Multimalproblem vid styrning av
forskning och utveckling

— ett praktikfall fran den svenska
energiforskningen

Av Sven Faugert®)

Resumé

Ett statligt program for Fol inom energiomrddet startades i Svergie for ca 1 dr
sedan. I artikeln redogiirs fiir ndgra principiella problem som moter den som skall
samordna och langsikisplanera programmet. Problemen konstateras vara ostruh-
turerade och mdngfacetterade bl.a. i den meningen att eit flertal mdl samtidigt
har inflytande Gver utformningen av den framtida energiforsormingen och ddr-
igenom inrikiningen av energiforskningen. I vissa fall giller det direkt motstri-
diga virderingar och oforenliga mdl. I andra fall ir det snarare frdga om kon-
[likter so dndrar haraktdir dver tiden, bl.a. som féljd av Foll-resultal. Vid prio-
ritering mellan FoU-program mdste mdl och resultat i oltha dimensioner vigas
samman. Vid genomférande av program mdste mdlen brytas ned sd att alla di-
mensioner i de Guergripande mdlen bibehdlls.

*) Sven Faugert dr civilekonom och arbetar £ n med planeringsfrigor inom sckretariatet vid
delegationen [6r energiforskning.
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I artikeln redogérs for hur den statliga delegationen for energiforsk-
ning anvinder savil formella planeringssystem och systemanalytiska
studier som en successiv uppbyggnad av ett samspel mellan ett antal
inblandade organisationer for att hantera de beskrivna planerings-
problemen. Redogérelsen vinder sig till dem som dr intresserade av
oversiktlig planering for langsiktigt inriktad verksamhet med kompli-
cerade samband med flera samhillssektorer.

Inledning

Energifrigorna har tilldragit sig stort intresse i Sverige under de se-
naste aren. Forra varen fattade riksdagen ett omfartande energipoli-
tiskt beslur.

Som mal {or energipolitiken uppstilldes bl a en begrinsning av till-
vixten i energiférbrukningen - pa kort sike till 2% per ar, pd lingre
sikt till nolltillviixt. Som medel for att nd de dvergripande malen an-
visades siavil uthbyggnad av energiproduktionsapparaten som ett antal
argiirder {6r at fld]'l'l|.:l energihushallning. Till de mer kortsikuigt ver-
kande argérderna lades cit program fér forskning och utveckling (FoU)
[6r ate losa sidana problem som kriver tillgang ll nv kunskap och
ny teknik.

En viktig idé bakom 1975 ars energipolitiska beslut var att statsmak-
terna skulle bibehilla storsta mojliga handlingsfrihet i fraga om det
framtida energiforsorjningssystemet och undvika att binda sig mer in
vad som behovdes [6r au klara energiforsorjningen under den niirma-
ste tiodrsperioden. En »kontrollstation« lades in r 1978, innebirande
att beslut om energipolitiken fran senare hilften av 1980-talet skulle
skjutas upp till dess och baseras pa ett bittre underlag dn som forelig
1975. 1 underlaget skulle bl a inga resultaten av dert sdrskilda energi-
forskningsprogrammet. Programmet ér f6ljaktligen wrearigt och be-
riknas kosta ca 366 miljoner svenska kronor. Huvuddelen av FoU-re-
surserna satsas pa utveckling av alternativ till de i dag anviinda cnergi-
killorna och pi elfektivisering av energianvindningen inom olika
omraden (industrin, transportvdsendet, bostider etc.).

En siirskild delegation fér energiforskning tillsattes fér att samordna
forskningsprogrammet och till den nimda kontrollstationen ta fram
underlag for planeringen av forskningsprogrammets forlingning.
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(Delegationen dr en kommitté under industridepartementet och be-
star av parlamentariker och foretridare for intresseorganisationerna.
Till delegationen hor ett sekretatiat med ca 10 heltidsanstillda). Beslut
om anslag i enskilda fall har - utom i fragor om et sirskilt program
for allminna energisystemstudier - delegerats till sdrskilda program-
ansvariga organ.

Forfattaren tjinstgor i delegationens sekretariat och skildrar i artikeln
hur man f n férséker art systematiske hantera de komplicerade pro-
blem som méter delegationen vid den dvergripande planeringen och
samordningen.

2. Planeringsproblem

Problemen vid den évergripande planeringen inom energiforsknings-
omridet dr komplicerade och ostrukturerade i atminstone f6ljande
allminna avseenden:

- det dr inte fraga om en beslutsfattare som fattar envildiga beslut
utan om ett samspel mellan flera inflytelserika intressenter

- beslut kan inte fattas med utgangspunkt ifrin kinda kriterier och
preferenser utan sirskild hansyn maéste tas till att beslutskriterierna
och preferenserna férandras dver tiden, bl a till foljd av energiforsk-
ningens resultat

- de olika handlingsalternativen dr inte kinda vid beslutsprocessens
boérjan utan skapas (genereras) till stor del under beslutsprocessens
(innefattande tiden mellan tva energipolitiska beslut) gang.

I en planeringssituation som dr komplicerad i den ovan beskrivna be-
miirkelsen dr huvudproblemet inte att triiffa ett rationellt val mellan
olika givna handlingsalternativ. Problemen giiller snarare hur man fér-
bereder beslut som ér allsidigt underbyggda i fraga om saval fakta-
underlag som politiska virderingar och hur man garanterar att gene-
reringen av handlingsalternativ blir effektiv i meningen tllrickligt all-
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sidig. 1 det foljande skall niirmare beskrivas vad detiir som gor plane-
ringen av energiforskningen komplicerad 1 ovan nimda avseenden.
For det [orsta dr energiforskningens planeringsproblem en avspegling
av problemen pa det évergripande energipolitiska planet. Olika krav
ach dnskemal stills pa den nuvarande och framtida energiférsérjnin-
gen och minga av dessa krav eller 6nskemal dr mer eller mindre ofor-
enliga. Sadana krav iir 1 ex laga kosmader, friher fran skadliga biel-
fekter av energiproduktion och energianvindning, forsérjningsmassig
urygghet och flexibilitet, anvindning av outtémliga energirdvaror, hog
eltektivitet, minimala bindningar for framtiden. Det finns ett nira och
dubbelrikiat samband mellan de avvigningar som girs i dagens ener-
gipolitik och den framtidsinriktade energiforskningen.

For det andra konkurrerar olika forskningsomriden om knappa
forskningsresurser. (Till forskningsresurserna har inte blott riknats de
statliga anslagsmedlen utan dven tillgingen pa kompetenta forskare,
experimentutrustning o s v, Forskningsomraden (delprogram) dr sa-
vill olika energikiillor som tckniker {or energiprodukton och effekti-
visering av energianviindningen inom olika samhiillssektorer.

For det tredje priglas omridet av mer eller mindre renodlade intres-
sckonllikter. Intressckonflikterna kan avspegla skilda virderingar hos
olika inblandade parter liksom dven det forhillander ate olika parter
kan komma att bira olika mer eller mindre férminliga konsekvenser
av framtida satsningar inom nagot visst omrade. Intressekonflikterna
kan ocksa overdrivas eller snedvridas pa grund av nagon cller nagra
parters stravan efter en politisk profilering. (Detta giller troligen en
del av den svenska kdrnkraftsdebatten). Olika typer av intressekon-
lNikter dr olta korrelerade med en situation av oenigher mellan exper-
ter i centrala sakfrigor.

For det [jirde dr forskningsinsatserna ofta inriktade mot olika linga
tidshorisonter. Inom vissa lorskningsomraden, t ex virmepumpar el-
ler solpaneler [6r bostadsuppviirmning, kan forskningsresultaten leda
till [iilﬁmpningar inom cn snar [ramtid. Inom andra omriden, t ex fu-
sionsenergin eller solgenerering av elekrricitet, anses tillimpningarna
dnnu vara timligen avligsna. De tidigare nimnda malkonflikterna ac-
centueras nir det giller att avgora hur mycket forskningsresurser som
skall satsas pa langsiktigt resp kortsiktigt inriktad FoU.

For det femte kommer planeringsproblemen au skifta karaktdr over

234



tiden. Det ligger i sakens natur att resultaten av energi-FoU kommer
att paverka uppfartningen om vilka handlingsalternativ som dr moj-
liga och vilka konsekvenser som de ir férknippade med. Upplosning
av vissa osikerheter genom forskning och utveckling kan dirfor vin-
tas reducera multimalproblemen till firre dimensioner. Vissa FoU-
resultat kan dessutom komma at paverka virderingarna hos olika
intressenter och dirigenom de renodlade intressekonflikternas inne-
hill. Sarskild hinsyn maste vidare tas till att de forskningsresultat vi i
dag planerar for kan komma att tillimpas i en tid med vérderingar
som avviker frin dagens.

For det sl.me maste energiforskningsplaneringen handskas med en
mingd genuina osdkerheter, som till stor del dr en fﬁl]d av att energi-
sektorn skir wvirs over och har intima samband med sa gott som alla
andra samhillssektorer. Som exempel kan nidmnas osikerhet om
framtida prisnivd och tillgéinglighet f6r olika energirdvaror, osikerhet
om framtida energiefterfrigan, osikerheter om de ekonomiska (finan-
siella) mojligheterna att genomfora rent tekniskt mojliga utbyggnader
av produktions- och distributionssystem samt osikerhet om eventuel-
la icke-tekniska (institutionella, politiska m m) hinder mot implemen-
tering av ny teknik.

For det sjunde dr det ett problem att inte bara identifiera alla relevan-
ta maldimensioner utan dven att omsitta dem i praktiskt handlande.
For forskning och utveckling som &r sd intimt knuten till energipoli-
tiken rédcker det inte att passivt avvakta och vélja mellan anslagsansék-
ningar. Klara mil maste definieras for olika delprogram och projekt
som kan férverkliga milen initieras av de programansvariga organen.
Vid nedbrytningen eller operationaliseringen av de &Svergripande
energipolitiska malen via energiforskningsmal till mél for avgrinsade
FoU-omriaden giller det siledes att bibehdlla alla maldimensioner.
Det ir t ex en risk artt kortsiktiga och renodlat tekniska problem an-
nars blir dverrepresenterade i forhallande till sociologiska, admini-
strativa eller ekologiska och mera lingsiktigt betonade fragor.

For det dttonde skapar denna komplexitet ett speciellt problem gent-
emot beslutsfattarna. Skall delegationen absorbera osiikerhet i olika
avseenden och ligga fram ett {6rslag till forlingt FoU-program, som
redan dr sammanviigt och inbérdes konsistent? Eller skall delegatio-
nen i stillet skjuta éver sammanvigningsproblemen pa politikerna ge-
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nom att presentera ett brett beslutsunderlag med en mingd for- och
motargument och kostnadsuppgifter for alla upptinkliga FoU-omra-
den, men utan egna rekommendationer? Fragan har betydelse bade
fran demokratisynpunkt och fér maéjligheterna awe dstadkomma effek-
tiva beslut. Dessutom har den praktisk betydelse i den man de wa al-
ternativa tillvigagiangssitten krdver olika upplidggning av delegatio-
nens arbete med insamling av beslutsunderlag. I avsnitt 3.5 nedan re-
dogors for en mojlighet att hantera detta viktiga problem som fér nar-
varande undersoks ndrmare.

3. Komponenter i ett planeringssystem

En rad systematiska forberedelser dr nodvindiga for att hantera en
planeringssituation sidan som den ovan beskrivna. Man skulle kunna
tala om olika komponenter i ett planeringssystem, om ordet anvinds i
vidast mojliga bemiirkelse.

3.1 Formella planeringsrutiner

Som en stomme i planeringssystemet ar vissa formella planeringsruti-
ner under uppbyggnad. Den l16pande verksamheten édr som namnts
ovan deceniraliserad ll sidrskilda programansvariga organ, medan
langsiktsplaneringen centraliserats rill delegatiom,n och regeringen
(samt, ytterst sett, riksdagen). De programansvariga organen fir dock
en mrkclmll nir det giller informationsunderlag fér den langsiktiga
pldnm ingen.

Den {orvalmingsriusliga ramen i form av en skyldighet fér myndighe-
terna att avge anslagsframstillningar till regeringen, samt att riua sig
efter riksdagens beslut och av regeringen utfirdade regleringsbrev ir
redan given. Utdver dessa allminna regler stiller delegationen sir-
skilda krav pa hur forskningsmal skall presenteras och forslag till kon-
kreta FoU-insatser formuleras i de arliga anslagsframstillningarna.
Grundidén dr programbudgeteringens, nimligen att en dialog mellan
de medelsbeviljande och verkstillande organen om frimst mal for
verksamheten dr nddvindig {or att den decentraliserade styrningsmo-
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dellen skall vara effektiv. Den formaliserade dialogen ger delegationen
de noédvindiga tillfillena atr bevaka atwe den tidigare beskrivna mang-
falden av energipolitiska mal bibehills vid programorganens opera-
tionalisering av forskningsmalen. Endast ddrigenom kan en tillrdcklig
forankring av energiforskningen i energipolitiken skapas.

Den filosofi som tillimpas i friga om de arliga anslagsframstillnin-
garna tar sig ocksa uttryck i sirskilda krav pa langsiktiga planer for
forskningen och utvecklingen inom olika delprogram. Ett underlag
for den fortsatta planeringen av energi-FoU kommer siledes att vara
programplaner utarbetade av de programansvariga organen. Pro-
gramplanerna skall innehilla dels en bakgrund och argumentering
f6r identifierade forskningsbehov, dels preciserade forslag till forsk-
ningsinsatser {or en kortare tidsperiod. For att ge ett allsidigt under-
lag for bedémning av energiforskningsprogrammets ekonomiska om-
fattning skall de sistndimnda, insatsplaner kallade, utarbetas for alter-
nativa anslagsnivaer.

Aven om en strukturering och reglering av dialogen mellan verkstil-
lande och planerande organisationsnivier 4r stommen i planerings-
systemet sa riicker detta ej. Den planeringsinformation som delegatio-
nen pa detta sitt férsikrar sig om maste ocksa bearbetas vidare.

3.2 Tvargdende systemanalyser
For att bearbeta planeringsinformationen har delegationen engagerat
sig i vissa studier med systemanalytisk uppliggning.
Det giller for det f6rsta en brett upplagd systemanalytisk studie som
igdngsatts som en del av samarbetet inom International Energy Agen-
(IEA). 1 en forsta etapp av S}rstcmanalyscrna kommer varje delta-
gande lands energiférsorining att beskrivas i form av nétverk, med
energikillor som startpunkter och anvindningsomraden som slut-
punkter. Med datorers hjilp kommer sedan olika »fall¢ av energikon-
sumtionstkning ach energipolitiska strategier - inklusive introduktion
av nya energiproduktions- och energianvindningstekniker - att kun-
na ridknas igenom. De olika strategierna skall didrefter kunna utvirde-
ras med avseende pa inte blot energibalanser utan dven krav pa investe-
ringskapital, driftskostmader, utny[giande av knappa Naturresurser,
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miljoeflekter o s v. Systemanalyserna syftar med andra ord ill at er-
halla savil kvantitativa som kvalitativa mact pa et antal malvariabler.
Ambitionen i detta forsta steg dr dock inte att utvirdera de energipoli-
tiska strategierna som sidana utan blotr att fa en systematisk grund for
prioritering av FoU-insatser.

For det andra dr delegationen i fird med aun sia iging vad som nir-
mast skulle kunna rubriceras som en systematisk inventering av forsk-
ningens mojligheter att understédja olika utvecklingar av energilor-
sorjningssystemet. Som papekats flera ganger i denna artikel finns
dels starka samband mellan energiforsoriningen och andra samhills-
sektorer dels starka samband inom energiférsérjningssystemet som
sidant. En helhetssyn pa konsekvenserna av FoU inom olika omraden
ir nodvindig for att verifiera att energiproblemen angrips pa ull-
rickligt stor bredd sd att inte nigra viktiga problem eller maldimen-
sioner forsummas i energiforskningsprogrammet.

3.3 Specialbevakning av vissa FoU-omrdden

Som komplettering till det underlag som berdrts under 3.1 ovan pla-
nerar delegationen - fér att fi en sjilvstindig uppfatining i forhallan-
de till de programansvariga organen - att specialbevaka och virdera
FoU som bedrivs inom och utom landet pé vissa omraden. Hari ingér
FoU-omraden som berar flera olika programansvariga organ och dér
ansvarstorhillandena och grinsdragningarna ar oklara. Denna spe-
cialbevakning planeras inte fi niagon storre omfattning, utan ér et
komplement till eller korrigering av de planeringsrutiner som beskri-
vits ovan.

3.4 Konitaktytor mot andra ergantsationer

Delegationen for energiforskning har ocksa kontaktytor mot andra
organisationer som ir verksamma inom energiomridet. De program-
ansvariga organen har redan nimnts. I forhallande till dessa har dele-
gationen en samordnande och sammanhallande uppgift. Hirutdver
linns myndigheter som har ansvar for energiprognoser, energibespa-
rande atgirder, energibeskattning m m. Dessutom dr ett antal utred-
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ningar i fird med att behandla avgrinsade omraden. Av sirskild vike
for delegationen ér att dels dra de ritta grinserna mot och finna de
rdtta formerna f6r samverkan med dessa 6vriga organisationer, dels
fanga in den information som dr nédvindig for planeringen av energi-
forskningen och som dessa organen s a s kontrollerar. Det giller for
delegationen att finna den ritta rollen i ett helt system av organisatio-
ner. Detta dr dock ett multiorganisations- lika mycket som ett multi-
mélproblem.

3.5 Underlag for alternativplanering

Det planeringssystem - begreppet har hir anvints i dess vidaste be-
mérkelse - som sialunda dr under uppbyggnad syftar till att férse stats-
makterna med ett sa allsidigt beslutsunderlag som majligt. Detta avses
presenteras i form av ett antal genomarbetade alternativ for fortsatt
inriktning av FoU inom energiomradet.

For det forsta skall alternativ utarbetas for olika anslagsnivier. De
programansvariga organen skall ta fram programplaner i tva eller tre
alternativa anslagsnivier och detsamma kommer att gilla det samlade
programfdrslaget.

For det andra maste statsmakterna forses med alternativ dven i fraga
om programmets dvergripande inriktning. Hela energipolitiken, var-
av energiforskningen utgér en integrerad del, dr niamligen upplagd
for ate i storsta mojliga utstrdckning bevara statsmakternas handlings-
frihet for framtiden.

Avsikten dr diirfor att dven presentera programforslag kopplade till de
alterpativa inriktningar av energipolitiken som 4r tinkbara vid 1978
ars energipolitiska beslut. Alternativen avser savil den framtida
energiproduktionsapparatens sammansittning som éatgirder for act
effektivisera energianvindningen. Vart och ett av dessa alternativ stil-
ler i sin tur speciella krav pa energiforskningsprogrammet. Genom artt
presentera program med alternativa inriktningar undviker man att
absorbera osidkerhet friga om savil mal och virderinger som utveck-
lingen i omgivningen. I stiillet kondenserar man de viktigaste multi-
malproblemen_eller mélkonflikterna pé ett sdtt som ér Gverblickbart
for statsmakterna som skall farta de slutliga besluten om programmet.
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