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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har granskat statliga stdd till innovation och foretagande.
Syftet med granskningen é&r att ta reda pd om staten frimjar innovationer
och foretagande pa ett &andamalsenligt sétt genom utbetalning av stod till
foretag. Rapporten innehdller slutsatser och rekommendationer som
avser regeringen och granskade myndigheter.

I skrivelsen gér regeringen igenom rapporten och redovisar sin bedom-
ning av Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer samt redovi-
sar vilka atgiarder som kommer att vidtas med anledning av dessa.
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1 Arendet och dess beredning Skr. 2016/17:79

Riksrevisionen har granskat statliga stdd till innovation och foretagande.
Granskningen redovisas i rapporten Statliga stdd till innovation och fore-
tagande (RiR 2016:22), se bilagan. Riksdagen dverlimnade gransknings-
rapporten till regeringen den 29 september 2016.

2 Riksrevisionens iakttagelser

2.1 Bakgrund

Enligt Riksrevisionen dr det oklart om statligt stod till foretag bidrar till
okad tillvixt och &r samhillsekonomiskt 16nsamt. Riksrevisionen har
dérfor granskat tre myndigheters arbete med foretagsstod samt om rege-
ringen och myndigheterna har 6verblick dver stdden och deras effekter.
Da regeringen lyft fram sma och medelstora foretag som en grupp fore-
tag som ar generellt viktiga for svensk tillvixt och som dessutom anses
ha behov av statliga stddinsatser har granskningen avgrénsats till stod
riktade till denna grupp. Granskningen har ocksé avgrénsats till stod som
riktas till arbete med innovationer. Riksrevisionen har valt att granska de
myndigheter som betalar ut mest stdd till sma och medelstora foretag:
Verket for innovationssystem (Vinnova), Statens energimyndighet
(Energimyndigheten) samt Tillvaxtverket. Riksrevisionen har granskat de
atta program inom myndigheterna som utvérderats och myndigheterna
sjilva identifierat som de program som bast matchar avgrinsningarna
ovan.

Riksrevisionen har undersdkt om myndigheterna har tydliga och upp-
foljningsbara mél for sina program och hur myndigheternas processer
fungerar vad géller tilldelning av stdd. Vidare har Riksrevisionen under-
sokt om stoden har nigra mitbara effekter och om regeringen har éver-
blick &ver stoden.

2.2 Metod och genomforande

Riksrevisionen har som underlag for granskningen genomfort dokument-
studier av propositioner, skrivelser, instruktioner, regleringsbrev och
arsredovisningar. Riksrevisionen har ocksd genomfort intervjuer med
handldggare p& Vinnova, Energimyndigheten och Tillvéxtverket samt
med konsulter, forskare och stodsokande foretag. Riksrevisionen har
ocksa genomfort intervjuer med myndighetshandlaggare p& Narings-,
Milj6- och energi- respektive Finansdepartementet och med handlaggare
pa Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar (Tillvéxtanalys).
Riksrevisionen har dven studerat ett urval av atta program vid de tre
myndigheterna. For att besvara frdgan om huruvida myndigheterna har
tydliga och uppfoljningsbara mal for respektive program har
Riksrevisionen analyserat malen for de atta programmen utifrdn de
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utvdrderingar och uppf6ljningar som har gjorts och de intervjuer som
Riksrevisionen har genomfort med ansvariga handliggare och
programansvariga.

For att besvara fragan om hur myndigheternas processer fungerar vad
géller tilldelning vid stod har Riksrevisionen genomfort en deltagande
observation av Vinnovas program Innovationsprojekt i foretag. Den
deltagande observationen har omfattat genomlésning av ansdknings-
handlingar, observationer av processen genom deltagande i berednings-
och beslutsméten och vid Vinnovas intervjuer med sékande av stod.
Riksrevisionen har dven intervjuat handldggare, externa beddomare och
foretagare.

For att besvara fragan om huruvida stdden har nagra méitbara effekter
har Riksrevisionen gjort en genomgéng av internationell litteratur samt
tagit del av resultaten fran de tva program som béade effektutvérderats
och ingér i granskningen — Vinn Nu samt Forska och Vix.

For att besvara fragan om huruvida regeringen har dverblick 6ver sto-
den har Riksrevisionen framst intervjuat handlédggare pd myndigheterna
samt samtalat med myndighetshandliggare pa Nérings-, Miljé och
energi- respektive Finansdepartementet. Riksrevisionen har ocksé
granskat om regelverket for de minimis-stod, dven kallade forsumbara
stod, f6ljs och om utbetalningarna gar att folja upp. Tillvédxtanalys har pa
Riksrevisionens uppdrag gjort en kvantitativ uppfoljning av de minimis-
stoden med hjidlp av mikrodatabasen MISS Over statligt stod till
néringslivet.

Riksrevisionen har avgridnsat granskningen till att frdmst berdra ut-
giftsomrade 24 Naringsliv och utgiftsomrade 21 Energi. Granskningen
omfattar dven Tillvaxtverkets affarsutvecklingscheckar som finansieras
inom utgiftsomrade 19 Regional tillvixt. Kostnaderna for att admini-
strera programmen ingér inte i granskningen.

23 Granskningens resultat

2.3.1 Har myndigheterna tydliga och uppféljningsbara
mal for sina program?

Riksrevisionen konstaterar att malen for de atta granskade programmen
dr av varierande kvalitet och identifierar fyra typer av problem med mal-
formuleringarna. Programmen har dvergripande mél som enligt Riksre-
visionen med svarighet kan mitas eller foljas upp och det finns for
méanga mal pa olika nivaer. Vidare konstaterar Riksrevisionen att det
finns mal som véaxer fram under programmens géng utan en tydlig kopp-
ling till motiven for stddet och mal for tillvaxt for enskilda stddmotta-
gare. Riksrevisionen anser att flertalet mél i de granskade programmen
kan tolkas pa olika sétt och att det ddrmed &r svart att folja upp stdden
och effekterna av dem. Riksrevisionen anser vidare att det &r viktigt att
de mil som formuleras &r uppfoljningsbara och speglar det
myndigheterna ska uppna med respektive stdd dvs. att kompensera for
spridningseffekter eller Overbrygga ofullstindiga kapitalmarknader.
Riksrevisionen menar att de tre myndigheterna delar ett gemensamt och
overgripande mal om tillvixt. Samtidigt leder enligt Riksrevisionen



olikheterna i myndigheternas olika uppdrag till att mal i enskilda
program dr formulerade utifrdn mer specifika dnskemal om forvédntade
effekter. Som exempel pekar Riksrevisionen pa att vissa satsningar har
tydligare koppling till sa kallade marknadsmisslyckanden medan andra
satsningar ska stirka stddmottagarens konkurrenskraft inom utpekade
marknader. Sammantaget menar Riksrevisionen att de inte funnit ndgon
sammanhédngande och generell mélstruktur som binder ihop de olika
satsningarna, bade inom och mellan myndigheter, utifrdin det
overgripande malet om tillvixt. Ménga malformuleringar saknar enligt
Riksrevisionen dessutom tydliga distinktioner och avgriansningar, vilket i
sin tur leder till svarigheter att f6lja upp satsningarna.

2.3.2 Hur fungerar myndigheternas processer vad
giller tilldelning av stod?

Riksrevisionen konstaterar att de tre granskade myndigheterna, vilka be-
doms via de atta programmen, arbetar pé olika sitt. Myndigheterna har
enligt Riksrevisionen olika processer for att besluta om tilldelning av
stod, vilket i sin tur delvis beror pa vad programmen avser att uppna.
Daérfor har ocksa Riksrevisionen valt att inte forsoka rangordna myndig-
heternas processer med avseende pé kvalitet. Riksrevisionen pekar dock
pa nagra viktiga omsténdigheter i samband med beviljandet av stod som
myndigheterna bor beakta for att uppna en vél fungerande beslutspro-
cess. Riksrevisionen lyfter sérskilt fram:

e Urval av idéer

e Systematiskt informationssokande

¢ Gruppdynamik
Neutralt forhallningssétt
Korrekt bild av stddsokare

Franvaron av gemensamt utvecklade metoder for att hantera tilldel-

ningen av stod gor det enligt Riksrevisionen svart att bedoma effektivi-
teten i myndigheternas processer da de inte ar fullt jamforbara.

233 Ger stoden nagra métbara effekter?

De stdod som Riksrevisionen har granskat har f6ljts upp, utvérderats och
effektutviarderats av myndigheter och forskare. Riksrevisionen konstate-
rar att de genomforda effektutvérderingarna visar relativt samstdmmigt
pa inga eller mycket begriansade statistiskt signifikanta effekter av sto-
den. Riksrevisionen konstaterar vidare att den tillvixt som stdden har
som mal att skapa inte har verifierats i de tva effektutvarderingar som har
genomforts. Riksrevisionen menar att det inte betyder att stoden saknar
andra positiva effekter for samhillet, men anser att det borde ligga i rege-
ringens och myndigheters intresse att visa att stdden har effekt. Denna
bild bekriftas enligt Riksrevisionens bedomning av internationella stu-
dier av liknande stod. En slutsats Riksrevisionen drar av detta &r att sa
lange malen for programmen inte ar utformade pa ett dndamélsenligt sétt
kommer det att vara svart att f6lja upp stdden och deras effekter. Otyd-
liga mal medfor enligt Riksrevisionen ocksa att effektutvdrderingar av
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stoden ifrdgasitts dé olika aktorer tolkar malen med, och resultaten av,
stoden pa olika sitt.

Riksrevisionen anser, i linje med detta, att om det rader tydlighet i hur
stod ska utvdrderas dr det ldttare att nd konsensus om huruvida stodet
lever upp till férvintningarna eller inte. Darfor 4r det som Riksrevisionen
ser det viktigt att utvdrderingar planeras i samband med att program
planeras.

234 Har regeringen overblick over stoden?

Riksrevisionen konstaterar att Niringsdepartementet hinvisar till Till-
vixtanalys och respektive myndighet nér det giller kunskap om stoden.
Riksrevisionen menar att Tillvéxtanalys saknar léttillgingliga data som
mojliggdr sammanstéllning och dverblick, och att de data som Tillvéaxt-
analys samlar in inte alltid har den omfattning och kvalitet som krévs for
att gora det mdjligt att folja upp och analysera resultaten av programmen.
Riksrevisionen beddmer att det saknas en samlad och &vergripande bild
av stodsystemets funktionssatt.

2.3.5 Riksrevisionens samlade bedomning

Riksrevisionens beddmning ar att regeringen inte har en tillrdckligt sam-
lad och tydlig bild av vare sig stoden eller deras effekter. Stoden utvérde-
ras kontinuerligt av forskare och utredare, men den kritik som framfors
tas enligt Riksrevisionen inte alltid till vara for larande och utveckling.
Vidare, menar Riksrevisionen, saknas anvdndbara data pd en Overgri-
pande niva som gor att stoden gar att f6lja upp pa ett &andamalsenligt sétt,
samtidigt som mélen for de enskilda programmen formuleras sé att de ar
svara att folja upp. Utan anvindbara data och uppfoljningsbara mal &r det
som Riksrevisionen ser det svart att utvirdera resultat av stoden.

Trots brist pa overblick dver stdden och deras effekter menar Riksre-
visionen att det kan vara sé att stdden skapar nytta. Men for att 6ka till-
tron till systemet och for att kunna styra insatserna dit ddr de goér mest
nytta anser Riksrevisionen att systemet bor utvecklas. Riksrevisionen
papekar dock att det fragmenterade systemet samt de oklara effekterna av
stoden inte innebdr att myndigheter eller program inte kan fungera vil.
Riksrevisionen anser dock att beslutsprocessen inom det program,
Innovationsprojekt foretag (IPF), som Riksrevisionen har studerat
narmare — genom deltagande observation och uppféljande intervjuer —
fungerar i stor utstrackning val.

2.4 Rekommendationer

Riksrevisionen riktar f6ljande rekommendationer till regeringen:
e Regeringen bor skapa forutséttningar for en béttre overblick dver
stoden till ndringslivet och deras effekter.
e Regeringen bor utforma Tillvixtanalys uppdrag pa ett mer dnda-
malsenligt sétt sd att myndigheten kan bidra med mer systematisk
kunskap om foretagsstod.



Riksrevisionen riktar foljande rekommendationer till Vinnova,
Tillvaxtverket och Energimyndigheten:
¢ De stodgivande myndigheterna bor formulera tydliga mél for sina
program. Ett exempel: Om malen fOr ett visst stod &r okad tillvéaxt
i samhéllet 4r det av stor vikt att mélet &r tydligt definierat, av-
gransat och uppfoljningsbart.
e De stddgivande myndigheterna bor planera utvéirderingar av pro-
gram redan i samband med att de gor upp planer for programmen.
Detta innebér att mél, syfte, metod, data och val av variabler bor
klargoras for utvarderaren innan programmen paborjas.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisonens iakttagelser

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens iakttagelser. I gransk-
ningen uppmérksammas ett flertal svarigheter vad géiller utvarderingar
och beddomningar av effekter av statligt stod till innovationer inom smé
och medelstora foretag.

Statens stod till innovation och foretagande r ett viktigt niringspoli-
tiskt omradde som syftar till att stirka niringslivets utvecklingsforméga
och i forlangningen svensk konkurrenskraft. Att ha en god dverblick &ver
hur medel anvénds och vilka effekter insatser leder till, samt ha mojlighet
att viardera var statens insatser beddms gora storst nytta, dr centralt for en
god hantering av statens medel. En god 6verblick dr dessutom viktigt i
utvecklingsarbetet av nya néringspolitiska insatser.

Regeringen instimmer delvis 1 Riksrevisionens problembeskrivning
och overgripande iakttagelse, som &r att den samlade Gverblicken 6ver
statens stdd till innovation och foretagande och dess effekter behdver
forbattras. Regeringen vill samtidigt framhaélla att kunskapen inom Rege-
ringskansliet 4r god om de enskilda insatser som genomfors. Samtliga
program som genomfors av Energimyndigheten, Vinnova och Tillvaxt-
verket redovisas t.ex. i respektive myndighets arsredovisning. Ett urval
av program f6ljs upp och utvdrderas genom aterkommande program-
specifika och tematiska utvdrderingar, vilka bland annat ligger till grund
for Riksrevisionens granskning. Dessutom har Regeringskansliet 16pande
dialog med stodgivande myndigheter kring de satsningar som genomfors.
Myndigheterna arbetar kontinuerligt med att utveckla sina insatser. Sam-
tidigt instimmer regeringen i Riksrevisionens slutsats och rekommen-
dation om att det behdvs en béttre helhetsbild av stodens samlade effek-
ter. Nedan kommenteras Riksrevisionens iakttagelser mer i detalj.

3.1.1 Behov av forbittrade utvirderings- och
analysmetoder

Regeringen avser att folja Riksrevisionens rekommendation och bidra till
att utveckla arbetet med utvérderingar och analysmetoder.
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Regeringen finner i Riksrevisionens rapport inte nadgon utforligare dis-
kussion om hur ett forbattringsarbete lampligast bor genomforas. Riksre-
visionen antyder dock att den samlade expertisen pad omradet pekar pé att
battre och fler data &r sdrskilt angeldget samt att program bor ha tydligare
koppling till den nationalekonomiska teoribildning som i huvudsak utgér
frén produktivitetsanalyser och teorier om marknadsmisslyckanden.'

Regeringen tolkar Riksrevisionen som att de dvergripande teoretiska
antaganden och dartill kopplade effektanalyser som anvinds i dag &r
onskvérda, men att dessa inte kommer till sin rdtt i och med bristfdlliga
underlag. Riksrevisionen finner att de utvirderingar som genomforts for
genomforda program visar pa inga eller mycket begrinsade statistiskt
signifikanta effekter i forhallande till malen for programmen. Aven de
utvdrderingar som anvénder kontrollgrupper, vilket ar en etablerad metod
for att utvardera effekter, har svarigheter att pavisa effekter.

Regeringen finner att Riksrevisionens granskning av de atta program-
men pekar ut ett flertal forhallanden som pé olika sétt forklarar delar av
svéarigheterna med att méta effekter. Det handlar dels om svarigheter
kring dataunderlag och malformuleringar, dels om metodologiska pro-
blem och svaga effektlogiker. Nedan foljer ett utforligare resonemang
om dessa omstindigheter samt regeringens syn pa hur dessa svarigheter
bor hanteras framover.

3.1.2 Vilka data ska rapporteras?

Granskningen av Myndigheten for tillvixtpolitiska utvédrderingar och
analyser (Tillvixtanalys) MISS-databas &r, menar Riksrevisionen, ett
exempel pé hur bristfélliga dataunderlag skapar svérigheter for uppfolj-
ningen. Regeringen instimmer i detta generella pastdende, men anser att
Riksrevisionen drar alltfor langtgédende slutsatser av svérigheten att folja
upp foretagsstod generellt, d& databasen hittills har begrinsats till stod
som hanteras av Vinnova, Tillvixtverket, Energimyndigheten, Skattever-
ket och i viss man Almi Foretagspartner AB.> Ovriga stodgivande
myndigheter och bolag rapporterar inte till Tillvéxtanalys MISS-databas.
Som exempel kan ndmnas Statens jordbruksverk, Naturvirdsverket lik-
som universitet och hogskolor. Riksrevisionens granskning visar dock att
det behovs ett klargdrande av vilka data som ska ing i databasen.
Regeringen anser att Riksrevisionens granskning tydliggdr den storre
fragan som ror att dataunderlag behover vara anpassade till de utvéirde-
ringsmodeller och o&vergripande teoretiska antaganden som anvénts.
Sammantaget instimmer regeringen i Riksrevisionens generella slutsats
att relevanta dataunderlag dr en forutséttning for utvirderingar, men vill
fortydliga att dataunderlagens @ndamaélsenlighet i huvudsak bestims av

! Begreppet produktivitetsanalyser anvinds hir som samlingsnamn for den
nationalekonomiska teoritradition och metodutveckling som i huvudsak knyter begreppet
effekter till produktivitetsforandringar.

2 I Riksrevisionens rapport Naringspolitikens effekter — Brister i informationen om statliga
satsningar (RiR 2014:26) uppges att Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och
analyser efterfragat data fran Stiftelsen Industrifonden och Stiftelsen Norrlandsfonden som
valt att inte lamna ut data.



teoretiska utgangspunkter och mal samt kopplingen till utvarderingsme-
toderna, dvs. de frdgor som ska besvaras.

3.1.3 Kopplingen mellan programmal och évergripande
mal

Riksrevisionen menar att genomgéngen av programmaélen visar pa rela-
tivt stor variation i analysniva och konkretion. Malen ligger néra respek-
tive myndighets uppdrag, dvs. fokus pa energiomstéllning for Energi-
myndigheten, innovation for Vinnova och konkurrenskraft for Tillvéaxt-
verket. Samtidigt finns det enligt Riksrevisionen exempel pé program
som arbetar med flera mal pa flera mélnivaer samtidigt. Det innebar att
enskilda program kan redovisa hur aktiviteter inom programmet kopplar
till enskilda mal, men att de sammantagna resultat som programmet upp-
natt svarligen kopplas till dvergripande niringspolitiska mal, vilket i sin
tur gor det svart att genomfora dnskvirda effektanalyser. Riksrevisionen
menar darfor att ett battre arbete med att ta fram tydliga mal, dessutom i
samverkan med utvdrderande part, skulle 6ka effektiviteten av statens
insatser.

Regeringen delar Riksrevisionens uppfattning om behovet av tydliga
och uppfoljningsbara programmaél. Regeringen anser dock inte att pro-
blemet kan l6sas endast genom att enskilda programmal fortydligas av
stodgivande myndigheter, utan dven att ett fortydligande av néringspoli-
tikens mal behdvs for att det pa sé sitt ska bli mer vdgledande for myn-
digheternas programmaél och dérmed ocksé skapa en mer effektiv mal-
struktur for niringspolitiken. Regeringen konstaterar i detta ssmmanhang
att verksamheten vid Energimyndigheten &r en del av energipolitiken och
inte néringspolitiken.

Mot bakgrund av det nu sagda instimmer regeringen i Riksrevisionens
rekommendation att program och deras data och mél i relevanta fall be-
hover kopplas till dvergripande mal pa ett béttre sdtt. Regeringen bedo-
mer det ddremot inte som sjdlvklart att programmens utformning, proces-
ser for tilldelning av stdd, mal och data méste vara mer enhetliga mellan
myndigheterna och deras uppdrag. Detta kan vara kontextberoende om
det leder till hogre effektivitet och béttre resultat av myndigheternas
insatser. Regeringen anser darfor att det behdvs battre metoder som dels
ger mojlighet att fa tydliga resultat fran enskilda programinsatser men
ocksd mojlighet att lyfta enskilda programs resultat till en mer 6vergri-
pande helhetsbild av statens samlade insatser for innovation och foreta-
gande.

3.14 Tid, spridning och kausalitet

Riksrevisionen uppméirksammar dven problematiken kring ndr och hur
forvintade effekter av innovationssatsningar kan och bér mitas.” Riksre-

3 Detta diskuteras #ven i t.ex. Lingtidsutredningens rapport Forskning, innovationer och
ekonomisk tillvéxt, SOU 2015:107, s. 16 och Entreprendrskapsutredningens slutbetéinkande
Entreprenérskap i det tjiugoforsta arhundradet, SOU 2016:72, s. 294.
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visionen visar, via bade svensk och internationell forskning, att det finns
ett generellt problem kring mitbarhet av effekter. Riksrevisionen citerar
en av de stodgivande myndigheterna som menar att “FoU-investeringar
generellt genererar ett ekonomiskt virde som overstiger kostnaderna for
investeringarna. Dessa berdkningar bygger pd forviantade samhallseko-
nomiska effekter av foretagsstod”. I praktiken innebdr det att métningar
av vissa effekter inte genomfors utan bor accepteras utifrén antaganden.
Regeringen anser det, med stdd i forskning, fullt rimligt att acceptera att
effekter uppstar utan att dessa alltid gar att fullstdndigt méta. Regeringen
anser dock att det ur ett utvarderings-, effektivitets- och larandeperspek-
tiv behovs ett utvecklingsarbete som 6kar mojligheterna att analysera och
forstd de fordndringsprocesser som startar i samband med statliga insat-
ser for innovation och foretagande.

Gingse metodik for att Gverkomma problemet med #id ar att bestimma
en bortre tidsgrins for nér effekten forvéintas ha intrdffat. Regeringen
menar att det hir finns en motséttning mellan utvirderarens behov av
funktionella utvérderingsmetoder visavi tidsperspektivet nér faktiska
effekter uppstar och kan utvirderas.

En niraliggande problematik, som ocksd uppmirksammas av Riksre-
visionen, ir frigan om var effekter uppstar. Onskvird effekt kan uppsta
utanfor utvirderingens rackvidd. Riksrevisionen lyfter fram ett tanke-
exempel fran Vinnova som visar pé svarigheterna att finga stédens sprid-
ningseffekter. Exemplet &r att ett nystartat innovativt foretag som far stod
inom en satsning i nésta skede kops upp av ett annat foretag, i vilket den
onskade effekten uppstar, men att denna effekt ddrmed inte tdcks in i
utvirderingen for insatsen. Aven de firdigheter, kompetenser, nitverk
m.m. som individer skaffar sig inom ramen for ett projekt dr svara att
técka in i utvérderingar.

Regeringen finner att det, utifrdn problemen med nér och var effekten
dger rum, finns svérigheter i att f6lja innovationssatsningarnas orsaks-
samband i utvirderingsmetoderna.® Utvirderingsmetodernas svérigheter
att fdnga orsakssamband kan illustreras av Energimyndighetens arbete,
vars insatser i huvudsak gors for att stdlla om rddande energisystem.
Sédana omstdllningsprocesser dr ofta ett mal i sig och kan svérligen
formuleras och konkretiseras i utvarderingsplaner i forvig for enskilda
program.

Utifran Riksrevisionens granskning kan regeringen konstatera att det
inte dr sjilvklart hur effektutvdrderingar bast bor genomforas. Riksre-
visionen lyfter fram effektutvirderingarnas betydelse kopplat till
nationalekonomiska teorier om produktivitet trots att dessa generellt
visar svaga, om inga, resultat. Samtidigt kan det inte uteslutas att detta
inte &r tillrackligt da effekter kan uppstd utdver de effekter som miits.
Detta problem é&r vilként, inte bara i Sverige, och det pagar stindigt ett
utvecklingsarbete for att na béttre utvarderingsmetoder. Ett genomgaende

4 Detta uppmirksammas dven i Entreprendrskapsutredningens slutbetinkande
Entreprendrskap i det tjiugoforsta arhundradet SOU 2016:72, s. 295.



problem é&r att médta fordndring over tid, kontextuella forutséttningar och
spridningseffekter i samband med offentliga insatser.’

Regeringen menar att forbéttrade utvédrderingar kan skapa battre forut-
sattningar for helhetsanalyser. Behovet av en helhetsbild lyfts fram i
Entreprenorskapsutredningens slutbetinkande Entreprenérskap i det
tjiugoforsta arhundradet (SOU 2016:72) dir det konstateras att systemet
for att frimja innovation och néringsliv ar svardverskadligt. De samlade
iakttagelser som externa bedomare gor &r att det saknas en samlad bild av
de statliga programmen for frimjandet av innovation och niringsliv.°

Regeringen anser dérfor att oklarheter kring arbetssitt, dvs. analysmo-
deller och utvérderingsmetoder, for att faststélla vilka effekter som upp-
star genom statligt stod for innovation och foretagande behdver hanteras
genom forbédttrade och mer kvalificerade utvdrderingsmetoder i syfte att
starka trovardighet och effektivitet i regeringens insatser.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen anser att ett utvecklingsarbete behovs for att na battre dver-
sikt och effektivitet i statens stod for innovation och foretagande. Rege-
ringen kan ocksé konstatera att insatser for att frimja innovation och
foretagande leder till att forandringsprocesser initieras vilka i sin tur inte
till fullo later sig analyseras och utvdrderas i méanga effektanalyser. I
regeringens bilaga till Langtidsutredningen, Forskning, innovationer och
tillvéxt, diskuteras svérigheterna med att utifran nationalekonomisk teori
méta innovation. Bland annat anges att: ”Innovationer &r ... ofta resultat
av experimenterande, misslyckanden samt “mutationer” mellan olika
idéer, produkter och koncept. I synnerhet géller detta evolutionéra per-
spektiv nya, radikala innovationer, dvs. innovationer som ger upphov till
fundamentala fordndringar i aktiviteter och beteenden inom en organi-
sation eller bransch.”’ Regeringen menar dirfor att det behdvs fler meto-
der som gor det mojligt med mer omfattande analyser och utvirderingar
av statliga insatsers effekter sa att bade produktivitet och insatsers kau-
salitet tidcks in béttre dn i dag. 1 dag saknas framfor allt utvecklade
analys- och utvdrderingsmetoder for att skapa systematisk kunskap om

* Ett aktuellt exempel 4r European Commission, Support to SME’s, Increasing Research
and Innovation in EME’s and SME Development, Final Report, Work Package 2, 2016, s.
16f. Ett annat exempel &r Nesta, Impacts of innovations policy: synthesis and conclusion,
2013, s 43. I dag kommer det ocksa fram flera utvérderingar som fokuserar pa att bttre
miita effekten av insatsers genomslag/spridning, exempelvis Impact of Swiss Participation
in the Seventh European Framework Programme for Research, SERI, 2014.

¢ Exempelvis OECD Rewiev of Innovation policy: Sweden 2012 och OECD Rewiev of
Innovation policy: Sweden 2016.

7 Langtidsutredningen, Forskning, innovationer och tillvixt, SOU 2015:107, s. 30. En
omvandlingsanalytisk ansats har diskuterats tidigare i Langtidsutredningen, Omvandling
och obalans, SOU 1995:4, bilaga 3.
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ekonomiska omvandlingsprocesser. Regeringen vill samtidigt forbattra
forutséttningarna for att genomfora produktivitetsanalyser.

Sammantaget menar regeringen att statens Overblick dver stddens
effekter forvintas bli bittre genom att flera utvérderings- och analys-
redskap anvénds. Att bade kunna utvérdera utifrdn en produktivitetslogik
och en omvandlingslogik gor att staten far en béttre 6verblick over sina
insatser for innovation och foretagande.

Tillvéxtanalys &r en viktig aktor i detta. I linje med Riksrevisionens re-
kommendation avser regeringen att ge myndigheten en central roll i att
hélla ihop utvecklingsarbetet for att pa ett mer &ndamalsenligt sitt kunna
bidra till mer systematisk och sammanhéllen kunskap om foretagsstod.

Regeringen avser att initiera ett internt arbete inom Regeringskansliet
for att konkretisera néringspolitikens mal. En utgdngspunkt for detta
arbete ar att det ska vara mojligt att genomfora utvarderingar utifrén
produktivitets- och omvandlingsanalyser.

Regeringen avser ockséd att ge ett metodutvecklingsuppdrag till Till-
vaxtanalys att, i nira dialog med Regeringskansliet, i samverkan med
relevanta néringslivsfrimjande myndigheter ta fram forslag till en sam-
manhéllen metodik for att analysera och utvirdera (offentliga) insatser
som avser att leda till strukturomvandling och ekonomisk fornyelse.

Regeringen har dven i 2017 ars regleringsbrev for berdrda myndigheter
lagt till ett &terrapporteringskrav for att ta tillvara synergier i
myndigheternas verksamheter och for att undvika Gverlappningar i syfte
att bittre bidra till malen for nirings-, energi- och den regionala
tillvixtpolitiken.

Med detta anser regeringen att granskningsrapporten &r slutbehandlad.
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Hirmed overldmnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
féljande granskningsrapport éver effektivitetsrevisionen:

Statliga stéd till innovation och féretagande

Riksrevisionen har granskat om statligt stsd till innovationer och féretagande fun-
gerar vil. Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretridare for Niringsdepartementet, Vinnova, Energimyndigheten och Tillvixt-
verket har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast
till rapporten.

Rapporten innehiller slutsatser och rekommendationer som avser Niringsdeparte-
mentet, Vinnova, Energimyndigheten och Tillvixtverket.

Riksrevisor Margareta Aberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor Charlotta
von Porat har varit foredragande. Amnessakkunnig Daniel Melén, jurist Ulrika
Brun, enhetschef Lena Bjérck och dmnessakkunnig Martin Hill har medverkat i
den slutliga handliggningen.

Margareta Aberg
Charlotta von Porat

For kdannedom:

Regeringen, Niringsdepartementet, Miljo- och energidepartementet
Vinnova, Energimyndigheten och Tillvixtverket
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Sammanfattning och rekommendationer

Varje ar betalar staten ut cirka 27 miljarder kronor i stéd till naringslivet. Stoden dr
ofta villkorade si att foretag som far stod ocksd skjuter till egna medel. Flera utvir-
deringar har gjorts utan att kunna ge en entydig bild av vilka effekter stéden har for
enskilda foretag eller for Sveriges ekonomiska tillvixt.

Innovationer och vixande sméforetag betraktas ofta som nycklar till Sveriges fram-
tida tillvixt. En forklaring till detta dr de spridningseffekter som gor att investeringar
i innovationer samt forskning och utveckling (FoU) ofta ocksa kommer andra 4n
den aktuella organisationen till del. Da samhillsnyttan i dessa fall &r storre 4n av-
kastningen finns det anledning for staten att gora insatser inom omradet.

En mindre del av statens totala stod till niringslivet riktas till FoU och innovationer
samt till smd och medelstora foretag. Staten satsar arligen cirka fem miljarder kro-
nor pd FoU som riktar sig till niringslivet, varav knappt en miljard till SMF. Mer-
parten av det statliga foretagsstodet med fokus pa innovationsstsd till smé och me-
delstora foretag beviljas av Verket f6r innovationssystem (Vinnova), Energimyndig-
heten och Tillvixtverket.

I denna granskning har Riksrevisionen undersokt effekterna av stéden och hur
staten genom de tre myndigheterna skéter processerna for att betala ut, f6lja upp
och 6verblicka stdden till niringslivet. Det dvergripande syftet med granskningen
4r att ta reda pa om staten frimjar innovationer och féretagande pé ett indamals-
enligt sitt genom utbetalning av stod till foretag.

Delar av verksamheten vid Niringsdepartementet, Miljo- och energidepartementet,
Vinnova, Tillvixtverket och Statens energimyndighet (Energimyndigheten) har in-
gatt i granskningen. Atta program med innovationsstodjande arbete riktade mot
sma och medelstora féretag inom dessa myndigheter ingér i granskningen. Riksre-
visionen har ocksa granskat forutsittningarna fér hur férsumbara stod, ocksa kal-
lade de minimis-stod, gar att f6lja upp pa nationell nivd med hjilp av myndigheten
Tillvixtanalys.

Granskningen utgar fran fyra revisionsfragor:

1. Har myndigheterna tydliga och uppfoljningsbara mal for sina program?
2. Hur fungerar myndigheternas processer vad giller tilldelning av st6d?
3. Ger stoden nagra mitbara effekter?

4. Har regeringen overblick 6ver stoden?

RIKSREVISIONEN 5
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Granskningens resultat

Har myndigheterna tydliga och uppféljningsbara mal fér sina program?

Milen for de atta granskade programmen ir av varierande kvalitet. Olika utvirde-
ringar pekar pd brister vad giller malformuleringarna, och Riksrevisionen identifi-
erar fyra typer av problem:

o Overgripande mal som med svarighet later sig miitas eller foljas upp
Programmen inom myndigheterna har ofta mal for att skapa tillvixt i
sambhiillet och att 6ka kunskapen och humankapitalet. Kopplingen mellan
programmens mal och hur de ska uppnas och mitas 4r dock oklar.

o For manga mal pa olika nivaer
I vissa program — frimst inom Energimyndigheten — forekommer malfor-
muleringar pa olika nivder som liknar allt fran indikatorer till visioner.
Milen ir ofta mindre konkreta och inte uppféljningsbara.

e Mail som vixer fram under programmens ging utan en tydlig koppling till
motiven for stodet
Foretag som beviljas stod far en kvalitetsstimpel som gér andra, privata, fi-
nansidrer intresserade av att stédja projektet i ett senare skede. Bland annat
har Vinnova formulerat detta som mal fér sina stod.

o Mal for tillvixt for stédmottagaren
Inom Tillvixtverket finns program med malet att 6ka tillvixten for stédmot-
tagaren. Sddana mal ir snarare resultat av stodet. Mélet bor vara att generera
tillvixt i en bransch eller inom annat avgrinsat omrade, snarare 4n att gynna
ett foretag framfor andra.

Riksrevisionens bedémning

Flertalet mél i de granskade programmen kan tolkas pa olika sitt och ir dirmed
svéra att folja upp. Det finns fordelar, inte minst infor utvirderingar, med tydligare
mal som ir kopplade till de 6vergripande motiven med programmen. Malen ir inte
utformade pa ett indamalsenligt sitt och gor det svért att félja upp stéden och
effekterna av dem. Otydliga méal medfér ocksa att de effektutvirderingar som
genomfors ifrigasitts eftersom olika aktérer tolkar malen pa olika sitt. Det dr dirfor
viktigt att de mal som formuleras 4r uppfoljningsbara och speglar det myndigheten
ska uppna med respektive stod, dvs. att kompensera for spridningseffekter eller
overbrygga ofullstindiga kapitalmarknader.

6 RIKSREVISIONEN
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Hur fungerar myndigheternas processer vad giller tilldelning av stod?

De tre granskade myndigheterna har olika processer for att bedoma vilka projekt
som ska fi stod. Det finns en rad osikerhetsmoment i dessa processer som myn-
digheterna maste férhalla sig till. Granskningen visar att foljande moment ir viktiga:

e Urval av idéer

Att vilja ut idéer som dr nyskapande, men inte dr si lingt komna i utveckl-
ingsprocessen att de bedoms kunna bli finansierade av privata aktérer.
Systematiskt informationssékande

Att systematiskt soka efter information om foretagen. Kunskap om de stods-
skande foretagen och deras innovationer varierar bade hos externa bedémare
och interna beslutfattare. Bade tidigare positiva och negativa erfarenheter av
stodsokarna kan paverka beslutsfattandet.

e Gruppdynamik

Att se till att gruppdynamiken mellan bedomare fungerar och att deras kunskap
tas till vara. Externa beddmare har en viktig roll i beslutsprocessen pa Vinnova och
Energimyndigheten. Det finns en risk att en bedémares argument kan viga tyngre
4n 6vrigas och da kan idén med att en grupp gér bedésmningen gi forlorad.
Neutralt forhallningssitt

Att forhalla sig neutral till en rad yttre faktorer i sin bedomning av ansok-
ningar. Konsulter och féretag med expertis inom stédskande ir en faktor
som paverkar ansékningshandlingarnas kvalitet och som myndigheterna
miste beakta.

Korrekt bild av stodsokare

Att fa en sa korrekt bild som méjligt av foretagarnas formaga att genomfora
projekten. Vid intervjuer med foretagare kan myndigheterna bilda sig en
bittre uppfattning av féretagens mojligheter att genomféra projekten de
soker stod for, jimfort med om intervjuer inte genomfors.

Riksrevisionens bedémning

Vinnovas process i programmet Innovationsprojekt foretag (IPF) tangerar minga
av de ovan nimnda punkterna, och det finns en medvetenhet om dem. En viss
reservation for systematiskt sokande efter information (punkt 2) samt kontroll 6ver
gruppdynamik och maktstrukturer inom bedémningsgruppen (punkt 3) ges dock.
Riksrevisionen har inte haft majlighet att granska ovriga myndigheters processer
pa ett lika ingdende sitt varfor Riksrevisionen inte kan uttala sig om hur vil dessa
myndigheters processer fungerar. Tillviixtverkets process avviker genom att den ir
delegerad till de regionala partnerskapen. Och Energimyndigheten genomfér inte
regelritta intervjuer med de stodsckande féretagen. Riksrevisionen menar att det
finns en risk att myndigheterna missar faktorer som bér ligga till grund for beslut i
de fall de avstar fran att bland annat intervjua féretagarna. Granskningen visar ocksa
att det ir oklart hur myndigheterna forhaller sig till ambitionen att inte ge stod till
projekt som de antar kan genomforas utan statligt stod.

RIKSREVISIONEN 7

21



Skr. 2016/17:79

Bilaga 1

22

STATLIGA STOD TILL INNOVATION OCH FORETAGANDE

Ger stéden nagra mitbara effekter?

Stoden som har granskats har foljts upp, utvirderats och effektutvirderats av myn-
digheter och forskare. De effektutvirderingar som har genomférts har berért Vin-
novas program Vinn Nu och Forska & Vix, och de visar pa liknande resultat men
med néagot varierande tolkningar sinsemellan. Utvirderingarna har kritiserats for
att inte mita ritt mal och for att mita effekter for tidigt efter det att stoden har be-
talats ut. Det rader heller inte konsensus om hur lang tid det ska ga innan det gar
att miita effekter av ett program och var effekterna ska uppsta.

Riksrevisionens bedémning

De genomftrda effektutvirderingarna visar relativt samstimmigt inga eller mycket
begrinsade statistiskt signifikanta effekter av stéden. Riksrevisionen konstaterar att
stoden har som ett mil att skapa tillviixt och att denna tillviixt dnnu inte har kunnat
verifieras i genomforda effektutvirderingar. Det betyder inte att stdden saknar
andra positiva effekter for samhillet. Det borde dock ligga i regeringens och myn-
digheternas intresse att visa att stéden har effekt. Risken dr annars att de fortsitter
att betalas ut utan att ndgon vet vilka eventuella effekter de har.

Har regeringen &verblick éver stéden?

Regeringen saknar éverblick

Flera departement har ansvar for olika delar av stodsystemet, vilket stiller krav pa
att det finns en 6verblick sa att arbetet kan bedrivas effektivt och samordnat. Det ir
Niringsdepartementet som har det 6vergripande ansvaret for de granskade stoden.
Departementet hiinvisar dock till respektive myndighet nir det giller ingdende kun-
skap om respektive stod.

Nir det giller 6vergripande 6verblick 6ver stéden hinvisar Naringsdepartementet
till att Tillvixtanalys har dverblick over stéden och deras effekter, genom myndig-
hetens uppdrag som analysmyndighet samt tillging till data pa omradet. Tillvixta-
nalys saknar dock littillgingliga data som mojliggér sammanstillning och 6ver-
blick. Tillviixtanalys efterfrigar ocksa en utvecklad dialog med departementet for att
kunna fullfolja sitt uppdrag pa ett mer dndamalsenligt sitt. Avsaknaden av 6verblick
skapar osikerhet om systemet som helhet och bidrar till att det blir svarare att be-
déma om stoden har avsedda effekter.

Anvindbara data saknas for att uppféljning ska kunna genomféras

De data som Tillvixtanalys samlar in har inte alltid den omfattning och kvalitet som
krivs for att géra det mojligt att folja upp och analysera resultaten av programmen.
Tillvixtanalys uppfoljning av de minimis-stod visar t.ex. att inrapporterade data ir
otillrickliga for att anvindas till att félja upp om Sverige foljer EU:s regelverk vad
giller de minimis. Tillvixtanalys sammanstillning av data bidrog inte till en mer
utforlig uppf6ljning av stéden &n vad varje enskild myndighet sjilv borde ha kunnat géra.

8 RIKSREVISIONEN
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Riksrevisionens bedémning

Regeringen har inte en tillrickligt samlad och tydlig bild av stéden och dess effekter.
Niringsdepartementet hinvisar till Tillvixtanalys och respektive myndighet nir det
giller kunskap om stoden. Det saknas dock en samlad och évergripande bild av
stodsystemets funktionssitt. Data som ska anvindas for att folja upp och utvirdera
stoden brister bade i omfattning och kvalitet. Regeringskansliet utreder Tillvixtana-
lys organisation och arbetssitt for att ge myndigheten en tydligare roll. Resultatet
av arbetet ir betydelsefullt for hur Tillvixtanalys organisation kommer att utformas.

Riksrevisionens samlade bed6mning

Riksrevisionens bedémning &r att regeringen inte har en tillrickligt samlad och tyd-
lig bild av vare sig stoden eller deras effekter. Stoden utvirderas kontinuerligt av
forskare och utredare, men den kritik som framfors tas inte alltid till vara for lirande
och utveckling. Vidare saknas anvindbara data som gor att stoden gér att folja upp
pa ett indamalsenligt sitt, samtidigt som malen for de enskilda programmen for-
muleras s att de 4r svara att folja upp. Utan anvindbara data och uppféljningsbara
mal dr det svirt att utvirdera resultat av stoden.

Trots brist pd 6verblick over stoden och deras effekter kan det vara s att stéden
skapar nytta. Men for att 6ka tilltron till systemet och for att kunna styra insatserna
dit diir de gor mest nytta bor systemet utvecklas. Det bér dock pépekas att det frag-
menterade systemet samt de oklara effekterna av stéden inte innebar att myndig-
heter eller program inte kan fungera vil. Beslutsprocessen inom det program,
Innovationsprojekt foretag (IPF), som Riksrevisionen har studerat nirmare — ge-
nom deltagande observation och uppf6ljande intervjuer — fungerar i stor utstrickning
val.

Sammanfattningsvis ir Riksrevisionens bedomning att de problem som framkom-
mit i denna granskning speglar problem som finns i 6vriga delar av stodsystemet.
Dirfor riktar Riksrevisionen féljande rekommendationer till regering och myndigheter:

o Regeringen bor skapa forutsittningar for en bittre dverblick dver stoden till
niringslivet och dess effekter.

o Regeringen bor utforma Tillvixtanalys uppdrag pa ett mer indamalsenligt siitt
sa att myndigheten kan bidra med mer systematisk kunskap om foretagsstod.

o De stodgivande myndigheterna bor formulera tydliga mal for sina program.
Ett exempel: Om malet for ett visst stod dr 6kad tillviixt i samhillet &r det av
stor vikt att malet 4r tydligt definierat, avgrinsat och uppfoljningsbart.

e De stodgivande myndigheterna bor planera utvirderingar av program redan i
samband med att de gor upp planer fér programmen. Detta innebir att mal,
syfte, metod, data och val av variabler bor klargéras for utvirderaren innan
programmen pabdrjas.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Innovationer och vixande féretag ir centrala for Sveriges vilstind och tillvixt (prop.
2015/16:110). Investeringar i forskning och utveckling (FoU) kommer ofta fler till
del 4n dem som genomfor satsningarna. Samhillsnyttan anses i dessa fall vara
storre dn avkastningen fér den som genomfér investeringen. Det kan dock vara
svart for foretag att fa finansiering tidigt i utvecklingsprocessen for smé innovativa
projekt da mojligheten att lyckas med projektet ofta &r svér att bedoma. Detta 4r de
centrala motiven till att staten ska stédja FoU och innovationer.

Regeringen bedémer att mojligheten att fa fram fler tillvixtprojekt och innovativa
foretag okar nir staten betalar ut stod till forskning och utveckling (prop.
2015/16:110, s. 16). Insatser riktade mot sméa och medelstora foretag (SMF) lyfts
fram som speciellt viktiga eftersom tillvixtpotentialen anses vara stor hos dessa f6-
retag. Dessutom menar regeringen att tidiga skeden i utveckling av produkter och
tjanster ofta priglas av osikerhet, virderings- och informationsproblem samt linga
ledtider till finansiell stabilitet. P4 grund av dessa risker avstar ofta marknaden fran
investeringar i tidiga utvecklingsskeden. Samtidigt menar regeringen att det finns
ett stort samhillsekonomiskt virde i att tidiga utvecklingsinvesteringar i innovativa
verksamheter genomfors. "Ett stirkt innovationsstéd bedéms ha stor paverkan pa
mojligheterna att fa fram fler tillvixtprojekt och innovativa féretag. Den samlade
effekten av investeringar i forskning och utveckling som gors i Sverige kan dirige-
nom fa storre genomslag.” (Prop. 2015/16:110, s. 16)

Ar 2013 betalade staten ut cirka 35 mdkr till FoU (OECD 2013) varav cirka 5 mdkr
till naringslivet (SCB 2013). Utéver dessa 5 mdkr i FoU-stod till naringslivet berik-
nas staten arligen bevilja ytterligare drygt 20 mdkr i olika former av foretagsstod
(Svenskt niringsliv 2012).1 Dessa stod kan sokas fran en rad myndigheter, stiftelser
och statliga bolag.

Det ir oklart om statligt stod till foretag bidrar till skad tillviixt och 4r samhillseko-
nomiskt lonsamt. Mot denna bakgrund har Riksrevisionen granskat tre myndighet-
ers arbete med foretagsstdd samt om regeringen och myndigheterna har éverblick
over stoden och deras effekter. Eftersom SMF2 har lyfts fram som en grupp foretag
som ir speciellt viktiga for svensk tillviixt och dessutom anses ha behov av statliga

1 Det totala stédet till niringslivet (FoU mm) summeras till 27 mdkr. Uppgiften avser ar 2009, men
berdknas vara i liknande storleksordning i dag enligt Entreprenérskapsutredningens (Utveckling av
innovations- och entreprendrskapsklimatet, dir. 2015:10) kommande kartliggning (se kapitel 2.1).

2 Definitionen av smé och medelstora féretag (SMF) &r hr att féretaget har 2-249 anstillda och
saledes idven inkluderar s kallade mikroforetag.
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stodinsatser har granskningen avgrinsats till stéd riktade till denna grupp. Gransk-
ningen ir ocksd avgrinsad till stod som riktar sig till arbete med innovationer
eftersom dven detta ses som viktigt for att stodja tillvixten i Sverige. De tre myndig-
heter som betalar ut mest stod till SMF :r Verket fér innovationssystem (Vinnova),
Statens energimyndighet (Energimyndigheten) och Tillvixtverket. Riksrevisionen
har granskat de atta program inom myndigheterna som bist matchar avgrins-
ningen. Det 4r de tre myndigheterna som har pekat ut vilka program som matchar
avgriansningen. Ett krav var att programmen skulle ha utvirderats.3

1.2 Syfte

Det 6vergripande syftet med granskningen var att ta reda pa om statligt stod till
innovationer inom sma och medelstora foretag fungerar vil. Foljande revisions-
fragor har undersokts:

. Har myndigheterna tydliga och uppféljningsbara mal fér sina program?
. Hur fungerar myndigheternas processer vad giller tilldelning av st6d?

. Ger stéden nagra mitbara effekter?

. Har regeringen overblick over stoden?

AW N =

1.3 Motiv till statliga stod

En grundliggande anledning for att staten ska betala ut stod till FoU och innovat-
ioner ir att det investeras for lite i FoU. Nir det finns ndgon form av marknads-
misslyckande kan staten med hjilp av stéden kompensera for detta. Ofullstindiga
kapitalmarknader och de spridningseffekter som uppstar vid FoU-investeringar ar
de tva viktigaste exemplen pa marknadsmisslyckanden som enligt ekonomisk teori
motiverar offentliga FoU-stod (Svensson 2014). Ett annat motiv till statlig finansie-
ring av FoU ir att investeringarna bor ses ur ett systemperspektiv.

Ofullstindiga kapitalmarknader

Foretag kan behova tillging till extern finansiering for att kunna utvecklas. Extern
finansiering kan fis med hjilp av till exempel traditionella banklin. Det ir dock inte
alltid som banker eller andra aktérer vill finansiera projekt som ur ett samhillseko-
nomiskt perspektiv har en potential att bli lonsamma. En anledning till att finansii-
rer gor sidana bedémningar kan vara asymmetrisk information, dvs. att innovats-
ren kan mer om ett projekts potential dn den potentiella finansidren. Asymmetrisk
information motiverar frimst statlig finansiering i utvecklingsfaser da osikerheten
om ett projekts framtid dr som storst (Svensson 2014; Tillvixtanalys 2015).

3 Ett undantag frén att granska arbetet med SMF gérs i kapitel 6 och bilaga 1 dér utdelning av stéd
enligt de minimis féljs upp oavsett stédféretagets antal anstéllda. Avgransningen till SMF lit sig inte
goras i Tillvaxtanalys databas.
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Spridningseffekter

Spridningseffekter uppkommer di ett foretags investeringar i kunskap sprids till
andra féretag och intressenter. Om spridningseffekten dr stor kan det betraktas som
olénsamt for ett foretag att investera i FoU. Det ir saledes mer l6nsamt att lata
nigon annan finansiera kunskapsutvecklingen. Detta leder till att investeringar i
FoU blir samhillsekonomiskt sett for 1aga eller uteblir helt. For att undvika en sadan
utveckling stodjer staten innovationer och FoU genom séavil universitetens grund-
forskning som foretagens FoU. Eftersom kunskap i nagon mén ir kollektiv spelar
staten saledes en viktig roll for att etablera vil fungerande system som skapar goda
forutsittningar for FoU, spridning av kunskap och kommersialisering av innovat-
ioner (Svensson 2014; Tillvixtanalys 2015).

Ett systemperspektiv

Ett tredje motiv till statlig finansiering av FoU ir att betrakta finansiering ur ett
systemperspektiv. Ett systemperspektiv innebir att staten mer aktivt ska frimja och
styra den tekniska utvecklingen. Tanken ir att marknaden i ett senare skede ska
kunna ta 6ver utvecklingen av innovationer. I en svensk kontext hinvisar bade Vin-
nova och Energimyndigheten till att de verkar inom ett systemperspektiv. Perspek-
tivet innebir dock att det uppstar problem med att mita resultaten av utbetalda stod
och att utvirdera effekterna av specifika program

1.4 Utgangspunkter

Budgetlagen stiller krav pa hog effektivitet i statlig verksamhet. Enligt budgetlagen
(2011:203)¢ ska hog effektivitet efterstrivas och god hushallning iakttas i statlig verk-
sambhet. Uttrycket god hushallning kan exemplifieras med att onsdiga utgifter ska
undvikas, att verksamheten ska bedrivas med hog produktivitet och att statens
medel ska hanteras sikert.s

Staten kompenserar for marknadsmisslyckanden

I granskningen har vi utgatt frin de motiv och ambitioner som regeringen har ut-
tryckt for de statliga insatserna pd omridet. Malen fér niringspolitiken &r att kom-
pensera fér marknadsmisslyckanden, att stirka den svenska konkurrenskraften och
att skapa forutsittningar for fler jobb i fler och vixande foretag. I propositionen
Foretagsutveckling — statliga insatser for finansiering och radgivning (prop. 2009/10:148)
skriver regeringen att statens insatser for foéretagsframjande bor riktas till verksam-
heter fore foretagsstart, till foretagsutvecklingsfaser och till kommersialiseringen av
innovationer. I propositionen anges ett antal utgangspunkter fér statens insatser
som riksdagen har stillt sig bakom (bet. 2009/10:NU25; rskr. 2009/10:361). Rege-
ringens utgangspunkter ir att statens roll ska vara tydlig och vil motiverad i de fall

4 1kap. 3 § budgetlagen(2011:203).
5 Prop.2010/11:40s. 124,
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stod betalas ut och att de statliga insatser som genomfors ska vara marknadskom-
pletterande.

Overblick krivs for styring och uppféljning
Utover utgangspunkterna i budgetlagen utgar granskningen fran att transparenta

och dndamélsenliga beslutsprocesser inom myndigheterna behévs for att systemet
for foretagsstod ska fungera vil.

Enligt 9 kap. 7 § regeringsformen (1974:152) far anslagen fran riksdagen inte an-
vindas pa annat sitt dn vad riksdagen har bestimt. Regeringen ir med andra ord
bunden av anvisningarna om hur statens medel ska férdelas. Fér att kunna folja
upp hur medlen har anvints maste det finnas information om anvindningen. Bud-
getlagens overgripande mal om ett effektivt resursutnyttjande i statens verksamhet
har i denna granskning brutits ner till att statliga stod och andra insatser som ni-
ringslivet fir frin myndigheter ska dokumenteras sa att uppféljning och utvirde-
ring mojliggérs. Denna dokumentation ska omfatta samtliga stéd som betalas ut
fran myndigheter. Samlad och bearbetad dokumentation om samtliga féretag och
organisationer som far del av statligt finansierade insatser ir en forutsittning for
att det ska vara majligt att bedéma om insatserna inom det niringspolitiska omradet
anvinds pa ett effektivt sitt.

1.5 Genomférande

Granskningen har genomftrts med hjilp av olika metoder fér att svara pa de fyra
revisionsfrigorna. De tre myndigheterna har pekat ut de program som matchar
granskningens avgrinsning.©

Foljande perspektiv matchar de fyra revisionsfragorna:

¢ Har myndigheterna tydliga och uppfsljningsbara mal for respektive pro-
gram? Granskningen har tagit sin ansats i befintliga utvirderingar och upp-
foljningar som har genomférts av de dtta programmen. Varje program har
presenterats av ansvariga handliggare och programansvariga i intervjuer.
Med utgingspunkt i dessa killor har méilen for de atta programmen analyse-
rats.

Avgransningen var vil anpassad till Vinnovas programstruktur men var svérare att tillimpa pa Ener-
gimyndigheten och Tillvixtverket. P4 Vinnova genomférdes en totalundersékning av program riktade
till SMF. Tillvéxtverket angav férst att programmen de hade valt motsvarade en totalundersskning,
men 4ndrade sig vid faktagranskningen. Energimyndigheten kunde inte peka ut program fér en total-
undersékning av SMF. Dirfér valdes de tre stéd som bist motsvarade avgréansningen.

RIKSREVISIONEN 13
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e Hur fungerar myndigheternas processer vad giller tilldelning av stod ?
Det andra perspektivet granskar myndigheternas processer och hantering av
de atta stéd som matchar avgrinsningen. Riksrevisionen har genomfort en
deltagande observation av Vinnovas program Innovationsprojekt i foretag
(IPF). Vi foljde programmet inom delomradet Samhillsbyggnad, som har
cirka 30 ansokningar, genom att lisa anskningshandlingar, observera pro-
cessen i form av berednings- och beslutsméten samt Vinnovas intervjuer
med s6kande av stod. Handlidggare, externa bedomare och foretagare inter-
vjuades.”

e Ger stoden nagra mitbara effekter?
For att undersoka det tredje perspektivet har Riksrevisionen gjort en genom-
gang av internationell litteratur samt tagit del av resultatet fran de effektut-
virderingar som har genomforts av tvd program, Vinn Nu och Forska & Vix,
som ingdr i granskningen. De 6vriga programmen som ingar i granskningen
har inte effektutvirderats.

e Har regeringen 6verblick 6ver stoden?
I det fjirde och sista perspektivet granskade vi om styrningen av stodsyste-
met fungerar och om regeringen har 6verblick 6ver stoden. I denna del av
granskningen har vi fraimst intervjuat handliggare pd myndigheterna samt
samtalat med myndighetshandliggare vid Nirings-, Miljo- och energi- samt
Finansdepartementet. Niringsdepartementet beslutade att tjinstemin som
ansvarar for de omraden som berdrs av granskningen inte fick bli intervju-
ade personligen av Riksrevisionen. Dessa har i stillet samtalat med oss i
grupp samt svarat pa skriftliga fragor. Det innebir att vi inte har kunnat f6lja
upp och stilla foljdfragor i direkt dialog med dem.

For att undersoka om regeringen har éverblick 6ver stoden har vi ocksd granskat
om regelverket for de minimis-stod, dven kallade forsumbara stéd, foljs och om ut-
betalningarna gar att flja upp. Tillvixtanalys har, pa Riksrevisionens uppdrag, gjort
en kvantitativ uppféljning av de minimis med hjilp av en mikrodatabas over statligt
stod till naringslivet (MISS).*

Som en utgangspunkt for samtliga perspektiv har dokumentstudier av proposit-
ioner, skrivelser, instruktioner, regleringsbrev och arsredovisningar samt intervjuer
med handliggare, konsulter, forskare och stédsskande foretagare genomforts. Uts-
ver tjinstemin pa de granskade myndigheterna har édven intervjuer med handlig-
gare pa Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar (Tillvixtanalys) genomforts.

7 Deltagande observation var en metod som vi en bit in i granskningen betraktade som ett lampligt
sdtt att underséka urvalsprocessen. Energimyndigheten ville inte ha Riksrevisionen nirvarande i
samband med beredning eller beslut. Diremot erbjéd Vinnova oss att folja deras process. Motsva-
rande process fanns inte tillginglig att folja pa Tillvaxtverket.

8 Uppféljningen skulle kartligga samtliga SMF som fatt nagon form av statligt stéd som omfattades
av de minimis-freskrifterna. Avgransningen till SMF gick dock inte att genomfora. Se bilaga 1.
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Sammanlagt har nirmare 40 personer intervjuats utéver de samtal som har férts
med tjinstemin vid Regeringskansliet.

1.6 Avgrdnsning

Granskningen berér frimst utgiftsomrade 24 (Niringsliv) och utgiftsomrade 21
(Energi). Granskningen omfattar dven Tillvixtverkets Affirsutvecklingscheckar
som finansieras av utgiftsomride 19 (Regional tillvixt). Kostnaderna for att admini-
strera programmen ingar inte i granskningen.?

1.7 Rapportens disposition

Rapporten ir disponerad enligt féljande. Efter detta inledande kapitel foljer ett bak-
grundskapitel dir vi presenterar de granskade myndigheterna — Vinnova, Energi-
myndigheten och Tillvixtverket — och de atta program som har granskats. Dir
beskrivs dven stddens omfattning. Direfter féljer fyra resultatkapitel som svarar
mot de fyra revisionsfragorna. I kapitel 3 beskrivs och analyseras malen for de olika
programmen. I kapitel 4 presenteras hur myndigheterna arbetar med programmen
samt beslutsprocesserna inom dem. Kapitel 5 inleds med en kortfattad litteratur-
genomging av kiinda effekter av foretagsstod och direfter kommer en presentation
av vilka mitbara effekter de program som ingar i granskningen har gett. I kapitel 6
presenteras slutligen regeringens 6verblick och styrningen av systemet. Varje resul-
tatkapitel avslutas med Riksrevisionens iakttagelser.

9 Féren genomgang av férdelningen mellan férvaltningsutgifter och sakanslag se Statskontoret
(2014:5).
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2 Mpyndigheterna och de granskade
programmen

I detta kapitel beskrivs de delar av Vinnovas, Energimyndighetens och Tillvixtver-
kets verksamheter som stédjer innovationer inom sma och medelstora foretag. De
program som ingar i granskningen utgér delar av respektive myndighets verksam-
het.10 Vinnova och Tillvixtverket dr statliga myndigheter inom Niringsdepartemen-
tets ansvarsomrade medan Energimyndigheten 4r en statlig myndighet inom Miljs-
och energidepartementets ansvarsomride. Programmen berér frimst utgiftsom-
rade 24 (Naringsliv) och utgiftsomrade 21 (Energi).

2.1 Sa mycket satsar staten pa innovationsstéd till sma
och medelstora féretag

Det stora antalet finansidrer av och program for foretagsstod samt stédens olika
former och malgrupper gér det svart att summera en totalkostnad for stéden. Nedan
gors dock tvd sadana forsok, det forsta avgrinsat till foretagsstod med olika syften
(27 mdkr) och det andra avgrinsat till FoU-stéd som inte enbart riktas till narings-
livet (35 mdkr).

Det sammanlagda statliga stodet till niringsliv och foretagande beriknas arligen
vara omkring 27 mdkr.1t Vinnova, Energimyndigheten och Tillvixtverket beviljade
tillsammans 6,2 mdkr i stod 2014. Av dessa 6,2 mdkr beviljades cirka 1,8 mdkr till
foretag, varav 854 mnkr gick till stéd for innovationer inom SMF (se tabell 2).

Sett till enbart FoU-stod betalade staten ut drygt 35 mdkr 2013 (OECD 2013). Mer-
parten av detta stod gick till forskning vid lirositen medan drygt 5 mdkr gick till

10 Med ett program asyftas en eller flera utlysningar inom ett avgransat omrade. Projektigare (hir fore-
tagare)som tillhér programmets malgrupp kan séka medel fér en projektidé som stéds av program-
mets syfte.

11 Uppgiften baseras pa stéd fran 2009 (Svenskt niringsliv 2012). | de 27 mdkr ingar, férutom de grans-
kade myndigheterna, stéd fran bland andra Almi, Arbetsférmedlingen, Statens kulturrdd samt Jord-
bruksverket. Daremot ingar inte EU:s strukturfonder, jordbrukspolitiska stéd, stéd av kulturpolitisk
karaktar, m.fl. Administrativa kostnader fér att driva stédgivande organisationer ingar inte heller i
kartlaggningen (se Tillvaxtanalys 2015a). | den kommande Entreprenérskapsutredningen (Utveckling
av innovations- och entreprenérskapsklimatet, dir. 2015:10), med publicering i oktober 2016, genom-
férs en ny kartliggning av det statliga stodet. Denna kartldggning kommer fram till att framjarsyste-
met omfattar 38,2 mdkr (inkl. administration och personalkostnader). D4 utredningen exkluderar
insatser inom arbetsmarknadspolitik, areella naringar och kulturpolitik, med andra huvudsyften &n
frimjande av naringslivet, aterstar drygt 11 mdkr (exkl. EU-medel). Utredningen delar vidare in de 11
mdkr efter insatstyp och finner att 4,8 mdkr gar till lan, garantier och riskkapital, 2,8 mdkr till bidrag
och liknande insatser i féretag, 2,3 mdkr till radgivning och administration samt 1,5 mdkr till inno-
vationsstéd inom akademi och forskningsinstitut: 2,8 mdkr utgér saledes foretagsstéd i form av
direkta bidrag till féretag och nitverk (jfr tabell 2).
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niringslivet,12 varav 900 mnkr tillfsll SMF (SCB, (2013). Av statlig FoU-finansiering
dr saledes andelen stod till SMF knappt 20 procent av FoU-stodet till foretag. Sam-
tidigt tillfaller cirka 14 procent av FoU-stédet niringslivet medan den stérre delen
gar till forskning. 13

Diagram 1 Statligt FoU-stod (stapel 1), foretagsstod generellt (stapel 2) samt stéd som om-
fattas av granskningen (stapel 3). Siffror anges i mdkr.

Mdkr

40

FoU Foretagsstod (FoU mm) I granskningen

B sMF W Storaforetag M Off. sektor I Larosaten Totalt statligt féretagsstod

Kailla: Riksrevisic dllning av data frdn OECD (2013), SCB (2013), Svenskt Ndirings-
liv (2012).

I denna rapport granskar Riksrevisionen omkring hiften av det stéd som riktas till
arbete med innovationer inom SMF (se tabell 2). Vinnova, Energimyndigheten och
Tillvixtverket dr de myndigheter som beviljar flest stod riktat till denna malgrupp.
Jamfort med andra statliga stod, exempelvis totalt FoU-stod respektive statligt stod
till foretag med fler dn 250 anstillda, ir stéden till innovationer inom SMF inte om-
fattande.

2.2 Vinnova, Energimyndigheten och Tillvéixtverket

Vinnova ska enligt sin instruktion frimja hallbar tillvixt genom finansiering av
behovsmotiverad forskning och utveckling av effektiva innovationssystem. De ska
ocksa verka for nyttiggérande av forskning for att uppna héllbar tillvixt och stirka

Den hégre utbildningen (larositen) ar stérsta mottagaren (26 mdkr) och resterande (4 mdkr) betalas
till (6vrig) offentlig sektor.

Aven Svensson (2014) finner att 80 procent av det offentliga FoU-stodet till naringslivet tillfaller stora
féretag. Smé och medelstora féretag far 6 respektive 12 procent av det offentliga FoU-stodet till
niringslivet, enligt Svensson.
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Sveriges konkurrenskraft.1+ Vinnova har knappt 200 anstillda pa kontor i Stock-
holm och Bryssel. Vinnova betalade dr 2014 ut ca 2,5 mdkrs for olika insatser. Myn-
dighetens forvaltningsanslag dr 220 mnkr (2015). De aktdrer som tar emot stod fran
Vinnova ir kunskapsintensiva foretag, universitet och hogskolor, forskningsinstitut
samt andra aktorer inom offentlig verksamhet (Vinnova 2015).

Energimyndigheten ska inom sitt omrade bland annat frimja forskning och inno-
vation samt kommersialisering av forskningsresultat och spridning av nya produk-
ter, processer och tjinster som syftar till att na klimat- och energirelaterade miljs-
politiska mal.1s Myndigheten har 380 anstillda i Eskilstuna och Stockholm. Energi-
myndigheten betalade ar 2014 ut ca 1,3 mdkrv i stod till foretag, universitet och
hogskolor, branschorgan, forskningsinstitut samt offentliga organ. Myndighetens
forvaltningsanslag dr 262 mnkr (Energimyndigheten 2015b).

Tillvixtverket ska verka for att fler och vixande foretag utvecklas i alla delar av lan-
det. Tillvixtverket har i uppdrag att frimja hallbar niringslivsutveckling och héllbar
regional tillvixt samt att genomfora strukturfondsprogram.s Vissa insatser ir rik-
tade direkt till foretag eller blivande foretagare medan andra insatser syftar till att
utveckla forutsittningar och villkor som paverkar foretagandet. Tillvixtverket har
394 anstillda och betalade ar 2014 ut ca 2,1 mdkr® i stod. Forvaltningsanslaget ir
272 mnkr (Tillvixtverket 2015).

2.3 De granskade programmen och deras syften

2.3.1 De granskade programmen

Inom Vinnova har Riksrevisionen granskat de numera avslutade programmen Vinn
Nu och Forska & Vix samt det pigdende programmet Innovationsprojekt i féretag
(IPF) som har ersatt de tva tidigare programmen. Inom Energimyndigheten har
Brinsleprogrammet (delprogrammet Omvandling), Industriprogrammet samt
Affirsutvecklingsstod med begrinsad royalty granskats. Inom Tillvixtverket har vi
granskat Affirsutvecklingscheckar for utveckling av varor och tjinster (Produktut-
vecklingscheckar) och Miljodriven tillvixt.

H

1§ férordningen (2009:1 101) med instruktion fér Verket fér innovationssystem.

Vinnova betalade ut 2,5 mdkr i stod ar 2014 (se tabell 2) respektive 2,7 mdkr ar 2015.

2§ férordningen (2014:520) med instruktion fér Statens energimyndighet.

Energimyndigheten betalade ut 1,3 mdkr i stod ar 2014 (se tabell 2) respektive 1 mdkr ar 2015.

1 och 2 {f férordningen (2009:145) med instruktion for Tillvéxtverket.

Tillvaxtverket betalade ut 2,1 mdkr i stod ar 2014 (se tabell 2) respektive 1,3 mdkr ar 2015.

Den fullstindiga bendmningen pé Industriprogrammet &r "Effektivisering av industrins energian-
véndning: forskning och utveckling”.

838 3 I & &
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Tabell 1 De granskade programmen

Vinnova Energimyndig} Tillva ket

Vinn Nu Industriprogrammet Produktutvecklingscheckar

Forska & Vax Bransleprogrammet Miljédriven tillvaxt
Omvandling

Innovationsprojekt i féretag (IPF) Affarsutvecklingsstod

Klla: Vinnova, Energimyndigh och Tillvixtverk

2.3.2 De granskade programmens omfattning

Vinnova betalade ut 2,5 mdkr i stéd 2014. Av dessa var 780 mnkr foretagsstod varav
450 mnkr gick till SMF. Energimyndigheten betalade samma ar ut cirka 1,3 mdkr
varav 467 mnkr till foretag, varav i sin tur 312 mnkr gick till SMF. Tillvixtverket
betalade ut 2,1 mdkr totalt varav 564 mnkr till féretag. Tillvixtverket har en forhal-
landevis liten andel stod (65 mnkr) som riktas direkt till SMF med huvudsakligt
syfte att stimulera innovationer och tillvixt. Tillvixtverket betalar dven ut stod till
foretag genom transportbidrag och regionalt investeringsstod. Om dessa stod rik-
nas in i SMF-stoden betalar Tillviixtverket ut 403 mnkr. Dessa stéd ingir inte i
granskningen.

Tabell 2 Utbetalt stod (2014) vid de tre myndigheterna, totalt till féretag, innovationsstd till
SMF samt de granskade stéden (mnkr)

Totalt utbe- Stod till  Stod till innovationer ~ Granskade

talat stod foretag inom SMF stéd

Vinnova 2 500 780 450 176

Energimyndigheten 1297 467 312 232

Tillvéxtverket 2058 564 65 65

Totalt 6202 1846 854 484
Killa: Riksrevisionens sammanstéllning av data fran Vinnova, Energimyndig och Tillvé: k

2.3.3 Vinnovas stédprogram

Vinn Nu startade som ett samarbete mellan Vinnova och Nutek 2002 och har dir-
efter bedrivits av Vinnova i egen regi eller i samverkan med Energimyndigheten.
Stodet var utformat som en tivling for aktiebolag (yngre 4n ett ar) som hade utveck-
lat eller var pa vig att utveckla en unik och innovativ tjanst eller fysisk vara som
annu inte hade nitt marknaden. Stodet omfattade 300 000 kr som skulle anvindas
till affirsutvecklande aktiviteter kopplade till marknadsintroduktion av den tinkta
produkten. Ar 2014 genomférdes Vinn Nu fér sista gingen och ersattes direfter av
Innovationsprojekt i féretag (IPF).
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Aven Forska & Vix ersattes av IPF 2015. Detta program startade 2006 och riktades
ocksa till SMF. Forska & Viix innefattade tva delar, forstudie respektive forsknings-
och utvecklingsprojekt. Férstudierna riktades till féretag yngre 4n fem ar, vilka
kunde s6ka 100 procents finansiering upp till 500 000 kr fér mindre forsknings- och
utvecklingsprojekt. Projekttiden for dessa var 3—6 manader. FoU-stodet riktade sig
till féretag (utan hinsyn till deras alder) vilka kunde séka 50 procents finansiering
upp till 5 mnkr (dvs. for projekt som omfattade maximalt 10 mnkr). Projekten skulle
leda till att foretagen tog fram ny kunskap eller anvinde befintlig kunskap pa ett sitt
som var nytt for dem. Den typiska projekttiden var 6-18 méanader.

IPF, som sedan 2015 ersitter savil Vinn Nu som Forska & Vix, innehéiller tva
nivaer: full finansiering upp till 500 000 kr respektive 25-50 procents finansiering
upp till 5 mnkr. Den férsta nivan riktar sig till foretag som har bedrivit verksamhet
i upp till fem dr medan den andra nivin ir dppen for alla svenska aktiebolag och
ekonomiska féreningar med max 250 anstillda. Kravet ir att foretagen bedriver ett
innovativt utvecklingsprojekt som har internationell marknadspotential och som 4r
iett sd tidigt utvecklingsskede att andra finansiirer inte vigar satsa pa det. Stodet
kan anvindas till att utreda marknadsférutsittningar, att ga fran idé till prototyp
eller att ta fram en férsta version av en produkt eller tjinst.

Tabell 3 Vinnovas program: omfattning, malgrupp och specifika kriterier

Vinn Nu Forska & Vix IPF
Omfattning 6 mnkr 168 mnkr 150 mnkr2!
Malgrupp Foretag Féretag med <250 Féretag med
anstillda =250 anstillda
Andra kriterier fér | Nystartade (<1 ar) | a) Omsitter >1 mnkr/ar a) Foretag <5 ar
stédmottagaren | innovativa AB b) Omsitter > 300 000 -
kr/ar
Stédets maximala | 300 000 kr a) 5 mnkr a) 500 000 kr
storlek b) 500 000 kr b) 5 mnkr
Krav pa med- Nej a) Ja, 50 % a) Nej
finansiering fran b) Nej b) Ja, 50-75 %
stédmottagaren
Killa: Riksrevisi illning av uppgifter fran Vinnova

* Stédens omfattning vad giller Vinn Nu och Forska & Viix avser dr 2014, da programmen ersat-
tes av IPF under 2015 (inom IPF redovisas 2015 drs uppgifter). Forska & Viix a) avser genomfo-
rande av FoU-projekt medan b) avser férstudier. Inom IPF avser a) niva 1 medan b) avser nivé 2.

21 |PF ersitter Vinn Nu och Forska & Vix. Hir avses uppgifter for 2015.
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2.3.4 Energimyndighetens stédprogram

Inom Energimyndigheten har Riksrevisionen granskat Industriprogrammet, del-
programmet Omvandling inom Brinsleprogrammet samt myndighetens riktade
affirsutvecklingsstod, bidrag med begrinsad royalty.

Industri- respektive Briansleprogrammet ir inte specifikt riktade till SMF. Tvirtom
gar storre delen av stoden till forskare vid lirositen, antingen till renodlad forskning
eller till projekt som sker i samverkan mellan forskare och innovativa foretag.
Affirsutvecklingsstodet dr diremot riktat till frimst sma och medelstora foretag.

Industriprogrammet stodjer forsknings-, utvecklings- och demonstrationsprojekt.
Stodet viinder sig till universitet och hogskolor, forskningsinstitut samt konsult- och
industriféretag. Programmet, som har genomférts genom fyra utlysningar under
perioden 2010-2014, omfattar savil teoretiskt utvecklingsarbete som praktiskt till-
limpnings- och verifieringsarbete. Programmets syfte ir att bidra till regeringens
energipolitiska mal om 20 procent effektivare energianvandning till ar 2020, genom
att framstilla verktyg och kunskap for utveckling, design och demonstration av
effektivare processer samt att férmedla resultatet till den svenska industrin. I dag
har programmet startats om i delvis ny tappning.

De tre briinsleprogrammen — Tillférsel, Hallbarhet och Omvandling - utgér en sam-
manhillen satsning pa 6kad och effektiv anvindning av inhemska och férnybara
brinslen med syfte att ta fram kunskap och utveckla teknik pa biobrinsleomradet
samt att kommersialisera och nyttiggéra resultaten. De tre delprogrammen bedrivs
parallellt med en handliggare och ett programrad for respektive del. Satsningen har
pagatt mellan 2011 och 2015 och har forlingts till och med 2017.

Energimyndigheten arbetar ocksd med ett riktat affirsutvecklingsstod som ligger
nirmare marknaden och lingre ifran forskning jimfort med de ovan nimnda pro-
grammen. Bidrag med begrinsad royalty ir ett féretagsstod avsett for innovationer
som inte har natt en sidan mognad att privata aktorer dr beredda att finansiera pro-
jekten. Stodet inom affirsutveckling och kommersialisering bedrevs tidigare som
laneverksamhet, men det dr sedan 2015 omstopt i form av stod med royalty som ar
kopplad till stédmottagarens resultatrikning.

22 Tre procent av nettoomsittningen ska aterbetalas med start tre ar efter beslut om beviljat stéd, daref-
ter géller atagandet tio ar eller tills 120 procent av bidraget har betalats.
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Tabell 4 Energimyndighetens programs omfattning (2015), malgrupp och specifika kriterier

Industriprog ansleprogrammet  Affirsutvecklingsstod
Omvandling
Omfattning 14 mnkr 18 mnkr 196 mnkr
Malgrupp Féretag och Féretag och Féretag
forskningsprojekt forskningsprojekt
Andra kriterier for | - - Féretag som bedriver
stédmottagaren innovationer
Stodets storlek Ingen grins Ingen grins Ingen grins
Krav pa med- Ja, 25-80 % Ja, 25-80 % Ja, 25-80 %
finansiering fran
stédmottagaren

Kiilla: Riksrevisionens sammanstillning av data frin Energimyndigheten.

2.3.5 Tillvaxtverkets stédprogram

Tillvixtverkets stod riktar sig till projekt som, jimfért med de projekt som stéds av
Vinnova och Energimyndigheten, har kommit nirmare marknaden. Inom Tillvixt-
verket har vi granskat tvi program som riktar sig till SMF: Affirsutvecklingscheckar
for produktutveckling i sma foretag — av varor och tjinster och Miljédriven tillvixt.
Checkarna vinder sig till foretag som omsatte minst en miljon kr under det senaste
rikenskapsaret och som har mellan 2 och 49 anstillda. Foretagen far hjilp med
kostnader vars syfte ir att de ska kunna kopa extern kompetens for att snabbare
utveckla varor eller tjinster samt for att stirka konkurrenskraften.z Stodet omfattar
50 000-250 000 kr och medfinansiering krivs med 50 procent frin stédmottagaren.

Miljsdriven tillviixt stodjer SMF och nitverk som arbetar med miljoanpassade varor
och tjinster. Syftet med stodet ir att oka foretagens konkurrenskraft genom affirs-
utvecklande insatser, kompetensutveckling samt att stodja kommersialiseringsfa-
sen. Programmet ska ocksa bidra till att 6ka kunskapen om vilka hinder och forut-
sittningar som finns for foretag att ¢ka sin forsiljning pa de miljédrivande mark-
naderna. Miljodriven tillvixt har en budget p4 30 mnkr och riktar sig till féretag
med 2-249 anstillda som har firdigutvecklade miljéanpassade varor eller tjinster.
Stodmottagarna som omsitter 1-8 mnkr kan fa stod om 100 000-250 000 kr. Med-
finansiering ska ske med minst 50 procent. Maximalt 25 procent av projektets totala
budget fir utgdra det sokande foretagets egna personalkostnader.

2 Tillvaxtverket har dven affarsutvecklingscheckar fér internationalisering som riktar sig till féretag som
omsitter minst 3 mnkr per ar.
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Tabell 5 Tillvixtverkets programs omfattning (2014), malgrupp och specifika kriterier

Produktsutvecklingscheckar

Miljsdriven tillvixt

Omfattning

52 mnkr

11 mnkr

Malgrupp

Féretag med 2-49 anstillda

Foretag med 2-249
anstillda

Andra kriterier for
stédmottagaren

Foretag som omsatter minst
1 mnkr/ar

a) Omsitter minst 1
mnkr/ar
b) Omsitter minst 8
mnkr/ar

Stodets storlek

50 000500 000 kr

a) 100 000-250 000 kr
b) Max 1,8 mnkr

Krav pa medfinansiering fran | Ja, 50 % Ja, 50 %
stédmottagaren
Kailla: Rik dllning av data frdn Tillvixtverket.

* Stédens omfattning avser ar 2014, da programmen avslutades vid drsskiftet 2014/2015
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3 Tydliga och uppféljningsbara mal

1 detta kapitel presenteras hur respektive myndigheter har formulerat mélen for
programmen och om de ir tydliga och uppféljningsbara. Genomgangen bygger till
stor del pa de uppféljningar och utvirderingar som har genomforts av de atta grans-
kade programmen. I kapitlet behandlas revisionsfragan: Har myndigheterna tydliga
och uppféljningsbara mal fér sina program?

3.1 Programmens mal enligt utvarderingar och intervjuer

De tre myndigheterna har formulerat mal med olika tyngdpunkter foér sina pro-
gram. Vinnovas mal med stéden ir att skapa innovationer som ska omsittas pa
marknaden samtidigt som stoden ska vara frimjande for tillvixten i de foretag som
deltar i programmen. Energimyndighetens mal handlar om att framstilla och for-
medla kunskap om energieffektivisering till industrin. Malen fér myndighetens
program ir att framstilla och omsitta kunskap till kommersialisering, dir FoU pri-
oriteras och dir tillviixt dr en forvintad effekt. Tillvixtverket lyfter fram malet att
stoden ska leda till 6kad konkurrenskraft fér de foretag som beviljas stod.

3.1.1 Vinnovas stéd

Milen for Vinn Nu, Forska & Viix och IPF har formulerats av Vinnova som att sto-
den ska hjilpa till att skapa innovationer och att omsitta dem pa marknaden samt
att stoden ska stodja tillvixt hos de féretag som deltar i programmen. Fér program-
met Vinn Nu formulerades mélen som att nystartade foretag skulle fa mojlighet att
viixa och pa sikt bli framgangsrika. Ett beviljat stod skulle ge ett signalvirde pa mark-
naden sa att foretagen littare skulle kunna fa fortsatt finansiering.

For programmet Forska & Viix formulerades mal om att stéden skulle hjilpa till att
skapa produkter eller tjinster som i sin tur skapar nytta for foretagens kunder samt
tillvixt for foretaget. Stoden skulle hjilpa foretagen forbi dédens dal, det vill siga den
fas di foretagen har kommit igenom den initiala utvecklingsfasen och behover
kapital for att vixa, men ir i for tidig fas for att privata finansidrer ska vara villiga att
satsa kapital. Aven dessa stod skulle ge ett signalvirde till marknaden.

Aven IPF har ett mil om att bidra med ett signalvirde for stvdmottagarens framtida
finansiering (stimpeleffekt). Ett annat mal med stodet dr tillvixt for det stédmotta-
gande foretaget samt att foretaget ska komma in pa nya marknader och oka antalet
anstillda. Stodet ska dessutom bidra till att féretaget skapar virdefulla immateriella
tillgangar.

Stimpeleffekt

Samtliga Vinnovas stod férvintas generera mer kapital fran privata finansidrer.
Samuelsson och Séderblom menar i sin utvirdering att " Vinn Nu ger foretagen en
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kvalitetsstimpel och signalvirde som gor det littare fér dem att attrahera kunder,
kapital och talang 4n fér dem som inte fatt Vinn Nu” (Samuelsson & Soderblom
2012, s. 40). Stodet (den ekonomiska ersittningen) anses inte vara den mest avgs-
rande orsaken till den eventuella framgangen. Snarare &r det "stimpeln” frin Vin-
nova som antas ge foretaget en skjuts. Aven Bergman m.fl. (2010) noterar en sidan
“kvalitetsstimpel” som ett resultat av Vinn Nu och Forska & Vix i en intervjuunder-
sokning med foretagare som har tagit del av stodet. Samma kvalitetsstimpel nimns
i en annan intervjuundersokning av Vinn Nu, gjord av Norrman och Klofsten (2009).

Resultaten rimmar vil med intervjupersonernas svar pa fragan vad som ir malet
med stéden. De intervjuade handliggarna och programansvariga pa Vinnova lyfter
fram stdmpeln (signalvirdet) som ett viktigt mal med stéden. Aven Samuelsson och
Séderblom, som har genomfort utvirderingen av Vinn Nu, understryker att den
viktigaste effekten av stodet ir att de valda foretagen fir en kvalitetsstimpel som gor
dem intressanta for andra finansidrer att satsa pa.

Konkreta och férenklade mal

Vinnovas program har frimst utvirderats av forskare pa uppdrag av myndigheten.
Utvirderingarna av Vinnovas program ir ocksd mer forskningsinriktade jaimfort
med 6vriga myndigheters mer processinriktade utvirderingar. Dessutom har Till-
vixtanalys genomfért en effektutvirdering av Vinn Nu och Forska & Vix vars resul-
tat vi dterkommer till i kapitel 5. I denna utvirdering diskuteras dven andra fragor
an effekter av stoden. Tillvixtanalys konstaterar att malen med Vinn Nu och Forska
& Viix behover konkretiseras for att eventuella effekter ska kunna mitas. I en utvir-
dering av Vinn Nu lyfter ocksd Bergman m.fl. (2010) fram behovet av en 6kad ling-
siktighet i offentliga stodprogram och ett mer utvecklat samarbete mellan offentliga
aktérer samt mer och samlad information om stéden till potentiella stodsokande.

Vinn Nu fokuserar méjligheten for nystartade foretag att viixa och att skapa signal-
virde som ger mojlighet for foretaget att attrahera privat kapital (kvalitetsstimpel).
Tillvixten, menar Vinnova, kan ske hos stodmottagaren eller ett annat foretag som
tar over projektet. Aven Forska & Vix syftar till att skapa tillvixt for stodmottagaren
samt att skapa nytta i ett vidare perspektiv genom den produkt eller tjanst inom
vilken innovationen sker. I syftet nimns ocksa signalvirdet samt att stodet ska kom-
plettera avsaknaden av tillricklig privat finansiering. Innovationsprojekt i foretag
(IPF) slutligen, ska ge ett signalvirde samt frimja tillviixt och hjilpa till med att
skapa virdefulla immateriella tillgdngar. Malen fér de tre programmen ér snarlika,
men for IPF ir de ndgot svarare att folja upp och miita in foregingarna, pa grund
av tilligget av skapandet av immateriella tillgangar. Samtidigt nirmar sig malen for
IPF det 6vergripande motivet for statliga stod om 6kad tillvixt i samhillsekonomin
genom FoU.
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3.1.2 Energimyndighetens stéd

Energimyndigheten formulerar malen f6r sina program som att de ska bidra till att
framstilla och omsitta kunskap till kommersialiseringsbara produkter. I fokus for
stoden dr FoU medan tillvixt i féretagen ocksd 4r en forvintad effekt. Malen &r
kopplade till évergripande energipolitiska mal om ¢kad resurs- och kostnadseffek-
tivitet i samhillet. Programmen ska bidra till att sprida och implementera kunskap
inom omradet.

Milen fér Energimyndighetens program &r nagot tydligare. Samtidigt ér de flerta-
liga och ddrmed svéra att flja upp. Brinsleprogrammet har en rad mal som &r mer
eller mindre mitbara. Programmet syftar bland annat till att utveckla, sprida och
implementera kunskap och teknik samt att na effektmal som 4r kopplade till de
overgripande energipolitiska malen. I programbeskrivningen for Brinsleprogram-
met anges att omstillningen av energisystemen kan anvindas for att skapa ckad
tillviixt och stirkt konkurrenskraft (Energimyndigheten 2015). Industriprogrammet
syftar till att bidra till regeringens energipolitiska mal om att stirka den svenska
industrins konkurrenskraft. Syftet med detta program &r bland annat att utveckla
och sprida kunskap till den svenska industrin, att effektivisera energianvindningen
samt att skapa majligheter som stirker den svenska industrins konkurrenskraft
(Faugert 2014a).

Tillvixt dr otydligare formulerat i Brinsle- och Industriprogrammen jimfort med
Affirsutvecklingsstodet som primirt syftar till att skapa tillvixt si att omstillningen
av energisystemet enligt de energipolitiska malen uppnas. Kopplingen mellan om-
stillningen av energisystemet och tillvixt finns saledes i samtliga av Energimyndig-
hetens granskade program men kan goras pa lite olika sitt. Malet for Affirsutveckl-
ingsstodet dr sammanfattningsvis att paskynda foretagstillvixt och dirmed na en
snabbare spridning av innovationer inom energiomridet (Energimyndigheten
2013). Prioriteringar av stédmottagare gérs i relation till dessa mél. Intervjuperso-
ner pa Energimyndigheten lyfter ocksa fram den tidigare nimnda stimpeln som ett
syfte med deras Affirsutvecklingsstod. I en utvirdering (Energimyndigheten 2013)
framkommer att dven stédmottagare anser att stodet fungerar som en kvalitetsstim-
pel for att finna ytterligare kapital.

Brist pd tydliga och uppféliningsbara madl

Konsultbyran Faugert (2014a, 2014b, 2015) har pa Energimyndighetens uppdrag
utvirderat bade Industriprogrammet och Brinsleprogrammet. Brist pé tydliga och
uppféljningsbara mal ir ett aterkommande tema i utvirderingar av programmen
och den frimsta kritiken i utvirderingarna av Industriprogrammet. Faugert skriver
att "Programmets malformuleringar befinner sig pa olika nivier av konkretion.
Niégra dr oprecisa, och borjar med exempelvis ’stirka samverkan’ eller "stimulera
utveckling’, medan andra 4r exakta, exempelvis; ‘minst fem branschéverskridande
projekt genomfors’. Det sistnimnda exemplet liknar mer en indikator dn ett mal.”
(Faugert 2014a, s. 27)
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Faugert menar att syfte, mél och framgéangskriterier dr goda redskap for att styra en
aktivitet men att det inte finns ndgot egenvirde i att anvinda si manga mal som
mojligt. Faugert efterfrigar mal som ir uppfoljnings- och utvirderingsbara, me-
ningsfulla utifrn verksamhetens inriktning och forankrade hos deltagarna. Malen
bor ocksa, enligt Faugert, efterstriva att mita effekter och inte endast omedelbara
programresultat? samt st i proportion till verksamhetens tillgingliga resurser.

Inom Brinsleprogrammet har det genomférts en halvtids- och en slututvirdering.
Halvtidsutviarderingen riktar kritik mot Energimyndigheten for brister i hur ans¢k-
ningar bereds. Delvis, menar Faugert, kan kritiken hirledas till otydligt motiverade
avslag, medan en del av kritiken kan hirledas till att de "intressen och kompetenser
som representeras i programriaden piverkar allokeringen av forskningsmedel”
(Faugert 2014b, s. 24). I slututvirderingen av Brinsleprogrammet terkommer den
kritik som framf6rs mot Industriprogrammet om att mingden mal inte behéver
vara en tillging och att malen bor vara realistiska och nibara. Faugert skriver: "Idag
finns en alltfor omfattande flora av mal; bade effektmal och tidsbestaimda mal for
programperioden. Mal pa flera olika nivder och som saknar fullgod koppling till
varandra blir svéra att styra med och att flja upp” (Faugert 2014Db, s. 53).

3.1.3 Tillvixtverkets stéd

Milen med Tillvixtverkets program ir att oka stédmottagarens konkurrenskraft.
Tillvixtverkets stod Produktutvecklingscheckar syftar till att paskynda och ¢ka kva-
liteten pa utvecklingsprocesser fér varor och tjinster och didrmed bidra till hallbar
tillvixt i foretagen.

Miljédriven tillvixt har ett liknande mél om hallbar tillvixt, att stirka konkurrens-
kraften, utveckla affirer och 6ka forsiljningen. Syftet med programmet ir att bidra
till skad tillvixt for smé och medelstora foretag som siljer firdigutvecklade miljs-
anpassade varor och tjanster. Tillvixt ir ett tydligare formulerat mal i Tillvixtverkets
program jamfort med ovriga tva myndigheter. Milen handlar om omsittningsfor-
andring, foridlingsvirdesforindring och sysselférindring for foretagen.

Tillvixtverkets program har liksom Energimyndighetens program f6ljts upp och ut-
virderats av konsultbyrder. Inno Group (2012) ger liknande rekommendationer for
Tillvixtverkets stéd, som getts till Vinnovas program Vinn Nu, av Bergman m.fl.
(2009). Konsultfirman anser att Tillvixtverket bor férlinga programperioderna fér
att skapa mer kontinuitet, halla fonstret for ansskningar 6ppet 6ver hela aret samt
samordna utlysningarna med andra av Tillvixtverkets program. Tillvixtverkets
handliggare papekar att det forekommer flera kortsiktiga program som brister i
kontinuitet och sammanhaéllning da program avslutas efter nigot ar och ersitts av
nya. Samtidigt anser representanter fran bide Regeringskansliet och Tillvixtverket

24| kapitel 6 fors en mer utvecklad diskussion om resultat respektive effekter av stéden.
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att antalet program med kortsiktiga insatser har blivit firre till fsrman for ett mer
langsiktigt tinkande.

Tillvixtverkets program har ocksa foljts upp i forsok att mita resultat. De genom-
forda uppfoljningarna ir emellertid inte att likna vid effektutvirderingar. Tillvixt-
verket uppger dock att de med hjilp av SCB har definierat kontrollgrupper for att
kunna genomftra uppfoljningar av programmen som kommer att genomftras som
effektutvirderingar.?

3.2 Riksrevisionens iakttagelser

Malen fér de dtta programmen dr formulerade pé olika sitt. Vissa méalformuleringar
ir detaljerade medan andra mal 4r mer évergripande. Mélen dr mer eller mindre
avgrinsade och mitbara. Ofta har programmen flera olika mal pa olika nivéer.

Huvudmdlet dr tillvixt

De tre myndigheterna, och deras program, delar i grunden ett gemensamt mal om
att skapa tillviixt. Energimyndighetens program strivar efter att stédja forskning sa
att den omsitts till kommersialiserbara produkter. Vinnovas program strivar efter
detsamma men med ledordet innovation snarare in forskning. Tillvixtverkets pro-
gram fokuserar mer explicit pd att stodja kommersialiseringsfasen och de stédmot-
tagande foretagens tillviixt.

Marknadsmisslyckanden

Savil Vinnovas som Energimyndighetens program tar sin ansats i att de ska kom-
pensera for marknadsmisslyckanden.2 Malen for Tillvixtverkets stod dr svarare att
finna motiv till om man utgar frin nationalekonomisk teori om motiv till statliga
foretagsstod.

Att bli beviljad stéd dr en kvalitetsstimpel

Ett resultat av beviljat foretagsstod, som lyfts fram i ménga utvirderingar, ir att sto-
den fungerar som en kvalitetsstimpel som i sin tur kan hjilpa foretaget att finna
ytterligare kapital till verksamheten. Denna "stimpeleffekt” bor betraktas som en
foljd av att bli beviljad statligt stod, snarare 4n ett mal.

Otydliga mal leder till svdrigheter att géra uppfoljningar

Vinnovas och Energimyndighetens malformuleringar saknar tydliga distinktioner
och avgrinsningar, vilket gér programmen svara att f6lja upp. Bland annat blir det
upp till utvirderaren att avgéra vilka mél som utvirderingen ska genomféras emot,
vilket vi dterkommer till i kapitel 6. Problem som dessa skulle kunna undvikas med

25 Faktagranskning, Tillvéxtverket 2016-04-07.
26 Se kapitel 1.3 Motiv till statliga stéd.
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tydligare formulerade mal. Vidare behover tillvixt definieras, vilken tillviixt som
avses och hur den uppstar samt, inte minst, hur och nir den ska mitas.

Mialen behéver bli uppféljningsbara

Den kritik som berér otydliga malformuleringar ér sa generell att den borde kunna
tas till vara da program startas eller omformuleras. Kritik av malformuleringar inom
exempelvis ett av Energimyndighetens program skulle kunna anvindas till att for-
bittra méalen inom ett annat av myndighetens program.

Det dr sammanfattningsvis betydelsefullt att de mal som formuleras ir uppfolj-
ningsbara och speglar det myndigheten énskar uppna med respektive stod. Malen
behover dirfér formuleras utifran de syften stoden har. Det dr i saimmanhanget vik-
tigt for stodgivande myndighet att tinka pd om stoden frimst ska kompensera for
spridningseffekter, overbrygga ofullstindiga kapitalmarknader eller skapa tillvixt
hos stédmottagaren.
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4 Myndigheternas processer for tilldelning
av stod

I foljande kapitel presenteras myndigheternas processer for att bevilja stéd. Vi
beskriver hur urvalsprocessen av stddmottagare gar till, ansskningarnas kvalitet
samt hur beslut fattas. I kapitlet besvaras denna revisionsfraga: Hur fungerar myn-
digheternas processer vad giller tilldelning av stod?

4.1 Hur myndigheterna viljer stédmottagare

Riksrevisionen har genomfért en deltagande observation av Vinnovas program
Innovationsprojekt i foretag (IPF). Vi foljde programmet inom ett delomrade, Sam-
hillsbyggnad, med cirka 30 ansokningar. Vi liste ansokningshandlingar, observe-
rade processen i form av berednings- och beslutsméten samt intervjuade sokande
av stod, handlidggare och externa bedémare.

Anledningen till att vi valde att flja urvals- och beslutsprocessen med hjilp av del-
tagande observation kompletterat med intervjuer var att vi ville ta del av hur beslut
fattas och hur diskussioner fors snarare dn hur detta aterberittas. Samtidigt ville vi
ta vara pd motesdeltagarnas erfarenheter och skapa oss en djupare férstielse av pro-
cessen. Nedan redovisar vi dven hur vi uppfattar att motsvarande processer fungerar
inom Energimyndigheten och Tillvixtverket utan att ha haft méjlighet att under-
soka dem pa motsvarande sitt.

4.1.1 Processen

Under 2015 utlyste Vinnova IPF-stod i tvd omgangar vilket resulterade i totalt 1 440
ansékningar. Ansokningarna delas in i tvd grupper. Forsta gruppen innehaller fo-
retag som ir max fem ar gamla och soker stéd om hégst 500 000 kr. Den andra
gruppen ir 6ppen for alla foretag och dir kan foretaget soka stod om 5 mnkr. Inom
bada grupperna sker en forsta sallning inom Vinnova da de ansékningar som inte
uppfyller formkraven eller uppenbart saknar tillricklig information for att bedémas
sorteras bort. Direfter skickas resterande ansskningar ut fér bedomning till minst
tre bedomare som utifrdn sin kompetens betygsitter de ansokningar de blivit tillde-
lade.

Under héstens bedémningsomging genomférdes direfter 14 rankningsméten,
varav vi medverkade vid ett. De ansokningar som tas upp pa ett rankningsméte har

27 Deltagande observation var en metod som vi en bit in i granskningen valde som ett lampligt sitt att
undersoka urvalsprocessen. Energimyndigheten ville inte ha oss nérvarande i samband med bered-
ning eller beslut. Daremot erbjéd Vinnova oss att félja deras process. Motsvarande process fanns
inte tillgénglig att folja pa Tillvaxtverket.
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betygsatts av bedémare som har relevant kompetens inom den aktuella branschen
eller omradet. Delomradesansvariga pa Vinnova liser samtliga ansgkningar inom
sitt omréde. Vid rankningsmétena gors forst en bedomning av om en ansékan far
ges bidrag, det s.k. relevans-kriteriet (stimulanseffekt och nyhetsvirde (lis: ny id¢)).
Direfter rangordnas ansckningarna efter hur vil de uppfyller kriterierna potential,
genomforbarhet samt team. Varje ansokan féredras av en extern bedémare och dis-
kuteras direfter pi rankningsmétet.

Efter motet genomfors intervjuer med de projekt som har rankats hgst. Den andra
gruppen, enligt ovan, intervjuas alltid pa Vinnova medan den forsta gruppen fére-
tradesvis intervjuas per telefon. Intervjuerna genomférs av Vinnovas personal med
utgdngspunkt i de fragor som har diskuterats pa rankningsmétet dir de externa
bedémarna medverkar. De senare medverkar inte vid intervjun. Avslutningsvis ge-
nomfors ett beslutsmate dir de projekt som foreslds konkurrera om utlysningens
budget diskuteras. Under 2015 beslutade Vinnova att ssmmanlagt dela ut 185 mnkr
till 209 foretag.

4.1.2 Urvalet

Myndigheter ska bevilja féretagsstod till projekt som kan férvintas bli stimulerade
av eller genomforas betydligt snabbare med hjilp av stodet. Ett av de grundliggande
motiven till statligt stod till innovationer i tidiga faser &r att stodet ska betalas ut
innan privata finansidrer finner det lonsamt att satsa medel. Vissa idéer kan dock
bedémas vara sa potentiellt lukrativa av en privat aktér redan i en tidig fas att de kan
forvintas genomforas utan statligt kapital. Frigan dr dd om och hur dessa projekt
viljs bort.

De genomforda observationerna visar inte pa nagot tydligt sitt om projekt som
skulle kunnat fa privat finansiering dnda finansieras av staten. Det dr en ambition
hos myndigheterna — och det évervigs — att inte besluta om statliga medel till de
projekt som anses ha likviditet att genomféra projekten pa egen hand eller som an-
tas kunna finna privat kapital. Alternativ finansiering diskuteras under ranknings-
motet och dvervigs med bakgrund i de erfarenheter som finns samlade om rele-
vanta teknikomraden, om branscher och om foretagen som soker medel. Under
moétet tydliggérs ocksa att olika ledaméter virderar projektforslag pa olika sitt.

Bedémningsgruppens samspel

Som observatérer mirker vi att processen i stor utstrickning bygger pd bedom-
ningsgruppens och beslutsfattarens befintliga kunskaper. Att relevant kompetens
ar samlad vid inldsning och bedémning av projektansokningar och vid méten avgér
med stor sannolikhet om de mest relevanta projekten erhéller stéd. Den storsta ris-
ken med processen borde f6ljaktligen vara att personer med bristfillig kompetens
medverkar i den. Och sjilvklart kan inte kunskap om alla tekniker och féretag i
branschen finnas samlad i rummet, vilket kan paverka bedémningen.
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En ansvarig handliggare pi Vinnova beskriver det som att valet av projekt gors ge-
nom att gruppen viger ihop den samlade kunskapen om teknik, bransch och fore-
tag. Syftet med foretagsstoden dr att myndigheten ska vilja de projekt som har hégst
"nyhetsvirde” (lis: ny idé) och som befinner sig i sa tidiga utvecklingsfaser att pri-
vata finansiirer inte vagar satsa. Lyckas myndigheten i sitt val r avsikten att sats-
ningen ska leda till hég 16nsamhet hos den som tagit emot stodet.

Nir vi fragar om stoden ska ga till det bista tinkbara projektet (med stérre potential
att ordna privat finansiering) eller det ndst bista (som med mindre sannolikhet fin-
ner en privat finansiir) far vi inte nagra tydliga svar av handliggarna inom program-
men. Intervjupersonerna menar att det ar de bist limpade potentiella stodmotta-
garna som ska erhilla st6d, utan att riktigt kunna sitta fingret pa hur de som kan
forvintas finna privat kapital undantas. En intervjuperson fran Tillvixtverket fortyd-
ligar svaret pa vér frga genom att forklara att programmens syfte avgor vilka projekt
som ska stodjas. Och da programmens syfte varierar gér dven rankningen av ansok-
ningarna det.

Energimyndighetens affirsutvecklingsstod ér ett stéd som enligt handliggare inom
myndigheten riktar sig till de projekt som har storst potential, samtidigt som det
ska inbegripa ett risktagande. En extern bedémare i ett av Energimyndighetens 6v-
riga program utvecklar fragan om valet av de bist limpade ansskningarna med att
beritta att bedémarnas roll handlar om att avgéra om projekt kan forvintas genom-
foras och om de kan bli tillrickligt I1snsamma. Utover detta, menar bedémaren, ska
projektet dven bedémas utifran hur lonsamt projektet antas bli fér Sverige. Den
externa bedémaren bekriftar samtidigt bilden av handliggarnas svarigheter att peka
ut ett sikert sitt att undvika att stédja de ansokningar som kan forvintas finna privat
kapital. Intervjupersonerna bir med sig tankesittet att inte stédja projekt som antas
kunna finna annan finansiering. Samtidigt tydliggér bedémaren for oss att stéden
som betalas ut av Energimyndigheten #r av mer generell natur, och att det sker en
avvigning huruvida stodet kan antas ha spridningseffekt. Om kunskapen som
vinns i projekten antas vara av stérre nytta for samhillet dn projektigaren, har det
mindre betydelse om projektigaren egentligen hade kunnat finansiera projektet pa
egen hand.

IPF bygger liksom andra stod till innovationer pa att projektet 4r unikt. En friga
som diskuteras under vara observationer och intervjuer dr hur Vinnova sikerstiller
att det 4r unika projekt som fir statliga stod. Aven denna friga 4r svar for handlag-
garna att besvara. Visserligen kan de kontrollera att det inte finns s¢kta patent for
snarlika 16sningar men det kan inda bedrivas eller planeras liknande projekt nagon
annanstans. Som observatérer fann vi dven hir att bedomningen utgar fran den
samlade gruppens kompetens och erfarenheter. Vi bevittnade ett exempel pa en sa-
dan situation, dir en av deltagarna kinde till historiken i ett féretag som sokte stod,
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vilket i detta fall blev till nackdel fér projektet (projektigaren kallades inte till inter-
vju).2 Det vi vill Iyfta fram med exemplet ir frigan om vad som hinder i de fall dir
denna bakgrundskunskap om ett specifikt projekt eller foretag inte finns. Inform-
ation som denna ir svar att fa fram varfér den med stor sannolikhet inte kommer
upp under bedémningsarbetet. Detta kan komma att gynna en okind projektigare
framfor en kiind (och i andra fall kan det sjilvklart bli precis tvirtom). Det finns en
risk att en strukturerad, icke personberoende, bakgrundskontroll far sta tillbaka for
de erfarenheter som finns i rummet.

Experternas roll

Denna beskrivning tydliggor ocksa vad vi utifran observationer och intervjuer for-
stir om strukturen pa bedsmningsmétena. Den person som medverkar i egenskap
av expert inom ett specifikt omrade kan svarligen ifrigasittas av 6vriga ledaméter
inom omréadet. Detta far till f6ljd att om extern bedémare A anser att féretag X inte
bor fa stod pa grund av Y sa ir det svart for bedsmare B, med mindre expertis inom
den specifika fragan, att ifrdgasitta A. Risken &r da att A:s utsaga far sti oemotsagd
och att beslutet tar den vig som A 6nskar, trots att B:s invindning kan ha varit nog
sa riktig.

Riksrevisionen kan inte bedoma om det beskrivna problemet ir generellt. Vi kan
endast lyfta fram att var samlade bild ar att problemet finns. En av Energimyndig-
hetens externa bedémare ger dock vigledning och en rimlig beskrivning av hur det
kan ga till, da denne menar att klimatet i det programrad (motsvarande Vinnovas
bedsmningsgrupp) som bedémaren medverkar i har forindrats efter hand. De in-
tensiva diskussionerna som priglade de forsta arens arbete blev enligt bedémaren
firre med tiden. Orsaken till detta var nigot oklar enligt bedémaren, men hon ansag
att det antingen berodde pa att gruppen har natt konsensus, eller att ledaméterna
har blivit "trétta” och skulle behova bytas ut.

Bedémningsstrukturen inom savil Vinnovas som Energimyndighetens program
bygger pd att de olika externa bedmarna representerar olika kunskapsomraden och
ska komplettera varandra och dirmed mer sillan kan diskutera fragor utifran en
gemensam kunskapsgrund. Hirmed befarar vi att det finns risk for att den som har
mindre kunskap inom en specifik friga drar sig tillbaka eftersom diskussionens
utgang redan pa foérhand betraktas som given.

28| detta fall kinde en av de externa bedémarna till att projektagaren tidigare hade sokt, och fatt, stéd
for ett snarlikt projekt, utan att det hade hint sarskilt mycket under de ar som hade gatt. Detta 4r
dels ett tecken pa att bedomarnas kunskap om ett omrade 4r mycket central (6vriga externa beds-
mare kinde inte till bakgrunden), dels tydliggér exemplet att bakgrund kan gynna respektive miss-
gynna konkurrerande projekt.
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Likheter och skillnader mellan myndigheterna

Tillvixtverkets beslutsprocess skiljer sig fran Vinnovas och Energimyndighetens.
Stéd som beviljas inom programmet Produktutvecklingscheckar forankras av Till-
vixtverket regionalt genom ett si kallat partnerskap. Det innebir att beslut fattas av
Tillvixtverket, pi rekommendation av den regionala partnern, exempelvis Almi el-
ler linsstyrelsen. Processen ska enligt programansvarig flytta bedémningen nir-
mare foretagen och deras marknad. For att undvika jiv ska dock beslutet fattas
centralt i Stockholm av den ansvariga chefen for ett program.

Skillnaden mellan urvalsprocessen pa Energimyndigheten och Vinnova a ena sidan
och Tillvixtverket a den andra 4r att de forra férankrar sina beslut genom att anlita
experter fran niringsliv och forskning. Inom Tillviixtverkets Produktutvecklings-
checkar forankras i stillet besluten genom kinnedom om den lokala marknaden
och att bedéma affirsutvecklingspotential. Tillviixtverket visar ocksa prov pa flexibi-
litet. Inom Miljodriven tillvixt anvinder sig Tillvixtverket av ett samarbete med Vin-
nova dir den senare myndighetens kompetens anviinds i bedémningarna av ansok-
ningar. Diremot anvinder sig inte Tillviixtverket av representanter fran niringslivet
i sina bedémningar, detta for att undvika att affirsidéer ska spridas bland konkur-
renter.2’

Tillvixtsverkets decentralisering diskuteras i en utvirdering av pilotsatsningen
Affirsutvecklingscheckar for internationalisering (Ramboll 2013) som sedermera
overgick till programmet Affirsutvecklingscheckar. Utvirderingen fokuserar
frimst de regionala partnerskapen samt fordelar och nackdelar med en sadan orga-
nisering. En férdel med partnerskapen, jimfort med ett mer centraliserat program,
anges vara bedémarnas kinnedom om de regionala marknaderna och férhallan-
dena dir. Samtidigt kriver en decentraliserad losning att samverkan mellan Till-
vixtverket och de regionala partnerskapen fungerar. Hir finner Rambéll brister. En
annan fraga som Riksrevisionen anser bor dvervigas dr hur langt ett projekt kan
decentraliseras for att besluten ska anses fortsitta vara under myndighetens kon-
troll.

4.2 llla skrivna ansékningar, konsulter och lycksokare

Ansokningar till det delprogram inom IPF som vi tagit del av varierar i kvalitet, sett
till savil skrivfirdighet och analytisk formaga som uppfyllande av formalia. Vid vara
intervjuer diskuteras denna typ av variationer p4 samtliga tre myndigheter. Aven
ansokningar som dr mindre vil skrivna kan dock ga vidare till bedémningsméte,

29 Aven Vinnova tar hjilp av kompetens fran en annan myndighet, Energimyndigheten, i de delprogram
dir den myndigheten kan antas ha mer kompetens.
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vilket vi fir ta del av i vir observation inom IPF. Det ir inte férmagan att skriva som
ar det formella kravet for att fa stod utan innovationen som sadan.

Konsulter

For att hjilpa innovatorer har det vixt fram en marknad fér konsulter som mot pro-
vision hjilper till med stédsékande. Vi har genomgiende frigat de intervjuade
handliggarna om férekomsten av sadana konsulter, och vi har ocksa genomfort en
intervju med en sddan konsult. Intervjupersonerna pa de tre myndigheterna menar
att de har stétt pa konsulter i sin handliggning av féretagsstod. Pa frigan hur de
kan veta att en ansokan dr skriven av en konsult anger vissa handliggare att det syns
i ansokan att den ir skriven av ett proffs som likstills med en konsult. Andra anger
att de inte kan vara sikra pa saken men siger att de infér ansékningar har fatt tele-
fonsamtal fran konsulter som velat diskutera utlysningen.

Konsulthjilp anses dock inte vara si vanligt forekommande enligt handliggarna,
utan antas representera ett eller ett fital undantag inom en utlysning. En forklaring
till att konsulter inte ir si vanliga dr, enligt en extern bedémare pa Energimyndig-
heten, att de program vi hir granskat omsiitter relativt sma summor2. Inom utlys-
ningar av mer omfattande EU-stéd ér konsultfirmorna vanligare. Denna bild be-
kriftas av den intervjuade konsulten, som berittar att de stora pengarna finns inom
EU-stoden och att det darfor dr framst dir konsultbyraerna verkar.

De intervjuade handliggarna menar vidare att konsulters nirvaro har liten eller
ingen paverkan pa utfallet av vilka projekt som erhaller stod. Det ir de hogst rankade
ansokningarna som gar vidare till en intervju (dir konsulten inte medverkar) varef-
ter beslut fattas. En konsult kan diremot ¢ka chansen att ni en intervju. Handlig-
gare inom Tillvixtverkets stod menar ocksa att det faktum att ansokningarna har
flera lisare minskar risken for att en konsult lyckas silja in ett projekt som annars
inte skulle beviljas stod. Mot detta talar dock att samtliga lisare tar del av samma
ansokan, vilken kan vara skriven av en konsult. Vad som hir bér reflekteras éver dr
att det ocksa har skapats en marknad for konsulter som skriver ansékningar. Uti-
fran enkel marknadslogik innebir detta att konsulterna skar chanserna for de s-
kande att lyckas (annars skulle de inte anlitas) vilket ocksé bekriftas av den inter-
vjuade konsulten. Detta innebir sannolikt att det lonar sig for foretagare att anlita
konsulter och att en konsult kan vara avgérande for ett foretags tilldelning av stod.
Lerner (2009) varnar for denna typ av foretag eftersom ett foretag som har blivit
beviljat stod frén ett statligt program kan lira sig hur ansékan och urvalsprocessen
gar till och dirmed anvinda kunskapen for att soka ytterligare stod.

30 Energimyndighetens Affirsutvecklingsstsd &r ett undantag da det kan bevilja stod for flera mnkr.
Stodet utlyser dock inte medel utan har ett 8ppet ansékningsfonster. De fér en [6pande dialog med
de féretag som soker bidrag. Energimyndigheten uppger vid faktagranskningen att de inte anvander
sig av intervjuer vid ansokni inom Affarsutveckli 6d.
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Lycksokare

Ett nirliggande, potentiellt problem inom stédsskandet dr férekomsten av "lyckss-
kare”, som férsoker utnyttja stédsystemet utan att utgéra stodens malgrupp. Lyck-
sokare forekommer enligt intervjupersonerna men betraktas som ett mindre pro-
blem. I det fatal fall som lyckskare anses forekomma "avslojas” de redan i ansokan.
De sokande kan visserligen bocka av relevanta fragor i ansékan och dirmed uppfylla
formalia. Men de lyckas sillan na hela vigen fram enligt de intervjuade handlig-
garna. En extern bedémare vid Energimyndigheten forklarar att lycksskare inte be-
déms ha tillricklig innovationshéjd, unicitet eller annat som gér att de kan né hela
vigen i férhallande till de bedémningskriterier som avgér vilka ansékningar som
beviljas stod. Om konkurrensen hade varit mindre, exempelvis genom att en stérre
andel sokande erhéll stod, skulle detta dock kunna vara ett potentiellt problem enligt
en extern bedémare.

4.3 Riksrevisionens iakttagelser

1 kapitlet har vi beskrivit myndigheternas beslutsprocesser for att bevilja féretags-
stod. Fokus har legat pa Vinnovas stéd IPF dir vi har fatt tillging till mer gedigen
empiri dn frin ovriga stodprogram. Vi kan dock konstatera att de tre granskade
myndigheterna har olika processer for att besluta om utbetalning av stod. Vi har
darfor valt att inte jimfora myndigheterna med varandra med ambitionen att rang-
ordna deras processers kvalitet.

Det finns en rad ofrdankomliga osikerhetsmoment i processerna som det ir viktigt
att myndigheterna 4r medvetna om och forhaller sig till. F6ljande moment 4r viktiga
for myndigheterna att beakta for att uppna en vil fungerande beslutsprocess inom
programmen:

Dynamiken i bedémningsgruppen

Dynamiken i den grupp som genomfor bedomningar av ansékningar maste vara
god och innefatta ett 5ppet samtalsklimat. En fordel med att lata en grupp, snarare
in en person, bedoma vilka projekt som myndigheten bér stédja dr att risken for
personliga uppfattningar och jivsproblematik minskar. Den av de samlade exper-
terna som anses ha storst kunskap inom ett specifikt omrade kan dock komma att
dominera gruppens samlade bedémning. Detta behéver inte vara ett problem da
experterna 4r utvalda pa grund av deras kunskap inom omradet. Det finns dock en
risk med att vissa sékande kan komma att gynnas eller missgynnas framfor andra
pa grund av att foretaget eller projektledaren ir kind av bedémaren med mest
expertis inom omradet. Risken ir att bedémningsgruppen hirmed invaggas i en
"falsk trygghet”. Resonemanget aktualiseras av att Sverige ir ett litet land, med fa
experter inom de specifika utlysningsomradena och dirfér ar manga bekanta, om
inte med varandra, sd med varandras historik.
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Systematiskt informationssékande

For att motarbeta "falsk trygghet” behéver bedomarna ha tillgang till och systema-
tiskt soka efter information om de stodsskande foretagen. Exempel pa information
ir vem som ir projektledare, tidigare erhallet stod, nya tekniker, forskning och
marknader.

Triage-modellen

De som bedémer ansokningar behover ta hinsyn till en rad faktorer i sokandet efter
det projekt som har stérst potential, samtidigt som stédet ska vara ett risktagande
(utifran tanken att féretaget annars kan finna privat finansiering). Vi kan hir dra en
parallell till ett begrepp inom sjukvirden med ursprung i sjukvérd i krig, triage, en-
ligt vilket patienter delas in i tre grupper: de som 6verlever utan vard (hir: foretag
som vixer utan stod); de som omedelbart maste fa vard for att 6verleva (hir: maste
fa stod for att vixa); eller de som dor oavsett de far vard eller inte. P4 samma sitt
resonerar handliggare inom programmen for att férklara att det dr projekt ur grupp
2 snarare dn grupp 1 som ska erhilla statligt stod. Riksrevisionen har dock inte fun-
nit att detta resonemang praktiseras. Vi har inte fatt nigon tydlig bild av att nagon
av myndigheterna viljer bort projekten ur grupp 1. Det 4r mojligt att det forekom-
mer men i de granskade bedomningarna ir det projekt ur grupp 1 som prioriteras.
Dessa projekt viljs endast bort om det 4r uppenbart att de kommer att finna finan-
siering pa egen hand. Det senare ir sillsynt nir det giller innovationer. Inom IPF
forekommer likafullt 6verviganden om att moderbolaget méjligen borde kunna
stodja dotterbolagets innovationsprojekt eller att projektet r si nira marknaden att
det inte &r berittigat till stod.

Det kan ocksé papekas att triage-resonemanget pa ett tydligt sitt finns med i dis-
kussioner om programmens resultat; da det ér riskfyllda projekt som ska stédjas av
programmen anses det inte vara konstigt att manga projekt misslyckas. Savil Ener-
gimyndighetens som Vinnovas handliggare férklarade fér oss att for bra resultat
inte hade varit sirskilt bra for Sverige eftersom fel projekt da hade fatt stod enligt
triage-allegorin.

Forhdllningssdtt till ansokningarna

Handliggare vid de stédgivande myndigheterna maste férhalla sig till en rad fak-
torer i sin bedomning av ansékningar. Bristfilliga ansckningar kan délja goda idéer
och bra utformade ansskningar kan délja mindre bra idéer. Konsulter som ir ex-
perter inom stédsékande ir en faktor som paverkar ansskningshandlingarnas kva-
litet och som myndigheterna maste ta hiansyn till. Hinsynen maste tas sa att inte
projekt beviljas stod pa grund av vilformulerade ansgkningar snarare &n av poten-
tialen hos den féreslagna innovationen. Det kan ocksa finnas foretag som sjilva
specialiserar sig pa att soka olika statliga stod. Det idr dirfor viktigt att myndighet-
erna kontrollerar de stodsokande foretagens historia och verkligen sitter in sig i
innovationernas potential.
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Handldiggarna dr medvetna om processens betydelse

Riksrevisionen bedémer att Vinnovas bedémningsgrupp i programmet IPF &r vil
insatt i manga av de risker som nimns ovan. Vi saknar dock systematiskt sékande
efter information om de stédsokande foretagen och deras projekt. I bedémnings-
och beslutsprocessen diskuterades 4ndd manga av de frigor som i det hir kapitlet
har lyfts fram som potentiella osikerhetsaspekter under urvalsprocessen. Under det
avslutande beslutsmatet gick deltagarna ocksd igenom processerna. Dir lyftes fram
vad som hade fungerat bra respektive mindre bra och vad som borde dndras till
kommande utlysningar och ansskningsprocesser.

Myndigheterna arbetar pa olika sditt

Riksrevisionen har haft svarare att bedéma Tillvixtverkets och Energimyndighetens
processer. Handliggare och externa bedomare inom Energimyndighetens program
lyfter dock fram likartade fragor och problem som vi har tagit del av inom Vinnova.
Energimyndighetens och Vinnovas processer paminner om varandra och proble-
men likasd. Tillvixtverket avviker genom att dess stod riktar sig till mer marknads-
nira, mindre forskningsrelaterade projekt. Tillvixtverket anvinder sig ocksa av reg-
ionalt férankrade bedomare, exempelvis genom linsstyrelser, i stillet fér experter
inom sakomradena.
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5 Effekter av stéden

I det tredje kapitlets genomgang av mélen med de granskade programmen nimn-
des att Tillviixtanalys har genomfort effektutvirderingar av Vinnovas stod Vinn Nu
och Forska & Viix. Nedan presenteras dessa, och andra effektutvirderingars, resul-
tat. Allra forst presenteras resultat fran relevanta internationella effektutvirde-
ringar. I kapitlet behandlas revisionsfrigan: Ger stéden nigra mitbara effekter?

5.1 Internationella resultat

I en italiensk studie fran 2010 finner Bronzini och lachinis ett positivt utfall av bi-
drag for investeringar i FoU hos smé, men inte hos stora, foretag. Investeringarna
6kade med en summa motsvarande storleken pa stédet som delades ut. Utifran
spansk data studerar Gonzales m.fl. (2005) liknande effekter, av FoU-investeringar
inom tillverkningsindustrin, och finner i likhet med Bronzini och Iachini mer effekt
av stodet pa sma in stora foretag. Resultatet dr begrinsat dven av detta stod dven om
de investerade summorna i FoU dr nagot hogre dn de erhéllna stéden. Slutligen
analyserar Koski och Pajarinen (2013) tre typer av féretagsstod i Finland (FoU-, an-
stillnings- och investeringsstéd) vad giller deras inverkan pa sysselsittning och till-
vixt. Resultatet av denna studie visar att FoU-stoden leder till ett 6kat antal anstillda
under stédperioden men inte efter att stédperioden har avslutats. Stéden ledde inte
heller till 6kad tillviixt hos féretagen som tagit emot stoden.

Internationellt har det ocks4, till skillnad fran i Sverige, gjorts enstaka studier som
vilar pa experimentella ansatser. Nesta’! har genom programmet och utvirderingen
Creative Credits genomfort ett randomiserat “policyexperiment”. Experimentet in-
nebar att 150 sméd och medelstora foretag i Storbritannien erhéll foretagscheckar
om 4 000 euro for att skapa ett kreativt samarbete med nya foretagspartner. Till detta
satsade foretagen ytterligare 1 000 pund pa utvecklings- och samarbetsprojektet.
Kontrollgruppen bestod av 300 féretag som dven de hade anmiilt intresse for att
delta i experimentet men som lottades bort. De féretag som fick checkarna pabor-
jade i storre utstrickning in kontrollgruppen ett projekt med en ny samarbetspart-
ner. Foretagen i experimentgruppen skapade ocksa i storre utstrickning innovat-
ioner och okade foretagets forsiljning under tiden som projektet pagick. Tolv ma-
nader efter att experimentet hade avslutats uppvisades dock inte nagon statistiskt
signifikant skillnad mellan experiment- och kontrollgrupp (Bakhshi m.fl. 2013).
Stodet anvindes foljaktligen enligt syftet men de langsiktiga effekterna uteblev.

31 Nesta 4r en brittisk organisation/tankesmedja/investeringsfond som sysslar med savil investeringar
och bidrag som forskning och utvirdering inom innovationsomradet.
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Vidare har Vinnova gatt igenom utvirderingar av statliga program (med underlag
fran Sverige, USA, Storbritannien, Tyskland, Nederlinderna och Finland) som syf-
tar till att stimulera FoU och innovationer i SMF. Fokus fér genomgangen ir pro-
gram som liknar Vinnovas SMF-program. I likhet med ovan nimnda studier visar
denna genomgang pa otydliga effekter av stéden och att stoden frimst ger "input-
effekter” (resultat), till exempel 6kade innovationsinvesteringar i foretag under ti-
den som stédet betalas ut. Diremot finner inte studierna "outputeffekter” (vanligen
kallat: effekter). Vinnova menar dock, genom att referera till OECD (2015), att FoU-
investeringar generellt genererar ett ekonomiskt virde som &verstiger kostnaderna
for investeringarna. Dessa beridkningar bygger pa forvintade samhillsekonomiska
effekter av foretagsstod.

5.2 Resultat fran de granskade programmen

I Sverige har genomforts ett fatal effektutvirderingar av stod till innovationer och
FoU. Dessa effektutvirderingar har huvudsakligen genomférts av de program som
vi har granskat. Vinnova (2014) har genomfort en effektutvirdering av Forska &
Vix. Studien finner inte nigra statistiskt signifikanta effekter pa antalet anstillda
eller foradlingsvirde per anstilld i de foretag som har fitt stéd jamfort med en kon-
trollgrupp bestaende av i 6vrigt liknande foretag. Vinnova har latit forskare vid Han-
delshégskolan utvirdera Vinn Nu pa liknande sitt med hjilp av en underssknings-
och en kontrollgrupp. Inte heller denna studie finner nagra statistiskt signifikanta
effekter av stéden (Samuelsson och Séderblom 2012).

Tillvixtanalys har undersokt bide Vinn Nu och Forska & Vix i en och samma ef-
fektutvirdering. I denna konstateras att stéden har mycket begrinsad effekt pa de
valda variablerna som forsoker finga tillviixten i foretagen genom att studera ut-
vecklingen av antalet anstillda, andelen arbetstagare med hégre utbildning, produk-
tivitet, omsittning och omsittningstillvixt. Tillvixtanalys finner en statistiskt signi-
fikant effekt: att stodféretag med hogst sex anstillda uppvisat cirka 20 procents for-
siljningsokning efter programmets slut. Diremot finns inte en sadan effekt bland
de storre foretagen. Tillvixtanalys skriver att brist pa bra data utgor ett hinder for att
genomféra goda effektutvirderingar inom omradet.

Utover ovan nimnda effektutvirderingar har PAR (2013) genomfo6rt en uppfoljning
av foretag inom Vinn Nu. Denna bygger liksom utvirderingar gjorda av Bergman
m.fl. (2010) samt Norrman och Klofsten (2009) pa data frin foretag som har fatt
stod av programmet utan nagon kontrollgrupp att jimfora resultaten med. Utvir-
deringarna, som ir genomférda pa Vinnovas uppdrag, finner goda resultat men
analysen lider av avsaknaden av kontrollgrupp. Dessutom bygger de senare pa fra-
gor som har stillts till stédmottagare om upplevelser av stodet. Det kan férmodas
att stodmottagaren ger en positiv bild eftersom de har beviljats stod.
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Inom Energimyndigheten har den tidigare lineverksamheten Affirsutvecklings-
stod utvirderats (Energimyndigheten 2013)%. I denna uppskattar Energimyndig-
heten stodets samhillsekonomiska effekter och kommer fram till att en "rimlig be-
démning givet de antaganden som gjorts ir att de kvantitativa nyttorna och kostna-
derna 4r ungefir lika stora” (Energimyndigheten 2013, s. 6). Det finns siledes ingen
siker kunskap om huruvida stédet betalar sig eller inte.»

Inom Tillvixtverket har tva féregangare till de granskade programmen utvirderats.
Inno Group har pa Tillvixtverkets uppdrag utvirderat programmet Produktutveckl-
ing i sma foretag — av varor och tjinster’ och menar att programmet "har kapacitet
att skapa kinnbara effekter i malgruppsféretagen” (Inno Group 2012, s. 2). De in-
tervjuade stodmottagarna anser att de har kunnat genomféra produktutveckling
snabbare 4n vad som hade varit mojligt utan stéd. Deras konkurrenskraft anses
ocksa ha okat till f6ljd av stédet och dessutom har foretagen kunnat sikra befintliga
arbetstillfillen samt till viss del nyanstilla personal. Liksom ovan nimnda utvirde-
ringar av Vinn Nu bygger denna utvirdering pa stodféretagens representanters
upplevelser och saknar en kontrollgrupp att jimfora resultaten med. Inno Group
foljer dock dven upp stodforetagens foridlingsvirde (det virde foretaget tillfor ge-
nom sin verksamhet) och jimfor detta med en kontrollgrupp bestiende av foretag
som har sokt men inte erhéllit stéd. Denna uppféljning visar pa ett nagot hsgre
foradlingsvirde i undersskningsgruppen som har fatt stod jamfort med foretagen
som inte har fitt stod. I rapporten diskuteras emellertid inte statistisk signifikans
och uppféljningen ir inte heller i 6vrigt att jimféra med en effektutvirdering utan
just en uppféljning med kontrollgrupp.

Sammanfattningsvis visar inte nigon av utvirderingarna pa visentliga statistiskt
sikerstillda effekter av de stéd som betalas ut. Stéden uppvisar visserligen resultat
i form av att de utbetalade medlen anvinds till investeringar foér stunden. Diremot
har inte studierna kunnat verifiera eller falsifiera nagra reella effekter. Huruvida det
har gatt tillrickligt lang tid efter genomférd insats for att ge effekter majlighet att
vixa fram kan diskuteras och har ocksa diskuterats av Vinnova och Tillvixtanalys.

Vinnova och Tillvixtanalys har ocksa diskuterat var effekterna kan forvintas uppsta
och dirmed bér mitas. Ar det inom det foretag som erhéller stodet eller i ett foretag
som mojligen képer upp stédmottagaren och dirmed kan forvalta effekten av sts-
det? En handliggare pa Niringsdepartementet menar som en forlingning av denna

Sedan 2015 4r lanen omgjorda till bidrag med royalty.

Energimyndigheten menar vid faktagranskningen att detta resultat inte ger en rittvisande bild av sté-
den eftersom tiden fér ett projekt inom energiomréadet att na marknaden &r lingre och mer kapitalin-
tensiv dn fér andra omraden. Darfor var det for tidigt att genomféra en samhillsekonomisk analys
och dra dessa slutsatser. Energimyndigheten menar alltsa att resultatet fran 2013 inte speglar de for-
héllanden som rader 2016.

Programmet var en féregangare till Affarsutvecklingscheckar och pagick mellan aren 2005 och 2011.
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diskussion att tillvixt i exemplet Vinn Nu och Forska & Viix har antagits dga rum i
specifika foretag (vilket mits i savil Vinnovas som Tillvixtanalys utvirderingar).ss
Denna effekt menar handliggaren ir inte den mest intressanta och relevanta. Till-
vixt i specifika foretag ska i stillet betraktas som en bieffekt av det primira storre
mialet att skapa tillvixt inom ett avgrinsat omrade dir satsningen (programmet)
gors. Samtidigt papekar en intervjuperson vid Tillviixtanalys att det &r svért att se
hur effekter kan uppstd inom den bransch som stodet ér riktat till om inte nigra
effekter kan konstateras i det féretag som tar emot stodet.

5.3 Riksrevisionens iakttagelser

De granskade programmen har foljts upp och utvirderats av forskare, konsulter och
Tillvixtanalys. Vinnovas stéd Vinn Nu och Forska & Vix har ocksa effektutvirde-
rats. Effektutvirderingarna visar relativt samstimmigt pa inga eller mycket begrin-
sade statistiskt signifikanta effekter av stéden. Denna bild bekriftas av internation-
ella studier av liknande stod.

Madlen med programmen bér vara stringenta och mdjliga att utvérdera

Det tredje kapitlet sammanfattades med att mélen i de granskade programmen i
storre utstrickning bor vara tydliga, uppféljningsbara och spegla vad myndigheten
onskar uppna med respektive stod. I samband med utvirdering ir det en férdel med
stringenta mal kopplade till de 6vergripande motiven med programmen och stéd-
systemet som helhet. S linge malen for programmen inte 4r utformade pa ett
indamalsenligt sitt kommer det vara svart att f6lja upp stéden och deras effekter.
Otydliga mal medfor ocksa att effektutvirderingar av stoden ifragasitts da olika ak-
torer tolkar mélen med, och resultaten av, stéden pa olika sitt.

Data behéver férberedas i samband med att stéden planeras

Tillvixtanalys 4r tydlig med att det behovs mer och bittre data om stédens effekter
ska kunna féljas upp och utvirderas pa limpligt sitt. For att kunna géra en bra
(effekt)utvirdering ar det viktigt att utvirderingen planeras i samband med att ett
program planeras. D4 kan utforare och utvirderare komma 6verens om vilka vari-
abler och vilka data som ska samlas in och vilka mal programmet ska utvirderas
mot. Riksrevisionen anser, i linje med detta, att om det rader tydlighet om hur ett
stod ska utvdrderas sa dr det littare att nd konsensus om huruvida stédet lever upp
till forvintningarna eller inte.

Malet om &kad tillvéxt i Vinn Nu och Forska & Vix bryts av utvirderaren (har Tillvaxtanalys) ned till
vad den anser vara limpliga delmal och aspekter av tillvixt. Vinnova har ocksa genomfért métningar
av effekter av samma program, med hjalp av liknande variabler, men har ocksa kritiserat Tillvixtana-
lys for deras val av variabler.
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Olika uppfattningar om hur lang tid som ska ga innan ett stéd kan utvdrderas
Tillvixtanalys effektutvirdering har diskuterats och kritiserats av Vinnova for att
inte mita ritt mél och for att mita effekter for kort tid efter att stéden har betalats
ut. Vad giller tidsaspekten kan konstateras att det inte rider enighet om hur ling
tid det ska gé innan effekter av ett program gér att mita och var (exempelvis i vilket
foretag) effekterna ska uppsta.

Effekterna kan uppstd pa olika hdll

De stédgivande myndigheterna menar att stoden har effekt, dven om effekterna inte
har kunnat verifieras i genomforda utvirderingar. Vinnova menar ocksa att det kan
uppstd effekter som inte later sig fingas i utvirderingarna. Ett framgangsrikt nystar-
tat innovativt féretag kan exempelvis képas upp av ett annat foretag, déir det uppstar
tillvixt. Dessutom kan det skapas positiva effekter som inte fangas inom begreppet
tillvixt, som t.ex. 6kat humankapital. Det senare ir frimst aktuellt fér Energimyn-
dighetens men ocksa for Vinnovas stod.

Inga tydliga effekter har uppmiditts

Riksrevisionen kan konstatera att stoden har som ett mal bl.a. att skapa tillvixt och
att denna tillvixt dnnu inte har kunnat verifieras i genomforda effektutvirderingar.
Dirmed inte sagt att stéden inte har andra positiva effekter fér samhillet, som inte
har mitts. Dock borde det ligga i regeringens och myndigheternas intresse att visa
att stoden har avsedd effekt. Risken dr annars att stoden fortsitter att betalas ut utan
att nagon vet om de har onskad effekt. Ofta finner forskarna direkta korta effekter
(las resultat) av stoden medan de lingsiktiga verkliga effekterna ir svarare att finna.
Det rader siledes ingen tvekan om att en stédkrona kommer mottagaren till nytta
da foretaget anvinder stodet for det tinkta dndamalet. Fragan dr dock om det skapas
nagot mervirde av satsningen vilket ir betydligt svarare att mita. De internationella
resultaten overensstimmer med de effektutvirderingar som har gjorts av de stod
som har granskats i denna rapport.
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6 Overblick 6ver stoden

1 detta kapitel redogér vi for hur éverblicken av stoden ser ut inom Regerings-
kansliet. For att férdjupa granskningen av regeringens 6verblick studeras hur utbe-
talningar av de minimis (ocksa kallade férsumbara stod) gar att f6lja upp. Undersok-
ningen baseras pa Tillvixtanalys s.k. MISS-databas, en mikrodatabas over statliga
stod till foretag. I kapitlet underssks revisionsfragan: Har regeringen éverblick dver
stoden?

6.1 Regeringens 6verblick

Dé vi berittade for de granskade myndigheterna om avgrinsningen for denna
granskning reagerade representanterna fér myndigheterna pa hur avgrinsningen
var gjord. Dels framfordes synpunkter om att vi granskade en liten del av deras
(myndighetens) verksamhet. Dels ansidg intervjupersonerna att deras uppdrag
skiljde sig frin de ovriga granskade myndigheternas uppdrag och dirfor svarligen
lit sig jamforas. Vi uppmirksammades pé att det ir storre skillnader dn likheter
mellan myndigheterna och deras program. Samtidigt noterar vi att det finns likheter
och att det forekommer samarbete mellan myndigheterna, exempelvis nir det giller
bedomning av presumtiva stédmottagare. Det rader ocksd samstimmighet om att
stodsystemet dr komplext och svaroverblickbart med manga stéd och stodgivande
aktorer, vilket forsvarar verblicken dver systemet.

Tillvixtanalys ska enligt myndighetens instruktion utifran olika perspektiv utvir-
dera, analysera och redovisa effekter av statens dtgirder for hallbar tillvixt och ni-
ringsliv samt ge underlag och rekommendationer fér omprévning och effektivise-
ring av atgirderna.’

Fram till 1 juli 2016 reglerades statliga myndigheters skyldighet att limna uppgifter
for uppfoljning av befintliga stod i forordningen (1988:764) om statligt stod till ni-
ringslivet till Tillvixtanalys.” Enligt Tillviixtanalys numera upphivda foreskrift
(MTES 2009:3) om uppgifter for uppféljning av statligt stéd till niringslivet skulle

36 1§ forordningen (2009:146) med instruktion fér Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och
analyser.

37 Férordningen (1988:764) om statligt stéd till naringslivet upphévdes den 1 juli 2016. Se SFS
2016:606. Uppgiftsskyldighet for offentliggérande och rapportering samt skyldighet att féra register
regleras fran och med den 1julii 12 a § lagen (2013:388) om tillimpning av Europeiska unionens
statsstédsregler samt i férordningen (2016:605) om tillimpningen av Europeiska unionens stats-
stodsregler. Tillvixtanalys far meddela féreskrifter om pa vilket sitt uppgifter fér offentliggérande
och rapportering ska limnas.
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berérda myndigheter arligen rapportera uppgifter om féretagsstéd — bl.a. uppgifter
om stodmottagare, stédform och stodets storlek.

I dialogen med Niringsdepartementet® fragar vi var den samlade 6verblicken av
stoden som betalas ut till niringslivet finns, och da hinvisar departementet till for-
ordningen om statligt stod till naringslivet. Overblicken av stoden finns, av svaret
att déma, i data som behandlas av Tillvixtanalys.4

Niringsdepartementet hinvisar till respektive myndighet for mer specifik redovis-
ning av stoden och menar att myndigheterna ska se till att deras verksamhet bedrivs
effektivt och redovisas pa ett tillforlitligt och rittvisande sitt. Niringsdepartementet
uppger dock att de I6pande tar del av uppféljningar och utvirderingar frin myndig-
heterna och hinvisar bl.a. till Tillvixtanalys effektutvirdering och slutsatsen om att
malen for programmen behéver konkretiseras.+

Niringsdepartementet menar vidare att det finns en tydlig struktur for saval styr-
ning som dialogen mellan myndigheterna och regeringen. Tillvixtanalys (2015b)
efterfragar dock i sitt Yttrande éver Promemoria om 6versyn av Tillvixtanalys® "en
visentligt utvecklad och férbittrad myndighetsstyrning och dialog med Niringsde-
partementet”. Styrningen har genomférts genom regleringsbrev och sirskilda rege-
ringsbeslut. Utformningen av regleringsbreven och regeringsbesluten har dock
medfort att myndigheten har studerat delar av systemet snarare in systemet som
helhet. Regeringen har tillsatt en utredning, vars resultat redovisades i den ovan
nimnda dversynen (Regeringskansliets promemoria 2015) hosten 2015. I prome-
morian kritiseras Tillvixtanalys for att ”... av sina priméra avnimare ha haft en be-
grinsad formaga att koppla samman sina kompetenser, vilket bedoms begrinsa Re-
geringskansliets majligheter att utveckla nirings- och tillvixtpolitiken”. Forslaget
till ny organisation och nytt arbetssitt bereds foér nirvarande inom Regerings-
kansliet.

4 § Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och analysers féreskrift (MTFS 2009:3) om uppgif-
ter for uppf6ljning av statligt stod till niringslivet. Freskriften upphévdes den férsta juli 2016, se
MTFS 2016:1.

E-post 2016-01-28

Niringsdepartementet hinvisar till ett webbaserat system, SARI (State Aid Reporting Interactive), i
vilket Tillvéxtanalys sammanstiller uppgifterna och rapporterar dem vidare till Europeiska kommiss-
ionen. For 6kad transparens pagar ocksa ett arbete med att publicera mycket stora stéd pa en offent-
ligt tillganglig webbplats, enligt Regeringskansliet. (Svar pa fragor inom ramen fér granskningen av
stod till innovationer och féretagande, Niringsdepartementet 2016-01-28).

Svar pa fragor inom ramen for granskningen av stéd till innovationer och féretagande, Naringsde-
partementet 2016-01-28.

Regeringen tillsatte i juni 2015 en utredning som skulle genomféra en éversyn av Tillvéxtanalys. Upp-
draget var att underséka hur myndigheten pé bésta sitt kan bidra till att tillgodose Néringsdeparte-
mentets och 6vriga departements behov av beslutsunderlag inom det nirings- och tillvixtpolitiska
omradet, av sa hog kvalitet och relevans som méjligt. Férslag pa férandringar presenterades i okto-
ber 2015. Det &r nu under beredning. | korthet gar férslaget ut pa att renodla Tillvixtanalys uppdrag
sa att myndigheten kan fokusera pa att genomféra mer komplexa analyser pa niringslivsomradet.
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Tillvixtanalys yttrande om bristande dverblick fir stéd av en intervjuperson vid led-
ningen for en av de granskade myndigheterna, som ger uttryck for att det saknas en
helhetsbild 6ver systemet. Att myndigheterna saknar en sadan 6verblick ir inte sa
anmirkningsvirt, diremot anser den intervjuade att det dr mer problematiskt att
overblicken saknas pa Regeringskansliet: "Det blir mycket morkerkérning fran top-
pen och nedat. P4 ligre nivd finns de som har koll, men de har inte éverblicken.”

Tillvixtanalys konstaterade 2011 att arbetet med att f6lja upp kostnaderna fér entre-
prendrskaps- och smaféretagspolitiken skulle underlittas om det fanns ett enhetligt
sitt att klassificera de atgirder som genomfors av olika aktérer i systemet. Tillvixt-
analys menar att bristen pa enhetlighet forsvarar arbetet med att sammanstilla en
samlad bild av de insatser som gors. Tillviixtanalys (2011) slar ocksa fast att: "En
okad samordning av atgirderna inom entreprendrskaps- och smaféretagspolitiken
skulle kunna 6ka effektiviteten och undvika onsdig 6verlappning av atgirder”.

For att oka transparensen i systemet krivs anvindbara data, nagot som Riksrevis-
ionen (2014:26) ocksd har lyft fram i rapporten Niringspolitiska effekter — Brister i
informationen om statliga satsningar (s. 21). Riksrevisionen papekade i granskningen
att de brister som finns i inrapporterade data till Tillvixtanalys ”... ssmmantaget ger
en bild av att regeringen, eller nigon annan aktdr, har sma méjligheter att pa ett
systematiskt sitt folja upp effekter. Denna problematik bekriftas av representanter
for Almi, som lyfter fram vikten av tydliga riktlinjer f6r uppféljningar och att det pa
forhand, innan ett stod betalas ut definieras vilka variabler och data som ska f6ljas
upp. I dag, menar representanterna kommer utvirderarna oftast i efterhand och
stiller frigor. En handliggare vid Energimyndigheten uttrycker behovet av mer sys-
tematiserad data och uppféljning pa ett annat sitt; handliggaren menar att Energi-
myndigheten har haft svart att ge besked till externa intressenter om vad myndig-
hetens olika stod leder till. Nir Energimyndigheten tillfragas om resultat i ett pro-
gram si maste handliggare ta fram svar ur data som inte finns tillgingliga pa ett
enkelt sitt. Det problem som beskrivs av representanter f6r Energimyndigheten och
Almi bekriftar de svarigheter Tillvixtanalys anger uppstar nir de behéver tillgang
till data i samband med utvirderingar. Deras utvirderingar kriver dirfor ofta att
data kompletteras i efterhand.
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6.2 Exemplet férsumbara stéd — de minimis

For att kunna fa 6verblick 6ver stoden till niringslivet behéver det finnas data som
gar att flja upp. Riksrevisionen gav Tillvixtanalys i uppdrag att géra en sidan upp-
féljning genom att undersoka om svenska myndigheter féljer EU:s regelverk for de
minimis-stod.+ Riksrevisionen ville underséka om det férekommer att ett foretag
beviljas de minimis-stod som verstiger 200 000 euro inom en tredrsperiod, frin an-
tingen a) en och samma myndighet (ett féretag beviljas ett eller flera stod fran ett
eller flera program inom samma myndighet); eller b) fran olika myndigheter (ett
foretag beviljas stod fran olika myndigheter som sammanlagt 6verstiger 200 000
euro). Tillvixtanalys féljde upp om det gjordes utbetalningar till nagot féretag som
dversteg 200 000 euro under en tredrsperiod, mellan aren 2007 och 2013. Tillvixta-
nalys MISS-databas# anvindes for uppféljningen. MISS innehiéller uppgifter om
vilka myndighet som limnar stéd, vilka foretag som erhaller stod, hur omfattande
stodet dr samt besluts- och utbetalningsdatum. Uppfoljningen beskrivs mer utfor-
ligt i bilaga 1. Nedan redovisas erfarenheter frin studien.+

Erfarenheter fran uppféljningen

Tillvixtanalys uppféljning visade att MISS-databasen inte kan anvindas for att pa
ett enkelt sitt f6lja upp hur mycket de minimis-stsd som har beviljats frain myndig-
heterna. Vidare visade det sig att Vinnovas stod inte var registrerade si att det gick
att se enligt vilken férordning féretagen hade fatt stod beviljade. Vinnova fick dérfor
komplettera dessa uppgifter. I MISS-databasen framgick diremot vilka stéd som
antogs ha betalats ut av Tillvixtverket enligt reglerna for de minimis. Dessa stod vi-
sade sig dock ocksa ha beviljats av andra huvudmain.+ Energimyndigheten uppgav
inledningsvis till Tillvixtanalys att de inte betalar ut de minimis-stod, men dndrade
denna uppgift i faktagranskningen pa grund av att de hade missforstatt fragan.+

Uppfoljningen visar siledes frimst brist pa resultat. Fragan om det hade beviljats
stod som omfattades av de minimis till samma foretag som 6versteg 200 000 euro
under en trearsperiod gick inte att besvara.

Enligt kommissionens férordning (EU) nr 1407/2013 anses ett stod vara av mindre betydelse (de-
minimis)om det totala stédet till ett foretag per medlemsstat inte dverstiger 200 000 euro under en
trearsperiod. Se artikel 3 kommissionens forordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013
om tillimpningen av artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pa
stéd av mindre betydelse.

Mikrodatabas éver statligt stéd till néringslivet.

Fér att undvika effekter som beror pa inflation eller vaxelkursférandringar, har Tillvéxtanalys valt att
kontrollera om det finns nagra féretag som fatt mer dn tva mnkr under perioden, dvs. nagot mer an
stédgransen 200 000 euro. Med denna niva kommer analysen hellre att fria 4n flla, vilket ar rimligt,
med tanke pa eventuella felkillor.

Tillvéxtverkets faktagranskning 2016-03-29.

Energimyndighetens faktagranskning 2016-03-29.
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Med dagens kontrollsystem av de minimis-stod, som forlitar sig pa stodmottagares
egna uppgifter om huruvida de har erhllit tidigare stod, dr det mojligt for féretagen
att ta emot mer stod dn reglerna tillater utan att det gar att uppticka.

6.3 Riksrevisionens iakttagelser

Takttagelserna nedan bygger pa en sammanvigd bild av det som kommit fram i
detta kapitel tillsammans med vad som har redovisats i rapporten i 6vrigt.

Overblick saknas pd central nivd

Niringsdepartementet har det dvergripande ansvaret 6ver stéden till niringslivet.
Departementet hinvisar dock till respektive myndighet nir det giller kunskap om
de specifika stéden samt till Tillvixtanalys databaser vad giller overblick over syste-
met.

Granskningen visar att det 4r svart att f6lja upp om stod beviljas pa felaktiga grun-
der. Riksrevisionen (2014:1) har i en tidigare rapport slagit fast att systemet for stat-
lig riskkapitalforsorjning ir svarsverskadligt och att uppnadda mal inte kan belidg-
gas. Resultatet frin denna granskning visar att samma problematik rader inom
detta omrade.

Kunskap om stéden finns hos handldggarna

Under granskningen uppmirksammades vi pa att det ir stérre skillnader dn lik-
heter mellan myndigheterna och deras program. Samtidigt noterar vi att det finns
likheter och att det fsSrekommer samarbete mellan myndigheterna, exempelvis nir
det giller bedomning av presumtiva stédmottagare. Det finns alltsd handliggare pa
myndigheterna som genom samarbete och utbyte har kunskap om stéden utanfor
den egna myndigheten. Det édr dock oklart hur denna kunskap tas till vara nir nya
program planeras och hur den anvinds for att skapa 6verblick 6ver stédsystemet.

Tillvéixtanalys roll behéver stirkas

De data som Tillvixtanalys samlar in har inte alltid sidan omfattning och kvalitet
som krivs for att analysera niringspolitiken. Tillvixtanalys uppféljning av de mini-
mis-stéden visar att inrapporterade data inte gick att anviinda for att f6lja upp om
Sverige foljer EU:s regelverk for de minimis. Tillvixtanalys kunde inte genomfora en
mer utférlig uppféljning av stoden in vad varje enskild myndighet sjilv kan géra.

Tillvixtanalys uppfoljning av de minimis fungerar som ett bra exempel pa hur svart
det dr att fa 6verblick 6ver foretagsstoden. Att renodla Tillvixtanalys uppdrag enligt
den nyligen gjorda Oversynen av Tillvixtanalys ir ett avstamp for att kunna skapa en
bittre 6verblick. Renodlingen bor féljas av att myndigheten kan arbeta mer évergri-
pande och koncentrerat med att skapa en totalbild éver stédmyndigheterna, stéden
och deras samlade effekter.
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Det behévs nya tag vad giller systemets utformning

Regeringen bor skapa en bild éver hur systemet med statliga stod till niringslivet
fungerar och direfter analysera hur hela stédsystemet skulle kunna vara uppbyggt
for att mota samhillsutvecklingen. Regeringen och dess myndigheter behover for-
utsittningslost utreda foljande fragor:

o Vilka statliga stod behovs for att stodja kunskapsutvecklingen, givet kostna-
derna, i samhillet?

¢ Vilka myndigheter bor iga programmen och bevilja stod?

e Hur ska styrningen fran regeringen utformas?

For att dessa fragor ska kunna utredas behover kunskapen och éverblicken éver
systemet utvecklas.
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Bilaga 1. Exemplet férsumbara stéd — de minimis

Som ett led i att granska 6verblicken av myndigheternas program har Riksrevis-
ionen latit Tillvixtanalys undersoka om det forekommer att foretagsstod 6verstiger
beloppsgrinsen for de minimis-stod i strid med EU:s regelverk. I samband med att
kontrollen genomfordes, fick vi inte nagot bra svar pa denna fraga. Samtidigt fick vi
inblick i brister i "kontrollsystemet”, da det visade sig att Tillvixtanalys inte kunde
genomfora alla delar i den uppf6ljning som uppdraget omfattade. I det foljande av-
snittet giller granskningen inte bara SMF, utan foretagsstod generellt.

EU:s statsstodsregler

De grundliggande bestimmelserna om statligt stéd finns i fordraget om Europe-
iska unionens funktionssitt (EUF-foérdraget).# Syftet med EUF-fordragets regler 4r
att sakerstilla att konkurrensférhillandena inom EU inte snedvrids. Ett stod omfat-
tas av statsstodsreglerna i de fall féljande kriterier dr uppfyllda: 1) stodet gynnar ett
visst foretag eller viss produktion; 2) stodet finansieras direkt eller indirekt med of-
fentliga medel; 3) stédet snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen; och 4)
stodet paverkar handeln mellan medlemsstaterna. Enligt statsstodsreglerna far stod
endast limnas om det har anmiilts till och godkiints av kommissionen, i de fall det
inte omfattas av ett gruppundantag.+

Statsstod som omfattas av de allminna gruppundantagen anses forenliga med den
inre marknaden och behéver inte godkinnas pa férhand av kommissionen. Stats-
stod maste dock uppfylla de krav som stills i gruppundantagsférordningarna. Stats-
stod som omfattas av gruppundantag 4r bland annat stéd till forskning, utveckling
och innovation samt visst stod till sma och medelstora féretag.s

Forsumbart stod, dven kallat stod av mindre betydelse eller de minimis-stod, forut-
sitts inte paverka handeln mellan medlemsstaterna, varfor dessa stod inte omfattas
av kraven pa anmilan eller godkinnande i EUF-fordraget.s! Enligt kommissionens
forordning (EU) nr 1407/2013 anses ett stod vara av mindre betydelse om det totala

4

Artiklarna 107-109 férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget).
Kommissionens bemyndigande att meddela gruppundantag 4r numera reglerat i radets férordning
(EU) 2015/1588 av den 13 juli 2015 om tillimpning av artiklarna 107 och 108 i Europeiska unionens
funktionssitt pa vissa slag av évergripande statligt stod.

50 Kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa kategorier av
stéd forklaras férenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i férdraget om Euro-
peiska unionens funktionssitt.

Radets frordning (EU) 2015/1588 av den 13 juli 2015 om tillimpning av artiklarna 107 och 108 i
Europeiska unionens funktionssitt pé vissa slag av évergripande statligt stéd innehaller bestimmel-
ser som innebir att kommissionen far anta férordningar om stéd av mindre betydelse.

4
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stodet till ett foretag per medlemsstat inte dverstiger 200 000 euro under en period
av tre beskattningsar.s

Enligt kommissionens férordning (EU) nr 1407/2013 ska medlemsstaterna kontrol-
lera att beloppen inte 6verskrids och att villkoren i forordningen ar uppfyllda. Med-
lemsstaterna ska dven sikerstilla att uppgifter registreras och sammanstills s att
det i efterhand kan kontrolleras att villkoren i férordningen féljts.s3 De foretag som
ansoker om stod ska underrittas om att stodet dr ett de minimis-stod. Innan stod
beviljas ska féretaget limna en redogérelse for de stéd av mindre betydelse som
foretaget tagit emot innevarande beskattningsar och de tva féregiende beskattning-
saren.s+ Stodsokande foretag anmodas dirfér av myndigheterna att i sina ansok-
ningar ange om de tidigare har beviljats stod, hur stort stodet var och vilken finan-
sidr som betalde ut det.ss T de fall ett foretag erhaller stéd som 6verstiger belopps-
grinsen blir foretaget aterbetalningsskyldigt.

Nir det giller det foretagsstod som Riksrevisionen latit Tillvixtanalys underséka har
de minimis-reglerna framst betydelse for Tillvixtverkets stod, medan det stod Ener-
gimyndigheten och Vinnova limnar i de flesta fall omfattas av en gruppundantags-
foérordning. Energimyndigheten uppgav till Tillvixtanalys att de inte betalat ut stod
som faller under de minimis-reglerna under den period som granskningen avsig.ss
Vid faktagranskningen tog de tillbaka denna uppgift med forklaringen att de miss-
forstatt fragan. Vinnova har stéd som omfattas av reglerna, och har efter forfragan
rapporterat dessa till Tillvixtanalys. Tillvixtverket har samlat de minimis-stod i spe-
cifika program, vilket har gjort det littare for Tillviixtanalys att bedoma vilka av Till-
vixtverkets stod som faller under de minimis-reglerna.s’

Artikel 3 kommissionens férordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillimpningen
av artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pa stéd av mindre bety-
delse.

Artikel 6.4 kommissionens férordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillamp-
ningen av artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pa stéd av
mindre betydelse.

Artikel 6.1 kommissionens férordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillamp-
ningen av artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pa stéd av
mindre betydelse.

Av var observationsstudie att dsma sker detta atminstone inom Vinnovas stéd IPF. Det ar ocksa na-
got som beskrivs i intervjuer med tjanstepersoner inom samtliga granskade program.

De minimis-stéd har dock beviljats for SMF av flera enheter pa Energimyndigheten under 2014 och
2015.

Tillvéxtverket uppger att samtliga stéd i programmet Regionalt bidrag till féretagsutveckling lyder un-
der de minimis-fsrordningen. Se férordning (2000:283) om regionalt bidrag till féretagsutveckling.
Denna férordning upphévdes den férsta maj 2015 genom férordningen (2015:210) om statligt stéd
fér att regionalt frimja sma och medelstora féretag.

z
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Kontroll av att de minimis-reglerna féljs — MISS-databasenss

Det har pa EU-niva forts en diskussion om att infora ett centralt register 6ver alla de
minimis-stéd och stodmottagare for att bittre kontrollera att statsstodsreglerna foljs,
vilket bland andra Sverige har motsatt sig (Regeringskansliet 2013). Argument mot
ett register 4r den krivande administrationen, di ett sdant register skulle fi till
foljd att Sverige skulle behova samla in och registrera alla de minimis-stod. I avsak-
nad av ett sadant register har Tillvixtanalys f6ljt upp stoden genom sin MISS-databas.

Tillvixtanalys har i uppdrag att ”... i sitt statistikarbete 4ven ansvara fér samman-
stillning och redovisning av riskkapitalstatistik samt for insamling, forvaltning och
utveckling av mikrodata kring statliga stod till niringslivet.” Vidare ska myndig-
heten ”... arligen folja upp och till regeringen rapportera férekomsten av stod till
niringslivet i enlighet med de aterrapporteringskrav som foljer av Europeiska un-
ionens och Virldshandelsorganisationens bestimmelser om statligt stod”.

Tillvixtanalys utvecklar och forvaltar, som ett led i uppdraget, databaser och analys-
verktyg som behovs for att undersoka foretagande, geografisk tillganglighet och f6-
rekomst av statliga stod. Ett sadant verktyg dr mikrodatabasen (MISS) med uppgif-
ter om statliga stod till naringslivet (Tillvixtanalys 2014b). Tillvixtanalys har dock
inte nagot ansvar for att flja upp och kontrollera de minimis-stsden.

Genom Tillvixtanalys MISS-databas 4r det mojligt att studera vilken myndighet
som limnar stod, vilka féretag som erhller stod, hur omfattande stodet &r och vid
vilka tillfillen stod betalas ut. Databasen innehéller emellertid inte nagon variabel
som anger om stddet limnats i enlighet med reglerna fér de minimis eller inte.

Som f&ljd av Riksrevisionens uppdrag summerade Tillvixtanalys det totala stodbe-
loppet som foretag fatt 6ver en tredrsperiod. For att undvika effekter som beror pa
inflation eller vixelkursforindringar, har Tillvixtanalys valt att kontrollera om det
finns nagra foretag som fatt mer 4n tvd mnkr under perioden, dvs. ndgot mer 4n
stodgrinsen 200 000 euro. Med denna nivd kommer analysen hellre att fria 4n filla,
vilket &r rimligt, med tanke péa eventuella felkllor.

For Tillvixtverkets program fanns nir granskningen inleddes en nyckel som berit-
tade vilka program som omfattades av de minimis. Tillvixtverkets® uppgav dock vid
faktagranskningen av denna rapport att det inte dr de som har ansvar for alla de
utbetalda stoden som har redovisats under deras namn. Ett flertal av stéden har
beslutats pé regional nivé av linsstyrelser, som dr ansvariga fér dessa beslut.

58 Mikrodatabas 6ver statligt stod till niringslivet.

59 7 och 8 §f férordningen (2009:146) med instruktion fér Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirde-
ringar och analyser.

60 Tillvaxtverket, faktagranskning 2016-04-07.
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Vinnovas inrapporterade data till MISS-databasen behévde nir granskningen inled-
des kompletteras med uppgifter om vilka av de rapporterade stéden som hade lim-
nats i enlighet med reglerna fér de minimis. Vinnovas stod var inte registrerade sa
att det gick att se enligt vilken férordning féretagen hade fatt stod beviljade. Tillvix-
tanalys fick dérfor problem med att klassificera data fran Vinnova. Vinnovas de mi-
nimis-stod finns spridda i olika program — medan hela program hos Tillviixtverket
omfattas av reglerna. Det framgick inte av ndgon variabel i MISS om Vinnovas stoéd
faller under reglerna for de minimis. Myndigheten har pa grund av detta komplette-
rat uppgifter i efterhand, for att mojliggora Tillvixtanalys uppfoljning. Vinnova
kunde spara projekt som har pagatt sedan 2010. Vinnova beskriver i ett e-brev myn-
dighetens process som att ”... vi jobbar annorlunda in Tillvixtverket, i flera olika
avseenden, ddribland att vi inte anvinder en enda stédgrund fér hela program, utan
varje projekt hanteras individuellt beroende pd projektets unika syfte, uppligg och
aktorskonstellation.”6!

Nir granskningen inleddes uppgav Energimyndigheten att de inte hade limnat stod
som omfattades av reglerna fér de minimis under perioden som ingér i uppfélj-
ningen. Vid faktagranskningen uppger de dock att de har betalat ut de minimis-stod
under dren 2014 och 2015 och att de ska fortsitta med dessa utbetalningar.s2

Tva typfall av fér mycket stéd

Den foreskrivna maxgrinsen for de minimis-stod riskerar att 6verskridas under en
tredrsperiod genom att:®

1. foretag beviljas ett eller flera stod pa mer 4n tvd mnkr totalt 6ver tre budgetar
frin samma stodprogram, dir allt stéd som beviljas under observations-
perioden limnas i enlighet med forordningar om stéd av mindre betydelse,

2. foretag overskrider de minimis-beloppet genom att kombinera stod frin flera
program eller myndigheter i de fall stéden limnas i enlighet med forord-
ningar om stéd av mindre betydelse.

Infor uppféljningen ansigs storst risk foreligga for "typ 2-fel”. Hypotesen var séle-
des att myndigheternas egen kontroll skulle férebygga fel av typ 1, medan kor-
ningen i MISS-databasen hypotetiskt skulle kunna finna fel av typ 2.

61 E-postkorrespondens mellan VINNOVA och Tillvixtanalys 2015-10-02.

62 Energimyndigheten, faktagranskning 2016-03-29.

63 Av Niringsdepartementets faktagranskning 2016-03-30 och Tillvixtverkets faktagranskning
2016-04-07 framkommer att det &r nir stéden beviljats som &r intressant, inte nir de betalats ut. Till-
vixtanalys har valt utbetalningsdatum eftersom de minimis-reglerna ir till for att férhindra att fore-
tag far sa stora stéd att det snedvrider konkurrensen. De menar darfér att det &r intressant att stu-
dera hur mycket pengar som féretagen har fatt utbetalt under en och samma period.
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Utbetalt stéd och finansiirer i uppféljning — data fran MISS

Tillvixtanalys kunde inte samkéra data fran de olika myndigheterna, vilket gjorde
det omjligt att underséka om grinserna fér de minimis-stéd overskridits genom
att stod beviljats fran flera myndigheter. Av de gjorda utbetalningarna fann Tillvix-
tanalys att nigra stod 6verskridit beloppsgrinserna under en tredrsperiod vilket kan
indikera att foretagen beviljats stod i strid med gillande regelverk. Det har dock inte
varit mojligt att bekrifta detta genom att studera beslutsdatum for dessa stéd. Det
beviljade stodet kan ha varit korrekt eftersom det avgérande ir tidpunkten for nir
stodet beviljats och inte nir utbetalning skett.

Vi kan siledes konstatera att Tillvixtanalys databas inte gick att anvinda for att folja
upp hur mycket stéd som har betalats ut till olika foretag i Sverige. Den totala bilden
av stod som har betalats ut fran samtliga myndigheter som beviljar de minimis-stod
gick inte att dterskapa. Vinnovas stod var inte registrerade s att det gick att se under
vilken forordning foretagen hade fatt stod beviljade. Vinnova fick dirfor komplet-
tera dessa uppgifter. Energimyndigheten uppgav inledningsvis till Tillvixtanalys att
de inte betalar ut de minimis-stod, men indrade denna uppgift i faktagransk-
ningens. Och de stod som med MISS-databasen kopplades till Tillvixtverket, visade
sig i faktagranskningen ha beslutats av linsstyrelser. Det dr sammantaget uppen-
bart att utbetalningar som omfattas av de minimis-férordningen svarligen later sig
foljas upp.

Med dagens kontrollsystem av de minimis-stéd, som forlitar sig pa stédmottagares
egna uppgifter om huruvida de har erhallit tidigare stod, 4r det majligt for féretagen
att ta emot mer stod dn vad reglerna tillater. Riksrevisionen drar dock frimst en
annan slutsats av Tillvixtanalys uppf6ljning.

De data som inrapporteras till Tillvixtanalys gar inte att anvinda for att fa en over-
blick 6ver vilka de minimis-stod som betalas ut. Det dr ocksd noterbart att uppfolj-
ningen krivde merarbete pa grund av att inregistrerade data inte gav en komplett
bild.

Det gir inte att se om det finns féretag som fatt stéd beviljade fran olika myndig-
heter och diirmed passerar grinsen for den tillitna beloppsgrinsen. Diremot finner
Tillvixtanalys att det har beviljats stod 6ver den tillitna grinsen. Detta behover inte
betyda att besluten har fattats inom en tredrsperiod. Det faktum att Tillvixtanalys
finner foretag som har fatt fér mycket stéd, utan att kunna samkéra data eller ha
tillgang till alla utbetalda de minimis-stod, indikerar dock att det kan finnas mer om-
fattande problem med 6verutnyttjande av stéden.

64 Energimyndighetens faktagranskning 2016-03-29.

RIKSREVISIONEN 57

71



Skr. 2016/17:79
Bilaga 1

STATLIGA STOD TILL INNOVATION OCH FORETAGANDE

Varje ar betalar staten ut cirka 277 miljarder kronor i st6d till niringslivet. Stoden dr
ofta villkorade si att féretag som far stod ska skjuta till egna medel. Utvirderingar
ger ingen entydig bild av vilka effekter de utbetalda stéden har for enskilda fore-
tag eller for Sveriges ekonomiska tillvixt. Riksrevisionen har dirfér granskat om
Vinnova, Energimyndigheten och Tillvixtverket har tydliga och uppféljningsbara
mal fér sina program; hur myndigheternas processer vad giller tilldelning av stod
fungerar; om stoden ger ndgra mitbara effekter; samt om regeringen har 6verblick
Gver stoden.

Riksrevisionens bedémning ir att regeringen inte har en tillrickligt samlad och
tydlig bild av stoden och dess effekter. Detta leder till att det dr svart att svara
pa fragan om stéden kompenserar for misslyckanden pa marknaden, stimulerar
forskning och utveckling eller skapar ett system for utveckling. Stoden utvirderas
kontinuerligt av forskare och utredare, men den kritik som framfGrs tas inte alltid
till vara for lirande och utveckling. Vidare saknas anvindbara data som gor att
stoden gar att folja upp pa ett indamaélsenligt sitt samtidigt som malen for pro-
grammen som beslutar om stdd formuleras pa sé sitt att de ir svéra att f6lja upp.

Trots brist pa 6verblick Gver stéden och deras effekter kan det vara si att stoden
skapar nytta. Men for att 6ka tilltron till systemet och f6r att kunna styra insatserna
dit de gor mest nytta bor regeringen skapa forutsittningar for att fa en bittre
6verblick over stoden till niringslivet och dess effekter.
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