Resumé 53/54/07

F&u-utvarderingsverksamheten

Som utgangspunkt for revisionen togs de krav som stélls pa utvar-
deringsverksamheten till foljd av den parlamentariska och forvalt-
ningsméassiga redovisningsskyldigheten. Redovisningsskyldigheten
innebdr att aktbrerna har ett ansvar infor bedutsfattarna att uppfylla
de malsdttningar som har uppstallts for dem. | fullgérandet av an-
svaret utgor statens bokslutsforfarande ett centralt forum, vars fak-
tabas bygger pa budgeten, bokslutsberéttelsen samt utvarderingar av
verksamheten pa olika nivaer.

Tillsammans med annan information och foregripande verksam-
het syftar utvarderingarna ocksa i vidare bemarkelse till att alstra
den karninformation, med vilken statsforvaltningen besluter om sin
verksamhet, sina strategier samt om tilldelningen av resurser at oli-
ka verksamheter och aktorer. Utvarderingarnas betydelse under-
stryks av att de ocksa &r ett uttryck for ett nytt slags styrningsideo-
logi: utvarderingarna har till stor del ersatt den direkta normgivning
och andlagsstyrning som hanfor sig till aktorerna. Utvarderingarna
har omriktat uppmérksamheten fran ett foregripande sakerstéllande
av verksamheten med normer och budgeten, till ett i efterhand utfort
klarlaggande av hur framgangsrik verksamheten har varit. Till foljd
av forandringen har utvarderingsverksamheten breddats, blivit
mangsidigare och institutionaliserats. Utmaningen att sdkerstdlla
kostnaderna och kvaliteten for och effekterna av enskilda utvérde-
ringar har blivit stérre och mera mangfasetterad. En dlt storre ut-
maning bade nationellt och internationellt & ocksa att klargora den
expanderande begreppsvarld som anknyter till utvarderingarna samt
att sakerstdlla att utvéarderingarna som helhet kan beharskas och ge
effekter i standigt foranderliga férhallanden.

Den totala finansieringen av forsknings- och utvecklingsverk-
samhet uppgick i budgeten for & 2007 till 1,73 miljarder euro.
Summan bestér huvudsakligen av anslag & Tekes, Finlands Aka
demi, statens forskningsinréttningar och universiteten. Utvéarde-
ringsverksamhetens statsfinansiella betydel se beror pa dess centrala



roll i planeringen och uppfdljningen av den statliga ekonomin, och i
detta fall ocksa pa den avsevéarda volymen for den f& u-verksamhet
som & foremadl for granskning. Det & vanskligt att exakt uppskatta
kostnaderna for utvarderingsverksamheten, emedan de &r spridda pa
talrika utvarderingsformer och projekt, och kostnadsdata ofta ar
doldat.ex. i anskaffningsutgifterna for sakkunnigtjanster. De faktis-
ka kostnaderna for utvarderingsverksamheten begrénsar sig inte till
utvarderingsprojektens och enheternas budgeter, som utgor hogst
nagra procent av organisationens driftskostnader. En avsevéard del
av kostnaderna bildas av olika slags organisatoriska och institutio-
nella bikostnader, som uppkommer av den arbetsinsats som utfors
av dem som pa olika nivéer i forvaltningen medverkar till att plane-
ra och forverkliga verksamheten och behandla dess resultat.

Att utvarderingarna har fatt en stérkt stallning och institutionali-
serats innebér, att efterfrégan pa utvarderingsdata har okat kvantita-
tivt och forandrats kvalitativt. Den centrala Slutledningen av revi-
sionen &r, att efterfrégan och utbudet pa ansvar uppstéllande utvér-
deringsfakta som avser hur de for aktorerna uppstallda mal séttning-
arna har forverkligats inte i nuldget mots pa ett tillfredsstallande
sétt. Avbrott i den av utvarderingarna uppkomna responskedjan och
av detta beroende brister i beslutsfattandets faktabas beror inte en-
bart av utbudssidan, dvs. pa brister eller forsummelser hos finansie-
ringsorganisationerna, f& u-organisationerna eller enskilda utvérde-
ringar. Orsakerna till nul&get och losningarna pa problemen maste
darfor sokas pa olika organisationsnivaer och pa hela aktorsfaltet,
ocksa hos dem som efterfragar informationen. Utvéarderingarnas
faktabehov, t.ex. de i budgeten uppstéllda effektmdlen, preciseras
inte tillrackligt. Dessutom anknyter till alstrandet av utvarderings-
fakta i statsforvaltningen allménna institutionella och organisatoris-
ka begransningar, som kan paverka utvarderingsfaktas tillganglig-
het, t.ex. sa att specificerade forpliktelser till utvardering saknas.
Ocksa ett stort antal problem pa organisationsnivan pockar pa sin
[Gsning, t.ex. organisationernas utvarderingskapacitet och inrikt-
ningen av den. De pa olika nivaer forekommande problemen upp-
stéller vart for sig begransningar for att efterfragan och utbudet pa
ansvar uppstéllande utvérderingsfakta maéts. Av denna anledning
borde ocksa arbetet med att utveckla verksamheten utga fran helhe-
ten och dess behov, men i revisionsberattelsen har ocksa specifice-
rats mera konkreta organi sationsvisa utvecklingsbehov.



Dessa viktigaste slutledningar av revisionen baserade sig pa fol-
jande utgangspunkter och perspektiv somt tagits samt pa de obser-
vationer som har gjorts vid revisionen.

For att utvarderingarna skall uppfylla de krav som har stéllts pa
dem som styrningsmedel, skall de & beslutsfattarna alstra riktig
information i ratt form vid rétt tidpunkt. Vid revisionen klarlades,
hur de ansvarskrav som féljer av redovisningsskyldigheten har be-
aktats nar utvarderingarna har styrts och genomférts samt nér in-
formationen fran utvarderingarna har analyserats, sammanstallts
och formedlats. Revisionens grundlaggande infallsvinkel konkreti-
seras i fragan, hurudan majlighet beslutsfattarna har att pa grundval
av existerande utvéarderingspraxis stélla aktorerna till ansvar for att
de malsittningar som har uppstéllts for dem forverkligas. Det, pa
vilket sétt eller pa vilka grunder aktorerna eventuellt stalldes till
ansvar eller inte i bedlutsfattandet, t.ex. genom andringar av budge-
terna eller budgetramarna, utreddes déremot inte vid revisionen.

Organisatoriskt hanforde sig revisionen till ministerierna och
f&u-finansieringsorganisationerna (Finlands Akademi, Tekes) |
deras roll att alstra utvarderingsfakta. Av ministerierna inriktades
revisionen pa de med tanke pa f&u- och innovationsverksamheten
viktiga handels- och industriministeriet, jord- och skogsbruksmini-
steriet, undervisningsministeriet samt social- och halsovardsministe-
riet. Tillsammans med vetenskaps- och teknologiradet, som utnytt-
jar utvarderingsfakta och bygger upp utvérderingskulturen, har mi-
nisterierna ett sarskilt ansvar for att statsradet och riksdagen har till
sitt forfogande en tillracklig mangd hogklassiga utvérderingsfakta
om det hur kvalitativt, tackande och effektivt f& u-organisationerna
pa olika nivéer har forverkligat de for dem uppstéllda malsattning-
arna och hur de politiska malsattningarna pa omradet har uppnatts.

Vid revisionen framgick att utvérderingsfakta for narvarande just
inte erbjuder beslutsfattarna mojlighet att stélla f& u-aktorerna till
svars for hur de for dem uppstéllda maséttningarna har uppnétts.
Detta berodde pa ett flertal orsaker. Trots utvarderingarnas centrala
betydelse som styrningsinstrument i statsforvaltningen, har aktorer-
na inom f& u-politiken och forvaltningen lika litet som andra aktorer
i statsforvaltningen inte sarskilt alagts ett uttryckligt ansvar att alstra
utvarderingsfakta som beskriver hur malséttningarna har forverkli-
gats.



Vid reformen av statsbokslutet var avsikten att ministerierna
skulle ges ett centralt ansvar for aktOrernas utvarderingsfakta och de
samhélleliga effekterna av forvaltningens verksamhet, och ministe-
rierna hade ocksa att styra de understéllda organisationerna. Mini-
steriernas roll i att sakerstélla 6vergripande utvarderingsfakta har
varit blygsam. Ministerierna har inte tillrackliga verktyg for att ef-
fektivt styra de understéllda organisationernas utvarderingsverk-
samhet. Bristernai de styrningsmedel som gdller detta har inte kor-
rigerats heller i den aktiva utvarderingsverksamhet som bedrivs av
ministerierna g éva.

Bakgrunden till styrningsunderskottet & allmanna brister i den
information som ministerierna behdver for att folja upp politiken
och styra verksamheten, problem i ministeriernas informationshan-
tering samt sarskilda problem i styrningen av sakkunnigorgani satio-
nerna. Ministerierna har inte tagit pasig en aktiv roll i att sskerstélla
utvérderingsverksamhetens kvalitet och innehdll, utan har Gverfort
utvecklandet pa finansierings- och f&u-organisationerna. Ocksa
f&u- och innovationsverksamhetens grundlaggande karaktar: |ang-
siktighet, of rutsebarhet och tendens att pa ett komplicerat sétt gain
i andra verksamheter samt Overskrida granserna mellan forvalt-
ningsomradena, har for sin del forsvagat styrningen pa ministerieni-
va

Vetenskaps- och teknologiradet har som radgivande organ statt
pa sidan av de officiella styrningsarrangemangen gélande f&u-
verksamheten och uppféljningen av den. Man har inte heller formatt
eller velat effektivt ersdtta ministeriernas bristfélliga styrningsfor-
méaga med andra styrnings- eller koordineringsarrangemang sasom
t.ex. statsradets controller-funktion eller med dtgérder av statsrédets
kandli. Av aktorernas roller och verksamhetspraxis uppstar inte en
helhet som skulle sakerstélla att informationen alstras och férmedlas
samt skulle mgjliggora att informationen utnyttjas till fullo och
uppmuntratill detta.

Som en styrka hos den finléndska f&u- och innovationssektorn
har ocksa internationellt betraktats en flexibel natverksbildning mel-
lan aktbrerna samt att en inofficiell verksamhetsmodell mojliggor
dynamiskhet, forutsebarhet, flexibilitet och snabb respons. F&u-
branschen domineras i Finland av en utvecklad verksamhetskultur.
Ocksa f& u-utvarderingarna har redan tamligen langa traditioner att
alstra kritisk information. Trots den komplicerade utvérderingsmil-



jon har branschen emelland ocksa vad utvérderingarna betréffar
betraktats rentav som en forebild for god praxis.

Vad gdler de ansvarsfragor som galler forverkligandet av sam-
hélleliga effekter och for aktorerna uppstallda samhalleliga mal sétt-
ningar & den finlandska f&u-kulturen och utvérderingskulturen
emellertid svagt utvecklad. P& basis av revisionen uppstod den upp-
fattningen, att f& u-utvarderingsverksamheten i Finland snarare ka-
rakteriseras av att utveckla och beréttiga den verksamhet som skall
utvarderas an av att uppstélla ett samhélleligt ansvar. F&u- och in-
novationsverksamheten saknar en informationspolitik. Enligt det for
branschen typiska tankeséttet skall pa utvarderingen snarare stéllas
nya krav som géller utvecklande och foregripande av samhéllet och
den kommande verksamheten, an uppstéllas ansvar for den hittill-
svarande verksamheten. Detta yppar sig ocksa som en ringa efter-
fragan pa ansvar uppstallande utvérderingsfakta. Den finlandska
f& u-utvéarderingskulturen & i detta avseende sérartad rentav vid en
internationell jamforel se.

Av ovan ndmnda omsténdigheter foljer, att f&u- och innova
tionsverksamheten i Finland inte framstar som ett verksamhetsom-
réde, dar efterfrégan och utbudet pa for aktdrerna ansvar uppstél-
lande utvarderingsfakta mots pa ett genuint satt. Utvarderingsverk-
samheten bygger inte pa klara malséttningar eller pa séarskilt defini-
erade behov av utvarderingsfakta. | synnerhet till den del det &r fra
ga om en utvardering av hur de uppstallda samhélleliga malsétt-
ningarna har uppnatts genomfors utvéarderingen av  f&u-
verksamheten in casu, utan sadan forutsebarhet och sadana Gver-
gripande ramar som en systematisk verksamhetsmodell kunde er-
bjuda.

Bristen pa planméssighet och systematik i alstrandet och férmed-
landet av ansvar uppstéllande utvérderingsfakta yppar sig i detta
avseende ocksa i f&u-organisationernas verksamhet. Saval Tekes
som Finlands Akademi har pa senare &r utvecklat, differentierat och
systematiserat sin utvarderingsverksamhet, vilket har fatt ocksa in-
ternationellt erkannande. Ministerierna har velat tilldela finansie-
ringsorganisationerna ett viktigt ansvar for inriktningen av utvérde-
ringsverksamheten samt for alstrandet och sammanstéllandet av
utvarderingsfakta. Detta ansvar har emellertid inte preciserats, i
synnerhet vad géller hur for aktdrerna har uppstéllts ett ansvar for



utvarderande information om hur uppstéllda maséttningar har for-
verkligats.

Finlands Akademi utvérderar hela vetenskaps- eller forsknings-
omraden samt organiserar oversikter av den finlandska vetenska-
pens tillstand och niva. Tekes sammanstédller indikativa data om
verksamhetens utveckling. Under revisionens gang har Tekes ocksa
gjort sasmmanfattningar av i f& u-verksamheten observerade paverk-
ningsmekanismer och effekter. Som helhet betraktat ligger emeller-
tid tyngdpunkten i finansieringsorganisationernas verksamhet vid
att utvardera deras egna dtgérder och verksamhet.

Dartill har finansieringsorganisationernas utvarderingsprojekt i
allménhet syftat till annat an till att alstra material som behovs for
uppfoljning av hur effektmdlen har uppnétts eller som forutsétts av
bokslutsforfarandet. Om de gjorda utvarderingarna sammanstalls
eller foérmedlas inte systematisk information till vetenskaps- och-
teknologiradet, statsradet eller riksdagen. Ocksa i den rapportering
som ges till ministerierna meddelas resultaten av utvérderingarna
bristfalligt eller sumpméassigt.

Ingendera organisationen har egentligen ansett uppgiften att ut-
vardera hela f&u-verksamheten och utvérderingarna som overskri-
der gréanserna mellan forvaltningsomradena som en uppgift for dem
gélva. Den ansvar uppstéllande infalsvinkeln har for sin del be-
gransats narmast till granskning av resultaten av enskilda forsk-
nings- och utvecklingsprogram. Ocksa da har effektaspekten tagits
synnerligen begrénsat i betraktande. Utvarderingsobjekten och syn-
vinklarnavaljstill stor del enligt de behov av problemldsningar som
finns inom forsknings- och utvecklingsverksamheten.

Utnyttjandet av finansieringsorgani sationernas utvarderingar sker
fran fall till fall och begréansar sig ofta till behovet av att folja upp
enskilda program eller programadministreringar eller definiera en-
skilda utvecklingsuppdrag. Utvérderingsprojekt eller synteser som
géller finansieringsinstrumentens fordelar genomfors just inte. Kén-
netecknande for utvarderingsverksamheten & att den inriktas pa
enskilda projekt och & av engangskaraktar. Det, att den pafinansie-
ringsorganisationerna inriktade eller av.dem genomférda utvérde-
ringsverksamheten inte moter den nationella f& u- och innovations-
politikens faktabehov, forklaras ocksa av brister i definieringen av
behovet om information om malsattningar och effekter samt av



andra problem pa systemnivai f& u-verksamheten och utvardering-
arnaav den.

Den svaga policy-anknytningen av finansi eringsorganisationer-
nas utvarderingsverksamhet och utvérderingarnas in casu karaktar
gdller ocksa mera generellt for f&u-utvarderingarna. Férutom de
utvarderingar som genomforts av Tekes och Finlands Akademi
granskades vid revisionens case-analys de av ministerierna inledda
utvarderingar som har géllt innovationssystemets strukturer, clus-
terprogram och forskningsinstitut. Pa basis av case-analyserna fore-
kommer avbrott i processen fOr utnyttjandet av utvarderingarna.
Med enskilda undantag paborjas utvarderingarna ofta rutinartat och
sambandet med informationsbehovet hos de centrala beslutsproces-
serna har inte definierats. Detta & emellertid kdnnetecknande for
statsforvaltningen ocksa pa andra omraden.

Som helhet betraktat yppade sig bristerna eller oklarheternai mi-
nisteriernas och finansieringsorganisationernas utvarderingsprojekt
framfor allt pa foljande sétt:

- Utvérderingarnas faktabehov klargdrs inte, utvarderingsuppgiften
definieras inte omsorgsfullt eller i Gvrigt andamalsenligt

- Utvarderingsprojektens syfte och sambandet med de centrala be-
slutsprocesserna forblir oklar

- Utvarderingarnas oavhangighet forverkligas inte alltid pa ett op-
timalt satt

- Mgjligheterna och begransningarna vad géller att genomfora ut-
varderingarna identifieras inte alltid

- Resultaten av utvérderingarna behandlas, férmedlas och utnyttjas
inte effektivt



