Mit effekter, inte dtgirder,
vid utvirdering av EU-
program

JONAS FJERTORP

Ar det rimligt ate ge offentligt finansie-
rade stod dill atgirder som stédmotta-
garna hade genomfért dven utan stod? I
dennaartikel argumenteras for att svaret
ir ja, s linge stodet bidrar till atc de po-
litiska mélen uppfylls i storre utstrick-
ning in om inget stdd ges.

Inom ramen for EU:s sammanhill-
ningspolitik genomférs omfattande at-
girder for att frimja utvecklingen av
foretag och sysselsittning. Det finns en
strivan att pengarna ska anvinds pa bis-
ta sitt, for att fa si stor effekt som moj-
ligt. En central friga dr i vilken utstrick-
ning stoden ges till sidant som skulle ha
gjorts dven utan stod. Inom EU kallas
detta for dodvikesforluster. 1

Syftet med denna artikel dr att dis-
kutera tillimpningen av dodviktsbe-
greppet och frigan om nir dodvike
egentligen uppstar. Artikeln tar sin ut-
gangspunkt i det svenska landsbygds-
programmet, som finansieras frin en av
de fyra struktur- och investeringsfonder
som EU-kommissionen arbetar med. De
tre dvergripande mélen for programmet
ir i) ett konkurrenskraftigt jordbruk,
ii) hallbar férvaltning av naturresurser
och klimatitgirder samt iii) balanse-
rad territoriell utveckling. Under dren
2007-13 spenderades 36 miljarder kr i
landsbygdsprogrammet for att uppni
malen. Under dren 2014-20 spenderas
ytterligare 36 miljarder kr.

Definitionen av dodvikt

Utvirderingar och revisioner genomfors

regelbundet for att sikerstilla att resur-
serna anvinds pa ett indamalsenligt och
effektivtsite. En central friga dr vad som
hinder pd grund av stoden, inte bara vad
som hinder samtidigt som stéden ges. 1
utvirderingar och revisioner ir darfor
dodviktsfragan central. Europeiska re-
visionsritten (2013, § §) menar att:

Dodvikteseffekter uppstir nir ett
bidragsfinansierat projekt skulle ha
genomforts helt eller delvis utan bi-
draget.

Definitionen 6verensstimmer med EU-
kommissionens formulering (Directo-
rate General for Agriculture and Rural
Development 2007, annex 4 N, s 3):

Observerade forindringar i stod-
mottagarens situation som skulle ha
intriffat dven utan den offentliga in-
terventionen (forf overs).

Denna definition ir ocksd utgings-
punkten fér utvirderarna som genom-
forde
svenska landsbygdsprogrammet 2007~

halvtidsutvirderingen av det

13. De utgir frin foljande definition
(Rabinowiczmfl 2010, s 40):

Med dodvikesforluster (ddf) menas
forindringar i formanstagarnas si-
tuation som skulle ha intriffat dven
utan att dtgirden vidtagits.

Sjilva definitionen ir inte sa tydlig med
vad som menas med “forindringar i
féorméinstagarens situation”. Den efter-
foljande kommentaren tydliggér dock
att utvirderarna menar att dodvike
uppstir om en dtgird (t ex en investe-
ring eller ett projekt) hade genomfirts
dven utan stod, vilket dr helt i linje med
exempel pd dédvikt frin EU-kommis-
sionen (Directorate General for Agri-
culture and Rural Development 2007,
annex 4 N, s 3).

1 Detbornoteras ate dodvike i EU-sammanhang inte ir detsamma som dédvikt i nationaleko-
nomisk teori. I nationalekonomisk mening handlar dédvikt om en samhillsekonomisk nytto-
forlust. Nir det giller EU-programmen handlar dédvikt snarare om budgeteffektivitet.
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Didvikisdefinitionen missar mdlet

Den definition och tillimpning som
anvinds av dédviktsbegreppet dr dess-
virre inte dndamilsenlig, utan missar
malet. Det dr problematiskt att definiera
dodvikt som en dizgird som skulle ha ge-
nomforts iven utan stdd. Anledningen ir
att EU:s landsbygdspolitik genomférs
for att dstadkomma effekter som bidrar
till atc uppna politiskt bestimda mal
for programmet. Milen ér inte att vissa
itgirder blir genomférda, utan att de
efterstrivade effekterna uppkommer. I
ett styrperspektiv dr darfor den centrala
fragan i vilken utstrickning stéden leder
till effekter som bidrar till att mdlen upp-
fylls. Fragan om dodvike handlar allesa
inte om ifall drgdirden genomfirts iven
utan stod, utan i vilken utstrickning
mdluppfyllelsen kommit tll stdnd dven
utan stod. Dirfor bor dodvikesbegrep-
pet forslagsvis definieras som:

Stod som betalas ut for atc uppna ef-
fekter som hade uppkommit dven utan
stodet.

De effekter som skulle ha uppstétt
dven utan det utbetalade stédet dr att
betrakta som dodvikeseffekter och ir
alltsd i strikt mening inte effekter av st6-
det. Det dr ocksa relevant att effekterna
ir av en sddan karaktir att de bidrar ill
att uppfylla méilen, eftersom det finns
begrinsade resurser for att dstadkomma
en efterstrivad forindring.

Den foreslagna definitionen ligger
i linje med det tydligare fokus pid mal-
styrning som EU-kommissionen tillim-
par infér programperioden 2014-20. I
manga fall ir det troligt att skillnaderna
mellan Europeiska revisionsrittens de-
finition ovan och den foreslagna defini-
tionen inte har nigon praktisk betydel-
se. Maluppfyllelsen ir ofta beroende av
atten bestimd dtgiird kommer till sednd.
Om atgirden genomfors leder det for-
hoppningsvis till att malet uppfylls. Sa
ir t ex ofta fallet med stéd till betesmar-
ker, som syftar till att frimja okad biolo-
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gisk mangfald. Om djur betar markerna
i tillricklig utstrickning s frimjas den
biologiska méingfald som efterstrivas.

Stodvillkoren kan ka maluppfyllelsen

I andra fall har skillnaden mellan defi-
nitionerna potentiellt stérre betydelse
om de tillimpas konsekvent i program-
genomforandet. Den som fir stod méaste
folja vissa villkor, som ir utformade for
att 6ka maluppfyllelsen. Det ir dirfor
rimligt att anta att de som tar emot stod
inte alltid hade agerat pd precis samma
satt om de inte skulle ha foljt nagra st6d-
villkor 4dven om de hade dgnat sig dt
samma typ av aktivitet.

Ett exempel ir ett foretag som vill
genomfora en investering for att minska
sinaenergikostnader. Féretagetodlar to-
mater i vixthus som virms upp med fos-
sil eldningsolja och éverviger tvi alter-
nativ. Det som ligger nirmast tillhands
irattsittain energiviv i taket som mins-
kar det totala virmebehovet och dirmed
energikostnaderna. Energin kommer
dock fortfarande frin fossilt brinsle. Ett
annat alternativ r att byta virmepanna
till en biobrinslepanna. Det skulle bade
minska energibehovet och innebira att
fossil energi ersitts av fornyelsebar en-
ergi. Minskad klimatpaverkan genom
okad anvindning av biobrinsle dr ett
av mélen i landsbygdsprogrammet. Om
stodvillkoren innebir att mojligheterna
till stod dr storre nir foretaget ersitter
fossil energi med bioenergi, si dr det
rimligt att férvinta sig att stodet kan
péverka foretagets val av 16sning for att
minska energikostnaderna.

Enligt EU-kommissionens tillimp-
ning av dodviktsbegreppet ir alla kro-
nor som skulle ha investerats dven utan
stod en dodvikesforlust. Det innebir att
man inte tar nigon hinsyn till investe-
ringarnas inriktning och dirmed péver-
kan pa maluppfyllelsen. Ovanstiende
exempel visar att en sddan tillimpning
ir allefor begrinsad. Energiviven leder
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visserligen till minskad anvindning av
fossila brinslen, men biobrinslepannan
leder till att all olja foretaget anvinde er-
sitts av biobrinsle. Det ger alltsi en ho-
gre miluppfyllelse. Genom att betala ut
ett stod kan man alltsd styra stddmotta-
garnas agerande, sd att maluppfyllelsen
okar, jaimfort med om inga stodvillkor
foljs.

I motsats till den etablerade defini-
tionen av dodvikt i EU-sammanhang,
innebir det synsitt som foresprikas
hir att det kan vara budgeteffektivt att
ge stod till dtgirder som dnda skulle ha
genomforts, men pa ett lite annorlunda
sitt jimfort med om stédet inte betalas
ut. Det krivs rimligen mindre stodbe-
lopp for att fA nigon att dndra sin in-
vestering lite, sd att den t ex blir lite mer
klimatsmart eller leder till ytterligare
ett arbetstillfille, in att fA nigon att ge-
nomféra dtgirder som denne inte alls
skulle ha genomfért utan stod.

Maluppfyllelsen dir inte bindr

En studie av Jordbruksverket (2014)
stodjer antagandet att stéden kan pai-
verka graden av maluppfyllelse. Euro-
peiska revisionsritten (2013) menar att
dodvikt uppstir om en atgird skulle ha
genomforts helt eller delvis dven utan
stod. Det dr viktigt att notera att det dr

Kdlla: Jordbruksverket (2014).

skillnad pa om ett projekt skulle ha ge-
nomférts helt och hillet dven utan stod,
eller om det skulle ha genomféres delvis
utan stdd. Fragan om dodvike ir alltsa
inte binir, utan dodvike kan uppstd i
olika stor utstrickning.
Jordbruksverkets (2014)
studie riktades till de féretag som tagit
emot investeringsstod fran landsbygds-

enkit-

programmet under dren 2007-12. Enki-
ten handlar om hur stédmottagarna ser
pé stodet och hur det har paverkat deras
foretag. Omkring 4 ooo stodmottagare
besvarade enkiten, vilket motsvarar en
svarsfrekvens pa 65 procent.

Enligt EU:s tillimpning av dod-
viktsbegreppet s dr den centrala frigan
hur mycket av investeringarna som skul-
le ha gjorts dven utan stod. Jordbruksver-
kets studie innebir ett nytt angreppssitt,
som nyanserar frigan om dédvike. Figur
1 visar att 2§ procent av stodmottagarna
uppger att de hade skulle ha genomfért
investeringen dven utan stod. 12 procent
menar att de skulle ha gjort det, men vid
ett senare tillfille. 23 procent uppger att
de skulle ha gjort det utan stod, men i
mindre utstrickning. Den storsta grup-
pen (29 procent) uppger dock att de inte
skulle ha genomfért investeringen utan
stodet. Resultaten visar att frigan om
dédvikt inte r bindr.

W Ja

B Ja, men vid ett senare tillfille

Ja, men i mindre
utstrackning

Ja, men vid ett senare tillfalle
och i mindre utstrackning

B Nej
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Figur1

Hade du genomfort
investeringen utan
stod?
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Resultaten antyder att stoden paver-
kar beteendet ocksd hos méinga av de fo-
retag som skulle ha genomfért investe-
ringen utan stdd. Investeringarna skulle
visserligen ha genomférts, men kanske
i en annan omfattning och/eller vid en
annan tidpunkt. Studien indikerar att
stoden tidigareligger investeringar och
paverkar deras omfattning. Det tyder
pa att stéden kan bidra till att malen fér
programmet uppnas tidigare och kanske
dven i storre omfattning. Dirfor dr det
viktigt att ha malfokus vid dédviktsana-
lyser. Tyvirrinnehéllinte enkiten nigra
fragor om stodet piverkat utformningen
av investeringarna. Det dr en intressant
fragaiframtida studier. Svaret pa frigan
kan hjilpa till ace forstd i vilken utstrick-
ning stodvillkoren paverkar graden av
maluppfyllelse i de fall investeringarna
skulle ha genomférts pa nagot sitt dven
utan stod.

Resurseffektiv malstyrning
Infér programperioden 2014-20 har
EU-kommissionen ett tydligare mal-
styrningsperspektiv dn tidigare. Poli-
tiken genomférs for ate astadkomma
vissa efterstrivade effekter. Det ir dir-
for angeldget att dven analyserna av hur
effektivt budgetmedlen anvinds tar sin
utgdngspunke i vilka effekter som upp-
stdr pd grund av stoden och hur de bidrar
tll atc uppna de politiska milen. Inte
minst dr det viktigt att nyansera analy-
serna av dodvikt i de utvirderingar som
gors, eftersom ett viktigt syfte med ut-
virderingarna ir att de ska bidra il act
forbittra utformningen av den fram-
tida politiken (se Regulation (EU) No
1305/2013). En édndrad tillimpning av
dodviktsbegreppet sd att den blir mal-
fokuserad har potential att leda «ill &c-
minstone tva férbéttringar:

Det skulle dels kunna leda till ate
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stod ges till dtgdrder som annars riskerar
att bortprioriteras med hinvisning till
dodviktstorluster. Om dessa atgirder
ges stod, finns mojligheter att program-
mets mdl uppnds i storre utstrickning.

Det skulle dels kunna paverka be-
domningen av hur stora stoden behiver
vara.lde fall atgirder skulle genomféras
iven utan stod, blir det mer tydligt att
stoden inte behover vara storre dn att de
motsvarar de extra effekter som kan er-
hillas genom att ett stdd betalas ut och
som bidrar tll att uppnéd de politiska
malen.

Sammanfattningsvis kan den fére-
slagna definitionen och en dndrad til-
limpning av dodviktsbegreppet leda till
att i) firre 6nskvirda projekt fir avslag
och att maluppfyllelsen dirmed okar
samt att ii) stodnivan kan anpassas sd att
inte mer dn nodvindigt betalas for att
fa de extra effekter som programmalen
efterstrivar.
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