarder
foljer en logisk kedja genom att svara mot malen och strategierna.

Steg tva av beddmningen tar sin utgangspunkt i de totala resurser som pro-
grammet handhar, det vill sdga svenska offentliga medel tillsammans med EU-
finansieringen. For Mal 1 och Mal 2 konstateras: ”Val spenderade kan de
pengar som fordelas till regionen dock rimligen ge utvecklingen en knuff i ratt
riktning.”*

Trots att ovanstdende konstaterande allmant gor sig géllande oavsett pro-
gramomrade for utvarderingarna ett mycket kritiskt resonemang géllande pro-
gramlogiken for Mal 1 Sodra Skogslanen. Det motiveras och kanns valgrundad
men lyfts inte i tillracklig omfattning i de slutliga rekommendationerna. ITPS

%8 Analys som innehéller en kartlaggning av programmens styrkor, svagheter, majligheter och hot.
% Nutek (2004b), 25
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uppfattar detta som en viktig punkt i syfte att mojliggdra en justering under
pagaende programperiod.

En aspekt som diskuteras i samtliga halvtidsutvarderingar ar om programmet
kan leda till social och ekonomisk sammanhallning samt ar forenligt med
prioriteringar fran EU-, nationell och regional niva. Slutsatsen ar densamma for
Mal 1 och Mal 2 och uttrycks pa foljande vis: “Det finns saledes i upp-
byggnaden av systemet en sammanhangande logik, enligt vilken programmet
kan bidra till social och ekonomisk sammanhélining.” *°

5.1.3 Beddmning av programmets genomférande vid tidpunkten

Bedémning av mal

Inom ramen for omradet ska utvarderingarna bedéma malen och kvanti-
fieringen av dessa oversiktligt. Uppdragsgivarna anger i underlaget att aven
grad av maluppfyllelse och effektivitet dversiktligt ska granskas med utgangs-
punkt av utgifterna, projektens aktiviteter och resultat fram till tidpunkten av
halvtidsutvarderingen. Tyngdpunkten for utférandet vilar som synes pa malen
och darmed ocksa pa det indikatorsystem som uppréttats i syfte att mata mal-

uppfyllelsen.

Som upphandlande myndighet har Nutek efterfragat omdomen betraffande om
de faststallda malen ar fortsatt lampliga och om kvantifieringen av malen é&r
rimliga. Dessa fragor besvaras inte pa ett tillfredsstallande satt i utvar-
deringarna. Tillkortakommandet kan anknytas till svagheten med att inte tyd-
ligare referera till ex-ante utvarderingarna dar de fragestallningarna bedomdes
fran ett initialt lage. Skillnaden &r att det har momentet i utvéarderingsprocessen
ska innehalla en ny bedémning dar eventuella andrade forutsattningar beaktas.
Istallet bedomer man programmets relevans som helhet och gar inte tillrackligt
tydligt in pa de specifika malen. En ytterligare ansats for att mer indirekt dis-
kutera malen gors vad galler relationen mellan malsatt och forvantat utfall. Nar
det galler utvarderingen av Mal 1 Sodra Skogslanen noteras att férvantningarna
pa projektens resultat framstar som oerhort hogt stallda.

Det aligger aven utvarderingarna att analysera maluppfyllelse och kostnads-
effektivitet. Hur programmen uppfyller uppstallda mal redogors relativt ut-
forligt for. Daremot &r texten i detta avsnitt alltfor beskrivande och inte sa
kommenterande och analytisk. De slutsatser som foljer bedéms vara rimliga
med tydliga rekommendationer, dock kunde de med fordel ha varit mer grund-
liga.

% Nutek (2004d), 25.
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Granskningen av kostnadseffektiviteten kalkyleras utifran Stins pa atgardsniva
och avser kostnaden per nytt arbetstillfalle och kostnad per nytt foretag. Detta
tenderar att géras motvilligt och invandningarna till svarigheten av jamférelser
mellan atgarder ar delvis valgrundade. Argumentet &r att prioriteringar skiljer
sig at mellan atgarderna. Den skillnaden framgar ocksa med all 6nskvard tyd-
lighet och kan som sadan ha ett visst varde.

De séarskilda horisontella malen det vill saga mal som i storsta méjliga man ska
inkluderas i alla genomforda projekt ar i samtliga program miljo och jam-
stalldhet samtidigt som flera av Mal 2-programmen aven har forbattrad integ-
ration som ett tredje mal. Utvarderingarna avdelar i samtliga rapporter ett
sarskilt kapitel som utforligt beskriver malen i sig och hur dessa har imple-
menterats i projekten. De horisontella malen aterkommer aven i andra avsnitt
av utvarderingarna och man kan med rétta beskriva det som att fragan getts av-
sevart utrymme. Problemet tenderar att vara detsamma i de flesta av Mal 1- och
Mal 2-programmen och kan sammanfattas med att man 6vervagt dessa alltfor
sent i arendegangen vilket forsvarat maojligheten att pa ett adekvat satt inklu-
dera ambitionerna. Utvarderingarna véljer att lyfta fram att Mal 2 Vastra gor en
mer noggrann beddémning vid identifiering av lampliga projektidéer. Det no-
teras att man gjort: ”... en mycket hardare vardering &n i andra program... ett
projekt (maste) direkt bidra till att forbattra miljon for att fa nagon poang
alls...”®® Det ar berdmvart att framhalla mer lyckosamma férfaranden.

Indikatorer

En viktig utgangspunkt for arbetet med halvtidsutvarderingarna ar att med hjélp
av databasen Stins avgdra hur langt programmet kommit i sitt genomforande
och ingdende studera kvalitén pa de indikatorer som ar tankt att méjliggora
uppfoljning av programmet. Utvérderingarnas ansats blir sdlunda nagot para-
doxal, da de bade ska forlita sig pa materialet i Stins samtidigt som de ska av-
gora styrkan och tillforlitligheten bland de indikatorer som grundlagger data-
basen. Den balansgangen klaras foredomligt genom att man vid presentationen
av data aterkommande poangterar dess brister. Detta sker i samtliga utvar-
deringar men ar majligtvis mest utforlig i Mal 1-rapporterna.

Utvérderingarna lamnar relativt stort utrymme till att diskutera problematiken
med de anvéanda indikatorerna och ITPS konstaterar att man sammantaget han-
terar indikatorproblematiken pa ett bra satt. Som namnts ovan &r utvar-
deringarna tydliga med att patala svagheter och olika definitioner av indika-
torerna. Utvarderingarna finner brister bade i de finansiella indikatorerna samt
aktivitets- och utfallsindikatorerna. Baserat pa information fran de finansiella

% Nutek (2004e), 74.
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indikatorerna konstateras dock for samtliga program att ”programmet genom-
fors enligt plan”. Vissa skillnader mellan utvéarderingarna kan emellertid hittas
vad galler hanterandet av indikatorer. Mal 2 Norra kritiseras bland annat for
icke-konkreta malformuleringar i aktivitetsindikatorerna vilket gor att relevans
pa grund av just bristande kvalitet kan ifragasattas. Men det lamnas ocksa
forslag pa justeringar, till exempel att ange kvantitativa mal for aktiviteter som
inte tolkas bokstavligt utan snarare ses som ett uttryck for prioriteringar i pro-
grammet.

Mest utrymme ldamnar man dock till att diskutera svagheten med karnindika-
torerna, det vill séga de som avser nya och bevarade arbetstillfallen samt nya
foretag. Kritiken mot indikatorerna som i huvudsak ar generell oavsett program
och malomrade utgérs av en definitionsproblematik, dubbelrapportering av
projekt och att ett mindre antal projekt star for den storsta delen av mal-
uppfyllelse. Se avsnitt 6.6 for en utdkad diskussion.

Ett exempel pa problematiken med hur vél kéarnindikatorerna éverensstammer
med verkligheten &r att relatera det till det tidigare M&l 6-programmets®’ mal-
uppfyllelse. Enligt k&rnindikatorn skapade programmet 26 000 arbetstillféllen,
varav halften logiskt borde ha tillkommit i det som 2000-2006 var Mal 1 Sodra
Skogslanen, nagot som motsvarar 14 procent av alla arbetstillfallen i regionen.
Enligt den officiella statistiken minskade dock antalet sysselsatta i omradet
med 4 procent under den aktuella perioden. Detta speglar de kvalitetsbrister
som atminstone tidigare funnits i uppféljningssystemet.*®

Men trots medvetenheten om svagheterna sammanfattas det i de flesta halv-
tidsutvarderingar att: “indikatorsystemet i stort kan fungera och att de flesta
indikatorer &r relevanta. Darmed kan en relevant och rattvisande bild férmedlas
till beslutsfattare p& lokal och central nivad”>® Samtidigt ar utvérderingarna
tydliga med att peka pa bristerna inom vissa omraden och att variation dven
rader mellan utvédrderingarna. For Mal 1 Sodra Skogslanen ar formuleringen
skarp och innebdr att indikatorsystemet till stora delar &r oanvandbart innan
kvalitén férbattras och systemet byggs ut.®

For att forbattra underlaget som ges via indikatorerna foreslas i samtliga halv-
tidsutvarderingar en nationell samordning och uppstramning. Ytterligare
forslag som genomsyrar samtliga halvtidsutvérderingar handlar om uppféljning
och utvardering. Forslaget &r att projekt som dverstiger 1 miljon kronor i sina
ansokningar bor avsatta medel for en egen utvérdering som bor genomforas

" Mé&l 6 programmet genomférdes i norra delarna av Sverige samt i vissa kommuner i Kopparbergs och
Véarmlands lan under perioden 1995-1999.

%8 Nutek (2004a), 65.

% Nutek (2004b), 64.

% Nutek (2004a), 67—68.

46



METAUTVARDERING AV STRUKTURFONDSPROGRAMMEN

minst ett halvar efter projektavslut. Denna ska inkludera bedémning av antal
nya arbetstillfallen och antal nya foretag som fortfarande ar verksamma och har
en omsattning Over ett visst belopp. Vidare foreslas att forvaltnings-
myndigheten agnar mer tid at systematisk uppféljning av projekten. Pa sa satt
hoppas utvérderarna att en naturlig aterkoppling av programmet ska ske. Att
dessa rekommendationer riktas till samtliga malprogram &r inte férvanande da
indikatorsystemet &r gemensamt.

5.1.4 Beddmning av kvalitén hos genomférande- och
Overvakningssystemet

Analys av genomférande- och dvervakningssystemets kvalitet

Tyngdpunkten i denna del av beddmningen ar processinriktad och berér darfor
bade genomfdérandet och Gvervakningen av programmet. Av Nuteks upp-
handlingsunderlag framgar att detta &r en av halvtidsutvéarderingens viktigaste
delar.

I ett utforligt och stringent kapitel redogdr utvarderingarna for hur programmen
har administrerats, styrts och kontrollerats. Det &r en gedigen genomgang av
bland annat programmets centrala aktorer och arendehanteringen. P& uppdrag
av upphandlande myndighet har aven kvalitén pa de underlag som den sa
kallade overvakningskommittén (OK) bistatts med, granskats. Bedomningen &r
att materialet ar relevant samtidigt som det refereras till de svagheter i
indikatorsystemet som tidigare namnts. Har finns i sak inget att anmarka pa,
men vill man pa nagot satt styrka sina pastdenden borde man ha intervjuat
representanter fran OK och tydligt redovisat deras bild av materialet.

Den regionbildning som ar grunden for Mal 1 och Mal 2 &r byggd utifran EU:s
NUTS llI-niva och darmed inte efter de forutsattningar och enkla vagar till sam-
arbete som redan finns i regionerna. Mal 1 Norra Norrland har en jamforelsevis
"enkel” regionindelning medan Mal 2 Oarna eller Mal 2 Norra bestar av halva
kommuner och i vissa fall en fin indelning utifran férsamlingsniva. | halvtids-
utvarderingen av Mal 1 Sodra Skogslanen ifragasatts indelningen genom att
bland annat hanféra kritik mot uppdelningen kust/inland. Detta, menar man, i
kombination med Gvriga svagheter i programlogiken, forstarker svarigheterna
till bra genomférandeprocesser.

En central aktor for utformandet av det grundlaggande programdokumentet och
strategierna &r partnerskapet, vilket ar en arbetsgrupp bland annat bestaende av
representanter fran kommissionen, myndigheter den privata sektorn och univer-
sitet och hdgskolor. Utvarderingarna har i samtliga fall fastslagit att partner-
skapet pa ett bra satt deltagit i programmet. Mal 2 Oarna skiljer sig nagot da
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det, geografiskt sett, breda programmet, gjort det omgjligt att samla partner-
skapet i samma utstrackning som bland 6vriga program. I Mal 2 Oarna har
partnerskapet framforallt deltagit i utformningen av programmet men mindre i
det aktiva programarbetet. Aven inom Mal 2 Norra har partnerskapet haft en
mindre roll &n de Gvriga tva Mal 2 programmen. En diskussion kring vad det
betytt for Mal 2 Norra och Mal 2 Oarna hade kunnat bidra med avgorande in-
formation kring partnerskapets betydelse.

Bedémning av resultatreserven

Resultatreserven ar det sérskilda budgetutrymmet for respektive program som
fordelas inom varje medlemslands malomraden. Resultatreserven fordelas till
de program som utvecklas enligt uppsatta mal. For att fanga upp hur resterande
del av resultatreserven ska fordelas ska halvtidsutvarderingarna utga fran Stins
och redogdra for resultatet av indikatorerna och kommentera eventuella férand-
ringar av malen for indikatorerna som faststalldes i SPD. Denna del av halv-
tidsutvarderingarna utgdér daremot ingen tyngdpunkt. Som underlag for att
beddma resultatreservens fordelning anvands indikatorerna® och darfor blir
aterigen en genomgang av dessa centralt for att kunna géra bedémningen.

| samtliga utvarderingar finns en kortfattad bedomning utifran resultatreserven.
| det stora hela hanteras resultatreserven pa ett adekvat sétt och svarar mot de
uppgifter som kan identifieras bade i upphandlingen och i kommissionens rikt-
linjer. For samtliga program bedéms att programmen ska sta likvardigt och att
fordelningen av resultatreserven far besta och delas som tankt. For flertalet av
programmen konstateras att indikatorerna ar relevanta men att kvali-
tetsbristerna gor det svart att bedéma den precisa maluppfyllelsen. En allmén
rekommendation framhalls i de flesta utvarderingar och galler att framtida sats-
ningar bor ske pd dynamiska och strategiska projekt oavsett atgard. Dartill
rekommenderas fortsatta satsningar pa IT-infrastruktur och studiecentra. Utvar-
deringarna bekréftar dven sadant som redan forts upp pa dagordningen for for-
andringen, till exempel sammanslagning av atgérder® (Ml 1 Norra Norrland
och Sodra Skogslédnen) och att lagga storre del av projekten inom ramen for
socialfondsétgarderna.®

¢ Dessa méts genom de tidigare indikatorer som rapporten tidigare refererat till: 1. finansiell férvaltning
som skall visa andelen medel som utbetalats till slutgiltig stédmottagare. Malet ar att 80 % av medlen skall
vara utbetalade i juni 2003. 2. Forvaltning: som syftar till att visa den administrativa kvaliteten genom att
projekt &r inrapporterade i STINS. Malet &r att samtliga beslut t.o.m. ar 2002 skall vara inrapporterade i
dessa system juni 2003. | denna kategori inréknas ocksa att halvtidsutvarderingarna ar genomférda. 3.
Resultatet av verksamheten méts med kérnindikatorerna antal nya foretag, antal nya arbetstillfallen och
antal individer i kompetensutveckling.

82 Nutek (2004b).

% Nutek (2004a).
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Mervérde fér gemenskapen

I ett intressant avsnitt identifieras olika former av mervarden som de ténkta
programmen kan ténkas leda till. Slutsatserna ar desamma i samtliga rapporter
och uttrycks pa foljande satt: "Sammanfattningsvis gor vi bedémningen att
programmet skapar ett genuint mervarde pa flera satt. Med genuint mervérde
forstar vi har sddana varden, bade materiella och immateriella, som inte hade
skapats utan strukturfondernas medverkan.”® Trots att den allménna upp-
fattningen &r likadan exemplifieras fordelaktigt sérskilda projekt som lett till
detta mervarde. Mest tydligt gér man det i utvarderingarna av Mal 2 Vastra och
Mal 2 Norra och de bada ger ocksa de bésta bidraget till lasaren. Det hela Gver-
ensstammer med uppdragets riktlinjer om att aterkoppla till regionens pro-
blembild. Detta sker inte pa samma satt i Mal 1 dar formuleringarna ar mer av
allman karaktar och dessutom finner man exakt samma textmassa. Battre hade
varit att summariskt podngterat lyckade satsningar som resulterat i avsevarda
mervarden.

Bedémning av férdjupningsdiskussion

Utvérderingarna ska aven bedéma hur de tva Mal 1-programmen: "Har... bidra-
git till en attraktivare livsmiljo och en gynnsammare naringslivsutveckling.”®®
Upphandlande myndighet formulerar hur denna fraga ska angripas utifran sex
ansatser och i utvarderingen behandlas fordjupningsdiskussionen under en egen
rubrik. ITPS bedomer att man lamnar ett Iampligt utrymme och kraft for kunna
belysa fragans inneboende problematik och hur Mal 1-programmet syftat till att
stimulera till en béttre livsmiljd och naringslivsutveckling. Uppenbarligen
identifierar utvarderingarna att forutsattningarna ar likartade i de bada Mal 1-
programmen da textavsnittet i stor del av avsnittet & detsamma och de
avslutande rekommendationerna ar exakt likartade. Aven om regionerna har
liknande forutsattningar kan man rimligtvis battre lyfta upp de sarskilda sardrag
som praglar respektive programomrade.

For samtliga Mal 2 aligger det utvarderingarna att besvara denna Gvergripande
fragestallning: “Har mal 2 bidragit till att kopplingen mellan hdgskolor och
naringsliv och/eller till att tillgangligheten till hogre utbildning forbattrats”®
Precis som for Mal 1 ska fragan besvaras utifran flera underliggande frage-
stéllningar.

& Nutek (2004e), 217.
% Nutek (2002a), 12.
% Nutek (2002b), 13.
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Delar av texten & gemensam i de fyra rapporterna samtidigt som man
exemplifierar med lyckosamma samverkansprojekt fran de olika Mal 2
programmen. Bedomningen ar att man belyst och besvarat de intressanta fra-
gorna och sammantaget ger utvarderingarna vérdefull information kring viktiga
fragor.

5.1.5 Beddmning av rekommendationer

En av de mest betydande delarna i halvtidsutvérderingarna ar dess slutliga
rekommendationer. Tva av dessa ar desamma for samtliga program. Den forsta
av dem syftar pa att de projekt som kan tankas ge de basta langsiktiga effek-
terna bor prioriteras nér de tillgangliga medlen langre fram blir begrénsade. Det
andra forslaget ror de horisontella malen som béttre ska integreras i projektens
verksamhet. Rekommendationerna i sig kan sakerligen vara korrekta men det
forefaller vara markligt att man identifierat exakt samma brister i alla Mal 1-
och Mal 2-programmen som de mest nddvéndiga, trots skillnader och varie-
rande forutsattningar.

Forutom dessa tvd rekommendationer foreslar aven utvarderingarna ett ytter-
ligare antal som ror olika aspekter av programmet. Det kan exempelvis réra att
forbéattra tydligheten i indikatorsystemet och béttre kontrollera inrapporterade
varden samt att forvaltningsmyndigheterna agnar mer tid at systematisk upp-
foljning av projekten. Att dven dessa rekommendationer i huvudsak ar de-
samma bland samtliga program tydliggor att man i alltfor 1ag utstrackning an-
passat sina forslag. Rekommendationer som avser hela systemet hade med
fordel kunnat blandas med programspecifika. Istéllet forefaller det som att man,
nar det kommer till slutsatser och forslag, behandlat hela programmen som en
enhet. Pa sa vis har inte utvarderingarna lyckas lata de sérdrag fran respektive
program utgdra grunden for specifikt riktade rekommendationer.

ITPS uppfattning &r att samtliga halvtidsutvarderingar identifierat problem och
kritik som &r relaterade till respektive program. Dessa diskuteras i rapporterna
men relateras eller tas inte upp i de slutgiltiga rekommendationerna. Mot bak-
grund av denna svaghet uppfattas rekommendationerna i stora delar som gene-
raliseringar med endast Overgripande synpunkter. For regionerna riskerar de
allmanna rekommendationerna att bli sa pass generella att nagon storre juster-
ing av program eller projekt upplevs som irrelevant.

Avslutande kommentarer

Mest utforliga ar utvarderingarna av de tva Mal 1-programmen. Da dessa har
handhavt de storsta medlen blir detta ett tecken pa att man beaktat proportio-
nalitetsprincipen. Mal 1-utvarderingarna ger ocksa de mest handfasta rekom-
mendationerna till programansvariga, aven om dessa inte alltid framgar pa ett
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tydligt satt. Som helhet ger dokumenten bade introducerande och detaljerad
kunskap om programmens resultat och innehall for den aktuella perioden.
Positivt dr den grundliga genomgangen av manga av de mest centrala aspek-
terna hos programmen.

Till utvéarderingarnas svagheter hor alltsa deras ibland alltfor 6vergripande in-
riktning, ndgot som uppmarksammas genom att studera rapporternas brist pa
variation sinsemellan. Dérutéver kan man Kritisera att kopplingen till ex-ante
utvarderingarna och beddémningen av malen inte genomforts pa ett tillfreds-
stallande satt. Avgorande ar ocksa att rekommendationerna for programmen i
huvudsak ar desamma, nagot som forsvarar forbattringen av programmen.

5.2 Uppdatering av halvtidsutvarderingar

Nésta del av policycykeln for strukturfonderna ar uppdatering av genomfdrda
halvtidsutvarderingarna. Kommissionen tydliggér att det huvudsakliga syftet
med uppdateringarna dr att tillvarata erfarenheterna, resultaten och arbetsséatten
genom aktuell information infor den programperiod som pagar from 2007-
2013. Man framhaller dven att uppdateringen &r ett viktigt underlag for de ex-
post utvarderingar som ar den sista delen i utvarderingsprocessen.

Enligt riktlinjerna fran kommissionen ska uppdateringarna redogdra for de
senaste resultaten och hur programmalen uppnétts. De av halvtidsutvarderingarna
berorda omradena, det vill siga analys av tidigare utvarderingsresultat,
integrering av ex-ante av SPD, programmets fortsatta relevans, kvantifiering av
maluppfyllelse, analys av programmets effektivitet och genomférande samt
socioekonomiska betydelse, ska endast d&versiktligt redogéras for. |
handledningen betonas att uppdateringen ska utga fran den utveckling som varit
hittills och analysera den mest aktuella datan. Man betonar &ven vikten av ett
framtidsperspektiv. | huvudsak géller foljande punkter for uppdateringen:

* en redogdrelse for implementeringen av halvtidsutvarderingens rekommen-
dationer

» en analys av hittills uppnadda utfall och resultat i forhallande till program-
malen och finansiella resurser

e en analys av andra uppnadda effekter som ar relaterade till karnindika-
torerna (brutto/netto jobbskapande, forbattrad miljo, okat trafikflode)

* slutsatser om effekter och effektivitet samt programmets betydelse och
rekommendationer for framtiden. (utgangspunkt ar halvtidsutvarderingen).®’

87 EU-kommissionen, Working Paper No 9 — The Update of the Mid Term Evaluation of Structural Fund
Intervention.
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Kommissionen har lagt ansvaret for uppdateringarna pa nationell niva och for
svensk del dr det darmed Nutek som haft det 6vergripande ansvaret. Tids-
maéssigt skulle varje region presentera en uppdatering senast 31 december 2005.
Dessutom skulle dven upphandlad konsult, IM-gruppen, redovisa egna upp-
dateringar for de sex programmen. Syftet med dessa var detsamma da de ska
innehélla en analys av uppnadda resultat och effekter samt bistd med slutsatser
och rekommendationer infor framtiden.

5.2.1 Forvaltningsmyndigheternas reflektioner kring
rekommendationer®®

Intressant for den hér rapporten &r att studera hur férvaltningsmyndigheterna
har stallt sig till rekommendationerna fran halvtidsutvarderingarna. Syftet till
detta ar tvafalt. Det ger mojlighet till att studera hur aterkopplingen sett ut i
policycykeln. Dessutom blir det en ytterligare metod for att beddma kvalitén i
halvtidsutvarderingarna genom att lata programansvariga ge sin syn pa
rekommendationernas véarde och traffsakerhet.

Med tanke pa att huvudrekommendationerna gar igen for alla Mal 1- och Mal
2-program kan reaktionen pa kritiken behandlas simultant.

Rekommendation gaéllande prioriteringar av projekt

Den forsta av halvtidsutvarderingarnas huvudrekommendationer uttrycktes pa
foljande sétt:

Strukturfondsdelegationen provar att bestamma forhallandet mellan kort-
siktiga resultat och langsiktiga effekter genom att tillampa den indelning
som IM-gruppen anvant i grundlédggande infrastruktur, allménna sats-
ningar och strategiska och da prioritera strategiska satsningar.

Bakom resonemanget ligger uppfattningen om att det under den aterstaende
programperioden ar viktigare hur man gor nagot an vad man gor. Pa sa satt
menar IM-gruppen att man bor gora satsningar som kan ge bast resultat pa lang
sikt och utveckla dynamiska effekter. Detta gar hand i hand med termen dyna-
miska projekt, vilken aterkommer pa flera stallen i halvtidsutvarderingarna.
Med forfattarnas egna ord innebar detta satsningar pa ”...(projekt som) ut-
vecklar en dynamik i betydelsen aterverkningar utéver vad projektet direkt
syftar till...”*°

% Bygger p& uppdateringar av halvtidsutvarderingar. Se: Férvaltningsmyndigheten fér M&l 1 Norra
Norrland (2005); Férvaltningsmyndigheten for Mal 1 Sodra Skogslanen (2005); Férvaltningsmyndigheten
for Mal 2 Sédra (2005); Forvaltningsmyndigheten for Mal 2 Oarna (2005); Férvaltningsmyndigheten for
Mal Vastra (2005); Forvaltningsmyndigheten for Mal 2 Norra (2005).

% Nutek (2004a), 181.
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Bland forvaltningsmyndigheternas uppdateringar av halvtidsutvarderingarna
varierar reaktionerna infor rekommendationen. Mal 1 Norra Norrland menar att
man tankt i banor av strategiska satsningar men papekar ocksa att man inte
alltid gjort detta fullt ut, da programmet aven finansierat mer allmanna sats-
ningar. For Mal 1 Sodra Skogslanen ar asikten att majligtvis har for mycket
medel gatt till allmanna radgivningsprojekt dar de direkta effekterna dessutom
ar svara att pavisa. Bland de bada Mal 1-programmen verkar rekommenda-
tionerna uppfattas som vardefulla och vilkomna.

Hos Mal 2 programmen ar tongangen delvis en annan. Mal 2 Norra menar att
begreppet dynamiska projekt, som framhallits av IM-gruppen, ar svart att defi-
niera och saledes oklart. Darfor har man inte heller valt att klassificera pro-
jekten enligt rekommendationerna. Samtidigt framgar att i och med en alltmer
intecknad budget har diskussion kring sérskilt strategiska satsningar fatt okad
betydelse vid projektval. Bdde Mal 2 Oarna och Mal 2 Sédra menar & sin sida
att man i och med tillampandet av programmens kriterier for projekturval redan
initialt prioriterat strategiska satsningar. Den klassificering av projekt som fore-
slogs av IM-gruppen Overensstammer inte med programmens skrivningar och
har darfor inte anvants. Samtidigt exemplifierar man att uppdateringarna be-
aktat delar av rekommendationerna genom att reservera medel for kommande
IT-infrastrukturprojekt. For Mal 2 Vastra genomfordes, pa grund av medels-
brista, en prioritering som senare skulle visa sig stimma relativt bra dverens
med halvtidsutvarderingarnas rekommendationer.

Rekommendationerna géllande horisontella mal

Den andra av halvtidsutvarderingarnas huvudrekommendation rérde de hori-
sontella malen, miljo, jamstalldhet och i vissa av Mal 2-programmens fall aven
integration. Rekommendationerna &r uttryckta i foljande ordalag:

Miljo — att former for dialog mellan experter pa lansstyrelsen och fore-
tradare for projekt och beredningssekretariat utvecklas for att askad-
liggora, belysa och betona saval miljomalens mojligheter som forut-
sattningar och att utveckla handlaggningen sa att fragor om hallbar ut-
veckling och miljé kommer in tidigare i processen och har en mojlighet att
beaktas vid beslut om stod.

Jamstalldhet — att befintlig expertis och utarbetade metoder och modeller
anvands effektivt och i ett tidigt skede i beslutsprocessen, att man rutin-
massigt genomfér genuskonsekvensanalyser och att jamstalldhets-
beskrivningar i storre projekt foljs upp och utvarderas samt att man soker
tillampa den dubbla strategin med bade vertikalt och horisontellt jamstalld-
hetsarbete.
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Integration — | ett forsta skede bor utbildning riktad till huvud- och
beredningssekreterare genomforas, darefter bor det stallas tydligare krav
pa projekten nar det galler beskrivning av arbetsmetoder och kvantifiering
av mal. Det ar dock viktigt att behalla ett larande och inte tvingande per-
spektiv for att skapa en forankring av nya satt att ténka kring integrations-
fragan som det uppenbart finns behov av i regionen.

Bakgrunden till resonemanget ar uppfattningen om att de horisontella malen
inte blivit tillrackligt integrerade i projekten. Vid ldsandet av uppdateringarna
blir det tydligt att samtliga Mal 1- och Mal 2-program har instamt i kritiken
och darefter vidtagit atgarder for att forbattra situationen.

I och med att halvtidsutvarderingarna riktade denna kritik mot samtliga
program sammankallade Nutek en arbetsgrupp med representanter fran flera
strukturfondsprogram, myndigheter och Regeringskansliet. | sparet av detta
har utbildningar héllits med handlaggare inom bland annat Mal 1 och Mal 2.
Dessutom holls en nationell konferens med temat om hur de horisontella
malen kan ses som resurser for regional utveckling.

Mal 1 Norra Norrland finner tva orsaker till varfor man haft problem att inte-
grerar malen. Bade en kunskaps- och tidsbrist radde vilket resulterade i att
budget och karnaktiviteter prioriterades fore de horisontella malen.

Forutom de samordnade insatserna har &ven programmen gjort egna forand-
ringar for att battre integrera de horisontella malen. Mal 2 Sodra exemplifierar
detta i sin uppdatering och pekar pa att man borjat krava att projekt som be-
viljas medel innehaller klara malsattningar for de horisontell indikatorer och
tydligt specificerar tillvagagangssatt for att uppna dessa. Dessutom menar
man att endast i undantagsfall ska man tillata att projekt klassificeras som
neutrala i forhallande till miljon, jamstalldheten eller integrationen. Mal 2
Vastra borjade stalla liknande krav dar projekten maste arbeta aktiv med
minst ett av de horisontella malen for att ha mojlighet att fa medel.

5.3 Summering och slutsatser

Det har tydliggjorts att processen kring halvtidsutvarderingarna ar en viktig del
av policycykeln. Generellt speglar situationen en logisk arbetsgang dar
halvtidsutvarderingarna beskriver programmen och kommer med rekom-
mendationer for forbattringar. Dessa bemdts sedan och hanteras i och med
uppdateringarna. | det hér fallet understryks att programmen haft nytta av halv-
tidsutvarderingarnas objektiva beddmning.
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En ex-ante utvardering far stor betydelse nar det kommer till att bista i arbetet
med formulering av ett programs teori. FOr strukturfondsprogrammen har detta
primart uttryckts genom SPD. Aven en halvtidsutvérdering kan emellertid f& en
okad forstaelse for programmet och dess eventuella imperfektioner genom att
ha ett programteoretiskt synsatt. Att detta 6nskas ar dven nagot som betonas i
upphandlingsunderlaget.

Gor man en programteoretisk koppling blir det tydligt att man i halvtids-
utvarderingarna diskuterat bada aspekterna i Chens klassificering, det vill saga
“change model” och “action model”. Pa sa satt inkluderas en maluppfyllelse-
utvardering i halvtidsutvarderingen, vilket aterspeglar processen fran insats till
resultat. Dé&rutéver behandlar utvérderarna &ven vad Chen bendmner som
“action model”, vilket bland annat innefattar programmet kompetens, partners
och verksamma miljo.

Utvarderarna forhaller sig inte direkt till begreppet programteori, men manga
av fragestallningarna som associeras till begreppet gar igen. Ett tydligt och i
stort sett genomgaende exempel pa detta ar den kritik man riktar mot inte-
greringen av de horisontella malen i programmen. Ett av programmens svar pa
detta &r att forbattra kompetensen hos berérda handlaggare, dvs. forandringar i
action model”.

Som Statskontoret framholl i sin metautvérdering fran 1999 har den tydliga
kravprofilen for utvarderingen styrt arbetet pa en relativt detaljerad niva. Sam-
tidigt far man inte glémma att detta i hogre grad mojliggor jamforelser. Som
papekats tidigare hade halvtidsutvarderingarna kunnat forbattras genom relativt
enkla medel men de ger anda ett gott underlag for parter involverade i pro-
grammen eller pa annat satt berérda. Ett exempel pa detta ar hur man beaktat
rekommendationerna kring den svaga integreringen av de horisontella malen.
Utvarderarna har uppenbarligen har identifierad en pataglig svaghet.

Att ersatta halvtidsutvarderingar med en mer kontinuerlig foljeforskning kan ge
manga nya mojligheter. Framforallt tva aspekter bedoms sarskilt vardefulla.
Forst och framst ar det viktigt att program och projekt bedéms kontinuerligt
och inte endast vid mer begrénsade intervall eller tidpunkter. Dessutom ger
systemet rimligtvis storre nytta for enskilda projekt i och med foljeforskningens
syfte i att bista med styrning mot uppsatta mal. Detta far emellertid inte resul-
tera i att Overgripande analyser for programmen uteblir.
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6 Sekundaranalys av strukturfondernas
maluppfyllelse

Denna del bestar av en kvantitativ analys av projekten som ar finansierade av
strukturfonderna i Sverige under programperioden 2000-2006. Analysen &r
avgransat till att galla Mal 1 och Mal 2 eftersom dessa ar regionalt inriktade
och syftar till att, med olika medel, stimulera regional utveckling.” Resultaten
av analyserna ska ses som exempel pa vilken ytterligare information en sekun-
dérdataanalys kan ge, givet den tillgdngliga data som finns.

Syftet med detta avsnitt ar dels en beskrivning av hur val projekten lyckats med
sina mal att skapa nya foretag, nya arbetstillfallen och bevara arbetstillfallen i
de regioner som inkluderas av Mal 1 och Mal 2, dels att forsoka beskriva och
forklara den variation som finns i maluppfyllelse. Nar det géller maluppfyllelse
undersoks tre utfallsvariabler: nya foretag, nya arbetstillfallen och bevarade
arbetstillfallen och hur manga av dessa ett projekt har astadkommit for en
miljon satsade projektmedel. I projektmedel ingar strukturfonder och med-
finansiering i form av annan offentlig finansiering och privat finansiering.

6.1 Deskription av strukturfondsprojektens utfall

Totalt ingar 8982 projekt och i framstdllningen nedan ingar alla dessa
projekt.”t For den vidare analysen i avsnitt i 6.2-6.4 har dock flera projekt
tagits bort. Vi har i analyserna av respektive mal exkluderat alla projekt som
uttryckligen inte inriktar sig pa respektive mal. Det skulle i dessa analyser bli
felaktigt att inkludera projekt som inte syftar till att astadkomma nagot med
avseende pa respektive mal. Inledningsvis beskrivs dock alla de 8 982 pro-
jekten som en helhet. I denna totala framstéallning maste man vara medveten
om att manga av projekten inte alls syftar till att till exempel framja start av
foretag. Dessa projekt drar ner vardena pa de tre maluppfyllelsevariabler som
undersoks.

™ Dessa projekt &r administrerade av atta regionala strukturfondsdelegationer samt Sametinget och
Jordbruksverket. Jordbruksverket ar utbetalande myndighet for Mal 1 Sédra Skogslanen och Mal 1 Norra
Norrland, fér sval EU-delen som for den svenska delen nar det géller de direkt jordbruksanknutna
atgarderna. Dessa ar investeringsstod till jordbruksforetag (inkl tradgard och samiska foretag), stod till
unga brukare, kompetensutveckling for jordbruk och skogsbruk samt forédlingsstod inom livsmedel.
Jordbruksverket har allts& anslag bade fér EU-delen och den svenska delen for dessa atgarder. (Personlig
kommunikation med Roland Sten p& Jordbruksverket)

™ Genomgaende fér kapitlet avses ett datauttag ur STINS den 12 maj 2008.
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Tre utfallsvariabler har skapats: nya foretag per miljoner kronor, nya arbeten per
miljoner kronor samt bevarade arbeten per miljoner kronor. Dessa tre variabler
presenteras i Tabell 6-1 nedan. Dessa variabler beskrivs nedan totalt och uppdelat
pa olika administrativa och geografiska enheter. Syftet med detta ar att fa en
overblick dver projektens utfall och att fa en inblick i hur dessa utfall varierar.

Tabell 6-1 Deskriptiv statistik och variabelbortfall for alla 8982 projekten

Standard
Medel avvikelse Minimum Maximum Summam N N bortfall

Strukturfonder SUM| 1333 454] 3059 218 0] 94557 189 11 974 420 635 8980 2
Total budget 4436 259 13 492 194 0] 343000 000f 39 837 607 826 8980 2
Nya féretag 12,49 44,64 0f 851 25 683 2056 6926
Nya arbeten 21,29 66,29 -1,9 1277 81 342 3820 5162
Bevarade arbeten 12,09 40,25 -15) 759 30 142 2492 6490
Nya arbeten per 4,57] 18,71 -0,71 757] 3820 5162
miljon

Nya féretag per 3,33 8,38} 0 123 2056 6926)
miljon

Bevarade arbeten 5,2 14,48 -8,47 263} 24924 6490)
per miljon

Kalla: Stins

Tabellen ovan visar medelvarde, standardavvikelse, minimum, maximum,
summa, antal fall och internt bortfall for de tre utfallsvariablerna samt de vari-
abler som anvants for att berdkna de utfallsvariablerna. Projekten har i genom-
snitt haft en total budget pa nastan 4,5 miljoner varav cirka 1,3 miljoner
kommer fran strukturfonderna. Medelvardena for alla tre utfallsvariablerna
ligger mellan 3,33 och 5,2. Det &r variationen kring dessa medelvarden som
studeras ndrmare i avsnitt 6.2—6.4. Att dessa tre variabler varierar kraftigt an-
tyds av standardavvikelserna Tabell 6-1 ovan. Sarskilt mycket varierar de tva
variabler som har med arbetstillfallen att gbra. Forklaringarna till detta kan
ligga bade i projektets utformning, inriktning, storlek etcetera saval som i den
milj6 dar projektet genomforts. Interaktionseffekter mellan projektvariabler och
miljovariabler skulle potentiellt sett ocksa kunna vara mycket policyrelevanta.
Det skulle till exempel vara majligt att uttala sig om att vissa typer av projekt
fungerar battre i vissa typer av miljoer.

Variablerna pa projektniva begransas av vad som finns tillgangligt i Nuteks

Stins-databas. Nar det galler variabler pa kommunniva (eller lansniva) kan

variabler matchas pa fran andra kallor. Det finns i Stins ingen majlighet att
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identifiera de foretag (med till exempel organisationsnummer) eller individer
(med till exempel personnummer) som antas ha startats respektive fatt arbete
som en effekt av projekten. Saledes gar det inte att hamta information om dessa
individer eller foretag fran andra kallor.

Till att borja med undersdks nedan hur projekten och dess resultat varierar Gver
olika enheter; L&n, handldggande enhet och FA-regionfamilj. | det andra steget
ska forklaringen till variationen i utfallsvariablerna forsoka identifieras. Ana-
lyserna av variationen i maluppfyllelse &r uppdelade pa de tre olika mal-
séttningarna; nya foretag, nya arbeten och bevarade arbeten per miljon kronor i
projektmedel.

Nedanstaende tre tabeller kan ses som ett forsta forsok att fa klarhet i hur varia-
tionen ser ut med avseende pa lan, handlaggande enhet och FA-regionfamilj.
Saledes ar det de tre hdgra kolumnerna som &r intressantast i tabellerna nedan.

Tabell 6-2 Tabell 6 2 Projekten férdelade pa lan

Bevarade |
Nya arbeten | Nya foretag Bevarade | Nyaarbeten | Nya foretag | arbeten per
Total budget totalt totalt arbeten totalt] per miljon per miljon miljon
N Andel Summa Summa Summa Summa Medel Medel Medel

Blekinges lan 189 1,85 736221409 182! 601} 112 4,29 3,49 5,84
Dalarnas lan 491} 8,17] 3254833449 1068] 3279 4723 5,91 3,13 5,74
Gotlands lan 207} 2,14 852644063 857 299 203 2,1] 1,81} 2,53
Gavleborgs lan 6224 9,21 3668068659 11634 4518 2834 6,45 4,49 5,39
Hallands lan 1 o 848160} | | 2 1,77)
Jamtlands lan 1101} 7,371 2937918253 5929 2104 1219 3,53 5,95 5,01]
Jonkopings lan 405 2,38] 946425084 2113 409 1859 4,43 2,69 6,01}
Kalmars l&n 504 3,01 119788442 2973 1300) 1297 5,72 4,99 6,77]
Kronobergs lan 140) 1,17] 464600531 675 210 387 2,73 2,16 3,89
Norrbottens lan 1377) 12,89 5136864087} 7297, 2267] 3314 4,64 3,24 10,31}
Skéne lan [ 0,05 17937834 16 2 4 1,03 0,28 0,27
Stockholms lan 124 1,904 773464849 440§ 94} 329 2,97} 2,85 3,74
Sodermanlands lan 80) 0,31 12167589 40) 11} 14} 1,5 0. 4,54
Uppsala lan 4 0,01] 4362836} 1 5 1 0,34 0,9 0,19
\VVarmlands lan 215 5,17] 2060840347 4199 1001 1723 3,49 2,64 3,29
Vasterbottens ldn 1250) 1391) 55423108424 6997 1679 989 7,09 2,47 2,13
Vasternorrlands lan 1004 12,33 4911642919 6747] 3139 2730) 2,41 1,91} 4,63
\Vastmanlands lan 174) 2,72 1081872140 3311 112 1347] 5,39 4,19 5,69
Vastra Gotalands lan 817] 10,94 4358817537} 12784 3090) 4282 4,44 2,2)] 5,34
Orebro lan 128 32| 1276397921 2005 349 1127 5,89 3,12 4,41}
Ostergétlands lan 144| 123 491976545 829 21 639 3,29 19 5,01

Kélla: Stins

Nar det galler uppdelningen pa lan, se Tabell 6-2, ar det tydligt att alla tre
utfallsvariabler varierar kraftigt dver de olika lanen. Aven mellan de l4n med
vardera Over 1000 projekt (Jamtland, Norrbotten, Vasterbotten och
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Vasternorrland) ar variationen stor. 7,08 nya arbeten for varje miljon satsade
projektmedel skapades i Vasterbotten. | Vasternorrland ar motsvarande siffra
2,41. En skillnad i utfall som inte kan sdgas vara annat an dramatisk. Mot-
svarande stora skillnader finns &ven i de andra utfallsvariablerna. Denna analys
fordjupas i avsnitt 6.2 -6.4.

For en geografiskt finare uppdelning av strukturfondernas geografiska sprid-
ning se Karta 6-1 nedan. Kartan visar hur mycket de svenska kommunerna tagit
emot i form strukturfonder (Mal 1 och Mal 2) under programperioden 2000-
2006. Kommunerna som ar markerade i gront har inte tagit emot nagra struk-
turfondsmedel fran Mal 1 eller Mal 2. De mottagande kommunerna ar upp-
delade i decentiler, dar de morkast fargade har tagit emot mest och de ljusast
fargade har tagit emot minst. De stora mottagarna av dessa strukturfonder &r
Norrlands kustkommuner. Stora enskilda mottagare finns ocksa i Norrlands
inland och i Mellansverige.
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Karta 6-1 Kommunernas mottagande av strukturfonder i absoluta tal, Mal 1 och Mal 2, under
programperiod 2000-2006, uppdelat i decentiler

- 150,973,732 - 1,040,107,036

- B4,613,541- 150,973,731

- 46,362,517 - 64,613,540

- 35,024 982 - 46,362,516

- 30,248,568 - 35,024,981
21,636,124 - 30,248,567
11,789,035 - 21 636,123
5,646,339 - 11,799,034
1,088,001 - 5,646,338

v B8,080- 1,088,000

- B mottagit strukturfondsmedel

Kalla: Stins
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Datat som ligger bakom kartan ovan ar dock beh&ftade med vissa svagheter.
Av de totalt 8 982 projekten &r 2 842 spridda dver mer &n en kommun. Dessa
projekts strukturfondsmedel ar dock redovisade i den kommun dér projektet har
sitt séte (projektdgarens adress), dven om pengarna spenderas i flera kom-
muner. Effekten av detta blir att centralorterna i de olika regionerna ser ut att ta
emot mer pengar an vad som faktiskt ar fallet. Exempel pa sadana kommuner
ar Karlstad och Ostersund. Flera projekt med regional spridning har sina saten i
dessa kommuner och dessa far saledes mycket hogre siffror an krans-
kommunerna. Det finns ocksa en betydande spridning nar det galler typer av
projekt. Atskilliga smé projekt gar direkt till féretagare, som exempelvis ménga
av de projekt som handldggs av Jordbruksverket. Andra projekt ar stérre och
dar gar finansieringen vanligen till en speciell projektorganisation. Det ar bland
dessa stora projekt som det med utgangspunkt fran tillganglig data ar svart att
reda ut i vilken kommun strukturfondsmedlen faktiskt spenderats. Dessa svag-
heter med datan gor att siffrorna inte kan tas for exakta utan mer ska ses som en
grov oversikt 6ver det geografiska monstret

Siffrorna som presenterats ovan ar inte relaterade till kommunens befolkning.
Déarmed finns en risk att strukturfondernas betydelse i sma kommuner under-
skattas. Da strukturfondernas omfattning stalls i relation till kommunens inva-
nare s& minskas risken for denna underskattning och en delvis annan bild trader
fram. Karta 6-2 visar tilldelade strukturfondsmedel i relation till respektive
kommuns invanare. Darmed ges en bild som torde vara mer réttvisande for hur
betydelsefulla strukturfonderna &r for en specifik kommun. Som synes i Karta
6-2 sa forskjuts bilden nagot, det ar framst kommuner i Norrlands inland som
fatt mycket stod per invanare.
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Karta 6-2 Kommunernas mottagande av strukturfonder per invanare, Mal 1 och Mal 2, under
programperiod 2000-2006, uppdelat i decentiler

B i:c06- 20987
B a7 13808
B 5005-8976
I 4272-5904
0 2 a4B-4271
[ 1887-2045
844 - 1,885
536 - 843
159 - 535
. 1-158
- Ej mottagit strukturfondsmedel

Kalla: Stins
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Nedan presenteras variationen mellan de atta olika handlaggande enheterna.
Denna variation kan vara intressant med tanke pa att de handlaggande en-
heterna mojligen har olika rutiner for handlaggning och olika rimlighets-
bedémning av det data som projektagarna rapporterar in. Uppdelat pa hand-
laggande enhet sa aterfinns ungefar samma spridning i de tre beroende vari-
ablerna. Péfallande ar att vissa enheter, till exempel Mal 2 Oarna, uppvisar
genomgaende laga siffror, se Tabell 6-3.

Tabell 6-3 Projekten férdelade pa handlaggande enhet

Bevaraoe |
Nya arbeten | Nya foretag | Bevarade | Nyaarbeten | Nya foretag | arbeten per
Total budget totalt totalt arbeten totalt] per miljon | per miljon miljon
N Andel Summa Summa Summa Summa Medel Medel Medel
JORDBRUKSVERKET
3579 10,23 4073759767] 1489 309 1207 3,47 7,62 6,0
MAL 1 NN INLAND,
STRUKTURFONDSDELE
710 10,01 3987587743 7427 1696 1753 7,82 3,559 6,53
GATION
MAL 1 NN KUST,
STRUKTURFONDSDELE
GATIONEN 863 13,28 5289432343 6749 220 2347] 4,92 2,47 5,99
MAL 1 SAMETINGET 99 0,45 179944092 83 53 249 1,07 1,33 5,32
MAL 1SS INLAND,
STRUKTURFONDSDELE
881 13,08 5200361107] 1156 3839 2209 2,95 2,01 4,94
GATION
MAL 1SS KUST,
STRUKTURFONDSDELE
GATIONEN 443 9,57] 3810522062 5079 2442 2039 1,92 1,69 2,09
MAL 2 NORRA,
STRUKTURFONDSDELE
GATIONEN 709 16,27| 6479748835 21749 7842 7429 7,44 4,2 4,794
MAL 2 SODRA,
STRUKTURFONDSDELE 783 7,84 3121601963 8093 26008 52008 4,81} 3,18 571
GATIONEN ' ’ ’ '
MAL 2 VASTRA,
STRUKTURFONDSDELE 56 16,37] 6522335774 17914 4352 7161} 5,25 2,67 544
GATIONEN ! ! ! !
MAL 2 OARNA,
STRUKTURFONDSDELE 354 2,94 1172314140 1195 35 559 2,15 1,39 2,9]]
GATIONEN ! ! ! !

Kélla: STINS

Den stora spridningen i utfallsvariabler i ovanstaende tabell kan bero pa flera
saker. For det forsta sa kan det sa klart vara sa att det finns faktiska skillnader i
utfall. Men det kan ocksd bero pa att den interna kontroll och rimlighets-
bedémning av indikatorerna som goérs i handl&dggningsprocessen varierar
mellan de handlaggande enheterna. "

Det ar ocksa plausibelt att olika typer av regioner, med olika strukturella forut-
sattningar, har olika formaga att kunna absorbera projektpengarna och gora
nagot positivt av dem, det vill séga har olika kapacitet att transformera projekt-

"2 personlig kommunikation med Lena Engwall-Skeri pd Nutek.
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pengarna till nyttigheter i form av arbetstillfallen och nya foretag. For att
studera detta har projekten delats upp i grupper beroende pa vilket typ av FA-
regionfamilj de tillhdr (har bor man notera att varje projekt har ett ”sdte” och
att delar av projektets verksamhet kan ligga utanfér denna kommun och dar
med ocksa i en annan FA-regionfamilj). Rent generellt verkar variationen i
denna uppdelning nagot mindre, se Tabell 6-4. Projekt i FA-regionfamiljen i
gruppen 6vriga regionala centra har dock redovisat relativt hoga siffror i jam-
forelse med projekt i andra FA-regionfamiljer.

Tabell 6-4 Projekten férdelade pé typ av FA-regionfamilj

Bevarae |
Nya arbeten | Nyaforetag | Bevarade | Nyaarbeten | Nya foretag | arbeten per
Total budget totalt totalt  |arbeten totalt| permiljon | permiljon |  miljon
N Andel Summa Summa Summa Summa Medel Medel Medel
Lokala centra -
tjénsteproducerande 439 435 1732109994 3499 1418 1248 4] 2,78
Lokela centra - 395 359 1428437407 3145 1320 1420 478 343 519
varuproducerande ! ' ' '
Regonala entra med 3877} 45,29 18026949214 28295 7958 9022 445 32 512
universitet ' ' ' '
Smaregioner - 342 2,69 1070047973 2071} 884 1281 441 314 4,06
varuproducerande ' ' ' '
Sméregioner - 1501 959 3791332713 5958 2416 2674 31 293 4,62
tjdnsteproducerande ! ' ' '
Storstadsregioner 627] 566 2256566960 3144 871 1558 39 295 414
Ovriga regionala centra
1804 28,95 11532163563 35233 10817 12942 5,68 379

Kélla: Stins

Den variation som presenterats i tabellerna ovan ar beh&ftad med en del os&-
kerhet. Medelvardena kan paverkas mycket av extrema varden. Maxvardet for
nya arbetstillfallen for Vasterbotten indikerar (Tabell 6-2) till exempel att en
projektdgare rapporterat att projektet skapat 757 nya arbeten for en miljon
satsade projektmedel. Oavsett om detta varde ar “verkligt” eller inte, sa
paverkar det i hog grad medelvardet for den grupp dér det ingar. Att bedoma
om de extrema vardena ar “verkliga” eller dverdrivna av projektagarna ar svart
i avsaknad av en detaljerad uppf6ljning av varje projekt, nagot som ligger
utanfor denna undersoknings ramar. Mycket talar dock for att manga av
projektagarnas uppgifter om projektens maluppfyllelse &r 6verdrivna. Till
exempel menar de att projekten tillsammans skapat 81 342 nya arbetstillfallen
och 25 683 nya foretag. Dessa siffror &r mycket svara att beddma. Aven for en
projektagare ar det naturligtvis svart att bedéma vilka nya foretag som ar en
effekt av projektet i fraga. Ett foretag fods i en komplex process dar manga
variabler spelar in. Det kontrafaktiska sceneriet ar helt enkelt mycket svart att
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forestdlla sig. Vidare kan antas att projektdgarna har ett intresse av att projektet
ska framsta som lyckat.

Projekten i framstallningen ovan inte sorterade med avseende pa vilka syften
projekten har. Det &r rimligtvis troligt att projekt som uttryckligen syftar till att
starta foretag lyckas med detta i hogre utstrdckning &n projekt som inte alls,
eller atminstone inte uttryckligen, syftar till att starta foretag. Om vissa typer av
projekt dr Gverrepresenterade i vissa regioner kommer detta att forsvara jam-
forelser mellan de olika regionerna. Med anledning av detta baseras den fort-
satta analysen pa projekts som uttryckligen syftar till att uppna det specifika
malet. | den fortsatta analysen antas ocksa att projektagarnas overdrifter ar
mattliga, och inte varierar mellan olika typer av projekt, regioner och hand-
laggande enheter. Materialet analysen bygger pa ar for stort for att gora be-
domningar angaende enskilda projekts varden och huruvida dessa &r rimliga
eller inte. Det finns ocksa andra svagheter i datan varda att uppmarksamma,
och som i viss utstrackning begransar mojligheterna till analys. En del av pro-
jekten spanner till exempel 6ver flera kommuner och Ian, vilket bland annat
medfor svarigheter att tillskriva dessa projekt “kontextvariabler”. Av de totalt
8 982 projekten &r 2 842 spridda 6ver mer an en kommun. | den vidare ana-
lysen har projekt tilldelats kontextvariabelvarden baserat pa den kommun dar
projektet har sitt séte.

Den fortsatta analysen i avsnitt 6.2-6.4 syftar till att forsoka forklara varia-
tionen i utfall med projekt och kontextvariabler och eventuellt identifiera
policyrelevanta interaktionseffekter mellan projekt- och kontextvariabler.

6.2 Analys av nya foretag

For att analysera hur vél de olika projekten lyckats med malet att framja star-
tandet av nya foretag studeras i nedanstaende analys endast de foretag som har
i uttalat syfte att frdmja foretagsstarter. Av de totalt 8 982 projekten har 1 526
projekt som ambition att minst ett foretag ska startas som en effekt av projektet.
Denna ambition att starta minst ett foretag identifieras genom att projektdgaren
i Stins angett att projektet forvantas leda till starten av minst ett foretag. De
projekt dar projektdgaren angett 0" eller dar information saknas ar exklu-
derade. Sannolikt finns det bland projekten som saknar uppgift en del projekt
som ocksa haft ambitionen att framja startandet av foretag. (Detta kan ses
genom att projekt som inte haft som ambition att fraimja foretagsstarter trots
detta i slutredovisningen uppgett att projektet lett till att foretag startats. For att
fa denna information hade det varit nodvandigt att kontakta de enskilda
projektdgarna.) Samma procedur har genomforts i analysen av nya arbets-
tillfallen och i analysen av bevarade arbetstillfallen. Vilket gor att de tre olika
analyserna bygger pa tre, éverlappande, men anda olika populationer.

66



METAUTVARDERING AV STRUKTURFONDSPROGRAMMEN

Enligt projektédgarna har projekten totalt skapat 24 352 nya foretag, att jamfora
med det totala antalet forvantade nya foretag pa 22 592. Utfallet av startade
foretag ar alltsa hogre an vad projektagarna forvantade sig vid projektets start. |
genomsnitt frdmjar dessa 1 526 projekt starten av 3,7 foretag for varje projekt-
miljon, men variationen &r stor (standardavvikelse = 9,5), se Tabell 6-5. Olika
typer av regioner med olika forutsattningar skulle potentiellt kunna forklara en
del av denna variation. Ett sdtt att reducera de komplexa skillnader som finns
mellan olika regioner ar att studera olika typer av regioner. De 7 FA-region-
familjerna ar uppdelade efter naringslivets struktur, tillgang till hogre
utbildning, geografisk centralitet etcetera. Dessa typer av regioner anvands har
for att indikera strukturell olikhet.

En forsta analys av de olika FA-regionfamiljerna, se Tabell 6-5, tyder pa att
medelvéardena &r hogst i lokala varuproducerande centra, dvriga regionala
centra och storstadsregioner. Medelvardena paverkas dock mycket av enstaka
extrema vérden och medianvardena ar darfor mer tillforlitliga. Det “typiska”
projektet i lokala varuproducerande centra sticker ut i detta avseende, med 1,4
startade foretag per miljon satsade medel.

Tabell 6-5 Nya foretag per miljon projektmedel uppdelat pa FA-regionfamilj

. . Antal . . Standardav- .
FA-regionfamilj ) Medelvarde  Median . Maximum
projekt vikelse
Lokala centra — tjanste-
88 3,1164 ,5795 8,73569 65,89
producerande
Lokala centra — varu-
67 4,0568 1,4286 7,40711 39,85
producerande
Ovriga regionala centra 515 4,6877 9441 12,67399 123,96
Regionala centra med
) ) 472 2,8439 ,6328 5,78236 48,08
universitet
Smaregioner — tjanste-
168 3,4998 ,9185 7,67243 65,00
producerande
Smaregioner - varu-
87 3,2366 ,9304 9,01384 78,97
producerande
Storstadsregioner 58 4,4841 ,7415 10,03044 47,08
Totalt 1455 3,7334 ,8196 9,53064 123,96
Kélla: Stins

Nar det galler projektspecifika variabler sa begransar Stins-databasen analysen
da fa projektspecifika variabler finna att tillgd. En mojlig start ar att titta pa sma
och stora projekt. Majligen ar sma projekt effektivare eller sa har stora projekt
stordriftsfordelar genom en lagre andel administration i forhallande till de
medel som kan satsas pa den mer operativa verksamheten. En forsta bivariat
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korrelation (r=-0,1 p=0,000) tyder pa ett svagt negativt samband. Stora projekt
skulle alltsa vara mindre effektiva nar det galler att framja foretagsstarter.
Bakom det svaga negativa sambandet doljer sig en tydligt L-formad fordelning.
Variationen &r valdigt stor bland de sma projekten och inga stora projekt
formar framja manga foretagsstarter per miljon satsade projektmedel. En jam-
forelse mellan de projekt som har en budget pa 6ver 10 000 000 med de projekt
som har en budget pa under 10 000 000 visar tydligt att de mindre projekten
varit mycket effektivare, se Tabell 6-6 nedan. De mindre projekten har framjat
starten av ca tre ganger sa manga foretag per miljon satsade projektmedel. Den
mycket stora variationen (standardavvikelse=10,6) i sma projekt visar pa
samma L-formade férdelning som antytts ovan.

Tabell 6-6 Nya foretag per miljon uppdelat pa sma och stora projekt

Total budget Antal  Medelvarde Standardavvikelse

Nya féretag per miljon >= 10000000 347 1,1670 3,24369
< 10000000 1108 4,5372 10,64452

Kalla: Stins

I en analys som kombinerar kontext-"* och projektvariabler underséks nedan i
en linjar regression hur utfallsvariabeln "Nya foretag per miljon” paverkas av
projektets totalbudget, kommunens "valdeltagande 2002”, "storlek i kvadrat-
kilometer” och "medelinkomst 2003”. Dessa kontextvariabler har visserligen
tdnkbara teoretiska kopplingar till féretagsstarter, men ska har endast ses som
exempel pa hur kontextvariabler kan anvandas for att ta hansyn till kontextuell
variation i relation till projektutfall. Skattningarna visar pa en mycket lag for-
klarad varians. Endast 1,4 procent av variansen forklaras och endast total
budget” (fortfarande negativt) och “valdeltagande 2002” (ocksa negativt) ar
signifikanta. Flera andra kombinationer av kommunspecifika variabler visa pa
lika 14ga forklarade varianser™. Eftersom flera specifikationer av detta metodo-
logiska tillvagagangssatt (OLS) inte formar forklara variationen verkar det inte
fruktbart att ytterligare forsoka forfina modellerna.

6.3 Analys av nya arbetstillfallen

For att analysera hur val de olika projekten lyckats med malet att framja ska-
pandet av nya arbetstillfallen undersoks i denna analys endast de projekt som
har i uttalat syfte att skapa nya arbetstillfallen. Av de totalt 8982 projekten har

" De kontextuella variablerna ar hamtade fr&n KFAKTAO7(Lunds universitet, statsvetenskapliga
institutionen, Leif Johansson) och matchade till projekten med projektets sate.

™ Flera forsok att forbattra den forklarade variansen ha misslyckats. Icke-linjara modeller, alternativa
kontextvariabler, borttagna extremvérden (bade i form av residualer och i beroende variabeln), olika
kontexter separata analyser medfor endast marginella forbattringar.
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3 171 projekt som ambition att minst ett arbetstillfalle ska skapas som en effekt
av projektet.

Enligt projektdgarna har dessa projekt totalt skapat 79 820 arbetstillfallen
(48 639 for mén och 31 181 for kvinnor), att jamféra med det totala antalet
forvantade arbetstillfallen pa 87 570. Utfallet blev saledes totals sett lite lagre
an vad projektagarna forvantade sig. 1 genomsnitt frdmjar dessa projekt ska-
pandet av 5,2 arbetstillfallen for varje projektmiljon.

En forsta analys av de olika FA-regionfamiljerna, tyder pa att pa att medel-
vardena ar hogst i lokala varuproducerande centra och 6vriga regionala centra.
Aven nar det galler arbetstillfallen s& paverkas medelvardena dock mycket av
enstaka extrema varden, se Tabell 6-7, och medianvérdena ar darfér mer tillfor-
litliga. Det “typiska” projektet i lokala varuproducerande centra och Ovriga
regionala centra sticker ut med detta matt, med 2,2 respektive 2,0 skapade
arbetstillfallen per miljon satsade medel.

Tabell 6-7 Nya arbeten per miljon uppdelat pa FA-regionfamilj

Antal

FA-regionfamilj projekt Medelvarde  Median Standardavvikelse Maximum
J
Lokala centra —
169 4,3872 1,3013 9,01728 58,79
tjdnsteproducerande
Lokala centra —
120 5,6873 2,1612 10,85326 90,37
varuproducerande
Ovriga regionala
975 6,4697 2,0494 13,63054 186,01
centra
Regionala centra
] ) 993 4,9546 1,1587 32,40975 757,33
med universitet
Smaregioner —
396 3,6136 1,3443 7,25512 83,00
tjansteproducerande
Smaregioner -
144 4,7549 1,5666 13,05544 113,14
varuproducerande
Storstadsregioner 189 4,4732 1,5619 8,32022 60,78
Total 2986 5,2287 1,5024 20,96261 757,33
Kélla: Stins

Néar det galler projektspecifika variabler sa verkar de mindre projekten vara
effektivare anvandare av projektmedel &ven nar det galler skapandet av nya
arbetstillféllen. De mindre projekten, med en total budget under 10 000 000,
skapade i genomsnitt 5,9 arbetstillféllen fér varje satsad miljon. De storre pro-
jekten 2,4 arbetstillfallen per miljon, se Tabell 6-8 nedan. Aven i denna utfalls-
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variabel ar standardavvikelsen (23,3) mycket stérre for de mindre projekten
vilket visar pa samma L-formade fordelning som nér det géller nya foretag.

Tabell 6-8 Nya arbeten per miljon uppdelat pa sma och stora projekt

Standard
Total budget Antal Medelvarde )
avvikelse
Nya arbeten per miljon >= 10000000 595 2,4330 4,59284
< 10000000 2391 5,9244 23,26277

Kélla: Stins

Resultaten av regressionsanalysen, som kombinerar kontext- och projekt-
variabler, med ”"Nya arbetstillfallen per miljon” som beroende variabel och
“Total budget”, kommunens ”Valdeltagande 2002, ”Storlek i kvadrat-
kilometer” och ”"Medelinkomst 2003” som oberoende visar pa mycket lag for-
klarad varians. Endast 0,2 procent av variansen forklaras och endast “Total
budget” ar fortfarande signifikant negativ. Flera andra kombinationer av
kommunspecifika variabler visa pa liknande laga forklarade varden.

6.4 Analys av bevarade arbetstillfallen

For att analysera hur val de olika projekten lyckats med malet att framja be-
varandet av arbetstillfallen undersoks i det féljande endast de projekt som har i
uttalat syfte att bevara arbetstillfallen. Av de totalt 8 982 projekten har 1 807
projekt som ambition att minst ett arbetstillfalle ska bevaras som en effekt av
projektet. Och endast dessa projekt ingar saledes i analysen nedan.

Enligt projektagarna har dessa projekt bevarat totalt 28 241 arbetstillfallen (17
756 for mén och 10 485 for kvinnor), att jamféra med det totala antalet for-
vantat bevarade arbetstillfallen pa 42 376. Utfallet blev saledes mycket lagre an
vad projektégarna forvantade sig. | genomsnitt bevarar dessa projekt 5,8 arbets-
tillfallen for varje projektmiljon.

Projektens effektivitet 6ver de olika typerna av FA-regioner ar relativt jamn.
Majligen sticker 6vriga regionala centra ut nagot med 7,3 bevarade arbets-
tillfallen per miljon projektmedel, se Tabell 6-9 nedan. Aven har forekommer
manga extrema varden. | regionala centra med universitet finns till exempel ett
projekt dar projektédgaren anser att projektet for varje projektmiljon bevarat
263,5 arbetstillfallen. Dessa extrema varden &r svara att bedéma men det &r nog
rimligt att anta att vissa projektégare dverskattat projektens effekter.

Tabell 6-9 Bevarade arbeten per miljon uppdelat FA-regionfamiljer

. . Antal . . Standardav- .
FA-regionfamilj : Medelvarde Median ) Maximum
projekt vikelse
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Lokala centra —

106 3,3177 ,9303 6,31964 31,55
tjansteproducerande
Lokala centra —
85 5,4853 2,2548 10,52031 84,13
varuproducerande
Ovriga regionala centra 567 7,3081 1,5254 18,62338 176,21
Regionala centra med
) ) 542 5,5563 1,4088 19,57616 263,51
universitet
Smaregioner —
200 5,1370 1,6626 10,70355 96,87
tjiansteproducerande
Smaregioner -
98 4,4154 1,5482 6,52985 33,79
varuproducerande
Storstadsregioner 111 4,8481 1,1924 11,07574 77,18
Total 1709 5,8346 1,4952 16,40935 263,51
Kélla: Stins

Medianvardena for de olika FA-regionerna ligger pa en relativt jamn niva.
Lokala varuproducerande centra ligger hogst med 2,25 bevarade arbetstillfallen
och lokala tjansteproducerande centra ligger lagst med 0,93.

Skillnaden mellan sma och stora projekt & mycket tydlig aven nar det galler
bevarandet av arbetstillfallen. Stora projekt bevarar 1,66 arbete per projekt-
miljon, motsvarande siffra for de mindre projekten ar 6,77, se Tabell 6-10
nedan. Aven i denna utfallsvariabel 4r standardavvikelsen (17,9) mycket storre
for de mindre projekten vilket visar pa samma L-formade fordelning som nér
det galler nya foretag och nya arbetstillfallen. Dessa resultat ar saledes genom-
gaende for alla tre utfallsvariablerna. De sma projekten ar effektivare, men har
en inbordes mycket stor variation i utfall.

Tabell 6-10 Bevarade arbeten per miljon uppdelat pd sma och stora projekt

. Standardav-
Total budget Antal Medelvarde .
vikelse
Bevarade arbeten per miljon >= 10000000 299 1,5586 3,71150
< 10000000 1410 6,7414 17,85472

Kalla: Stins

I den linjéra regressionen, men samma oberoende variabler som i analyserna
ovan, blir inga av de kommunspecifika variablerna signifikanta. Total budget &r
aven for bevarade arbetstillfallen signifikant negativt.
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6.5 Resultatdiskussion

Som synes i presentationen ovan sa karaktériseras de empiriska resultaten av
stora residualer. Den stora spridningen i de beroende variablerna (nya foretag
per miljon, nya arbetstillfallen per miljon och bevarade arbetstillfdllen per
miljon) ar helt enkelt svar att forklara med de oberoende variabler som inklu-
derats i analysen. Tydligt ar dock att utfallet av projekten varierar kraftigt
mellan olika regioner och mellan olika typer av projekt. Sma projekt verkar
allmant effektivare an de storre projekten med avseende pa alla tre utfalls-
variablerna. Mojligen stdmmer hypotesen att stora projekt tenderar att ha en
stor administration som tar mycket resurser fran den mer operativa verk-
samheten. Men for att sakrare svar pa denna fraga skulle man behéva studera
hur mycket olika projekt spenderar pa olika poster, ndgot som denna studie inte
kunnat gora. Tydligt ar ocksa att de sma projekten genomgaende har en in-
bordes mycket stor variation i utfall.

De kontextvariabler som anvants i analysen har inte pa ett fruktbart satt kunnat
forklara variationen i projektens utfall. Vilket dock inte ska ses som ett tecken
pa att kontext inte har nagon betydelse for projekts utfall. Mojligen ar det helt
andra variabler som ar betydelsefulla eller ocksa maste man anvanda mycket
mer komplexa metoder som fangar upp interaktionseffekter och icke-linjara
samband. De forsok som gjorts har dock inte kunnat fanga variationen i utfall.
Darmed har det inte heller varit fruktbart att utoka analysen, till att &ven ana-
lysera interaktionseffekter mellan kommun och projektvariabler, vilket var en
del av undersokningen syfte.

Analysen av projektens utfall i de olika regiontyperna, FA-regionfamiljerna,
visar dock relativt tydligt att vissa typer av regioner haft en storre formaga att
omvandla strukturfondernas satsningar till nya foretag, nya arbetstillfallen och
bevarade arbetstillfallen. Medianvérdena for samtliga tre utfallsvariabler &r
hogst for lokala varuproducerande centra och i tva av tre fall lagst for lokala
tjansteproducerande centra.

En anledning till att variationen i utfallsvariablerna ar sa svar att forklara kan
vara att projektagarna, pa ett osystematiskt satt, dverskattat utfallen. Det finns
helt enkelt ett “brus” i dessa variabler som gor det svart att forklara variationen.
Det ar ett vélkant faktum inom utvérderingsforskning att sjalvrapporterade
resultat ofta framstélls som Overdrivet optimistiska.

Hur mycket den rimlighetsbedémning som gors i handlaggningsprocessen
formatt reducera detta problem ar oklart.
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6.6 Forslag for att forbattra utvarderbarheten

Ur utvarderingssynpunkt skulle flera forbattringar i databasen over struktur-
fondernas projekt kunna goras.

Bakomliggande problem géllande de handldggande myndigheternas rimlig-
hetsheddmning av inrapporterade projektutfall ar ett potentiellt problem. Den
stora variationen i Tabell 6-3 tyder pa, men bevisar inte, att det kan foreligga
olikheter mellan de handldggande myndigheternas satt att beddma de indi-
katorer som rapporteras in. Ur ett utvirderingsperspektiv ar det mycket viktigt
att handlaggningsprocessen sker pa ett sa identiskt tillvagagangssatt som
mojligt. Om detta inte &r fallet kan variation som till synes har med olika typer
av projekt och regioner att gora i sjalva verkar bara vara en effekt av olika
handlaggningsprocesser.

For att minska problemet med att projektdgarna Overskattar utfallen ar det
onskvart att det utifran slutredovisningen av projektet gar att spara de individer
(med till exempel personnummer) och de foretag (med till exempel organisa-
tionsnummer) som paverkats av projektet:

1 Individerna som far nya arbeten
Individerna vars arbeten bevaras
Individerna som startar foretag
Foretagen som startas

Foretagen dar det skapas arbetstillfallen

o o1 B oW DN

Foretagen dar det bevaras arbetstillfallen

Dessa rapporteringskrav skulle gora det mycket patagligare for projektagarna
vad som egentligen ligger bakom de siffror de rapporterar”, vilket troligen
skulle minska sjalvrapporteringsskevheten. Vidare skulle det I6sa problemet
med att flera projekt kan hédnvisa till samma utfall. Flera projekt kan nu till
exempel hévda att deras projekt ligger bakom starten av ett visst foretag. Som
datan nu &r organiserad ar det inte mojligt att identifiera det mojliga problemet
med “dubbletter”. Att ha identifierbara individer och foretag enligt ovan skulle
ocksd mojliggéra mer langsiktiga utvarderingar av effekterna av struktur-
fonderna. Det skulle till exempel vara moéjligt att folja de foretag som startats
som en effekt av projekten och de individer som fatt arbete som en effekt av
projekten. Datan i Stins kan inte kopplas till andra datakallor om individer och
foretag och vi kan darfor inte ta reda pa vilka foretag som véxte och vilka som

" Enligt personlig kommunikation med Lena Engwall-Skeri p& Nutek s& finns det mojligheter att inkludera
denna typ av data i NYPS.
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snabbt forsvann. Inte heller kan vi se vilka arbetstillfallen som &r tillfalliga och
vilka som dr av mer permanent natur. Denna mojlighet till uppfoljning finns i

till exempel i socialfondens utvarderingssystem ™.

Beddmningen &r att identifierbarheten av foretag och individer skulle ha flera
positiva konsekvenser for utvarderbarheten av strukturfonderna:

1 Mer realistisk resultatredovisning fran projektagare

2 Mojliggora identifiering av "dubbletter”

3 Maojliggora langsiktigare uppfoljning av individer och foretag
4

Mojliggora utvdrdering av “verkliga” effekter for regioner, foretag och
individer
Med tanke pa hur mycket offentligt och privat finansiering som satsas pa
strukturfondernas projekt sa borde det vara ytterst angelaget att forbattra utvar-
derbarheten. De resultat som presenterats har maste med anledning av datans
svagheter, anses vara mycket osakra. Med relativt enkla medel skulle man dock
kunna forbattra utvarderbarheten av framtida projekt.

Stins har utformats och anvénts for hantering av stodarenden inom politik-
omradet regional utvecklingspolitik. Tidigare studier’” har identifierat svag-
heter i systemet och ett nytt system (NYPS) har utvecklats. Nyps-projektet ar
ett gemensamt forandringsprojekt for att effektivisera stédhantering och upp-
foljning med hjélp av nya arbetssatt och nytt IT-stod. Malen &r att skapa forut-
séattningar for att:

1 Effektivisera stoddrendehanteringen
2 Forbéttra service till stddmottagare
3 Forbattra underlag for uppféljning och utvérdering

Nyps-projektet har pagatt sedan 2002 och drivs av Nutek pa uppdrag av
Naringsdepartementet. Nar det galler forandringar med avseende pa utvar-
derbarhet, punkt 3 ovan, sa &r det, efter samtal med handlaggare pd Nutek’®,
oklart vad dessa forandringar bestar i.

"8 personlig kommunikation med Jonas Mé&nson vid socialfondens évervakningskommitté.
" Till exempel: Statskontorets (1999).
" personlig kommunikation med Lena Engwall-Skeri pd Nutek.
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7 Slutsatser och rekommendationer

ITPS beddmning &r att metautvardering som metod kan vara ett framkomligt sétt
for att kvalitetssékra arbetet med utvérderingar av program. Det blir sarskilt
pakallat nar programmen handhar stora ekonomiska medel och/eller ar kom-
plexa. Kombineras ansatsen med kvantitativt material forbattras mojligheterna
ytterligare. P& sa vis kan en allméan bild fas av programmet baserat pa valda
variabler.

Situationen i det har fallet, med att samma aktor erhallit bada uppdragen, for
Mal 1 och Mal 2, har sannolikt gett konsekvenser for utformningen och inne-
hallet i halvtidsutvarderingarna. Att formalia och disposition 6verensstammer
ar inget som beklagas. Tydliga synergieffekter har uppnatts genom att kapitel
och formuleringar aterkommer i rapporterna. Samtidigt har denna samordning
aven inneburit att rekommendationerna &r alltfér vaga och Overgripande.
Egentligen &r detta en marklig svaghet da forslag pa mer specifika forandringar
aterfinns i halvtidsutvarderingarnas 6vriga delar. Den storre inbordes varia-
tionen som efterfragas syftar saledes inte pa de behandlade fragorna utan att de
i flera fall behandlas pa en for allman niva.

Resultaten av sekundaranalysen visar pa att utfallen varierar relativt kraftigt
Over olika regioner, regiontyper och typer av projekt. Generellt & mindre
projekt effektivare an storre projekt. Variationen har dock visat sig svar att
forklara med de oberoende variabler som inkluderats i analysen. En trolig bi-
dragande orsak till detta ar att projektagare Gverskattar och/eller har svart att
bedéma effekterna av sina respektive projekt vilket leder till ett osystematiskt
brus i statistiken. Ur ett metodologiskt perspektiv pekar sekundaranalysen pa
att det finns relativt stora oférklarade variationer mellan olika projekt och
mellan olika regioner. Analysen av projektens utfall i de olika regiontyperna,
FA-regionfamiljerna, visar dock relativt tydligt att vissa typer av regioner haft
en storre formaga att omvandla strukturfondernas satsningar till nya foretag,
nya arbetstillfallen och bevarade arbetstillfallen. Medianvardena foér samtliga
tre utfallsvariabler ar hogst for lokala varuproducerande centra och i tva av tre
fall lagst for lokala tjansteproducerande centra.

Ur ett metodologiskt perspektiv gor ITPS beddmningen att analyser av sekun-
dérdata kan ge ett vardefullt informationstillskott, inte minst for utformningen
av framtida politik for regional tillvéxt och for systemen for utvardering av
dito.
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ITPS bedomer att flera av problemen i anknytning till utvirderbarheten hade
kunnat I6sas om de individer och foretag som paverkats av projekten varit
identifierbara. Detta skulle bade forbattra kvalitén pa den data som rapporteras
samt mojliggora langsiktigare utvarderingar av projektens effekter.
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Bilaga

Bilagan innehaller material frdn den specifikation som upphandlande
myndighet Nutek beskrivit i upphandlingsunderlaget vid halvtidsutvérdering av
Mal 1- och Mal 2-programmen. Nedan framgar de moment och fragor man vill
att halvtidsutvarderingarna ska innehalla. ITPS har anvant dessa och riktlinjer
frdn EU-kommissionen vid bedémning av halvtidsutvarderingarna.”

Programstrategins lamplighet

« Analys av resultat fran férhandsutvardering
o Att utifran ex ante utvarderingen gora en éversiktlig bedomning av den
fortsatta relevansen av de prioriteringar som gjorts och formulera ett

underlag for att eventuellt anpassa programmen till de forandrade
forutséttningarna.

« Strategierna, prioriteringarna och malen.

o Ar strategierna, prioriteringarna och de dvergripande malen
sammanhangande och fortfarande relevanta?

o Ar programmet ett lampligt instrument for att na dessa 6vergripande mal
och i vilken utstrackning ar malen faktiskt genomforbara?

o0 Utvarderingen ska dven innefatta en granskning av graden av
dverensstammelse samt sammanhang mellan behov, mal, verksamheter
och deras avsedda resultat.

o0 En forsta dvergripande bedémning av i vilken utstrdckning programmet
kan bidra till social och ekonomisk sammanhallning.

Genomforande/resultat av programmet hittills
« Mal och indikatorer.
0 Ar de faststallda mélen fortfarande lampliga?

o0 Hur rimlig ar den kvantifiering av malen som aterfinns i programmet och
vad ar utvarderarens uppfattning om sannolikheten att dessa resultat och
effekter uppnas?

o Arindikatorerna i programmet relevanta och funktionella och avspeglar
de programmets atgarder?

™ Texten nedan bygger p&: Nutek (2002a); Nutek (2002b).
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Hur fungerar indikatorerna i samband med 6vervakning av de
horisontella malen?

Ar programmens effektindikatorer lampliga for att kunna géra
bedémningar av projektens effekter jamfort med insatsomradenas
malsattningar? (endast Mal 2).

Utvarderaren ska gora en analys av maluppfyllelse och
kostnadseffektivitet pa atgardsniva.

Utvarderaren ska sarskilt granska hur effektivt de horisontella
malen/Kriterierna integrerats i programmet.

Utvarderaren ska se dver fordelningen av resurser mellan insatsomraden
och atgarder och eventuellt foresla forandringar rérande den finansiella
fordelningen.

« Analys av genomforande- och dvervakningssystemets kvalitet.

(0]

Arbetssétt, roller, organisation, administrativa processer och effektivitet
inom hela det svenska genomférandesystemet ska analyseras.

Kvalitén pa information till dvervakningskommittén ska granskas.

Genomforandesystemets kvalité da det géller hanteringen av de
horisontella malen/kriterierna ska analyseras.

Partnerskapets reella mojlighet att paverka programmets genomférande
ska analyseras.

Pa projektniva ska analyseras hur projektstyrningen fungerar. (endast
Mal 1).

« Resultatreserven.

(0]

Utvdrderarna ska redogotra for de senaste resultaten fér de indikatorer
som valts for resultatreservern i programmet och jamféra dessa med de
mal som faststallts i programkomplementen.

Utvarderaren ska kommentera eventuella forandringar av malen for de
indikatorer som valts for resultatreserven.

Utvarderarna ska bedoma om de indikatorer for maluppfyllelse som valts
for resultatreserven fortfarande star for minst 50 procent av utgifterna for
respektive program.

« Mervarde for gemenskapen

(0]

Utvarderaren ska kort identifiera och ge patagliga aspekter av det
mervarde som kommer fran narvaron fran strukturfondinsatser.
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Fordjupningsdiskussion
« Foljande fragor ska besvaras utifran ett antal fragestéllningar:

o Har Mal 1 bidragit till en attraktivare livsmiljé och en gynnsammare
naringslivsutveckling?

o Har Mal 2 bidragit till att kopplingen mellan hogskolor och naringsliv
och/eller till att tillgangligheten till hogre utbildning har forbéattrats?
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ITPS, Institutet for tillvaxtpolitiska studier, dr en statlig myndighet med upp-
drag att bidra med kunskapsunderlag for tillvaxtpolitiken.

ITPS har definierat fyra tillvéxtpolitiska utmaningar for Sverige:
Globalisering och internationalisering

Regional tillvaxt

Naringslivets dynamik

Naringslivets dynamik

Verksamhet och arbetsuppgifter ar fordelade inom tre avdelningar och tre
kunskapsomraden:
B Avdelningen for tillvaxtanalys och statistik beskriver och analyse-
rar tillvaxten och dess drivkrafter i Sverige.
B Avdelningen for utvdrdering redovisar resultatet av den politik
som genomfors.
B Avdelningen fér omvérldsanalys bevakar och analyserar handel-
ser i omvarlden som kan komma att fa betydelse i Sverige.

Uppdragsgivare dr regeringen. | uppdraget ingar att sprida kunskapen till
nationella, regionala och lokala tillvéxtpolitiska aktorer

ITPS har sitt huvudkontor i Ostersund och verksamhet i Stockholm, Peking,
Tokyo, New Delhi, Los Angeles/San Francisco, Washington och Bryssel.
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