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Sammanfattning

Business Sweden (Sveriges export- och investeringsrdd) r en central aktor i statens
frimjande av export och utlindska investeringar i Sverige. Business Sweden ir
varken myndighet eller bolag utan ir grundad pa ett avtal mellan staten och
niringslivet. Business Sweden finansieras sivil med statliga anslag som med
privata medel och har bade staten och niringslivet som huvudmin. Sammantaget
innebir detta utmaningar i styrningen av Business Sweden. Riksrevisionens
overgripande slutsats i granskningen ir att styrningen av Business Sweden i flera
avseenden ir bristfillig eftersom igarna inte i tillricklig utstrickning har hanterat
Business Swedens konkurrensfordelar och de oklarheter som foljer av Business
Swedens verksamhetsform. Detta medfor att styrningen inte ir effektiv for att
uppnd statens mal med verksamheten.

Regeringen har inte formulerat uppfoljningsbara mal och
har inte tagit stillning till hur centrala fragor kopplade till
verksamhetsformen ska hanteras

Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte har formulerat uppfsljningsbara mal
for Business Swedens statliga uppdrag. Regeringen bedriver en alltf6r begrinsad
dgarstyrning av den privatfinansierade verksamheten och har endast i liten
utstrickning dragit nytta av Regeringskansliets upparbetade rutiner for
bolagsstyrning. Exempelvis har dgarna inte formulerat ekonomiska mal eller
beskrivit vilken privatfinansierad verksamhet som Business Sweden ska bedriva.

Business Swedens verksamhetsform ir inte férfattningsreglerad. Det innebir att
dgarna behover analysera och ta stillning till hanteringen av fler frdgor 4n vad som
hade gillt om Business Sweden haft en mer etablerad verksamhetsform. Detta har i
flera fall inte skett. Exempelvis har regeringen inte faststillt ndgra regler for hur
Business Sweden far flytta anslagsmedel mellan aren. Det finns ocksa luckor i
styrningen som inte har hanterats av dgarna, som att det saknas regler f6r hur
beslut fattas inom det hogsta beslutande organet, representantskapet. Regeringen
har heller inte i tillricklig utstrickning analyserat och tagit stillning till vilka
offentligrittsliga principer och regler som Business Sweden ska tillimpa i den
statligt finansierade verksamheten.

Business Sweden har ett internt mal att oka intikterna och Riksrevisionen bedémer
att Business Sweden i stor utstrickning agerar som och liknar ett privat foretag. For
att sikerstilla att Business Sweden effektivt uppfyller statens mal med
verksamheten krivs det en aktiv och tydlig styrning fran regeringens sida.
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Metodproblem i redovisningen av det statliga uppdraget

Business Swedens redovisning av sitt statliga uppdrag innehéller flera brister och
riskerar att 6verskatta Business Swedens bidrag. Bland annat finns det
metodologiska brister i effektmitningen av Smaforetagsprogrammet och det saknas
en analys av orsakssambandet mellan Business Swedens insatser och genomftrda
exportaffirer respektive utlindska investeringar i Sverige. Enkitmitningar som ska
spegla kundernas uppfattning har ofta lag svarsfrekvens och saknar analys av hur
svarsbortfallet paverkar resultaten. Den bristande kvaliteten i effektmétningarna
forsvarar en effektiv resursallokering och styrning. Trots detta dterger regeringen
Business Swedens redovisning i budgetpropositionen utan att beskriva for
riksdagen vilka metodologiska brister och osikerheter som foreligger.
Riksrevisionen konstaterar dven att den externa revisionen av Business Swedens
arsredovisning endast delvis och pa en 6vergripande niva innefattar en granskning

av Business Swedens genomférande av det statliga uppdraget.

Oklart om det uppstatt synergieffekter av
sammanslagningen av investerings- och exportfrimjandet

Sedan 2013 ingar investeringsfrimjandet i samma organisation som exportfrimjandet.
Tillgingliga data stodjer inte en hypotes om att sammanslagningen lett till
effektiviseringar. Investeringsfrimjandet bedrivs dock nu pa fler stillen in fore
sammanslagningen. Det har heller inte under granskningen framkommit nagra
negativa foljder av sammanslagningen. Dirfér bedémer Riksrevisionen att de bada
delarna tills vidare kan fortsitta att bedrivas integrerat och inom samma organisation.

Regeringen har inte hanterat konkurrensférdelarna for
Business Swedens privatfinansierade verksamhet

Business Swedens privatfinansierade verksamhet, som bestir av férsiljning av
exportrelaterade tjinster till foretag, har flera fordelar jimfort med konkurrerande
verksamheter. Exempel pi detta ir att Business Sweden dr undantaget fran
inkomstskatt och att dgarna inte stillt upp avkastningskrav. Riksrevisionen
bedomer vidare att Business Swedens nira koppling till de svenska ambassaderna
och méjligheten att fa kontakt med kunder i statligt finansierade projekt dr en
konkurrensférdel. Aven om Business Sweden har dokumenterade rutiner for att
halla isir statliga och privata medel riskerar konkurrensfordelarna leda till
ineffektivitet i verksamheten och missgynna mer effektiva konkurrenter.
Regeringen har inte analyserat om Business Swedens konkurrensfordelar ir
befogade och om de kan utgéra otillatet statsstod till Business Sweden.
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Rekommendationer

Som framgatt ovan bedémer Riksrevisionen att det finns ett antal brister i
styrningen av Business Sweden. Bristerna bottnar till stor del i att Business Sweden
har en verksamhetsform fér vilken det inte finns nigot etablerat regelverk. Enligt
den forvaltningspolitiska propositionen bér myndighetsformen vara huvudregel f6r
statlig verksamhet och valet av annan organisationsform 4n myndighet bor
omprovas med viss regelbundenhet. For konkurrensutsatt verksamhet bor enligt
propositionen om statlig férvaltning i medborgarnas tjinst bolagsformen Gvervigas.

Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att

e se over vilken eller vilka verksamhetsformer som ir bist limpade for
Business Swedens uppgifter och ta explicit stillning till vilken eller vilka
verksamhetsformer som bist uppfyller statens mal.

Om denna 6versyn resulterar i att Business Sweden bor behilla nuvarande
verksamhetsform bor regeringen:

e analysera vilka offentligrittsliga principer och regler som bor gilla i Business
Swedens statligt finansierade verksamhet

e utarbeta uppféljningsbara mal f6r Business Sweden kopplade till
aterrapporteringskraven f6r Business Swedens statliga uppdrag

o gsikerstilla kvaliteten och 6ka transparensen i redovisningen av Business
Swedens statliga uppdrag

e isamverkan med SAU utveckla styrningen av Business Swedens privat-
finansierade verksambhet, exempelvis genom att faststilla mal for verksamheten
och genom att tillimpa 6vriga relevanta delar av statens dgarpolicy

o Klargéra dels vilka av de konkurrensférdelar Business Sweden har i den
privatfinansierade verksamheten som &dr motiverade, dels enligt vilka
principer Business Sweden bor prissitta de privatfinansierade tjinsterna
samt analysera risken att Business Sweden uppbir otillatet statsstod.

Riksrevisionen rekommenderar Business Sweden att

o hoja kvaliteten och oka transparensen i redovisningen av det statliga
uppdraget samt sikerstilla interna rutiner som moéjliggor granskning av
redovisningen av det statliga uppdraget

o sikerstilla efterlevnad av det arliga riktlinjebrevet genom att endast lita
anslagen finansiera sidana kostnader som specificeras i riktlinjebrevet utan
att paféra nadgon marginal

e overviga en dndring av nuvarande compliance-funktion till en internrevision
som bland annat har i uppdrag att sikerstilla god intern kontroll och granska
grinsdragningen mellan privata och statliga medel.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Sveriges export- och investeringsrdd (som verkar under varumirket Business
Sweden) bildades 2013 i samband med att Myndigheten for utlindska investeringar
i Sverige (Invest Sweden), som arbetade med investeringsfrimjande, slogs samman
med dévarande Sveriges exportrad (Exportradet).! Den verksamhetsform,
igarstruktur och finansiering som gillt f6r Exportraddet kom &ven att gilla for den
nya organisationen, dock med en tkad andel statlig finansiering.

Business Swedens uppgift ir att stimulera ekonomisk tillvixt och sysselsittning
genom att stédja och frimja svensk export och internationalisering samt utlindska
foretagsinvesteringar i Sverige.2 Business Sweden har tvd huvudmin: staten,
representerad av Utrikesdepartementet (UD), och niringslivet, representerat av
Sveriges Allminna Utrikeshandelsforening (SAU). I rapporten kommer vi
fortsittningsvis att anvinda begreppet dgare nir vi beskriver staten och SAU i deras
roll som huvudmin. Business Sweden omsitter arligen cirka

700-800 miljoner kronor och bedriver verksamhet i nirmare 40 olika linder. Antal
anstillda dr knappt 500.3

Business Sweden ir varken myndighet eller bolag utan ir grundad pa ett avtal
mellan staten och niringslivet.* SCB har registrerat Business Sweden som en
offentlig korporation och anstalt. Business Swedens ovanliga verksamhetsform stiller
krav pa ett tydligt ramverk som anger hur statens styrning ska bedrivas och vilka
principer och regler som giller for verksamheten, vilket ir ett motiv for

granskningen.

En annan aspekt som motiverar granskning ir att riksdagen i ett tillkinnagivande
2019 har efterfragat en tydligare resultatredovisning fran regeringen nir det giller
omrédet utrikeshandel, export- och investeringsfrimjande, dir Business Sweden
har en viktig roll. Niringsutskottet konstaterade bland annat att det saknades en
tydlig redovisning av hur resultatet av utforda insatser och atgirder bidrar till att
uppni mélen.> Aven om regeringen hosten 2022 uppgav att den nu hade utvecklat

1 Se prop. 2011/12:92, bet. 2011/12:NU23, rskr. 2011/12:265.

2 Avtal om Sveriges export- och investeringsrad (radet), 2012-12-19.

3 Dirutover erbjuder Business Sweden en form av férmedlingstjinst av anstillda till
kundforetag, vilket innebir att Business Sweden formellt har i genomsnitt ytterligare
motsvarande cirka 300 heltidsanstillda. Se vidare 4.1.4.

4 Avtal om Sveriges export- och investeringsrad (rddet), 2012-12-19.

5 Bet. 2019/20:NU1, s. 15, rskr. 2019/20:123.
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resultatredovisningen si att utskottets 6nskemal ir tillgodosedda®, har utskottet
framhallit vikten av att det arbetet fortsitter.”

Vidare framkom det infér sammanslagningen av export- och investeringsfrimjandet
farhagor om att investeringsfrimjandet skulle f3 sti tillbaka f6r exportfrimjandet i
en gemensam organisation. Motivet till ssmmanslagningen var 6kad effektivitet.
En tidigare uppfoljning fran Niringsutskottets grupp for uppféljning och
utvirdering har inte nitt nigon tydlig slutsats om i vilken mén férhoppningar och
farhagor infér sammanslagningen blivit verklighet.

Slutligen bedriver Business Sweden en relativt omfattande privatfinansierad
verksamhet i kombination med den statligt finansierade verksamheten, vilket
skapar risk for bristande konkurrensneutralitet. Bristande konkurrensneutralitet
innebir att olika aktorer ges olika forutsittningar f6r att konkurrera pi marknaden.
Detta kan exempelvis uppstd om statliga och privata medel inte halls atskilda, om
en aktér sirbehandlas av staten eller om kombinationen av statliga och privata
uppdrag ger konkurrensfordelar vid f6rsiljning. Bristande konkurrensneutralitet
minskar marknadens effektivitet, men kan ibland vara motiverad for att tillgodose

ndgot annat allmint intresse.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

Den 6vergripande revisionsfragan ir om styrningen av Business Sweden ir effektiv
f6r att uppna statens mél med verksamheten. Den Gvergripande revisionsfragan
delas upp i tva delfragor:

1. Styr regeringen Business Sweden pi ett effektivt sitt?

2. Ar Business Swedens styrning effektiv for att uppna de statliga méilen med
verksamheten?

Granskningsobjekt dr regeringen och Business Sweden.

Dé bade staten och SAU idr 4gare till Business Sweden ir inflytandet over
organisationen delat. Granskningen fokuserar pd styrningen av det statliga
uppdraget och anvindningen av statliga medel. Vi granskar dock dven hur
regeringen agerar i sin roll som deligare till Business Sweden, vilket ocksa
inkluderar den privatfinansierade verksamheten.

¢ Prop.2022/23:1,s. 75.
7 Bet. 2022/23:NU1, s. 13 och rskr. 2022/23:99.
8 2019/20:RFR6.
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Nir det giller fraigan om huruvida Business Sweden haller privata och offentliga
medel dtskilda har vi granskat rutiner f6r och utfall av den finansiella
redovisningen. Vi har diremot inte granskat hur Business Sweden i praktiken
hanterar sddant som tidrapportering och faktisk férdelning av kostnader.

Vi har granskat styrningen av verksamheten men inte dess utfall i form av resultat
och effekter. Dock anvinder vi vissa utfallsdata vid granskningen av om det
uppstitt synergier mellan export- och investeringsfrimjandet.

Nir vi beskriver anslagsanvindning kommer vi att anvinda termen férbrukning
utom nir vi uttryckligen hinvisar till intiktsbelopp i Business Swedens
arsredovisning. Detta gor vi eftersom granskningen ir gjord utifran ett statligt
perspektiv dir anslagsférbrukningen 4r det centrala.

1.3 Bedomningsgrunder

1.3.1 Overgripande bedémningsgrunder

En 6vergripande bedsmningsgrund for granskningen ir riksdagens mal for
politikomradet utrikeshandel, export- och investeringsfrimjande.® Malet dr en fri,
hallbar och regelbaserad internationell handel, en vilfungerande inre marknad,
vixande export och internationella investeringar i Sverige. Detta mal ar i sin tur
indelat i fyra delmal. Business Sweden ska bidra till delmalen att 6ka Sveriges
export och 6ka utlindska direktinvesteringar i Sverige.10

Business Swedens uppgift dr enligt avtalet mellan dgarna att stimulera ekonomisk
tillvixt och sysselsittning genom att stédja och frimja svensk export och
internationalisering samt utlindska foretagsinvesteringar i Sverige eller
samarbeten med svenska foretag som tillf6r kapital, kompetens och marknader till
det svenska niringslivet.!! Staten har inte gett uttryck for att organisationen som
helhet utover detta har uppgifter eller mal. Vi kommer darfor att utga fran att statens
mal med verksamheten reflekteras i Business Swedens uppgifter enligt avtalet.

Niringsutskottet understryker i sitt stillningstagande i betinkandet om
budgetpropositionen 2023 vikten av att riksdagens mal kan foljas upp och
maluppfyllelsen utvirderas.!2 Aven budgetlagens (2011:203) krav pa hog effektivitet

9 T och med prop. 2022/23:1, bet. 2022/23:NU1, rskr. 2022/23:98 och rskr. 2022/23:99 dndrades
det tidigare malet (beslutat 2021) frin en "fri, hallbar och reittvis internationell handel” till en
”fri, hallbar och regelbaserad handel”.

10 Prop. 2022/23:1, bet. 2022/23:NU1, rskr. 2022/23:98 och rskr. 2022/23:99.

11 Avtal om Sveriges export- och investeringsrad (radet), 2012-12-19.

12 Bet. 2022/23:NU1, s. 9, rskr. 2022/23:98 och rskr. 2022/23:99.
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och god hushillning i statens verksambhet ir en utgdngspunkt f6r granskningen.!?
Regeringen ska enligt budgetlagen ocksa i budgetpropositionen limna en
redovisning av de resultat som uppnatts i verksambheten i foérhallande till de av
riksdagen beslutade malen.!4

I den forvaltningspolitiska propositionen uttalar regeringen att myndighetsformen
bor vara huvudregel for statlig verksamhet och att det tydligt bor redovisas vilka
overviganden som foéranleder att myndighetsuppgifter anfértros enskilda.
Regeringen bor ompréva valet av annan organisationsform dn myndighet med viss
regelbundenhet. Samtidigt anger regeringen att de kompletterande insatserna av
enskilda organ inom manga omraden ir av stort virde. Riksdagen har stillt sig

bakom bedémningarna i propositionen.!s

Regeringen uttrycker ocksa i den férvaltningspolitiska propositionen att krav pa
rittssikerhet, effektivitet och insyn alltid ska tillgodoses nir forvaltningsuppgifter
anfortros enskilda. Vidare anges att riksdag och regering vid valet av
organisationsform for en viss verksamhet maste beakta konsekvenserna sa att
staten inte avhinder sig mojligheter till styrning, insyn och kontroll av de

verksamheter for vilka man ansvarar.16

Aven om vissa forvaltningsuppgifter 6verlimnats till Business Sweden omfattas
verksamheten inte per automatik av samma offentligrittsliga regelverk som
myndigheter. Diaremot kan staten stilla krav pa privatrittsliga organ som utfor
statliga dtaganden att de ska tillimpa delar av det offentligrittsliga regelverket.

Vissa principer och regler blir tillimpliga nir férvaltningsuppgifter éverlatits till
enskilda, dven om varken riksdag eller regering sirskilt beslutat om det. Enskilda
som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska till exempel
"beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet”. Detta framgar
av regeringsformen.!” Nir forvaltningsuppgifter overlats till enskilda bor
regeringen dirf6r analysera vilka principer och regler som blir tillimpliga pa
verksamheten.

Business Swedens privatfinansierade verksamhet 4r konkurrensutsatt och bedrivs
pa en marknad. For denna verksamhet utgar granskningen fran principer himtade
fran hur staten styr sina bolag. Foér konkurrensutsatt verksamhet bér enligt

13 Se 1kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

14 Se 10 kap. i budgetlagen.

15 Prop. 2009/10:175 s. 105 ff., bet 2009/10 FiU:38, rskr. 2009/10:315.
16 Prop. 2009/10:175, s. 99-100, bet. 2009/10: FiU38, rskr. 2009/10:315.
7. Se 1kap. 9 § regeringsformen.
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propositionen om statlig forvaltning i medborgarnas tjinst bolagsformen
dvervigas.!® Staten har en dgarpolicy for bolag med statligt dgande.’® Vi utgdr fran
att regeringen i sin styrning av Business Swedens privatfinansierade verksamhet
ska verka for att dgarpolicyn f6ljs i relevanta delar.

Nir det giller fraigan om konkurrensneutralitet dr en utgdngspunkt
Niringsutskottets betinkande om transparensdirektivet och vissa 6vriga
konkurrenspolitiska fragor. Utskottet slar fast att om offentliga aktérer agerar pa
konkurrensmarknader fir detta inte ske pa ett sddant sitt att det privata
foretagandet himmas otillborligt; myndighetsuppgifter ska hallas isir frin

kommersiell verksamhet.20

OECD:s riktlinjer for konkurrensneutralitet har som utgdngspunkt att lika villkor
ska gilla mellan privat d4gda och offentligt dgda féretag, men ocksa mellan olika
privat dgda foretag. Syftet ar att sikerstilla att det ir de mest effektiva foretagen
som blir framgéngsrika.2! Exempelvis ska offentligt 4gda bolag inte f3 tillgdng till
resurser till mer fordelaktiga villkor 4dn privata foretag, inte 6verkompenseras fér
sitt offentliga dtagande eller pa annat sitt f en mer gynnsam behandling.?

I organisationer som bade ska uppfylla ett offentligt dtagande och bedriva
forsiljning pa en marknad bor verksamheterna separeras fran varandra pa nagot
satt.23

1.3.2 Operationaliserade bedémningsgrunder f6r delfrigan om
huruvida regeringen styr Business Sweden pa ett effektivt
satt

Vi bedémer att regeringen styr Business Sweden pa ett effektivt sitt om

e regeringen har satt upp relevanta och uppfoljningsbara mal och tydliga
aterrapporteringskrav for de statliga medel Business Sweden tilldelas, samt
fsljer upp verksamhetens resultat och effekter

e regeringen har analyserat vilka principer och regler som ska tillimpas inom
ramen f6r Business Swedens statliga dtaganden

18 Prop. 1997/98:136, bet. 1997/98:KU31, protokoll 1997/98:119.

19 Regeringskansliet, Statens dgarpolicy och principer for bolag med statligt dgande 2020, 2020.
I bolag dir staten inte 4r majoritetséigare verkar staten i dialog med 6vriga dgare for att
principerna ska tillimpas.

20 Bet. 2004/05:NU16, s. 40.

21 OECD, Recommendation of the Council on Competitive Neutrality, OECD/LEGAL/0462.

2 OECD, Recommendation of the Council on Guidelines on Corporate Governance of State-Owned
Enterprises, OECD/LEGAL/0414, s. 11, 16, 23 och 25.

23 OECD, Recommendation of the Council on Competitive Neutrality, OECD/LEGAL/0462.
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e regeringen verkar for att Business Swedens privatfinansierade verksamhet i
relevanta delar styrs i enlighet med statens 4dgarpolicy f6r statliga bolag

e regeringen efterstrivar konkurrensneutralitet, s att Business Swedens
privatfinansierade verksamhet inte har férdelar utéver vad som ir
nodvindigt for att genomfora det statliga uppdraget eller uppbir otillatet
statsstod.

1.3.3 Operationaliserade bedémningsgrunder for delfragan om
huruvida Business Sweden styr effektivt f6r att uppna de
statliga mélen med verksamheten

Vi bedomer att Business Sweden styr effektivt for att uppna de statliga malen med

verksamheten om

e Business Sweden féljer vad som anges i regeringens arliga riktlinjebrev om
det statliga uppdraget, samt ser till att verksamheten som helhet, inklusive
den privatfinansierade verksamheten, ir i linje med avtalet mellan igarna2*
och stadgarna for verksamheten?s

e Business Sweden har tagit tillvara eventuella synergieffekter mellan export- och
investeringsfraimjande, vilket bland annat innebér att investeringsfrimjandet
verkar fran fler platser dn tidigare och administrativa besparingar har

realiserats?6

e Business Sweden haller en tydlig atskillnad mellan den verksamhet som ir
finansierad av statliga medel och den som ir privatfinansierad; pa s vis kan
organisationen sikerstilla att statliga medel anvinds till den avsedda
verksamheten och skapa f6rutsittningar for effektivitet och

konkurrensneutralitet

e Business Sweden sikerstiller att redovisningen av det statliga uppdraget
bygger pa ett fullgott och verifierbart underlag, och att den ger en rittvisande
bild av verksamhetens resultat.

24 Avtal om Sveriges export- och investeringsrad (radet), 2012-12-19.
25 Stadgar for Sveriges export- och investeringsrad, 2012-12-19.
26 Bet. 2011/12:NU23, s. 11-12.
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1.4 Metod och genomférande

Granskningen har genomférts med stéd av intervjuer, skriftliga fragor, finansiella

data samt dokumentstudier.

Vi har genomfért 32 intervjuer med f6ljande intervjupersoner:

e Foretridare for Business Sweden med foljande funktioner:

O

o

o

o

styrelseordférande och en styrelseledamot
VD, COO, CFO, chefsjurist, Finance Manager, compliance-ansvarig

ansvariga for Smaforetagsprogrammet, investeringsfrimjandet,

exportfrimjandet, Mega Projects
ansvariga for genomforandet och redovisningen av det statliga uppdraget
konsultansvarig och ansvarig fér BI&O0?”

handelssekreterarna f6r Storbritannien och Sydkorea.

o foretridare for Regeringskansliet:

o

bitridande enhetschef, gruppchef och kanslirdd p4 UD inom enheten for
frimjande av héllbart féretagande

ambassador pad UD som tidigare varit fértroenderevisor for Business
Sweden for statens rikning

gruppchef pd avdelningen for bolag med statligt 2gande pa
Finansdepartementet.

o foretradare for andra organisationer som vi bedomt kunna bidra med

upplysningar i granskningen:

o

o

ordférande i SAU och verkstillande ledamot i SAU
policychef Foretagarna
fortroenderevisor for Business Sweden f6r SAU:s rikning

av representantskapet utsedda auktoriserad revisor och revisorssuppleant
for Business Sweden

det foretag som Business Sweden anlitar f6r flera delar av utvirderingen
av sin statligt finansierade verksamhet.

27 Forkortning for ”Business Incubation and Operations”, vilket 4r olika administrativa
stodtjinster som Business Sweden siljer.
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Intervjuerna har i manga fall innehallit fragor som varit relevanta f6r besvarandet
av bade delfraga 1 och 2. Nagra personer har intervjuats tva eller flera ganger da de
kunnat tillféra uppgifter av relevans for flera delar av granskningen. Infér varje
intervju har intervjupersonerna fatt fragor 6versinda. Kompletterande fragor har
sedan stillts under intervjuerna. Intervjuerna kan dirfor beskrivas som
semistrukturerade. Vi har tagit minnesanteckningar under intervjuerna som vi
sedan skickat till intervjupersonerna fér faktagranskning och vid behov justering
och fortydligande. Samtliga intervjuer har antingen genomforts i Stockholm eller
digitalt.

Vi har i flera fall kompletterat intervjuerna med uppféljande skriftliga fragor. Dessa
har frimst riktats till Business Sweden och Regeringskansliet.

Vi har inhidmtat finansiella data, sirskilt sddana av relevans fér bedémningen av
fragan hur Business Sweden skiljer pa privat respektive statlig finansiering. Datan
avser i de flesta fall dren 2020-2022 och har inhimtats i form av exempelvis
projektredovisningar, méanads- och resultatrapporter och underlag f6r fordelning av
gemensamma kostnader.

Vi har dven inhdmtat dokumentation i form av exempelvis

o regleringsbrev f6r anslagen 2:3 och 2:4 Exportfrimjande verksamhet
respektive Investeringsfrimjande f6r budgetiren 2013-2023

e avtalet mellan SAU och staten om Sveriges export- och investeringsrad,
stadgarna for Business Sweden samt promemorian Huvudmdinnens avsikter

e regeringens arliga riktlinjebrev for Business Sweden 2018-2023
e SAU:s dgarpolicy
e Business Swedens arliga redovisning av det statliga uppdraget 2013-2022

e Business Swedens drsredovisningar 2013-2022 samt Invest Swedens
arsredovisning f6r 2012

o samverkansdokument mellan utrikesf6érvaltningen och Business Sweden
2018 och 2023

e Business Swedens presentationer vid tertialméten med UD 2020-2023
e Business Swedens budgetunderlag avseende dren 2020-2024

o protokoll frin representantskapet 2020-2023.
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Vi har dirutéver pa plats hos Business Sweden studerat dokumentation fran
styrelse- och revisionsutskottsméten. Vi har pa plats hos UD studerat dagordningar
till tertialmotena med Business Sweden.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av

Katarina Magnusson (projektledare) och Maria Bohm samt Jesper Fagerberg. En
referensperson har limnat synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till
granskningsrapport: Henrik Jordahl, professor i nationalekonomi vid
Handelshogskolan vid Orebro Universitet. Foretridare for Regeringskansliet
(Utrikesdepartementet) och Business Sweden har fitt tillfille att faktagranska och i
ovrigt limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.
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2  Business Sweden och dess verksamhet

I detta kapitel redovisar vi 6versiktligt vad som kinnetecknar Business Sweden och
dess verksambhet. Kortfattat 4r Business Swedens uppgift att 6ka svensk export och
utlindska investeringar i Sverige. Dirutéver siljer Business Sweden tjinster med
koppling till exportfrimjande. Av Business Swedens omsittning pa mellan

700 och 800 miljoner kronor per ar hirrér ungefir 60 procent frin staten. Da det
inte finns nagot sammanbhdllet regelverk f6r Business Swedens verksamhet har det
vuxit fram en unik styrmodell {f6r organisationen.

2.1 Med uppgift att 6ka svensk export och utlindska
investeringar i Sverige

Business Swedens uppgift ir att stimulera ekonomisk tillvixt och sysselsittning.
Detta ska ske genom att Business Sweden stodjer och frimjar svensk export och
internationalisering samt utlindska foretagsinvesteringar i Sverige eller
samarbeten med svenska foretag som tillf6r kapital, kompetens och marknader till
det svenska niringslivet.2s

Exportfrimjande insatser och andra typer av offentligt frimjande av féretagens
internationalisering brukar motiveras utifran férekomsten av
marknadsmisslyckanden som skapar intrideshinder till utlindska marknader.
I sidana situationer uppnas ett samhillsekonomiskt optimalt utfall inte enbart
genom privata aktérers nyttomaximerande agerande.?

Business Sweden 4r inte den enda statligt finansierade aktéren som ska frimja
svensk export och investeringar till Sverige, men de ir centralt serviceorgan for
export- och investeringsfrimjande och den enda statligt finansierade aktéren utover
Exportkreditnimnden (EKN) och Aktiebolaget Svensk Exportkredit (SEK) som
arbetar uteslutande med detta. Det sker en samordning mellan myndigheter och
andra inom Team Sweden. Business Sweden ingdr i Team Sweden tillsammans
med till exempel EKN, SEK, Verket f6r innovationssystem (Vinnova), Swedfund
International AB och Almi AB. Inom den investeringsfrimjande verksamheten har
Business Sweden en samordnande roll i Team Sweden Invest.3

28 Se 2 { Stadgar for Sveriges export- och investeringsrad.

29 Se SOU 2008:90. Exempel pa marknadsmisslyckande ir enligt utredningen
informationsmisslyckanden hos finansiirer av export och utlandsexpansion pa grund av
ofullstindig eller asymmetrisk information hos banker. Likasi kan avsaknaden av 6ppna och
konkurrensutsatta marknader kriva olika former av offentliga dtaganden som dérréppnare
for utlindska foretag.

30 Regeringsbeslut UD2022/18367.
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Business Swedens frimjande sker bade i form av ett statligt finansierat uppdrag
(fortsattningsvis kallat "det statliga uppdraget”) och genom forsiljning av tjinster
till exporterande foretag (fortsittningsvis kallat "den privatfinansierade
verksamheten”). I det statliga uppdraget ingir ocksa att delfinansiera vissa tjinster
riktade mot foretag. Business Swedens statliga uppdrag utgérs huvudsakligen av
foljande fyra kategorier av tjinster:

e grundliggande exportservice
o stdd till smé och medelstora foretag (Sméforetagsprogrammet)
e riktat exportfrimjande

e investeringsfrimjande.

Grundliggande exportservice finansieras helt med anslag, dvs. den ir avgiftsfri for
foretagen, och utgors till exempel av besvarande av frigor och framtagande av
faktamaterial om olika utlindska marknader och branscher. Dirutéver tar Business
Sweden fram olika digitala guider och erbjuder kurser och seminarier om
exportregler.

Inom Smaftretagsprogrammet erbjuder Business Sweden mindre och medelstora
foretag stod genom hela internationaliseringskedjan. En del av tjinsterna ir
avgiftsfria och for en del tjinster delar staten och f6retaget pa finansieringen.
Tjidnsterna bestar bland annat av digitala hjilpmedel vid export, hjilp att ta fram en
exportplan, specifik ridgivningsservice samt moéjlighet f6r sma och medelstora
foretag att delta i utlandsdelegationer.

Inom riktat exportfrimjande samordnar Business Sweden bland annat svenska
foretags deltagande i storre event och missor. Vidare ingar det i Business Swedens
uppgifter inom riktat exportfrimjande att pa regeringens uppdrag samordna
niringslivets medverkan i form av delegationer i samband med inkommande och
utgdende statsbesok. Foretagen far di bekosta sitt eget deltagande. Dirutéver
erbjuder Business Sweden sirskilda program som syftar till att mojliggéra stora
affirer (Mega Projects). Det kan exempelvis handla om affirsméjligheter kopplade
till stora offentligt finansierade infrastrukturprojekt i olika linder. Detta arbete sker
ofta tillsammans med andra aktérer inom Team Sweden (till exempel EKN och
SEK). Dessa projekt ska samfinansieras av de aktuella foretagen. Storleken pa

foéretagens samfinansiering varierar.3!

31 Intervju med ansvarig Mega Projects, Business Sweden, 2023-07-04.
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Utover exportfrimjande arbetar Business Sweden med att frimja investeringar till
Sverige. Denna del ir helt anslagsfinansierad (dvs. avgiftsfri f6r de féretag som
Business Sweden bistar) och syftar till att hjilpa utlindska foretag att investera och
expandera i Sverige. Aktiviteterna bestir av att marknadsféra Sverige som
investeringsland, att erbjuda information om regler och forhallanden i Sverige och
bistd med att sitta upp eller expandera utlindska foretags verksambhet i Sverige.

Business Swedens privatfinansierade verksamhet utgérs av konsulttjinster till stod
for export, samt av s kallade BI&O-tjinster (Business Incubation and Operations).
BI&O bestir av olika administrativa stodtjianster och riktar sig till svenska féretag
som vill expandera utomlands.

2.2 En ovanlig verksamhetsform

Business Sweden har en ovanlig verksamhetsform som gar under benimningen
offentlig korporation och anstalt. Vad som ir en offentlig korporation och anstalt dr
inte reglerat, men vanligtvis avses organ som grundats pa ett offentligrittsligt
erkidnnande av nigot slag.3? Det 4r SCB som kategoriserar ett organ som offentlig
korporation och anstalt i samband med registrering i féretagsregistret. I kategorin
ingdr organ som till exempel hushillningssillskap, Sveriges advokatsamfund,
Svenska Akademien och Kungl. Skogs- och Lantbruksakademien. Enligt SCB:s
Kklassificering ir offentliga korporationer och anstalter "offentligt kontrollerade

institutioner som inte ir hinforliga till annan juridisk form”.33

Historik hos SCB som talar om vad som avses med klassificeringen av Business
Sweden som offentlig korporation och anstalt finns inte. SCB hade klassificerat
Exportrddet som offentlig korporation och anstalt, och denna klassificering
kvarstod nir export- och investeringsfrimjandet samlades i en organisation. Invest
Sweden var en statlig myndighet fére sammanslagningen.

32 Se Ekonomistyrningsverket, Att verka genom andra. Kartliggning av organ med statligt
atagande, 2008, s. 49 {. Se vidare Stromberg och Lundell, Allmdn férvaltningsritt, 2022.
Stromberg menar att den offentligrittsliga sirstillningen for organ med statligt dtagande kan
yttra sig pa olika sitt. Enligt Stromberg limnar dock inte regeringsformen utrymme for
sirskilda offentligrittsliga subjekt, utan dessa bor betraktas som privatrittsliga subjekt at
vilka vissa forvaltningsuppgifter har éverlimnats.

33 Offentliga korporationer och anstalter registreras med koden 87 och denna kod definieras
som "Offentligt kontrollerade institutioner som inte ir hinforliga till annan juridisk form”.
Den indelning efter juridisk form som SCB anvinder foljer Skatteverkets indelning. Som
ESV ocksé konstaterar finns det exempel pa andra organ som ocksd stimmer med denna
beskrivning, som inte ir definierade som offentlig korporation i SCB:s register. Vad denna
skillnad beror p4 &r inte klarlagt. Se Ekonomistyrningsverket, Att verka genom andra.
Kartliggning av organ med statligt atagande, 2008, s. 50.
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Verksamhetsformen offentlig korporation och anstalt giller Business Sweden
(Sveriges export- och investeringsrad) som "moderforetag”. Organisationen har en
koncernstruktur inom vilken det finns ett antal bolag, bade i Sverige och utomlands.
BSO AB (Business Sweden Business Support Office AB) ligger direkt under
moderféretaget Business Sweden, och har ett antal bolag under sig som ir
lokalkontor i andra linder. Avgsrande for val av verksamhetsform f6r
utlandskontoren ir lokala lagar och regler som behover uppfyllas i
etableringslandet. Ett kontor utomlands kan vara ett dotterbolag eller en filial till
BSO AB och/eller tillhora det svenska moderforetaget direkt.

Det finns inget sirskilt regelverk for verksamhetsformen offentlig korporation och
anstalt. Till skillnad fran till exempel ett aktiebolag eller ekonomisk férening finns
inget sammanhallet regelverk som anger hur organisationen bildas, avvecklas, ska
styras med mera.3* Att Business Sweden har denna verksamhetsform innebir
darfor att de tva parter som grundat Business Sweden har fitt skapa ett sirskilt
ramverk for verksamheten.

2.3  Styrningen av Business Sweden

Styrningen av Business Sweden regleras i avtalet mellan staten och SAU samt i
stadgarna och liknar delvis styrningen i till exempel ett aktiebolag. Business
Sweden leds av en styrelse. Styrelsen viljs arligen vid ett representantskap med
representanter frin de tvd dgarna (svenska staten och SAU). Representantskapet ir
det hogsta beslutande organet och kan liknas vid bolagsstimman. Staten och SAU
ir representerade med lika méinga ledamoter var i representantskapet. Enligt avtalet
ska tva av dessa ledaméter vara statssekreteraren f6r utrikeshandelsfragor
respektive ordfésranden f6r SAU.3 Det framgir inte av avtal eller stadgar hur beslut
fattas inom representantskapet. Det saknas sdledes regler f6r hur beslutsfattandet
gar till om det exempelvis rader oenighet mellan parterna.

I styrelsen utses som ligst atta ledaméter, hilften fran respektive part dir staten
representeras av regeringen. Respektive parts ledaméter utses efter samrad med
den andra huvudmannen 3 Enligt avtalet ska styrelseledaméterna ha erfarenhet
inom foretags internationalisering och export eller ha annan limplig bakgrund.’”
Styrelsen utser inom sig en ordférande bland statens ledaméter. Styrelsebeslut

3+ Det finns dock férordningar som ror delar av Business Sweden, till exempel férordningen
(2012:749) med instruktion f6r handelssekreterare, men inte nigot évergripande regelverk.

3% Se 6 § Avtal om Sveriges export- och investeringsrad (radet), 2012-12-19.

36 Se 6 § Stadgar for Sveriges export- och investeringsrad, 2012-12-19.

37 Avtal om Sveriges export- och investeringsrad (radet), 2012-12-19.
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fattas med enkel majoritet. Om majoritet inte uppnas giller ordférandens rést som
utslagsrost. Statens representanter har dirmed utslagsrost.

Styrelsen avgor fragor som roér Business Swedens organisation och forvaltning.
Vidare avgor styrelsen bland annat fragor om planering, inriktning och uppféljning
av Business Swedens och handelssekreterarnas verksamhet.?® Den lopande
férvaltningen av Business Sweden skots av en verkstillande direktor enligt

styrelsens riktlinjer och anvisningar.

Business Sweden ska dven ha auktoriserade revisorer som genomfér revision av
arsredovisning och styrelsens och VD:s forvaltning. Utéver beslut om de
auktoriserade revisorerna beslutar representantskapet om tva fortroendevalda
revisorer, en fran vardera dgaren. Det finns inget beslut frin dgare, eller nigon
arbetsordning med riktlinjer, f6r vad uppdraget som fortroenderevisor innebir.#

Regeringen beslutar arligen om det statliga uppdraget till Business Sweden i form
av ett riktlinjebrev. UD:s enhet for frimjande och hallbart foretagande (UD-FH)
ansvarar inom Regeringskansliet f6r export- och investeringsfrimjande som
policyfriga.*! Inom UD ligger ocksé ansvaret f6r regeringens styrning av Business
Sweden.

I riktlinjebrevet definierar regeringen den 6vergripande inriktningen fér Business
Swedens statligt finansierade verksamhet. Dir framgar exempelvis att Business
Sweden ir den centrala aktéren for export- och investeringsfrimjande och att
organisationen, inom ramen f6r sin exportfrimjande verksamhet, ska uppritthalla

institutionell nirvaro pa for svenska foretag intressanta marknader.

I riktlinjebrevet framgar dven hur Business Sweden ska uppfylla och rapportera sitt
statliga uppdrag. Business Sweden ska, tertialsvis eller enligt 6verenskommelse,
gora avstimningar med UD med fokus pa det statliga uppdraget och samarbetet
mellan UD och Business Sweden. Business Sweden ska dven drligen redovisa det
statliga uppdraget i en rapport. Rapporten har likheter med den resultatredovisning
som ingar i drsredovisningar for statliga myndigheter dir bland annat analyser och
bedsmningar av verksamhetens resultat och dess utveckling ska framga.

38 Se9 { Stadgar for Sveriges export- och investeringsrad, 2012-12-19.

3 Stadgar for Sveriges export- och investeringsrad, 2012-12-19.

40 Intervju med fortroendevald revisor for SAU, 2023-05-17.

4 Utrikesdepartementet och Business Sweden, Samverkan mellan utrikesforvaltningen och
Business Sweden inom export- och investeringsframjandet i utlandet, 2023.
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Ett annat dokument med koppling till styrningen av Business Sweden ir en
promemoria frdn UD fran november 2013, Huvudmdnnens avsikter, som bland
annat anger att Business Sweden ska vara en partner i toppklass till féretagen och
kunna bistd med savil elementir analys som kvalificerade konsultinsatser.+
Promemorian ir inte underskriven och det ir inte kint om den ir beslutad och i sa
fall av vem.® Promemorian ir daterad samtidigt med den senaste uppdateringen av
avtalet mellan staten och SAU, men enligt UD ir den inte avsind enligt diariet.*
Diremot har den mottagits och behandlats av Business Swedens styrelse, som

betraktar promemorian som ett styrdokument.*

SAU har en egen dgarpolicy som sammanfattar férvintningarna pa

organisationens kvalitet.*6

Det finns ocksa ett gemensamt dokument mellan UD och Business Sweden som
reglerar samverkan dem mellan.#” Detta samverkansdokument 4r dock inget
styrdokument f6r Business Sweden utan ett slags handbok riktad till anstillda i
utlandsorganisationerna f6r UD och Business Sweden. Syftet 4r att férklara
respektive organisations uppdrag for att underlitta samverkan i filt nir man
genomfor verksamhet gemensamt.* Samverkansdokumentet aterger befintliga

prioriteringar och styrsignaler och tillfér inga nya.*

2.4 Business Swedens omsittning och finansiering

Business Sweden omsitter arligen cirka 700-800 miljoner kronor och bedriver
verksamhet i nirmare 40 olika linder. Antal anstillda dr knappt 500 stycken.

Ungefir 60 procent av Business Swedens omsittning hirror fran finansiering fran
staten. Ungefir en tredjedel utgor intikter fran helt privat finansierad verksamhet.
Det finns dven privata intiakter fran delvis statligt finansierad verksamhet. Svenskt
Niringsliv ger ett mindre bidrag som varit oférindrat under en lang rad ar.

42 Regeringskansliet, Huvudmdinnens avsikter med Sveriges export- och investeringsrid
(Business Sweden), promemoria 2013-11-11.

4 Intervju med UD-FH, 2023-03-31.

44 Skriftligt svar fran UD-FH pa rapportutkast for faktagranskning 2023-11-07.

4 Intervju med styrelseledamot 2023-05-24 och intervju med tidigare styrelseordférande
2023-05-26.

4 Sveriges Allminna Utrikeshandelsférening (SAU), Agarpolicy for Business Sweden, 2022-03-30.

47 Utrikesdepartementet och Business Sweden, Samverkan mellan utrikesforvaltningen och
Business Sweden inom export- och investeringsfrimjandet i utlandet, 2023.

48 Skriftligt svar frin UD-FH pa rapportutkast for faktagranskning 2023-11-07.

49 Skriftligt svar frin UD-FH pa rapportutkast for faktagranskning 2023-11-07.
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Diagram 1 Finansiering Business Sweden 2018-2022
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Kalla: Data i diagrammet utgdr fran Business Swedens redovisningar av det statliga
uppdraget 2018-2022.

Den finansiering som Business Sweden erhaller fran staten bestidr huvudsakligen
av tvd anslag. Det storre av de tvd anslagen (anslag 2:3) avser exportfrimjande
medan det mindre anslaget (anslag 2:4) avser investeringsfrimjande. Bada
anslagen disponeras av Kammarkollegiet som i sin tur betalar ut anslagen till
Business Sweden. Business Sweden rapporterar dock inte sin verksambhet till
Kammarkollegiet utan till UD. Dirutéver mottar Business Sweden ersittning fran
statliga aktorer for genomforande av specifika uppdrag.

2.5 Fordelningen av statliga medel till Business Sweden
och verksamhetens inriktning

Merparten av anslagsmedlen f6r det statliga uppdraget gar till exportfrimjandet.

Medlen till exportfrimjandet delas upp i tre delar i det arliga riktlinjebrevet;

Grundliggande exportservice, Smaféretagsprogrammet och riktat exportfraimjande.

Utover den inriktning pa verksamheten som kan utlisas av medelstilldelningen 4r

regeringens anvisningar vad giller verksamhetens inriktning av 6vergripande slag.
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Av Business Swedens anslagsmedel for det statliga uppdraget gir ungefir

80 procent till den exportfrimjande verksamheten, medan resterande 20 procent
gar till investeringsfrimjandet. Fordelningen har i huvudsak varit oférindrad
perioden 2018-2023. Under 2021 gjorde regeringen dock en engangssatsning pa
investeringsfrimjandet, vars andel 6kade till cirka 25 procent.5

Tabell 1 Anslag 2:3 och 2:4 till Business Sweden budgetiren 2018-2023, tusen kronor

Anslag 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Exportfrimjande 282500 324500 272500 276500 294137 295278
anslag 2:3 (ap. 1)

Investeringsfrimjande 677725t 84772 67772 92772 67772 67772

anslag 2:4 (ap. 3)

Kalla: Regleringsbrev avseende budgetaren 2018—2023 till Kammarkollegiet for anslag 2:3 och
2:4 inklusive samtliga dndrade regleringsbrev.

Regeringens férdelning av medel mellan de tre exportfrimjande verksamheterna
har under 2018-2023 varit relativt stabil. Vid nagra tillfillen har regeringen tillf6rt
extra medel, exempelvis fick Smaféretagsprogrammet 2019 ett tillskott pa

30 miljoner kronor. Aven dren 2021-2023 har Smafbretagsprogrammet fatt olika
nivaer av extra tillskott som forstirkning eller i samband med tilliggsuppdrag.52
Under 2020 4dndrade regeringen riktlinjebrevet under covid 19-pandemin for att
mojliggora f6r Business Sweden att fritt férdela medlen till exportfrimjandet

mellan de olika verksamhetsomradena.5?

Tabell 2 Procentuell férdelning av anslag 2:3 mellan Business Swedens
verksamhetsomriden inom exportfrimjandet dren 2018-2023, procent

Anslag 2:3 2018 2019 2021 2022 2023
Grundliggande exportservice 38,7 33,7 38,9 36,9 38,2
Smaforetagsprogram 30,3 35,6 31,8 35,3 33,0
Riktat exportfrimjande 31,0 30,7 29,3 27,8 28,8

Kalla: Regeringens riktlinjebrev for budgetiren 2018-2019, samt 2021-2023 (t. 0. m.
regeringsbeslut UD2022/18367, 2022-12-22). Da Business Sweden fick fordela medlen fritt
mellan verksamheterna inom exportfrimjandet under 2020 har det dret uteslutits ur tabellen.

50 Regeringsbeslut UD/2020/06185/FH.

51 E-post frdn UD, 2023-11-15. Business Sweden fick 2017 disponera 5 000 tkr i anslagskredit.
Anslagskrediten l6stes sedan 2018 och 5 000 tkr av anslag 2:4 (vilket enligt RB totalt 2018
uppgick till 72 772 tkr) betalades dirmed inte ut.

52 Regeringsbeslut UD2019/17599/FH, regeringsbeslut UD2021/09765, regeringsbeslut
UD2022/00408, regeringsbeslut UD2022/18367.

53 Regeringsbeslut UD2019/17599/FH.

24 Riksrevisionen



Vad giller branschinriktning for det statliga uppdraget anger regeringen
exempelvis i 2018 ars riktlinjebrev att Business Sweden ska bidra till omstillningen
till en grén och biobaserad ekonomi genom att uppmérksamma foretag vars
produkter och tjinster kan ersitta fossilt baserade dito. I riktlinjebreven avseende
2020-2023 skriver regeringen att Business Sweden ska prioritera den gréna
omstillningen dir affirsmailigheter finns och sirskilt beakta méjligheter inom
digitalisering, héllbarhet, hilsa och life science.

Av avtalet*, Huvudmdinnens avsikters och riktlinjebrevets® framgar att Business
Sweden ska stédja och utveckla sma och medelstora foretags internationalisering
och export. Stodet genom Smaforetagsprogrammet ska enligt riktlinjebrevet vara
anpassat till sma och medelstora foretags behov och férutsittningar.

I riktlinjebrevet anger regeringen att Business Sweden aktivt ska soka upp den
kategorin foretag och samverka med relevanta aktdrer inom ramen for den

regionala exportsamverkan.

Vad giller geografisk inriktning framgar av 10 § i avtalet att staten ska bidra till
finansiering av projekt hos Business Sweden som syftar till export till
svarbearbetade eller avligsna men lovande marknader.” Regeringen beslutade i
exportstrategierna frdn 2015 och 2018 om ett antal prioriterade marknader som
omnimndes i samverkansdokumentet med Business Sweden.’ Denna prioritering
av marknader gillde f6r regeringens arbete, exempelvis f6r planering av
statsraddsbesok, andra hognivibessk eller storre satsningar och evenemang.s
Majoriteten beskrevs som tillvixtlinder.6° Landprioriteringslistan dr dock inte
lingre aktuell di regeringen arbetar med att ta fram en ny strategi for
utrikeshandel, investeringar och global konkurrenskraft.¢!

54 Avtal om Sveriges export- och investeringsrad (radet), 2012-12-19.

55 Regeringskansliet, Huvudmdnnens avsikter med Sveriges export- och investeringsrad (Business
Sweden), promemoria 2013-11-11.

56 Regeringsbeslut UD2022/18367.

7 Avtal om Sveriges export- och investeringsrad (radet), 2012-12-19.

58 Skr. 2015/16:48.

59 Skriftligt svar frin UD-FH pa rapportutkast for faktagranskning 2023-11-07.

6  Utrikesdepartementet och Business Sweden, Samverkan mellan utrikesforvaltningen och
Business Sweden inom export- och investeringsfrimjandet i utlandet, 2018.

61 Skriftligt svar frin UD-FH pa rapportutkast for faktagranskning 2023-11-07.
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3

Regeringens styrning av Business Sweden

I detta kapitel beskriver vi vira iakttagelser kopplade till delfrigan om huruvida

regeringen styr Business Sweden pi ett effektivt sitt.

Granskningen visar att regeringen inte styr Business Sweden pa ett effektivt sitt,

till stor del eftersom regeringen inte har hanterat de sirdrag som &r férknippade

med Business Swedens verksamhetsform, dgarstruktur och finansiering. Vara

iakttagelser visar pa brister i regeringens styrning pa f6ljande omraden:

26

Regeringen har satt upp omfattande aterrapporteringskrav, men inte
uppfoljningsbara mal for Business Sweden, vilket gor det svart att bedéma
maluppfyllelsen.

Regeringen har inte stillt tillrickliga kvalitetskrav pa Business Swedens
redovisning och effektmitning avseende genomférandet av det statliga
uppdraget. Regeringen har dirmed inte sikerstillt att riksdagen far ett
tillrickligt bra underlag for att bedéma resultatet av Business Swedens
verksamhet.

Agarna har inte formulerat ekonomiska mal for den privatfinansierade
verksamheten. Regeringen har heller inte verkat for att tillimpa andra
styrverktyg som ingir i statens dgarpolicy.

Det saknas regler f6r hur Business Sweden fir spara anslagen mellan aren,
och UD och Business Sweden har olika bild av vad som giller. Business
Sweden tar dven ut marginaler pa projekt som finansieras med statliga
anslag, vilka kan liggas i eget kapital och dirmed anvindas for att ticka
forluster i den privatfinansierade verksamheten. Detta medfor risk f6r dalig
hushallning med statliga medel.

Business Sweden har flera konkurrensférdelar i sin privatfinansierade
verksamhet. Regeringen har inte analyserat vilka konkurrensfordelar
Business Sweden har och i vilken utstrickning de dr befogade. Regeringen
har heller inte uppmirksammat den potentiella statsstodsproblematiken.

Regeringen har inte i tillricklig utstrickning analyserat vilka delar av det
offentligrittsliga regelverket som giller fér Business Swedens statligt
finansierade verksamhet. Detta innebir en risk att Business Sweden inte
foljer tillimpliga offentligrittsliga regler. Det rér fridgor som i vilken
omfattning Business Sweden ska tillimpa bestimmelserna om
likabehandling, saklighet och opartiskhet i regeringsformen samt huruvida
lagen om offentlig upphandling giller fér Business Sweden.
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3.1 Flera brister i regeringens 6vergripande styrning

Den ovanliga verksamhetsformen och andra sirdrag for Business Sweden innebir
komplexa forutsittningar for styrning och uppféljning av organisationen.
Regeringen har inte formulerat uppféljningsbara mal f6r Business Swedens
statliga uppdrag. Vidare har regeringen inte stillt tillrickliga kvalitetskrav pa
Business Swedens redovisning och effektmitningar av det statliga uppdraget.
Regeringen har heller inte verkat for att sitta upp ekonomiska mal f6r Business
Swedens privatfinansierade verksambhet eller for att tillimpa andra styrverktyg som
ingdr i statens dgarpolicy.

Detta forsvarar for regeringen och riksdagen att f6lja upp hur Business Swedens
verksamhet bidrar till 6kad svensk export och tkade investeringar i Sverige.

3.1.1 Business Swedens verksamhetsform och dgarstruktur
forsvarar styrning och samordning

Business Sweden har en ovanlig verksamhetsform och ir varken myndighet eller
bolag samt har bade statlig och privat finansiering. Det kan medfora svarigheter att
antingen tillimpa metoder fér myndighetsstyrning eller statlig bolagsstyrning for
att styra organisationen och det finns ocksa en risk for att styrning enligt endera
modellen inte 4r andamalsenlig. Vidare har Business Sweden en dgarstruktur med
tvd dgare i form av staten och SAU, ett representantskap som hogsta beslutande
organ dir staten och SAU har lika ménga roster var, samt en styrelse som ansvarar
f6r ekonomisk planering, inriktning och uppfoljning och dir staten har utslagsrost.
Vi konstaterar att detta sammantaget innebir komplexa forutsittningar for styrning
och uppf6ljning av Business Sweden.

Vi konstaterar vidare att detta stiller krav pa samordning inom Regeringskansliet,
men att detta brister i vissa avseenden. UD har vid intervju med oss uttryckt ett
behov av okat stéd vad giller praxis f6r myndighetsstyrning mot bakgrund av
komplexiteten i att Business Sweden ir en unik organisation,s liksom behov av
kunskap om hur statens dgarpolicy skulle kunna tillimpas i styrningen av Business
Sweden.5

UD har ocksa lyft att samordningen inom Regeringskansliet ibland brister och att
uppdrag som omfattar ett flertal myndigheter och organisationer inom export- och
investeringsfrimjandet och som stiller krav pa samarbete mellan dessa inte alltid

62 E-post frdn UD-FH, 2023-05-29.
6 Intervju med UD-FH, 2023-03-31.
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”gar i takt”. Detta kan enligt UD paverka genomférandet av atgirderna.® Det finns
enligt UD exempel pa att Business Sweden fitt ett statligt uppdrag inom regional
exportsamverkan dir Tillvixtverket och Almi ocksd har mandat att arbeta, men dir
Niringsdepartementet valt att inte prioritera uppdraget.s

3.1.2 Regeringen har satt upp aterrapporteringskrav men styr
inte med hjilp av uppfoljningsbara mal
Regeringens riktlinjebrev till Business Sweden omfattar en mingd
aterrapporteringskrav. Den nuvarande strukturen for aterrapportering i
riktlinjebreven giller sedan 2021. Av regeringens riktlinjebrev framgar att Business
Sweden arligen ska redovisa aktiviteter och resultat inom det statliga uppdraget till
Regeringskansliet (UD). Rapporteringen omfattar exportfrimjandet med de diri
ingdende delverksamheterna grundliggande exportservice,
Smaéforetagsprogrammet och riktat exportfrimjande, samt motsvarande
rapportering avseende investeringsfrimjandet.

Regeringens riktlinjebrev f6r 2023 omfattar fjorton aterrapporteringskrav, varav
vissa dr av precis natur. Exempelvis ska Business Sweden redogéra f6r hur manga
aktiviteter organisationen genomfért inom sina olika verksamhetsomraden.
Regeringen efterfragar dven aterrapportering om NKI (n6jd kund-index), dels pd
aggregerad nivd, dels uppdelat pa verksamhetsomrade och tjinsteniva. Utover detta
efterfrdgar regeringen bredare redovisningar, exempelvis av den langsiktiga,
strategiska inriktningen f6r verksamheten inom det statliga uppdraget. Regeringen
anvinder aterrapporteringen i sitt arbete med budgetpropositionen, exempelvis for
resultatrapportering till riksdagen. De aterrapporterade resultaten kan, enligt UD,
ge argument for budgetforstirkningar, men dven ge upphov till dialog om
resultaten inte ir tillrackligt goda.5®

Trots att regeringen har satt upp omfattande aterrapporteringskrav konstaterar vi
att regeringen inte har formulerat nigra uppfsljningsbara mal kopplade till
dterrapporteringskraven.

64 Skriftligt svar frin UD-FH pa rapportutkast for faktagranskning 2023-11-07.
6 Intervju med UD-FH, 2023-03-31.
6  Intervju med UD-FH, 2023-08-23.
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3.1.3 Regeringen har inte stillt tillrickliga kvalitetskrav pa
Business Swedens utvirdering och redovisning av det
statliga uppdraget

Regeringen har inte stallt tillrackliga kvalitetskrav pa de mitningar Business
Sweden genomfbr, trots att regeringens riktlinjebrev anger att Business Swedens
redovisning av de statliga medlen ska innehalla effekter dir sa ir mojligt.

Granskningen visar att det finns risk for att resultaten av mitningarna blir
missvisande till f6ljd av metodologiska brister som gor det svért att urskilja vad
Business Sweden bidragit med (se 4.4.1 om effektmitningen av Sméforetags-
programmet och 4.4.3 om effektredovisning av genomfsrda affirer och
sambhillsekonomiska effekter) samt pa grund av lag svarsfrekvens (se 4.4.2 om
NKI-mitningarna). Vi noterar vidare att regeringen trots detta anviander resultaten
av mitningarna i sin resultatredovisning i budgetpropositionen, som ir ett viktigt
underlag for riksdagen.

Vi konstaterar ocksa att regeringen inte har stillt krav pa granskning av rapporten
av Business Swedens redovisning av sitt statliga uppdrag. I stillet sker granskning
av det statliga uppdraget endast delvis och pa 6vergripande niva som en del av
revisionen av Business Swedens arsredovisning som genomfors av den

revisionsbyra som Business Sweden anlitar.

3.1.4 Regeringen anvinder inte statens dgarpolicy i styrningen av
Business Sweden

Granskningen visar att regeringen inte har verkat for att statens dgarpolicy ska
tillimpas for Business Swedens privatfinansierade verksamhet. Varken regeringen
eller dgarna gemensamt har beslutat om avkastningskrav eller andra ekonomiska
mal f6r den privatfinansierade verksamheten. Det finns inte heller ndgon process
for uppfoljning som avser den privatfinansierade verksamheten. Regeringen
saknar saledes viktiga verktyg fér att kunna styra och utvirdera verksamheten.

Regeringen har i uppdrag att forvalta statens tillgdngar sdsom statligt 4gda bolag.
Inom Regeringskansliet arbetar avdelningen for bolag med statligt gande med
forvaltning och styrning av de statligt igda bolagen. Pa avdelningen arbetar bland
annat personer som har till uppdrag att sitta i styrelsen for statliga bolag.¢’

67 Intervju med foretridare for avdelningen for bolag med statligt dgande,
Finansdepartementet, 2023-06-02.
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Regeringens styrning av de statliga bolag dir staten idr majoritetsigare utgar fran
statens dgarpolicy.5® I deligda bolag verkar staten i dialog med 6vriga dgare for att
4garpolicyn ska tillimpas.®® Agarpolicyn omfattar ett antal verktyg och processer
och syftar till en aktiv och professionell forvaltning. Exempel pé detta ir
styrelsenomineringsprocessen, faststillande av ekonomiska mal och uppdragsmal
for bolag med samhillsuppdrag, samt utvirdering och uppféljning av de statliga
bolagens verksambhet.

De ekonomiska malen utgérs av mal inom kategorierna lnsamhetsmal,
kapitalstrukturmal och utdelningsmal. Alla statliga bolag har ekonomiska mal satta
av regeringen. Vissa bolag ger ingen utdelning, utan eventuellt 6verskott ska bidra
till finansieringen av bolagets samhillsuppdrag.” Syftet med att staten som Zgare
faststiller ekonomiska mal &r bland annat att sikerstilla virdeskapande genom att
styrelse och foretagsledning arbetar mot langsiktiga, ambititsa och realistiska mal
och att ge moijlighet till att pa ett strukturerat sitt mita, f6lja upp och utvirdera
bolagens lonsamhet, effektivitet och riskniva.”?

Regeringen kan som representant for staten dven ge instruktioner till styrelsen i
statliga bolag. Sidana dgaranvisningar beslutas pa bolagsstimman och kan framfsr
allt vara aktuella for bolag som har ett sirskilt beslutat samhillsuppdrag, uppbir
anslag eller befinner sig i en omstrukturering och vid avregleringar och liknande
visentliga forindringar.

3.1.5 Agarna har inte gett tydliga anvisningar f6r den
privatfinansierade verksamheten

Den privatfinansierade verksamheten 4r generellt knapphindigt beskriven i
styrdokumenten. Av avtal’? och stadgar’?, som utgor de primira styrdokumenten
f6r Business Sweden, framgar endast malen for Business Sweden som helhet, men
inget specifikt mal for den privatfinansierade verksamheten.

Eftersom Business Sweden inte ir ett aktiebolag saknar organisationen
bolagsordning och dirmed dven ett verksamhetsféremal som preciserar
organisationens verksamhet och ramar. Om Business Sweden hade varit ett statligt

6  Regeringskansliet, Statens dgarpolicy och principer for bolag med statligt dgande 2020.

6  Regeringskansliet, Statens dgarpolicy och principer for bolag med statligt dgande 2020.

70 Intervju med foretridare for avdelningen for bolag med statligt dgande,
Finansdepartementet, 2023-06-02.

71 Regeringskansliet, Statens dgarpolicy och principer for bolag med statligt dgande 2020.

72 Se 13 {iavtal om Sveriges export- och investeringsrad (radet), 2012-12-19.

73 Stadgar for Sveriges export- och investeringsrad, 2012-12-19.

30 Riksrevisionen



igt bolag hade ett sddant verksamhetsféremal utgatt fran riksdagens beslut.”# Det
Business Sweden ska utféra inom ramen for det statliga uppdraget utvecklas i
regeringens riktlinjebrev medan motsvarande inte finns f6r den privatfinansierade

verksamheten.

I avtalet mellan staten och SAU finns det enligt var tolkning tva passager som
relaterar till den privatfinansierade verksamheten. Avtalet anger att Business
Swedens verksambhet finansieras genom ”statliga medel, bidrag fran niringslivet,
samt andra inkomster i verksamheten”.”s Vi tolkar "andra inkomster” som
inkomster fran den privatfinansierade verksamheten. Vidare framgér att Business
Sweden i samverkan med féretag och andra aktérer kan bedriva ”sddan projekt- och
uppdragsverksamhet som finansieras med medel frin dessa".”s Dock preciserar
inte avtalet vilken sorts verksamhet som ska bedrivas inom den privatfinansierade
verksamheten. I stadgarna omnimns inte den privatfinansierade verksamheten,
varken direkt eller indirekt.

I samverkansdokumentet mellan UD och Business Sweden samt i promemorian
Huvudmdinnens avsikter framgdr att intentionen &r att det statliga uppdraget och den
privatfinansierade verksamheten ska forstirka varandra.

Enligt samverkansdokumentet mellan UD och Business Sweden syftar avtalets
formulering om projekt- och uppdragsverksamhet, som vi aterger ovan, pa
konsultverksamhet.”” Vidare stir i samverkansdokumentet att det statliga
uppdraget ir "en forutsittning f6r Business Sweden att erbjuda och utfora de
privata konsultuppdragen”. P4 motsvarande sitt anges i dokumentet att de
foretagsspecifika uppdragen forstirker det statliga uppdraget genom att de
mojliggor en stérre nirvaro pa utlandsmarknaderna, vilket ér till nytta for bada
frimjandeverksamheterna.

Enligt promemorian Huvudmdnnens avsikter ir volymen pa "konsultintikterna” en
indikation pa dkade internationella affirer och Business Swedens relevans for
foretagen.”® Vidare framgar av promemorian att Business Swedens tjansteutbud
ska vara flexibelt och anpassat efter foretagens efterfragan. Business Sweden ska
enligt promemorian kunna ta ett helhetsgrepp pé foéretagens internationella affirer
— fran grundliggande analys till order.

74 Regeringskansliet, Statens dgarpolicy och principer for bolag med statligt dgande 2020.

75 Se 8 {iavtal om Sveriges export- och investeringsrad (radet), 2012-12-19.

76 Se 12 §iavtal om Sveriges export- och investeringsrad (radet), 2012-12-19.

77 Utrikesdepartementet och Business Sweden, Samverkan mellan utrikesforvaltningen och
Business Sweden inom export- och investeringsframjandet i utlandet, 2023.

78 Regeringskansliet, Huvudmdinnens avsikter med Sveriges export- och investeringsrid
(Business Sweden), promemoria 2013-11-11.
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UD anger att syftet med den privatfinansierade verksamheten gir tillbaka till
avtalet”® bakom organisationens bildande och behovet av en organisation som
Business Sweden for att gynna konkurrenskraft och svensk export. Enligt UD syftar
den privatfinansierade verksamheten till att Business Sweden ska kunna mota
foretagens behov i hela spektret, och UD menar att den ir ett viktigt tilligg till det
statliga uppdraget.8

3.2 Oklarheter i hanteringen av statliga anslag

Business Sweden hanterar sina anslagsmedel pd ett annat sitt dn statliga
myndigheter. Ett exempel ir att det saknas regler f6r hur Business Sweden far
spara sina anslag mellan dren, och UD och Business Sweden har olika bild av vad
som giller. En annan skillnad jimfért med de regler som giller f6r myndigheter 4r
att Business Sweden genom att ta ut en marginal pa sitt anslag har méjlighet att
bygga upp eget kapital delvis med hjilp av anslagsmedel. Vidare redovisar och
hanterar Business Sweden anslagsmedel som forsiljningsintikter, vilket gor det
svarare att folja forbrukningen. Sammantaget innebir detta att transparensen
brister och att det finns en risk f6r dilig hushéillning med statens medel.

3.2.1 Redovisningen ger en otillricklig bild av Business Swedens
anslagsforbrukning och det saknas regler for
anslagssparande

Business Sweden upprittar i enlighet med stadgarna érsredovisning.
Arsredovisningen upprittas enligt arsredovisningslagen och god redovisningssed,
vilket f6r Business Sweden motsvarar Bokféringsnimndens allminna rad
BFNAR 2012:1 Arsredovisning och koncernredovisning (K3-regelverket). Detta
redovisningsregelverk ir limpat for privata foretag och inte anpassat for
redovisning av anslag.

De flesta statliga myndigheter upprittar drsredovisning enligt f6rordning om
arsredovisning och budgetunderlag (FAB), vilket ir ett regelverk som till exempel
dir anpassat for att redovisa forbrukning av erhallna anslag. Inom statlig
redovisning enligt FAB ska en myndighet utover resultat- och balansrikning ha
med en anslagsredovisning i drsredovisningen. I anslagsredovisningen framgar
storlek pd ingdende och utgdende anslag samt hur stora utgifter som belastat
anslaget under aret.®!

79 Avtal om Sveriges export- och investeringsrad (radet), 2012-12-19.
80  Intervju med UD-FH, 2023-03-31.
81 Se 6 kap. 1 { forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
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Enligt det regelverk som Business Sweden tillimpar redovisas i stillet erhallna
anslag som dnnu inte intiktsf6rts som forskott fran kunder. Anvinda anslag
redovisas som nettoomsittning. Det gar dirfér inte att enkelt f6lja hur Business

Swedens anslagsanvindning sker.

Business Sweden har under flera ar haft kvar betydande summor frin den statliga
finansieringen som flyttats 6ver till dret dirpa.2 Det finns inte nigra sirskilda
regler f6r hur Business Sweden far spara anslagen mellan dren.® Enligt Business
Sweden ir det praxis att organisationen har méjlighet att anvinda medel som
kommer via det arliga riktlinjebrevet 6ver flera ar.8* Nagon sadan praxis finns dock
inte dokumenterad och i riktlinjebreven anges alltid att tilldelade medel avser det ar
riktlinjebrevet giller for. UD anger att huvudinriktningen ir att anslagsmedlen ska
anvindas det ar de anslagits, och att detta stirks av skrivningar i riktlinjebrevet om
att medlen ska upparbetas jimnt 6ver dret.®

Nagon redovisning av eventuella bestillningsbemyndiganden finns inte i Business
Swedens arsredovisning. Vi konstaterar ocksa att Business Swedens fordelning av
indirekta kostnader skiljer sig fran hur myndigheter normalt férdelar kostnader,
dir kostnaderna férdelas pa finansieringskilla.

3.2.2 Foretagsmissig hantering av anslag riskerar att leda till
felaktig anslagsavrakning

Business Sweden tillgodogor sig inte statliga anslag utifran nedlagda kostnader.

I stillet tillimpar Business Sweden en modell dir medel projektsitts, dvs. de
statliga medlen upparbetas som f6rsiljningsintikter i respektive projekt pa
motsvarande sitt som for de privata tjinster som Business Sweden siljer. Enligt
gingse regler inom statlig férvaltning avriknas anslag som anvinds i en
myndighets egen verksamhet kostnadsmissigt. I de arliga riktlinjebrev som
regeringen utfirdar till Business Sweden anges att anslagen som Business Sweden
erhéller far anvindas till vissa angivna kostnader. Business Sweden anviander dock
anslag som om det vore f6rsiljning gentemot staten och tar regelbundet ut
marginal pa projekt som finansieras av anslagen. Enligt Business Sweden finns det
en overenskommelse med UD om att géra pa detta sitt.3¢ Varken Business Sweden
eller UD har dock kunnat presentera en siddan 6verenskommelse for oss.

82 Den utgiende balansen f6r exportfrimjandet var exempelvis 59 miljoner kronor 2021 och
69 miljoner kronor 2022.

8 E-post frin UD-FH, 2023-05-29.

8¢ Skriftligt svar fran Business Sweden pa rapportutkast for faktagranskning 2023-11-07.

8  Intervju med UD-FH 2023-11-15.

86 Intervju med CFO och Finance Manager, Business Sweden, 2023-01-27.
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Intikter av anslag redovisas som nettoomsittning i Business Swedens
arsredovisning. Diremot redovisas motsvarande anslag som limnade bidrag i
transfereringsavsnittet i Kammarkollegiets arsredovisning. Med andra ord betraktar
inte Kammarkollegiet som utbetalande myndighet anslagen till Business Sweden
som om de vore betalning for en férvirvad tjianst. Vi konstaterar att de tvd sitten att
Kklassificera medlen ger intrycket av att redovisningen haltar mellan Kammarkollegiet
och Business Sweden.

Business Sweden anvinder inte separata bankkonton foér medel som kommer fran
kommersiell verksamhet respektive fran statliga anslag.

3.2.3 Business Sweden kan bygga upp eget kapital med bland
annat statliga medel

Business Swedens eget kapital uppgar pa koncernniva till 186 miljoner kronor
per sista december 2022. Detta 4r en 6kning fran cirka 123 miljoner kronor
per sista december 2020 respektive cirka 118 miljoner kronor sista december 2018.

Diagram 2 Utveckling av koncernens eget kapital
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Fragan om vilken niva pa eget kapital som 4r rimlig har diskuterats och utretts
inom Business Sweden under en lingre tid. Agarna beslutade vid
representantskapet i april 2023 att 6ka eget kapital, med syfte att bidra till att skapa
langsiktighet och stabilitet for Business Sweden.®”

Business Sweden har som mal att ka sitt eget kapital. Eget kapital genereras
genom ackumulerade vinster.88 Detta giller frimst vinster frdn den
privatfinansierade verksamheten men kan iven innefatta 6verskott frin den statliga
verksamheten.®? Att ha majlighet att bygga upp 6verskott genom erhallande av
anslag avviker frin hur anslag normalt fir anvindas inom staten. Eget kapital, som
alltsa delvis kan ha byggts upp av anslagsmedel, kan anvindas for att ticka férluster
i den privatfinansierade delen av Business Sweden. Att det inte 4r reglerat hur
Business Sweden fir spara de anslag organisationen erhéller samtidigt som
Business Sweden kan bygga upp eget kapital med hjilp av anslag innebir mojlighet
till ett direkt och indirekt anslagssparande som statliga myndigheter normalt inte
har. Det riskerar ocksd medféra dalig hushallning med statliga medel.

3.3 Business Swedens har konkurrensfordelar i den
privatfinansierade verksamheten som regeringen inte
har hanterat

Business Sweden har ett flertal konkurrensférdelar i sin privatfinansierade
verksamhet. Risk for bristande konkurrensneutralitet i tidigare Exportradets
verksamhet har uppmirksammats i flera utredningar. Trots detta har regeringen
varken sikerstillt eller f6ljt upp konkurrensneutraliteten. Regeringen har heller
inte analyserat de férdelar Business Sweden har ur statsstédssynpunkt.

3.3.1 Business Sweden har flera konkurrensfordelar

Business Sweden har inte nagot uppdrag att verka marknadskompletterande nir
det giller de privatfinansierade tjinsterna, som utgérs av exportrelaterade tjinster
som siljs till féretag. Business Swedens privatfinansierade tjinster siljs pa
konkurrensutsatta marknader, med sévil lokala som globala konkurrenter.2

87 Business Sweden, Styrelseprotokoll nr 2 (2022), 2022-05-10 och protokoll frin
representantskapet, 2023-04-28.

8 Intervju med CFO och Finance Manager, Business Sweden, 2023-01-27.

8  Intervju med CFO och Finance Manager, Business Sweden, 2023-01-27. Att Business Sweden
ska ta ut marginaler pd projekt som finansieras med statliga medel framgir till exempel dven
i Business Sweden, Guidelines — Business Promotion Activities, december 2022.

%  Intervju med ansvarig fér BI&O, Business Sweden, 2023-05-15.
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Business Sweden tillhandahaller dirutsver tjinster med olika subventionsgrad,
exempelvis coachning inom Smaféretagsprogrammet. Vi konstaterar att Business
Sweden har méjlighet att genom statligt finansierade insatser utféra en férsta tjinst
utan kostnad f6r kunderna och pa det viset bli kinda hos foretagen och fa kunskap
om dessa. Business Sweden kan i den privatfinansierade verksamheten ocksa
erbjuda den trovirdighet det innebir att ha en nira koppling till svenska staten,
genom sitt samarbete med UD och ambassaderna.

Business Sweden uppger att organisationen inte samlar in nigon information om i
vilken utstrickning de statligt finansierade tjinsterna underlittar forsiljningen av
de privatfinansierade tjinsterna. Enligt en enkitundersokning genomférd pa
bestillning av Svenskt Niringsliv hade hilften av dem som uppgav sig vara kunder
till Business Sweden under de senaste fem aren anvint bade kostnadsfria tjinster
och sddana som kriver privat finansiering, 40 procent av kunderna hade endast
anvint de kostnadsfria tjinsterna och 10 procent endast privatfinansierade tjinster.
Detta kan tala for att de kostnadsfria tjinsterna ir en viktig inging for Business
Sweden for att skapa kontakt med potentiella kunder. Undersékningen visade
ocksa att vissa kunder tycker att det idr oklart nir gratis konsultation 6vergar till
avgiftsbelagda konsulttjinster.”

De statliga anslagen till Business Sweden medfor dven en ligre riskniva jamfort
med privata bolag, di organisationen pa detta sitt 4r garanterad en stérre intikt
varje ar och tillgang till en kredit utan kostnad.

En annan fordel f6r Business Sweden ir att dgarna inte har nagot avkastningskrav
pa den privatfinansierade verksamheten. Overskott liggs i eget kapital och det sker
saledes inte nagon utdelning till dgarna.

Utover att avsaknaden av avkastningskrav ir en konkurrensfsrdel for Business
Sweden kan det ocksa aktualisera en friga om otillatet statsstod. For att undvika
otillatet statsstod brukar staten kriva marknadsmissig avkastning av aktsrer som
verkar pi kommersiella marknader, vilket ir den riskfria rintan plus ett riskjusterat
avkastningskrav.9 Vi konstaterar att frigan om huruvida Business Sweden i och med
avsaknad av avkastningskrav riskerar att uppbira otillatet statsstod kriver ytterligare
analys. Detta beror bland annat pi att Business Sweden har tvd huvudmin varav en
ar privat.

91 Kreab, Business Sweden — niringslivets behov, erfarenheter och syn pé frimjandet, styrningen och
finansieringen, 2021.

92 Intervju med foretridare for avdelningen for bolag med statligt dgande,
Finansdepartementet, 2023-06-02.
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Business Sweden ir vidare befriat fran att betala inkomstskatt.”? Ett sddant undantag
ir ovanligt och triffar endast ett fatal sirskilt utvalda organisationer. Skattebefrielsen
giller dock bara Business Sweden som moderforetag medan resten av koncernens
bolag ir skattepliktiga. Eftersom Business Swedens skatteundantagna verksamhet
normalt gar med vinst har skatteundantaget som konsekvens att Business Sweden
slipper betala skatt som konkurrerande féretag hade fatt betala.%* Vi konstaterar att
fragan om huruvida Business Sweden uppbir statsstdd kan aktualiseras dven hir.

Slutligen konstaterar vi ocksa att den tidigare nimnda marginalen pa den statligt
finansierade verksamheten medf6r en méjlighet for Business Sweden att ticka upp
underskott i den privatfinansierade verksamheten med statliga medel, vilket
sjilvfallet ocksa dr en konkurrensfsrdel.

3.3.2 Regeringen har varken sikerstillt eller {5ljt upp
konkurrensneutraliteten

Bade UD och SAU ser Business Swedens f6rsiljning av privatfinansierade tjinster
som en viktig del av organisationens arbete. I Huvudmidnnens avsikter framgar hur
dgarna vill hantera konkurrensproblematiken. De statliga medlen ska, enligt
Huvudmdnnens avsikter, inte anvindas for att subventionera konsulttjinster och
prissittningen f6r konsulttjanster ska vara marknadsmissig.

Fragan om huruvida Business Sweden skiljer pa statliga och privata intikter
behandlas i avsnitt 4.1.2. Nir det giller prissittningen av de privatfinansierade
tjinsterna anvinder Business Sweden ett prissittningsstdd som tar hinsyn till
kostnaden for olika typer av resurser. Aven en vinstmarginal ska inkluderas. Vad
som i varje lige 4r ett marknadspris idr enligt Business Sweden nistan omgjligt att
besvara d4 marknadspriset bestims av konkurrenssituationen, konjunktur, kvalitet,
varumirke m.m.%

Regeringen har inte gjort ndgon uppfsljning av om Business Sweden tillimpar
marknadsmissiga priser.” Regeringen har heller inte analyserat de
konkurrensfordelar Business Sweden har, i vilken utstrickning de ir befogade och
vilken effekt de har pa Business Swedens forsiljning. Vidare har regeringen inte
uppmirksammat den potentiella statsstédsproblematiken.?”

9 Se 7 kap. 17 § inkomstskattelagen (1999:1229).

9 ] Business Swedens drsredovisning fér 2022 (not 11) anges 4 146 tkr for 2021 samt -456 tkr
for 2022 som Justering for ej skattepliktig verksamhet.

%  Intervju med Business Swedens CFO och Finance Manager, 2023-06-16.

%  Intervju med UD-FH, 2023-03-31.

97 Intervju med UD-FH, 2023-08-23.
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3.3.3 Business Sweden och dess dgare anser att blandningen av
statligt och privat finansierad verksamhet fungerar bra

De representanter fér Business Sweden och dess idgare som vi intervjuat har
argumenterat for att det finns férdelar med att inom Business Sweden kombinera
statligt och privat finansierad verksamhet och gett exempel pa hur dessa
verksamheter stirker varandra.

SAU uppger att Business Swedens forsiljning av tjinster ir en métare pa att det
finns ett behov av tjinsterna och att organisationen uppfyller sina mal.
Kombinationen av statlig och privat finansierad verksamhet méjliggor ocksi ett
storre nitverk runt omkring i virlden. SAU uppfattar inte att frigan om
konkurrensneutralitet 4r ett stort problem och uppger att organisationen skulle
agera om det kom signaler om det frin medlemmarna.’

UD konstaterar att Business Swedens organisationsform har berorts i flera
utredningar. Staten har da enligt UD dragit slutsatsen att det valda uppligget ir
onskvart.”

Business Swedens tidigare styrelseordférande uppger att de privatfinansierade
uppdragen forstirker det statliga uppdraget di de mojliggor en storre nirvaro pa
utlandsmarknaderna och en bredare exponering mot niringslivet, vilket ir till nytta
f6r bade export- och investeringsfrimjandet.100

Business Swedens VD anger att hur framgangsrikt Business Sweden 4r inom den
privata verksamheten 4r ett matt pa hur framgangsrikt Business Sweden 4r inom
den statliga verksamheten.10!

I samverkansdokumentet mellan UD och Business Sweden anges att
kombinationen av statliga och féretagsfinansierade uppdrag dr avgorande f6r den
struktur och globala rickvidd som Business Sweden har. Den kombinerade
verksambheten ir enligt samverkansdokumentet nodvindig for att mota féretagens
efterfragan, attrahera personal och for att skapa fordjupade marknadsinsikter.102

% Intervju med SAU, 2023-03-17.

9 Intervju med UD-FH, 2023-08-23.

100 Intervju med Business Swedens styrelseordférande, 2023-05-26.

101 Intervju med Business Swedens VD, 2023-08-22.

102 Utrikesdepartementet och Business Sweden, Samverkan mellan utrikesfrvaltningen och
Business Sweden inom export- och investeringsframjandet i utlandet, 2023.
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3.3.4 Aven tidigare utredningar har noterat risk f6r bristande
konkurrensneutralitet

Potentiella problem med snedvriden konkurrens till foljd av tidigare Exportradets
kombination av statligt och privat finansierad verksamhet har uppmirksammats i
tidigare utredningar. Utredningen Expert pd Export'% konstaterade att Exportradets
forsiljning pd marknader dir kommersiella aktorer idr aktiva kunde leda till
konkurrenssnedvridning gentemot andra privata aktérer. Utredningen foreslog
bland annat att statliga uppdrag pa exportomradet i vissa fall skulle upphandlas i
konkurrens och att konkurrenter skulle ges tilltride till delar av Exportradets
infrastruktur.

Utredningen Styrning av vissa utrikespolitiska verksamheter'® noterade att den valda
modellen f6r exportfrimjande stillde stora krav pa Exportradet for att inte det statliga
inslaget skulle fungera som en statlig subvention och konkurrensfsrdel gentemot
privata aktorer i samma bransch. Utredningen kom inte med nagra konkreta
forslag pa omradet men foresprakade ckad konkurrens inom exportfrimjandet.

Riksrevisionen rekommenderade i en tidigare granskning regeringen att 6verviga
om Business Swedens statliga verksamhet i forhallande till den kommersiella
borde preciseras ytterligare.1% Regeringen uppgav att den var medveten om att
organisationens dubbla roll skapar utmaningar, men att den konsultliknande
verksamheten mojliggér nirvaro pa fler utlandsmarknader 4n vad som annars hade
varit mojligt. Vidare hinvisade regeringen till utredningen En utrikesforvaltning i
virldsklass (SOU 2011:21), i vilken slutsatsen drogs att den dubbla rollen ir mer
indamalsenlig 4n andra alternativ.10¢

3.4 Det ir otydligt vilka regler Business Swedens statligt
finansierade verksambhet ska félja

Till £6ljd av att det saknas analys och styrning pa omradet, bdde frin regeringens
och Business Swedens sida, finns det en risk att Business Sweden inte foljer
tillampliga offentligrattsliga regler.

Fragan om i vilken utstrickning Business Sweden fullgor offentliga
forvaltningsuppgifter och fragan om Business Sweden ska tillimpa lagen
(2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) behéver analyseras nirmare. Det dr

103 SOU 2000:102.

104 SOU 2011:21.

105 Riksrevisionen, Pd vdg ut i virlden — statens frimjandeinsatser for export, RiR 2013:10.
106 Skr. 2013/14:55, 5. 7.
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ocksi otydligt vilka uppgifter som ingir i handelssekreterarrollen, vilket i sin tur far
betydelse for nir det offentligrittsliga regelverket blir tillimpligt.

Privatrittsliga organ som fullgsr offentliga férvaltningsuppgifter ska enligt
regeringsformen i sin verksamhet beakta principerna om allas likhet inf6r lagen
samt iaktta saklighet och opartiskhet. Av LOU framgar att 4ven offentligt styrda
organ ska tillimpa bestimmelserna i denna lag. I bilaga 1 redovisar vi rittsliga
fragestillningar rérande dessa tva fragor.

3.4.1 Regeringen har inte sikerstillt att Business Sweden f6ljer
principer for statlig férvaltning i sin statligt finansierade
verksamhet

Styrningen av Business Swedens statligt finansierade uppdrag har likheter med
styrningen av statliga myndigheter. Exempelvis tilldelas Business Sweden medel
arligen genom ett regleringsbrev (om dn via Kammarkollegiet), de drliga
riktlinjebreven fran regeringen har likheter med regleringsbrev, Business Sweden
lamnar arligen in ett budgetunderlag till Regeringskansliet och Business Sweden
har tertialméten med ansvarigt departement, pa liknande sitt som myndigheter har
myndighetsdialog.

Samtidigt innebar Business Swedens verksamhetsform att de bestimmelser som
giller fér myndigheter inte automatiskt blir tillimpbara.'” Exempel pa férfattningar
som statliga myndigheter ska f6lja, men som inte blir automatiskt tillimpliga pa
Business Swedens verksambhet, dr tryckfrihetsforordningen, offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400), arkivlagen (1990:782), forvaltningslagen (2017:900),
férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag,
anslagsférordningen (2011:223) och avgiftstérordningen (1992:191).1%8 Vi
konstaterar att flera av de styr- och kontrollmekanismer som har sin utgangspunkt i
de offentligrittsliga regelverken inte finns for Business Swedens verksambhet. S&
lange det var en myndighet som ansvarade for investeringsfraimjandet gillde det
offentligrittsliga regelverket f6r verksamheten, men detta upphorde nir
investeringsfraimjandet kom att inga i Business Sweden.

107 Det finns dock bestimmelser som anger att handelssekreterarna och Business Sweden vid
styrningen av dessa ska tillimpa delar av de regelverk som giller for myndigheter. Av
1 § lagen (1975:490) om beslutanderitt for Sveriges export- och investeringsrad betriffande
handelssekreterare m.m. framgar att Business Sweden, nir det giller vissa fragor med
koppling till handelssekreterarna, ska tillimpa de foreskrifter som skulle gilla for en statlig
forvaltningsmyndighet i motsvarande fall. Vid handlidggning av drenden i dessa fragor ska
Business Sweden tillimpa forvaltningslagen (se 2 § samma lag). Se dven avsnitt 3.4.3 nedan.

108 Med vissa undantag. Se not 106 ovan.
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3.4.2 Regeringen har inte analyserat om Business Sweden bor
folja regeringsformen och LOU

Eftersom Business Sweden har ett statligt finansierad uppdrag kan det finnas vissa
krav och bestimmelser som ska iakttas dven om verksamheten inte bedrivs i
myndighetsform. Det aktualiserar frigan om kravet pa saklighet och opartiskhet i
regeringsformen liksom kraven i LOU ir tillimpliga i Business Swedens verksambhet.

Enligt 1 kap. 9 § regeringsformen ska domstolar samt férvaltningsmyndigheter och
andra som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet beakta allas
likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. Bestimmelsen innebir
saledes att det stills krav pa likabehandling och objektivitet 4ven nir privatrittsliga
subjekt fullgér forvaltningsuppgifter som 6verlimnats till dem. Syftet bakom
bestimmelsen ir bland annat att forhindra att beslutsfattande med offentliga
medel sker godtyckligt. Saklighet och opartiskhet ska iakttas och beslut ska inte
fattas utifran ovidkommande hinsyn.

Business Sweden har ett statligt uppdrag i enlighet med de riktlinjebrev som
regeringen beslutar om varje r. De uppdrag som regeringen ger till Business
Sweden innefattar bland annat att erbjuda stod i form av tjinster till foretag. Detta
stod finansieras (helt eller delvis) med statliga medel. Dessa utgidngspunkter reser
fragan om offentliga forvaltningsuppgifter éverlimnats till Business Sweden och
kraven pi likabehandling och objektivitet blir tillimpliga for detta uppdrag. Vi
konstaterar att regeringen inte har analyserat denna fraga.1®

Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) giller f6r upphandling som
genomfors av statliga och kommunala myndigheter, men dven for offentligt styrda
organ.!® Business Sweden tillimpar inte LOU. Det finns dock omstindigheter som
talar for att Business Sweden ir ett offentligt styrt organ.

Med offentligt styrt organ avses, enligt LOU, en juridisk person som tillgodoser ett
behov i det allminnas intresse, under forutsittning att behovet inte ir av industriell
eller kommersiell karaktir. Dessutom stills krav pa att verksamheten till storsta
delen finansieras av till exempel staten, eller att verksamheten stir under kontroll
av staten, eller att mer dn halva antalet ledamoéter i styrelsen eller motsvarande
ledningsorgan 4r utsedda av staten.!!!

109 Intervju med UD-FH, 2023-08-23.

110 1 kap. 2 § jamfort med 1 kap. 18 och 22 {f lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.

11 Se 1 kap. 18 § LOU. I beskrivningen av bestimmelsen har fokus varit pa det statliga
inflytandet och andra delar utelimnats.
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Vi menar att det finns omstindigheter som talar for att Business Sweden
tillgodoser ett behov i det allminnas intresse. Syftet med det statliga uppdraget —
den export- och investeringsfrimjande verksamheten — ir att bidra till tillviixt och
sysselsittning och dirmed 6kat vilstind i Sverige. Business Sweden ir dessutom
huvudsakligen finansierat med statliga medel. Det finns ocksa omstindigheter som
talar for att verksamheten inte 4r av industriell eller kommersiell karaktir,
verksamheter som annars ir undantagna frin LOU. Den statligt finansierade
verksamheten bedrivs inte pa en konkurrensutsatt marknad utan syftet ir att
tillhandahalla tjanster som inte tillgodoses av marknaden. Det finns inte nagot
vinstsyfte och det férekommer inte heller ndgon vinstutdelning till huvudminnen.
Vi konstaterar att regeringen inte har uppmirksammat fragan om huruvida
Business Sweden kan anses vara ett offentligt styrt organ som avses i LOU, trots att
flera omstindigheter pekar mot det.

3.4.3 Det finns oklarheter nir det giller handelssekreterarnas
uppdrag

Handelssekreterarna har till uppgift att frimja svensk export och internationalisering
samt utlindska foretagsinvesteringar i Sverige nir det giller det land eller de linder
som forordnandet avser.!2 Anstillning som handelssekreterare beslutas av
regeringen pa forslag av Business Sweden.!3 Handelssekreterarna ir anstillda av
Business Sweden.!* I lagen (1975:490) om beslutanderitt for Sveriges export- och
investeringsrad betriffande handelssekreterare m.m. sigs bland annat att radet
(det vill siga Business Sweden) far planera och leda handelssekreterares
verksamhet samt besluta om anstillnings- och arbetsvillkor.!s

Det finns olika uppfattning om huruvida handelssekreterarna ir egna myndigheter
eller inte. I 2018 ars samverkansdokument mellan UD och Business Sweden
beskrevs handelssekreterarna som myndigheter. I dag anser UD dock att
handelssekreterarna inte bor bendmnas myndigheter, men menar att de omfattas

12 Se1 § forordning (2012:749) med instruktion fér handelssekreterare.

13 Se 7 § forordningen med instruktion f6r handelssekreterare.

114 Intervju med Business Swedens chefsjurist, 2023-02-03.

115 Se 1 §lagen (1975:490) om beslutanderitt foér Sveriges export- och investeringsrad betriffande
handelssekreterare m.m.
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av de offentligrittsliga regelverken.!¢ Det finns 4ven avgoranden fran savil JO som
domstol med uttalanden om handelssekreterarnas stillning som myndighet dir
slutsatserna pekar i olika riktning.1”

En annan oklarhet 4r hur langt handelssekreterarnas uppdrag stricker sig och
darmed i vilken utstrickning de offentligrittsliga regelverken ska tillimpas vid de
kontor som leds av en handelssekreterare. Enligt samverkansdokumentet mellan
UD och Business Sweden ir en handelssekreterare normalt bade chef for ett av
Business Swedens landkontor och ansvarig landchef for sitt stationeringsland inom
Business Sweden.!® Enligt Business Sweden 4r uppdraget som handelssekreterare
ytterst begrinsat. Handelssekreterarnas uppgifter ror enligt Business Sweden i
princip protokollira fragor i beskickningen, att representera Sverige vid delegationer
samt att hantera begiran om utlimnande av allmin handling. Nir en person som
ir handelssekreterare agerar i rollen som landchef menar Business Sweden att de
offentligrittsliga regelverken inte ska tillimpas.1"? Enligt UD ska handelssekreterarna
tillimpa de offentligrittsliga regelverken i sin verksamhet, som den definieras i
instruktionen. I rollen som chef 6ver anstillda som inte bedriver offentligt
finansierad verksamhet ska handelssekreterarna inte tillimpa de offentligrittsliga
regelverken.120

Fragan om exakt vilka delar av den statligt finansierade verksamheten pa ett
handelskontor som leds av en handelssekreterare som omfattas av de
offentligrittsliga regelverken har inte aktualiserats pa UD pa senare dr.2! UD har
darfor inte kunnat besvara fragan om i vilka situationer handelssekreterarna ska
tillimpa de offentligrittsliga regelverken i den statligt finansierade verksamheten.

16 E-post fran UD-FH, 2023-05-29. Se dven 2023 ars samverkansdokument dir det framgar att
handelssekreterare, med de begrinsningar som framgar av instruktionen for
handelssekreterare, omfattas av samma forvaltningsrittsliga regelverk som svenska
utlandsmyndigheter. Handelssekreteraren t.ex. ska folja offentlighets- och sekretesslagen,
forvaltningslagen, arkivlagen och lagen om offentlig upphandling. I samverkansdokumentet
konstateras ocksa att det 4r viktigt att handelssekreteraren uppritthaller kompetens att
fullgéra sina forvaltningsrittsliga forpliktelser.

117 Arbetsdomstolen utgir i sitt avgorande AD 1994 ref 11 fran att handelssekreterarna ir statliga
myndigheter. Det gor 4ven JO i sitt beslut frdn den 1 juli 2009 med dnr 3454-2008.
Kammarritten i Géteborg menar dock i sitt beslut den 30 november 2023 att dven om
handelssekreterarnas verksambhet styrs av en instruktion och i vissa fall kan utéva myndighet
innebir det inte att en handelssekreterare kan ses som en egen myndighet. Vid slutférandet
av denna rapport har kammarrittens beslut dnnu inte vunnit laga kraft.

18 Utrikesdepartementet och Business Sweden, Samverkan mellan utrikesfrvaltningen och
Business Sweden inom export- och investeringsframjandet i utlandet, 2023.

119 Intervju med Business Swedens chefsjurist, 2023-08-31.

120 E-post fran UD-FH med svar pa skriftliga fragor, 2023-06-16.

121 Intervju med UD-FH, 2023-08-23.
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Business Sweden har inte kunnat presentera nagot formellt beslut dir den
uppdelning av uppgifter mellan handelssekreterare och landschef som
organisationen tillimpar framgar.122 Det har siledes i granskningen inte
framkommit nagon grund f6r Business Swedens uppdelning av
handelssekreterarnas uppgifter. Den sniva definition av handelssekreterarrollen
som Business Sweden tillimpar kan vara en orsak till att de fragor dir
handelssekreterarna ska tillimpa de offentligrittsliga regelverken, enligt Business
Sweden, ytterst sillan blir aktuella.23

Vi konstaterar att instruktionen for handelssekreterare dr brett formulerad.

I instruktionen framgar ocksa att handelssekreterare far ta betalt f6r sina tjinster.
Vi konstaterar ocksi att det dr oklart i vilken utstrickning de offentligrittsliga
regelverken ska tillimpas pa kontor som leds av handelssekreterare. Business
Sweden gor heller ingen uppféljning av nir och hur de offentligrittsliga
regelverken tillimpas och om det finns skillnader mellan olika kontor.!2+
Handelssekreterarna far dock viss utbildning i de offentligrittsliga regelverken nir
de tilltrader sitt uppdrag.

122 E-post fran Business Sweden med svar pa fragor, 2023-10-04.
123 Intervju med Business Swedens chefsjurist, 2023-08-31.
124 Intervju med Business Swedens chefsjurist, 2023-08-31.
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4

Business Swedens styrning

I detta kapitel beskriver vi vira iakttagelser kopplade till delfrigan om huruvida

Business Swedens styrning ir effektiv for att uppna de statliga malen med

verksamheten.

Granskningen pavisar dock svarigheter att bedoma detta, eftersom

regeringen inte har formulerat uppféljningsbara mal for Business Sweden.

det finns kvalitetsbrister i Business Swedens redovisning och uppfoljning av
genomfdrandet av det statliga uppdraget; Business Sweden har siledes pa
detta omrade forsett regeringen med ett bristfilligt underlag for styrning.

Granskningen visar dven foljande:

Foretagens efterfrdgan och statens fordelning av medel ir de viktigaste
grunderna f6r Business Swedens prioriteringar. Den privatfinansierade
verksamheten ir i stor utstrickning efterfragestyrd, vilket har lett till att
intikterna frin administrativa stodtjinster nu dr hogre in intikterna fran
konsultverksamheten. Okningen har varit kraftig de senaste aren och
innebir att huvuddelen av Business Swedens privatfinansierade tjinster bytt
karaktir.

Business Sweden har under flera dr inte férbrukat alla de medel som avsatts
till Smaféretagsprogrammet.

Det saknas tillrickligt underlag for att bedéma om sammanslagningen av
export- och investeringsfraimjandet har medfort synergieftekter. Vi har dock
heller inte iakttagit nagra risker med att férena de bada verksamheterna.

Business Sweden har dokumenterade rutiner for att i allt visentligt skilja pa
nir uppdrag och aktiviteter ska vara finansierade av statliga respektive privata
medel. Det har, utéver den marginal som vi tidigare beskrivit att Business
Sweden tar ut pa statliga projektmedel, inte framkommit nigra indikationer
under granskningen att de statliga medel som Business Sweden tilldelas
anvinds till ndgot annat in statlig verksamhet.

Business Sweden fungerar i stor utstrickning som ett féretag, vilket till
exempel visar sig i organisationens mal enligt affirsplanen, beslutad av
styrelsen, att 6ka intikterna.
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4.1 Prioriteringar utgar frimst fran statens fordelning av
medel och foéretagens efterfraigan

Regeringens prioriteringar for det statliga uppdraget framgar av att det i
regleringsbrev och riktlinjebrev stir angivet vilka belopp som ska g till olika brett
avgrinsade indamal. Utover detta beskrivs prioriteringarna pa en 6vergripande
nivd i dgarnas styrdokument. Business Swedens prioriteringar inom det statliga
uppdraget utgdr primirt fran vilka medel som tilldelats olika verksamheter samt
foretagens efterfrigan inom dessa verksambheter, givet att vissa kvalitetskrav 4r
uppfyllda.

Det finns dock skillnader mellan & ena sidan de belopp som regeringen i sina
riktlinjebrev anger for olika dndamal i Business Swedens verksamhet, och & andra
sidan de belopp som Business Sweden redovisar som intikter. Framfor allt inom
Smaféretagsprogrammet ir forbrukningen (vilket r intikter enligt Business
Swedens perspektiv) lag sett i relation till beloppen enligt riktlinjebreven.

Granskningen visar 4ven att Business Sweden har en systematisk metod for att i
allt visentligt skilja pa nir uppdrag och aktiviteter ska vara finansierade av statliga
respektive privata medel. Vi har dirfor inte sett nigra visentliga indikationer pa
korssubvention mellan statliga och privata medel.

Foér den privatfinansierade verksamheten saknas prioriteringar frin dgarna utéver
det overgripande syftet f6r organisationen. Business Swedens prioriteringar inom
dessa omraden utgar dirfor primirt ifran foretagens efterfrigan. Inom den
privatfinansierade verksamheten har detta lett till att administrativa stédtjinster har
vuxit i omfattning och nu svarar for mer in hilften av de privata intikterna.

4.1.1 Avvikelser mellan riktlinjebrev och forbrukning

Regeringen anvisar i sina drliga riktlinjebrev vilka belopp Business Sweden ska
anvinda for kategorierna grundliggande exportservice, Sméforetagsprogrammet,
riktat exportfrimjande och investeringsfrimjande.

Det forekommer flera fall av storre avvikelser mellan tilldelade belopp enligt
riktlinjebreven och den redovisade forbrukningen, exempelvis avvikelser pa éver
tio procent, enstaka ar f6r de olika kategorierna. Framfor allt Smaforetagsprogrammet
och investeringsfrimjandet har sddana avvikelser under enskilda ar. For
investeringsfraimjandet jamnar avvikelserna dock ut sig 6ver tid, och ackumulerat
over aren 2018-2022 ir differensen mellan vad Business Sweden forbrukat inom
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investeringsfrimjandet och de medel som tilldelats enligt riktlinjebreven ganska

liten.125

Inom Smaftretagsprogrammet har Business Sweden inte under nagot av de
studerade aren forbrukat alla de medel som tilldelats. Totalt under

aren 2018-2022126 har Business Sweden férbrukat 60 miljoner kronor mindre inom
Smaforetagsprogrammet dn vad organisationen tilldelats enligt riktlinjebreven,
vilket innebir att férbrukningen var ungefir 85 procent av tilldelade medel under
perioden.!?’ Business Sweden har gett uttryck for att det varit svart att hitta limpliga
foretag till Smaforetagsprogrammet.128

Diagram 3 Business Swedens redovisade férbrukning jimfort med riktlinjebreven
aren 2018, 2019, 2021 och 2022, procent av de belopp som anges i riktlinjebreven!2®
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Kalla: Regeringens riktlinjebrev for Business Sweden 2018, 2019, 2021 och 2022 samt
Business Swedens redovisning av det statliga uppdraget samma ar.

125 Business Swedens forbrukning inom investeringsfrimjandet dren 2018-2022
(2020 inkluderat) var 4,1 miljoner kronor hogre 4n vad som angivits i riktlinjebreven.

126 Business Sweden fick enligt dndrade riktlinjebrev pa grund av pandemin fritt disponera
medlen for exportfrimjande under 2020. Av den anledningen ir fordelningen av medel inom
olika delar av exportfrimjandet i fsrhillande till riktlinjebreven inte relevant under det dret
och inte inkluderat i siffran.

127 Ar 2020 exkluderat, av ovan forklarade skil.

128 Intervju med ansvarig Smaféretagsprogrammet Business Sweden, 2023-05-08.

129 Ar 2020 exkluderat, av ovan forklarade skil.
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4.1.2 Inga visentliga iakttagelser av korssubvention mellan
statliga och privata medel

Vissa delar av Business Swedens verksambhet 4r helt finansierade med statliga
medel, andra delar ir helt privatfinansierade och vissa uppdrag har bada typerna av
finansieringskillor. I vissa fall kan ett féretag ta del av en statligt finansierad tjinst i
ett inledningsskede for att sedan képa en tjinst frin Business Sweden.

Business Swedens verksamhet kinnetecknas siledes av en blandning mellan statlig
och privat finansiering. Ndgon organisatorisk uppdelning mellan statligt respektive
privat finansierad verksambhet finns inte inom Business Sweden. Vi konstaterar att
detta innebir att det uppstar frigor om grinsdragningar mellan vad som ska
finansieras med statliga medel (anslag) respektive med intikter frin den
privatfinansierade verksamheten. Exempel pa grinsdragningsproblem ir hur
gemensamma kostnader ska finansieras.

Vi har i granskningen funnit att Business Sweden har dokumenterade rutiner for
att i allt visentligt skilja pa nir uppdrag och aktiviteter ska vara finansierade av
statliga respektive privata medel. Detta giller bade for hanteringen av Business
Swedens direkta och indirekta kostnader. Vi har i granskningen inga visentliga
iakttagelser som tyder pa korssubvention mellan de tva finansieringskillorna.
Granskningen har dock inte omfattat hur anstillda pa Business Sweden i praktiken
hanterar tidrapportering och faktisk férdelning av kostnader.

Vi har vidare iakttagit att Business Sweden inte har ndgon styrelsefunktion for
intern granskning av det statliga uppdraget och grinsdragningen mellan statliga
och privata medel.

4.1.3 Prioriteringar inom det statligt finansierade uppdraget sker
i stor utstrackning i enlighet med efterfragan

Business Sweden prioriterar sjilva vilka enskilda foretag och projekt organisationen
ska stodja. Sddana prioriteringar ir exempelvis relevanta inom
Smaféretagsprogrammet, den del av det riktade exportfrimjandet som kallas
langsiktigt strategiskt exportfrimjande samt investeringsfrimjandet.
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Den bild som framkommer vid véra intervjuer ir att Business Sweden framfor allt
arbetar utifrin foretagens efterfrigan nir det giller vilka linder och branscher
exportfrimjandet inriktas mot.130 Dirutéver har Business Sweden inom
exportfrimjandet kriterier for vilka foretag som har mojlighet att ta del av olika

insatser.

Inom Smaforetagsprogrammet uppger Business Sweden att prioritering ir en i det
nirmaste teoretisk fraga, eftersom det vanligen finns en god balans dir samtliga
foretag som uppfyller kriterierna for att ta del av en viss tjinst inom programmet
kan fa del av den.’3! Business Sweden behover aldrig siga nej till ett féretag som
vill delta i Smaféretagsprogrammet och som ir kvalificerat att gora det.132 Utover
formella kriterier, som att foretaget ska vara mindre eller medelstort och ha en viss
niva pa eget kapital, gor Business Swedens exportradgivare en individuell
bedsmning av om foretaget i friga dr moget att borja exportera eller ta ett
ytterligare steg inom export.133

Inom det langsiktiga strategiska exportfrimjandet sker prioriteringen i flera steg,
Business Sweden har tagit fram riktlinjer dir det framgar vilka kriterierna ir for att
komma i fraga for ett storre exportprojekt.’* Urvalskriterier som nimns ir
exempelvis att projektet ska rora konkreta investeringsmojligheter, att det ska
finnas ett engagemang fran det aktuella foretaget och att exportmoiligheterna ska
vara av en viss storlek. Utover detta gér Business Sweden en generell bedémning
av respektive projekt med en "peer review” och sedan en bedémning i en styrgrupp
inom ramen f6r Team Sweden.!35 Faktorer som Business Sweden tar i beaktande ar
att projektet ska ha en viss minsta potential f6r svenska foretag och att den
sammanlagda projektportfsljen ska ha geografisk och sektorsmissig balans.136

For investeringsfrimjandet anges det uttryckligen i riktlinjebreven att Business
Sweden ska bedriva verksamhet inom prioriterade eller utvalda investerings-
omréaden och linder. Business Sweden har dirfor valt ut ett antal fokusindustrier

130 E-post fran Business Sweden med skriftliga svar pa frigor om Smaféretagsprogrammet,
fraga 7, 2023-04-24; intervju med handelssekreteraren Sydkorea, Business Sweden,
2023-05-05, s. 6; intervju med CFO och Finance Manager, Business Sweden, 2023-06-19, s. 8;
intervju med ansvarig Mega Projects, Business Sweden, 2023-07-04, s. 3.

131 E-post fran Business Sweden med skriftliga svar, 2023-05-05.

132 E-post med skriftliga svar frin Business Sweden om Sméf6retagsprogrammet, 2023-04-24.
Aven intervju med handelssekreteraren Sydkorea, Business Sweden, s. 6, 2023-05-05.

133 Intervju med ansvarig Smaforetagsprogrammet, Business Sweden, 2023-05-08.

134 Business Sweden, Guidelines Megaprojects, 2023.

135 Intervju med ansvarig Mega Projects, Business Sweden, 2023-07-04.

136 Intervju med ansvarig Mega Projects, Business Sweden, 2023-07-04.
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dir Sverige anses ha mojlighet att erbjuda bra investeringsméojligheter.13” Utifran
detta fokuserar Business Sweden pa nigra linder som ir starka inom respektive
bransch. Business Sweden tillimpar en styr- och utvirderingsmodell for att
bedoma vilka projekt organisationen ska ligga mest tid pa.1®® Modellen ir tinkt att
stodja en inriktning mot viktiga investeringar till nytta fér Sverige. Potentiella
investeringar tilldelas poing utifrdn olika parametrar.®® En investering med 6ver
100 poing riknas som en HQI (High Quality Investment).

4.1.4 Stark tillvixt av stodtjinster for foretag

Business Sweden behéver inte géra ndgon prioritering mellan statligt och privat
finansierad verksambhet, eller mellan olika privatfinansierade verksamheter,
eftersom de privatfinansierade verksamheterna kan genomféras i den man det
finns kunder som vill betala. Diremot behéver Business Sweden prioritera vilka

tjdnster som erbjuds utifrin hur vil de stimmer 6verens med organisationens
uppgift.

Business Sweden fokuserar nir det giller konsulttjinsterna pa sitt frimjandeuppdrag
och erbjuder till exempel inte juridiska tjanster eller hjilp vid nedskirningar.'#
Sadant som erbjuds ir exempelvis tjinster for expansion till nya marknader och
hjilp till foretag att 6ka sin globala forsiljning (Market Expansion) samt tjanster for
att oka forsiljning pa befintliga marknader (Sales Acceleration).!*! Dessa tjinster dr
enligt Business Sweden marknadsprissatta och Business Sweden siljer dem i
konkurrens med andra. Business Sweden har inte nagot uppdrag att fylla en
marknadskompletterande roll. D4 det ofta finns ett positivt samband mellan
foretagens efterfragan pé statliga och privata tjanster pa en viss marknad, tenderar
Business Sweden att ha en stérre konsultverksamhet pa kontor som dven har en
mer omfattande statlig verksamhet.142

137 Dessa 4r energi/batteri, transport, life science, digitala teknologier, avancerad tillverkning,
nya material. Killa: Business Sweden, Guidelines — Invest Projects, mars 2023.

138 E-post fran Business Sweden, Presentation om investeringsfrimjandet, samt skriftliga svar pa
fragor, 2023-03-28.

139 Parametrarna finns inom f6ljande kategorier: investeringens storlek, de direkta vinsterna av
investeringen, investerarnas kvalitet samt 1dngsiktiga vinster av investeringen. Parametrarna
viktas olika mellan fokusindustrierna di deras betydelse f6r svensk ekonomi inte ir direkt
jamforbar frin en industri till en annan.

140 Intervju med konsultansvarig pa Business Sweden, 2023-05-04. Intervju med VD for
Business Sweden, 2023-08-22.

141 Business Sweden, Arsredovisning och hallbarhetsrapport 2022, 2023, s. 13.

142 Intervju med CFO och Finance Manager, Business Sweden, 2023-06-19.
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En stor del av Business Swedens privatfinansierade verksamhet 4r inte traditionell
konsultverksamhet. En tjinstekategori som vuxit mycket pa senare ar ir de si
kallade BI&O-tjinsterna. Dessa ir en bred kategori av administrativa stodtjinster
som foretag kan kopa i samband med uppstarten av en verksambhet i ett nytt land.
Exempel pd tjinster som erbjuds 4r hyra av kontorsplats i Business Swedens
lokaler, administration, lénehantering samt anstillningsférmedling. De storsta
tjinsterna intiktsmissigt dr anstillningsformedling (Employment Services) samt
bokforing.143

Anstillningsformedlingstjinsten innebir att Business Sweden agerar mellanhand
vid anstillningar.1** Det 4r kunden som bestimmer vem som ska anstillas, som
arbetsleder den anstillde och som bestimmer 16nen. Business Swedens uppgift ir
att agera formell arbetsgivare och hantera administrativa fradgor kopplat till
anstillningen. Intikten for Business Sweden ir en avgift som tas ut fér den
administrativa hanteringen av den anstillde.* Intikterna fran anstillningsférmedling
vixte med 76 procent mellan aren 2018 och 2022146 och utgjorde 2022 knappt

40 procent av intikterna fran BI&O.

De som utfor tjinsten och som formellt sett blir anstillda av Business Sweden
kallas DSP (designated service providers). 2022 hade Business Sweden i
genomsnitt 308 DSP anstillda, riknat i heltidstjinster.” En DSP utfor i detta
sammanhang marknadsrelaterade uppgifter (till exempel att underscka potentialen
pa en marknad) eller teknisk support.¢ Business Sweden &r arbetsgivare for
"DSP:s” och har dirmed fullt arbetsgivaransvar gentemot dessa.!* Detta inkluderar
exempelvis ansvar for att betala lon och fragor om arbetsmiljs och diskriminering.
Uppligget ir ytterst knapphindigt beskrivet och forsiljningen redovisas netto i
Business Swedens arsredovisning.

De flesta vi intervjuat ser positivt pa expansionen av BI&O-tjinsterna. Det kan
exempelvis ses som ett tecken pi att Business Sweden anpassar sig till vad
kunderna vill ha's0 och att BI&O ir en bra tjinst for féretag som vill prova pa en ny

143 Intervju med ansvarig for BI&O, Business Sweden, 2023-05-15.
144 PwC, Genomging av Employment Services, 2020-12-07.
145 Intervju med kontaktperson for tjansteomradet BI&O, Business Sweden. 2023-05-15.

146 Intikterna fran anstillningsférmedling var 34 miljoner kronor 2018 och 59,9 miljoner kronor
2022.

147 Business Sweden, Arsredovisning och hallbarhetsrapport 2022, 2023.

148 Intervju med handelssekreteraren Storbritannien, Business Sweden, 2023-05-09.

149 E-post fran Business Sweden med svar pd fragor, 2023-10-04.

150 Intervju med tidigare fortroendevald revisor for staten, 2023-03-27.
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marknad, sirskilt f6r sma foretag!s!. BI&O-uppdrag omfattar ofta lingre
tidsperioder &n konsultuppdragen, vilket 4r bra for stabiliteten i Business Swedens
verksamhet.152

Utvecklingen inom de privatfinansierade tjinsterna mellan 2018 och 2022
illustreras med féljande diagram.

Diagram 4 Intikter inom Business Swedens helt privatfinansierade verksamhet
2018-2022
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Kalla: Business Swedens redovisningar av det statliga uppdraget avseende dren 2018-2022,
e-postmeddelande fran Business Sweden med statistik 6ver BI&O och DSP, 2023-06-30;
Business Sweden, Income Statement YID June 2023.

Till skillnad fran BI&O-tjinsterna har Business Swedens ordinarie
konsultverksamhet inte haft en positiv utveckling under de senaste aren.
Efterfragebortfallet var stort under pandemin for de traditionella konsulttjinsterna,
och de har dnnu forsta halvaret 2023 inte himtat upp till att nd samma niva

som 2019.

BI&O-tjinsterna ger sedan 2020 mer intikter in konsulttjinsterna. Forsta halvaret
2023 stod BI&O-tjinsterna for 59,3 procent av de privata intikterna.s3

151 Intervju med exportledningen, Business Sweden, 2023-03-22.
152 Intervju med UD-FH, 2023-03-31.
153 Business Sweden, Income Statement YTD June 2023.
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4.2  Business Sweden liknar och agerar som ett foretag

Granskningen har visat att Business Sweden i stor utstrickning liknar och agerar

som en privat konsultorganisation, som har staten som en kund bland andra.

Det 4r en uttalad strategi, beslutad av styrelsen, att Business Sweden ska vixa
genom sa kallad syftesdriven tillvixt. Business Sweden menar att organisationen
genom att vixa och mota befintlig efterfragan fran staten och privata foretag dven
framjar 6kad export och investeringar. Enligt Business Swedens VD ir staten en
uppdragsgivare som i likhet med de privata uppdragsgivarna ir avgérande for att
Business Sweden ska ni sitt syfte.15* Det langsiktiga maélet enligt affirsplanen, som
ir beslutad av styrelsen, ir att omsittningen, statlig och privat sammantaget, ska
oka med i genomsnitt 5 procent per dr. Under férutsittning att de aktiviteter som
genererar intikterna bidrar till jobb och tillviixt i Sverige samt en hallbar utveckling,
kundvirde och en stabil finansiell situation fér Business Sweden anser Business
Sweden att verksamheten bidrar till nytta och maluppfyllnad.ss

En tidigare fortroendevald revisor har i en rapport bestilld av UD uppgett att
Business Sweden gradvis i sin interna kommunikation och styrning kommit att
betona sin roll som bolag. En rekommendation i rapporten &r att "den interna
kompetensen i Business Sweden f6r rollen som myndighet som del av den svenska

utrikesrepresentationen bor stirkas”.156

Vid intervju med oss har den tidigare fértroendevalde revisorn ocksd framfort att
kombinationen av privat och statlig finansiering riskerar leda till att
organisationens fokus litt hamnar pa intjining och att det egna ekonomiska
resultatet riskerar att bli det viktiga.'s”

Liknande kritik aterfinns i en rapport som Svenskt Niringsliv latit ta fram dir det i
en intervjuundersékning framkommer en uppfattning bland kunder att Business
Sweden dr alltfor drivet av att tjina pengar och dirfér inte i tillricklig utstrickning
prioriterar langsiktiga strategiska satsningar. Det finns ocksi enligt intervju-
undersokningen fragetecken kring nir Business Sweden representerar staten och
frimjandet av svenska regeringssanktionerade intressen och nir organisationen ir

konsult som drivs av att tjina pengar till den egna organisationen.’® Det bér dock

154 Intervju med Business Swedens VD, 2023-08-22.

155 Business Sweden, Arsredovisning och hallbarhetsrapport 2022, 2023, s. 7.

156 Utrikesdepartementet, promemoria UD2020/UD2020/06096/FH, Statens styrning och
dgarskap i Business Sweden, 2020-09-25.

157 Intervju med tidigare fortroenderevisor, 2023-03-17.

158 Kreab Business Sweden — niringslivets behov, erfarenheter och syn pé framjandet, styrningen och
finansieringen, 2021.
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nimnas att det inte framkommer av rapporten hur vanligt férekommande denna
uppfattning ir bland de intervjuade kunderna. I rapporten fran den tidigare
fortroendevalde revisorn framgdr 4ven att ambassader och andra Team Sweden-
aktorer upplever att Business Sweden har for lite tid for allmint Sverigefrimjande.

Representanter for dgarna brukar framhalla att de privata uppdragen stirker det
statliga uppdraget, bland annat genom att de méjliggor stoérre nirvaro pa olika
lokala marknader. Business Sweden understryker dock dven att det statliga
uppdraget ir en forutsittning for Business Sweden att erbjuda och utféra privata
konsultuppdrag.’s® Aven enligt UD finns det en dynamik fér Business Sweden att
vilja erbjuda sa mycket statliga tjinster som moijligt eftersom de statligt
finansierade tjinsterna kan leda till konsultuppdrag till Business Sweden.16

4.3  Svart mita effekter av sammanslagningen mellan
export- och investeringsfrimjandet

Det har i granskningen visat sig svart att utvirdera sammanslagningen av export-
och investeringsfrimjandet. Detta beror bland annat pa att ndgon utvirdering inte
var forberedd nir sammanslagningen genomférdes. En sammanstillning av Invest
Swedens och Business Swedens redovisade resultat for investeringsfrimjandet
aren 2012-2022 understédjer inte en hypotes att investeringsfrimjandet blivit mer
effektivt efter ssimmanslagningen. A andra sidan bedrivs investeringsfraimjandet
numera pa fler kontor in tidigare, och de vi intervjuat har generellt uttryckt att de

sett stora fordelar av sammanslagningen.

4.3.1 Synergier forutsags vid sammanslagningen

I samband med att investeringsfrimjandet slogs samman med exportfrimjandet
uttryckte regeringen f6ljande:

Genom en sammanslagning av Sveriges exportradd (Exportradet) och
Myndigheten f6r utlindska investeringar i Sverige (Invest Sweden) anpassas
export- och investeringsfrimjandet till den globaliserade nitverksekonomin
dir export, import och investeringar ir olika alternativa vigar f6r svenska
foretag att na okad tillvixt genom internationalisering. Dessutom kan de
synergier som beskrivs nedan tillvaratas, vilket leder till hogre effektivitet sa
att stérre nytta kan uppnas av de statliga medlen (Prop 2011/12:92, s. 15).

159 Business Sweden, Redovisning av statens uppdrag till Business Sweden verksamhetsiret 2022, s. 7.
160 Intervju med UD-FH, 2023-08-23.
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De mojliga synergier regeringen forutsig var gemensamt nyttjande av kontakter
och kompetenser, som méjligheten att anvinda branschkunskap i bada typerna av
frimjande, och att upparbetade kontakter i utlindska och svenska féretag samt
myndigheter skulle kunna anvindas i bigge syften. Investeringsfrimjandet skulle
dven kunna genomféras pa fler kontor 4n vad som tidigare hade varit fallet.

4.3.2 Niringsutskottets grupp for utvirdering fann inga entydiga
svar

Niringsutskottets grupp for uppfoljning och utvirdering (i fortsittningen kallad
"gruppen”) inledde 2017 en uppféljning av beslutet att sla samman export- och
investeringsfrimjandet.’! Den bild uppféljningen ger ir att investeringsfrimjandet
inte var s hogt prioriterat inledningsvis nir Business Sweden bildades, som en
foljd av att organisationen hade ekonomiska problem. I samband med att Invest
Sweden och Exportradet slogs ihop uppstod ocksa ett kompetenstapp. Gruppen
konstaterade att investeringsfrimjandet under 2018 bedrevs pa betydligt fler stillen
in tidigare. Gruppen ansag att det var svart att folja upp om syftet med
sammanslagningen uppnatts. Detta berodde delvis pa att regeringen inte hade
tydliggjort vad som avsigs med synergieffekter eller sikerstillt att det fanns
underlag for en kvantitativ uppfsljning. Gruppen konstaterade att det i den
offentliga dokumentationen inte fanns nigra tydligt redovisade kvantifierbara
synergieffekter av sammanslagningen. Gruppen fann inte nagot entydigt svar pa
fragan om huruvida de férvintningar och férhoppningar regeringen givit uttryck
f6r infor sammanslagningen hade realiserats.

4.3.3 Svart se samband mellan sammanslagningen och de
resultat Business Sweden redovisar

Problemen med att fslja upp sammanslagningen, bland annat avsaknaden av
relevanta ingangsdata, kvarstar.

Ett sitt att analysera om Business Sweden har lyckats uppné synergieffekter vid
sammanslagningen mellan export- och investeringsfrimjandena ir att studera hur
resultatet har utvecklats. Framfér allt resultatet inom investeringsfrimjandet torde
vara av intresse, di denna verksambhet ir betydligt mindre 4n exportfrimjandet och
siledes borde paverkas mest. Invest Sweden mitte 2012 sitt resultat av
investeringsfrimjandet i totalt antal investeringar och antal investeringar av hog

161 2019/20:RFR6.
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kvalitet (HQI) som organisationen varit involverad i. Business Sweden har fortsatt

presentera denna mitning varje ir.162

Vi konstaterar i avsnitt 4.4.3 att det 4r svart att dra slutsatser utifran de
resultatmitningar Business Sweden utfér. Givet att det finns en sammanhallen
serie som ticker samtliga ar frdn 2012, kan det 4nd4 vara av intresse att underscka
om den 6ver tidsperioden tydligt pekar at ndgot hill. En tydlig forindring at det ena
eller andra hallet skulle kunna ge en indikation pa hur vil sammanslagningen lyckats.

Diagram 5 Sammanstillning av redovisade resultat for investeringsfrimjandet
2012-2022
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=O=Totalt antal investeringar =O=HQI =O= Anslagmedel (hoger axel)

Kalla: Invest Swedens arsredovisning for 2012, Business Swedens redovisningar av det statliga
uppdraget 2013-2022 samt regleringsbreven for anslag 2:4 Investeringsframjande
motsvarande dr. Totalt antal investeringar och antal investeringar av hog kvalitet (HQI)
avser sidana utlindska investeringar som Business Sweden varit involverad i.

Det forsta aret i diagrammet, 2012, genomfordes investeringsfrimjandet i
Invest Swedens regi, direfter av Business Sweden. Som diagrammet visar dr
det svart att se nagon trendmissig utveckling i det redovisade resultatet for
investeringsfrimjandet eller nagon tydlig férindring i anslutning till

sammanslagningen. Férutom att det finns tveksamheter om matten i sig som

162 Enligt Business Sweden dr siffrorna jamférbara d4 metoderna for utvirdering, bortsett fran
nagon mindre justering, ir oférindrade. Killa: E-post fran Business Sweden, 2023-08-23.
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indikatorer pa Business Swedens resultat, ir investeringsfrimjande en lingsiktig
verksamhet och omedelbara effekter av forindringar i verksamheten bor inte
forvintas. Mitperioden stricker sig dock 6ver 11 ar. Den enda tydliga slutsats som
kan dras av diagrammet 4r att pandemin férde med sig en nedging i antalet
investeringar. Diagrammet understddjer inte en hypotes att investeringsfrimjandet
blivit mer effektivt efter sammanslagningen.

4.3.4 Manga uppger positiva effekter av organisationsforindring

Business Sweden har inte miitt eller foljt upp i vilken utstrickning
sammanslagningen av export- och investeringsfrimjandet har gett upphov till
synergier eller effektivitetsvinster.!6? I vara intervjuer har det dock framkommit en
overlag positiv instillning till sammanslagningen. Det giller savil anstillda pa
Business Sweden och medlemmar i Business Swedens styrelse som representanter
for dgarna (UD och SAU). I stort sett alla som intervjuats i fragan framhiller att
export- och investeringsfrimjande hinger ihop och gemensamt bidrar till att dra
nytta av internationaliseringen.

Flera personer har framhallit att det i dagens internationaliserade virld finns ett
tydligt samband mellan export och investeringar och dirmed mellan de tva olika
typerna av frimjande. Exempelvis kan utlindska investerare i Sverige bidra till fler
underleverantérer och till 6kad kompetens, vilket stodjer de svenska
exportmdijligheterna. Utlandska foretag som har investerat i Sverige kan vilja att
expandera och da 6ka den svenska exporten.16* Mycket av den svenska exporten
kommer i dag fran utlindska foretag.1¢> Utlindska foretags investeringar i Sverige

kan dven framja innovationssamarbeten och FoU.166

Bland de konkreta fordelar som nimnts med att kombinera export- och
investeringsfrimjandet finns praktiska fragor som breddat kontorsnit och
gemensam administration. Nagot som flera personer naimnt som en fordel ir
mdjligheten att anvinda samma kompetenser inom de olika typerna av frimjande,
som till exempel branschkompetens. Ett férenat export- och investeringsfrimjande
kan ocksa bygga upp gemensamma nitverk. Arbetssitten inom export- och
investeringsfrimjandet har ocksa likheter.167

163 Intervju med ansvariga statligt uppdrag, Business Sweden, 2023-01-30, s. 7.

164 Intervju med ledningen f6r exportfrimjandet, Business Sweden, 2023-03-22.

165 Intervju med handelssekreteraren fér Sydkorea, Business Sweden, 2023-05-05.

166 E-post frdn Business Sweden, Presentation om investeringsfrimjandet, 2023-03-28.

167 E-post med skriftliga svar frin Business Sweden avseende investeringsfrimjandet, fraga 18,
2023-04-03. Intervju med representanter f6r UD-FH, 2023-03-31.
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Som vi nimnde ovan fann niringsutskottets grupp for utvirdering att det
inledningsvis uppstod svarigheter nir investeringsfrimjandet skulle sammanfogas
med exportfrimjandet, pi grund av ekonomiska svarigheter och kompetenstapp.
Vira intervjuer ger en relativt entydig bild av att en organisationsférindring

ar 2020, da Business Sweden inf6rde ett arbetssitt med branschteam som 4r
gemensamma for export- och investeringsfrimjandet, innebar en tkad mojlighet
att ta tillvara synergier mellan verksamheterna.'® Skiljelinjerna mellan de tva
verksamheterna uppfattas ha blivit mindre tydliga pa grund av detta.1®® Manga i
personalen pa utlandskontoren arbetar bade export- och investeringsfrimjande,

i den man bada typerna av frimjande bedrivs pa det aktuella kontoret.170

4.3.5 Investeringsfrimjande pa fler kontor

Invest Sweden hade fem egna utlandskontor (Japan, USA, Indien, Kina och
Brasilien) samt personal i Taiwan och Sydkorea.

Investeringsfrimjandet, som ju har en betydligt ligre budget &n exportfrimjandet,
utovas idag inte pa samtliga marknader dir Business Sweden har kontor. Av
Business Swedens 20 storsta kontor hade dock 2022 alla utom 4 enligt Business
Sweden redovisat intikter frin investeringsfrimjande. 11 av de 20 storsta kontoren
hade ett investeringsfrimjande i lite storre skala, vilket i detta fall definieras som
redovisade intikter pa runt 1 miljon kronor eller mer.!”! Investeringsfrimjande

bedrivs alltsd nu pa fler kontor 4n fére sammanslagningen.

4.4 Business Swedens redovisning av det statliga
uppdraget haller inte tillracklig kvalitet

Business Sweden har gjort anstringningar att redovisa resultaten av sin
verksamhet. Dock ar kvaliteten i mitningarna ofta otillracklig och det 4r i manga
fall tveksamt vad uppf6ljningarna egentligen miter. Det ir utifrdn redovisningen
svart att dra slutsatser om hur stort mervirde Business Sweden tillf6r pa olika
omraden. Exempel pa problem i redovisningen av det statliga uppdraget:

168 E-post med skriftliga svar frin Business Sweden avseende investeringsfrimjandet, fraga 18,
2023-04-03. Intervju med representanter f6r UD-FH, 2023-03-31.

169 Intervju med tidigare fortroendevald revisor for staten, 2023-03-27.

170 Intervju med handelssekreterare Storbritannien, Business Sweden, 2023-05-09. Intervju med
CFO och Finance Manager, Business Sweden, 2023-01-27. Intervju med ansvariga statligt
uppdrag, Business Sweden, 2023-01-30, s. 9.

171 Business Swedens resultatrikningar fran de 20 storsta utlandskontoren, 2022.
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e Business Swedens effektmitning av Smaféretagsprogrammet innehaller
flera potentiella fel och osikerheter. Detta giller sirskilt
selektionsproblematiken. Det finns en pataglig risk att effekterna av

programmet 6verskattas.

e [ Business Swedens enkitundersokningar finns problem med lig
svarsfrekvens, avsaknad av analys av hur svarsbortfallet paverkar resultaten
samt att svaren inte limnas in anonymt.

e Nir det giller redovisningen av hur manga affiirer inom export- och
investeringsfrimjandet som Business Sweden har genererat saknas det fakta
som mojliggor en uppfattning om i vilken utstrickning Business Swedens
insatser har bidragit till att de olika affirerna blivit av. Det dr dirfor oklart vad
de redovisade resultaten egentligen miter.

e Det saknas extern granskning av Business Swedens redovisning av det

statliga uppdraget.

Bristerna i redovisningen av det statliga uppdraget minskar mojligheterna till
styrning och riskerar att leda till felallokerade resurser.

4.4.1 Effektmitningen av Smaféretagsprogrammet innehaller
flera metodologiska brister

Business Sweden har varje ar sedan 2017 studerat effekterna av
Smaféretagsprogrammet. Detta sker genom en registerdataanalys dir deltagande
foretag jimfors med en kontrollgrupp for att isolera effekterna av att delta i
Sméforetagsprogrammet. De variabler som anvints for att skapa en kontrollgrupp
som liknar de foretag som deltagit i Smaféretagsprogrammet 4r lin, SNI,72 antal
anstillda, omsittning, forekomst av exportverksambhet dret innan samt alder pa
foretagen. De samhillsekonomiska effekterna berdknas sedan baserat pd SCB:s
nationalrikenskaper och input/output-tabeller.173

Effektmitningen aterges inte bara i Business Swedens arliga redovisning av det
statliga uppdraget utan framhalls ofta i till exempel budgetunderlag'’ och i
regeringens rapportering till riksdagen'7s.

172 Standard for svensk niringsgrensindelning, ett sitt att klassificera branscher.

173 Amsterdam Data Collective, Business Swedens exportfrimjande insatser —
Smaforetagsprogrammet 20202022, s. 51.

174 Utfallet av effektmitningen av Smaforetagsprogrammet refereras i Business Swedens
budgetunderlag for dren 2021, 2023 och 2024.

175 Exempelvis refererar regeringen till resultaten av effektmétningen av Smaftretagsprogrammet i
prop. 2019/20:1, prop. 2020/21:1, prop. 2021/22:1, prop. 2022/23:1.
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Enligt den senaste effektmitningen hade féretag som deltagit i Smaforetags-
programmet, jimfort med kontrollgruppen, tre ar efter deltagandet 27 procent
hogre omsittning, 6 procent fler anstillda och 18 procent hogre sannolikhet att
bérja exportera.’e

Tillvixtanalys fick i bérjan av 2014 i uppdrag att utveckla mitmetoder och indikatorer
for att skatta effekterna av statens frimjandeinsatser f6r internationalisering av smé
och medelstora foretag. Tillvixtanalys huvudrekommendation var att genomfora en
utvirdering baserad pi registerdata dir en behandlingsgrupp jimfors med en
kontrollgrupp.?”’ Detta liknar till viss del den metod Business Sweden valt for att
utvirdera Sméforetagsprogrammet. Tillvixtanalys papekar dock att f6r att kunna
sikerstilla kausaliteten (orsakssambandet) bér hinsyn tas till hur
selektionsprocessen for insatsen gatt till liksom potentiella icke-observerbara
skillnader mellan behandlingsgruppen och kontrollgruppen. Exempel pa tinkbara
kontrollgrupper kan enligt Tillvixtanalys vara temporira exportorer eller foretag
som har sokt det aktuella stodet men fatt avslag, nigot som Business Sweden dock
inte valt att anvinda.

Foretag som deltar i Sméforetagsprogrammet kan antingen sjilva ha kontaktat
Business Sweden, eller ha blivit kontaktade av Business Sweden i deras
uppsokande verksamhet. I den inledande kontakten férssker Business Sweden
utréna om foretaget i friga dr "moget” for en exportsatsning.!”® Det fsrekommer att
Business Sweden da rekommenderar foretaget att forbereda sig ytterligare innan
det bérjar exportera.”? Det forekommer siledes selektion i tvd steg — f6rst nir
foretaget sjilvt bestimmer sig for att det har ett intresse av att borja exportera eller
utoka sin export, och sedan nir Business Sweden viljer vilka foretag som ar
lampliga.

Denna selektion gor att det 4r sannolikt att féretag som deltar i Business Swedens
sméforetagsprogram pa gruppnivé ir mer drivna och kompetenta nir det giller
export idn de foretag som inte deltar i programmet, pa sitt som inte fingas upp av
de variabler som skapar kontrollgrupperna. Detta riskerar att 6verskatta de positiva
effekterna av Smaforetagsprogrammet.

176 Amsterdam Data Collective, Business Swedens exportfrimjande insatser —
Smaforetagsprogrammet 2020-2022, s. 5-6.

177 Tillvixtanalys, Effekter av statens framjandeinsatser for internationalisering, 2015.

178 Intervju med ansvarig Smaféretagsprogrammet, Business Sweden, 2023-05-08.

179 Intervju med ansvariga statligt uppdrag, Business Sweden, 2023-01-10.
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Ett annat potentiellt problem med effektmitningen av Smaftretagsprogrammet 4r
att det finns ett stort antal aktérer som arbetar med att frimja svenska foretags
export.!80 Det kan vara missvisande att tillskriva en insats en viss effekt om man
inte samtidigt beaktat att foretaget kan ha tagit del av andra frimjandeinsatser hos
andra aktorer. Detsamma giller om kontrollgruppen innehaller foretag som har
tagit del av andra typer av insatser.!8! Avsaknaden av variabel som fingar upp i
vilken utstrickning de olika grupperna tar del av exportfrimjande atgirder av andra
aktorer riskerar dirfor att vara en felkilla i skattningen.

Den branschvariabel som finns med i utvirderingen ir SNI-koder pa den "hogsta”
nivan i hierarkin, alltsi pd den minst finférdelade nivan. Den vanligaste branschen
i studien ir tillverkning, vilket 4r en bransch (eller sektor) som en tredjedel av de
studerade foretagen ingar i. I denna kategori ingar all typ av tillverkning — klider,
kemikalier, likemedel, elektronikvaror, maobler, fordon och si vidare. Det finns
darfor en risk att den grupp som mottagit exportfrimjande insatser skiljer sig frin
kontrollgruppen genom att de har en annan branschférdelning.

Den vanligaste insatsen inom Smaféretagsprogrammet (coachning/validering, nar
knappt 500 foretag per ar) innebir att mottagaren av tjinsten kan fa maximalt

20 respektive 24 timmars std. I programmet med lite stérre omfattning per
foretag, Export Project (omfattar knappt 200 foretag per ar), var virdet av de tjinster
som foretaget mottog utan kostnad i genomsnitt 115 000 kr &r 2022.182 Aven om
Business Swedens insatser inom Sméféretagsprogrammet kan medféra ett stort
mervirde dr det allts en relativt begrinsad insats per foretag som det ror sig om.
Fragan ir dirfér om det dr rimligt, i ljuset av metodproblemen i undersskningen,
att anta att dessa insatser pa egen hand leder till exempelvis 27 procents hogre
omsittning for de foretag som deltagit i Smaféretagsprogrammet.

Den rapport som presenterar effektmitningen innehaller inte nagon beskrivning
av osikerheter, ndgon kinslighetsanalys av vad som hinder om man drar ifrdn eller
lagger till olika variabler eller referenser till tidigare forskning.83

180 Prop. 2022/23:1,s. 77.

181 Tillvixtanalys, Effekter av statens framjandeinsatser for internationalisering, 2015.

182 E-post fran Business Sweden med skriftliga svar pa frigor om Sméféretagsprogrammet
2023-04-24.

183 Amsterdam Data Collective, Business Swedens exportfrimjande insatser —
Smaforetagsprogrammet 2020—-2022.
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4.4.2 Manga problem med enkitstudier

En viktig del av Business Swedens aterrapportering av sitt uppdrag utgérs av
NKI-mitningar'®, inte minst eftersom detta efterfragas i regeringens riktlinjebrev.
Business Sweden brukar redovisa NKI for olika delar inom exportfrimjandet,
aggregerat for exportfrimjandet samt f6r investeringsfrimjandet.

De uppmitta NKI-talen ir generellt hoga, men antalet enkitsvar i forhallande till
hur méinga som tagit del av respektive atgird dr i manga fall lagt. Ett exempel pa
detta dr mitningen for tjinsterna Go Global och Export Coaching/Validation.
NKI-talet 2022 grundar sig pa 77 svar av totalt 788 foretag som tagit del av tjinsten
(vilket motsvarar en svarsfrekvens pa 9,8 procent). Export Project hade 196 deltagare
och antalet enkitsvar var 71 (vilket motsvarar en svarsfrekvens pa 36,2 procent).

Lingsiktigt strategiskt exportfrimjande, som ir en del av riktat exportfrimjande,
ingar inte i NKI-talen.!85 P4 omradet grundliggande exportservice dr det endast
delmingden exportinformation som omfattas av NKI-mitningen. Antalet svar
var 348,186 vilket motsvarar en brakdel av dem som tar del av Business Swedens
grundliggande exportservice.

Business Sweden gor inte ndgon analys av hur fordelningen av svarsbortfallet
paverkar de uppmitta resultaten (bortfallsanalys).!8” De foretag som svarar pa
enkiterna ir inte anonyma for Business Sweden.!®® De ldga svarsfrekvenserna,
bristen pa analys av hur svarsbortfallet paverkar resultaten samt avsaknaden av
anonymitet for respondenterna gor det svart att dra nagra slutsatser om hur stor
nojdheten ir med Business Swedens insatser.

Business Sweden redovisar ocksa, avseende Smaféretagsprogrammet och riktat
exportfrimjande, resultatet av enkitfrdgor om huruvida den genomfsrda aktiviteten
forviantas hjilpa foretaget att generera nya affirer och huruvida féretaget gjort
affirer, helt eller delvis, tack vare den genomférda aktiviteten.!® I dessa fall ir det
inte bara en relativt liten andel av populationen som har svarat pd enkitfragorna,
utan ocksa ett i absoluta tal litet antal respondenter. Business Sweden redovisade
for ar 2022 att 18 procent inom det riktade exportfrimjandet och 24 procent inom

184 NKI star for nojd kund-index.

185 E-post fran Business Sweden med svar pa fragor om riktat exportfrimjande, fraga 6,
2023-06-02.

186 E-post fran Business Sweden, 2023-08-23.

187 E-post med presentation frin Business Sweden, 2023-08-23.

188 Intervju med ansvariga for redovisningen av det statliga uppdraget, Business Sweden,
2023-03-23.

189 Business Sweden, Redovisning av statens uppdrag till Business Sweden verksamhetsaret 2022,
s. 35.
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Smaféretagsprogrammet instimde i pastiendet att de har gjort affirer, helt eller
delvis, tack vare aktiviteten de genomforde med Business Sweden. D3 det totalt var
22 foretag som svarade pa frigan inom det riktade exportfrimjandet, och 21 foretag
inom Smaféretagsprogrammet, var det i praktiken endast 4 respektive 5 foretag
som faktiskt svarade att de gjort affirer, helt eller delvis, pa grund av aktiviteterna
med Business Sweden.

I regeringens riktlinjebrev uppges att en uppdelning av NKI 4ven bér goras pa
foretagsstorlek. Det 4r enligt UD framfor allt intressant att sikerstilla att de sma
och medelstora foretagen inte har simre utfall 4n de stora foretagen.!® Business
Sweden redovisar ett matt kallat "NKI Smabolag” vilket ir ett vigt genomsnitt av de
NKI-virden som redan redovisats for foretag som deltagit i Smaforetagsprogrammet.
Smaféretag som deltagit i det riktade exportfrimjandet ir siledes inte med och
Business Sweden redovisar heller inte nigot NKI-virde for de stérre bolagen som
skulle kunna fungera som jimforelse.

Business Sweden redovisar dven NKI inom investeringsfrimjandet. Enkiten har
skickats till alla foretag som investerat i Sverige och varit med i nigot av Business
Swedens investeringsprojekt. Business Sweden skickar ocksd en enkit efter vissa
storre leveranser dir foretagen dnnu inte fattat beslut om investering. For 2022
kom ungefir 45 enkitsvar fran foretag som hade investerat (motsvarande en
svarsfrekvens pi 82 procent) och 10 frin foretag som inte hade investerat!®!
(okind svarsfrekvens di populationen inte dr kind92). 2022 pagick det totalt

1 170 investeringsprocesser hos Business Sweden, varav nya investeringsprocesser
var 542.19 De enkitsvar som inkommit ror alltsa en liten andel av de nya eller
oppna investeringsprocesser som Business Sweden arligen redovisar, och i stor
utstrickning de som "lyckats”. Detta framgar inte av Business Swedens redovisning.

4.4.3 Business Swedens bidrag &r otydligt i redovisningen av
genomforda affirer och samhillsekonomiska effekter

Business Sweden redovisar dven resultat i form av genomfé6rda affirer och
samhillsekonomiska effekter av dessa. Denna typ av effektredovisning goérs
framfér allt for det langsiktiga strategiska exportfrimjandet och
investeringsfrimjandet. Bida har till syfte att skapa forutsittningar for enstaka
storre kontrakt.

190 Intervju med UD-FH, 2023-08-23.

191 Intervju avseende investeringsfrimjande, Business Sweden, 2023-05-12.

192 Intervju avseende investeringsfrimjande, Business Sweden, 2023-05-12.

193 Business Sweden, Redovisning av statens uppdrag till Business Sweden verksamhetsaret 2022, s. 44.
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Som visas i diagram 5 rapporterar Business Sweden arligen antalet utlindska
investeringar i Sverige som Business Sweden har medverkat till. P4 samma sitt
anger Business Sweden arligen virdet av ingdngna affirer f6r de bolag som ingér i
de olika programmen inom det lingsiktiga strategiska exportfrimjandet.

I resultat- och effektuppfsljningen av investeringsfrimjandet och strategiska
projekt inom exportfrimjandet anvinder Business Sweden kontraktsvirdet av avtal
som ingatts under en viss tidsperiod fér att rikna ut hur ménga arbetstillfillen som
genererats direkt och indirekt, samt den totala direkta och indirekta omsittning
affirerna genererat for svenska bolag (exportaffirer) alternativt hur mycket
tillkommande skatteintikter som skapats (investeringsfrimjandet). Data utgar fran
de affirer som blivit av i projekt som Business Sweden medverkat till. Sidana
affirer inkluderas i Business Swedens redovisning oavsett hur manga timmar

Business Sweden lagt ner i projektet.!%¢

Nir en stor affir vinns finns det flera olika férklaringar till detta. Sannolikt har det
féretag som vunnit affiren den storsta rollen i att den blivit av. I manga av de
affirer som Business Sweden varit inblandad i har dessutom 4ven andra aktorer i
Team Sweden haft olika roller.1% Business Sweden uppger att de inte kan gora
ndgon uppskattning av i vilken utstrickning organisationen bidragit till de vunna
affirerna, och dirfér avstar fran att géra en sddan.'% Eftersom genomférda affirer
och sambhillsekonomiska effekter av dessa redovisas utan niagot resonemang som
ror urskiljandet av Business Swedens bidrag riskerar det samhillsekonomiska
virdet av Business Swedens insatser att 6verskattas.

4.4.4 Den externa revisionen och Business Swedens egen interna
granskning omfattar endast i begransad utstrackning det
statliga uppdraget

Business Swedens drsredovisning revideras av auktoriserade revisorer (for
nirvarande PwC). Den revision som PwC utfor ir enligt god revisionssed. PwC har
iven ett sirskilt uppdrag av styrelsen att granska Business Swedens interna
kontroll. Revisionen omfattar dock inte den sirskilda redovisning av det statliga
uppdraget som Business Sweden limnar till UD. Det statliga uppdraget revideras
alltsd endast delvis och pa 6vergripande nivd genom revisionen av Business
Swedens arsredovisning dir bade statlig och privat del ingar. Vidare omfattar
PwC:s forvaltningsrevision endast efterlevnad av arsredovisningslagen och

194 E-post fran Business Sweden, 2023-06-02 samt 2023-05-16.
195 E-post fran Business Sweden, Presentation av investeringsfrimjandet, 2023-03-28.
196 Intervju med ansvariga for exportfrimjandet, Business Sweden, 2023-03-23.
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Business Swedens stadgar. PwC limnar med andra ord inte ndgot uttalande i
revisionsberittelsen om andra relevanta regelverk som avtalet mellan igarna, de
arliga riktlinjebreven och Huvudminnens avsikter. Att Business Sweden har en
ovanlig verksamhetsform utan civilrittslig reglering gor dven att revisionen inte
kan granska mot ett 6vergripande regelverk (sdsom aktiebolagslagen for ett
aktiebolag).

Enligt gingse regler f6r statliga myndigheter ska pastdenden i resultatredovisningen
vara styrkta. Vidare ir det praxis att myndigheten gor en sammanstillning av
underlag samt dokumentation kring hur resultatredovisningen tas fram och
kvalitetssikras. Business Sweden héller dock inte underlaget f6r redovisningen av
det statliga uppdraget samlat digitalt. Uppgifterna maste dirfér himtas ut och
sammanstillas pa nytt for att kunna anvindas som revisionsbevis. Business
Sweden dokumenterar med andra ord inte framtagandet av redovisningen av det
statliga uppdraget enligt giingse praxis for statliga myndigheters resultatredovisning.

Business Sweden inforde pa eget initiativ under 2018 en sirskild funktion for
regelefterlevnad (compliance).!” Funktionen motsvarar en samordnad
controllerfunktion som framfor allt granskar regelefterlevnad inom
utlandsverksamheten. Business Sweden har diremot ingen internrevision, dvs. en
kontrollfunktion som lyder direkt under styrelsen. Enligt uppgift frin avdelningen
for statligt dgande pa Finansdepartementet &r det sirskilt nir det finns statligt
anslag som behovet av internrevision ir storre for att sikerstilla att de statliga

medlen anvinds ritt.198

197 Intervju med compliance-ansvarig, Business Sweden, 2023-06-12.
198 Intervju med foretridare for avdelningen fér bolag med statligt dgande,
Finansdepartementet, 2023-06-02.
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5  Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens 6vergripande slutsats r att styrningen av Business Sweden i flera
avseenden #r bristfillig. Agarna har inte i tillricklig utstrickning hanterat Business
Swedens konkurrensférdelar och de oklarheter som féljer av verksamhetsformen.
Det senare visar sig till exempel i att det saknas tillrickliga kontroll- och
uppfoljningsmekanismer. Detta medfor att styrningen inte ir effektiv for att uppna
statens mal med verksamheten.

Business Sweden har en ovanlig verksamhetsform som inte ir forfattningsreglerad.
Fér myndigheter och bolag finns tydligare ramverk. Staten och Sveriges allminna
utrikeshandelsforening (SAU) har som 4gare enligt Riksrevisionens bedémning
inte i tillrdcklig utstrickning skapat ett utifran situationen sammanhillet och
heltickande ramverk for styrningen av Business Sweden. Regeringen har inte
formulerat uppf6ljningsbara mal f6r Business Swedens statliga uppdrag.
Regeringen bedriver dessutom en alltfér begrinsad dgarstyrning av den
privatfinansierade verksamheten och har endast i liten utstrickning dragit nytta av
Regeringskansliets upparbetade rutiner f6r bolagsstyrning. Vidare har regeringen
inte i tillrdcklig utstrickning analyserat vilka offentligrittsliga regler och principer
som Business Sweden ska folja i sitt statliga uppdrag. Dirutéver har Business
Sweden av oklara skil konkurrensfordelar jimfort med féretag som verkar pa
samma marknad. Business Swedens redovisning av det statliga uppdraget haller
heller inte tillracklig kvalitet for att mojliggéra en effektiv styrning.

5.1 Regeringen sikerstiller inte en effektiv
resultatuppf6ljning av Business Swedens statliga

uppdrag

Regeringens riktlinjebrev f6r Business Swedens statliga uppdrag omfattar bade
breda omraden som Business Sweden ska arbeta med och mer specifika omraden
som ska aterrapporteras arligen. Dock har regeringen inte formulerat nagra
uppfoljningsbara mal som Business Sweden ska arbeta mot. Eftersom regeringen
inte har beslutat om uppfoljningsbara mal minskar méjligheten att bedéma
resultatet av Business Swedens statligt finansierade verksamhet. Dirmed minskar
ocksa mojligheterna till en effektiv styrning.

Business Swedens redovisning av det statliga uppdraget har dessutom flera brister.
Trots detta iterger regeringen Business Swedens redovisning i budgetpropositionen
utan att beskriva for riksdagen vilka metodologiska brister och osikerheter som
foreligger. Riksrevisionen bedémer att regeringen borde ha efterfragat information
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om de metodologiska bristerna och osikerheterna och redovisat dem for riksdagen
samt verkat f6r en hogre kvalitet pd Business Swedens redovisning av det statliga
uppdraget.

Sammantaget innebir detta att riksdagen fatt otillrickliga redogorelser for
resultatet av Business Swedens verksambhet.

5.2 Regeringen verkar inte f6r att regler och principer for
styrning av offentlig forvaltning och statliga bolag
anvdnds

Business Swedens ovanliga verksamhetsform innebir utmaningar for styrningen
som regeringen inte har hanterat. Regeringen har inte analyserat vilka delar av det
offentligrittsliga regelverket som giller for Business Swedens verksamhet. Detta
innebir en risk att Business Sweden inte f6ljer tillimpliga offentligrittsliga regler.
Det ror till exempel fragor som i vilken omfattning Business Sweden ska tillimpa
bestimmelserna om likabehandling, saklighet och opartiskhet i regeringsformen
och huruvida lagen om offentlig upphandling ska tillimpas vid Business Swedens
anskaffning av varor och tjinster. Dessa och flera andra styr- och kontrollmekanismer
som har sin utgdngspunkt i de offentligrittsliga regelverken finns inte f6r Business
Swedens verksamhet.

Regeringen har inte uppmirksammat oklarheter kring grinsdragningen mellan
handelssekreterarnas roll och Business Sweden och heller inte oklarheter kring
handelssekreterarnas rittsliga stillning. Dessa oklarheter kan fa betydelse betriffande
efterlevnaden av det offentligrittsliga regelverket. Vidare har regeringen inte
klargjort vilka regler Business Sweden ska f6lja vid hanteringen av anslag.

Riksrevisionen bedomer dirutéver att regeringen utévar en alltfor begrinsad
dgarstyrning av den privatfinansierade verksamhet som Business Sweden bedriver.
Regeringen har exempelvis inte verkat for att uppritta ekonomiska eller andra mal
f6r denna verksambhet, det finns inga direktiv f6r vilken privatfinansierad
verksamhet Business Sweden ska bedriva och det finns ingen process for
uppfoljning av denna pi Regeringskansliet. Regeringen har siledes i dessa delar
inte verkat for att anvinda statens dgarpolicy i styrningen av den privatfinansierade
verksambheten.
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Ramverket kring Business Swedens verksamhet ar

inte tillriackligt tydligt och dndamalsenligt

Business Swedens ovanliga verksamhetsform innebir att det inte alltid gar att dra

direkta paralleller till de regler som giller f6r andra organisationer som utfor

statligt finansierade uppgifter. Riksrevisionens granskning visar att det inte finns

ett sammanbhdllet och heltickande ramverk i styrningen av Business Sweden.

Nedanstiende matris visar pa likheter och skillnader i férhallande till jamférbara

organisationer.

Tabell 3 Jimforelse av regelverk mellan olika organisationsformer

Verksamhets- Myndighet Aktiebolag Statliga Business Sweden
form aktiebolag
Regelverk for Lagar, Aktiebolags- Aktiebolags- Reglering via stadgar, avtal
verksamhets- myndighets- lagen lagen och mellan dgare, avsikter
formens instruktion och  (2005:551) dgardirektiv mellan dgarna, regeringens
utformning och  andra arliga riktlinjebrev for del
funktion forordningar, av finansieringen
regleringsbrev
Ekonomi- Férordningen  Bokférings- Bokforings- Tillimpar motsvarande
administrativt (2000:606) om  lagen, ars- lagen, ars- regelverk som for privata
regelverk for myndigheters  redovisnings-  redovisnings-  foretag men utan
upprittande av bokforing, lagen och lagen och kompletterande regelverk
arsredovisning forordningen  tillhorande tillhérande for redovisning och
(2000:605) om  K-regelverk K-regelverk/ hantering av
arsredovisning IFRS anslagsférbrukning
och budget-
underlag,
regleringsbrev
Revision av Riksrevisionen — Utfors av Utfors av Utférs av privata revisorer
redovisning och privata revisorer privata revisorer men revisionen omfattar
forvaltning (valfritt for endast drsredovisningen och
mindre dirmed endast i begrinsad
aktiebolag) utstrickning genomférandet
av det statliga uppdraget
Reglering som Lagar, Aktiebolags- Aktiebolags- Avtal, stadgar,
klargor myndighets- lagen och lagen, Huvudmdnnens avsikter,
organisationens  instruktion och bolagsordning bolagsordning regleringsbrev till
verksamhet och  andra och dgardirektiv  Kammarkollegiet, arliga
uppdrag forordningar, riktlinjebrev. Dock oklar
regleringsbrev status pd Huvudmdnnens
och andra avsikter.
regeringsbeslut
Regelverk for Regerings- Aktiebolags- Aktiebolags- Anges kortfattat i stadgarna
organisationens  formen (styr lagen och lagen och men det saknas regler f6r
"hogsta riksdag och bolagsordning  bolagsordning  beslutsfattande inom

beslutande organ” regering)

representantskapet
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Verksambhets- Myndighet Aktiebolag Statliga Business Sweden

form aktiebolag

Regelverk for Myndighetens ~ Aktiebolags- Aktiebolags- Anges kortfattat i stadgarna

organisationens  instruktioner = lagen och lagen och

eget och bolagsordning  bolagsordning

bestimmande myndighets-

organ, forordningen

(t.ex. styrelse)

Reglering av Férvaltnings- Det kan vara Det kan vara Det finns reglerat i lag och

offentliga lagen, regleratilag reglerat i lag férordning nir det giller

forvaltnings- myndighets- eller forordning eller férordning handelssekreterarna och

uppgifter forordningen  om bolaget har om bolaget har Business Swedens roll i
och fatt offentliga  fatt offentliga  forhallande till
myndighetens  forvaltnings- forvaltnings- handelssekreterarna.
instruktion uppgifter. Vissa uppgifter. Vissa I 6vrigt finns inget sirskilt
jimte andra offentlig- offentlig- reglerat avseende offentliga
lagar och rittsliga regler  rittsliga regler  forvaltningsuppgifter. Vissa
forordningar kan vara kan vara offentligrittsliga regler kan

tillimpliga. tillimpliga. vara tillimpliga.

Ovanstiende matris sammanfattar Riksrevisionens beskrivning av de ramverk som

omgirdar Business Sweden. Beskrivningen illustrerar avsaknaden av ett

sammanhallet och heltickande ramverk i styrningen. Exempelvis innefattar den

externa revisionen av Business Swedens drsredovisning endast delvis och pd en

overgripande niva en granskning av Business Swedens genomférande av det

statliga uppdraget. Ett annat exempel &r att den finansiella redovisningen foljer

regelverk som anvinds av aktiebolag utan anpassning till det faktum att Business

Swedens huvudsakliga finansiering kommer fran statliga anslag. Avsaknaden av

heltickande regelverk innebir dven att till exempel fragor som ror styrelsens och

revisorernas skadestdndsansvar inte ar reglerade for den aktuella verksamhetsformen.

5.4

Business Swedens foretagsliknande karaktir riskerar

inverka negativt pa genomférandet av det statliga
uppdraget

Riksrevisionen konstaterar att Business Sweden och dess 4gare anser att den

privatfinansierade verksamheten forstirker och frimjar arbetet med det statliga

uppdraget. Det finns dock enligt Riksrevisionens bedomning dven risker forknippade

med att forena de bada verksamheterna. Regeringen behéver dirfor sikerstilla att

strivan att oka intikterna i den privatfinansierade verksamheten, om dessa

verksambheter 4ven fortsittningsvis bedrivs i samma organisation, inte inverkar

negativt pa genomférandet av det statliga uppdraget utan tvirtom i sd hég grad som

moijligt frstarker det.
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Riksrevisionen bedémer att Business Swedens styrning i flera avseenden liknar
den i ett féretag. Business Sweden har som mal enligt sin affirsplan, beslutad av
styrelsen, att 6ka sin forsiljning. Kombinationen av statligt och privat finansierad
verksamhet skapar ett behov av avvigningar och prioriteringar mellan dessa
omraden nir det giller resursférdelning inom organisationen. Det finns enligt
Riksrevisionens bedémning en risk att Business Swedens strivan att ¢ka intikterna
och snabbt reagera pa affirsmoijligheter i konkurrens med privata foretag skapar
incitament som inte gynnar genomftérandet av det statliga uppdraget.

En skillnad mellan den statligt och den privat finansierade verksamheten ir att det
finns manga féretag som siljer exportfrimjande konsulttjinster och administrativa
stodtjanster, medan exportfrimjande motiverat av marknadsmisslyckanden endast
kan genomforas av en offentligt finansierad organisation. Det ir siledes, enligt
Riksrevisionens bedémning, av vikt att Business Sweden har incitament att
fokusera pa det statligt finansierade uppdraget.

Business Swedens privatfinansierade forsiljning ir efterfrigedriven. De si kallade
BI&O-tjinsterna, som bestir av olika administrativa stédtjinster riktade mot
foretag som vill etablera sig eller expandera utomlands, har vuxit kraftigt de senaste
aren och utgdr nu nistan 60 procent av de privata intikterna. Riksrevisionen
beddmer att argumentet i samverkansdokumentet att den privatfinansierade
verksamheten bidrar till méjligheten att attrahera personal och skapa férdjupade
marknadsinsikter ir svagare nir det giller BI&O-tjinsterna.

Agarna har i styrdokumenten inte tydliggjort vilken sorts privatfinansierad
verksamhet som Business Sweden ska bedriva. I den man den privatfinansierade
verksamheten alls omndmns i styrdokument som dgarna stir bakom ir det
konsultverksamhet som nimns. Riksrevisionen bedémer att férskjutningen i den
privatfinansierade verksamheten fran kvalificerade konsulttjinster till
administrativa stodtjinster har skett utan att dgarna analyserat om detta dr en
onskvird utveckling sett till Business Swedens roll och syfte.
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5.5 Business Sweden har svart att férbruka alla medel till
Smaforetagsprogrammet

Granskningen visar att Business Sweden, trots anstringningar, inte under nigot av
aren 2018-2022% fullt ut anvint de f6r vart och ett av dren avsatta medlen till
Sméforetagsprogrammet. Totalt dr det ungefir 60 miljoner kronor (motsvarande
15 procent) av de anvisade medlen som inte har foérbrukats under dessa ar.
Riksrevisionen bedomer att detta beror pi att Business Sweden har haft svart att
hitta sma och medelstora foretag som ir intresserade av tjinsterna inom
Smaféretagsprogrammet och samtidigt dr kvalificerade for att motta dem.

Trots den laga férbrukningen har regeringen inte minskat medlen till
Sméforetagsprogrammet. Tvirtom har Sméfsretagsprogrammet fatt extra tillskott
2019, 2021, 2022 och 2023. Riksrevisionen konstaterar att varken Business Sweden
i sina budgetunderlag eller regeringen i sin tilldelning av medel forefaller ha
beaktat svirigheterna att férbruka avsatta medel till Smaforetagsprogrammet.

5.6 Regeringen har inte hanterat konkurrensfordelarna
fér Business Swedens privatfinansierade verksamhet

Business Swedens privatfinansierade verksamhet verkar inte pi konkurrensneutrala
villkor utan har férdelar i jimforelse med sina konkurrenter. Detta kan leda till ett
lagre produktivitetstryck pa Business Sweden och att mer effektiva konkurrenter far
svarare att skaffa uppdrag.

Konkurrensférdelarna f6r Business Swedens privatfinansierade verksamhet beror
pa en mingd faktorer, som att de statligt finansierade tjinsterna kan vara en ingang
till privat férsiljning, avsaknad av avkastningskrav, Business Swedens uppfattning
att de har mojlighet att ta ut en marginal pa anslaget, skatteundantag, nirhet till
ambassaderna och en sikerstilld storre arlig intikt frin staten. Riksrevisionen
bedémer dock att Business Sweden har dokumenterade rutiner for att skilja pa
statliga och privata medel.

Business Swedens konkurrensfordelar motiveras inte med att de privatfinansierade
tjinsterna svarar upp mot nigot marknadsmisslyckande. Dessa tjinster har heller
inte nagot marknadskompletterande uppdrag. Riksrevisionen bedémer att det dr
oklart om de tjinster Business Swedens privatfinansierade verksamhet erbjuder

19 Business Sweden fick enligt dndrade riktlinjebrev pa grund av pandemin fritt disponera
medlen f6r exportfrimjande under 2020. Av den anledningen ir fordelningen av medel inom
olika delar av exportfrimjandet i forhallande till riktlinjebreven inte relevant under det aret
och inte inkluderat i siffran.
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stodjer det statliga maélet att 6ka exporten pa nigot sitt som inte ett helt privat
foretags tjanster skulle kunna gora.

Riksrevisionen har inte granskat argumentet att den privata f6rsiljningen mojliggor
nirvaro for Business Sweden pa fler stillen i virlden, men bedémer det som
rimligt. Det dr dock mycket ovanligt att kombinera statlig verksamhet och privat
forsiljning i samma organisation med argumentet att det 6kar rickvidden for det
statliga uppdraget.

Flera av de konkurrensfordelar som Business Sweden har beror pa den nira
kopplingen till den statligt finansierade verksamheten. Att eliminera sadana
konkurrensfordelar skulle kriva att den privatfinansierade verksamheten upphérde
eller helt avskildes fran den statligt finansierade verksamheten. Aven om en s
genomgripande forindring inte genomfors kan en medveten hantering minska
den bristande konkurrensneutraliteten. Regeringen har dock inte genomfért nigon
analys av hur uppdraget och villkoren f6r Business Swedens privatfinansierade
verksamhet bor utformas. Riksrevisionen bedomer att en sddan analys behovs, i det
fall att den privatfinansierade verksamheten ska fortsitta bedrivas inom ramen f6r
Business Sweden, samt att den behover utgd fran ett samhillsperspektiv och inte
fran vad som ir optimalt f6r Business Sweden.

Riksrevisionen konstaterar vidare att styrningen av Business Sweden nir det giller
konkurrensneutralitetsfragor inte 4r konsekvent. Samtidigt som Business Sweden
har konkurrensférdelar bland annat i form av ett skatteundantag och avsaknad av
vinstkrav har dgarna uttryckt snskemal om marknadspriser. Om staten anser att
Business Swedens privatfinansierade verksamhet ir av sidant allmint intresse att
den bor tilldelas fordelar framfér andra liknande verksamheter, borde férdelarna i
stillet vara férknippade med f6rvintningar om laga priser, eftersom det rimligen ir
Business Swedens kunder som i slutinden ir tinkta att gynnas av dessa fordelar.
Den analys som Riksrevisionen bedomer att regeringen behéver gora av hur
uppdraget och villkoren foér den privatfinansierade verksamheten ska utformas bor
darfor dven inkludera en analys av principerna for Business Swedens prissittning.

Riksrevisionen bedémer ocksd att det finns en risk att exempelvis avsaknaden av
avkastningskrav och undantaget frin inkomstskatt utgér statsstod till Business
Sweden. Detta ir en fragestillning som regeringen inte har analyserat.
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5.7 Business Swedens redovisning av det statliga
uppdraget ger inte underlag for att styra
verksamheten effektivt

Business Sweden har gjort anstringningar for att vidareutveckla sin redovisning
och effektutvirdering av det statliga uppdraget. Trots detta uppvisar denna
utvirdering flera brister och Business Sweden har svart att pa ett tillforlitligt sitt
redovisa vilken utveckling som har orsakats av just deras insatser.

Business Sweden gor effektutvirderingar av Smaféretagsprogrammet,
exportfrimjandet riktat mot stora projekt och investeringsfrimjandet.
Riksrevisionen bedémer att frigan om hur orsakssambanden ser ut inte har
omhindertagits pa ett tillfredsstillande sitt pa nagot av dessa omriden. Det betyder
att det inte gar att avgora i vilken utstrickning Business Swedens insatser har gett
upphov till den utveckling som skett, exempelvis investeringar utférda av foretag
som varit foremal f6r stod fran Business Sweden.

Riksrevisionen bedémer att dven Business Swedens enkitundersokningar brister i
kvalitet. Orsakerna ir 1ag svarsfrekvens, avsaknad av analys av hur svarsbortfallet

paverkar resultaten och att respondenterna inte dr anonyma.

De metodologiska bristerna forsvarar inte bara en bedémning av Business Swedens
resultat under enskilda ar. De forsvarar ocksa en uppfoljning av hur resultaten
utvecklas mellan dren, eftersom variationer i resultaten kan bero pa faktorer som

inte 4r kopplade till Business Swedens prestationer.

Det ir svért att utvirdera effekterna av export- och investeringsfrimjande. Dock
bedomer Riksrevisionen att det borde vara mojligt f6r Business Sweden att hitta
mer utvecklade metoder f6r sina utvirderingar.

Riksrevisionen bedémer att en konsekvens av att Business Sweden anvinder
utvirderingsmetoder som inte ir tillforlitliga dr att verksamheten riskerar styras at
fel hall och att medel dirmed allokeras till fel indamal. Business Swedens metodval
riskerar att 6verskatta effekterna av flera delar av Business Swedens verksamhet.
Resultaten av utvirderingarna redovisas ofta utan att de metodologiska problemen
framgir, till exempel av regeringen i budgetpropositionen. Att pa ett 6ppet sitt
redovisa de problem och osikerheter som ir férknippade med olika utvirderingar
skulle tka transparensen.
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5.8 Rekommendationer

Som framgatt ovan bedémer Riksrevisionen att det finns ett antal brister i
styrningen av Business Sweden. Bristerna bottnar till stor del i att Business Sweden
har en verksamhetsform fér vilken det inte finns nigot etablerat regelverk. Enligt
den forvaltningspolitiska propositionen bér myndighetsformen vara huvudregel f6r
statlig verksamhet och valet av annan organisationsform 4n myndighet bor
omprovas med viss regelbundenhet. For konkurrensutsatt verksamhet bor enligt
propositionen om statlig férvaltning i medborgarnas tjinst bolagsformen Gvervigas.

Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att

e se over vilken eller vilka verksamhetsformer som ir bist limpade for
Business Swedens uppgifter och ta explicit stillning till vilken eller vilka
verksamhetsformer som bist uppfyller statens mal.

Om denna 6versyn resulterar i att Business Sweden bor behilla nuvarande
verksamhetsform bor regeringen:

e analysera vilka offentligrittsliga principer och regler som bor gilla i Business
Swedens statligt finansierade verksamhet

e utarbeta uppféljningsbara mal f6r Business Sweden kopplade till
aterrapporteringskraven f6r Business Swedens statliga uppdrag

o gsikerstilla kvaliteten och 6ka transparensen i redovisningen av Business
Swedens statliga uppdrag

e isamverkan med SAU utveckla styrningen av Business Swedens privat-
finansierade verksambhet, exempelvis genom att faststilla mal for verksamheten
och genom att tillimpa 6vriga relevanta delar av statens dgarpolicy

o Klargéra dels vilka av de konkurrensférdelar Business Sweden har i den
privatfinansierade verksamheten som &dr motiverade, dels enligt vilka
principer Business Sweden bor prissitta de privatfinansierade tjinsterna
samt analysera risken att Business Sweden uppbir otillatet statsstod.

Riksrevisionen rekommenderar Business Sweden att

o hoja kvaliteten och oka transparensen i redovisningen av det statliga
uppdraget samt sikerstilla interna rutiner som moéjliggor granskning av
redovisningen av det statliga uppdraget

o sikerstilla efterlevnad av det arliga riktlinjebrevet genom att endast lita
anslagen finansiera sidana kostnader som specificeras i riktlinjebrevet utan
att paféra nadgon marginal

e overviga en dndring av nuvarande compliance-funktion till en internrevision
som bland annat har i uppdrag att sikerstilla god intern kontroll och granska
grinsdragningen mellan privata och statliga medel.
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Bilaga 1. Rittsliga fragestillningar om
Business Swedens verksamhet utifran
regeringsformen och lagen om offentlig
upphandling

Offentliga foérvaltningsuppgifter kan ha limnats o6ver till
Business Sweden enligt regeringsformen

Enligt 1 kap. 9 § regeringsformen ska domstolar samt férvaltningsmyndigheter och
andra som fullgér offentliga férvaltningsuppgifter i sin verksamhet beakta allas
likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. Bestimmelsen innebir
saledes att det stills krav pa likabehandling och objektivitet dven nir privatrittsliga
subjekt fullgér forvaltningsuppgifter som 6verlimnats till dem.

Syftet bakom bestimmelsen &r bland annat att férhindra att beslutsfattande med
offentliga medel sker godtyckligt. Saklighet och opartiskhet ska iakttas och beslut
ska inte fattas utifrin ovidkommande hinsyn.

Begreppet offentliga forvaltningsuppgifter ir inte helt tydligt definierat. Uppgifter
som innefattar att formedla olika former av stod och radgivning till enskilda, som
dessutom finansieras med statliga medel, dr dock ofta att anse som en offentlig
forvaltningsuppgift.

Regeringens arliga riktlinjebrev till Business Sweden innefattar uppdrag att erbjuda
stod 1 form av tjinster till foretag. Detta stod finansieras (helt eller delvis) med
statliga medel. I Business Swedens uppdrag ingar bland annat att bedéma vilka
foretag som ir limpliga att delta i Sméforetagsprogrammet och vilka resurser och
atgirder som ska riktas mot olika féretag inom investeringsfrimjandet. Inom det
riktade exportfrimjandet fattar Business Sweden beslut om vilka storre
exportprojekt som ska stodjas.2% Ofta betalar foretag for att fa delta i ett projekt
inom det riktade exportfrimjandet, men si ir inte alltid fallet och hur mycket
foretaget i fraga betalar dr en férhandlingsfraga mellan foretaget och Business
Sweden.?! Nir det giller foretagsdelegationer till utlandet 4r det i stor utstrickning
Business Sweden som bestimmer vilka foretag som ska kontaktas och bjudas in.202

200 QObservera att stodet alltid ges i form av olika tjinster, och att Business Sweden aldrig
tillhandahaller rent ekonomiskt stod.

201 Intervju med Business Swedens ansvarige fér Mega Projects, 2023-07-04, s. 5.

202 Business Sweden viljer dock inte bort féretag som pé eget initiativ vill delta. Intervju med CFO
och CIO, 2023-06-19.
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Business Sweden har ett stort antal riktlinjer (si kallade Guidelines) for sin
verksamhet som innehaller rutiner och kriterier f6r vilka projekt och féretag som
ska fa stod. I slutinden innehaller dock besluten om vilka féretag och projekt som
ska fa ta del av tjinsterna ett inslag av bedomning.

Beskrivningen ovan reser frigan om i vilken man Business Swedens uppgifter
innebir att offentliga férvaltningsuppgifter limnats 6ver och om Business Sweden
dirmed ska tillimpa bestimmelserna i 1 kap. 9 § regeringsformen.

Offentligt styrt organ enligt lagen om offentlig
upphandling

Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) har bland annat som ett viktigt
syfte att frimja en kostnadseffektiv anvindning av skattemedel. Lagen giller for
upphandling som genomfors av en upphandlande myndighet.2* Business Sweden
tillimpar inte LOU.

Med upphandlande myndighet avses en statlig eller kommunal myndighet, men
iven vissa andra organ ska jimstillas med myndighet vid tillimpningen av LOU.20¢
Bland annat ska ett offentligt styrt organ som avses i 1 kap. 18 § LOU jimstillas med
myndighet och dirfor tillimpa LOU.

Begreppet offentligt styrt organ omfattar en juridisk person som tillgodoser behov i
det allménnas intresse, under forutsittning att behovet inte ir av industriell eller
kommersiell karaktir. Dessutom maste nagot av f6ljande kriterier vara uppfyllt:

1. Den juridiska personen ir till storsta delen finansierad av staten, en
kommun, en region eller en upphandlande myndighet,

2. Den juridiska personens verksambhet stir under kontroll av staten, en
kommun, en region eller en upphandlande myndighet,

3. Iden juridiska personens styrelse eller motsvarande ledningsorgan ir mer
in halva antalet ledaméter utsedda av staten, en kommun, en region eller en
upphandlande myndighet.

Syftet med Business Swedens export- och investeringsfrimjande verksamhet 4r att
bidra till tillvixt och sysselsittning och dirmed 6kat vilstind i Sverige. Detta framgar
av stadgarna och de arliga riktlinjebreven frin regeringen samt Huvudmdinnens
avsikter. Detta syfte talar for att Business Sweden tillgodoser ett behov i det

203 1 kap. 2 §lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.
204 1 kap. 22 §lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.
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allminnas intresse. Som framgar ovan ir det dock inte tillrdckligt att behovet 4r i det
allminnas intresse — det krivs ocksa att detta behov inte idr av industriell eller

kommersiell karaktir.

Business Sweden 4r huvudsakligen offentligt finansierat. Den offentligt
finansierade verksamheten bedrivs inte pa en konkurrensutsatt marknad utan
syftet 4r att tillhandahalla tjinster som inte tillgodoses av marknaden. Det finns
inte nagot vinstsyfte och det forekommer inte heller ndgon vinstutdelning till
huvudminnen. Detta talar ssmmantaget for att Business Swedens statligt
finansierade verksambhet inte 4r av industriell eller kommersiell karaktir.

Nir det giller den privatfinansierade verksamheten finns det omstindigheter som
indikerar att denna ir av kommersiell karaktir. Business Sweden tillhandahaller
dessa tjinster pa en konkurrensutsatt marknad och tjinsterna erbjuds mot
ersittning. De statliga medlen ska inte anvindas for att finansiera denna
verksambhet.

Aven om endast delar av Business Swedens totala verksambhet tillgodoser ett behov
i det allminnas intresse som inte ir av industriell eller kommersiell karaktir och
ovrig verksambhet tillgodoser ett behov som ir industriellt eller kommersiellt — 4r
det inte uteslutet att det 4r friga om ett offentligt styrt organ. Enligt att avgérande
fran EU-domstolen giller den si kallade kontaminationsprincipen. Principen
innebir en "smitta” frin LOU som medf6r upphandlingsskyldighet dven for
eventuella kommersiella delar av verksamheten.205

Business Swedens verksamhet ir till storsta delen finansierad av statliga medel,
vilket talar for att dven det kompletterande villkoret i 1 kap. 18 § 1 LOU &r uppfyllt.
Dirtill kommer att staten utser den som innehar ordférandeposten i Business
Swedens styrelse, vilket innebir att de av staten utsedda ledaméterna i styrelsen i

praktiken innehar en majoritet av rgsterna.

I en tidigare statlig utredning har fragan stillts om staten kan ge uppdrag till
davarande Exportrddet utan att behova tillimpa reglerna i LOU.2% Ett yttrande fran
davarande NOU (Nimnden f6r offentlig upphandling) begirdes in i frigan. NOU
kom till slutsatsen att den statliga huvudmannen sannolikt kan ge uppdrag till
Exportrddet utan att reglerna i LOU {6ljs. NOU gjorde dock dven bedsmningen att
Exportradet i sin egen anskaftning och avtalsskrivning omfattades av LOU. Skilen

var i huvudsak samma som vi angett ovan.

205 Se mal C-44/96 Mannesmann, punkterna 25-35.
206 SOU 2000:102, s. 129 ff.
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NOU:s bedémning medforde ingen forindring i hur Exportradet/Business Sweden
upphandlar, och UD uppger att frigan inte varit aktuell hos dem.20”

Sammantaget finns siledes omstindigheter som talar fér att Business Sweden
uppfyller kriterierna for att vara ett offentligt styrt organ enligt 1 kap. 18 § LOU.

207 E-post frin UD-FH, 2023-05-29.
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Business Sweden (Sveriges export- och investeringsrad) dr en central aktor i
statens frimjande av export och utlindska investeringar i Sverige. Business
Sweden dr varken myndighet eller bolag utan dr grundad pa ett avtal mellan
staten och niringslivet. Verksamheten finansieras med statliga anslag och
forsiljningsintikter.

Riksrevisionen har granskat om regeringens och Business Swedens styrning
ar effektiv for att uppna de statliga malen med verksamheten.

Den overgripande slutsatsen dr att styrningen brister i flera avseenden.
Exempelvis har regeringen inte satt upp uppfoljningsbara mal for Business
Swedens statliga uppdrag och bedriver en alltfor begrinsad dgarstyrning av
den privatfinansierade verksamheten.

Regeringen har heller inte i tillracklig utstrickning analyserat vilka regler
som ir indamadlsenliga som en foljd av Business Swedens statliga uppdrag
och finansiering.

Business Sweden har dven av oklara skil konkurrensférdelar i den privat-
finansierade verksamheten.

Business Swedens redovisning av sitt statliga uppdrag innehaller brister och
riskerar att 6verskatta resultaten.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att se over i vilken eller vilka
verksamhetsformer Business Swedens uppgifter bor utféras. Om Business
Sweden behaller nuvarande verksamhetsform bor regeringen vidta atgirder
for att omhinderta bristerna i styrningen.

Riksrevisionen

S:t Eriksgatan 117

Box 6181, 102 33 Stockholm
08-5171 40 00
www.riksrevisionen.se
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