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Sammanfattning och rekommendationer

Knappt hilften av de statligt igda bolagen har s.k. sirskilt beslutade
samhillsuppdrag (fortsittningsvis anvinds benimningen samhillsuppdrag).!
Sambhillsuppdragen beslutas av riksdagen och syftar till att generera andra effekter
in ekonomisk avkastning till garen. Dessa uppdrag ir, direkt eller indirekt,
offentligt finansierade. Regeringen ska utforma styrningen av bolagen si att
riksdagens beslut efterlevs.

Huvudregeln for bade privat och offentligt igda aktiebolag ir att de ska ge vinst till
dgaren. Samhillsuppdragen syftar diremot inte till ekonomisk avkastning utan till
att nd andra mal som riksdagen beslutat om. Dirfor kan det finnas en potentiell
milkonflikt d4 samhillsuppdragen tar resurser i ansprak, vilket paverkar hur
ambitiosa de ekonomiska malen kan vara. Styrningen av bolag med
samhillsuppdrag kriver dirfor sirskilda processer och kompetens i férvaltningen
nir det giller att fortydliga uppdragen, hur samhillsuppdragen ska finansieras
och hantera potentiella malkonflikter och komplexa uppgifter.

Niringsutskottet noterar i sin behandling av 2014 ars redogérelse f6r bolag med
statligt dgande att det 4r viktigt att faststilla kostnaden for samhillsuppdragen.
Utskottet menar att information om kostnaden for att genomfora ett
samhillsuppdrag ger ett bittre underlag for prioritering av hur skattebetalarnas
medel ska anvindas.

Regeringen har i sina arliga skrivelser till riksdagen om de statligt 4gda bolagens
verksamhet konstaterat att det i bolagsordningarnas verksamhetsbeskrivning ofta
framgar vad samhillsuppdraget 4r men inte alltid dess samhillsnytta. Regeringen
har sedan nigra ar inlett ett arbete med s.k. uppdragsmal for bolag med
samhillsuppdrag. Uppdragsmalens syfte ir att sikerstilla att samhaillsuppdragen
utfors vil, tydliggora kostnaden for utférandet av uppdragen, méjliggora
uppf6ljning och redovisning av uppdragen till riksdagen och andra intressenter
samt att klargora férutsittningarna f6r de ekonomiska malen.

1 23 av totalt 47 statligt dgda aktiebolag har fér ndrvarande samhillsuppdrag: Almi Féretagspartner,
APL, Arlandabanan Infrastructure, Géta kanalbolag, Kungliga Dramatiska teatern, Kungliga Operan,
Miljsmarkning Sverige, RISE, Samhall, Saminvest, Statens bostadsomvandling, SEK, SOS Alarm,
SSC, Sveaskog, Svedab, Svenska Spel, Swedavia, Swedfund, Systembolaget, Teracom Group,
VisitSweden och Voksenéisen. Saminvest &r i ett uppstartsskede. Inom ramen fér granskningen har
en enkit skickats till vd:ar och styrelseordféranden i bolag med samhillsuppdrag. Saminvest har inte
ingatt i enkiten. Saminvest har dock ingatt i de genomgangar av dgardialoger och arsredovisningar
som ingatt i granskningen.
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Riksrevisionen har granskat om regeringens styrning av bolag med
samhillsuppdrag har anpassats si att styrningen ger goda forutsittningar for att
de samhillsuppdrag som riksdagen beslutat om ska kunna utféras vil.

I denna rapport besvaras f6ljande revisionsfragor:

1. Har regeringen formulerat och faststillt tydliga mal for samhillsuppdragen?

2. Hanterar regeringen potentiella malkonflikter i samhallsuppdragen?

3. Foljer regeringen upp samhillsuppdragen si att det finns ett relevant
underlag f6r styrning och redovisning av samhillsuppdragen?

4. Redovisar regeringen samhillsuppdragen till riksdagen pi ett
indamalsenligt sitt, och verkar regeringen f6r att bolagens redovisning ir
indamalsenlig?

Granskningens resultat

Har regeringen formulerat och faststillt tydliga mal for
samhallsuppdragen?

Tydliga mal ger bittre mojligheter att folja upp och dirmed att dndra styrningen
och direktiven vid behov. Dirtill erhalls bittre underlag f6r redovisningen till
riksdagen och andra intressenter.

Regeringen konstaterar sjilv att det fér bolag med samhillsuppdrag i
bolagsordningarnas verksamhetsbeskrivning ofta framgar vad det sirskilt
beslutade samhillsuppdraget dr, men inte alltid dess samhillsnytta.
Riksrevisionen anser att det 4r anmirkningsvirt. Riksrevisionens bedémning ir
att manga bolag har uppdrag som ir allmint hillna. Bolag som har fatt s.k.
uppdragsmal har enligt Riksrevisionens bedsmning betydligt tydligare mal
jamfort med de bolag som dnnu inte fitt uppdragsmal. Uppdragsmalsprocessen
ir ett viktigt verktyg for att fortydliga varje bolags samhillsuppdrag. Regeringens
grundinstillning 4r att uppdragsmal ska sittas for alla bolag med
sambhillsuppdrag. Sedan ar 2013 har uppdragsmal faststillts for 8 av 23 bolag med
samhillsuppdrag. For en majoritet av bolagen med samhillsuppdrag har
regeringen idnnu inte prévat om uppdragsmal kan faststillas och for denna grupp
ir malen inte lika tydliga. Riksrevisionens bedémning ir att arbetet med bolagens
uppdragsmal gar vil lingsamt. Om takten inte okar kan det dréja ytterligare 7 ar
innan samtliga bolag med samhillsuppdrag fatt uppdragsmal. Mot bakgrund av
de positiva effekter som uppnitts finns det anledning att 6ka takten i processen
med att ta fram uppdragsmal.

Hanterar regeringen malkonflikter i samhéllsuppdragen?

Styrningen av bolag med samhillsuppdrag dr utmanande pd grund av att bolagen
har multipla mal. Regeringen har en integrerad metod for att arbeta med de olika
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typer av mal som statliga bolag kan ha: ekonomiska mal och uppdragsmal som
beslutas av dgaren samt av de av styrelsen beslutade strategiska malen for hillbart
féretagande. Metoden behover appliceras pa samtliga bolag och inte som i dag
enbart pd vissa.

Regeringen har i stor utstrickning gett bolagens styrelser ansvar for att hantera
malkonflikter mellan samhillsuppdraget och de ekonomiska malen. I
Riksrevisionens enkit uppgav 13 bolag att samhillsuppdraget dr underfinansierat
eller att det finns langsiktiga finansieringsproblem. Tre av dessa bolag uppgav att
de inte kan fullgora uppdraget fullt ut. I enkitsvaren &r det enbart foretridare for
tva bolag som angav att dgaren givit nigon anvisning om hur en potentiell
malkonflikt ska hanteras. Detta stiller héga krav pa att uppf6ljningar och
redovisning av samhillsuppdragen noggrant behandlar malkonflikterna.

Enligt enkitsvaren vill ocksa flera bolag att finansieringsfragor ska hanteras mer
langsiktigt i dialog med &dgaren, vilket i vissa fall skulle reducera risken f6r
milkonflikter.

Foljer regeringen upp samhillsuppdragen sa att det finns ett relevant
underlag for styrning och redovisning av samhillsuppdragen?

Statens dgarpolicy, som ingir i regeringens arliga skrivelse till riksdagen, anger att
bolagens mal ska f6ljas upp i dgardialoger mellan foretridare for dgaren och
styrelsens ordférande. I dgardialogerna diskuteras maluppfyllelse liksom
eventuella atgirder f6r att uppna malen.

Granskningen visar att maluppfyllelse diskuterades i 70 procent av dgardialogerna
och djupet i diskussionerna varierar. Riksrevisionen ser en tendens till att
diskussionerna ir mer begrinsade fér bolag som inte har uppdragsmal och att
uppdragsmalsprocessen verkar mojliggora en férdjupad och forenklad
uppfsljning.

Riksrevisionens bedémning ir att frigor som rér kostnader for
samhillsuppdragen och risker for att malen inte uppnds har behandlats i
begrinsad omfattning i dgardialogerna. Detsamma giller samhillsuppdrag och
konkurrensfragor. Dessutom innehaller dgardialogerna inte heller material om
jamforelser av bolagens uppfyllande av samhillsuppdragen med andra jimférbara
verksamheter inom och utom Sverige.

Riksrevisionen noterar att férvaltningen av de statliga bolagen med tiden har blivit
mer kunskapsorienterad och professionell. Forvaltningsorganisationen pa
Niringsdepartementet ir Regeringskansliets kunskapscentrum nir det giller
bolagsférvaltning, men granskningen visar att denna kompetens tillvaratas i
varierad utstrickning nir andra departement forvaltar bolag med
samhillsuppdrag. Detta forhallande kan paverka den samlade kvaliteten i
regeringens arbete med samhillsuppdragen.
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Redovisar regeringen samhillsuppdragen till riksdagen pa ett
andamalsenligt satt, och verkar regeringen for att bolagens
redovisning dr &ndamalsenlig?

Varje 4r limnar regeringen en skrivelse till riksdagen som innehaller en
verksamhetsberittelse f6r bolag med statligt igande. Den arliga skrivelsen
innehéller ingen sammanhéllen redovisning som informerar om grundliggande
férhallanden f6r samhillsuppdragen, t.ex. dgarstyrningens utformning f6r
bolagen, eventuella malkonflikter och samhillsuppdragens
konkurrensimplikationer.

For bolag med samhillsuppdrag som finansieras med anslag pa statens budget
limnar regeringen en resultatredovisning i budgetpropositionen. Riksrevisionen
menar att denna redovisning visar att det 4r mojligt att limna en redovisning som
bade ir tydlig och har ett hogt informationsvirde.

Riksrevisionen noterar iven att bolagens externa redovisning i manga fall saknar
upplysningar om centrala forhallanden avseende samhillsuppdragen sisom att
bolagen har ett samhillsuppdrag beslutat av riksdagen, kostnaderna for
samhillsuppdragen och eventuell férekomst av malkonflikter. Riksrevisionen
bedomer att regeringens styrning i detta avseende kan forbittras.

Rekommendationer

Sambhillsuppdragen har en central betydelse for statens dgande av bolag.
Riksrevisionen bedomer dirfor att det &r viktigt att regeringens styrning av bolag
med samhillsuppdrag utvecklas ytterligare mot ckad tydlighet, transparens och
professionalisering. Riksrevisionen observerar brister dels avseende hur
systematisk styrningen ir, di granskningen visar pd icke obetydliga variationer
mellan bolagen, dels avseende djupet i regeringens uppfsljning och redovisning
av samhillsuppdragen, inte minst nir det giller malkonflikter och finansieringen
av samhillsuppdragen.

Riksrevisionen konstaterar att forvaltningsorganisationen 6ver tid byggt upp en
professionell organisation f6r den ekonomiska styrningen av bolagen. Denna
utveckling har varit motiverad. Riksrevisionens bedémning ir att regeringens
styrning inklusive uppfsljning av bolagens samhillsuppdrag behéver ges ckad
uppmirksamhet vad avser kompetens och férdelningen av
férvaltningsorganisationens resurser f6r analys och kapacitet att efterfraga och
bedéma underlag fran bolagen.

Riksrevisionen ger foljande rekommendationer till regeringen:

e Paskynda genomforandet av uppdragsmalsprocessen si att sd manga bolag
som mgojligt kan fa uppdragsmal inom 6verskadlig tid. Detta stiller krav pa
att tillrackliga resurser for detta arbete sikerstills.
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e Utveckla den arliga skrivelsen till riksdagen med en sammanhallen
redovisning av samhillsuppdragen. Redovisningen bér ge en tydlig bild av
igarstyrningens utformning f6r bolagen, maluppfyllelse, malkonflikter
mellan finansiering och genomférande av uppdragen och uppdragens
konkurrensimplikationer. Redovisningen av anslag i budgetpropositionerna
kan med fordel tjina som forebild for redovisningen av samhillsuppdragens
genomfsrande dven f6r de bolag som inte finansieras med anslag.
e For bolag som inte behover redovisa sirkostnaderna for sina
samhillsuppdrag enligt transparenslagen skulle regeringen kunna ¢verviga
att stilla krav pd motsvarande redovisning.
e Verka for att bolagens redovisning i drsredovisningarna blir tydligare.
Arsredovisningarna bor tydliggora att bolagen har ett samhillsuppdrag som
ir beslutat av riksdagen samt ange
— vilka faststillda uppdragsmal som finns och i vilken utstrickning maélen
nas

— vilka kostnader som ir forknippade med samhillsuppdragen

— om fragor om malkonflikter mellan samhillsuppdrag och ekonomiska
mal analyserats samt nir det dr lampligt att redovisa sddana analyser och
eventuella atgirder med anledning av analyserna

— om samhillsuppdragets konkurrensaspekter analyserats samt nir det ir
lampligt att redovisa sddana analyser och eventuella atgirder med
anledning av analyserna

— vilka externa jimforelser som gors av relevans for samhillsuppdraget och
nir det dr limpligt att redovisa dessa jaimférelser.

RIKSREVISIONEN 9
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1 Inledning

Statlig verksambhet i aktiebolag &r ett av de medel som regeringen har till sitt
forfogande for att skapa samhaillsnytta. Riksdagen har beslutat om fyra skal till att
staten ska fortsitta dga bolag,? varav tvi handlar om att bolag ska ha sirskilda
uppgifter. Det ena skilet 4r att bolaget har ett naturligt monopol eller att det finns
starka intressen som talar f6r monopol. Det andra skilet ir att bolaget svarar mot
viktiga nationella intressen och/eller har samhillsuppdrag som svarligen kan
hanteras utan ett statligt inflytande.

Sambhillsuppdrag har beslutats av riksdagen och syftar till att generera andra
effekter 4n ekonomisk vinst for dgaren.+ Det finns dock tecken pa att det bortom
regeringens definition kan vara oklart vad ett samhillsuppdrag 4r och vilka bolag
som har samhillsuppdrag.s

Samhillsuppdragen ir offentligt finansierade och omfattar viktiga
samhillsomraden. Bolag med samhillsuppdrag utgor en icke obetydlig del av
statens bolagsinnehav. De 23 bolagen med samhillsuppdrag har en sammanlagd
omsittning pa nira 61 mdkr vilket motsvarar omkring 15 procent av
omsittningen i samtliga statliga bolag. Bolagens totala tillgdngar uppgick 2016 till
389 mdkr,s vilket motsvarar omkring 26 procent av de totala tillgdngarna i statligt
igda bolag. Eftersom samhillsuppdragen definitionsméssigt inte behover vara

2 Prop. 2006/07:1, utgiftsomrade 24 avsnitt 3.13.1 5.58-59. Se bet. 2006/07: NU1 och bet.
2006/07:FiU:1. Nar riksdagen behandlade regeringens proposition om férsiljning av vissa statligt
dgda féretag, prop. 2006/07:57 bekraftades dessa skil i Naringsutskottets betinkande
2006/07:NU16, rskr. 2006/07:217.

3 | Riksrevisionens granskning av statens bolagsinnehav (RiR 2017:1) beskrivs att riksdagen i bérjan av
1990-talet fattade beslut om vilka kriterier som skulle anvindas i samband med bolagiseringen av
verksamheter i affdrsverk och myndigheter. Med utgangspunkt i riksdagens beslut om statsbudget
fér 1993/94 utarbetade regeringen kriterier f6r nir en affirsverksamhet kan bedémas vara aktuell fér
ombildning till aktiebolagsform. Enligt féretradare fér Naringsdepartementet har dessa kriterier
fortsatt relevans. Dessa kriterier var att verksamheten: dr av betydande omfattning, inte primirt styrs
av politiska uppgifter och mal, bedrivs under fungerande konkurrensvillkor, har kommersiella
férutsittningar och dr oberoende av direkta anslagsmedel samt att den inte inbegriper
myndighetsutévning, se s.36. (RiR 2017:1).

4 Verksambhetsberittelse fér bolag med statligt digande 2016, s. 14 och 24.

5 | ett yttrande till Férvaltningsdomstolen i Stockholm 2016-08-25 refererar Konkurrensverket till att
Hogsta férvaltningsdomstolen limnat féljande yttrande avseende Akademiska Hus: "Att uppna
hogsta majliga avkastning ansags dock inte vara ett syfte med verksamheten som var éverordnat
bolagets samhallsuppdrag.” Akademiska Hus har dock inte ett samhillsuppdrag enligt regeringens
definition. | ett remissyttrande 2016-12-09 skriver Konkurrensverket féljande om PostNord: "Den
befrielse fran momsplikt pa paketdistribution som PostNord har paverkar konkurrensen gentemot
konkurrerande féretag. Nar konkurrensen pa paketmarknaden utvecklas kan innehallet i
samhillsuppdraget behéva ses 6ver.” PostNord har inte ett samhillsuppdrag enligt regeringens
definition. Post- och telestyrelsen har utsett PostNord att tillhandahalla den samhillsomfattande
posttjidnsten enligt postlagen.

6 Balansomslutning.
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affirsmassigt birkraftiga kan de behova finansieras direkt med statliga medel i
form av anslag eller genom medel som genereras internt i bolagen. Nir bolagen
inte erhaller anslag kan den offentliga finansieringen ske indirekt genom att
avkastningskraven justeras nedat.

1.1 Bakgrund och motiv

Enligt aktiebolagslagens (2005:551) huvudregel ir syftet med aktiebolag att skapa
ekonomiskt virde, men lagen medger att aktiebolag helt eller delvis kan ha annat
in ett vinstdrivande syfte. Styrningen av bolag med sambhillsuppdrag kan dock
vara utmanande pd grund av att bolagen har flera mal.

Om syftet och malet med de sirskilda samhillsuppdragen inte ir tydligt
formulerade finns det utmaningar bade for regeringens uppf6ljning av bolagen
och i verksamheterna som i slutindan kan innebira att den efterstrivade
samhillsnyttan inte uppnis.

Eftersom samhillsuppdragen omfattar verksamhet som helt eller delvis syftar till
andra effekter 4n ekonomisk avkastning kan det finnas risk for under- eller
overfinansiering av uppdragen. Underfinansiering intriffar om finansieringen av
samhillsuppdragen inte ticker de faktiska kostnaderna. D3 finns risk for simre
kvalitet i genomférandet av uppdraget eller att andra delar av verksamheten
behover subventionera samhillsuppdraget. Om finansieringen av
samhillsuppdragen 6verstiger kostnaderna och detta inte fingas upp av justerade
ekonomiska mal blir bolagen i stillet 6verkompenserade. Det kan medféra att
konkurrensfoérhillanden snedvrids gentemot andra marknadsaktorer.

Regeringens redovisning till riksdagen behover vara relevant, annars riskerar
riksdagen att inte ha effektiva underlag infér beslut om samhillsuppdrag.

1.1.1 Litteraturéversikt

Riksrevisionens tidigare granskningar — otydliga mal

Tidigare granskningar av statligt dgda bolag med samhillsuppdrag har visat att
malen inte alltid varit tydliga. I RiR 2006:11: Vad och vem styr de statliga bolagen?
konstaterade Riksrevisionen att det inte var tydligt preciserat i bolagens
styrdokument hur avvigningen mellan olika mal skulle goras, t.ex. mellan
samhillsuppdrag och l6nsamhetsmal. I RiR 2007:15: Almi Foretagspartner AB och
samhdllsuppdraget konstaterade Riksrevisionen att Almis samhillsuppdrag inte var
tillrackligt preciserat vilket lett till en mycket varierande verksamhet inom
koncernen. I granskningarna av Swedfund, RiR 2009:4 och RiR 2014:16,
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konstaterade Riksrevisionen att effekterna av bolagets investeringar i
utvecklingslinder inte preciserats och foljts upp tillrickligt.”

Agarutredningen — kompetens och behov av ytterligare kunskap

De statliga bolagens samhillsuppdrag har dven uppmirksammats i offentliga
utredningar. Agarutredningen (SOU 2012:14) redogjorde samlat fér aspekter pa
bolag med samhillsuppdrag som &dven andra tagit upp, t.ex.
Fortroendekommissionen (SOU 2004:47) och Regelutredningen (SOU 2005:4). I
denna samlade redogérelse identifierade Agarutredningen sirskilt att skillnader i
rationalitet, sammansatta dgaruppdrag och komplexa malbilder inte klargjorts
tillrickligt och inte avspeglades i férvaltningen, som var alltfor likriktad och
odifferentierad.s Det kan rada osikerhet om vad ett samhillsuppdrag ir och nir ett
bolag har ett sddant. Bolagen bér dirfor ha tydligt formulerade dgaruppdrag som i
bolagsordningen, eller i fsrekommande fall dgaranvisningen, klart anger vilka
samhillsuppdrag som bolaget har. Agardirektiven bor enligt utredningen beredas
mellan berérda departement si att bolag med samhillsuppdrag far en styrning
som beaktar alla nédvindiga aspekter.

Utredningen noterade att ett bolags samhillsuppdrag kan péaverka vilken
kompetens som krivs for att styra bolaget och sitta mal samt vilken
parlamentarisk kontroll som behovs. Sirskild kompetens behovs dérfor savil i
forvaltningsorganisationen som i bolagens styrelse och ledning nir det giller
samhillsuppdragen.

Enligt Agarutredningen behover regeringen hantera att statligt dgda bolag med
samhillsuppdrag skiljer sig fran de andra bolagen i det statliga bolagsinnehavet,
sdrskilt nir det giller potentiella malkonflikter mellan icke-ekonomiska och
ekonomiska hinsyn. Det ir enligt utredningen dirfor viktigt att utveckla en
professionell kunskaps- och erfarenhetsbas for malstyrning av samhillsuppdrag
som motsvarar den allmint etablerade begreppsapparaten och metodiken som
anvinds for att f6lja upp och utvirdera bolags agerande i ekonomiskt hinseende.

Hantering av mal, mdlkonflikter och komplexa uppgifter

Styrutredningen

Mal- och resultatstyrningen i offentlig verksamhet har varit och ir foremal for
forskning och utredning med avseende pa brister och utmaningar for styrning
genom mal. Styrutredningen (SOU 2007:75) drar i sitt betinkande vissa slutsatser

7 | forberedelserna av denna granskning har féretridare fér Ndringsdepartementet meddelat att
férhallanden av denna art kan kvarsta i vissa fall, men atgirdas i andra. Naringsdepartementets
féretradare har ocksa hanvisat till det pagaende arbetet med att ge uppdragsmal till bolag med
samhillsuppdrag. Justerade anteckningar fran méte med féretradare fr bolagsférvaltningen pa
Niringsdepartementet, 2017-02-02.

8 SOU 2012:14, Ekonomiskt virde och sambhidillsnytta — férslag till en ny statlig dgarférvaltning.

12 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

betriffande styrningen av statliga myndigheter. Riksrevisionen anser att
styrutredningens 6vergripande analyser och slutsatser ir av relevans for
regeringens styrning av statliga bolag med samhillsuppdrag och forvaltningen av
bolagen i Regeringskansliet.

Utredningen noterar i sin sammanfattning att styrningen behéver analytisk
kompetens for att kunna ge verksambheter rad och stéd.” Styrningen behover vara
varierad for att vara relevant for specifika verksamheter.10 Styrningen behover
underlag som kan férklara kausala samband.” Sammanfattningsvis behéver
politiska beslut och genomftrandet av dessa tva typer av kunskapsunderlag. Foér
den l6pande styrningen behovs information med starkt inslag av regelbundenhet.
For att kunna géra omprévningar av beslut och genomférande behéver olika
handlingsalternativ belysas.12

I den forvaltningspolitiska propositionen skriver regeringen féljande:

”Styrningen bér vara tydlig och resultatinriktad. Tydlig innebir bl.a. att
myndighetens uppdrag preciseras genom att uppgifter, regler och i
forekommande fall mil och prioriteringar anges.”13

Niringsutskottet bedomer i sin behandling av den forvaltningspolitiska
propositionen att den statliga styrningen i si hog grad mojligt bor vara utformad
sd att den bist gynnar syftet med respektive verksambhet, givet verksamheternas
karaktir, kunskapsintensitet och specialisering. Den statliga styrningen bor
inriktas pd att bli mer strategisk. Arbetsformerna inom Regeringskansliet bor
enligt utskottets bedomning dven fortsittningsvis utvecklas.+

Forskning om malkonflikter

Forskning om statliga bolags styrning har identifierat att styrning genom olika
typer av mal som kan std emot varandra inte nédvindigtvis resulterar i ett
praktiskt genomférande dir samtliga mal uppnas.

Inom féretagsekonomin finns det forskning om organisationer som har
malkonflikter inbyggda i sina uppdrag, s.k. hybridorganisationer, exempelvis vinst
och andra mal, och hur detta terspeglas och hanteras i styrningen. Forskningen
om hybridorganisationer har uppmirksammat malkonflikten mellan
samhillsuppdrag och ekonomiska mal i styrningen av statliga bolag. Man
beskriver hur operativa nivder "desarmerar” méalkonflikter och hanterar komplexa
uppgifter i praktiken genom att vilja och prioritera bland delar av uppdraget. En

9  SOU 2007:75, Att styra staten - regeringens styrning av sin férvaltning, s. 11.

10 1bid, s. 13.
" 1bid, s. 13-14.
2 1bid, s. 18.

13 Prop. 2009/10:175, s. 98, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:135.
4 Bet. 2009/10:FiU38, s. 11.
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iakttagelse ir att statlig bolagsforvaltning har professionaliserats och blivit mer
kunskapsbaserad samtidigt som den fjirmat sig fran det politiska, trots att
forekomsten av statligt dgda bolag och samhillsuppgifterna ir politiskt
forankrade. Detta kan paverka fokus i utférandet av uppgifter. Det finns en risk f6r
att man ror sig bort fran vissa mal genom att icke-finansiella virden fir mindre
betydelse i de processer som anvinds. Detta kan ske genom att samhilleliga mal
forenklas och reduceras si de har firre parametrar in finansiella mil och genom
att arbetet med forvaltningen och i bolagen "professionaliseras” och uppges vara
"kunskapsbaserat” i motsats till "politiken”.1s

Nationalekonomisk teori har enligt Holmstrom (1982) traditionellt inte
uppmirksammat betydelsen av information i t.ex. foretag, trots att information
har central betydelse.’s Nir uppdragen till féretag blir komplexa och nir det inte
finns en konkurrensutsatt marknad att jimféra med blir informationsproblemen
mer komplicerade vilket gor det svirare att ingd dndamalsenliga kontrakt. Den
kontraktsteoretiska forskningen har identifierat att kontrakt ofta i praktiken leder
till oférdelaktiga resultat genom att parterna kan ha olika drivkrafter. P3 ett
overgripande plan kan det rdda enighet om att striva efter savil
produktionseffektivitet som kvalitet. Men t.ex. kvalitetsfragor kan vara svira att
specificera i kontrakt.!?

Om mialsittningarna for verksamheten kan goras mitbara forbittras
mojligheterna att uppdragen utfors i enlighet med intentionerna. Samtidigt kan
da risken uppsta att utférarna fokuserar pa mitbara uppgifter och negligerar de
uppdrag som inte ir mitbara. De senare uppgifterna kan egentligen vara de
centrala.1s

Aharoni identifierade en forsvirande faktor nir 6verenskommelser och kontrakt
mellan dgare och styrelse och ledning ska implementeras, nimligen att en statlig
igare kan vara mindre synlig och otydligare i jimforelse med vissa privata dgare.
En orsak ir att staten ut6var dgandet pa flera sitt: genom lagstiftare, ministrar och
statstjinstemin som alla foretrider det allminna. Det &r inte alltid sjilvklart att

15 Alexius, S. och Cisneros Ornberg, )., Mission(s) impossible? Configuring values in the governance of
state-owned enterprises, International journal of public sector management, vol. 28, nr 4/5, 2015, s.
286-306.

16 Holmstrém, B. (1982), Moral hazard in teams, The Bell Journal of Economics, vol. 13, no 2s. 324.

7. Scientific background on the Sveriges Riksbank Prize in Economic sciences in memory of Alfred Nobel
2016, Oliver Hart and Bengt Holmstrém: Contract theory, The committee for the prize in memory of
Alfred Nobel 2016, 2016-10-10, s.1, 5. 19, 26.

8 |bid, s. 11-13.
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dessa foretridare har nodvindiga kunskaper och maktmedel for att se till att
malsittningar for bolagen uppnas.©

Nir dgaren inte ir synlig f6r bolagsledningarna och nir avvigningar mellan olika
mal kan behova goras av bolagsledningarna kan det, enligt Aharoni, medféra att
bolagsledningarna far ett betydande handlingsutrymme. Detta utrymme 6kar
ytterligare om bolaget har manga olika mal, om bolaget garanteras tillforsel av
medel eller om bolaget igs av staten tillsammans med andra intressenter.2

1.2 Fragestillningar och avgransningar

1.2.1 Granskningens syfte och fragestillningar

Rapportens syfte ir att visa om regeringens styrning av bolag med
samhillsuppdrag har anpassats si att styrningen ger goda forutsittningar for att
de samhillsuppdrag som riksdagen beslutat om ska kunna utforas vil.

I granskningen stills fyra revisionsfragor:

1. Har regeringen formulerat och faststillt tydliga mal for samhillsuppdragen?

2. Hanterar regeringen potentiella malkonflikter i samhillsuppdragen?

3. Foljer regeringen upp samhillsuppdragen si att det finns ett relevant
underlag f6r styrning och redovisning av samhillsuppdragen?

4. Redovisar regeringen samhillsuppdragen till riksdagen pa ett
indamalsenligt sitt, och verkar regeringen f6r att bolagens redovisning ir
indamalsenlig?

1.2.2 Granskningens avgransningar

Fokus i granskningen ir pa regeringens styrning av bolag som har sirskilt
beslutade samhillsuppdrag och den omfattar inte styrningen av bolag som saknar
samhillsuppdrag. En del statligt d4gda bolag, sdsom PostNord och Akademiska
Hus, omfattar samhallsviktiga funktioner, och det kan finnas missuppfattningar
om att de ocksd har av riksdagen beslutade samhillsuppdrag trots att de formellt
inte har det. Dessa bolag ingar inte i granskningen.

Granskningen omfattar inte hur samhaillsuppdrag formuleras eller huruvida de
ska finnas, och dirfor inte heller den historiska process som lett fram till de
samhillsuppdrag som finns i dag.

Vidare ingar inte limpligheten i att samhillsuppdrag utférs av statliga bolag
snarare dn av myndigheter eller i annan form. Genomférandet av enskilda
samhillsuppdrag omfattas inte heller av granskningen.

19 Y. Aharoni, Managerial discretion, i: State-owned enterprise in the western economies, red. R. Vernon
och Y. Aharoni, Routledge Revivals, 1981.
20 |bid.
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Granskningen har omfattat systematiken i och principerna for styrning av
sambhillsuppdragen. Varken indamalsenligheten i eller effekterna av enskilda
utvecklingsatgirder har granskats. Diremot har granskningen omfattat takten i
implementeringen av sddana utvecklingsétgirder.

De enskilda bolagen med samhillsuppdrag ir inte foremal for granskning men i
granskningen har Riksrevisionen undersokt drsredovisningarna for dessa bolag
for att bedoma genomslaget av regeringens styrning avseende extern rapportering.

Av regeringens verksambhetsberittelse for bolag med statligt igande 2016 framgar
att 23 statligt d4gda aktiebolag for narvarande har samhillsuppdrag. Saminvest ar i
ett uppstartsskede. Inom ramen f6r granskningen har en enkit skickats till vd:ar
och styrelseordforanden i bolag med samhillsuppdrag men Saminvest har inte
ingitt i enkiten. Saminvest har dock ingatt i de genomgéangar av dgardialoger som
ingatt i granskningen.

1.3 Beddmningsgrunder

Det finns en hierarki i de bedémningsgrunder som anvints. Utgangspunkten for
forvaltningen av den statliga bolagsportféljen ir att regeringen enligt 9 kap. 8 §
regeringsformen (RF) forvaltar och forfogar 6ver statens tillgingar, med vissa
undantag. Andelarna i de statligt igda bolagen utgor sddana tillgdngar. Enligt 9
kap. 9 § RF beslutar riksdagen om grunderna for f6rvaltningen av och férfogandet
over statens tillgangar.

Tabell 1 visar en 6versikt éver de bedémningsgrunder som anvinds i
granskningen och vilken revisionsfraga som de anvints {6r.z

Tabell 1 Bedémningsgrunder

Revisions-  Budget- Aktiebolags- 1981 ars Statens Statens OECD:s
fraga lagen lagen riktlinjebeslut om 4garpolicy riktlinjer fér  riktlinjer
regeringens bolagens
redovisning till externa rap-
riksdagen portering
1 X X X
2 X X
3 X X
4 X X X X X X

21| kapitel 3 dir Riksrevisionen redogér for granskningens iakttagelser redovisas i varje avsnitt de
operationaliserade bedémningsgrunder som anvints i Riksrevisionens bedémningar.
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Regeringens idgarpolitik uttrycks i statens dgarpolicy, som utgér grunden for
Regeringskansliets forvaltning av bolagen med statligt igande. Av den framgar att
den svenska regeringens forvaltningsprinciper i huvudsak foljer OECD:s riktlinjer
for bolagsstyrning av statligt dgda féretag. Riktlinjerna ir inte bindande men
regeringen menar att dessa riktlinjer ger staten som &gare och de statligt digda
bolagen ett férutsdgbart ramverk att férhalla sig till. Regeringen lyfter fram att
riktlinjerna ir rekommendationer som riktas till regeringar for att sikerstilla att
statligt igda foretag verkar effektivt, transparent och ansvarstagande.»

1.3.1 Samhillsuppdragens formulering

Tydliga uppdrag och mal

Riksdagens centrala funktioner enligt 1 kap. 4 § RF ir att stifta lagar, besluta om
skatt till staten och bestimma hur statens medel ska anvindas. I det senare
avseendet beslutar riksdagen om de statligt gda bolagens uppdrag. Regeringen
styr riket och 4r ansvarig infor riksdagen enligt 1 kap. 6 § RF. Utifran
bestimmelserna i 9 kap. RF att bl.a. foresla statsbudget och férvalta statens
tillgdngar faststiller regeringen mal f6r de statligt igda bolagen. Malen for
bolagen ska sittas sd att de kan nds i en sd hog utstrickning som moéjligt.2+

Naringsutskottet understryker i sitt stillningstagande med anledning av 2015 ars
redogorelse for bolag med statligt dgande att staten har ett stort ansvar i att vara en
ansvarsfull och professionell dgare. Centrala delar i detta ansvar ir enligt utskottet
att aktivt arbeta med mal och maluppféljning.2s

Transparens

Enligt en kommentar till aktiebolagslagen (2005:551) bor beskrivningen av
bolagets verksamhet i bolagsordningen utformas s att bolagets aktiedgare,

22 Sverige har deltagit i framtagandet av bade de ursprungliga riktlinjerna fran 2005 och de reviderade
riktlinjerna fran 2015. Se Verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande 2016, s. 14. Riktlinjerna
ar enligt féretradare fér OECD utfallsinriktade styrmedel ("outcome-based” policyinstrument) i
meningen att de inte dr féreskrivande nir det giller mekanismer f6r att uppna énskade utfall (bl.a.
att skapa virde fér samhillet, effektivt allokera resurser i ekonomin och en stat som 4r transparent i
férhallande till medborgarna), mejlsvar med anledning av fraga till Hans Christiansen, Corporate
Governance specialist, OECD, 2017-04-04.

2 Detta ligger till grund for regeringens beskrivning i skrivelserna till riksdagen om de statligt dgda
bolagen om att riksdagen beslutar om uppdrag till bolagen och regeringens faststiller mal for
bolagen. Se t.ex. Verksamhetsberiittelse for bolag med statligt dgande 2016, s. 17 som ingar i skr.
2015/16:140, 2016 ars redogérelse fér foretag med statligt dgande, bet. 2016/17:NU4, rskr.
2016/17:61. Se dven Riksrevisionen, Regeringens hantering av risker i statliga bolag (RiR 2015:15),
bilaga 3, Regeringsformen som bedémningsgrund vid granskning av regeringens hantering av risker
i statliga bolag, s. 3.

24 Prop. 1995/96:200, s. 87-88, bet. 1996/97:KU3.

25 S.17, bet. 2014/15:NU4.
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borgenirer och andra intressenter inte behéver hysa nigon tvekan om vad bolaget
far dgna sig at.

Riksrevisionen gor féljande tolkning av hur avsteg fran vinstsyftet ska hanteras,
utifrdn en rittsutredning som Riksrevisionen bestillt i syfte att ge bidrag till
granskningens bedomningsgrunder:?” Det torde vara tillrickligt och sannolikt
lampligt att informera allminheten om avvikelser fran vinstsyftet genom att
utfirda och offentliggora dgaranvisningar, uppdragsmal och ekonomiska mal som
behandlar avvikelsen. Dessa innehaller betydligt mer information dn en
bolagsordningsféreskrift och 4r lattare att kontinuerligt anpassa till en foranderlig
omvirld. Fér att dokumenten ska vara effektiva for bolagets omvirld, kunder,
leverantérer, konkurrenter och medborgare bér de offentliggéras och lagras pa ett
sitt som gor att man litt kan ta del av dem. Dirvid kan det vara naturligt att
tillhandahalla dem pa det statligt igda bolagets webbplats.

Uppdragsmal

Statens dgarpolicy 2017 uttrycker att om ett uppdrag limnas i en dgaranvisning
ska det tydligt framga hur uppdraget finansieras, redovisas och f6ljs upp.2s
Agarpolicyn beskriver ocksa att det i relevanta fall faststills uppdragsmal for att
man ska kunna utvirdera och f6lja upp hur samhillsuppdragen utférs. Syftet
med att faststilla uppdragsmal for bolagen ir att sikerstilla att
samhillsuppdragen utférs vil, tydliggéra kostnaden for utférandet av
samhillsuppdragen, mojliggéra uppfoljning och redovisning till riksdagen och
andra intressenter samt att klargora forutsittningarna f6r de ekonomiska maélen.

26 Sten Andersson m.fl.,, Kommentar till 4 kap. 1 och 3 {f aktiebolagslagen (2005:551).

27 Se avsnitt 1.5 Metod samt elektronisk bilaga 3.

28 Statens dgarpolicy 2017, avsnitt 3.2, ingér i skr. 2015/16:140, 2016 ars redogorelse fér féretag med
statligt dgande, bet. 2016/17: NU4, rskr. 2016/17:61.

29 Regeringens grundinstillning dr att uppdragsmal ska sittas for alla bolag med samhillsuppdrag. Att
regeringen i Statens dgarpolicy angett att uppdragsmal ska faststillas i relevanta fall har sin
forklaring i att det inte kan uteslutas att det finns specifika fall dir uppdragsmal efter prévning inte
ir relevanta. Ett exempel &r Arlandabanan Infrastructure. Under genomférandet av
uppdragsmalsprocessen fér bolaget konstaterade regeringen att det inte fanns relevanta matt att
anvinda. Regeringen bedémde att Arlandabanan Infrastructure &r speciellt eftersom bolaget inte
bedriver nagon egentlig verksamhet utan &r ett holdingbolag fér statens dgande i Arlandabanan.
Regeringen upplyser om detta i Verksamhetsberiittelsen fér bolag med statligt digande 2016, dir det i
avsnittet om Arlandabanan Infrastructure framgar att "Mal enligt processen fér uppdragsmal har
inte kunnat utvecklas pa grund av bolagets sarart” (upplysningar om detta har lamnats till
Riksrevisionen av féretradare for férvaltningsorganisationen pa Naringsdepartementet 2017-12-11).
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Tydliga beslut

OECD:s riktlinjer for statligt dgda bolag uttrycker att samhillsuppdrag som ska
uppfyllas av ett enskilt eller flera statligt dgda bolag ska vara féremal for ett tydligt
beslut och motiveras av lagar och regleringar.

1.3.2 Hantering av malkonflikter

Av statens dgarpolicy framgar att kostnaderna for att utfora samhillsuppdragen
ska tydliggoras i samband med att uppdragsmal faststills. Utgangspunkter for
uppdragsmal ska, enligt dgarpolicyn, vara dels féremalet f6r bolagets verksamhet,
dels verksamhetens syfte, dvs. de 6nskade effekterna av bolagets verksamhet. Ett
bolags moijligheter att utféra ett samhillsuppdrag och att generera avkastning kan
vara beroende av varandra, och dirfér ska uppdragsmal och ekonomiska mal
enligt dgarpolicyn i normalfallet tas fram samordnat. D3 kan ambitionsnivan fér
uppdragsmalen vigas mot den paverkan pa risk och avkastning som denna nivé
innebér.x

Niringsutskottet noterar i sin behandling av 2014 ars redogérelse f6r bolag med
statligt dgande att det idr viktigt att faststilla kostnaden fér samhillsuppdragen.
Utskottet menar att information om kostnaden for att genomfora ett
samhillsuppdrag ger ett bittre underlag for prioritering av hur skattebetalarnas
medel ska anvindas.3

OECD:s riktlinjer for styrning av statligt igda bolag anger att det behovs hoga
standarder for transparens och offentliggérande av kostnads- och intiktsstrukturer
f6r de huvudsakliga verksamhetsomraden som samhillsuppdrag ingr i.
Kostnader f6r samhillsuppdrag ska tickas av staten och offentliggéras. For att
skapa likvirdiga konkurrensvillkor med eventuella privata konkurrenter behover
statligt igda bolag med sambhillsuppdrag vara kompenserade si att savil under-
som overfinansiering undviks.» I en OECD-rapport om finansiering av statligt
igda bolag kommenteras det faktum att det férekommer att regeringar
kompenserar statligt igda bolag for samhillsuppdrag genom att justera
avkastningskrav nedat. Nir sidana justeringar ir omfattande och inte 4r vil
motiverade skapar detta incitament for statliga bolag att expandera utan nigra
direkta dgarstyrda motiv.3 Risken for att konkurrensforhallanden snedvrids
genom over- och underfinansiering minskas dock sa linge bolagen faktiskt
vinstmaximerar i den verksamhet som inte omfattas av samhillsuppdraget.

30 OECD guidelines on corporate governance of state-owned enterprises, | — Rationales for stateownership,
D., 2015.

31 Statens dgarpolicy 2017, avsnitt 3.6 ingar i skr. 2015/16:140, 2016 ars redogérelse for féretag med
statligt agande, bet. 2016/17: NU4, rskr. 2016/17:61.

32 S.13-14, bet. 2014/15:NU4.

33 OECD guidelines on corporate governance of state-owned enterprises, ||| D— State-owned enterprises in
the marketplace, 2015.

34 OECD, Financing state-owned enterprises — an overview of national practices, 1984, s. 70.
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1.3.3 Uppféljningen av samhallsuppdragen
Agardialog

Av statens dgarpolicy framgar att uppdragsmal och ekonomiska mal ska foljas upp
vid dgardialoger mellan foretridare for dgaren och styrelsens ordférande. I
igardialogen diskuteras utfallet av mélen liksom eventuella atgirder som planeras
for att uppnd malen.

Rapporteringssystem

OECD:s riktlinjer for statligt igda bolag anger att ett av statens primira
ansvarsomraden som &gare ir att inritta rapporteringssystem som tillater den
statliga bolagsforvaltningen att regelbundet 6vervaka, granska och utvirdera de
statliga bolagens prestationer nir det giller mélen och att 6vervaka hur bolagen
efterlever de styrningsstandarder som finns.

OECD:s riktlinjer ir inte bindande men innebir att det finns en "skyldighet” for
staten att identifiera kostnader f6r samhillsuppdragen samt att dessa kostnader
ska tickas av staten och offentliggtras.s

Likvdrdiga konkurrensvillkor

OECD:s riktlinjer betonar att det 4r viktigt att statliga bolags verksamheter inte
paverkar konkurrensen pa sina marknader negativt.’e Att skapa likvirdiga
konkurrensvillkor i utvecklade linder som Sverige ir enligt foretridare for OECD
bland de viktigaste fradgorna att bevaka i styrningen och uppféljningen av statliga
bolag. Statliga bolag i dessa linder verkar ofta pad marknader dir det finns
konkurrens, i manga fall utvecklad sadan. Statliga bolag i sddana lander har dirfor
en direkt paverkan pa konkurrensen.

Externa jamforelser

OECD ser fordelar med att systematiskt jaimféra bolagens prestationer i
forhallande till privata bolag eller andra offentliga aktsrer inom eller utom landet,
eftersom sadana jimforelser kan gora det littare att f6lja upp olika aspekter av
samhillsuppdrag. Vissa statliga bolag har verksamheter som ir svara att jimfora,
och d4 kan man i stillet studera delar av verksamheten sdsom produktiviteten och

35 Se riktlinje I11.D. Riksrevisionen har l4tit utreda fragan om transparens betriffande justering av
avkastningskrav nedat pa grund av samhillsuppdrag, se elektronisk bilaga 3.

36 OECD 2015, OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises, s. 22, |11: State
Owned enterprises in the marketplace.

37 Avstimning med Hans Christiansen, Corporate Governance specialist, OECD, 2017-04-04. Kontakt
togs i granskningen med féretradare fér OECD fér att fa underlag om och férstaelse fér bakgrunden
till prioriteterna i OECD:s riktlinjer avseende styrning av statligt dgda bolag.
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effektiviteten i anvindningen av arbetskraft och kapital. Sidana jimforelser ir
sdrskilt viktiga for statliga bolag som inte méter konkurrens.3

1.3.4 Redovisningen av samhallsuppdragen

Regeringens befogenheter och skyldigheter nir det giller att redovisa statens
verksamhet och medelsanvindning regleras i budgetlagen.» Enligt 10 kap. 1 §
budgetlagen ir regeringen redovisningsskyldig inf6r riksdagen for de tillgdngar
som regeringen forvaltar och forfogar 6ver. Redovisningen av verksamheten i och
maluppfyllelsen for bolag med statligt dgande sker i allt visentligt i den arliga
skrivelsen till riksdagen. De finansiella aspekterna av statens bolagsinnehav
redovisas i drsredovisningen for staten, enligt den s.k. kapitalandelsprincipen. Nir
bolag far anslag eller bidrag sker en resultatredovisning 4ven i
budgetpropositionerna.+ Regeringen féreslar ocksa dndamal f6r och niva pa
anslagen fo6r kommande budgetir.

Viktigt med transparens kring samhdllsuppdrag

Riksrevisionen har 1atit utreda hur viktigt det ar for ett statligt bolags omgivning
(kunder, konkurrenter, leverantérer etc.) att kinna till grundliggande
forhillanden om samhillsuppdrag, och finansiering av dem som kan paverka
marknadsférhallanden, mot bakgrund av aktiebolagslagens huvudregel om
vinstkrav.4 [ utredningen fastslis att det kan vara virdefullt fér 6vriga
marknadsaktorer att forstd de grundliggande forutsittningarna for ett
samhillsuppdrag och hur detta finansieras, i synnerhet i den man detta uppdrag
kan péaverka marknaden.

Hagt stdllda krav pd information till riksdagen

Enligt riktlinjebeslutet om regeringens redovisning av forvaltningen av de statligt
dgda bolagen forvintar sig riksdagen att informationsvirdet i regeringens
redovisning till riksdagen om de statligt dgda bolagen uppfyller hogt stillda krav.+

Arsredovisning ska ge rittvisande bild

Regeringens riktlinjer f6r extern rapportering i bolag med statligt igande uttrycker
att bolagens arsredovisning ska ge en rittvisande bild av bolagens verksambhet,
stillning och resultat i enlighet med gillande lagstifining, normer och
rekommendationer samt god redovisningssed. Detta inkluderar bl.a. information

38 OECD guidelines on corporate governance of state-owned enterprises, |I- The state’s role as an owner, F.
2015.

39 Enligt 1 kap. 2 § budgetlag (2011:203) avser statens verksamhet sddan verksamhet som skéts av
regeringen, domstolarna och de férvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen.

40 Regeringsformen som bedémningsgrund vid granskning av regeringens hantering av risker i statliga
bolag, bilaga 3 till RiR 2015:15, s. 7-8.

41 Se avsnitt 1.5 Metod samt elektronisk bilaga 3.

42 Prop. 1980/81:22, bet. 1980/81:NU29, rskr. 1980/81:147.
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om beslutade finansiella och icke-finansiella mal sisom verksamhetsmal och
uppdragsmal (om siddana finns) samt om maluppfyllelsen.+

Information som har vdsentlig betydelse for staten och for allmdnheten

OECD:s riktlinjer for statligt dgda bolag uttrycker att bolagens rapportering ska
inkludera omraden som har visentlig betydelse for staten som 4gare och for
allminheten. Informationen ska bl.a. omfatta bolagets mal samt om de uppnatts
och i sa fall hur. I det senare avseendet ska bolaget rapportera om relevanta
finansiella nyckeltal och icke-finansiella prestationsindikatorer. Bolaget ska ocksa
rapportera om eventuella samhillsuppdrag har fullgjorts. Fér samhillsuppdrag
ska relevanta kostnader for och finansiering av uppdraget redovisas.*

1.4 Metod

En mer utférlig beskrivning av Riksrevisionens metod aterfinns i bilaga 1.

Dokumentstudier har genomforts av riksdagstryck, material fran
forvaltningsorganisation pa Niringsdepartementet och material i
dgarutredningens arkiv. Agarutredningens underlag 4r fran 2011-2012, genom att
gd igenom detta underlag har Riksrevisionen skapat sig en bild av tidigare
forhallanden som kan relateras till dagens forhillanden. Agarutredningens arkiv
innehaller ocksd historiskt material fran Regeringskansliet.

Riksrevisionen har granskat och bedésmt tydligheten i de uppdrag som bolag med
samhillsuppdrag har, dels utifrdn underlagen till riksdagsbehandlingen, dels
utifrdn regeringens styrdokument.

Riksrevisionen har ocksa granskat och bedomt underlag infoér och fran
genomforda dgardialoger med de bolag som har samhillsuppdrag som forvaltas av
forvaltningsorganisationen pa Niringsdepartementet.

Intervjuer har vidare genomforts med foretridare for forvaltningsorganisationen
pa Niringsdepartementet som ansvarar for att forvalta 17 av de 23 statliga
aktiebolagen som har samhillsuppdrag.

43 Rapporteringen ska inkludera bl.a. féljande: de mest visentliga omvirldsfaktorerna som paverkar
foretagets verksamhet, affirsmodell, strategi, verksamhet, marknad, kunder, konkurrenter och
organisation. Om bolaget faststillt strategiska prioriteringar ska dven dessa redovisas med
rapportering om utfall av féregéende ars strategiska prioriteringar samt eventuella férindringar i de
strategiska prioriteringarna infér kommande ar. Dessutom ska rapporteringen omfatta risker och
riskhantering, méjligheter och hot samt kinslighetsanalys av huvudsakligafinansiella risker. Se
Statens dgarpolicy 2017, Riktlinjer fér extern rapportering i bolag med statligt dgande.

44 OECD guidelines on corporate governance of state-owned enterprises, || — State-owned enterprises in
the marketplace, C och IV — Equitable treatment of shareholders and other investors, A. 2015.
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Riksrevisionen har dven tagit fram en enkit till styrelseordférande och vd:ar i
statligt igda bolag med samhillsuppdrag. Enkitfrdgorna redovisas i bilaga 2 som
aterfinns som elektronisk bilaga till rapporten pa Riksrevisionens webbplats.

Jur.dr. Carl Svernlsv har genomfért en rittsutredning i syfte att ge Riksrevisionen
ett bidrag till bedomningsgrunder betriffande fragor om transparens nir det
giller bolags samhillsuppdrag, och di sirskilt om bolagssyftet avviker fran
aktiebolagslagens vinstkrav. Rittsutredningen anvinds som underlag till
Riksrevisionens tolkning av hanteringen av samhillsuppdragen i férhallande till
gillande ritt. Rittsutredningen redovisas i bilaga 3 som éterfinns som elektronisk
bilaga till rapporten pa Riksrevisionens webbplats.

Foretridare f6r Nirings-, Finans-, Kultur- och Socialdepartementen, har fatt
tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.
Professorerna Sten Nyberg, vid Stockholms universitet, och Mats Bergman, vid
Sodertorns hogskola, har varit referenspersoner i granskningen.
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2 Styrningen av bolag med samhillsuppdrag

I detta kapitel ges dels en beskrivning av hur riksdag och regering styr statligt dgda

bolag och dels en beskrivning av Regeringskansliets organisering av arbetet med
sambhillsuppdragen. Kapitlet avslutas med vissa sammanfattande iakttagelser.

2.1 Riksdag och regering

Regeringen har riksdagens uppdrag att férvalta statligt dgda bolag sa att
virdeutvecklingen och avkastningen blir bista méjliga samt sa att bolag som har
samhillsuppdrag utfor dem vil.+s Riksdagen beslutar om samhaillsuppdrag pa
forslag av regeringen, och regeringen ska utforma styrningen av bolagen si att
riksdagens beslut efterlevs. Tabell 2 visar hur riksdag och regering styr statligt

igda bolag.

Tabell 2 Den statliga dgarstyrningen — mal och uppféljning

Ansvar

Beslutsmandat

Beskrivning

Riksdag och regering

Riksdagen beslutar om uppdrag pa
grundval av propositioner.
Riksdagen beslutar i fsrekommande
fall om anslag fér samhillsuppdrag.

Riksdagen beslutar om bolagens
dvergripande uppdrag. Regeringen
aterrapporterar genom en érlig
skrivelse till riksdagen.

Agaren/regeringen

Regeringen beslutar om
bolagsstyrning, t.ex.:
Bolagsordning,
Agaranvisning,
Uppdragsmal,
Ekonomiska mal.

Ekonomiska mal, uppdragsmal
syftar till att tydliggdra bolagets
uppdrag sé att verksamheten
bedrivs effektivt och hallbart samt
till att underldtta uppféljning.

Agaren +
bolagsstyrelse och
ledning

Agardialog.

| 4gardialogen féljer staten som
dgare upp att bolagen féljer
uppdraget och de beslutade malen.

Kalla: Verksamhetsbercittelse for bolag med statligt dgande 2015 s. 10. Riksrevisionen har
redigerat tabellen och tagit bort den del som handlar om strategiska hdllbarhetsmal som bolagens

styrelser ansvarar for.

2.1.1 Kostnader och finansiering av samhillsuppdrag

Eftersom sambhillsuppdragen sillan eller aldrig 4r affirsmissigt birkraftiga
behover de finansieras direkt med statliga medel i form av anslag eller genom
medel som genereras internt i bolagen. Tolv av bolagen med samhillsuppdrag far
anslag och eller bidrag. Fér de uppdrag som inte finansieras genom anslag

45 Verksambhetsberittelse fér bolag med statligt digande 2016, s. 2.
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justeras de ekonomiska malen for att kompensera for de kostnader som
uppdragen beriknas medfora.s

Tabell 3 visar hur bolagen med samhillsuppdrag ir fordelade nir det giller

finansiering och styrning.

Tabell 3 Styrning och finansiering av bolag med samhillsuppdrag

Anslag till storre Anslag och Finansiering fran
del finansieringfran I6pande
I6pande verksamhet
verksamhet
Styrning genom lénsamhetsmal Gota kanalbolag SEK
fran dgaren, uppdragsmal for SOS Alarm Rymdbolaget,SSC
samhillsuppdraget fran dgaren Systembolaget
och verksamhetsféremal enligt Swedavia
bolagsordning Swedfund
Styrning genom Almi
kapitalstrukturmal fran dgaren,
uppdragsmal fran dgaren och
verksamhetsféremal enligt
bolagsordning
Styrning genom dgaranvisning Samhall Teracom APL
och lsnsamhetsmal fran dgaren Svenska Spel
samt verksamhetsféremal enligt
bolagsordning
Styrning genom [6nsamhetsmal Sveaskog
fran dgaren och
verksamhetsféremal enligt
bolagsordningen
Styrning genom Dramaten Svedab
kapitalstrukturmal fran dgaren Operan Sbo
och verksamhetsféremal enligt
bolagsordning
Styrning genom dgaranvisning Miljomarkning
fran dgaren och Sverige
verksamhetsféremal enligt RISE
bolagsordning
Styrning genom VisitSweden Voksendsen Arlandabanan

verksamhetsféremal enligt
bolagsordning

Kéilla: Verksamhetsberdttelse for bolag med statligt dgande 2015 och Riksrevisionens bedémning

(Saminvest som befinner sig i ett uppstarisskede dr inte inkluderat i tabellen).

46 Uppgift fran mote med férvaltningsorganisationen pa Naringsdepartementet, 2017-02-02.
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Av de 23 bolagen med sambhillsuppdrag fick 12 stycken sammanlagt 6,5 miljarder
kronor i anslag 2016 som var beslutade av riksdagen, vilket motsvarade 43 procent
av bolagens samlade omsittning. Tabell 4 visar hur anslagen for dessa bolag
utvecklades mellan 2011 och 2016, bide i absoluta tal och som andel av
omsittningen for respektive bolag.

Tabell 4 Anslag till bolag med samhillsuppdrag 2011-2016 (inom parentes andel
anslagsfinansiering, procent)

Mnkr (%) 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Almi 127 (13) 125 (13) 260 (20) 260 (24) 249 (28) 302 (32)
Foéretagspartner

Dramaten 217 (84) 221 (84) 223 (81) 227 (79) 227 (80) 229 (80)
Gota kanalbolag 20 (27) 29 (82) 25 (35) 25 (34) 25 (40) 74 (156%)
Miljsmairkning 4 (8) 4(7) 4 (8) 4(7) 3 (6) 4 (8)
Sverige

Operan 432 (84) 423 (83) 435 (86) 447 (86) 439 (82) 453 (81)
RISE 468 (19) 473 (28) 300 (16) 361 (18) 371 (17) 622 (25)
Sambhall 4405 (63) | 4405 (62)| 4405 (60)| 4405 (59)| 4405 (61)| 4405 (59)
SOS Alarm 193 (23) 194 (22) 214 (22) 251 (26) 249 (24)
Swedfund 34 (35) 34 (21)

Teracom Group 2 (0) 3 (0) 3 (0) 3 (0) 2 (0)
Visit Sweden 140 (50) 140 (50) 120 (47) 125 (51) 140 (55) 144 (53)
Voksenasen 10 (23) 10 (22) 10 (17) 10 (14) 14 (23) 12 (23)
Totalt bolag med 5825(39)| 6023 (51)| 5913 (38)| 6115(37)| 6127 (37)| 6496 (43)
samhillsuppdrag

Anm. *Anslagen hanteras frdn och med 2016 enligt regelverket RFR2 pd balansrikningen.
Kélla: Verksamhetsbertittelserna for bolag med statligt dgande 2011-2016.

Andelen anslagsfinansiering f6r bolag med samhillsuppdrag ir ganska konstant,
men det finns variationer for enskilda bolag. For Almi har andelen
anslagsfinansiering mer idn férdubblats mellan 2011 och 2016. Vissa bolag har fatt
tillfalliga anslag, t.ex. Swedfund. For vissa bolag sdsom Samhall var
anslagsfinansieringen i absoluta tal oférindrad mellan 2011 och 2016.

Anslagen till bolag med samhillsuppdrag f6ljs upp och foreslis i regeringens
budgetproposition som riksdagen beslutar om.
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2.2 Regeringskansliets arbete med samhillsuppdragen
Regeringskansliets arbete med samhillsuppdragen omfattar fsljande steg:

1. Syftet med uppdraget soks i propositioner som varit féremal for
utskottsbetinkanden och som legat till grund for riksdagens beslut om
samhillsuppdraget.

2. Uppdraget formuleras utifran riksdagens beslut i bolagsordningen och
eventuellt fortydligat i en dgaranvisning.

3. Uppdragsmal faststills for att spegla syftet med uppdraget och ange hur det
ska uppfyllas.

4. Tuppdragsmalsprocessen beriknas kostnaden for uppdraget och man
bedomer vilken inverkan som uppdraget har pa de ekonomiska mélen.
Uppdragsmalsprocessen ir dirfor integrerad med processen for att faststilla
ekonomiska mal.+

Hittills har 8 av de 23 bolagen fatt uppdragsmal. Det innebér att nirmare tvd
tredjedelar inte varit foremal for den process som utarbetats.

Riksrevisionen noterar att den statliga férvaltningsorganisationen har utvecklats
over tid och allt storre vikt har lagts vid att mota behovet av en samlad
professionell kompetens.

Av de 23 aktiebolagen med samhillsuppdrag 4r det 17 som f6rvaltas av
forvaltningsorganisationen pd Niringsdepartementet. Resterande 6 bolag férvaltas
inte av denna samlade forvaltningskompetens utan férvaltningen ir utspridd pa
tre departement. Socialdepartementet forvaltar APL Apotek Produktion &
Laboratorier och Systembolaget. Kulturdepartementet f6rvaltar Dramaten, Operan
och Voksenasen, och Finansdepartementet frvaltar Miljomirkning Sverige. Pa
dessa departement finns handliggare som skoter forvaltningen som en del av sitt
arbete.

2.2.1 Indelning av bolag med samhillsuppdrag i kategorier

I samband med att f6rvaltningsorganisationen pa Niringsdepartementet 2013—
2014 tog fram en metod f6r arbetet med uppdragsmal f6r bolag med
samhillsuppdrag utarbetades ett underlag baserat pa forskning om statens roll
och mojligheter.+

47 Verksamhetsberitielse for bolag med statligt digande 2015, s. 18.

48 Justerade intervjuanteckningar, intervju med féretriadare fér férvaltningsorganisationen pa
Niringsdepartementet, 2017-03-30.

49 PM Finansdepartementet, 2014-08-19, Process och metoder fér uppdragsmdl.
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Ramverket delar in bolagen med samhillsuppdrag i fsljande kategorier:

o Infrastruktur
o Tillvixtkapital
e Sambhillstjinster
o Aterhillsamhet
o Kultur
o Miljo
o Ovriga.s
For varje kategori stilldes frigan om varfor staten ska ingripa.

Teorierna om naturligt monopol och stordriftsférdelar bedémdes ha sirskilt stor
betydelse for motiven till samhillsuppdrag inom kategorin Infrastruktur.
Skillnader i stordriftsférdelar mellan allminnyttiga respektive privata varor och
tjanster var ocksé en viktig faktor.

Centrala utgdngspunkter for kategorin Tillvixtkapital var sysselsittning och
regionalt stéd. Underlaget lyfte bl.a. fram att det finns en samstimmighet inom
nationalekonomisk forskning om att férmedling av tillvixtkapital ir en
verksamhet som kinnetecknas av skalfordelar och komplementaritet. Forskning
om informationsasymmetrier och moralisk risk anvindes ocks4 i denna del av
underlaget for att belysa att intressekonflikter mellan finansiirer och foretag
behover hanteras for samhillsuppdrag inom kategorin Tillvixtkapital.

For Samhillstjanster var utgdngspunkten att uppritthalla kritiska verksamheter
dir det inte finns underlag for en kommersiell 16sning. For Aterhallsamhet var
utgidngspunkten att konsumtion av vissa produkter och tjinster inte ska tillatas
vixa ohimmat.

Underlaget var inte lika tydligt for Kultur, Milj6 respektive Ovriga.

50 Foljande bolag ingar i de olika kategorierna:
Infrastruktur: Arlandabanan Infrastructure, SSC Svenska Rymdaktiebolaget, Svedab, Swedavia,
Teracom
Tillvaxtkapital: Almi Foretagspartner, RISE, SEK Svensk Exportkredit
Sambhillstjanst: APL, Apoteket SOS Alarm
Aterhallsamhet: Systembolaget, Svenska Spel
Kultur: Kungliga Dramatiska teatern, Kungliga Operan, Voksenasen
Miljs: Miljsmarkning Sverige
Ovriga: Géta kanalbolaget, VisitSweden, Sveaskog, Samhall
Killa: Process och metoder fér uppdragsmal, 2014-08-19. (Saminvest som listas som bolag med
samhillsuppdrag i Verksamhetsberiittelsen fér bolag med statligt dgande 2015 torde inga i kategorin
tillvaxtkapital).
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2.2.2 Regeringskansliets interna arbetsférdelning av arbetet med
samhillsuppdragen

Niringsdepartementets forvaltningsorganisation bestr dels av bolagsforvaltare
som arbetar i ett antal bolagsstyrelser var och leder organisationens l6pande arbete
kring innehaven organiserat i bolagsgrupper, dels av specialister inom
bolagsanalys, hallbart féretagande, affirsjuridik och styrelserekrytering.s:
Férvaltningsorganisationens arbete bedrivs inom ramen for statens
bolagsstyrningsmodell som beskrivits ovan. Ett antal verktyg och processer har
utvecklats for att dstadkomma en aktiv och professionell forvaltning. Dessa bestar
av arbete i bolagsstyrelserna, bolagsgrupper for varje enskilt innehav, nominering
av styrelser, mal och uppfoljning, dgardialog och transparenskrav.

Forvaltningsorganisationen pa Niringsdepartementet ir inte ansvarig f6r hur
samhillsuppdragen formuleras, utan det ansvarar olika sakenheter pa
Niringsdepartementet och berérda sakdepartement for.

Nirings- och innovationsministern har genom ett forordnande enligt 7 kap. 5 § RF
ansvar for fragor som giller statens féretagsigande och som stiller krav pi en
enhetlig dgarpolitik. Med st6d av forordnandet beslutar ministern dven om
riktlinjer for dokumentation m.m. av Regeringskansliets bolagsférvaltning.
Riktlinjerna arbetas fram av forvaltningsorganisationen inom
Niringsdepartementet och bereds med 6vriga bolagsférvaltande departement
innan de beslutas. Riktlinjerna revideras regelbundet och inkluderar
beredningsrutiner, mallar f6r exempelvis nominerings- och férordnandebeslut
samt kallelse till bolagsstimma och annan dokumentation. Riktlinjerna med
bilagor 4r bindande f6r samtliga bolagsforvaltande departement och bildar
tillsammans med statens dgarpolicy regeringens ramverk for Regeringskansliets
forvaltning av bolagen.

Social-, Finans- och Kulturdepartementen och deras ministrar har
forvaltningsansvar for f6ljande bolag med samhillsuppdrag: Socialdepartementet
har ansvar for APL och Systembolaget, Finansdepartementet f6r Miljomirkning
Sverige och Kulturdepartementet har ansvar fér Dramaten, Operan och
Voksendsen. Dessa bolag forvaltas inte av Naringsdepartementet enligt
Niringsdepartementets férvaltningsmodell, men de férvaltande departementen
omfattas av riktlinjerna fér Regeringskansliets bolagsférvaltning.
Niringsdepartementet har férvaltningsansvar for de 6vriga statligt dgda bolagen
och bidrar till dessa departements férvaltning. Social-, Finans- och
Kulturdepartementen som f6rvaltar sex av bolagen med samhillsuppdrag arbetar i
jimforelse med Niringsdepartementet inte huvudsakligen med dgarstyrningens
utformning. Diremot f6ljer forvaltningen pa Social-, Finans- och

51 Den féljande beskrivningen i detta avsnitt bygger p4 justerade minnesanteckningar fran intervju med
foretradare for forvaltningsorganisationen pa Naringsdepartementet, 2017-03-30.
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Kulturdepartementen de processer som utarbetats i Niringsdepartementets
forvaltningsorganisation med t.ex. dgardialoger.

Inom ramen for detta har férvaltningsorganisationen inom Niringsdepartementet
arbetat fram en modell f6r hur bolagen med statligt igande forvaltas, exempelvis
hur mal f6r bolagen sitts och f6ljs upp. Forvaltningsorganisationen forvaltar
merparten av de statliga bolagen enligt den fulla forvaltningsmodellen. Av de
bolag som férvaltas av Niringsdepartementet ansvarar Nirings- och
innovationsministern for flertalet, men infrastrukturministern ansvarar t.ex. for
Arlandabanan och Svedab vilka har samhillsuppdrag. Bostads- och
digitaliseringsministern ansvarar f6r Sbo som ocksé har samhaillsuppdrag.

Forvaltningsorganisationen pa Niringsdepartementet kan bidra med kompetens
inom t.ex. rekryteringsfragor, speciellt vid rekrytering av styrelser, och inom
framtagande av mal. Dessutom ordnar forvaltningsorganisationen
nitverksaktiviteter dir de som arbetar med bolagsférvaltningsfragor dven pd andra
departement kan delta. Forvaltningsorganisationen inom Niringsdepartementet
bidrar inom ramen for tillgingliga resurser i den man dessa departement
efterfragar dess kompetens.

For forvaltningen av Systembolaget har Niringsdepartementet stottat
tjinsteminnen pa Socialdepartementet nir de tagit fram ekonomiska mal och
uppdragsmal. Infor beslut om ekonomiska mal for APL bidrog
férvaltningsorganisationen pd Niringsdepartementet av resursskil endast med att
upphandla en konsult som genomférde arbetet i enlighet med departementets
modell.

Forvaltningsorganisationen pa Niringsdepartementet triffar de ministrar som
ansvarar fér bolagen som férvaltas av forvaltningsorganisationen. Det 4r mer
sillan som forvaltningsorganisationen triffar ministern f6r hégre utbildning och
forskning, finansmarknadsministern eller ministrarna pa Kultur- och
Socialdepartementen.

2.2.3 Sammanfattande iakttagelser

Foérvaltningsorganisationen pa Niringsdepartementet dr Regeringskansliets
kunskapscentrum nir det giller bolagsférvaltning. Férvaltningsorganisationen har
utvecklats och blivit mer kunskapsorienterad och professionell 6ver tid.
Granskningen visar att denna kompetens tillvaratas om den efterfrigas av andra
departement som forvaltar bolag med samhillsuppdrag och i den mén
forvaltningsorganisationen har tillgingliga resurser. Detta forhallande kan
paverka den samlade kvaliteten i regeringens uppféljning.
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3 Regeringens och bolagens arbete med
samhallsuppdragen

I detta kapitel beskriver Riksrevisionen iakttagelser frin granskningen och gor
bedosmningar utifran de fyra revisionsfragorna i fyra separata avsnitt. Varje avsnitt
inleds med en redogorelse for de bedomningsgrunder och kriterier som
Riksrevisionen anvint samt avslutas med en sammanfattande bedémning.

3.1 Formulering och malsittning av samhillsuppdragen

Med tydliga mal 6kar mojligheten att f6lja upp och dirmed att dndra styrning och
direktiv vid behov. Dirtill forbittras underlaget for redovisningen till riksdagen
och andra intressenter. I detta avsnitt bedémer dirfor Riksrevisionen om
samhillsuppdragen ir tydligt formulerade och malsatta. Granskningen har utgatt
fran 1) om bolagens uppdragsbeskrivningar 4r tydliga i propositioner, i
styrdokument fran regeringen och i bolagens arsredovisningar, och 2) om
uppdragsmalsprocessen har fortydligat regeringens styrning enligt vad som
uppges i statens dgarpolicy.

3.1.1 Uppdragsmal till bolag med samhallsuppdrag

Regeringen har sedan Agarutredningen limnade sitt betinkande pabérjat ett
arbete med att utforma uppdragsmal foér bolag med samhillsuppdrag. Regeringen
beskriver utgdngspunkten med arbetet med uppdragsmal pa foljande sitt:

Startpunkten dr att faststilla syfiet med det sirskilt beslutade samhdillsuppdraget,
det vill siga varfor ett visst uppdrag ska utféras eller vilken samhdllsnytta bolaget
skapar med sin verksamhet. I bolagsordningens verksamhetsberdttelse framgar ofta
vad det sirskilt beslutade samhdllsuppdraget dr, men inte alltid dess samhillsnytta.
Innan uppdragsmalen formuleras maste ddrfor samhdillsnyttan klargoras”.s:

Regeringen konstaterar siledes att det inte alltid 4r klargjort vilken samhillsnytta
som bolagen ska uppna och att det inte alltid framgar av bolagsordningens
verksamhetsbeskrivning vad samhillsuppdraget ir. Att sitta uppdragsmal dr
dirfor en viktig utveckling. Tabell 5 visar vilka bolag med samhillsuppdrag som
hittills fatt uppdragsmal.

52 Verksamhetsberiittelse for bolag med statligt dgande 2015, s. 18. | verksamhetsberittelsen fér bolag
med statligt dgande 2016 kvarstar formuleringen om att det "ofta” framgar av bolagsordningens
verksamhetsbeskrivning vad samhillsuppdraget &r, se s. 18.
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Tabell 5 Statliga bolag med samhillsuppdrag — med respektive utan uppdragsmal

Bolag med uppdragsmal Datum for beslut  Bolag utan uppdragsmal
SSC, Svenska Rymdaktiebolaget 2014-04-24 | APL
Arlandabanan Infrastructure
Swedavia 2014-04-29 | Kungliga Dramatiska teatern
Kungliga Operan
SEK Svensk Exportkredit 2015-04-28 | Miljsmarkning Sverige
RISE
Systembolaget 2015-04-23 | Sambhall
Saminvest
Almi Féretagspartner 2016-04-20 | Statens bostadsomvandling
Sveaskog
Géta kanalbolag 2016-04-25 | Svedab
Svenska Spel
SOS Alarm 2016-04-25 | Teracom
VisitSweden
Swedfund 2016-12-08 | voksenasen

Kéilla: Uppgift frin foretridare for férvaliningsorganisationen pd Niringsdepartementet, 2017-09-15.

Hittills har 8 av 23 bolag fatt uppdragsmal sedan processen inleddes 2013. Enligt
foretridare f6r Niringsdepartementet ir det en relativt resurskrivande process att
ta fram uppdragsmal och takten bestims av resurstillgidngen.s:

Uppdragsmalsprocesser har enligt férvaltningsorganisationen pa
Niringsdepartementet férsenats av uppkomna inre och yttre férhillanden. Ett
exempel pa yttre forhallanden ir att Samhall paverkas av en rittslig process i EU-
kommissionen pa grund av att arbetsgivarorganisationen Almega gjort en
anmilan om statsstéd med anledning av statens anslag till Samhall. Exempel pa
inre férhallanden kan vara omfattande organisationsforindringar i bolag, vilket
t.ex. 4r fallet for RISE. Ett annat exempel ir att férvaltningsorganisationen kan
behova gora omfattande strategiska genomlysningar av bolagen innan
uppdragsmalsprocessen genomfors.

Uppdragsmalsprocesserna planeras efter en genomtinkt prioritering och
genomfors i forvaltningsorganisationens bolagsgrupper. Nir ett
uppdragsmalsprojekt blir férsenat kan det vara svart att planera f6r andra
uppdragsmalsprocesser. Men forvaltningsorganisationen arbetar kontinuerligt
med att bli mer flexibel. Uppdragsmalsprocessen ir ocksa “yngre” dn processen
for att faststilla ekonomiska mal, vilket betyder att det finns utvecklingsarbete att
gora for forvaltningsorganisationen.s+

53 Uppgifter fran foretradare for férvaltningsorganisationen pa Naringsdepartementet, 2017-10-09.
54 1bid.
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3.1.2 Genomgang av bolagens uppdragsbeskrivningar

Avsikten med samhillsuppdrag ir att de berérda bolagen ska uppnd en viss
avsedd sambhillsnytta i enlighet med riksdagens beslut. D4 uppstar fragan hur
riksdagens avsikter forverkligas i praktiskt genomférande av det aktuella bolaget.
Rent principiellt kan den avsedda samhillsnyttan nis genom att riksdagen sitter
tydliga mal for bolagets verksambhet, genom att regeringen styr bolagets malbild
eller genom att bolaget sitter upp egna mal inom de ramar som riksdag och
regering satt upp for verksamheten. Om &garens direktiv ir breda faller ansvaret
naturligt pa styrelsen och bolagsledningen att sjilva utveckla mal for
verksamheten. Agarens roll begrinsas da till att, utéver att ge allminna riktlinjer
som giller alla statliga bolag, tillsitta styrelsen och folja upp utfallet av
verksamheten for att sikerstilla att den efterstrivade samhillsnyttan uppnés.
Vilken metod regeringen viljer kan vara beroende av vilken verksamhet som
bedrivs.

Riksrevisionen har gatt igenom alla statliga bolag med samhillsuppdrag utom
Saminvest (som befinner sig i ett uppstartsskede) och klassificerat hur tydliga
respektive bolags uppdragsbeskrivningar &r i

o beskrivningarna i de propositioner som ligger till grund for riksdagens
beslut om statens engagemang i respektive bolag,

e bolagsordningarna och dgardirektiven fér bolagen som regeringen beslutat,

o respektive bolags drsredovisning (2016) dir bolagen sjilva beskrivit sina
uppdrag och mal.

Klassificeringen giller hur tydliga bolagens uppdragsbeskrivningar ir i olika
sammanhang. Bolagen har placerats i fem kategorier dir kategori 5 ir gruppen
med de tydligaste uppdragen och kategori 1 gruppen med minst tydliga mal.

Beskrivning av olika klasser av uppdrag

5 Avgrinsade mitbara uppdrag

4 Avgrinsade uppdrag

3 Allminna uppdrag med specificerad roll for bolaget
2 Allménna uppdrag utan specificerad roll f6r bolaget
1 Diffusa eller oklara uppdrag

Av diagram 1 framgér hur manga av de 22 bolagen som Riksrevisionen placerat i
respektive klass for de tre olika grupperna. Som framgar av diagrammet har drygt
hilften av bolagens uppdrag placerats i kategori 2, dvs. allmint uppdrag utan
specificerad roll for bolaget, utifrdn det underlag som lig till grund for
riksdagsbehandlingen. Nirmare en tredjedel av bolagen har vidare placerats i
kategori 3 dir uppdragen ocksa betecknas som allménna fast med en specificerad
roll f6r bolaget. Diaremot ir det bara tvi bolag som fatt avgrinsade uppdrag,
kategori 4 och 5, nir frigan behandlades i riksdagen.

RIKSREVISIONEN 33



STATLIGT AGDA BOLAG MED SAMHALLSUPPDRAG — REGERINGENS STYRNING

Diagram 1 Riksrevisionens bedémning av tydlighet i uppdragen, antal bolag i respektive klass

Antal bolag
14

12

10

1 2 3 4 5

M Riksdagen M Regeringen M Bolagen
Anm. Saminvest har inte bedomts dd bolaget befinner sig i ett uppstartsskede.

Regeringen har, enligt Riksrevisionens bedémning, tydliggjort uppdragen for
manga bolag med samhillsuppdrag jaimfort med det underlag som lag till grund
for riksdagens beslut. For mer dn hilften av bolagen har uppdragen avgrinsats
och/eller blivit mer specifika. Tva femtedelar av bolagen har dock mer allmint
formulerade uppdrag.

En jimforelse av bolag med respektive utan uppdragsmal visar att den
forstnimnda gruppen har tydligare uppdrag i regeringens styrdokument. Utifran
den klassificering som Riksrevisionen anvint hamnar uppdragen f6r bolag med
uppdragsmal lika fordelat i klass 4 och 5. De flesta bolag som inte fatt
uppdragsmal aterfinns i klass 2 foljt av klass 3. Fér bolag utan uppdragsmal ir
medianen 3 jamfort med 4,5 for bolag med uppdragsmal. Det tyder pa att
processen med att sitta uppdragsmal har tydliggjort vad regeringen vill att bolagen
ska uppna.
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Diagram 2 Riksrevisionens bedémning av tydlighet i regeringens mal fér bolag med
respektive utan uppdragsmal, antal bolag i respektive klass

Antal bolag
6

1 2 3 4 5
B Uppdragsméal M Ejuppdragsmal

Bolagens egna beskrivningar av sina uppdrag har — naturligt nog — god
overensstimmelse med idgarens direktiv. Nagra bolags beskrivning av sina
uppdrag skiljer sig emellertid frin regeringens; i tva fall 4r bolagens beskrivning
mer allminna in regeringens medan den ir tydligare i ett par fall. Sammantaget
ir bolagens beskrivningar av uppdragen i arsredovisningarna aningen tydligare 4n
regeringens.

3.1.3 Uppdragsmalsprocessens effekter enligt bolagen

Sju av atta bolag som hittills fatt uppdragsmal uppger i Riksrevisionens enkit att
uppdragsmalen till mycket stor del eller till ganska stor del underlittat arbetet med
att genomfora och f6lja upp bolagens samhillsuppdrag. Sex bolag anser att
processen med att faststilla och f6lja upp uppdragsmal fungerar tillfredsstillande.

Tre av itta bolag anser att processen med uppdragsmal kan forbittras. Det handlar
da om grundliggande behov. Vd:arna for tvd av dessa atta bolag anser att
Regeringskansliet behéver mer kunskaper om bolaget och dess marknader.

3.1.4 Sammanfattande bedémning

Regeringen har konstaterat att det f6r bolag med samhillsuppdrag i
bolagsordningens verksamhetsbeskrivning ofta framgar vad det sirskilt beslutade
sambhillsuppdraget dr, men inte alltid dess samhillsnytta. Det far betraktas som
en allvarlig sjilvkritik att regeringen konstaterar att den inte vet vilken
sambhillsnytta som bolagen den styr ska uppna.

RIKSREVISIONEN 35



STATLIGT AGDA BOLAG MED SAMHALLSUPPDRAG — REGERINGENS STYRNING

Bolag som har fatt uppdragsmal enligt uppdragsmalsprocessen har patagligt
tydligare mal for samhillsuppdragen jamfort med bolag som dnnu inte fatt det.
Bolagen sjilva upplever ocksa att uppdragsmalsprocessen gjort det littare att
genomfora och folja upp samhillsuppdragen. Enligt Riksrevisionens bedémning
ir uppdragsmalsprocessen ett centralt verktyg for att fortydliga
samhillsuppdragen pa bolagsniva.

Riksrevisionens bedémning ir att det dr bra att regeringen initierat ett arbete mot
tydligt formulerade och maélsatta samhillsuppdrag, men att det finns utrymme for
fortsatt utveckling si att styrningen av samhillsuppdragen kan forbittras
ytterligare. Enkitsvaren fran bolagen vittnar om att det finns ett utvecklingsbehov
avseende grundliggande forutsittningar sdsom kunskapen om bolagen.

Regeringens grundinstillning ir att uppdragsmal ska sittas for alla bolag med
samhillsuppdrag. Sedan ar 2013 har uppdragsmal faststillts for 8 av 23 bolag med
samhillsuppdrag. Fér en majoritet av bolagen med samhillsuppdrag har
regeringen dnnu inte provat om uppdragsmal kan faststillas och for denna grupp
ir malen inte lika tydliga. Riksrevisionens bedomning ir att arbetet med bolagens
uppdragsmal gar vil langsamt. Om takten inte 6kar kan det droja ytterligare 7 ar
innan samtliga bolag med sambhillsuppdrag fatt uppdragsmal. Mot bakgrund av
de positiva effekter som uppnitts finns det anledning att cka takten i processen
med att ta fram uppdragsmal. Det dr dock viktigt att processen for att faststilla
uppdragsmal ir grundlig. Detta stiller krav pa att tillrickliga resurser allokeras till
arbetet med att formulera uppdragsmal.

3.2 Regeringens hantering av malkonflikter i
samhillsuppdragen

Riksrevisionen undersoker i detta avsnitt i vilken utstrickning som Zgardialogerna

med bolagen berér risken for malkonflikt i samhillsuppdragen. Genomgéngen av

igardialogerna har utgatt fran syftet med dgardialoger s som det beskrivs i
statens dgarpolicy. Denna del av granskningen omfattar

e om samhillsuppdraget tas upp
e om mal och maluppfyllelse behandlas
e om kostnaderna fér samhillsuppdraget tas upp.

Genomgangen av dgardialogerna kompletteras med synpunkter fran bolagen sa

som de redovisats i Riksrevisionens enkit till bolagen.

3.2.1 Férhallandet mellan olika typer av mal

Forvaltningsorganisationen pa Niringsdepartementet arbetar med olika
malprojekt for statligt 4gda bolag. Projekten omfattar frimst ekonomiska mal och
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uppdragsmal. Nedan redogors for férhillandet mellan dessa projekt, si som det
beskrivs av foretridare for forvaltningsorganisationen.ss

Ar 2011 bérjade forvaltningsorganisationen ta fram en integrerad metod och
process for att faststilla mal. Metoden beskrivs bade i statens 4garpolicy och i
regeringens arliga skrivelser till riksdagen om de statligt dgda bolagen.

Forvaltningsorganisationens malprojekt fér ekonomiska mal och uppdragsmal
bedrivs integrerat f6r att undvika malkonflikter. Det finns dirfor, enligt
forvaltningsorganisationen, ingen motsittning mellan samhillsuppdrag och
ekonomisk effektivitet. Diremot kan uppdragsmal och ekonomiska mal paverka
varandra, varfor det dr viktigt att de faststills i en integrerad process.
Samhillsuppdraget kan iven paverka bolagets risk och bedsmningen av en
lamplig kapitalstruktur. Tolkningen av samhillsuppdraget och faststillandet av
uppdragsmalen har siledes betydelse f6r bolagens ekonomiska férutsittningar
och de ekonomiska mélen.

Den integrerade metoden har dock inte tillimpats pa samtliga bolag med
samhillsuppdrag och behover utvecklas, anser forvaltningsorganisationen. Den
del som behandlar ekonomiska mal 4r enklare att applicera. Det som behover
utvecklas dr hur ekonomiska mal ska anpassas till och fungera med
uppdragsmal.ss

Det finns exempel dir fortydliganden har gjorts i samband med férekomsten av
olika typer av mal. F6r Rymdbolaget SSC som var bland de férsta bolagen som fick
uppdragsmal kan man genom justeringen av avkastningsmalet med avseende pi
samhillsuppdraget utlisa kostnaden for samhillsuppdraget.s”

3.2.2 Behandlingen av malkonflikter i 4gardialogerna

Riksrevisionen har granskat 30 genomforda dgardialoger for de 17 bolag med
samhillsuppdrag som forvaltas av Niringsdepartementet.ss For att mita i vilken
omfattning olika fragestillningar behandlas i dgardialogerna har Riksrevisionen
anvint ett virde pd 1-3, beroende pa om behandlingen 4r mycket kortfattad (1),
begrinsad (2) eller utvecklad (3). Nir gruppindelningen inte varit entydig har dven
virdena 1,5 och 2,5 anvints.

55 Uppgift fran mote med foretradare for férvaltningsorganisationen pa Naringsdepartementet,
2017-02-02.

56 Swedfund dr ett exempel dir regeringens modell applicerats fullt ut. Justerade métesanteckningar,
2017-02-02.

57 Uppgift fran moéte med foretradare for férvaltningsorganisationen pa Naringsdepartementet,
2017-02-02.

58 Riksrevisionens bedémning bygger p4 dokumentationen av dgardialogerna. Hur vél
dokumentationen aterspeglar diskussionen i dgardialogerna saknar Riksrevisionen kunskap om.
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Riksrevisionens genomging av underlag fran igardialogerna med bolagen visar
att kostnaderna fér samhillsuppdraget behandlades i drygt en tredjedel av de 30
genomgangna igardialogerna. For sex av bolagen dir frigan behandlades har
Riksrevisionen valt ett virde pa 2,5-3 pa den tregradiga skalan medan tre av
bolagen fick virdet 1. Det var ingen nimnvird skillnad for bolag som har fatt
respektive inte har fatt uppdragsmal.

Milkonflikter kan innebira en risk for att samhillsuppdragen inte uppfylls, men
fragan om sddana risker behandlades bara i knappt hilften av idgardialogerna.
Riksrevisionens genomgang av dokumentationen fran dgardialogerna visar ocksa
att fragan i forekommande fall behandlas relativt kortfattat. I de fall som fragan
om milkonflikter berérdes fick hilften av bolagen virdet 1 pa den tregradiga
skalan. Tre av bolagen fick virdet 2,5-3. Det var ingen nimnvird skillnad f6r
bolag som har fitt respektive inte har fatt uppdragsmal.

Vad framkommer om mdlkonflikter i enkdten till bolagen?

Betriffande malkonflikt mellan samhillsuppdrag och ekonomiska mal visar
enkitsvaren i granskningen en stor variation. Hir anvindes en sexgradig skala diar
6 innebdr att det i hog grad finns en sddan mélkonflikt och 1 att det inte fanns
nigon mélkonflikt, och genomsnittet for bolagens svar var 2,4. Drygt hilften av
bolagens foretridare anség att det inte fanns ndgon malkonflikt alls (virde 1)
medan tre bolag angav det hogsta virdet. Det var en betydande skillnad beroende
pa forvaltningsdepartement: De bolag som forvaltas av Naringsdepartementet fick
i genomsnitt virdet 1,9, medan genomsnittet var 3,7 for de bolag som férvaltades
av andra departement.

Av de 16 bolag med samhillsuppdrag som har ekonomiska mal uppgav 14 stycken
i enkiten att dgaren inte gett ndgra anvisningar om hur potentiella malkonflikter
mellan samhillsuppdraget och ekonomiska mal ska hanteras. Det antyder att
dgaren anser att det ir styrelsens uppgift att sjilvstindigt 16sa eventuella
malkonflikter.

P4 fragan om huruvida en mélkonflikt dr hanterbar visar enkitsvaren, utifrdn den
sexgradiga skala som beskrivits ovan, att malkonflikten bedéms vara hanterbar.
Genomsnittet uppgick till 4,5 och lidgsta virdet var 3.

I enkiten ingick en fraga om hur involverade bolagen upplevde att de var i
regeringens beslut om hur samhillsuppdrag ska finansieras. P en sexgradig skala
innebar 6 att man upplevde att man var involverad i hog grad. Medelvirdet i
enkitsvaren var 3,4, dvs. i mitten pa skalan. For de bolag som férvaltades av
Niringsdepartementet var medelvirdet 3,6 och f6r de bolag som forvaltades av
andra departement var medelvirdet 2,6.
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Tio vd:ar och nio styrelseordférande uppgav att de 1pande var involverade i beslut
om hur samhillsuppdrag ska finansieras. Tio vd:ar och sju styrelseordférande
uppgav att de var det genom att ta fram underlag, och tva vd:ar och fyra
styrelseordféranden uppgav att de involverades i sirskilda projekt. Enligt de 6ppna
enkitsvaren vill flera av bolagen att finansieringsfragan ska hanteras ur ett mer
langsiktigt perspektiv i dialog med dgaren dn vad som ir fallet i dag.

Riksrevisionens enkit visar att tretton av bolagen med samhillsuppdrag upplever
att de inte far full ersittning for att utfora uppdraget eller att det finns langsiktiga
finansieringsproblem. Tre bolag anger att detta medfér att samhillsuppdraget inte
kan utforas fullt ut.

Bland de bolag som uppgett att samhillsuppdragen ir underfinansierade finns
savil bolag med uppdragsmal som bolag utan uppdragsmal. Det dr enbart i tvd
bolag med uppdragsmal som bade styrelseordféranden och vd:n uppger att
samhillsuppdraget inte dr underfinansierat.

De 6ppna svaren fran bolagens ledande foretridare vittnar om att ett antal bolag
forsoker hantera den upplevda underfinansieringen genom att effektivisera
verksamheten. Representanter f6r fem bolag uppger att de anvinder det egna
kapitalet och sex representanter att bolaget anvinder vinst frin den 6vriga
verksamheten for att delfinansiera samhillsuppdragen.

3.2.3 Sammanfattande bedémning

Foérvaltningsorganisationen har utvecklat mélprocesser som ska integrera de olika
typer av mal som finns f6r bolagen och som kan underlitta hanteringen av
milkonflikter som rér samhillsuppdragen. Enligt Riksrevisionen ir det ett
virdefullt arbete men det integrerade arbetssittet har inte applicerats pa samtliga
bolag. Granskningen visar att det finns ett utvecklingsbehov i styrningen f6r att
tydliggéra och hantera mélkonflikten mellan samhillsuppdragen, kostnaderna for
samhillsuppdragen och den ekonomiska styrningen.

Nistan 60 procent av bolagen med samhillsuppdrag uppger att de inte far full
ersittning for att utfora sitt uppdrag eller att de star infor langsiktiga
finansieringsproblem. Tre av bolagen anger att de 4r si pass underfinansierade att
deras samhillsuppdrag inte kan genomforas till fullo. Detta ir, enligt
Riksrevisionens bedémning, ett tecken pa att det finns malkonflikter. Det ir
noterbart att det 4r en markant skillnad mellan hur manga bolag som i enkiten
angivit att de ir underfinansierade och hur ofta fragestillningen ir foremal for
diskussion i dgardialogerna.

Ansvaret for att hantera mélkonflikter som rér samhillsuppdraget ir i stor
utstrickning delegerat till bolagens styrelser. Detta kriver att uppféljningar och
redovisning av samhillsuppdragen noggrant behandlar malkonflikterna.
Genomgangen av regeringens igardialoger med bolagen visar att det finns
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centrala fragestillningar som har biring pa férekomsten av malkonflikter, inte
minst kostnaderna for och risker med samhillsuppdraget. Dessa behandlas dock i
begrinsad omfattning i dgardialogerna.

3.3 Regeringens uppfdljning av samhillsuppdragen

Riksrevisionen bedomer i detta avsnitt hur 4gardialogerna anvinds for att f6lja
upp samhillsuppdragen och om denna uppfoljning utgor ett relevant underlag for
redovisning till riksdagen.

Riksrevisionen har undersokt huruvida regeringens underlag infér och
dokumentationen av dgardialogerna behandlat

o vilket samhillsuppdraget ir

e mal och maluppfyllelse

e kostnaderna for samhillsuppdraget

o risker for att samhillsuppdraget inte ska nas

o sambhillsuppdragets konkurrensimplikationer

e externa jimforelser av relevans f6r samhillsuppdraget.

Riksrevisionen har ocksd undersékt om bolagens redovisningssystem ger
underlag till uppféljningen av samhillsuppdragets sirkostnader.

3.3.1 Agardialogerna som uppféljningsverktyg

Agardialogerna ir ett centralt verktyg i regeringens uppf6ljning. For bolagen som
fatt uppdragsmal finns nyckeltal sdsom "mal for beliggningsgrad, volymer,
effektivitetsmétt eller annat matt inom bolagets kontroll”.>

Det finns inget krav pa hur ofta igaren och bolagen ska ha dgardialoger, men
férvaltningsorganisationen gor en intern planering for frekvensen. Indelningen
bygger pa bolagens storlek, omsittning och antal anstillda samt behovet av
dialogtillfillen mot bakgrund av pigiende arbete i bolagen. Indelningen ses éver
varje ar eller oftare. F6r bolag med samhillsuppdrag kan det se ut som i tabell 6.

59 Verksamhetsberiittelse for bolag med statligt digande 2015, s. 18, beskrivning av
uppdragsmalsprocessen.
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Tabell 6 Frekvens fér dgardialog — bolag med samhillsuppdrag som férvaltas av
Naringsdepartementet

Bolag 2 ggr/ar 1 gang/ar

SEK X

Svenska Spel

Sveaskog

Swedavia

Almi

RISE

X | X | X | X[ X | X

SsC

Sambhall

SOS Alarm

Swedfund

Teracom

VisitSweden

Arlandabanan

Svedab

X | X | X[ X | X | X|[X]|X

Sbo

Anm. Information gavs inte fér samtliga bolag som har samhidllsuppdrag.
Kdlla: Uppgift fran forvaltningsorganisationen pd Ndringsdepartementet 2017-02-14.

Riksrevisionen har gitt igenom 30 igardialoger f6r de bolag som férvaltas av
Niringsdepartementet f6r att bedoma hur omfattande centrala fragor behandlades
i dgardialogerna. For varje gdng en friga behandlades bedémde Riksrevisionen
behandlingens omfattning pé en skala 1-3 dir virdet 1 representerar en mycket
kortfattad behandling, 2 en begrinsad och 3 en utvecklad behandling.

Nir det giller maluppfyllelse varierar omfattningen och djupet, och
méluppfyllelsen diskuterades i 21 av de genomgéingna igardialogerna. Detta kan
bero pa att nigra dgardialoger genomfordes for att behandla vissa specifika
fragestillningar. Riksrevisionens bedémning ir att djupet i diskussionen om
maluppfyllelse varierade ganska markant mellan bolagen. Vid 12 av dessa 21
dgardialoger var det en relativt utvecklad diskussion som fick virdet 2,5-3 enligt
Riksrevisionens skala. Vid 6 tillfillen var diskussionen begransad och fick ett
virde pd 1-1,5. Bedomningen ir att diskussionen om maluppfyllelse var nigot
mer omfattande nir det giller bolag som har uppdragsmal, och nagot fler bolag
fick virdet 3 och nagot firre virdet 1. Skillnaderna ir inte si stora, men det finns
en tendens till att det 4r mer begrinsad diskussion i dgardialogerna om
maluppfyllelse med bolag som inte har uppdragsmal, utan mer allminna mal.
Uppdragsmalsprocessen verkar siledes fordjupa och férenkla uppféljningen.
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Kostnader f6r och risker med samhillsuppdragen behandlades i begrinsad
omfattning i dgardialogerna. Detta redovisas nirmare i avsnitt 3.2.2.

Agardialogerna behandlar samhillsuppdragens konkurrensimplikationer i
begrinsad omfattning. Fragan diskuterades i 20 procent av fallen, och i hilften av
dessa fall fick djupet i diskussionen det ligsta virdet 1 p4 den tregradiga skalan.
For ovriga bolag fick diskussionen virdet 2,0-2,5.

Agardialogerna innehiller inte nigot material som rér externa jaimforelser
(benchmarking). Vissa bolag har en sirstillning pa grund av sitt uppdrag, och for
att sikerstilla att kostnaderna dr rimliga och att uppdraget utfors vil kan de gora
en jimforelse med andra aktorer, t.ex. i andra linder. OECD rekommenderar att
sddana jaimforelser genomfors. Forvaltningsorganisationen pa
Niringsdepartementet bedémer att jaimforelser ir en viktig faktor i regeringens
informationskedja, och jimforelser ir integrerade i dess processer nir olika typer
av mal sitts. Jimforelser mellan bolag kan dock ha strategisk betydelse och
paverka bolags konkurrenskraft. Riksrevisionen noterar att detta framgar tydligt i
avsnittet om ekonomiska mal i Statens 4garpolicy, men avsnittet om uppdragsmal
innehaller ingen hinvisning till jimforelser. Férvaltningsorganisationen pa
Niringsdepartementet bedomer att ju mer likvirdiga motsvarigheter som finns i
andra linder pa bolag med ett snarlikt och tydligt avgrinsat samhillsuppdrag
desto littare och mer relevant ir det att gora internationella jimforelser.e

Tolv vd:ar uppgav i Riksrevisionens enkit att deras bolag sirredovisar kostnaderna
for samhillsuppdraget enligt transparenslagen (2005:590) i sin externa
redovisning.¢t De som inte gor det har enligt Riksrevisionens bedémning rimliga
argument utifrdn de 6ppna svar som limnats (det finns undantag fran kravet att
folja transparenslagen). Fyra vd:ar uppgav i enkiten att deras bolags
redovisningssystem inte kan hantera sirredovisning av kostnaderna for
samhillsuppdraget. Av dessa ir det en vd som uppgav att bolaget har inlett eller
planerar att inleda en utveckling av bolagets redovisningssystem for att kunna
sirredovisa kostnader.c

60 Foretradare for forvaltningsorganisationen pa Niringsdepartementet, 2017-10-09.

61 Enligt 4 § lagen (2005:590) om insyn i vissa finansiella férbindelser m.m. ska en sirskild ekonomisk
redovisning (separat redovisning) fér varje rikenskapsar upprittas for ett féretag som har
1. beviljats exklusiva eller sarskilda rattigheter, eller
2. anfértrotts att tillhandahalla tjanster av allmint ekonomiskt intresse enligt artikel 106.2 i EUF-
férdraget och som fatt ersittning i nagon form fér detta, allt under férutsittning att féretaget dven
bedriver annan ekonomisk verksamhet.

62 Antalet bolag som omfattas av Riksrevisionens genomgang av dgardialoger och antalet bolag som
besvarat Riksrevisionens enkit skiljer sig nagot at. Riksrevisionen har studerat dgardialogerna fér 17
bolag medan enkiten besvarades av féretridare fér 21 bolag.
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Tio vd:ar och sju styrelseordférande uppger i enkiten att dgaren stiller krav pa att
rapporteringen om samhillsuppdragens méluppfyllelse ska inkludera kostnader
for att uppfylla samhaillsuppdraget.

3.3.2 Sammanfattande bedémning

Riksrevisionens bedémning ir att dgardialogerna behover utvecklas nir det giller
mailuppfyllelse, kostnader, risker och externa jimforelser som har relevans for
samhillsuppdraget. Enligt Riksrevisionen ir det motiverat att riskerna for att
bolagen inte ska uppfylla sina samhillsuppdrag bersrs i samband med en
genomgang av graden av maluppfyllelse.

Genomgangen av dgardialogerna visar vidare att uppdragsmélen verkar ha
forenklat och férdjupat maluppfoljningen, vilket dr vilkommet.

3.4 Redovisningen av samhillsuppdragen

Riksrevisionen bedémer i detta avsnitt om regeringens redovisning av
samhillsuppdragen till riksdagen 4r indamalsenlig och om regeringen verkar for
att bolagens redovisning ir dndamalsenlig. Granskningen avser regeringens arliga
skrivelse till riksdagen men har dven utgitt fran de berdrda bolagens
arsredovisningar. Riksrevisionen har undersckt om det i den arliga skrivelsen
framgir:

o vilka bolag som har samhillsuppdrag, vilka samhillsuppdragen ir och vilken
samhillsnytta som de syftar till att uppfylla, om och nir bolag med
samhillsuppdrag fatt uppdragsmal samt vilka uppdragsmalen i s3 fall ir,

e hur samhillsuppdragen genomférts, om uppdragsmaélen uppnds kostnader
for och finansiering av samhillsuppdrag, hur eventuella mélkonflikter
hanteras, inverkan pa konkurrensen och resultatet av eventuella externa
jamforelser.

Riksrevisionen har ocksd undersskt om regeringens styrning av bolagen resulterat
i att bolagens arsredovisningar innehaller upplysning om samhillsuppdraget, om
det beskrivs som beslutat av riksdagen och om foljande dmnen behandlas:

e bolagets uppdragsmal

o maluppfyllelse

e Dolagets kostnader for samhillsuppdraget

e ev. malkonflikter

o ev. risker med genomf6randet av samhillsuppdragen

e sambhillsuppdragets konkurrensimplikationer

e ev. externa jimforelser av relevans for samhillsuppdraget och vad dessa
visar.
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3.4.1 Regeringens redovisning till riksdagen

Hittills innehéiller regeringens arliga skrivelser till riksdagen ingen systematisk
och sammanhingande redovisning om samhillsuppdragen. Regeringen ger
relativt begrinsad information om varje uppdrag som inte tydligt aterknyter till de
sambhillsnyttor som skulle uppnas.

Foretridare for bolagsforvaltningen pa Niringsdepartementet har fitt frigan om
hur regeringen rapporterar till riksdagen nir det giller hur beslutade
samhillsuppdrag uppfylls, hur mycket de kostar, hur de finansieras, hur de
redovisas och vilka problem och utmaningar som identifierats. Svaren
sammanfattas i beskrivningen nedan.

Verksambhetsberittelsernas bolagssidor innehaller information om malen och
maluppfyllelsen. Férvaltningsorganisationen ir emellertid inte ansvarig for att
f6lja upp anslagen utan det gors av det departement som ansvarar for respektive
anslag. Exempelvis foljer Arbetsmarknadsdepartementet upp mal och anslag for
Samhall i budgetpropositionerna. De aterkommande forskningspropositionerna
ir ett ssmmanhang dir anslag till RISE {6ljs upp. For vissa av bolagen f6ljs
uppdragsmalen dven upp av andra departement, t.ex. SEK (administrerandet av
CIRR-systemet) och Swedavia (som ska bidra till de av riksdagen beslutade
transportpolitiska mailen).s

Riksrevisionens genomging av verksamhetsberittelserna for bolag med statligt
dgande visar att det tydligt framgar vilka bolag som har samhillsuppdrag. Denna
information aterfinns pa ett samlat sitt. Diremot finns det ingen samlad
information om vilka bolag som hittills fatt uppdragsmal. Verksamhetsberittelsen
innehiller dven information om respektive bolag men den &r inte enhetlig. Fér en
del bolag med sambhillsuppdrag som fatt uppdragsmal ir det tydligt redovisat vad
sambhillsuppdraget dr och vilka uppdragsmalen &r. Fér andra bolag framgér det
inte lika tydligt vad som 4r samhillsuppdrag och vad som ir uppdragsmal. For
bolag som hittills inte fatt uppdragsmal anvinds ibland rubriker av typen
”Samhillsuppdrag, uppdragsmal och uppféljning” (RISE, Teracom) eller
”Samhillsuppdrag och uppdragsmal” (VisitSweden).

Nirmare hilften av bolagen med samhillsuppdrag far statliga anslag som
redovisas i de olika utgiftsomraden som anslagen sorterar under i
budgetpropositionen. I budgetpropositionen fér 2018 finns en redovisning av
anslag till 10 bolag, se tabell 7.

63 Justerade métesanteckningar frin mote med foretriadare for férvaltningsorganisationen pé
Niringsdepartementet, 2017-02-02.
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Tabell 7 Redovisning av anslag till bolag med samhaillsuppdrag i budgetpropositionen

Utgiftsomrade Bolag
6: Forsvar och samhillets krisberedskap SOS Alarm
14: Arbetsmarknad och arbetsliv Sambhall

17: Kultur, medier, trossamfund och fritid

Dramaten, Operan, Voksenasen

18: Sambhiillsplanering, bostadsférsérjning och
byggande samt konsumentpolitik

Miljsmairkning Sverige

24: Niringsliv

Almi Féretagspartner, Géta kanal, RISE,

VisitSweden

Redovisningen av anslagen foljer en enhetlig struktur med utgingspunkt i méalen
f6r anslaget, resultatredovisningen inklusive beddmningsgrunder och regeringens
overviganden om nya anslag.

Riksrevisionen har gatt igenom den resultatredovisning som regeringen limnar
med anledning av anslag till bolag med samhillsuppdrag i budgetpropositionen
tor 2018. Genomgéingen visar att fér dessa bolag ger regeringen utforlig
information med utgdngspunkt i milen for anslaget, resultatredovisningen
inklusive resultatindikatorer och andra bedémningsgrunder samt den analys och
de slutsatser som ligger till grund for anslagets niva.

3.4.2 Bolagens redovisning i arsredovisningen

Genom de nya riktlinjer for extern rapportering som giller for verksamhetsaret
2017 har regeringen utokat kraven pa transparens; pa sin webbplats ska bolag som
omfattas av transparenslagen ligga ut sirredovisningen 6ver vilka offentliga medel
som bolaget har fatt och hur medlen har anvints. Regeringens redovisningskrav
omfattar maluppfyllelse samt allminna medel och hur dessa anvinds.s

Riksrevisionen har gatt igenom arsredovisningarna for 2016 for 22 statliga bolag
som har samhillsuppdrag. Fyra av de tta bolagen med uppdragsmal hade erhillit
dem innan 2016. Allmint sett har Riksrevisionen i genomgangarna inte sett nagra
storre skillnader mellan bolag med uppdragsmal och bolag utan uppdragsmal.

64 | regeringens tidigare riktlinjer for extern rapportering som tillimpades fran 1 januari 2008 till 31
december 2016 (och dirmed &ven for arsredovisningarna fér 2016 som publicerades under véaren
2017) stillde regeringen krav p4 att beslutade finansiella och icke-finansiella mal, maluppfyllelse och
regeringens uppdrag till bolaget ska rapporteras i bolagens arsredovisning. Darutéver ska vissa av
bolagen sirredovisa vilka offentliga medel som bolaget fatt och hur medlen har anvints. Riktlinjerna
fér extern rapportering tillimpas enligt principen "5lj eller férklara” (bolagen kan alltsa avvika fran
riktlinjerna om de anser att de har skil till det, under férutsittning att skilen redovisas).
Bolagsférvaltningens bild 4r att bolagen med statligt dgande foljer riktlinjerna fér extern rapportering
och redovisar mal- respektive maluppfyllelse i arsredovisningen. Revisorns granskningsrapport om
sirredovisningen av allminna medel dras ocks4 pé arsstimman. Uppgift frain méte med
bolagsférvaltningen pa Naringsdepartementet, 2017-02-02.
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Riksrevisionen har granskat hur bolagen beskriver sina samhillsuppdrag i
arsredovisningen. Tva bolag har ingen beskrivning alls av sitt samhillsuppdrag.
Fyra bolag nimner inte att de har ett samhaillsuppdrag men hinvisar till
uppdrag/riktlinjer fran staten. Drygt 70 procent av bolagen redovisar — om 4n pa
lite olika sitt — att de har ett samhaillsuppdrag. Beskrivningen av uppdragets
ursprung skiljer sig at, och majoriteten av bolagen nimner inte riksdagens roll i
beslutet om bolagets samhillsuppdrag.

Genomgingen visar att alla bolag utom ett anger vilka mail regeringen givit dem. I
tre fall 4r malet inte métbart och redovisning av maluppfyllelse saknas. Ett bolag
redovisar utvecklingen inom sitt omrade men det finns ingen beskrivning av i
vilken man bolagets egna insatser har paverkat utvecklingen.

Tre av bolagen tar upp frigan om den inbyggda malkonflikt som kan finnas for ett
bolag som har bdde ekonomiska mal och mal f6r samhillsuppdraget. I dessa fall
anger bolagen att samhillsuppdraget 4r underfinansierat. Som nimnts hivdar
ocksa tre av bolagen i Riksrevisionens enkit att de pa grund av
underfinansieringen inte kan genomféra sitt samhillsuppdrag fullt ut. Det kan
forekomma en typ av upplevd malkonflikt genom att bolagens ambitioner
overtriffar deras tillgingliga resurser. Det 4r emellertid inte nédvindigtvis en
malkonflikt ur dgarens perspektiv utan kan reflektera att bolagets ambitioner ir
hégre 4n idgarens.

Fem bolag beror frigan om konkurrenspaverkan i sin drsredovisning. Av dem
beskriver tre forhallandevis tydligt hur de beaktar sin potentiella paverkan pa
konkurrenter alternativt hur de arbetar med att sikra konkurrensneutralitet. Det
stora flertalet, knappt 80 procent av bolagen, gér inga referenser till eventuell
konkurrenspéverkan.

Genomgangen av arsredovisningarna visar att inte ndgot av bolagen redovisar
nigon extern jimforelse av sin verksamhet med avseende pa samhillsuppdragen.
Fran Riksrevisionens enkit framkommer att tio bolag gjort sddana jimférelser.
Forvisso kan en sddan jaimférelse innehalla verksamhetskinsligt material men
sannolikt giller det inte alla bolag. En 6ppen redovisning av denna typ av
benchmarking efterfragas i OECD:s riktlinjer i syfte att sikerstilla att
verksamheten bedrivs effektivt.

I stort sett alla berérda bolag i Riksrevisionens enkit angav att uppdragsmaélen
medforde forindrade rapporteringskrav vad giller méaluppfyllelse. Tre av atta bolag
angav att rapporteringskraven férindrades nir det giller kostnader, och ett av
bolagen angav att kraven reviderades med hinsyn till konkurrenspaverkan. Ett
bolag angav att kraven blev tydligare men att de fanns redan tidigare. Ett annat
bolag uppgav att rapporteringen férdjupades i samband med att bolaget fick
uppdragsmal.
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3.4.3 Sammanfattande bedémning

Regeringens redovisning till riksdagen i den arliga skrivelsen innehaller inte
nigon sammanhdillen redovisning som informerar om grundliggande
forhillanden f6r samhillsuppdragen, t.ex. skillnader i dgarstyrning mellan bolag,
potentiella malkonflikter mellan samhillsmal och ekonomiska mal eller frigor om
konkurrenspéverkan.

Riksrevisionen menar att regeringens resultatredovisning av samhillsuppdragen i
budgetpropositionerna visar att det 4r méjligt att limna en redovisning som bide
ir tydlig och har ett hogt informationsvirde. Redovisningen i
budgetpropositionerna kan siledes med férdel inspirera redovisningen av
samhillsuppdragens genomférande dven for de bolag som inte har anslag. P4
samma sitt kan den redovisning av sirkostnaderna fér samhillsuppdraget som
sker enligt transparenslagen i den externa redovisningen kunna tjina som
inspirationskilla dven f6r de bolag som inte omfattas av lagen p.g.a. gillande
beloppsgrinser.
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Bilaga 1. Metodbeskrivning

Dokumentstudier
Riksrevisionen har gatt igenom fsljande dokumentation hos Regeringskansliet:

Sedan 2007 genomfors s kallade bolagsgenomgangar av enskilda statligt dgda
bolag pa uppdrag av forvaltningsorganisationen pa Niringsdepartementet, bl.a. for
att se 6ver och fortydliga ett statligt gt bolags roll och ansvar mot bakgrund av
indrade marknadsforutsittningar eller liknande sedan bolagets uppdrag initialt
formulerades samt bedéma om bolaget ska kvarsta i statlig 4go.ss Riksrevisionen
har gatt igenom dokumentation av uppligget fér bolagsgenomgangar.

Riksrevisionen har gatt igenom introduktionsmaterialet for nya styrelseledaméter.
Det omfattar bl.a. en beskrivning av arbetet med integrerad dgarstyrning dir
ekonomiska mal, uppdragsmal och ekonomisk analys sitts i en integrerad
process.

Riksrevisionen har dven granskat och bedémt hur tydliga uppdrag bolagen har,
dels i underlagen till riksdagsbehandlingen, dels i regeringens styrdokument —
bolagsordningar och dgaranvisningar.

Regeringen anvinder uppdragsmalsprocessen for att kunna utvirdera och fslja
upp bolagens samhillsuppdrag. Riksrevisionen har dirfor gatt igenom en
beskrivning av uppdragsmalsprocessen och dokumentation fran en enskild
uppdragsmalsprocess.ss

Regeringen féljer upp uppdragsmal genom s.k. dgardialoger med
styrelseordforande och vd. Riksrevisionen har tagit del av instruktionen for
igardialogerna och gitt igenom dokumentation av dgardialoger med inriktning pa
de tva senast genomforda dialogerna for de 17 bolag med samhillsuppdrag som
forvaltas av Niringsdepartementet. Totalt har 23 bolag samhillsuppdrag.
Forvaltningsorganisationen pa Niringsdepartementet har det huvudsakliga
ansvaret for utformningen av dgarstyrningen. Genomgingen omfattade ocksa
regeringens underlag infor dgardialogerna. Riksrevisionen bedomde i
genomgangen hur omfattande vissa fragor behandlades, t.ex. samhillsuppdrag,
mal och maluppfyllelse, kostnader f6r samhillsuppdragen, risker f6r att uppna
samhillsuppdragen, samhillsuppdragens konkurrensimplikationer och externa
jamforelser.

65 Se RiR 2017:1, s. 29.

66 SSC. Foretradare for bolagsférvaltningen pa Naringsdepartementet féreslog denna som ett gott
exempel pa en vil genomférd process, Justerade intervjuanteckningar, intervju med féretradare for
férvaltningsorganisationen pa Naringsdepartementet, 2017-02-2.
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Vidare har Riksrevisionen gitt igenom regeringens arliga skrivelse till riksdagen
om de statligt igda bolagen. Niringsutskottets betinkanden med anledning av
skrivelsen har ocksa beaktats.

For de bolag som erhiller anslag f6r samhillsuppdrag har projektgruppen gitt
igenom regeringens redovisning och uppf6ljning av anslagen i
budgetpropositionen for 2018.

Riksrevisionen har ocksa studerat material som finns pa bolagens hemsidor och
dven gitt igenom 2016 ars arsredovisningar fér bolag med samhillsuppdrag.

Intervjuer och skriftliga fragor

Anteckningar fran Riksrevisionens intervjuer med foretridare for
forvaltningsorganisationen pa Niringsdepartementet har justerats, och i samband
med detta och under granskningens ging har intervjupersonerna fatt och svarat
pa foljdfragor. Riksrevisionen har stillt skriftliga fragor till forvaltarna av de bolag
som forvaltas av andra departement dn Niringsdepartementet.

Kontakter med foretridare for OECD har tagits for att Riksrevisionen skulle f2
underlag och férstaelse for bakgrunden till och prioriteterna i OECD:s riktlinjer
avseende styrning av statligt igda bolag.

Enkit

Utformningen av Riksrevisionens enkit till styrelseordfésranden och vd:ar i bolag
med samhillsuppdrag bygger pa inledande litteratur- och dokumentstudier och
intervjuer, och den ir avstimd med dmnessakkunnig for enkiter pa
Riksrevisionen. Foretridare for forvaltningsorganisationen pa
Niaringsdepartementet har ocksd gett kommentarer pa enkitfragorna och deras
utformning samt rdd om utformning av f6ljebrev till enkiten.
Styrelseordforandena och vd:arna har fatt delvis olika fragor. Detta giller ocksa for
bolag med respektive utan ekonomiska mal. Enkiten skickades ut till
styrelseordférande och vd:ar i 22 bolag med samhillsuppdrag.s” Svar inkom fran
21 bolag. Svarsfrekvensen var totalt 93 procent.ss

Enkitfragorna ir tillgingliga som elektronisk bilaga.

67 Av verksamhetsberittelsen fér bolag med statligt dgande 2016 framgar att det fér nédrvarande finns
23 bolag med samhillsuppdrag. Saminvest ar i ett uppstartsskede och har inte ingatt i enkaten, men
diremot i de genomgangar av dgardialoger och arsredovisningar som utgjort en del i granskningen.

68 Svar inkom inte fran Dramatens styrelseordférande och vd samt VisitSwedens styrelseordférande.

RIKSREVISIONEN 51



STATLIGT AGDA BOLAG MED SAMHALLSUPPDRAG — REGERINGENS STYRNING

Rattsutredning

Den rittsutredning som jur.dr. Carl Svernlov genomfort har haft som syfte att
limna ett bidrag till fsljande fragor:

e Vad har regeringen att beakta i frigan om undantag fran vinstkrav for att
aktiebolagslagens anda ska vara uppfylld avseende transparens i férhallande
till intressenter utanfor dgarkretsen si att regeringen f6ljer OECD:s
riktlinjer?

o Ar det viktigt ur ett marknadsperspektiv att i bolagsordningen redogéra for
eventuella avvikelser helt eller delvis fran vinstkravet?

e Hur kan behovet av att informera om avvikelse fran vinstkravet uppfyllas pa
lampligaste sitt?

Rittsutredningen ir tillgéinglig som en elektronisk bilaga till rapporten.
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Sambhallsuppdrag dr ett huvudskal till att staten dger bolag. Uppdragen omfattar
viktiga samhillsomraden, ir beslutade av riksdagen och syftar till att generera
andra effekter dn ekonomisk vinst. De dr dessutom offentligt finansierade.

Riksrevisionen har granskat om regeringens styrning av bolag med samhalls-
uppdrag ger goda forutsittningar for att samhillsuppdragen ska kunna utforas
vil. Granskningen visar att det finns tydliga variationer mellan bolagen och
regeringens uppfoljning och redovisning, inte minst nir det giller malkonflikter
och finansieringen av samhillsuppdragen. Riksrevisionens bedéomning ir att
den systematiska styrningen och uppféljningen av samhillsuppdragen behover
utvecklas.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att utveckla malen fo6r bolag med
samhillsuppdrag. Regeringen bor dven komplettera den arliga skrivelsen till
riksdagen om de statliga bolagen med en sammanhallen redovisning av samhills-
uppdragen samt verka for att bolag med samhillsuppdrag utvecklar sin redovisning
av arbetet med samhaillsuppdragen.
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