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1 Arendet och dess beredning

Statlig verksamhet bedrivs vanligtvis i myndighetsform. Vissa av dessa
myndigheter dr forvaltningsmyndigheter och andra ar afférsverk. Dartill
finns det statligt d4gda bolag och stiftelser. Affarsverksformen tillkom i
samband med 1911 ars budgetreform och hade en viktig funktion under
1900-talet. Bakgrunden till affarsverksformen var att affarsverken, fortsatt
inom myndighetsformen, skulle kunna bedriva affarsverksamhet pa ett i
forhallande till statsbudgeten sjélvstindigt sétt.

Affirsverken dr liksom forvaltningsmyndigheter del av den juridiska
personen staten och styrs genom ett antal undantag fran och tillégg till det
regelverk som géller for férvaltningsmyndigheter generellt.

Under de senaste 20 aren har fem av affirsverken dvergatt till att drivas
som statligt 4gda bolag och nagra aldre affarsverk har lagts ned. Numera
aterstar tre affarsverk: Affarsverket Svenska kraftndt (Svenska kraftnit),
Luftfartsverket och Sjofartsverket. Inga nya affarsverk har bildats sedan
1992.

Riksrevisionen har inom ramen for effektivitetsrevisionen granskat
regeringens styrning av de tre kvarvarande affarsverken. Granskningen har
utforts med avseende pa om styrningen dr utformad i forhallande till
affarsverkens sérart. Riksrevisionens rapport innehéller slutsatser och
rekommendationer som avser regeringen och Regeringskansliet.

Riksrevisionens sammanfattande slutsats dr att regeringen inte i till-
racklig utstrackning har utvecklat och anpassat styrningen av affarsverken
till verksamheten i dess nuvarande form och till dess framtida utmaningar.
Enligt Riksrevisionen finns det behov av stidllningstaganden for att gora
styrningen av affarsverksformen mer tidsenlig och effektiv.

Riksdagen 6verldmnade rapporten till regeringen den 8 mars 2018.

2 Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer
Inledning

Riksrevisionens sammanfattande slutsats &r att regeringen inte i tillracklig
utstrickning har utvecklat och anpassat styrningen av affarsverken till
verksambheten i dess nuvarande form och till dess framtida utmaningar. Det
finns enligt Riksrevisionen behov av stillningstaganden for att gora
styrningen av affirsverksformen mer tidsenlig och effektiv.
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Myndigheter har numera samma méjligheter som
affirsverken

De manga undantag och tilldgg som géller for affirsverken innebar, enligt
Riksrevisionen, att det dr svért att f4 en dverblick dver det regelverk som
styr dem. Vissa undantag &r som Riksrevisionen ser det inte tydligt
motiverade och det finns exempel p& undantag som inte anvénds av de tre
kvarvarande affdrsverken. Riksrevisionen konstaterar att det ur ett
styrningsperspektiv finns risker med manga undantag fran eller tillagg till
det generella regelverket som bland annat beror pa att det 4r problematiskt
att tolka och administrativt hantera dessa. Det dr enligt Riksrevisionen
rimligt att de undantag och tilldgg som gors for affarsverken &r relevanta i
forhallande till affarsverkens verksamhet samt &r aktuella och tydligt moti-
verade. En gemensam och aktuell riktlinje for affarsverken, likt den dgar-
policy som finns for statligt dgda bolag, hade enligt Riksrevisionens
bedomning bidragit till en béttre dverblick och dkad tydlighet.

Riksrevisionen konstaterar att det ekonomiadministrativa regelverk
som generellt giller for forvaltningsmyndigheter har utvecklats i en rikt-
ning som numera gor det mojligt for regeringen att lata en “vanlig” for-
valtningsmyndighet fungera som ett affarsverk.

Riksrevisionen bedémer darfor att affirsverkens verksamheter borde
kunna bedrivas i vanliga forvaltningsmyndigheter. Dédrmed finns det enligt
Riksrevisionen anledning att se dver radande regelverk for affirsverken
och tydligt motivera skélen till befintliga undantag eller tilligg.

Det saknas kriterier for nir affirsverk ir en limplig form

Riksrevisionen konstaterar att enligt finansutskottet bor myndighet vara
huvudregel for statlig verksamhetsform och valet av en annan organi-
sationsform bor omprovas regelbundet. Givet affarsverkens sérart anser
Riksrevisionen att verksamheter som bedrivs i affarsverksform bor provas.
Riksrevisionen noterar att enskilda verk historiskt har provats i samband
med bolagiseringar. Riksrevisionen noterar vidare att ndgra utredningar
har behandlat verksamhetsformen for Luftfartsverket och Sjofartsverket,
men att det efter remisshantering inte lett till ndgot forslag fran regeringen
till riksdagen. Riksrevisionen bedémer att en provning av affarsverks-
formen hade underldttats om det hade funnits tydliga kriterier for nér
affarsverk ar en lamplig verksamhetsform. Riksrevisionen konstaterar att
sadana kriterier finns for att tydliggdra nir bolag &r en lamplig form for
statlig verksamhet. Riksrevisionen anser att det dr en brist att sdidana kri-
terier inte finns trots affirsverkens specifika sirdrag. Flera verksamhets-
logiker kriver enligt Riksrevisionen tydlig styrning.

Riksrevisionen konstaterar att den jamforelse som myndigheten har
gjort mellan tre statliga verksamhetsformer visar att affarsverken har myn-
dighetsliknande styrning men bolagsliknande krav pa ekonomin och ater-
rapporteringen till regeringen.

Riksrevisionen bedomer dirmed att forutsittningarna for styrningen av
affarsverken ar mer komplex an for de flesta andra myndigheter: affars-
verken har getts storre frihet &n andra myndigheter, vilket stéller krav pa
olika kompetenser inom Regeringskansliet. Samtidigt medfor den enligt



Riksrevisionen storre handlingsfriheten ocksa hogre krav péd ansvars-
tagande for de statliga tillgangar som verken forvaltar. Dartill har som
Riksrevisionen ser det affirsverken blandade verksamheter med olika
logiker, affdrsverksamhet och samhéllsnytta. Riksrevisionen menar att
styrningen inte har varit tillrdckligt anpassad i dessa avseenden.

De ekonomiska malen har sillan justerats

Riksrevisionen beddmer sammantaget att de ekonomiska malen for affars-
verken inte har justerats eller anpassats till verkens utveckling under en
langre period. Riksrevisionen konstaterar att makroldget &r ett annat 4n nér
malen faststdlldes med bland annat en annan ranteniva, och affarsverken
star infor stora framtida investeringsbehov. Det 6kar enligt Riksrevisionen
vikten av relevanta ekonomiska mal for verksamheterna. Om maélen inte
ar aktuella och anpassade till verkens interna och externa forutsittningar,
riskerar de som Riksrevisionen ser det antingen att styra fel eller ignoreras.
Négon beskrivning av syftet med de ekonomiska malen for affarsverken
har Riksrevisionen inte patriffat. Riksrevisionen bedomer att det skulle
oka forstaelsen for hur regeringen kommit fram till de nivder som malen
har.

Riksrevisionen konstaterar att affarsverken har mal for kapitalstruktur
samt lane- och kreditramar, men noterar samtidigt att det dr oklart hur
malen for lane- och kreditramarna forhaller sig till malen for kapital-
struktur. Riksrevisionen menar att bada faktorerna rimligtvis péverkar
affarsverkens mojligheter att beléna sig och ddrmed paverkas den finan-
siella risk som verken (staten) tar. Dubbla mal for samma dndamal bor
enligt Riksrevisionen undvikas.

Riksrevisionen konstaterar att affarsverken, vid sidan av det affdrs-
méissiga uppdraget, har viktiga uppgifter inom flera samhéllssektorer
vilket liknar statligt 4gda bolag med sirskilt beslutade samhillsuppdrag.
Riksrevisionen konstaterar att forvaltningen av saddana bolag &r delvis
decentraliserad till respektive sakdepartement, men att Néringsdeparte-
mentet har ansvaret for 6vergripande fragor, exempelvis att faststélla och
utvirdera ekonomiska mal samt regeringens aterrapportering till riksda-
gen. Riksrevisionen beddmer att det finns ett behov av 6kad fackmanna-
maéssighet i forvaltningen av affirsverken for att kunna analysera och sitta
relevanta ekonomiska mal. Riksrevisionen anser att man med fordel kan
dra lirdom av den kunskap som byggts upp inom Regeringskansliet nér
det géller bolagsstyrning.

Dokumentationen av regeringens styrning ir bristfillig

Riksrevisionen konstaterar att ansvaret for styrningen av affarsverken ér
fordelat pa tva departement. Riksrevisionen noterar att nir konstitutions-
utskottet granskade Regeringskansliets styrning av Luftfartsverket och
Sjofartsverket betonade utskottet vikten av dokumentation frén myndig-
hetsdialogerna (bet. 2016/17:KU10). Riksrevisionen dr av samma uppfatt-
ning. Med bittre dokumentation forbattras enligt Riksrevisionen mojlig-
heterna for de inblandade att f6lja upp myndighetsdialogerna och né en
gemensam bild. Fullgod dokumentation skulle ocksé som Riksrevisionen
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ser det innebdra att forutséttningar ges for att den grundlagsreglerade kon-
trollmakten kan fungera fullt ut.

Riksrevisionen konstaterar att dokumentation ocksé innebédr en trans-
parens och en mojlighet att i efterhand folja de diskussioner som forts
mellan departement och affarsverk. Dokumentation &r darfor enligt Riks-
revisionen av vikt, inte minst for att effektivisera overldmningen till nya
nyckelpersoner vid Regeringskansliet eller affarsverket.

Riksrevisionen noterar att myndighetsdialogerna mellan departements-
ledningen och Svenska kraftnits ledning dr béttre dokumenterade vilket
underldttar riksdagens kontroll och ger forutséttningar for att folja diskuss-
ionernas innehall dver aren.

Riksrevisionens rekommendationer

Beaktat Riksrevisionens slutsatser ldmnas foljande rekommendationer:

. Regeringen bor lata se over regelverket for affarsverken for att
sékerstilla att det &r relevant och aktuellt. Undantag och tilldgg
som &r specifika for affirsverken bor tydligt motiveras och kan
med fordel samlas i riktlinjer for regeringens styrning av statliga
afférsverk.

. Regeringen bor, i likhet med de kriterier som finns for statligt
dgda bolag, utarbeta generella kriterier for nér affarsverksformen
ar en lamplig verksamhetsform.

. Regeringen bor utveckla och redovisa motiven till affarsverkens
ekonomiska mal, sdkerstilla att malen &r aktuella och aterkom-
mande se over dem. Riksrevisionen noterar i detta sammanhang
att regeringen har aviserat en 6versyn av de ekonomiska malen
for Svenska kraftnit.

. Regeringskansliet bor utveckla dokumentationen av myndighets-
dialogerna mellan affarsverken och ansvarigt departement for att
underldtta riksdagens kontroll och forbéttra mojligheterna for de
inblandade att nd en gemensam bild av diskussionens innehéll
och resultat.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Regeringen instimmer inte i Riksrevisionens sammanfattande slutsats att
regeringen inte 1 tillricklig utstrickning har utvecklat och anpassat styr-
ningen av affarsverken till verksamheten i dess nuvarande form och till
dess framtida utmaningar. Riksrevisionen drar dérfor slutsatsen att det
finns behov av stdllningstaganden for att géra styrningen av affarsverks-
formen mer tidsenlig och effektiv. Regeringen ser inte de behoven, dven
om styrningen hela tiden bor utvecklas for att vara tidsenlig och effektiv.



Enligt regeringens uppfattning har styrningen for vart och ett av de
berorda affarsverken anpassats och utvecklats for att mota de utmaningar
som har uppkommit. Regeringen anser ddremot att det 4r motiverat att
fortsatt folja utvecklingen och att det &r regeringens ansvar att vid behov
foresla atgirder for att sdkerstélla fungerande verksamhetsforutséttningar
och dndamalsenlig styrning av den verksamhet som i dag bedrivs i afférs-
verksform.

Regeringen instimmer inte heller i Riksrevisionens slutsats att myndig-
heter numera har samma mojligheter som affarsverken. Regelverket for
affarsverken medger ndgot storre befogenheter i vissa frdgor &n regel-
verket for andra myndigheter. Totalt finns ett tjugotal forfattningar dér
affarsverken regleras i sirskild ordning eller dédr endast delar av bestdm-
melserna ar tillimpliga pé affdarsverk. Enligt regeringens uppfattning utgdr
undantagen, framst fran det ekonomiadministrativa regelverket, vasentliga
forutséttningar for affarsverken att kunna bedriva affarsverksamhet. Rege-
ringen menar dock att undantagen och tilldggen i regelverken &r svéra att
overblicka och att det riskerar att gora styrningen otydlig.

Regeringen anser vidare att regelverket for samtliga myndigheter har
utvecklats dver tid och att fordndringarna bl.a. inneburit att vanliga for-
valtningsmyndigheter har béttre mojligheter dn tidigare att hantera inslag
av affarsverksamhet. Denna utveckling har lett till att skillnaden mellan
vanliga forvaltningsmyndigheter och affirsverk har minskat.

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens rekommendation att l1ata
se over regelverket for affarsverken for att sikerstélla att det &r relevant
och aktuellt. Det ar angelaget att regelverket for myndigheterna ar relevant
och aktuellt. Det &r regeringens uppdrag att vid behov éndra regler som
beror en eller flera myndigheter. Forslag till forandringar grundas normalt
pa identifierade brister och hanteras inom ramen for regeringens bered-
ningsprocess. Regeringen anser att relevansen for de undantag som finns
for affarsverken bor ses 6ver och en beddmning goras om undantagen
kréavs for den verksamhet affarsverken i dag bedriver.

Riksrevisionen rekommenderar att undantag och tilldgg som &r specifika
for affarsverken bor tydligt motiveras och att de med fordel kan samlas i
riktlinjer for regeringens styrning av statliga affarsverk. Regeringen delar
bilden att det kan finnas ett vérde i att samla dessa undantag och tillagg i
riktlinjer for regeringens styrning av affarsverk. Regeringen vill dock
framhélla att det endast finns tre berdrda affirsverk, varfor regeringens
beddmning &r att frigan om motivering av undantag och tilldgg hanteras
inom ramen for beredningsprocessen av forslag till nya eller dndring av
befintliga férordningar.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens slutsats att det saknas kriterier
for nédr affarsverk &r en lamplig form. Regeringen vill dock framhalla att
fragan om kriterier framfor allt &r aktuell vid bildandet av ett nytt afférs-
verk eller analys av och forslag om dndrad verksamhetsform for en myn-
dighet eller affarsverk.

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens rekommendation att
regeringen, i likhet med de kriterier som finns for statligt dgda bolag, bor
utarbeta generella kriterier for nér affarsverksformen 4r en lamplig verk-
samhetsform. Regeringens bedomning i dagsldget ar dock att de kriterier
som statsmakterna lagt fast om att myndighetsformen ar det normala for
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statlig verksamhet och de kriterier som lagts fast for nir en affarsverk-
samhet kan beddmas aktuell for ombildning till aktiebolagsform é&r till-
rackliga.

Regeringen delar Riksrevisionens slutsats att de ekonomiska malen
sdllan har justerats. Det ligger i sakens natur att malen bor vara rimligt
stabila over tid i de fall inte verksamhet eller forutsittningar &ndrats i
vasentlig grad och att det dr 1dmpligt att se dver malen regelbundet.

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens rekommendation att
regeringen bor utveckla och redovisa motiven till affarsverkens ekono-
miska mal, sdkerstédlla att malen ar aktuella och aterkommande se Gver
dem. Riksrevisionen noterar i detta sammanhang att regeringen har
aviserat en oversyn av de ekonomiska malen for Svenska kraftnét.

De ekonomiska malen utgors av ett rintabilitetskrav och ett soliditets-
krav. Réntabilitetskravet och soliditetskravet géller dver en konjunktur-
cykel. Inom ramen for uppf6ljning av affarsverkens verksamhet foljer
regeringen lopande utvecklingen av dessa mal. Vidare redovisar rege-
ringen érligen i budgetpropositionen utfallet och regeringens bedémning
av resultatet dar hiansyn aven tas till nya makroekonomiska bedémningar.
Vid behov ldmnas kommentarer och forslag till atgérder.

Regeringen instdmmer inte i Riksrevisionens slutsats att dokumentat-
ionen av regeringens styrning &r bristfillig. Regeringen instimmer ddrmed
inte heller i Riksrevisionens rekommendation att Regeringskansliet bor ut-
veckla dokumentationen av myndighetsdialogerna mellan affarsverken
och ansvarigt departement for att underlétta riksdagens kontroll och
forbattra mojligheterna for de inblandade att nd en gemensam bild av dis-
kussionens innehall och resultat.

Regeringens beddomning ar att de informella myndighetsdialogerna
framst &r inriktade pa dmsesidigt utbyte av information och kunskap samt
pa att fortydliga regeringens styrning. De utgdr inte i sig styrning av myn-
digheten. Det ligger i sakens natur att en informell dialog é&r just informell.
Dialogmétena utgor alltsa inga beslutsforum dir nigra beslut fattas.

Enligt Regeringskansliets riktlinjer dr det dagordningen som ska diarie-
foras vid myndighetsdialogerna. Den information som framkommer i dia-
logen ska sammanstéllas pa lampligt sétt och dialogen ska f6ljas upp med
den politiska ledningen.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Mot bakgrund av att regeringen inte delar Riksrevisionens samman-
fattande slutsats, att regeringen inte i tillracklig utstrdckning har utvecklat
och anpassat styrningen av affarsverken till verksamheten i dess nuva-
rande form och till dess framtida utmaningar, har regeringen inte for avsikt
att vidta nagra atgérder i sérskild ordning med avseende pa detta. Rege-
ringen anser ddremot att det d4r motiverat att fortsatt folja relevansen av



affarsverksformen och vid behov foresla atgirder for att sékerstélla funge-
rande verksamhetsforutsittningar och &ndamalsenlig styrning av den verk-
samhet som i dag bedrivs i affarsverksform.

Regeringen avser att, vid kommande fordndringar av de forordningar
som innehaller sdrregleringar eller undantag for affirsverken, i bered-
ningen ta stillning till om det &r aktuellt att forandra ndgon reglering och
overvdga om undantagen och tilliggen bor samlas for att bli mer over-
blickbara.

Regeringen kan konstatera att forutséttningarna skiljer sig vésentligt &t
mellan affirsverken. Regeringen avser darfor att fortsatt i sirskild ordning
for vart och ett av affirsverken folja verksamhetens utveckling och vid
behov dterkomma med forslag till fordndringar av verksamhetsform, mal,
finansiering och befogenheter.

Regeringen anser att Riksrevisionens iakttagelser, slutsatser och rekom-
mendationer &r vardefulla och kan komma att inga i underlaget for fram-
tida beslut.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens gransk-
ningsrapport ar slutbehandlad.
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Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag &r att genom oberoende revision skapa demokratisk
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN
TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2018-02-28
DNR: 3.1.1-2017-0200
RIR 2018:5

Hirmed overlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Regeringens styrning av affirsverken

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av de statliga affirsverken.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehéller
slutsatser och rekommendationer som avser regeringen och Regeringskansliet.

Riksrevisor Ingvar Mattson har beslutat i detta drende. Revisionsdirektér Gunilla
Lundquist har varit féredragande. Enhetschef Daniel Sunesson har medverkat i
den slutliga handliggningen.

Ingvar Mattson
Gunilla Lundquist

For kannedom:

Regeringskansliet; Miljo- och energidepartementet, Niringsdepartementet
Affirsverket svenska kraftnit, Luftfartsverket och Sjofartsverket
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionens sammanfattande slutsats ir att regeringen inte i tillricklig
utstrickning har utvecklat och anpassat styrningen av affirsverken till
verksamheten i dess nuvarande form och till dess framtida utmaningar. Det finns
behov av stillningstaganden for att gora styrningen av affirsverksformen mer
tidsenlig och effektiv.

Bakgrund och motiv till granskningen

Statlig verksamhet bedrivs vanligtvis av férvaltningsmyndigheter. Dirtill finns
statligt dgda bolag, stiftelser och nagra affirsverk. Affirsverksformen tillkom i
samband med 1911 ars budgetreform och affirsverken har haft en viktig funktion
under 1900-talet, inte minst nir det giller att bygga ut och underhalla
infrastruktur. Bakgrunden till affirsverksformens bildande var att affirsverken
skulle kunna bedriva affirsverksamhet pa ett i forhallande till statsbudgeten
sjilvstindigt sitt.

Affirsverken ir liksom férvaltningsmyndigheter del av den juridiska personen
staten och styrs genom ett antal undantag fran och tilligg till det regelverk som
giller for forvaltningsmyndigheter generellt.

Under de senaste 20 dren har fem av affirsverken 6vergatt till att drivas som
statligt dgda bolag och nagra ildre affirsverk har lagts ned. Numera aterstar tre
affirsverk: Affirsverket Svenska kraftnit (Svenska kraftnit), Luftfartsverket och
Sjofartsverket. Inga nya affirsverk har bildats sedan 1992.

Affarsverken utmirks framfor allt av att de bedriver affirsverksamhet och har en
storre ekonomisk sjilvstindighet dn forvaltningsmyndigheter i 6vrigt.
Affirsverken har dven, om in i varierande utstrickning, offentliga
forvaltningsuppgifter som omfattar normgivning och myndighetsutévning.
Samtliga tre kvarvarande affirsverk fyller olika samhillsviktiga funktioner. I vissa
fall karaktiriseras de berérda marknaderna av naturligt monopol medan de i
andra fall 4r att betrakta som kollektiva nyttigheter, exempelvis affirsverkens
uppdrag inom samhillets krisberedskap och forsvar.

Sedan affirsverken bildades har aktiebolag blivit den dominerade formen fér att
bedriva renodlad affirsverksamhet i staten och det finns éven exempel pa bolag
med sirskilda samhillsuppdrag och myndighetsutévning. Samtidigt har
regeringens styrning av statligt digda bolag utvecklats. Det giller dven det
ekonomiadministrativa regelverket fér myndighetsstyrning. Det finns dérfor
anledning att granska om regeringens styrning av affirsverken ir anpassad till
deras sirart och om den har beaktat den utveckling som har skett inom bolags-
respektive myndighetsomradena.
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Syfte och fragestillning

Regeringens styrning och kontroll av den statliga forvaltningen ir central for att
den pa bista sitt ska forverkliga regeringens politik. Styrning 4r ett vitt begrepp
och innefattar savil formella beslut som informella kontakter.

Syftet ir att granska regeringens styrning av de tre kvarvarande affirsverken. Det
innebir att granska om styrningen ir utformad i férhillande till affirsverkens
sdrart.

Revisionsfragan ir:

e Har regeringen anpassat sin styrning till affirsverksformen?
Granskningens resultat

Myndigheter har numera samma méjligheter som affarsverken

De minga undantag och tilligg som giller for affirsverken innebir att det r svart
att fa en 6verblick 6ver regelverket som styr affirsverken. Vissa undantag ir inte
tydligt motiverade och det finns exempel pa undantag som inte anviinds av de tre
kvarvarande affirsverken. Ur ett styrningsperspektiv finns risker med manga
undantag fran eller tilligg till det generella regelverket som bland annat beror pa
att det dr problematiskt att tolka och administrativt hantera dessa. Det ir rimligt
att de undantag och tilligg som gors for affirsverken ir relevanta i férhallande till
affiirsverkens verksamhet, aktuella och tydligt motiverade. En gemensam och
aktuell riktlinje for affirsverken, likt den dgarpolicy som finns for statligt dgda
bolag, hade bidragit till en bittre éverblick och ckad tydlighet.

Det ekonomiadministrativa regelverk som generellt giller for
forvaltningsmyndigheter har dven utvecklats i en riktning som numera gér det
mojligt for regeringen att lata en "vanlig” forvaltningsmyndighet fungera som ett
affirsverk gor. Dirfor borde affirsverkens verksamheter kunna bedrivas i vanlig
forvaltningsmyndighet. Darmed finns det anledning att se 6ver ridande regelverk
for affirsverken och tydligt motivera skilen till befintliga undantag eller tilligg.

Det saknas kriterier for nir affarsverk 4r en lamplig form

Enligt finansutskottet bor myndighet vara huvudregel for statlig verksamhetsform
och valet av annan organisationsform in myndighet bér omprévas regelbundet.
Givet affirsverkens sirart bor verksamheter som bedrivs i affirsverksform darmed
provas. Historiskt har verksamhetsformen for enskilda verk provats, vilket ibland
har resulterat i bolagiseringar. Utredningarna av Luftfartsverket och Sjsfartsverket
har emellertid inte lett till nagot forslag fran regeringen till riksdagen. Prévningar
av verksamhetsform hade underlittats om det finns tydliga kriterier for nir
respektive verksamhetsform &r en limplig verksamhetsform. Sadana kriterier
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finns for att tydliggdra nir bolag ir en limplig form for statlig verksamhet.
Liknande kriterier hade varit motiverade for affirsverk givet deras sirart.

Flera verksamhetslogiker kraver tydlig styrning

Affirsverken har myndighetsliknande styrning men bolagsliknande krav pa
ekonomin och aterrapporteringen till regeringen. Forutsittningarna for
styrningen av affirsverken dr mer komplexa in for andra myndigheter och stiller
krav pa olika kompetenser. Affirsverken har givits storre frihetsgrader dn 6vriga
myndigheter, vilket ocksi stiller krav pa tydlig styrning. Samtidigt medf6r den
storre handlingsfriheten ocksa hogre krav pa ansvarstagande for de statliga
tillgdngar som verken férvaltar. Dirtill har affirsverken blandade verksamheter
med olika logiker: affirsverksamhet och samhillsnytta. Styrningen har inte varit
tillrickligt verksamhetsanpassad i dessa avseenden.

De ekonomiska malen har sillan justerats

De ekonomiska malen har inte justerats eller anpassats till verkens utveckling
under en lingre period. Makroliget ér ett annat dn nir malen faststilldes med
bland annat en annan rinteniva och affirsverken stir infor stora framtida
investeringsbehov. Det 6kar vikten av relevanta ekonomiska mal for
verksamheterna. Om malen inte 4r aktuella och anpassade till verkens interna och
externa forutsittningar riskerar de antingen att styra fel eller ignoreras. Nagon
beskrivning av syftet med de ekonomiska malen for affirsverken har inte
patriffats. Det skulle ha 6kat forstielsen for hur regeringen kommit fram till de
nivder som mélen har.

Utdver malen for affirsverkens kapitalstruktur beslutar riksdagen, genom
budgetpropositionen, dven om affirsverkens lineramar och krediter. Hur de
beslutade lane- och kreditramarna forhaller sig till malen for kapitalstruktur dr
oklart. Bada faktorerna paverkar rimligtvis affirsverkens mojligheter att belina sig
och dirmed den finansiella risken som verken (staten) tar. Dubbla mal fér samma
andamal bor undvikas.

Affarsverken har, vid sidan av det affirsmissiga uppdraget, viktiga uppgifter inom
flera samhillssektorer vilket liknar statligt dgda bolag med sirskilt beslutade
samhillsuppdrag. Forvaltningen av sidana bolag 4r delvis decentraliserad till
respektive sakdepartement men Niringsdepartementet har ansvaret for
overgripande fragor, exempelvis att faststilla och utvirdera ekonomiska mal samt
regeringens aterrapportering till riksdagen. Det finns dirmed ett behov av skad
fackmannamissighet i férvaltningen av affirsverken for att kunna analysera och
sitta relevanta ekonomiska mal. Med fordel kan man dra lirdom av den kunskap
som byggts upp inom Regeringskansliet avseende bolagsstyrning.
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Dokumentationen av regeringens styrning ir bristfillig

Ansvaret for styrningen av affirsverken ir fordelat pa tva departement. Nir
Konstitutionsutskottet granskade Regeringskansliets styrning av Luftfartsverket
och Sjofartsverket betonade utskottet vikten av dokumentation fran
myndighetsdialogerna. Riksrevisionen dr av samma uppfattning. Med bittre
dokumentation forbittras mojligheterna for de inblandade att félja upp métet och
na en gemensam bild. Fullgod dokumentation skulle ocksa innebira att
forutsittningar ges for att den grundlagsreglerade kontrollmakten kan fungera
fullt ut.

Dokumentation innebir ocksa en transparens och en méjlighet att i efterhand
folja de diskussioner som forts mellan departement och affirsverk. Det ir av vikt,
inte minst for att effektivisera 6verlimningen till nya nyckelpersoner vid
Regeringskansliet eller affirsverket.

Myndighetsdialogerna mellan departementsledningen och Svenska kraftnits
ledning dr emellertid bittre dokumenterade vilket underlittar riksdagens kontroll,
och ger forutsittningar for att folja diskussionernas innehall 6ver aren.

Riksrevisionens rekommendationer
Riksrevisionen limnar f6ljande rekommendationer:

e Regeringen bor lata se over regelverket for affirsverken for att sikerstilla att
det ir relevant och aktuellt. Undantag och tilligg som &r specifika for
affirsverken bor tydligt motiveras och kan med fordel samlas i riktlinjer for
regeringens styrning av statliga affirsverk.

Regeringen bér, i likhet med de kriterier som finns for statligt dgda bolag,
utarbeta generella kriterier for nir affirsverksformen dr en limplig
verksamhetsform.

Regeringen bor utveckla och redovisa motiven till affirsverkens ekonomiska
mal, sikerstilla att malen &r aktuella och dterkommande se 6ver dem.
Riksrevisionen noterar i detta sammanhang att regeringen har aviserat en
oversyn av de ekonomiska malen for Svenska kraftnit.

Regeringskansliet bor utveckla dokumentationen av myndighetsdialogerna
mellan affirsverken och ansvarigt departement for att underlitta riksdagens
kontroll och forbittra méjligheterna for de inblandade att na en gemensam
bild av diskussionens innehall och resultat.
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1 Inledning

Féljande kapitel redogor for motiv till granskningen, fragestillningar och
avgransningar, bedomningsgrund, metodbeskrivning samt rapportens
disposition.

1.1 Bakgrund och motiv till granskningen

Statlig verksamhet bedrivs vanligtvis av férvaltningsmyndigheter.! Dirtill finns
statligt dgda bolag, stiftelser och nagra affirsverk.

Flera av de ursprungliga affirsverken hade rétter i 1800-talet. Nir affirsverken
bildades bedrev staten foretagsverksamhet i blygsam omfattning och tanken pa
statlig bolagsverksamhet var férmodligen frimmande. Affirsverksformen tillkom
i samband med 1911 ars budgetreform? och har haft en viktig funktion under
1900-talet, inte minst nir det giller att bygga ut och underhalla infrastruktur. Ett
par affirsverk har ocksi tillkommit av industripolitiska skil. Bakgrunden till
affirsverksformens bildande var att affirsverken skulle kunna bedriva
affirsverksamhet pa ett i forhallande till statsbudgeten sjilvstindigt sitt; de blev
sjilvstindiga ekonomiska enheter med malsittningen att ticka sina kostnader
med egna intikter.’

Under de senaste 20 dren har fem av affirsverken évergatt till att drivas som
statligt dgda bolag: Dominverket, Postverket, Televerket, Statens vattenfallsverk
och Statens jirnvigar. Samtidigt har nagra ildre affirsverk lagts ned:
Fartygsinspektionen¢, Forsvarets fabriksverks och Statens industrikommissione.

Tre affirsverk finns kvar och inga nya har bildats sedan 1992, nir Statens
vattenfallsverk delades upp i Affirsverket svenska kraftnit (Svenska kraftnit) och

T Av12kap. 1 regeringsformen framgar féljande om den statliga férvaltningsorganisationen: "Under
regeringen lyder Justitiekanslern och andra statliga férvaltningsmyndigheter som inte enligt denna
regeringsform eller annan lag 4r myndigheter under riksdagen.”

2 Kungl. Maj:ts nadiga proposition till Riksdagen angaende statsverkets tillstand och behof; Gifven

Stockholms slott den 14 januari 1911. Bilagor till Kungl. Maj:ts nadiga proposition om statsverket ar

1911. Bih. Till Riksd. Prot. 1911. 1 Saml. 1 Afd.

SOU 1968:45.

4 Verket évervakade sjésakerhet och sociala férhallanden ombord pa fartyg. Fartygsinspektionen
bildades 1915 under Kommerskollegium och uppgick 1956 i Sjéfartsverket.

5 Ett svenskt affirsverk med huvudkontor i Eskilstuna med huvudsaklig inriktning av tillverkning och
ledning av férsvarets verkstider och fabriker. FFV bildades 1943 och uppléstes 1991 i och med att
det gick upp i Celsius-koncernen.

6 Statens industrikommission bildades 1914 for att stédja industrins verksamhet i Sverige under férsta
virldskriget, och avvecklades 1920. Efter andra virldskrigets utbrott 1939 upptogs kommissionens
arbete pa nytt fér att reglera industriproduktionen och dess ravarubehov. Industrikommissionen
uppgick 1950 i Statens handels- och industrikommission.
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Vattenfall AB. Utéver Svenska kraftnit som forvaltas av Miljs- och
energidepartementet finns ocksa Luftfartsverket och Sjofartsverket som forvaltas
av Niringsdepartementet (utforligare beskrivning finns i den elektroniska
bilagan a).

Affirsverken ir en del av den juridiska personen staten men med vissa sirdrag
vilket denna granskning visar. Affirsverken utmirks framfor allt av att de har ett
affirsmissigt uppdrag och storre ekonomisk sjilvstindighet dn
forvaltningsmyndigheter i ovrigt.

Affirsverken har dven, om in i varierande utstrickning, offentliga
forvaltningsuppgifter som omfattar normgivning och myndighetsutovning.
Exempel ir bland annat Luftfartsverkets flygtrafiktjinster en route fér Swedavias
flygplatser och foér Férsvarsmakten. Inom Sjsfartsverket finns verksamheter som
innefattar myndighetsutévning sisom sjé- och flygraddning, lotsning och uppbérd
av sjofartsavgifter.” Svenska kraftnits uppdrag inom elberedskapen utgor ocksa
myndighetsutévning.s Samtliga tre kvarvarande affirsverk fyller dirmed olika
samhillsviktiga funktioner. Gemensamt fér dem &r 4ven att deras verksamhet har
paverkan pa svensk utrikeshandel och att de har uppgifter kopplade till samhillets
krisberedskap och férsvar. I vissa fall karaktiriseras de berérda marknaderna av
naturligt monopol medan de i andra fall 4r att betrakta som kollektiva nyttigheter,
exempelvis affirsverkens uppdrag inom krisberedskap och forsvar. Darfor 4r det
viktigt att granska regeringens styrning av dem.

Sedan affiirsverken bildades har aktiebolag blivit den dominerade formen fér att
bedriva renodlad affirsverksamhet i staten och det finns 4ven exempel pa bolag
med sirskilda samhillsuppdrag och myndighetsutovning. Samtidigt har
regeringens styrning av statligt dgda bolag utvecklats. Det giller dven det
ekonomiadministrativa regelverket for myndighetsstyrning. Det finns dirfor
anledning att granska om regeringens styrning av affirsverken ir anpassad till
deras sirart och om den har beaktat den utveckling som har skett inom bolags-
respektive myndighetsomradena.

1.2 Syfte och fragestillning

Regeringens styrning och kontroll av den statliga forvaltningen ir central for att
regeringen pa biista sitt ska forverkliga sin politik. Styrning r ett vitt begrepp och
innefattar savil formella beslut som informella kontakter.

7 E-post fran Naringsdepartementet Affarsverk N2017/01403/SUBT, 2017-11-13.
8 E-post fran Miljé- och Energidepartementet, 2017-11-07.
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Syftet dr att granska regeringens styrning av de tre kvarvarande affirsverken. Det
innebir att granska om styrningen ar utformad i férhallande till affirsverkens
sdrart.

Revisionsfragan ir:
e Har regeringen anpassat sin styrning till affirsverksformen?

Granskningsobjekten 4r regeringen och Regeringskansliet.

1.3 Avgrénsning

Granskningen avser vilka krav verksamhetsformen affirsverk stiller pa
regeringens styrning men inte indamalsenligheten for respektive affirsverk.
Vidare ingér de enskilda affirsverkens affirs- och verksamhetsfoérhallanden inte i
granskningen.

Granskningen ir avgransad till regeringens styrning som féljer av att affirsverken
dr en sirskild verksamhetsform for att bedriva statlig verksamhet. Regeringens
styrning av myndigheter, inklusive affirsverken, inbegriper dirutéver en mingd
stillningstaganden och beslut som rér myndigheternas verksamhetsuppdrag — i
affirsverkens fall, till exempel sj6- och flygriddning, flygtrafiktjinster for civilt och
militirt flyg eller ett driftssikert kraftverféringssystem. Regeringens styrning av
verksamhetsuppdraget ingér siledes inte i granskningen. Motivet till den
avgrinsningen ir att skillnaderna i den typen av styrning mellan affirsverken och
6vriga forvaltningsmyndigheter dr av mindre betydelse. Vidare granskar
Riksrevisionen inte de risker som foljer av att affirsverken har krav pa
affirsmissighet pa marknader dir de har ensamritt.

1.4 Bedomningsgrunder

Styrningsfragor dr aterkommande foremal for riksdagens stillningstaganden.
Riksrevisionens bedémning av hur regeringen utévar styrningen av affirsverken
tar sin utgangspunkt i riksdagsbeslut av principiell relevans fér styrningen av
affirsverken: den sa kallade verksledningspropositionen fran 19872 och 2010 ars
forvaltningspolitiska propositiont.

I verksledningspropositionen lyftes fram att riksdagens och regeringens styrning
av affirsverkskoncernerna borde priglas av okad langsiktighet (flerarsplanering)
och koncentreras pa faststillande av bland annat ekonomiska mél och

9 Prop. 1986/87:99, bet. 1986/87 KU:29, riksdagens protokoll 1986/87 RD 122.
10 Prop. 2009/10:175, bet 2009/10 FiU:38, rskr. 2009/10:315.
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servicemal.! Regeringen borde ocksa besluta om riktlinjer for verksamheten i
affirsverkskoncernerna.i? I Verksledningskommitténs utredning som lig som
underlag till propositionen framfordes att regeringen skulle faststilla allmédnna
riktlinjer for affirsverkskoncernerna i en sirskild instruktion som var gemensam
for alla verkskoncerner. Riktlinjerna skulle innehalla bestimmelser for
verksstyrelsernas och verkschefernas befogenheter och ansvar nir det giller bland
annat verk, bolag, regler for drendenas handliggning, utnimningar, redovisning
och revision.1s

I finansutskottets betinkande med anledning av den forvaltningspolitiska
propositionen gjorde riksdagen klart att "statlig verksamhet 4r av olika karaktir,
kunskapsintensiv och specialiserad. Styrningen bér i si hog grad som méjligt vara
utformad sa att den bist gynnar syftet med respektive verksamhet.”

Vidare framholl utskottet att ”styrningen bor vara tydlig, inriktad mot
verksamheternas resultat, verksamhetsanpassad och ha ett medborgarperspektiv.
Styrningen bor inriktas pa att bli mer strategisk”. Vidare anférdes foljande:
"Myndighetsformen bor vara huvudregel for statlig verksamhet. Valet av annan
organisationsform in en myndighet bor omprévas med viss regelbundenhet.”

Riksrevisionen har valt att operationalisera riksdagens uttalanden om styrningen
av statlig verksamhet, i detta fall styrningen av affirsverken genom féljande
kriterier.

e Myndighetsformen bér vara huvudregeln for statlig verksamhet.

e Regleringen av affirsverken bér vara tydligt motiverad och relevant.
Regelverket bor regelbundet ses 6ver dels i ljuset av relevansen for verkens
behov, dels i férhallande till den regelutveckling som sker for dvriga
forvaltningsmyndigheter.

e Ekonomiska mél bor vara tydliga, verksamhetsanpassade och omprévas
regelbundet.

e Organisationen av styrningen i Regeringskansliet bor vara utformad for att
kunna svara upp mot de krav affirsverksformen stiller.

e Det bor vara majligt att i efterhand f6lja de diskussioner som forts mellan
Regeringskansliet och respektive verk sa att den grundlagsreglerade
kontrollmakten kan fungera fullt ut. Det innebir att Regeringskansliets
dialoger med verksledningen r dokumenterade.

11 Prop. 1986/87:99, bet. 1986/87 KU:29, riksdagens protokoll 1986/87 RD 122.
2 1bid.
13 Affiirsverken och deras féretag. Betdnkande fran Verksledningskommittén. SOU 1985:41.
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1.5 Metod

De huvudsakliga metoderna fér datainsamling i granskningen har varit
dokumentstudier och intervjuer. I dokumentstudierna har en genomgang av
styrelseprotokoll och styrelseutvirderingar gjorts for att undersoka styrelsernas
eventuella syn pa regeringens styrning av affirsverken och om affirsverksformen
som sddan har diskuterats. I dokumentstudierna har 4ven en genomgang av
dokumentation hos Regeringskansliet ingitt, inriktad mot myndighetsdialogerna
perioden 2013-2017 mellan ansvariga departement och affirsverken for att fa en
bild av vad som avhandlats vid dessa méten. Vidare har Riksrevisionen analyserat
arsredovisningar, regleringsbrev och de bestimmelser som giller for affirsverken
enligt deras instruktioner och andra férfattningar.

Som komplement till dokumentstudierna har Riksrevisionen intervjuat
foretradare for Niringsdepartementet och Miljs- och energidepartementet.
Intervjuer har ocksa genomforts med affirsverkens nuvarande generaldirektsrer
och styrelseordforanden. Riksrevisionen har ocksa analyserat affirsverkens
ekonomiska férhallanden.

Utover datainsamlingen har Riksrevisionen anlitat professor Daniel Stattin, som
bidragit med en underlagsrapport om affirsverksformens rittsliga utveckling och
en jimforelse med andra former for statlig verksamhet.

Under hand har Riksrevisionen diskuterat iakttagelser med kollegor inom
Riksrevisionens arliga revision och med Ekonomistyrningsverket (ESV).
Referenspersonen Mats Wikstrom har ocksa limnat synpunkter pa
Riksrevisionens granskningsupplidgg och rapportutkast. Foretridare for
Niringsdepartementet, Miljo- och Energidepartementet, Luftfartsverket,
Sjofartsverket samt Svenska kraftnit har fatt tillfille att faktagranska och i ovrigt
limna synpunkter pé ett utkast till rapporten.

1.6 Disposition

For att uppna granskningens syfte och besvara revisionsfragan ir resten av
rapporten uppbyggd enligt f6ljande: Kapitel 2 beskriver motiv till och utredningar
om affirsverksformen, kapitel 3 innehaller iakttagelser om regeringens styrning
av affirsverken och kapitel 4 innehaller Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer.
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2 Motiv till och utredningar om
affarsverksformen

Kapitlet beskriver motiv till affirsverksformen utifran ett antal utredningar om
affiirsverkens tillkomst som verksamhetsform.

2.1  Motiv till affirsverksformen

Riksrevisionen har litit analysera de st6rre utredningar som gjorts om
affirsverken (se utférligare beskrivning i Stattin, 2017).

Riksrevisionen konstaterar att det ursprungliga motivet som alltjimt giller var att
bedriva affirsverksamhet i myndighetsform. Nir affirsverken tillkom for drygt
100 ar sedan beslutades att affirsverken skulle kunna bedriva affirsverksamhet pa
ett i férhallande till statsbudgeten sjilvstindigt sitt; de blev egna ekonomiska
enheter som skulle ticka sina kostnader med egna intikter.+

Stattin (2017) menar att tvd motiv framstar som viktigare in andra nir
affirsverksformen har valts. Det ena motivet kan betraktas som ett
traditionsbundet motiv. Om affirsverksformen valts frin bérjan har verksamheten
minga ganger fortsatt i den formen. Det andra motivet dr att om en betydande del
av verksamheten innefattar myndighetsutévning har det legat nira tillhands att
vilja affirsverksformen. Pa si vis behover inte myndighetsutévning delegeras till
privatrittsliga organisationer, det vill siga bolag, iven om de har en statlig dgare.

2.2 Affarsverksformen har varit foremal for utredningar

Affirsverksformen har dterkommande varit foremal for éverviganden i samband
med ett antal utredningar. Utredningarna behandlade, om &n med olika
infallsvinklar, om spinningen mellan affirsverksamhet, 4 ena sidan och
affirsverkens samhillsuppgifter och myndighetsutévning & den andra sidan. 1985
ars utredning konstaterade att affirsverkens ekonomiska sjilvstindighet och
regeringens styrning gjort att relationen mellan regeringen och affirsverken mer
och mer kommit att likna den mellan regeringen och en sjilvstindig juridisk
person (det vill siga aktiebolag).

Verksledningspropositionents, som byggde pa Verksledningskommitténs
utredning 19851, innehdll regeringens éverviganden och forslag nir det giller
vissa, centrala forhallanden kring affirsverksregleringen. Framfér allt foreslog

14 SOU 1968:45.
5 Prop. 1986/87:99, bet. 1986/87 KU:29, riksdagens protokoll 1986/87 RD 122.
16 SOU 1985:40.
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regeringen att det skulle inrittas affirsverkskoncerner med affirsverken som
moderféretag. Ett birande motiv var att ¢ka riksdagens och regeringens styrning
av den bolagsverksamhet som affirsverken kommit att bedriva, men utan att
forsvara samverkan med kommuner och niringsliv. Regeringen menade ocksa att
affirsverkskoncernen ”...bor dirvid definieras pa ett sitt som 6verensstimmer
med en aktiebolagskoncern.” 17 I propositionen foreslog regeringen ocksa att
styrning av affirsverkskoncernerna skulle ske genom koncernens "moder”.
Regeringen anslot sig vidare till Verksledningskommitténs bedomning att
”...affirsverksamhet under dverskidlig tid kommer att drivas i verksform...”.1s
Regeringen forslog ocksa att bestimmelser for affirsverkskoncernerna skulle
regleras i en sirskild, gemensam férordning, kompletterad med verksspecifika
instruktioner.”” Huvudsakligen kom emellertid bestimmelserna om till exempel
affirsverkens organisation och ledningsformer att regleras via instruktionerna.
Sirregleringen upphivdes till viss del genom inférandet av en gemensam
myndighetsférordning fér samtliga myndigheter under regeringen.» Vissa
sirregler om ledning och styrelse av affirsverken finns alltjimt i respektive
affirsverks instruktion.

2.3 Motiv i enskilda fall

Genom aren har flera affirsverk ombildats till aktiebolag (se 1.1) och dirigenom
har affirsverksformens tillimplighet belysts. Riksdagen har beslutat om kriterier
nir en verksamhet ska bedrivas som statligt dgt bolag.21 Verksamhetsformen for
Sjofartsverket utreddes 2008.22 Utredaren féreslog att bolagisering av
Sjofartsverket inte var aktuell. Diremot foreslog utredaren att Sjofartsverket borde
overgd till att bli en "ren” férvaltningsmyndighet med stérre fokus pa sektors- och
bestillarrollen.

2012 utreddes bland annat Luftfartsverkets verksamhetsform. Bakgrunden var
konkurrenséppningen av den europeiska marknaden, de EU-férordningar som
reglerar flygtrafiktjansten och den civil-militirt integrerade flygtrafiktjansten i

SOU 1985:40.

Ibid, s. 108.

Ibid, s. 109.

Myndighetsférordning (2007:515).

Dessa kriterier ar: Verksamheten &r av betydande omfattning, styrs inte primirt av politiska uppgifter
och mal, bedrivs under fungerande konkurrensvillkor, har kommersiella férutséttningar och 4r
oberoende av direkta anslagsmedel samt inbegriper ingen myndighetsutévning. Prop.1992/93:100,
bet. 1992/93: FiU19, bet. 1992/93:NU27.

SOU 2008:53.
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Sverige.’ Regeringen har efter remissforfaranden inte vidtagit nagra ytterligare
atgirder med anledning av utredarnas forslag.

Trafikutskottet har tagit stillning till verksamhetsformens relevans for
Luftfartsverket i samband med behandlingen av Luftfartsfragor 2013.2+ Enligt
utskottets mening borde flygtrafikledningstjinsten, som ir en synnerligen viktig
form av myndighetsutévning, huvudsakligen utféras av en myndighet och inte av
privata aktérer. Utskottet ansag att det var synnerligen viktigt att Férsvarsmaktens
behov kan tillforsikras i alla beredskapsligen. For det fall ett lige med hajd
beredskap infaller maste Férsvarsmakten ha omedelbar och fullgod tillgang till
flygtrafikledare for flygtrafikledningstjinsten. Utéver detta var det enligt utskottet
olampligt att privata foretag har tillging till kiinslig information om Sveriges
forsvar.

Svenska kraftnit bildades i och med Vattenfalls bolagisering 1992. Regeringen
betonade att ”Storkraftniitet har en avgérande betydelse for en fungerande
elmarknad. Det svenska storkraftnitet och de statligt dgda utlandsférbindelserna
bor forvaltas av en frén kraftproducenterna fristiende organisation. Affirsverket
svenska kraftnit som inrittades den 1 januari 1992 bér ha denna uppgift. Svenska
kraftnits framtida associationsform bér senare dvervigas.” Niringsutskottet
stillde sig bakom beslutet.s

Nagra kriterier for nir affirsverksformen ir en limplig verksamhetsform, likt de
kriterier som finns fér nir bolag 4r en limplig form fér statlig verksamhet, finns
inte.

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att verksamhetsformen har
varit foremdl for ett antal utredningar och 6verviganden i enskilda fall. Vissa
forindringar av affirsverksformen har understillts riksdagen for beslut, men det
skedde for drygt 30 ar sedan.2

2.4 Sammanfattande iakttagelser

e Det ursprungliga motivet till affirsverksformen var och ir fortfarande
mojligheten att bedriva savil affirsverksamhet som myndighetsutévning i
myndighetsform.

e Tidigare utredningar har bland annat behandlat spinningen mellan
affirsverksamheten, & ena sidan och affirsverkens samhillsuppgifter och
myndighetsutévning a andra sidan.

2 SOU 2012:27

Bet. 2012/13: TU18.

Prop. 1991/92:133, bet. 1991/92: NU30, riksdagens protokoll 1991/92:124.
Prop. 1986/87:99, bet. 1986/87 KU:29, riksdagens protokoll 1986/87 RD 122.

Y

16 RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:297
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

o Luftfartsverket och Sjofartsverket har varit féremal for utredningar. Efter
remissférfaranden har utredningarna emellertid inte lett till nagot forslag
fran regeringen till riksdagen.

o Nigra kriterier for nir affirsverksformen ir en limplig verksamhetsform,
likt de kriterier som finns for nir bolag ir en limplig form for statlig
verksambhet, finns inte.

RIKSREVISIONEN 17
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3 Regeringens styrning av affiarsverken

1 detta kapitel granskas regeringens styrning av affirsverken. Granskningen sker
med utgingspunkt i de operationaliserade kriterier som Riksrevisionen
redogjorde for i avsnitt 1.4. De foljande fem avsnitten redogor for Riksrevisionens
iakttagelser avseende regeringens styrning av affirsverken i relation till dessa
kriterier.

3.1 Skillnader och likheter mellan affirsverk, évriga
férvaltningsmyndigheter och statligt dgda bolag

Kriteriet dr att Riksrevisionen utgdr fran att myndighetsformen bér vara
huvudregeln for statlig verksamhetsform.

Avsnittet redogér for de framsta likheterna och skillnaderna mellan de tre
verksamhetsformerna: affirsverk, forvaltningsmyndighet och statligt dgt
aktiebolag. En utforligare sammanstillning finns i bilaga 1.

Affirsverksformen ir inte reglerad i nagon egen lag eller forordning, vilket dr
fallet i Finland som har en egen affirsverkslag.”” Affirsverksformen styrs istillet
genom ett antal undantag fran och tilligg till det regelverk som giller andra
forvaltningsmyndigheter.s Undantagen och tilliggen syftar till att ge affirsverken
storre frihetsgrader dn 6vriga forvaltningsmyndigheter, bland annat nir det giller
ekonomi och da sirskilt nir det giller finansiering av investeringar, flerariga
investeringsplaner, mojligheterna att forma en koncernstruktur med dotterbolag
och lokalf6rsérjningen.

Affirsverken ir statliga forvaltningsmyndigheter och ir dirmed inga sjilvstindiga
juridiska enheter.?? Regeringen har direktivritt, vilket innebir att affirsverken som
forvaltningsmyndigheter har lydnadsplikt i férhallande till regeringen.® Nir det
kommer till ren férvaltning ska affirsverken saledes agera pi samma sitt som

Fér en utférlig redogérelse se Stattin (2017).

Exempel pé lagar och férordningar som innehaller undantag eller tillagg som specifikt rér
affarsverken listas i bilaga 2.

Enligt Nationalrikenskaperna ingar affrsverken, i likhet med de flesta statligt dgda bolag, i
niringslivet som sa kallade kvasibolag. SCB, Begreppsforklaringar inom nationalrakenskaperna,
hidmtad 2018-02-27, https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-
amne/nationalrakenskaper/nationalrakenskaper/nationalrakenskaper-kvartals-och-
arsberakningar/produktrelaterat/Fordjupad-information/begreppsforklaringar-inom-
nationalrakenskaperna/.

Regeringen far emellertid inte bestimma hur en férvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska besluta i
ett drende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun, eller som rér
tillimpningen av lag (se 12 kap. 2 § RF).

8
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andra myndigheter. Det innebir, vidare, att affirsverken inte dger sina tillgingar
och sitt kapital utan de forvaltar dessa at staten. Affirsverkens dotterbolag égs av
staten, men verken forvaltar aktierna i dessa och utser dotterbolagens styrelser.

Samtliga affirsverk drivs som styrelsemyndigheter dir ansvaret for verksamheten
ligger hos en av regeringen utsedd styrelse i vilken verkschefen ingar som
ledamot.

De statliga myndigheterna, inklusive affirsverken har vissa sirskilda skyldigheter
gentemot regeringen till exempel att stilla personal till regeringens férfogande i
det internationella arbetet. Verken har 4ven en viss informationsskyldighet
avseende internationell verksamhet.» Vidare giller bestimmelserna om
serviceskyldighet® och krav pa offentlighet och insyn.»» Bestimmelser om
sekretess for att skydda uppgifter om affirsverkens affirs- och driftsférhallanden
finns i offentlighets- och sekretesslagen.

3.1.1 Affarsverk jamfort med 6vriga férvaltningsmyndigheter

Syftet med affirsverksformen ir att affirsverken ska drivas pa affirsmissiga
grunder. Det innebir att affirsverken med egna intikter (avgifter) ska ticka sina
kostnader, inklusive avskrivningar, och dirutover limna avkastning pa det
statskapital som de disponerar. I affirsverkens regleringsbrev uttrycks detta i
termer av avkastningskrav. Overskottet och skattemotsvarighet (motsvarar
bolagsskatt) ska levereras in till statens budget. Fér andra myndigheter giller att
de ska berikna avgiftsnivan s att den langsiktiga sjilvkostnaden ticks. Till
skillnad fran myndigheter omfattas affirsverken inte av hela
avgiftsférordningen.#Affirsverken behéver inte heller samrada med ESV niir det
giller avgifternas storlek. Affirsverken far disponera det 6verskott som aterstar
efter inleveransen till statens budget, utan nidgon vre begrinsning.

Affirsverken har, till skillnad frin andra férvaltningsmyndigheter, stérre
flexibilitet nir det giller finansieringen av sina investeringar. Fér
forvaltningsmyndigheter giller att upplaning for investeringar i
anliggningstillgingar ska ske i Riksgildskontoret genom de laneramar som
riksdagen beslutar om.>s For affirsverken déremot stir tre finansieringskillor till
buds: egna genererade medel, 1an pa 6ppna marknaden och lan i

7 § myndighetsfsrordning (2007:515).

4 och 5 {f forvaltningslagen (1986:223).

Tryckfrihetsférordningen (1949:105) och offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).
Avgiftsférordning (1992:191). Fér affarsverken giller endast 3 § och 5 § férsta stycket samt se
15-25 §§ avgiftsférordningen.

35 Inom laneramar som riksdagen har beslutat fér budgetéret far regeringen besluta att
anlaggningstillgangar som anvinds i statens verksamhet ska finansieras med lan i
Riksgildskontoret. Regeringen far besluta om villkoren fér sédana lan. 7 kap. 1 § budgetlagen
(2011:203).
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Riksgildskontoret. Vissa affirsverk hade sedan linge lan upptagna pi marknaden
men den formen av upplaning tycks ha skett genom sirskilda regeringsbeslut vid
sidan om det regelverk som gillde for 6vriga férvaltningsmyndigheter. I
budgetpropositionen for 1998 foreslog regeringen d:irfor att affirsverkens
mbojligheter att 1ana pd marknaden skulle regleras i lag. De tre affirsverken har
dessutom sirskilda laneramar i Riksgildskontoret. Dirmed innefattas inte
affiirsverkens 1an i den ldne- och kreditram som regeringen érligen inhéimtar fran
riksdagen.

En annan skillnad mellan affirsverk och évriga forvaltningsmyndigheter dr hur
verksamhetens resultat ska beskrivas. For ett affirsverk giller inte 3 kapitlet om
resultatredovisning i férordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag (FAB).»o Enkelt uttryck ska ett affirsverks arsredovisning
innehalla en forvaltningsberittelse. Utformningen av denna grundas i
forvaltningsberittelsen for ett aktiebolag. Den har dirmed fokus pa upplysningar
om den finansiella utvecklingen. Vidare ska de finansiella nyckeltalen redovisas pa
rorelsegrensnivd. Det forutsitter att samtliga kostnader och intikter fordelas pa
verksamhetsgrenar.

Aven i redovisningen i statens budget skiljer sig affirsverken fran évriga
forvaltningsmyndigheter. Det dr endast nettoresultatet av den 16pande
verksamheten som redovisas i statsbudgeten och inte investeringar och andra
kapitalskande atgirder.”” Enligt affirsbokf6ringsprincipen redovisas inte den
ekonomiska omslutningen for affirsverken, till skillnad fran andra
forvaltningsmyndigheter, i statens budget. Staten kan skjuta till bland annat
sirskilda investeringsmedel och eventuellt ticka underskott.»

Riksrevisionen konstaterar, i likhet med ESV, att stora delar av regelverket 4r
gemensamt. Det regelverk som generellt giller for forvaltningsmyndigheter har
utvecklats i en rikining som, enligt Riksrevisionen, karaktiriserar styrningen av
affirsverken. Det gér det mojligt for regeringen att lita en myndighet fungera som
ett affirsverk numera gor. Forvaltningsmyndigheter kan bedriva affirsverksamhet.
Det gor exempelvis Lantmiiteriet, Statistiska centralbyran och SMHI. Regeringen
kan dven ge undantag eller géra tilligg i regleringsbrev som innebir att en
myndighet ska ha ett avkastningskrav och finansiera investeringar genom lan hos
Riksgildskontoret sasom fér Statens fastighetsverk och Fortifikationsverket.* Det

Férordning 2000:605 om arsredovisning och budgetunderlag.

SOU 1968:45.

SOU 1985:41

Affarsverksform eller inte fér LFV:s flygtrafiktjanst. Svar till kommittén for organisering av
kvarvarande delar av Luftfartsverket efter bolagisering av flygplatsverksamheten. ESV-dnr 49-1 19512009.
Statens fastighetsverk ska i sin verksamhet uppna ett resultat efter finansiella poster motsvarande en
avkastning om 3,4 procent pa 30 procent av myndighetens genomsnittliga lan fér investeringar i

&
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finns ocksa méjligheter for forvaltningsmyndigheter att balansera storre dverskott
i (den avgiftsbelagda) verksamheten &ver tid.

3.1.2 Affdrsverken jimfért med statligt dgda bolag

Affirsverk och statligt dgda bolag har ett antal gemensamma drag. Bada
verksamhetsformerna styrs av ekonomiska mal. Styrning genom lésnsamhetsmal
och vissa undantag frin det ekonomiadministrativa regelverket syftar till att ge
affirsverken en stérre grad av ekonomiskt handlingsutrymme och dirmed leda till
okad effektivitet i verksamheten. Skillnaderna gentemot ett statligt dgt bolag dr
emellertid stora, i synnerhet avseende riksdagens och regeringens méjligheter till
styrning. Regeringen har direktivritt gentemot verken och verken har lydnadsplikt
gentemot regeringen.+ Affirsverken fir inte agera utanfér de ramar av befogenhet
som faststallts i lag och férordning eller i sirskilda uppdrag. Det féreligger inte
heller nagot formellt ansvar for "foretagets bista”.# Som tidigare beskrivits dr en
central skillnad mellan affirsverk och statligt dgda bolag att, affirsverken utéver
affirsverksamheten 4gnar sig a4t myndighetsutévning om 4n i varierande grad. Det
finns emellertid exempel pa statligt dgda bolag som ocksa dgnar sig at
myndighetsutévning.# Ett statligt 4gt bolag diremot ir en sjilvstindig, juridisk
person och regeringens styrning ska utévas pd bolagsstimman genom bland
annat beslut om bolagets bolagsordning och eventuella stimmoanvisningar.

3.2 Affirsverken har undantag av historiska skal

Riksrevisionens utgangspunkt ir att regleringen bor vara tydligt motiverad och
relevant. Regelverket bor regelbundet ses over dels i ljuset av relevansen for
verkens behov, dels i férhallande till den regelutveckling som sker for dvriga
forvaltningsmyndigheter.

Affirsverksformen dr som Riksrevisionen tidigare redogjort for, reglerad genom
ett antal undantag fran och tilligg till de lagar, férordningar och foreskrifter som
giller for 6vriga forvaltningsmyndigheter.« ESV skriver i sitt remissvars om

fastigheter och anldggningar i Riksgildskontoret. Regleringsbrev fér budgetaret 2017 avseende
Statens fastighetsverk. Fi2017/02221/SFO, Fi2017/02734/SFO, Fi2017/04425/RS.
Fortifikationsverket ska uppna ett resultat efter finansiella poster motsvarande en avkastning om
2,8 procent pa 30 procent av myndighetens genomsnittliga lan fér investeringar i fastigheter och
markanldggningar i Riksgéldskontoret. Regleringsbrev fér budgetéret 2018 avseende
Fortifikationsverket. Fi2018/00358 /ESA.

Regeringen far emellertid inte bestimma hur en férvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska besluta i
ett drende som rér myndighetsutdvning mot en enskild eller mot en kommun eller som rér
tillimpningen av lag (se 12 kap. 2 § RF).

SOU 1985:41.

Lag (1989:41) om finansiering av radio och tv i allminhetens tjénst.

Se bilaga 2.

ESV Dnr. 30-36712008, 2008-08-05.

&

4

4
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utredningen av Sjofartsverket att ESV: s erfarenhet ir att det ofta dr
problematiskt att tolka och administrativt hantera undantag fran det generella
regelverket. ESV anser dirfor att statsmakterna i varje enskilt fall noga bor
overviga behovet av sirskilda bestimmelser och bedoma vilka konsekvenser dessa
far over tiden. ESV ir berett att bistd Regeringskansliet i arbetet med att tillimpa
de ekonomiadministrativa reglerna for férvaltningsmyndigheter pa Sjofartsverket.

Riksrevisionen konstaterar att det ir svart att fa en 6verblick 6ver det regelverk
som styr affirsverken och att i propositioner eller skrivelser finna tydliga motiv till
varfor skillnaderna fortfarande dr motiverade i alla avseenden. Riksrevisionen har
ocksa i granskningen kunnat konstatera att vissa undantag inte anvinds.

3.2.1 Affdrsverkens lan pa 6ppna marknaden

Ett exempel pd att ett undantag inte utnyttjas 4r att affirsverken i princip inte tar
upp lan péd den privata marknaden. De friare upplaningsméjligheterna som
affiirsverken har tillkom under sirskilda férhallanden. Myndigheter har mojlighet
att lana i Riksgildskontoret till s kallad avistarinta (i princip reporintan) och pa
lingre 16ptider.#” Med tanke pé att Riksgildskontorets linevillkor numera ir
(mycket) fsrménligare 4n villkoren for 1an tagna pa den 6ppna marknaden, sker sa
gott som all upplining dir. Affirsverken linar endast till den rérliga (avista-)
rdntan.®

I diagram 1 redovisas rintor for féretagslan i bank till rorlig ranta (lan upp till

3 manader) och lan pa lingre rintebindningstid (mer 4n 5 ar) jimfort med en
femarig statsobligation och rintan pa rérliga lan i Riksgildskontoret, si kallad
rinta pa avistakonton. De tva férstnimnda rintorna ir en indikator for
upplaningskostnaderna for 1an pa 6ppna marknaden.® Réntan pa avistakonton r
myndigheternas upplaningskostnader for rorliga lan i Riksgildskontoret.o Rintan
pa en femarig statsobligation ir en indikator for bundna lan i Riksgildskontoret.s!
Som framgar av diagrammet har skillnaden mellan rintorna pa lan pa éppna

SOU 2008:53.

Riksgilden, Allménna villkor for lan och placeringar april 2016, hamtad 2018-02-27,

https:/ /www.riksgalden.se/globalassets/dokument_sve/sib/villkor/allmanna-villkor-for-lan-och-
placeringar-april-2016.pdf.

E-post fran Riksgaldskontoret, 2018-01-02.

Det #r troligt att myndigheter skulle fa bittre rintevillkor &n féretag, eftersom myndigheterna inte
kan ga i konkurs och deras betalningsférmaga garanteras av staten. Stérre féretag har mojlighet att
ge ut egna foretagsobligationer for att finansiera sig. Rintorna pa dessa obligationer ingér inte. Cirka
60 procent av bankernas utlaning till foretag (icke-finansiella foretag) ar pa loptider pa hégst

3 manader (se SCB, Finansmarknadsstatistik augusti 2016, avsnitt 7.4.2, Tabell 1).

Andelen féretagslan med (ursprunglig) rantebindningstid var 89 procent i oktober 2017. SCB,
Finansmarknadsstatistik, oktober 2017.

Riksgildens rinta pa bundna lan motsvaras av upplaningskostnaden (dvs. rinta pa de
statsobligationer (med en viss |6ptid) som emitteras och administrationskostnader. E-post fran
Riksgildskontoret, 2018-01-02.

8
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marknaden och de rintor som myndigheterna betalar fér lan i Riksgildskontoret
skat markant sedan 2011. Det ir dirfor inte forvanande att affirsverken valt att
inte lana utanfor Riksgildskontoret.

Diagram 1 Rintor pa féretagslan och statsobligation samt avistarinta for lan i
Riksgildskontoret, september 2005 — september 2017, procent
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o I SN\t
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0,0 %
-1,0%
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=== F6retag, hogst3 manader === Foretag, mer in 5 ar
e Statsobligation 5 ar = Avistarénta

Anm. Rdntor pa foretagslan avser rintor for icke-finansiella foretags ldn i bank, med ursprunglig

gstid pda hogst tre manader (rérlig riinta) respektive aterstaende réintebindningstid pa
mer dn 5 ar. Avistardi dovisas pd kvartalsbasis men har interpolerats for kvartalets manader.
Kéilla: SCB Fi knad. istik (rcinta pa foretagsldn), Riksgldsk (avistariinta) och

Riksbanken (statsobligationsrinta).

3.2.2 Affirsverkens pensionsavsittningar

Fram till 1998 var konstruktionen fér pensionsavsittningar lika for alla
myndigheter inklusive affirsverken.s? Nir systemet forindrades bérjade
myndigheterna i stillet betala premier till Statens tjinstepensionsverk (SPV) for
sina anstilldas pensioners: men man lit affirsverken fortsitta i det gamla
systemet. Det innebir att affirsverken i stillet sitter av pensionsersittningar i
balansrikningen som en framtida skuld. Sedan borjan av 2000-talet har verken en
blandad 16sning dir pensionerna antingen skuldférs i balansrakningen eller
betalas fran verken som en premie till SPV.5 Ar 2016 uppgick pensionsskulden

52 Sa kallad lsnekostnadspalagg (LKP) fér pensionerna.
53 Férordning (2002:869) om utbetalning av statliga tjanstepensions- och grupplivférmaner.
54 Sjsfartsverket, PM 2017-11-05.
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hos Luftfartsverket till 5803 miljoner kronor, hos Sjofartsverket till 2705 miljoner
kronor och hos Svenska kraftnit till 873 miljoner kronor.ss

Det faktum att affirsverken tryggar sina férmansbestimda pensionsutfistelser
genom skuldféring gor deras resultat kinsliga for dndringar i de
berikningsgrunder som anvinds for att virdera pensionsskulderna. Det paverkar
deras planeringsférutsittningar negativt. Samtidigt har den laga rintan medfort
att pensionsskulderna har vuxit (med negativ resultatpaverkan). Det gor att
affirsverken maste forvalta en storre mingd likvida medel vilket innebir en
finansiell risk.5s Det finns en samsyns’ mellan affirsverken, Regeringskansliet,
SPV och ESV om att i framtiden lata affirsverken 16sa in sina pensionsskulder och
fullt ut dverga till premiebetalning genom att ta upp motsvarande lin och betala
en engangspremie till SPV. Det kan emellertid vara dyrt givet dagens laga rintor,
och didrmed stora pensionsskulder. Det ska naturligtvis vigas mot de fordelar som
eventuellt finns. Det rader olika uppfattningar om nir i tiden en inlésen &r
limplig att genomfora, vilket har sin grund i olika finansiella forutsittningar
mellan affirsverken.

Orsaken till att regeringen valt att behalla denna losning for affirsverken att
skuldféra pensionsavsittningarna finns inte sirskilt angivet i berérda
forordningarss.

Riksrevisionen konstaterar att detta ir ytterligare ett exempel pd undantag som
inte lingre tycks vara motiverat och som kan f stora konsekvenser fér
affiirsverkens arliga resultat.

3.3 De ekonomiska malen fér affarsverken

Riksrevisionens utgdngspunkt ir att de ekonomiska mélen bér vara tydliga,
verksamhetsanpassade och omprévas regelbundet.

Arsredovisningarna 2016.

| tider av stigande réntor skulle skulderna pa motsvarande sitt minska vilket medfér en positiv
resultatpaverkan.

Sjofartsverket, PM 2017-11-05.

Fér statliga myndigheter giller enligt férordningen (1997:908) om premier fér statens
avtalsférsikringar att en myndighet ska betala premier fér sina anstilldas férmaner enligt den
statliga tjdnstepensioneringen, grupplivférsikringen och personskadeférsikringen samt, nir det
giller pensionsersittning och sarskild pensionsersittning, enligt det statliga avtalet om omstillning
och enligt det statliga trygghetsavtalet. Av 9 § i samma férordning framgar att om en myndighet
enligt sarskilda féreskrifter skall svara fér kostnaderna for en utbetald fsrman, skall premier enligt 2—
5 §§ inte betalas for fsrmanen. Sadana féreskrifter finns bland annat i férordningen (2002:869) om
utbetalning av statliga tjnstepensions- och grupplivférmaner, i férordningen (2003:56) om
tjanstepension och tjanstegrupplivférsakring for vissa arbetstagare med icke-statlig anstillning och i
férordningen (SAVFS 1990:3 A1) om utbetalningen av personskadeersittning. | férordningen
(2002:869) om utbetalning av statliga tjanstepensions- och grupplivférmaner framgar att
affarsverken inte ska betala premier. Det finns ocksa reglerat i kollektivavtalet PA 03.
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Tydligt motiverade, relevanta och aktuella ekonomiska mal ir av stor vikt for att
styra ritt och for att, ytterst, kunna utkriva ansvar om malen inte nas. Regeringen
sitter ekonomiska mal for affirsverken avseende lonsambhet, finansiell
risktolerans och utdelning till staten. De ekonomiska malen ska fungera som det
overgripande styrmedlet for att sikra att affirsverken forvaltar statens tillgangar pa
ett effektivt sitt och i 6vrigt uppna “inre” kostnadseffektivitet i verken.

De ekonomiska malen siitts pd koncernnivi. Regeringen foreslar arligen i
budgetpropositionen de ekonomiska mélen som bor faststillas for respektive
affirsverk och de finansiella befogenheter som bér beviljas regeringen, som i sin
tur for dessa vidare till affirsverket i regleringsbrevet.

3.3.1 Oversyn av de ekonomiska malen for affarsverken

Nir det giller de statligt dgda bolagen ser regeringen med jamna mellanrum over
de ekonomiska malen. Anledningar till att revidera malen kan bland annat vara
visentliga forindringar i bolagets strategi eller marknadsforutsittningar, liksom
storre forviry eller avyttringar. Stérre och varaktiga makroekonomiska
forandringar kan ocksa vara en anledning att se 6ver malen. En revidering av
malen ir en strukturerad process som involverar bade 4gare och bolag.

Nir det giller affirsverkens ekonomiska mal framgér det, enligt Riksrevisionen,
inte lika tydligt (jaimfort med regeringens arliga skrivelse till riksdagen om foretag
med statligt igande) hur de ekonomiska malen motiveras och vad de syftar till.

Svenska kraftnit har i princip haft samma ekonomiska mal sedan 2003.5 Det
giller i alla fall malen for lonsamhet och utdelning. Till skillnad fran dessa har
kapitalstrukturmalet (ett tak for skuldsittningsgraden) justerats ofta och sedan
2009 arligen. Avseende Svenska kraftnit har Riksrevisionen i en tidigare
gransknings! konstaterat att regeringen inte har anpassat den finansiella
styrningen utifran férindringar i Svenska kraftnits omvirld. En 6versyn av de
ekonomiska mélen har dock paborijats. Det #r oklart nér resultatet av éversynen
kommer att presenteras.s

Skr 2016/17:140.

Grunden fér de ekonomiska malen hérstammar fran afférsverkets bildade fran Vattenfallsverket
(prop. 1991/92:133 och prop. 1987/88:87). | ett regeringsbeslut av den 20 augusti 1998 (dnr
N98/850) framgar skilen fér den davarande regeringens bedémning. Nivaerna pa det ekonomiska
malet dndrades senast 2003 vilket beskrevs i prop. 2003/04:1. | det nu pagéende arbetet med de nya
ekonomiska malen anser departementet att det &r av stor vikt att skilen fér bedémningen tydligt
framgar for att underlitta framtida féljande av utvecklingen och behov av férandringar. Mail fran
Miljs- och energidepartementet, 2017-12-14.

§ Forutsdttningar for en siiker kraftoverfsring — Styrningen av Svenska kraftndt i genomférandet av
energiomstdllningen. RiR 2016:28.

Ibid, s. 26. | Budgetpropositionen fér 2017 (prop. 2016/17:1, Utgiftsomrade 21) aviserar regeringen
att resultatet av 6versynen ska vara firdigt till Budgetpropositionen fér 2018 (s. 78). |
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1 likhet med de ekonomiska malen for Svenska kraftnit har inte Sjofartsverkets
mal for Isnsamhet och utdelning justerats sedan 2003.6* Daremot justerades malet
for kapitalstruktur fran 30 till 25 procent 2008.5¢

Luftfartsverkets ekonomiska mél justerades 2010¢ i samband med att Swedavia,
som dessférinnan var en del av Luftfartsverket, skildes fran verket. Utéver detta
har malet for utdelning justerats ett par ginger under samma period. Ar 2010
justerades malet frin en tredjedel av vinsten till noll, vilket gillde fram till och
med 2014. Fran 2015 och framdt dr malet att Luftfartsverket ska dela ut 15 procent
av vinsten beriknat som resultatet efter skattemotsvarighet.ss

Riksrevisionen konstaterar att affirsverkens ekonomiska mal inte har justerats
eller anpassats till verkens utveckling under en lingre period. Det
makroekonomiska liget ir ett annat 4n nir malen faststilldes med bland annat en
visentligt ligre realrinteniva. Affirsverkens forutsittningar har ocksa fériandrats
och de star infér stora investeringsbehov. Det 6kar vikten av relevanta ekonomiska
mal for verksamheterna. Riksrevisionen konstaterar ocksa att nagon beskrivning
av syftet med de ekonomiska maélen for affirsverken har inte patraffats.

Riksrevisionen noterar ocksd att affirsverken sedan 1998 har egna laneramar, som
ger dem ritt att ta upp lan i och utanfér Riksgildskontoret. Riksdagen beslutar om
nivan pa ramarna i och med att den fattar beslut om budgetpropositionen. I likhet
med malet for skuldsittningsgraden, justeras Svenska kraftnits laneramar arligen.
Sjofartsverkets lineram har justerats tvd ginger under perioden 2010-2016 dven
om nyttjandet inte har motsvarat férindringen av laneram. Luftfartsverket fick en
justering av lineramen infér 2016. Riksrevisionen konstaterar att verken déirmed
har dubbla mal fér finansiell risktolerans, det vill siga biade mal for kapitalstruktur
och laneram. Motivet till att det behovs dubbla mal liksom huruvida de bada
restriktionerna pa upplaningen ir konsistenta med varandra ir oklart.

Budgetpropositionen fér 2018 (Prop. 2017/18:1, Utgiftsomrade 21) skriver regeringen att Svenska
kraftnits ekonomiska mal bereds i Regeringskansliet (s. 75).

Regleringsbrev for budgetaret 2003 avseende Sjsfartsverket. N2002/12039/TP,

N2002/12259/BS (delvis).

Regleringsbrev f6r budgetaret 2009 avseende Sjofartsverket inom utgiftsomrade 22
Kommunikationer. N2008/8455/IR, N2008/8750/SAM (delvis).

Regleringsbrev for budgetaret 2010 avseende Luftfartsverket inom utgiftsomrade 22
Kommunikationer. N 2009/9283/IR, N 2009/9577/KLS (delvis).

Regleringsbrev f6r budgetéret 2015 avseende Luftfartsverket inom utgiftsomrade 22
Kommunikationer. N2014/5326/TE, N2014/5334/KLS (delvis), N2014/2644/TE.
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Tabell 1 Affirsverkens laneramar, utfall och nyttjandegrad, miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Svenska kraftnat

Laneram 3500 5000 6000 8000 9 300 10 300 10 500
Utfall 1252 2131 1854 3775 6202 5087 4918
Nyttjandegrad (%) 36 43 31 47 67 48 47
Sjofartsverket

Laneram 335 335 335 835 835 500 500
Utfall 0 0 0 240 240 240 240
Nyttjandegrad (%) 0 0 0 29 29 48 48
Luftfartsverket

Laneram 1500 1500 1500 1500 1500 1500 3750
Utfall 0 0 0 0 0 0 0
Nyttjandegrad (%) 0 0 0 0 0 0 0

Killa: Regleringsbrev (laneramar) och drsredovisningar (ldn/utfall). Riksrevisionens bearbetning.

3.3.2 Utfall i férhallande till de ekonomiska malen

Riksrevisionen har gitt igenom graden av méluppfyllelse nir det giller de
ekonomiska maélen for de tre affirsverken under perioden 2010-2016.¢7

Sedan 2010 har Svenska kraftnit i genomsnitt haft en avkastning pa (justerat) eget
kapital som med god marginal 6verstiger méalnivan. Under samma period har
affirsverkets skuldsittningsgrad férdubblats fran cirka 30 till cirka 60 procent.
Samtidigt har regeringens tak for skuldsittningsgrad nistan férdubblats fran 60
till 115 procent. Riksrevisionen konstaterar att Svenska kraftnit inte under nagot
ar har varit i nirheten av taknivin. Sedan 2010 har Svenska kraftnit arligen delat
ut 65 procent av arets resultat.

Sjofartsverket har sedan 2010 inte haft en positiv avkastning pa (justerat) eget
kapital ndgot ar. De senaste tva dren har avkastningen varit noll. Under den
perioden har verket dirmed inte varit i nirheten av lénsamhetsmalet.
Konsekvensen ir att affirsverket dessutom under en period haft ett negativt eget
kapital och i princip befunnit sig pa obestand. Inte under nagot ar sedan 2010 har
Sjofartsverket haft en soliditet som 6verstiger golvnivan. Den bristande
16nsamheten tillsammans med den svaga finansiella stillningen har dven

67 Mal och utfall fér aren 2010-2016 redovisas i bilaga 3.
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resulterat i att Sjofartsverket inte har delat ut ndgot till staten under perioden. I
likhet med Statskontoret (2013)s¢, konstaterar Riksrevisionen, att Sjofartsverkets
lénsamhetsmal har haft en begrinsad relevans i regeringens styrning av verket.

Luftfartsverkets lonsamhet har varierat 6ver tid och sedan 2010 har mélet
overtriffats vissa ar och understigits andra. I genomsnitt har lonsamheten legat
nira mélet. Soliditeten ligger visserligen nira golvnivan samtliga ar men
understiger densamma flera ar. Anda har affirsverket delat ut kapital till staten
under perioden. Riksrevisionen konstaterar att det verkar som att Luftfartsverket
har uppfattat att verket skulle dela ut 15 procent av arets resultat for budgetiren
2012-2014 trots att det inte framgar av affirsverkets regleringsbrev for perioden.

Riksrevisionen konstaterar sammanfattningsvis att utfall i forhillande till
ekonomiska mal har avvikit under lingre perioder for bade Sjofartsverket och for
Svenska kraftnit. For att malen ska vara styrande krivs att de ir relevanta och
anpassade till verksamheternas férutsittningar, att de dterkommande ses dver
samt foljs upp.

3.3.3 Organiseringen av den ekonomiska styrningen

Organisationen av styrningen i Regeringskansliet bor vara utformad for att kunna
svara upp mot de krav affirsverksformen stiller.

For att sikerstilla att affirsverken genomfor det uppdrag som regeringen givit
dem och uppfyller de ekonomiska mélen, krivs en fackmannamissig organisation
for ekonomisk styrning i Regeringskansliet. Den l6pande myndighetsstyrningen
av affirsverken sker i allt visentligt pa samma sitt som fér andra myndigheter.
Det innebir att styrningen #r uppdelad pa tva departement —
Niringsdepartementet respektive Miljo- och energidepartementet — och snarast
integrerats med andra myndigheter inom transport- respektive energiomradet. Pa
Niringsdepartementet sker forvaltningen pa Enheten for styrning och uppféljning
for bostider och transporter och pa Miljé- och energidepartementet pa
Energienheten.

Med bara tre affirsverk kvar dr det svart att se att det gar att realisera nigra storre
skalférdelar genom en organisatorisk sammanslagning av den ekonomiska
styrningen av affirsverken. Affirsverken har uppdrag som ir viktiga for flera
sambhillssektorer (inklusive samhillets krisberedskap) och har, om in i varierande
utstrickning, verksamhet som innefattar myndighetsutévning. Det gor styrningen
av affirsverken nagot mer komplex eftersom det stiller krav pa savil kompetens
inom respektive verks sakomrade som ekonomisk och finansiell kompetens.

68 Myndighetsanalys av Sjofartsverket. Statskontoret. 2013:1.
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En intressant parallell 4r styrningen av statligt 4gda bolag med sa kallade sirskilt
beslutade samhillsuppdrag. Dessa bolag ska ta andra hinsyn in att endast skapa
ekonomiskt virde at dgaren (staten). Till en del 4r forvaltningsansvaret fér bolag
med samhillsuppdrag decentraliserat till det departement som ansvarar fér den
politik som bolaget har en del i genomférandet av (till exempel Svenska spel,
Systembolaget och Samhall). Enheten fér bolag med statligt dgande har emellertid
ansvaret for overgripande fragor, exempelvis att faststilla och utvirdera
ekonomiska mél samt aterrapporteringen till riksdagen.”

Riksrevisionen konstaterar att en hogre ambitionsniva nir det giller att se over,
vid behov justera och f6lja upp affirsverkens ekonomiska mal, stiller krav pa att
det avsitts tillrickliga resurser for det. Den kompetens som finns i
Regeringskansliet nir det giller ekonomisk och finansiell styrning av de statligt
dgda bolagen bér kunna limna viktiga bidrag till ett sidant arbete.

3.4 Dokumentationen av myndighetsdialogerna

Det bor vara mojligt att i efterhand folja de diskussioner som férts mellan
Regeringskansliet och respektive verk si att den grundlagsreglerade
kontrollmakten kan fungera fullt ut. Det innebir att Regeringskansliets dialoger
med verksledningen dr dokumenterade.

Mpyndighetsdialoger (eller mél- och resultatdialoger) ir ett viktigt verktyg for att
departementen ska fa inblick i myndigheternas verksamhet och hur de arbetar
med att uppfylla de mal som regeringen har beslutat. Myndighetsdialogerna har
bade ett tillbakablickande och ett framatblickande perspektiv.

Nir det giller de statligt dgda bolagen triffar de olika (bolagsansvariga)
departementens politiska ledning, det vill séiga statsrdd och/eller statssekreterare,
regelbundet styrelseordféranden och ledningen for bolagen. Syftet med dessa
dgardialoger ir bland annat att utvirdera bolagens prestation mot deras uppsatta
ekonomiska mal, uppdragsmal och hallbarhetsmal.”

For att granska regeringens styrning genom myndighetsdialogerna efterfragade
Riksrevisionen material frin myndighetsdialogerna for perioden 2013-2017
(ibland benimns de tertialméten, ibland kvartalsméten). For tva av verken,
Luftfartsverket och Sjofartsverket, har Riksrevisionen endast fatt ta del av

Statligt dgda bolag med samhiillsuppdrag — regeringens styrning. RiR 2017:37.

Niringsdepartementet har en sarskild organisation specialiserad pa dgarstyrning och
bolagsférvaltning. Fér narvarande arbetar cirka 20 personer pa Enheten fér bolag med statligt
sgande. Enheten har ett brett uppdrag med eget forvaltaransvar fér 41 av totalt 47 bolag, ansvar for
statens dgarpolicy, nomineringar av styrelseledaméter, portféljférandringar samt formulering av
ekonomiska mal, s kallade uppdragsmal och hallbarhetsmal. Det finns uppenbara skalférdelar med
att samla férvaltningen av de statligt dgda bolagen, inte minst nar det giller att uppratthalla en for
bolagen gemensam process fér att sitta och utvirdera ekonomiska mal.

Skr 2016/17:140.
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dagordningar men for Svenska kraftnit dven minnesanteckningar dir
statssekreterare och verkets ledning deltagit. Sa vitt Riksrevisionen kan se finns
inget annat dokumenterat underlag frin myndighetsdialogerna.

Det framkommer att verksamhetsuppféljning och ekonomi dterkommer i
myndighetsdialogerna med alla tre verken, till exempel genomgangar av
arsredovisningar, behov av avgiftsoversyn och presentationer av treirsplaner.
Dialogerna tar vidare upp de ekonomiska malen och uppfyllelsen av dessa.
Gemensamt for tva affirsverk 4r att de diskuterar effektiviseringar och forskning
och utveckling. Mediefragor r pa dagordningen i dialogen med tvd av
affirsverken. Tva affirsverk diskuterar aterkommande investeringsplaner.
Gemensamt for de tre affirsverken ir att de har fatt fortydligade uppdrag inom
den civila beredskapen.

Riksrevisionen konstaterar att motena mellan ansvariga departement och
affiirsverken, med undantag av Svenska kraftnit, generellt sett inte &ir
dokumenterade och att det inte 4r mojligt att i efterhand folja diskussionerna och
vad man eventuellt kommit 6verens om. I Konstitutionsutskottets senaste
betinkande om Granskning av statsradens tjgnsteutovning och regeringsiirendenas
handliggning granskades styrningen av fyra myndigheter under
Niringsdepartementet, varav Luftfartsverket och Sjéfartsverket var tva.
Konstitutionsutskottet konstaterar, i likhet med Riksrevisionen, att
dokumentationen av dialogerna endast utgdrs av dagordningar, vilket, enligt
utskottet, forsimrar mojligheterna att folja upp utfallet av méotena. Utskottet
inskarper vikten av dokumentation vad giller myndighetsdialogen. Med bittre
dokumentation forbittras mojligheterna for de inblandade att f6lja upp métet och
nd en gemensam bild. Fullgod dokumentation innebir ocksi att forutsittningar
ges for att den grundlagsreglerade kontrollmakten ska fungera fullt ut.

En vil utformad styrning innebir att regeringen tydliggér forvintningar pa
affirsverken, utéver de formella styrdokument (framfér allt instruktioner och
regleringsbrev) som styrningen huvudsakligen ska ske igenom, och att dessa
styrsignaler uppmirksammas av mottagaren. Det ir inte heller majligt att fa en
uppfattning om hur uppféljning/utvirdering av affirsverken gors.
Dokumenterade dialoger underlittar for alla parter att ta del av vad som
diskuterats och férbittrar méjligheten fér nytilltridda pa Regeringskansliet och
hos affirsverken att ta del av det som avhandlats under tidigare dialoger, vilket
skulle effektivisera dverlimningar mellan nyckelpersoner.

Riksrevisionen har, som ett komplement, till genomgangen av dokumentation av
dialogerna, intervjuat ordférandena i de tre verkens styrelser och gatt igenom de

72 Bet. 2016/17: KU10.
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styrelseutvirderingar som affirsverkens styrelser latit gora.”s Styrelseledaméter i
tva av affirsverken efterlyste mer konkretion kring regeringens intentioner med
och férvintningar pa verket.

3.5 Regeringens aterrapportering till riksdagen

Vid sidan av de tidigare redogjorda iakttagelserna har Riksrevisionen slutligen
granskat regeringens aterrapportering till riksdagen.

Den verksamhet som Sjofartsverket och Luftfartsverket bedriver &r en del av
transportpolitiken. Verksamheten vid Svenska kraftnit dr en del av
energipolitiken. Regeringen redovisar resultaten av affirsverkens verksamhet i
budgetpropositionen (utgiftsomrade 21 och 22). Nagon samlad bild av
affirsverkens verksamhetsresultat och ekonomi finns inte i budgetpropositionen.
Affirsverkens investeringar ingar emellertid i den samlade redovisningen av sa
kallade samhallsinvesteringar i budgetpropositionen.”

I arsredovisningen for staten dterrapporteras affirsverken samlat under de olika
redovisningsposterna, till exempel rérelsedverskott, intikter av avgifter och andra
ersittningar samt kostnader for personal. I de konsoliderade resultat- och
balansrikningarna och finansieringsanalysen ingar samtliga myndigheter,
inklusive affirsverken.s

Det ir virt att notera att dtminstone fran 1994 och fram till 2004 ingick
affirsverken i aterrapporteringen till riksdagen av de statligt dgda bolagen.”
Direfter har regeringens aterrapportering till riksdagen av affirsverken blivit mer
lik den for 6vriga forvaltningsmyndigheter.

Riksrevisionen kan konstatera att nuvarande rapportering inte ger riksdagen
nagon samlad bild av affirsverken, vilket skulle vara motiverat givet
affirsverksformens sirdrag. I jimforelse med den érliga aterrapporteringen till
riksdagen om statens bolagsinnehav ir den rapporteringen mer sammanhallen
och utférlig. Den mer extensiva redovisningen ar rimlig givet att statens

Luftfartsverket 2014 och 2016. Sjsfartsverket 2011, 2012 och 2015.

Fran och med budgetpropositionen fér 2017 (prop. 2016/17:1) redovisar regeringen en samlad plan
for samhillsinvesteringar. Myndigheterna ska fran och med 2016 limna utékad information om
investeringar i budgetunderlaget och i verksamhetsplanen (affirsverk). Detta beslutade regeringen i
juni 2015 genom andring i frordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (FAB).
Arsredovisning for staten 2016.

Riksrevisionen har gétt igenom samtliga skrivelser fran regeringen till riksdagen om statligt dgda
foretag sedan 1994. Genomgangen visar att under perioden 1994-2004 ingick de tre affirsverken i
aterrapporteringen tillsammans med bolagen. Men sedan 2005 finns inte lingre nagon sadan
samlad aterrapportering om afférsverken till riksdagen. Fram till 2004 férvaltades ockséa Svenska
kraftnat av samma enhet som f6rvaltade de statligt dgda bolagen. 2005 flyttades verket dver till
davarande Miljs- och samhillsbyggnadsdepartementet.
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bolagsportfslj har ett virde pa cirka 510 miljarder kronor.” Men regeringens arliga
skrivelse till riksdagen om foretag med statligt igande majliggor inte bara ett
"portfsljperspektiv” pa statens bolagsinnehav, utan ger ocksa ett bredare
perspektiv pa fér bolagen gemensamma utmaningar och omvirldsfoérindringar
liksom regeringens styrning av bolag med statligt igande. I det avseendet kan
regeringens redovisning till riksdagen av statens bolagsinnehav tjina som
inspiration for en mer sammanhallen redovisning av affirsverkens verksamhet,
ekonomiska utfall, gemensamma utmaningar och innehallet i regeringens
styrning.

3.6 Sammanfattande iakttagelser

o Affirsverkens styrning utgar fran det regelverk som giller for
forvaltningsmyndigheter. Det regelverket har utvecklats i en riktning som
gor det mojligt for regeringen att lita en myndighet fungera som ett
affirsverk numera gor.

o Affirsverken styrs som andra férvaltningsmyndigheter men med ett antal
undantag fran och tilligg till det generella regelverket vilka gor det svart att
overblicka. Det finns exempel pa undantag som inte utnyttjas av de tre
kvarvarande affirsverken.

o Syftet med affirsverkens ekonomiska mal ir inte tydligt, sirskilt inte vid en
jamforelse med beskrivningar i regeringens skrivelse till riksdagen om bolag
med statligt igande. De ekonomiska mélen har inte heller justerats pa linge,
trots forandringar i omvirlden.

e Méotena mellan ansvariga departement och affirsverken, i olika dialoger,
med undantag av Svenska kraftnit, ir generellt sett inte dokumenterade och
det 4r dirfor inte mojligt att i efterhand f6lja diskussionerna och vad man
eventuellt kommit verens om.

e Regeringens rapportering till riksdagen av affirsverkens verksamhet och
ekonomi ger inte nagon samlad bild, vilket kan vara motiverat givet att
affirsverksformen har sirdrag jimfért med andra forvaltningsmyndigheter.

77 Skr 2016/17:140.
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4 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens sammanfattande slutsats ir att regeringen inte i tillricklig
utstrickning har utvecklat och anpassat styrningen av affirsverken till
verksamheten i dess nuvarande form och till dess framtida utmaningar. Det finns
behov av stillningstaganden for att gora styrningen av affirsverksformen mer
tidsenlig och effektiv.

4.1 Myndigheter har numera samma mojligheter som
affarsverken

De minga undantag och tilligg som giller for affirsverken innebir, enligt
Riksrevisionen, att det ir svart att fa en dverblick éver regelverket som styr
affirsverken. Vissa undantag ir inte tydligt motiverade och det finns exempel pd
undantag som inte anvinds av de tre kvarvarande affirsverken. Riksrevisionen
konstaterar att det ur ett styrningsperspektiv finns risker med méanga undantag
fran eller tilligg till det generella regelverket som bland annat beror pé att det dr
problematiskt att tolka och administrativt hantera dessa. Det ér rimligt att de
undantag och tilligg som gors for affirsverken ir relevanta i férhallande till
affirsverkens verksambhet, aktuella och tydligt motiverade. En gemensam och
aktuell riktlinje for affirsverken, likt den dgarpolicy som finns for statligt dgda
bolag, hade bidragit till en bittre verblick och ¢kad tydlighet.

Det ekonomiadministrativa regelverk som generellt giller for
forvaltningsmyndigheter har 4ven utvecklats i en riktning som numera goér det
mojligt for regeringen att lita en "vanlig” forvaltningsmyndighet fungera som ett
affirsverk gor.

Riksrevisionen bedémer dirfér att affirsverkens verksamheter borde kunna
bedrivas i vanlig férvaltningsmyndighet. Dirmed finns det anledning att se ver
radande regelverk for affirsverken och tydligt motivera skilen till befintliga
undantag eller tilligg.

4.2 Det saknas kriterier for nar affarsverk &r en lamplig
form

Enligt finansutskottet bor myndighet vara huvudregel for statlig verksamhetsform
och valet av annan organisationsform 4n myndighet bor omprévas regelbundet.
Givet affiirsverkens sirart anser Riksrevisionen att verksamheter som bedrivs i
affirsverksform bor prévas. Historiskt har enskilda verk provats i samband med
bolagiseringar. Nagra utredningar har behandlat verksamhetsformen for
Luftfartsverket och Sjofartsverket. Efter remisshantering har det emellertid inte
lett till nagot forslag fran regeringen till riksdagen. Riksrevisionen bedémer att en
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provning av affirsverksformen hade underlittats om det hade funnits tydliga
kriterier for nir affirsverksformen ir en limplig verksamhetsform. Sadana
kriterier finns for att tydliggéra nir bolag dr en limplig form for statlig
verksamhet. Riksrevisionen anser att det dr en brist att sddana kriterier inte finns
trots affirsverkens specifika sirdrag. Flera verksamhetslogiker kriver tydlig
styrning

Riksrevisionens jimférelse mellan tre statliga verksamhetsformer visar att
affirsverken har myndighetsliknande styrning men bolagsliknande krav pa
ekonomin och dterrapporteringen till regeringen.

Riksrevisionen bedémer dirmed att forutsittningarna for styrningen av
affiirsverken dr mer komplexa in for de flesta andra myndigheter: affirsverken har
givits storre frihetsgrader dn andra myndigheter, vilket stiller krav pé olika
kompetenser inom Regeringskansliet. Samtidigt medfor den stérre
handlingsfriheten ocksa hégre krav pa ansvarstagande for de statliga tillgangar
som verken forvaltar. Dirtill har affirsverken blandade verksamheter med olika
logiker, affirsverksamhet och samhillsnytta. Riksrevisionen menar att styrningen
inte har varit tillrickligt anpassad i dessa avseenden.

4.3 De ekonomiska malen har sillan justerats

Riksrevisionen bedémer sammantaget att de ekonomiska malen inte justerats
eller anpassats till verkens utveckling under en lingre period. Makroliget dr ett
annat dn nir malen faststilldes med bland annat en annan rinteniva och
affiirsverken star infér stora framtida investeringsbehov. Det ¢kar vikten av
relevanta ekonomiska mal fér verksamheterna. Om malen inte ar aktuella och
anpassade till verkens interna och externa forutsittningar riskerar de antingen att
styra fel eller ignoreras. Nagon beskrivning av syftet med de ekonomiska malen
for affirsverken har inte patriffats. Riksrevisionen bedémer att det skulle ska
forstielsen for hur regeringen kommit fram till de nivier som malen har.

Affirsverken har mal for kapitalstruktur samt line- och kreditramar. Hur malen
for lane- och kreditramarna forhaller sig till mélen for kapitalstruktur ir oklart.
Riksrevisionen menar att bada faktorerna rimligtvis paverkar affirsverkens
mojligheter att belana sig och dirmed paverkas den finansiella risken som verken
(staten) tar. Dubbla mal for samma dndamal bér undvikas.

Affirsverken har, vid sidan av det affirsmissiga uppdraget, viktiga uppgifter inom
flera samhillssektorer vilket liknar statligt dgda bolag med sirskilt beslutade
samhillsuppdrag. Férvaltningen av sddana bolag 4r delvis decentraliserad till
respektive sakdepartement men Niringsdepartementet har ansvaret for
overgripande fragor, exempelvis att faststilla och utvirdera ekonomiska mal samt
regeringens dterrapportering till riksdagen. Riksrevisionen bedomer att det finns
ett behov av skad fackmannamissighet i férvaltningen av affirsverken for att
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kunna analysera och sitta relevanta ekonomiska mal. Med fordel kan man dra
lirdom av den kunskap som byggts upp inom Regeringskansliet avseende
bolagsstyrning.

4.4 Dokumentationen av regeringens styrning ir bristfillig

Ansvaret for styrningen av affirsverken ir fordelat pa tva departement. Nir
Konstitutionsutskottet granskade Regeringskansliets styrning av Luftfartsverket
och Sjofartsverket betonade utskottet vikten av dokumentation fran
myndighetsdialogerna. Riksrevisionen dr av samma uppfattning. Med bittre
dokumentation forbittras mojligheterna for de inblandade att félja upp métet och
na en gemensam bild. Fullgod dokumentation skulle ocksé innebira att
forutsittningar ges for att den grundlagsreglerade kontrollmakten kan fungera
fullt ut.

Dokumentation innebir ocksa en transparens och en méjlighet att i efterhand
folja de diskussioner som forts mellan departement och affirsverk. Det ir av vikt,
inte minst, for att effektivisera dverlimningen till nya nyckelpersoner vid
Regeringskansliet eller affirsverket.

Myndighetsdialogerna mellan departementsledningen och Svenska kraftniits
ledning 4r emellertid bittre dokumenterade vilket underlittar riksdagens kontroll,
och ger forutsittningar for att folja diskussionernas innehall 6ver aren.

4.5 Riksrevisionens rekommendationer
Beaktat Riksrevisionens slutsatser limnas foljande rekommendationer:

e Regeringen bor lita se over regelverket for affirsverken for att sikerstilla att
det ar relevant och aktuellt. Undantag och tilligg som ar specifika for
affirsverken bor tydligt motiveras och kan med fordel samlas i riktlinjer for
regeringens styrning av statliga affirsverk.

Regeringen bor, i likhet med de kriterier som finns for statligt dgda bolag,
utarbeta generella kriterier for nir affirsverksformen ir en limplig
verksamhetsform.

Regeringen bor utveckla och redovisa motiven till affirsverkens ekonomiska
mal, sikerstilla att malen &r aktuella och aterkommande se 6ver dem.
Riksrevisionen noterar i detta sammanhang att regeringen har aviserat en
6versyn av de ekonomiska malen for Svenska kraftnit.

Regeringskansliet bér utveckla dokumentationen av myndighetsdialogerna
mellan affirsverken och ansvarigt departement for att underlitta riksdagens
kontroll och férbittra majligheterna for de inblandade att nd en gemensam
bild av diskussionens innehall och resultat.
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Bilaga 1. Jamforelser mellan affarsverk,
férvaltningsmyndighet och statligt agt bolag

Affirsverk

Ovriga
forvaltningsmyndigheter

Statligt 4gt bolag

Yttre forutsittningar

Riksdagens beslut

Riksdagen beslutar om

Riksdagen beslutar om

Riksdagsledaméter bjuds

och insyn budgetpropositionen budgetpropositionen in till och har ratt att
och far genom och far genom nérvara vid
Riksrevisionen och Riksrevisionen och bolagsstimmor dir
Justiticombudsmannen | Justitecombudsmannen | staten & majoritetsigare
granskning av granskning av och bolaget har fler dn
verksamheten verksamheten 50 anstllda.
Regeringens arliga
skrivning till riksdagen
om statligt dgda bolag.
L ift ffentligrattsligt Offentligrattsligt Privatrittsligt reglerad.
reglerad. reglerad. Aktiebolagslagen.
Férvaltnings! Férvaltr
Ledning Generaldirektéren utses | Generaldirektéren utses | Bol imman viljer
av regeringen. Styrelsen | av regeringen. Styrelsen | styrelse. Styrelsen utser
utses av regeringen utses av regeringen verkstillande direktor.
Styrdokument Instruktion, Instruktion, Bolagsordning, ev.

regleringsbrev,
regeringsuppdrag

regleringsbrev,
regeringsuppdrag

dgaranvisningar, ev avtal
mellan bolaget och
staten.

Mal for verksamheten

Samhiilleliga mal som
har beslutats av riksdag
och regering. Finansiella
mal i regleringsbrev.

Sambhilleliga mal som
har beslutats av riksdag
och regering.

Finansiella mal. Vissa
bolag har dven
samhiilleliga mal.

Tillsyn/revision

Riksrevisionen.
Justitieombudsmannen.
Justitiekanslern.

Riksrevisionen.
Justitieombudsmannen.
Justitiekanslern.

Riksrevisionen.
Auktoriserade revisorer
som viljs pa
bolagsstimman.

Aterrapportering

Aterrapportering

Férvaltningsberittelse i
arsredovisningen.

Resultatredovisning

Férvaltningsberittelse i
arsredovisningen.

Delarsrapport

Tva delarsrapporter
ldmnas (30 juni och 30
september).

En delarsrapport lamnas
av de myndigheter som
ar skyldiga att félja
internrevisions-
férordningen. (Ska
emellertid tas bort)

Kvartalsrapport (Q1),
halvarsrapport (Q2),
delarsrapport (Q3) och
bokslutskommuniké

(Q4).
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Affirsverk

Ovriga
forvaltningsmyndigheter

Statligt 4gt bolag

Mottagare

Endast regeringen 4r
mottagare av
arsredovisning och
delarsrapport enligt 10
kap. 1§ FAB.

Sex till atta andra
mottagare utéver
regeringen och

fackdepartement.

Lamnas till regeringen
och ska publiceras pa
bolagens hemsidor.

Ekonomi och finansiering

Intikter Anslag. Avgifter. Anslag. Avgifter med Inkomster fran
Inkomster fran samradsskyldighet med | férsaljning av
forsiljning av ESV. Inkomster fran varor/tjanster. Vissa
varor/tjanster. férsiljning av bolag far ersittning av

varor/tjinster. Bidrag staten.

Overskott till Ja, krav pa utdelning. Nej. Ja, for de flesta bolag

statskassan krav pa utdelning.

Skatt Betalar inte bolagsskatt. | Nej. Bolagsskatt.

Levererar in en
skattemotsvarighet.

Kép/bildande av
bolag

Mojligt med regeringens
medgivande.

Mojligt med regeringens
medgivande. Finansieras
genom anslag.

Sjalvstandigt.

Beslut om
forvirv/forsiljning av
fast egendom och
stérre investeringar

Riksdagen.

Riksdagen.

Sjlvstandigt.
Agarsamordning kan bli
aktuellt.

Pensioner Avsiittning av Betalar premier till SPV. | Betalar premier till
tjanstepensioner i nagon tjanstepensions-
redovisningen. Betalar forsakring.
premier till SPV.

Ovrigt

Lag (2016:1145) om | Ja. Ja. Vissa bolag foljer LOU.

offentlig upphandling

Kollektivavtal

Ja, ett sarskilt for
anstillda i affarsverk.

Ja, for statligt anstallda.

Ja, via t.ex. Almegas
branschavtal.

Lokalférsérjning

Fri att teckna hyresavtal
som stricker sig langre
an sexar.

Far inte teckna
hyresavtal pa lingre dn
sex ar utan regeringens
godkinnande.

Fri att teckna hyresavtal.

Allménhetens insyn

Regler om offentlighet
och allménna handlingar
géller. | offentlighets-

och sekr lagen finns

Regler om offentlighet
och allménna handlingar
géller. | offentlighets-

och sekr lagen finns

bestimmelser om
sekretess fér att skydda
uppgifter om
affarsverkens affars- och
driftsférhallanden.

bestimmelser om
sekretess fér att skydda
uppgifter om
affarsverkens affars- och
driftsférhallanden.

Regler om offentlighet
och allménna handlingar
giller inte fér bolagen.
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Affirsverk

Ovriga
forvaltningsmyndigheter

Statligt 4gt bolag

Serviceskyldighet Lyder under Lyder under Nej. Bolag kan lyda
forvaltningsl forvaltningsl under férvaltningslagen
bestimmelser om bestimmelser om om det &r uttryckt i
myndigheternas myndigheternas sarskild lag.
serviceskyldighet. Ska serviceskyldighet. Ska
lamna upplysningar, lamna upplysningar,
vigledning, rad och vigledning, rad och
annan hjilp till enskilda i | annan hjalp till enskilda i
fragor som rér verkens | fragor som rér
verksamhetsomrade. myndigheternas

verksamhetsomrade.
OBverklagan Den som berérs av ett Den som berérs av en De som berérs av ett ev.

affarsverks beslut har
som huvudregel ritt att
dverklaga.

myndighets beslut har
som huvudregel ritt att
dverklaga.

bolagsbeslut kan inte
sverklaga eftersom
bolagen inte lyder under
férvaltningslagen. Det
kan vara reglerat i
sarskild lag fér bolaget.
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Bilaga 2. Lagar och férordningar

Enligt foljande lagar och forordningar giller sirskilda bestimmelser eller
undantag for affirsverk:

42

lagen (1975:1339) om justitiekanslerns tillsyn

lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsmin
lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
budgetlagen (2011:203)

tjanstledighetsférordningen (1984:111)
personalféretridarférordningen (1987:1101)

forordningen (1991:1751) om vissa personalfragor i samband med
arbetskonflikter

avgiftsforordningen (1992:191)

forordningen (1993:527) om forvaltning av statliga fastigheter, m.m.
forordningen (1993: 528) om statliga myndigheters lokalférsérjning
forordningen (1993:1138) om hantering av statliga fordringar
mervirdesskattelagen (1994:200)

anstillningsférordningen (1994:373)

forordningen (1994:1261) om statliga myndigheters redovisningssystem
forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag
forordningen (2002:831) om myndigheters ritt till kompensation for
ingaende mervirdesskatt

kapitalforsérjningsférordning (2011:210)

forordningen (2017:170) om statliga myndigheters betalningar och
medelsférvaltning
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Bilaga 3. Mal och utfall fér finansiella nyckeltal

Tabell B1 Avkastning pa eget kapital, procent

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Svenska kraftnat
Mal 6 6 6 6 6 6 6
Utfall 8,4 6,1 9,5 8,6 7,2 10,7 52
Sjofartsverket
Mal 3,5 35 35 35 3,5 3,5 3,5
Utfall neg neg neg neg neg 0 0
Luftfartsverket
Mal 4 4 4 4 4 4 4
Utfall neg 14 1 10 8 4 1
Kéilla: Affdrsverkens drsredovisningar och regleringsbrev under perioden.
Tabell B2 Kapitalstruktur, procent
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Svenska kraftnit
Mal (Skuldsittningsgrad) 60 73 80 110 120 140 135
Utfall 30,8 37,4 30,4 54,8 83,1 65,3 62,4
Sjofartsverket
Mal (Soliditet) 25 25 25 25 25 25 25
Utfall 13,4 59 neg neg 7,6 10,6 12,3
Luftfartsverket
Mal (Soliditet) 15 15 15 15 15 15 15
Utfall 10 15 13 13 14 12 m
Killa: Affdrsverkens drsredovisningar och regleringsbrev under perioden.
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Tabell B3 Utdelning av érets resultat, procent

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Svenska kraftnat
Mal 65 65 65 65 65 65 65
Utfall 65 65 65 65 65 65 65
Sjofartsverket
Mal 33 33 33 33 33 33 33
Utfall 0 0 0 0 0 0 0
Luftfartsverket
Mal 0 0 0 0 0 15 15
Utfall 0 0 0 12 15 15 17
Kiilla: Afféirsverkens dr ingar och regleringsbrev under perioden.
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REGERINGENS STYRNING AV AFFARSVERKEN

Affarsverksformen tillkom 1911 och affirsverken har haft en viktig funktion under
1900-talet. Numera aterstar tre — Svenska kraftnit, Luftfartsverket och Sjofartsverket.

Utmairkande for affirsverken ir att de bedriver bade affirsverksamhet och
myndighetsutévning. De styrs genom undantag fran och tilligg till det regelverk
som giller f6r andra myndigheter, vilket syftar till stérre ekonomisk sjilvstindighet.
Over dren har myndighetsstyrningen utvecklats, inte minst det ekonomiadminis-
trativa regelverket. Det har dven styrningen av statligt d4gda bolag. Riksrevisionen
har dirfor granskat om regeringens styrning av affirsverken dr anpassad till
verksamhetsformen.

Granskningen visar att utvecklingen av regelverket numera tilliter en vanlig
myndighet att fungera som affirsverk. Samtidigt saknas kriterier for nir affirs-

verksformen dr limplig trots dess sirart. Ekonomiska mal har sillan justerats,
vilket riskerar styra fel och de ir inte tydligt motiverade. Konstitutionsutskottets

™

och Riksrevisionens granskning forsvaras av att dokumentation frin méten mellan .
departement och affirsverk ar bristfillig.

y

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att se Gver regleringen av affirs- 3
verken for att sikerstilla att den ir relevant och aktuell, att utarbeta kriterier for
nir affirsverksformen ir limplig likt de som finns fér statligt 4gda bolag samt

D

att utveckla och motivera de ekonomiska malen. Slutligen bér Regeringskansliet

WA et e e

utveckla dokumentationen fran myndighetsdialoger fér att underlitta riksdagens

G

kontrollmakt och forbittra mojligheterna f6r inblandade att nd en gemensam -
bild i efterhand.
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Néringsdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade den 23 augusti 2018
Nérvarande: statsminister Lofven, ordforande, och statsraden Lovin,
Wallstrom, Y Johansson, M Johansson, Baylan, Hallengren, Bucht,
Andersson, Hellmark Knutsson, Bolund, Damberg, Bah Kuhnke,
Strandhéll, Shekarabi, Eriksson, Linde, Skog, Fritzon, Eneroth

Foredragande: statsrddet Eneroth

Regeringen beslutar skrivelse 2017/18:297 Regeringens styrning av
affdrsverken
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