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Sammanfattning och rekommendationer

Under tidigt 1990-tal beslutade riksdagen att holdingbolag skulle bildas och knytas
till ldrositen. Syftet var att stodja flodet av kunskap fran forskning till niringsliv
genom att mojliggora for lirositena att bedriva kommersiell verksamhet. Idag
finns 18 holdingbolag knutna till olika lirositen. Regeringen har vid flera tillfillen
under 2000- och 2010-talet bedomt att holdingbolagen vid lirositena behover
stirkas, professionaliseras och 6ka sin samverkan med dvriga samhallet.

Riksrevisionen har tidigare konstaterat problem vid vissa lirositen som ror
styrning och forvaltning av holdingbolag. Det rér sig bland annat om risk f6r att
verksambheten inte har st6d i regeringens riktlinjer, felaktig redovisning till
Regeringskansliet, brister i utformningen av avtal mellan universitet och
holdingbolag, risk for bristande affirsmissighet och dgaranvisningar som inte
varit formellt bindande f6r holdingbolaget.

Det huvudsakliga syftet med ett aktiebolag ir, enligt aktiebolagslagen, att generera
vinst till 4garen, i det hir fallet till staten. En tidigare utredning har pekat pa att
holdingbolagens investeringar i nya bolag sillan 4r I6nsamma, att utvecklingen av
verksambheten ir starkt beroende av externa medel och att regelverket kring hur
holdingbolagen ska hantera 6verskott behover fértydligas. Mot den bakgrunden
har Riksrevisionen granskat styrning och verksamhet i 17 holdingbolag.

Granskningen besvarar tre fragor:

1. Ger regeringens styrning av lirositena forutsittningar for en aktiv,
professionell forvaltning med virdeskapande som évergripande mal?

2. Har lirositena en aktiv, professionell bolagsforvaltning av holdingbolagen,
med virdeskapande som 6vergripande mal?

3. Ar holdingbolagens arbete med investering i projektbolag forenlig med
riksdagens beslut?

Granskningens resultat

Riksrevisionen konstaterar inledningsvis att under de senaste fem aren har
koncernerna sammantaget haft en hojd omsittning, skande resultat och fler
anstillningar. Flera koncerner har kunnat ackumulera medel. Sammantaget ir
andra skattefinansierade aktorer holdingbolagens viktigaste intiktskilla.

En majoritet av holdingbolagen tar emot arliga kapitaltillskott fran staten.

De huvudsakliga intikterna i bolagen under aren 2014-2018 kom fran uppdrag
avtalade med lirositet, bidrag fran Vinnova eller andra

skattefinansierade verksambheter.
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Regeringen har inte styrt for en aktiv och professionell férvaltning

Regeringen har inte styrt lirositena s att de har fatt forutsittningar for en aktiv
och professionell forvaltning av holdingbolagen.

Efter regeringsbeslut 6verférdes forvaltningen av samtliga aktier i holdingbolagen
till lirositena 1998. Beslut som rér forvaltningen av aktierna ska fattas av
ldrositets styrelse men bolagsordningen fir endast dndras med regeringens
medgivande. Enligt Regeringskansliet ska holdingbolagen rapportera till
lirositena, som forvintas anvinda myndighetsdialogen som huvudsaklig kanal f6r
dialog med Regeringskansliet kring holdingbolagen. Granskningen visar att det 4r
mycket ovanligt att Regeringskansliet ger aterkoppling pa holdingbolagens
rapportering, och att myndighetsdialogen nistan undantagslést domineras av
larositets andra verksamheter. Det resulterar i att den information om
holdingbolagens verksamhet som nar Regeringskansliet i praktiken blir begrinsad
till den skriftliga redovisningen. Den mycket begrinsade aterkopplingen pa
holdingbolagens verksambhet, i kombination med att regeringens medgivande
krivs for att dndra i bolagsordningen, medfor att regeringen inte har gett
lirositena forutsittningar for att utdva en aktiv och professionell forvaltning av
holdingbolagen. Detta da lirositena i hog grad saknar en dialog med regeringen,
som ir den som ytterst sitter ramarna f6r verksamheten.

Riksdagen har inte fatt information om holdingbolagen si som
utbildningsutskottet efterfragat. Regeringen har inte publicerat ndgon uppféljning
av dgarstyrningen av holdingbolagen vid universitet och hégskolor sedan 2012,
och heller inte nigon uppféljning av att arbetet med ekonomiska mal

fungerar indamalsenligt.

Regeringen har inte utrett effekter eller resultat av holdingbolagens arbete med
kommersialisering av kunskaper frin universitet och hégskolor, och heller inte
utvirderat verksamheten infor att nya bolag startats eller foljt upp maluppfyllelsen
i kapitaltillskotten till de s kallade idébankerna. Det innebir att det finns risk f6r
att regeringens beslut om att vissa lirositen ska fa starta holdingbolag kan ha
fattats pa bristfillig grund. Under granskningens ging har dock regeringen tillsatt
en utredning som bland annat ska féresld om holdingbolag (inklusive dotterbolag)
ir ett effektivt och dndamalsenligt sitt for att kommersialisera forskning, samt
foresla hur verksamheten bor foljas upp.

Riksdagen far inte information om holdingbolagen i samma ordning som fér
andra statligt dgda bolag.
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Lirosatenas forvaltning kan bli mer aktiv, professionell
och virdeskapande

Eftersom holdingbolagen #r aktiebolag men saknar sirskilt beslutade
samhillsuppdrag och heller inte har nigon vinstbegrinsning i respektive
bolagsordning, ska det huvudsakliga syftet med de enskilda holdingbolagen vara
att generera vinst till dgaren, det vill siiga staten. Foretridare for flera bolag ser de
sambhilleliga vinsterna med verksamheten som viktiga, bredvid kraven pa
avkastning, och ur flera bolags perspektiv vore det 6nskvirt att holdingbolagen
hade ett sirskilt beslutat samhillsuppdrag.

Lirositenas styrdokument fér bolagen — de sa kallade dgardirektiven — har inte
alltid uttryckligt stod i riksdagens ambitioner och regeringens riktlinjer.

Tre dgardirektiv innehaller formuleringar om att bolaget ska arbeta med icke-
kommersiella eller icke vinstdrivande foretag, och i atta dgardirektiv finns
anvisningar om att verka for regional niringslivsutveckling. Agardirektiven
innehaller ocks4 olika tolkningar av vad uppdraget att férmedla
uppdragsutbildning innebir. Regeringen konstaterade i oktober 2019 att det
saknas tydliga riktlinjer for vilken verksamhet som bor bedrivas i
holdingbolagens tjinstebolag.

F4 larositen foljer upp uppdragsavtalen i syfte att sikerstilla att holdingbolagen
uppfyllt avtalen. Flera bolagsstyrelser har brister i sitt langsiktiga arbete for
virdeskapande. Sju holdingbolag saknar helt mal for verksamheten och tre saknar
bade mal och strategier. Fem holdingbolag saknar en av styrelsen fastslagen
strategi for avyttring av projektbolag. De flesta bolagsstyrelserna arbetar med
riskhantering pa nigot sitt. Flera bolag saknar dock en skrivning i styrelsens
arbetsordning som anger dess ansvar f6r riskhantering, och endast tre bolag har
en mer utarbetad struktur f6r riskhanteringen.

Bolagen investerar vanligen enligt riktlinjerna

Nistan alla holdingbolag investerar i bolag som bedriver forsknings- och
utvecklingsarbete f6r kommersiell exploatering, och i de allra flesta fall finns

en koppling till forskning eller utbildning pa lirositet. Det fsrekommer att
investeringarna i nya bolag genererar verskott, men enligt bolagen 4r majoriteten
av investeringarna inte ekonomiskt lénsamma pé kort sikt.
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Rekommendationer

Riksrevisionen riktar fsljande rekommendationer till regeringen respektive till de
granskade lirositena:

Rekommendationer riktade till regeringen

Regeringen bor tydliggora vilka verksamheter, utéver investering i projektbolag,
som kan ingd i holdingbolagens koncerner, samt vilken ansvarsférdelning som
bor foreligga mellan bolag och lirosite f6r exempelvis uppdragsutbildning.

Regeringen bor ta initiativ till att utreda hur rapporteringskedjan mellan bolag,
larosite och regering kan utvecklas for att dstadkomma en aktiv, professionell
forvaltning med virdeskapande som 6vergripande mal.

Rekommendationer riktade till larositena

Lirositena bor utveckla arbetet med mal, strategier och riskhantering i bolagen.

Lirositena bor utveckla uppféljningen av de uppdrag som avtalas
med holdingbolagen.

Lirositen som har utsett rektor eller vice rektor som bolagsstyrelsens ordférande
bor overviga att tillsitta en ordfsrande som har tydlig affirsmissig kompetens,
i syfte att utveckla bolaget och undvika javsrisk.
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1 Inledning

Enligt 1 kap. 2 § hogskolelagen (1992:1434) ska lirositena bland annat arbeta med
utbildning, forskning och samverkan. Samverkan innefattar en mingd olika
aktiviteter, bland annat att féra ut kunskap i industrin och kommersialisera
kunskaper framtagna eller uppkomna inom ramen f6r verksamheten vid lirositet.
Det sammanfattas ibland som att forskningen ska nyttiggoras.

Under tidigt 1990-tal ansag regeringen att kunskapsflodet mellan lirositena och
niringslivet var uppenbart otillrickligt. Enligt regeringen var resultatet att
forskningen inte bidrog tillrickligt till den ekonomiska tillvixten.! For att
underlitta samverkansarbetet beslutade riksdagen att holdingbolag? skulle knytas
till ett antal ldrositen.? De skulle stédja innovationsutveckling genom att
mojliggora for lirositena att bedriva kommersiell verksamhet och bidra till det
strategiska arbetet med att nyttiggora forskning.*

Tidigare utredningar har pekat pa att holdingbolagens investeringar i nya bolag
sdllan 4r l6nsamma, att utvecklingen av verksamheten ar starkt beroende av
externa medel,s och att regelverket kring hur bolagen ska hantera éverskott
behover fortydligas.¢ Regeringen har lyft att uppdraget att investera i ett tidigt
skede forsviras av kraven pad marknadsmissig avkastning. Regeringen har ocksa
bedomt att detta, i kombination med en férindrad struktur fér den offentliga
finansieringen av innovation och héllbar tillvixt, innebir att inriktningen for dessa
holdingbolag bor ses 6ver.” Regeringen har dnnu inte aterkommit till riksdagen
med forslag om en dndrad inriktning, men har under den hir granskningens
gang beslutat om direktiv fér en utredning om innovationsstddet vid lirositena.
Utredningen ska bland annat utreda om holdingbolag ir effektivt och
indamdlsenligt for att stédja innovation, kommersialisering och nyttiggérande.?

T Prop. 1992/93:170 Forskning fér kunskap och framsteg, bet. 1992/93: UbU15, rskr.1992/93:338,
bet. 1992/93:NU 30, rskr. 1992/93:399. Se dven prop. 1993/94:177, bet. 1993/94: UbU12.

2 Holdingbolagen &r aktiebolag som verkar genom att dga, férvalta och silja andelar i andra bolag.

3 Prop. 1993/94:177 Utbildning och forskning. Kvalitet och konkurrenskraft, bet. 1993/94: UbU12,
rskr. 1993/94:117, prop. 1992/93:170, bet. 1992/93: UbU15, rskr.1992/93:338, bet. 1992/93:NU 30,
rskr. 1992/93:399.

4 Prop. 2001/02:2 FoU och samverkan i innovationssystemet, bet. 2001/02: UbU4, rskr. 2001/02:89-100.

5 SOU 2012:41 Innovationsstddjande verksamheter vid universitet och hégskolor: Kartliggning, analys och
forslag till forbéttringar, s. 41.

6  Nygards, P. (2006) Atgrder for en effektivare holdingbolagsstruktur.

7 Prop. 2016/17:50 Kunskap i samverkan — fér samhdillets utmaningar och stéirkt konkurrenskraft,
bet. 2016/17: UbU12, rskr. 2016/17:208, s. 136.

8  Regeringskansliet (2019) BakgrundsPM till NIR 16 september 2019, Dp 3: Innovationsstéd vid
universitet och hégskolor. Promemoria 2019-09-04 U2019/. Dir. 2019:72 Kommittédirektiv: Ett utvecklat
innovationsstdd vid universitet och hogskolor, Beslut vid regeringssammantriade den 24 oktober 2019.
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Regeringen har vid flera tillfillen under 2000- och 2010-talet bedémt att
holdingbolagen vid lirositena behover stirkas, professionaliseras och 6ka sin
samverkan. Dessutom har regeringen uttalat att drivkrafterna f6r lirositena att
dgna sig it kommersialisering borde 6ka.?

Riksrevisionen rekommenderade 2005 att regeringen skulle fortydliga och
definiera samverkansuppgiften genom att utarbeta tydliga mal. Granskningen
visade att det di ocksa saknades systematiserad uppfsljning av hur lirositenas
samverkansarbete utvecklades.’® Lirositenas uppdrag att bedriva
innovationsstodjande verksamhet har, enligt senare utredning, varit otydligt.!!
Det riskerar att leda till att l4rositenas forvaltning av bolagen inte motsvarar
riksdagens och regeringens beslut om verksamhetens inriktning.

Under 2018 sammanstillde FUHS, Foéreningen Universitetsholdingbolag i
Sverige, sin syn pa regeringens styrning av bolagen. Enligt féreningen innehaller
styrningen en grundliggande otydlighet rérande dels vilket utrymme lirositena
har, dels hur styrningen av lirositena — i deras roll som férvaltare av bolagen — ar
fordelad inom Regeringskansliet.l? Regeringskansliet bedomer att det i dagsliget
kvarstar punkter som kan fortydligas.!?

1.1.1 Brister i styrning och férvaltning av bolagen

Holdingbolagen forvaltas av respektive lirosite. Riksrevisionen har under senare
ar konstaterat problem i styrning och férvaltning av holdingbolagen vid olika
ldrositen. Det ror sig om risk for att verksamheten inte har stéd i regeringens
riktlinjer eller bolagets bolagsordning, samt brister i rutiner vid aktieforvirv och
icke bindande dgardirektiv och felaktig redovisning till Regeringskansliet.!* Det
har dven férekommit brister i hur uppdragsavtal mellan universitet och
holdingbolag varit utformade,!s relationen mellan universitet och bolag har brustit

9 Prop. 2006/07:1 U16, se dven prop. 2007/08:1 U16.

10 Riksrevisionen (2005) Tillvéiixt genom samverkan? — Hégskolan och det omgivande sambhidillet
(RiR 2005:2), se dven Riksrevisionsverket (1996a) Hagskolans samverkan med ndringslivet
(RIR 1996:56).

1 SOU 2012:41.

12 FUHS (2018) Regera, delegera eller ignorera — en betraktelse 6ver dgarstyrningen av
ldrosdtenas holdingbolag.

13 Minnesanteckning 2019-06-26 M&te med foretridare for Regeringskansliet. Regeringen har under
granskningens gang beslutat om direktiv f6r en utredning om holdingbolagen.

4 Riksrevisionen (2019-01-22) Mittuniversitetet Revisionsrapport — Rutiner och intern styrning och kontroll
2018, dnr 3.1.2-2018-0733.

15 Riksrevisionen (2017-03-27) Linkdpings universitet Revisionsrapport — rutiner och intern styrning och
kontroll 2016, dnr 3.1.2-2016-0594.
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i termer av affirsmassighet i tvd fall’¢ och dgaranvisningarna for ett bolag var vid
granskningen inte formellt bindande for bolaget.l”

Kapitalbrist har dterkommande lyfts som ett problem for holdingbolagen. De
flesta bolagen har upplevt brist pa kapital'8 och vara intervjuer med foretridare for
lirositena pekar pa att kapitalbrist upplevs som ett problem for genomfsrandet av
verksamheten. Kapitaltillskott till bolagen far endast géras av regeringen' och
endast med riksdagens bemyndigande enligt 8 kap. 3 § budgetlagen. Sedan flera ar
beviljas bolagen &rliga, ovillkorade kapitaltillskott och det ir vanligt att de ocksa
aterkommande tar emot och fordelar bidrag frin Vinnova vidare for verifiering av
inkomna affirsidéer, det vill siga forarbete infor att investera i nya projektbolag.

1.2 Motiv till granskning

Att holdingbolagen drivs med god hushallning och vilfungerande styrning ir
viktigt bade for att méilen med verksamheten ska uppnas och f6r att uppritthalla
tortroendet for savil lirositena som for statligt dgda féretag generellt. De risker
och missforhallanden inom igarstyrningen som tidigare uppdagats av
Riksrevisionen pa flera lirositen tyder pa att det kan finnas liknande problem pa
ytterligare universitet och hogskolor. Den upplevda bristen pa kapital, de arliga
kapitaltillskotten och det faktum att uppdraget tidigare har visat sig vara otydligt
motiverar att dven granska idgarstyrningen av bolagen och regeringens styrning av
lirositena for en aktiv, professionell forvaltning av bolagen.

1.3 Syfte och fragestillningar

Rapportens syfte ir att granska om verksamheten i lirositenas holdingbolag och
dgarstyrning och forvaltning av holdingbolagen sker i enlighet med riksdagens
och regeringens beslut. Granskningen utgir fran féljande revisionsfragor:

1. Ger regeringens styrning av lirositena férutsittningar for en aktiv,
professionell forvaltning med virdeskapande som évergripande mal?

2. Har lirositena en aktiv, professionell bolagsforvaltning av holdingbolagen,
med virdeskapande som 6vergripande mal?

16 Riksrevisionen (2012-04-20) Revisionsrapport Luled tekniska universitets relation till LTU Holding AB,
dnr 32-2011-0670. Riksrevisionen (2012-04-16) Revisionsrapport Umed universitets drsredovisning 2011
och relation till Uminova Holding AB, dnr 32-2011-0674.

7 Riksrevisionen (2011-04-18) Revisionsrapport Revision vid Sveriges lantbruksuniversitet 2010,
dnr 32-2010-0675.

18 Riksrevisionen (2005) Tillvixt genom samverkan? Hégskolan och det omgivande samhcillet. SISTER
(2006) Kartldggning av holdingbolag kring universitet och hogskolor, SOU 2012:41 Innovationsstédjande
verksamheter vid universitet och higskolor: Kartliggning, analys och forslag till forbittringar, se dven
Nygards, P. (2006).

19 Med undantag for bolaget vid Malmé universitet, som bemyndigats att géra kapitaltillskott om
1,5 respektive 8,5 miljoner kronor (prop. 2017/18:1 UO 16 s. 277, prop. 2018/19_1 UO 16 s. 196).
Malma universitet ingar dock inte i granskningen, eftersom verksamheten &r sa ny.
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3. Ar holdingbolagens arbete med investering i projektbolag forenligt med
riksdagens beslut?

1.3.1 Omfattning och avgransningar

Granskningens tredje del, om holdingbolagens verksamhet, omfattar den del av
verksamheten som innebir att forvirva, forvalta och silja aktier i bolag som
bedriver forsknings- och utvecklingsarbete fér kommersialisering av kunskaper
med grund i verksamheten vid respektive lirosite. Granskningen omfattar ocksa
lirositenas arbete med den idgarstyrning som delegerats till dem, liksom
regeringens styrning av lirositena med avseende pa investeringsverksamheten.

Granskningen omfattar inte férberedande eller stodjande insatser som syftar till
att identifiera eller verifiera eller pa annat sitt stodja idéer innan kop av andelar
i foretag.

Granskningsobjekt ir regeringen och 17 lirositen med statlig huvudman som
hade holdingbolag med verksamhet 2018: Géteborgs universitet, Hogskolan

i Bords, Hogskolan i Halmstad, Hogskolan Kristianstad, Karlstads universitet,
Karolinska institutet, Kungliga Tekniska hogskolan, Linképings universitet,
Linnéuniversitetet, Lulea tekniska universitet, Lunds universitet, Mittuniversitetet,
Stockholms universitet, Sveriges lantbruksuniversitet, Umed universitet, Uppsala
universitet, Orebro universitet.

Stiftelsen Chalmers tekniska hogskola som har ett holdingbolag omfattas inte av
granskningen eftersom den saknar statlig huvudman. Malmé universitet omfattas
inte heller av granskningen eftersom verksamheten i holdingbolaget

grundades 2018 och dirmed inte hade funnits under ett helt rikenskapsar nir
granskningen genomfé6rdes.

1.4 Styrning av statliga bolag

Statligt dgda bolag styrs enligt samma regelverk som privatigda aktiebolag, det vill
siga enligt aktiebolagslagen (2005:551). Utéver aktiebolagslagen ska
holdingbolagen som statliga heligda bolag forvaltas i enlighet med Statens
4garpolicy for statliga bolag och Svensk kod f6r bolagsstyrning. Agarstyrningen
omfattar dven ett flertal andra verktyg som dgaren kan anvinda, exempelvis
igardialoger, nominera styrelser och vilja dgarrepresentant i styrelsen, besluta om
och f6lja upp mal, arbeta i styrelsen, stilla transparenskrav och arbeta med
bolagsgrupper.2’ Nedan beskriver vi kortfattat nigra av de som har storst relevans
f6r den hir granskningen.

20 Regeringskansliet (2017-07-07) "Férvaltningsorganisationen”, himtad 2020-02-07.
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Det viktigaste styrdokumentet for ett bolag ir bolagsordningen, som bland annat
anger vilken verksamhet som bolaget ska bedriva. Den paragraf som anger
verksamheten, den si kallade verksamhetsparagrafen, ir vanligen allmint hallen
och innehaller ofta en avslutande skrivning om att bolaget kan bedriva "dirmed
forenlig verksamhet” som ger flexibilitet i verksamheten. Bolagsordningarna f6r
holdingbolagen ir beslutade av regeringen, utformade utifran riksdagens beslut
och likalydande f6r samtliga bolag.

Ett sitt for dgaren att utova sitt inflytande i bolaget dr genom att faststilla
ekonomiska maél. De ekonomiska maélen syftar bland annat till att sikerstilla
virdeskapande i bolaget, att uppna kapitaleffektivitet och att halla den finansiella
risken pa en rimlig nivd. Genom si kallade 4gardialoger mellan dgaren och
bolagets ledning kan bolagets verksambhet, de ekonomiska malen, samt andra mal
som uppdragsmal och hillbarhetsmal, regelbundet foljas upp.2!

Bolagsstimman ir det hogsta beslutande organet i ett bolag. I statligt heligda
bolag kan regeringen, eller den av regeringen utsedda foérvaltaren, utova sitt
inflytande genom att bestimma dagordning p stimman och rosta s att forslag
antas. Stimman ska utse styrelse och revisorer, och kan exempelvis besluta om
indringar i bolagsordningen. Bolagsstimman kan ocksa besluta om
stimmoanvisningar eller dgardirektiv, som da blir bindande f6r styrelsen.22

Styrelsen viljs av bolagsstimman utifrdn de nomineringar av ledaméter som
igare gjort. Styrelsen ansvarar, under ledning av styrelseordféranden, for att
faststilla bolagets 6vergripande strategi, fatta strategiska beslut och utse bolagets
vd. I styrelsens ansvar ingar att sikerstilla en indamélsenlig intern styrning och
kontroll, riskhantering och regelefterlevnad. Styrelseordféranden har en
sdrstillning i styrelsen och ansvarar for att styrelsearbetet 4r vilorganiserat och
bedrivs effektivt samt for att samordna styrelsens syn med dgaren nir bolaget stir
infor sirskilt viktiga avgéranden.? I styrelsen sitter vanligen en representant fran
dgaren?* och i 6vrigt ska styrelsen inneha nédvindig affirsmissig kompetens.

1.4.1 Holdingbolag dger andra bolag

Holdingbolag ir aktiebolag som verkar genom att dga andra bolag. Holdingbolaget
kan Ziga olika stor andel av aktierna i dessa bolag, och beroende pa hur stor
dgarandelen ir benimns bolagen pa olika sitt. Vi har istillet valt att folja den
terminologi som regeringen anvint sedan tidigt 1990-tal: projektbolag och
tjanstebolag. I projektbolagen syftar verksamheten till att kommersialisera idéer
som har sitt ursprung i verksamheten pa lirositet och holdingbolagen férvintas
silja av dessa bolag vid en limplig tidpunkt. Tjinstebolagen kan bli féremal for

21 Regeringskansliet (2017).

22| det féljande anvinds begreppet dgardirektiv.
23 Regeringskansliet (2017).

24 Riksrevisionen (2015) s. 41.
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forsiljning, men det huvudsakliga motivet for att 4ga dem ir att bedriva andra
verksamheter inom ramen f6r bolagsordningen, exempelvis innovationsstsd,
uppdragsutbildning eller konsultbolag.

1.5 Bedomningsgrunder

1.5.1 Regeringens styrning av larositenas bolagsférvaltning

Riksdagen beslutar enligt 9 kap. 8-9 § i regeringsformen (RF) om grunderna f6r
forvaltning av och forfogandet 6ver statens tillgingar, medan regeringen forvaltar
och forfogar 6ver tillgdngarna. Till dessa tillgdngar hér dven statligt dgda bolag,2s
sdsom de statligt helidgda holdingbolagen vid lirositena. For bolagen giller enligt
1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) samma krav pa att hog effektivitet ska
efterstrivas och god hushillning iakttas, som f6r de statliga myndigheterna.
Holdingbolagen vid lirositena forvaltas sedan 1998 av respektive lirosite.26
Regeringen har dock ansvar infor riksdagen for hur férvaltningen skots, enligt

1 kap. 6 § RF.

Statsforvaltningens organisering och arbetsférdelning ska vara sddan att det klart
och tydligt framgéir vem som &r ansvarig f6r vad.?’

Staten ska vara en aktiv, professionell dgare med langsiktigt virdeskapande som
overgripande mail. Regeringen ska aktivt forvalta aktierna i bolagen si att deras
virdeutveckling och avkastning blir den bista méjliga givet ett balanserat
risktagande.?® Som framkommer nedan i 1.5.2, ska det huvudsakliga syftet med de
enskilda verksamheterna vara att generera vinst till staten, trots att verksamheten
ir en del av lirositets uppdrag att samverka och nyttiggora forskning. Med
virdeskapande avses dirfor att skapa kommersiellt virde som

genererar avkastning.

Regeringen ska redovisa i budgetpropositionen vilka resultat som uppnitts

i verksamheten i forhallande till de mal som riksdagen har satt upp for den.
Regeringen ska ocksa uppritta en arsredovisning for staten och redovisar
dirutover en verksamhetsberittelse for statliga bolag. Budgetpropositionen och
arsredovisningen ska ge en rittvisande bild av savil verksamheten som det
ekonomiska resultatet och stillningen samt forvaltningen av tillgingarna.?

25 Rattsutlatande till Riksrevisionen fran Johan Hirschfeldt 2015-03-08, se Riksrevisionen (2015).

26 Regeringsbeslut 1997-12-18, Nirings- och handelsdepartementet, N96/441.

27 Prop. 2009/10:175 Offentlig férvalining f6r demokrati, delaktighet och tillvixt, bet. 2009/10:FiU38,
rskr. 2009/10:315, s. 30.

28 Skr.2018/19:140, s. 21.

2910 kap. 1-5 § budgetlagen (2011:203).
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Utbildningsutskottet har efterfragat en samlad uppféljning och
resultatredovisning av utgiftsomrade 16, som holdingbolagen ingar i. Enligt
utskottet ska det vara tydligt vilka indikatorer pad maluppfyllelsen som regeringen
avser att f6lja, och det ska finnas en tydlig koppling mellan mal och de valda
indikatorerna. Utskottet har ocksa efterfragat ett langsiktigt perspektiv och

en redovisning som ocksa innehaller en bedsmning av hur verksamheten bidrar
till méluppfyllelsen f6r verksamhetsomradet.3°

Eftersom holdingbolagen vid lirositena i viss man paverkar statens finanser,
anser Riksrevisionen att det dr rimligt att regeringen 4ven redovisar f6r riksdagen
vilka visentliga risker som &r forknippade med verksamheten. Dessa risker kan
omfatta andra risker dn rent finansiella, sdsom fortroendet f6r lirositet,
forskningen och statligt 4gda bolag.

1.5.2 Larosatenas forvaltning och styrning av de enskilda bolagen

Den som forvaltar ett statligt dgt bolag ska, med utgingspunkt i uppsatt
verksamhetsmal, aktivt f6lja foretagets utveckling och vidta nédvindiga atgirder
som behdvs for att foretaget ska uppfylla krav pa effektivitet, avkastning

och strukturanpassning.3!

Statens dgarpolicy ska foljas i dgarstyrningen av statligt igda bolag och i heligda
dotterbolag, vilket dven omfattar holdingbolagen vid lirositena.’? Det innebir att
dven koden for svensk bolagsstyrning ska f6ljas.3 Eftersom granskningen
omfattar férvaltning av bolagen och det har visat sig forekomma brister

i forvaltningen, fister vi sirskilt avseende vid de delar av dgarpolicyn och koden
som anger att styrelsen ska verka for att bolaget uppnar uppstillda mal och att god
hushallning sker med samtliga resurser i verksamheten, samt ansvara for att
faststilla mal och strategi for bolagets verksamhet. Vidare ska styrelsen faststilla
relevanta policydokument och utvirdera sévil gillande policydokument som
processer for uppfoljning och regelefterlevnad varje ar.3

Enligt 8 kap. 4 § aktiebolagslagen ansvarar bolagets styrelse f6r bolagets
organisation och f6rvaltning, vilket bland annat innebir att styrelsen fortlspande
ska se till att bolagets organisation ir utformad s att bokforingen,
medelsforvaltningen och bolagets ekonomiska forhéllanden i 6vrigt kontrolleras
pé ett betryggande sitt. I detta ingar enligt Riksrevisionen dven riskhantering, och
det dr rimligt att det finns en process eller struktur f6r riskhanteringen i bolaget.s

30 Bet. 2011/12:UbU1.

31 Prop. 1995/96:141 Aktiv férvalining av statens féretagsiigande, bet. 1995/96:NU26.

32 Prop. 2008/09:50 Ett lyft for forskning och innovation, s. 124.

33 Regeringskansliet (2017), Kollegiet for svensk bolagsstyrning (2016) Svensk kod for bolagsstyrning.
34 Regeringskansliet (2017).

35 Jamfér Riksrevisionen (2015).
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Holdingbolagen ir aktiebolag och ska styras i enlighet med aktiebolagslagen.
Eftersom riksdagen inte har beslutat om nagot sirskilt beslutat samhillsuppdrag
och bolagen heller inte har ndgon vinstbegrinsning inskriven i respektive
bolagsordning, ska det huvudsakliga syftet med de enskilda verksamheterna vara
att generera vinst till dgaren, det vill siga staten.3¢ Holdingbolagens
lonsamhetsmal bér enligt regeringsbeslut motsvara malen f6r andra bolag med
liknande inriktning. Regeringens malsittning for holdingbolagen ir att resultatet
av bolagens forskningsverksamhet ska kunna nyttjas pa strikt affirsmissiga
villkor.3” Att holdingbolagen ska drivas med vinstintresse framgar iven av den
instruktion for styrelsen i holdingbolagen som bilades vid den extra bolagsstimma
som holls for bolagen 1 december 1997.38 Av de riktlinjer f6r verksamheten som
regeringen beslutade om 1995 framgar att I16nsamhet och avkastning 4r
grundliggande forutsittningar for savil projekt- som tjinstebolag.?? Ekonomisk
avkastning ir dirfor det som avses med virdeskapande i den hir granskningen.

Aterrapportering fran lirositet till staten ska ske en gang per ar och innehalla dels
information om verksamheten i holdingbolaget och tjinstebolagen,* dels
indikatorer f6r den innovationsstédjande verksamheten.*!

1.5.3 Bolagens investeringsverksamhet

Holdingbolagen vid lirositena ska arbeta med att f6rvirva, forvalta och silja aktier
i andra bolag, sa kallade projektbolag, som ska bedriva forsknings- och
utvecklingsarbete f6r kommersialisering av kunskaper som har sin grund

i verksamheten vid respektive lirosite. Projektbolagen ska vara deldgda och
domineras av en utvecklingsverksamhet som syftar till att ge avkastning.*

Varje holdingbolag bor ha en upprittad policy som faststiller principer f6r hur och
nir holdingbolaget avvecklar sitt dgande i eventuella projektbolag genom att till
exempel avyttra sddana bolag till annan aktor.+

36 3 kap. 3 § aktiebolagslagen.

37 Regeringen (1995) Regeringsbeslut. Bemyndigande att bilda holdingbolag vid vissa universitet och
hégskolor. Bilaga 2, bolagsordning fér holdingbolagen, Regeringen (2012-02-23) Riktlinjer fér utévande
av statens dganderdtt i vissa bolag som férvaltas av universitet och hogskolor. | det senare beslutet
framgar inte att det dr forskningsverksamheten som avses, utan enbart verksamheten.

38 Regeringskansliet (1997-12-01) Protokoll 1997-11-24, dnr N97/3296, bilaga 4.

39 Niringsdepartementet (1995) Utdrag ur protokoll vid regeringssammantride 1995-06-29 N95/1443.

40 Ses. 10 fér definition av tjinstebolag.

41 Regeringen (2012-02-23).

42 Regeringen (2012-02-23).

43 Prop. 2008/09:50 Ett lyft for forskning och innovation, bet. 2008/09:UbU4, rskr. 2008/09:160, s. 126.
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1.6 Metod och genomférande

De bedémningsgrunder som anvinds f6r att besvara respektive revisionsfraga
kriver olika typer av informationsinhimtning. Darfér har vi arbetat med data fran
olika kallor.

Inledningsvis gjordes semi-strukturerade telefonintervjuer med kontaktpersoner
pé respektive lirosite, for att kartligga vilka fragor som varit centrala f6r lirositet
och underscka om den problembild som tidigare framkommit 4r relevant.

Regeringens arbete med styrning av lirositena har granskats genom studier av
riksdagstryck, regeringens skrivelser och beslut samt de utredningar i dmnet som
regeringen bestillt. Dirtill har vi gjort intervjuer med f6retridare for
Regeringskansliet, och anvint skriftliga fragor. Intervjuer med bolagsstyrelsernas
ordférande och vd for holdingbolagen har ocksi utgjort underlag i bedomningen
av regeringens styrning av lirositena.

Lirositenas forvaltning av holdingbolagen har granskats genom de styrdokument
som upprittats for respektive bolag och uppféljningen av verksamheten i bolagen,
samt genom intervjuer med ordféranden f6r bolagsstyrelsen och vd foér bolaget.
Riskhanteringen i holdingbolagen har granskats som en del av lirositenas
forvaltning av bolagen, genom analys av styrelsedokumentation fran 2018 till
viren 2019, och genom intervjuer med ordféranden for respektive bolag. Vi har
granskat strategiska dokument beslutade av bolagens styrelser, samt
styrelseprotokoll inklusive bilagor f6r 2018.

Verksamheten i respektive bolag har granskats genom att varje koncern har
dokumenterats, med hjilp av en enkit om bolagsinnehav och uppgifter om
dgandet. Vi har tagit del av arsredovisningar och styrande dokument, liksom
bolagens 6vriga externa rapportering dir det har funnits. I syfte att kunna ge
en overblick har vi skapat en sammanstillning pa en koncernfiktiv nivé, det vill
siga en sammanstillning av samtliga bolag och heligda tjinstebolag.+ I de
fall da det har saknats koncernredovisning har vi summerat nyckeltal

i arsredovisningarna for moderbolag och heldgda tjinstebolag for att skapa

en 6verblick 6ver ekonomin i samtliga koncerner. Exkluderingar av
koncerninterna transaktioner har inte gjorts, varfér 6verblicken ska ses som
en approximation av sektorn och inte som en sammanstillning i enlighet med
reglerna for koncernredovisning. Granskningen bygger ocksi pa semi-
strukturerade telefonintervjuer med vd respektive bolagsstyrelsens ordférande
fér samtliga bolag.

44 Projektbolagen dr vanligen minoritetsdeligda.
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Under granskningens ging har projektgruppen intervjuat medlemmar i FUHS,
Féreningen Universitetsholdingbolag i Sverige, samt internrevisorer for
Stockholms universitet, Kungliga Tekniska hogskolan, Uppsala universitet,
Sveriges lantbruksuniversitet, Karolinska institutet och Orebro universitet.

1.6.1 Projektgruppen

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Emelie Lilliefeldt och projektmedarbetarna Tove Ahlsten, Dimitrios Ioannidis
och Kent Gustafsson.

Granskningen av riskhantering i bolagen har genomforts av Emelie Lilliefeldt,
Tove Ahlsten, Henrik Séderhielm, Paulina Svensson, Karoline Edstrém, Magnus
Petersson och Johanna Ohlin. Lars Nordstrand har bitritt i granskningen som
helhet. Tva referenspersoner har varit knutna till projektet och gett synpunkter pa
savil ett granskningsuppligg som ett utkast till granskningsrapporten:

e David Sonnek, fil.dr och vd Industrifonden
o Erik Nerep, professor vid Handelshogskolan i Stockholm

Foretradare for Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet) och Géteborgs
universitet, Hogskolan i Boras, Hogskolan i Halmstad, Hogskolan Kristianstad,
Karlstads universitet, Karolinska institutet, Kungliga Tekniska hogskolan,
Linkopings universitet, Linnéuniversitetet, Luled tekniska universitet, Lunds
universitet, Mittuniversitetet, Stockholms universitet, Sveriges
lantbruksuniversitet, Ume universitet, Uppsala universitet samt Orebro
universitet har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa

ett utkast till granskningsrapporten.

1.6.2 Disposition

Rapporten &r, utéver detta inledande kapitel, upplagd i fyra kapitel. I kapitel 2 ger
vi en 6verblick 6ver ekonomin i holdingbolagskoncernerna samlat och en
beskrivning av hur verksamheten ir organiserad. I kapitel 3 presenteras resultaten
av granskningen av regeringens styrning av lirositena. Direfter, i kapitel 4,
presenterar vi resultaten av granskningen av lirositenas férvaltning av
holdingbolagen. Slutligen, i kapitel 5, aterfinns resultaten av granskningen av
investeringsverksamheten i holdingbolagen.
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2 Stor variation mellan bolagens ekonomi
och organisation

Holdingbolagen vid lirositena har i flera fall varit verksamma sedan 1994 och har
utvecklats pa olika sitt. I det hir kapitlet redogor vi dirfor f6r bakgrunden till att
bolagen finns, den ekonomiska omfattningen av koncernerna som helhet samt for
de skillnader och likheter i organisation och verksamhetsinriktning som finns
mellan bolagen. I slutet av kapitlet finns en sammanfattande tabell 6ver hur
innovationsstodet 4r organiserat vid varje lirosite.

De viktigaste iakttagelserna rérande koncernernas ekonomi och organisation ir:

e Under de senaste fem dren har koncernerna sammantaget haft en hojd
omsittning, 6kande resultat och fler anstillningar. Flera koncerner har
kunnat ackumulera medel.

e Sammantaget utgér medel fran andra skattefinansierade aktérer den
viktigaste intiktskillan for holdingbolagen. De huvudsakliga intikterna
i bolagen under aren 2014-2018 kom fran uppdrag avtalade med lirositet,
medel fran Vinnova eller andra skattefinansierade verksambheter.

En majoritet av holdingbolagen tar emot arliga kapitaltillskott fran staten.
Manga bolag eller lirositen tar regelbundet emot och fordelar vidare bidrag
fran Vinnova for att finansiera delar av forarbetet infor investering, till
exempel till inkubatorer eller idégivare.

e Aterkommande statliga bidrag for forarbete infor investering i nya bolag
innebir att en del av verksamheten i holdingbolagen ir bidragsfinansierad,
trots att den ska bedrivas pa affirsmissiga villkor och saknar
sdrskilt samhillsuppdrag.

e 12 av 17 bolag koncernredovisar inte, vilket gér det svért att skapa
en overblick 6ver den totala verksamheten.

e Eventuell vinst kan inte betalas ut till ldrositet, vilket riskerar att medfora att
incitamenten for lirositena att verka for att bolagen agerar
marknadsmissigt minskar.

o [ flera av Riksrevisionens intervjuer med vd och ordféranden for
holdingbolagen framkommer att de samhilleliga vinsterna med
verksamheten ses som viktiga, bredvid kraven pa avkastning, och att det ur
flera bolags perspektiv vore 6nskvirt att holdingbolagen hade ett sirskilt
beslutat samhillsuppdrag.
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2.1 Uppdraget har varit oférindrat sedan starten

Aren 19941995 startades elva holdingbolag knutna till lirositen. Direfter har
ytterligare sju statligt heldgda holdingbolag startats vid olika tidpunkter,

senast 2018 i Malmé (se tabell 1). Totalt finns dérf6r 18 holdingbolag vid lirositen
med statlig huvudman, varav 17 ingér i granskningen.*

Tabell 1 Utveckling av sfiren av universitetsholdingbolag.

Ar Larosite dir bolaget forvaltas idag

1994 Hogskolan i Halmstad
Kungliga Tekniska hogskolan
Lunds universitet

Lulea tekniska universitet

1995 Goteborgs universitet
Karolinska institutet
Linkdpings universitet
Stockholms universitet
Sveriges lantbruksuniversitet
Umea universitet

Uppsala universitet

2002 Karlstads universitet
Hogskolan i Boras
Hogskolan Kristianstad

2007 Linnéuniversitetet

2012 Mittuniversitetet
Orebro universitet

2018 Malmé universitet (granskas ej)

Att bedriva forskning i bolagsform férvintades vara en vig for att frimja en
effektiv samverkan mellan lirosite och niringsliv. Lirositena skulle sjilva kunna
delta aktivt i samarbeten med niringslivet och hjilpa enskilda forskare i kontakten
med foretag, utifran de villkor som giller vid respektive lirosite. Att samverka i
bolagsform skulle ocksa underlitta och stimulera flodet av forskare mellan
niringsliv och lirosite.*¢ Bolagen skulle stédja innovationsutveckling genom att
mojliggora for lirositena att bedriva kommersiell verksamhet och bidra till det
strategiska arbetet med att nyttiggéra forskning.+’

Syftet med verksamheten kan sigas ha varit relativt konstant under de 25 4r som
holdingbolagen har funnits. Bolagsordningen, det vill siga det dokument som
igaren anvinder for att ange bland annat vilken verksamhet som ska bedrivas i

45 Dessutom finns ett holdingbolag vid Chalmers tekniska hégskola, men det omfattas inte
av granskningen.

46 Prop. 1993/94:177, bet. 1993/94: UbU12. Prop. 1992/93:170, bet. 1992/93:UbU15, rskr.1992/93:338,
bet. 1992/93:NU 30, rskr. 1992/93:399.

47 Prop. 2001/02:2, bet. 2001/02:UbU4, rskr. 2001/02:89-100.
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bolaget, ir i allt visentligt identisk f6r samtliga bolag. Om lirositet eller
holdingbolaget 6nskar forindra bolagsordningen krivs medgivande frin
regeringen. Riksdagen har dock beslutat om dndringar vid tva tillfillen.

2002 beslutade riksdagen att bolagen &dven ska f dgna sig it att formedla
uppdragsutbildning.*® Under 2011 beslutade regeringen att bolagen far bedriva
motsvarande verksamhet med andra lirositen dn det egna.® Det grundliggande
uppdraget om att férvirva, forvalta och silja andelar i foretag som
kommersialiserar kunskap fran forskningen har funnits med hela tiden.

Det 4r ovanligt att lirositena eller bolagen anhéller om att bolagsstimman ska fa
besluta om dndringar i bolagsordningen. En begiran om att férindra
bolagsordningen har inkommit fran ett lirosite vid ett tillfille, under 2017. Den
begiran avsag en f6érindring f6r samtliga bolag som uttryckligen skulle mojliggora
for bolagen att starta och investera i bolag som utgér investeringsverktyg, sisom
investmentbolag eller fonder.5° Andringen har inte inforts.

2.1.1 Affarsmaissiga villkor ska rada, men ar svart i praktiken

Arbetet i bolagen ska ske pa normala, kommersiella villkor. Under 1990-talet
uttrycktes det som att bolagen skulle ha anstilld, forskande personal pa villkor och
forutsittningar som giller i niringslivets! och att resultatet av verksamheten

i projekt- och tjanstebolagen skulle tillgodogéras pa strikt affirsmissiga villkor.52
Regeringen beslutade 2012 aterigen att malsittningen for holdingbolagen ir att
resultatet av verksamheten ska kunna nyttjas pa strikt affirsmassiga villkor, samt
att avkastningsmal for bolagen ska motsvara mal f6r bolag med liknande
inriktning.5* Regering och riksdag har papekat att eftersom holdingbolagen vid
larositena ska verka i ett mycket tidigt investeringsskede, saknas det ofta privat
kapital. Regeringen har ocksa bedomt att kraven pd marknadsmissig avkastning
forsvarar investeringarna.*

48 Prop. 2001/02:2, bet. 2001/02:UbU4, rskr. 2001/02:89-100.
49 Regeringsbeslut (2011-05-12) Uppdrag till larositen som férvaltar holdingbolag,
dnr U2010/4085/UH.
50 Svar pa skriftliga fragor, inkommet fran Regeringskansliet 2019-12-13.
51 Prop. 1992/93:170, bet. 1992/93: UbU15, rskr. 1992/93:NU 30, rskr. 1992/93:399, s. 33, 198.
52 Niringsdepartementet (1995) Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade 1995-06-29 N95/1443.
53 Regeringen (2012-02-23).
54 Prop. 2016/17:50, bet. 2016/17: UbU12, rskr. 2016/17:208, s. 136. Utskottet kommenterade
inte bedésmningen.
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I flera av Riksrevisionens intervjuer med vd och ordféranden for holdingbolagen
framkommer att de samhilleliga vinsterna med verksamheten ses som viktiga,
bredvid kraven pa avkastning, och att det ur flera bolags perspektiv vore nskvirt
att holdingbolagen hade ett sirskilt beslutat samhéllsuppdrag.ss

Svéarigheterna med att agera marknadsmaissigt visar sig ocksd i hur lirositena har
valt att arbeta med ekonomiska mal fér holdingbolagen, vilket beskrivs i kapitel 4.

2.2 Pafallande variation i bolagens ekonomi

Holdingbolagen vid lirositena har olika forutsittningar beroende pa en rad
faktorer. Det giller exempelvis inriktningen pa forskning och utbildning pa
lirositet, intresset eller drivkrafterna for kommersialisering hos enskilda forskare
eller forskargrupper, engagemanget fran lirositesledningen, geografisk placering
och dirmed nirhet till industri, ndringsverksamhet och samarbeten med
investerare. For att kunna investera i nya projektbolag spelar det ocksa roll hur
holdingbolaget och lirositet har valt att organisera den innovationsstédjande
verksamheten, och vilka ekonomiska forutsittningar bolaget har. Nedan
diskuterar vi dirfér ekonomin i koncernerna sammantaget, varefter vi gér

en ¢vergripande beskrivning av organisationen i koncernerna.

Nir det giller bolagens ekonomi konstaterar Riksrevisionen att endast 5% av de
17 bolagen i granskningen upprittade koncernredovisning 2018. I nagot fall
stodjer bolagsstyrelsen sig uttryckligen pa K3-reglerna i Bokféringsnimndens
allminna rad 2016:10, eller 7 kap. 3 § arsredovisningslagen (1995:1554), som
anger att moderbolag i mindre koncerner inte behéver

uppritta koncernredovisning.5’

55 Minnesanteckning 2019-09-26 Intervju med vd fér Linnaeus University Development, 2019-09-23
Intervju med vd fér Umea universitet Holding AB, 2019-09-30 Intervju med ordférande
i LTU Holding AB, 2019-09-30 Intervju med ordférande i KTH Holding AB.

56 Holdingbolagen vid Linképings universitet, Lunds universitet, Karolinska institutet, Kungliga
Tekniska hégskolan och Géteborgs universitet.

577 kap. § 3a arsredovisningslagen anger ocksa att ett moderféretag inte behdver uppritta nagon
koncernredovisning om samtliga dotterféretag, savil var for sig som tillsammans, &r utan visentlig
betydelse. Ett moderféretag behéver inte uppritta nagon koncernredovisning om moderféretagets
samtliga dotterféretag inte behdver omfattas av en koncernredovisning av skil som anges
i 5§ andra stycket, det vill siga om 1. betydande och varaktiga hinder i visentlig grad begransar
moderféretagets méjligheter att utdva sitt inflytande dver dotterféretaget, 2. nédvindig information
for att uppritta koncernredovisningen inte kan fas utan oskilig kostnad eller inom rimlig tid, eller 3.
andelarna i dotterféretaget innehas tillfilligt och uteslutande i avsikt att siljas vidare.
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Vi har dock gjort en sammanstillning 6ver respektive koncern, avgrinsad till
holdingbolaget och dess heligda tjinstebolag, och dess samlade ekonomi i nagra
olika dimensioner.’® Denna redovisas i bilaga 1, och redogtrelsen nedan utgar
frdn denna sammanstillning.

2.2.1 Olika mycket medel fran staten i bolagen

Holdingbolagen har under aren tillférts medel fran staten i olika omfattning och
pa olika satt. Till att borja med har staten nir respektive bolag startats bidragit
med savil aktiekapital som annat startkapital. Holdingbolagen har enligt
regeringsbeslut ett aktiekapital om 100 000400 000 kronor.5 Utover detta har
bolagen totalt tilldelats sammanlagt 83,2 miljoner kronor fran regeringen for att
starta verksamheten. Som framgar av bilaga 1 har de flesta bolag tilldelats

4-6 miljoner kronor, medan tre bolag har tagit emot startkapital om 7, 9 och

10 miljoner kronor.5 Dirutdver har tvd bolag tilldelats 2 miljoner kronor vardera,s!
och ett bolag har tilldelats 200 000 kronor i startkapital.s2

Riksdagen har dven sedan ar 2002 arligen beslutat om bemyndigande for
regeringen att betala ut kapitaltillskott till vissa av bolagen. Fran 2011 har dessa
kapitaltillskott varit ovillkorade, det vill siga rena kapitalinsatser frin staten som
lamnats utan krav pa aterbetalning.¢* Aren 2012-2018, vilka ir de &r som
Kammarkollegiet har kunnat ta fram uppgifter om utbetalningar fran, tog
sammanlagt elva bolags emot 84 725 000 kronor i kapitaltillskott for att bygga upp
de si kallade idébankerna‘s som beskrivs vidare nedan, se avsnitt 2.3.1.

58 | de fall da det har saknats koncernredovisning har vi summerat nyckeltal i &rsredovisningarna fér
moderbolag och heldgda tjanstebolag fér att skapa en dverblick ver ekonomin i samtliga koncerner.
Exkluderingar av koncerninterna transaktioner har inte gjorts, varfér dverblicken ska ses som
en approximation av sektorn och inte som en sammanstillning i enlighet med reglerna
fér koncernredovisning.

59 Regeringsbeslut 2011-05-12 Uppdrag till lirosiiten som férvaltar holdingbolag, dnr U2010/4085/UH.

60 Avser bolagen vid Kungliga Tekniska hégskolan, Uppsala universitet och Lunds universitet,
Riksrevisionsverket (2001) Fran forskning till tillvixt — statligt stéd till samverkan mellan hégskola
och naringsliv.

61 Avser bolagen vid Mittuniversitetet och Orebro universitet, prop. 2011/12:1 U16.

62 Avser holdingbolaget vid Linnéuniversitetet, Linnéuniversitetets arsredovisning 2011, s 26.

63 Utom i de fall da féretaget uppldses. (Skatteutskottets bet. 1984/85:2 om vissa féretagsskattefragor
m.m., s.7.)

64 Uppsala universitets utveckling AB, Lunds universitets Innovationssystem AB, GU Ventures AB,
Stockholms universitet Holding AB, Umea universitet Holding AB, Linkopings universitets
Holdingbolag AB, Karolinska institutet Holding AB, KTH Holding AB, LTU Holding AB,

MIUN Holding AB, och SLU Holding AB.

65 Regleringsbrev for budgetaren 2013-2017 avseende anslag 3:13 Sirskilda medel for
forskningsidndamal, Regleringsbrev fér budgetaret 2018 avseende anslag 3:12 inom utgiftsomrade 16
Utbildning och universitetsforskning.
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Av de 17 holdingbolag som ingar i granskningen har 10 ocksa tagit emot s
kallade verifieringsmedel, VFT-medel fran Vinnova, med belopp som varierar frin
omkring 1,88 miljoner (LTU) upp till 32,7 miljoner (KI).56 Dessa bidragsmedel
fordelas beroende pé inriktningen pa utlysningen och ska anvindas till antingen
verifiering i forskningsnira fas eller till stéttande verifiering av affirskoncept.¢” Storsta
delen av medlen transfereras till forskare eller andra som ska verifiera idén och ska
inte utgora driftsmedel i bolagen, eller anvindas till investeringar i nya bolag. Sedan
2012 har Vinnova beviljat drygt 213,7 miljoner kronor i verifieringsmedel, varav cirka
149 miljoner kronor har tilldelats holdingbolagen.s#

Verifieringsmedel ska inte utgora driftsmedel for investeringar, eftersom de fors
over till de forskare eller studenter som bidragit med en affirsidé, och inte far
anvindas for investeringar.® Det framkommer dock i en av véra intervjuer att
bolaget ir relativt beroende av medlen frin Vinnova, eftersom aren mellan
investering och avkastning ir osikra.”* Innovationsstédsutredningen konstaterade
2012 att det 4r ohallbart att behova anséka om "smapengar for starkt avgrinsade
omraden, t.ex. verifiering i tidig fas” pa nationell niva f6r att klara
basfinansieringen av verksamheten.” Verifieringsmedlen ska inte anvindas for att
genomfora investeringarna, utan ir en del i att féra en idé till ett bolag. P4 si vis idr
de en visentlig del i att holdingbolagen kan fungera som riksdagen avsett.

Under dren 2012-2018 har dven drygt 226 miljoner kronor férdelats av Vinnova
till de s kallade innovationskontoren. Vid vissa larositen drivs
innovationskontoret av bolaget, medan andra driver det pa lirositet. Medlen kan
fordelas antingen direkt till bolaget eller till lirositet. Medlen fordelades om efter
en utvirdering 2014. Ingen ansckan har hittills avslagits.”

66 Inkommen handling fran Vinnova, 2019-09-13.

67 Vinnova (2017-06-30) "Medel till innovationskontor.” Hamtad 2019-12-09.

68 Inkommen handling fran Vinnova, 2019-09-13.

69 Inkommen handling fran FUHS 2020-01-10 aterkoppling pa faktagranskning, Inkommen handling
fran Lunds universitet 2020-01-10 aterkoppling pa faktagranskning.

70 Minnesanteckning 2019-10-01 intervju med bolagsstyrelsens ordférande Uppsala universitet
Holding AB.

71 SOU 2012:41 — slutbetdnkande, s. 105-106.

72 Inkommen handling fran Vinnova, 2019-12-09.
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Diagram 1 Holdingbolagens startkapital och utbetalda kapitaltillskott 20122018,
miljoner kronor.

GU Ventures

KTH Holding AB

LU Holding AB

SLUHolding AB

Uppsala universitet Holding AB

LTU Holding AB

Linképings universitet Holding AB
Stockholms universitet Holding AB
Karolin ska institutet Holding AB
Umead universitet Holding AB
Karlstads universitet Holding AB
Hogskolan i Boras Holding AB
Hogskolan Kristianstad Holding AB
MIUN Holding AB

Orebro universitet Holding AB
Hégskolan i Halmstad Utvecklings aktiebolag
Linnaeus University Development AB

0 2 4 6 8§ 10 12 14 16 18 2
Miljoner kronor
m Startkapital = Kapitaltillskott

Kélla: RRV 2001:11, prop. 2011/12:1 U16 och prop. 2017/18:1 U16, Linnéuniversitetets
drsredovisning 2011 s. 26, bearbetade data fran Kammarkollegiet avseende kapitaltillskott.
Observera att kapitaltillskottet som betalats ut till Mittuniversitetet for att fordelas mellan
Linnéuniversitetet, Orebro universitet och Karlstads universitet presenteras som férdelat i lika stora
delar mellan dessa lirosdten.

De huvudsakliga intikterna i bolagen under dren 2014-2018 kom fran uppdrag
avtalade med lirositet, medel frin Vinnova eller andra skattefinansierade
verksambheter, till exempel regioner. Tva bolag anger att férsiljningar, s kallade
exits, av projektbolag har utgjort en huvudsaklig intiktskilla under de senaste

fem aren. Ytterligare ett bolag anger uppdrag fran lirositet och férsiljningar av
bolag.”? Sammantaget utgor alltsd medel fran andra skattefinansierade aktorer den
viktigaste intiktskillan for holdingbolagen vid lirositena — sett till moderbolagen.

En summering av hur mycket medel av dessa slag de olika koncernerna fatt

i startkapital och kapitaltillskott under 2012-2018 visar pa stora skillnader. Den
sammantagna summan for varje bolag varierar mellan drygt 2 miljoner kronor
och knappt 18 miljoner kronor (se ocksd diagram 1 nedan). I sammanstillningen
har inte bidrag fran Vinnova riknats in.

73 Se avsnitt 5.2 nedan fér mer om exits.
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2.2.2 Positiv ekonomisk utveckling, men stor variation

De senaste fem aren har alla koncernerna sammanlagt — moderbolag och heligda
tjinstebolag — haft en skande omsittning och ett 6kande resultat. P4 en sddan
koncernfiktiv niva ir det ocksa tydligt att néstan alla bolag har ackumulerat kapital
under 2014-2018, samtidigt som det finns betydande skillnader i hur mycket
kapital som har samlats i respektive bolag.

Riksrevisionens sammanstillning visar att bolagens tillgdngar uppgick till totalt
drygt 792 miljoner kronor ar 2018. Detta ir en 6kning med

315 miljoner (66 procent) sedan ar 2014. Bade vad giller de samlade tillgdngarna
och hur mycket dessa 6kat under perioden &r dock skillnaden mellan bolagen stor.
Ar 2018 varierade tillgingarna mellan 119 miljoner kronor och 3 miljoner kronor.

Vira berikningar visar att koncernerna sammantaget har haft en skande
omsittning dren 2014-2018 och att de totalt omsatte 508 miljoner kronor under
2018. Det motsvarar 47 procent av omsittningen hos Almi Foretagspartner eller
17 procent av omsittningen hos RISE under 2018,7+ tva statligt 4gda bolag som
arbetar med nirliggande verksamhet. Eftersom kapitaltillskott oftast har redovisats
over eget kapital under perioden, i stillet for som intikt, beror den hojda
omsittningen inte pa kapitaltillskotten. Som vi noterade ovan, kommer dock den
storsta delen av intikterna till holdingbolagen fran statligt finansierade aktorer.

Riksrevisionen har inte granskat vad 6kningen i omsittning beror pa. Ett lirosite
framfor att en forklaring ir att allt fler bolag driver innovationskontor pa uppdrag
av lirositet, en verksamhet som annars skulle drivas inom ramen for lirositet.”s
Det skulle innebira att resurser i praktiken enbart flyttats fran myndigheterna
till bolagen.

74 Regeringskansliet (2019) Verksamhetsberittelse fér bolag med statligt digande 2018.
75 KTH (2020-01-14) Aterkoppling pa faktagranskning, handling inkommen 2020-01-14.
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Diagram 2 Sammantagen omsittning och resultat i samtliga moderbolag och helidgda
tjanstebolag, 2014-2018. Miljoner kronor.
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Kdlla: Egna berikningar.

Under ar 2018 gjorde koncernerna sammantaget ett resultat pd knappt

96 miljoner kronor, en tydlig 6kning fran aren innan. For perioden 2014-2018
har det sammantagna resultatet for alla granskade koncerner uppgatt till totalt
150 miljoner kronor.

Aven om det sammantagna resultatet for alla 17 granskade koncerner alltsd ¢kat
over tid ar variationen mellan enskilda koncerner stor (se diagram 3). Hir finns
till exempel koncernerna vid Géteborgs universitet och Lunds universitet som,
relativt de andra, visar héga positiva resultat pa vardera ungefir 62 respektive

52 miljoner kronor under perioden 2014-2018. Detta kan jimféras med till
exempel koncernen vid Karolinska institutet som visar ett negativt resultat om
sammanlagt cirka 30 miljoner kronor under samma period.”¢

76 Enligt uppgifter fran Karolinska institutet gjorde KI Holding-koncernen en rérelsevinst om
23 miljoner kronor under 2014-2018, men ocksa en férlust pa 54,6 miljoner kronor som har sin
grund i en nedskrivning av ett delagande i ett intressebolag, vilket man sjilv bedémer som
en nedskrivning av goodwill-karaktir (se inkommen handling fran Karolinska institutet 2020-01-14.)
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Diagram 3 Samlat resultat under perioden 2014-2018.
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Kéilla: Egna berdkningar.

Riksrevisionen noterar att resultaten i moderbolagen inte delas ut, utan i stillet
konsolideras i ny rikning. I de fall man gor vinst, stannar pengarna alltsa helt kvar
i bolaget och bidrar till att dess tillgdngar 6kar. Regeringen aviserade 2009 att man
avsag att se over mojligheterna for universitet och hogskolor att kunna ta emot
utdelning fran holdingbolag som ir knutna till lirositen. Utgdngspunkten borde
da, enligt regeringen, vara att mottagna medel bor kunna anvindas i lirositenas
forsknings-, utbildnings- eller innovationsverksamhet. Riksdagen delade den
bedémningen’”” men regeringen har inte verkat f6r forindring av regelverket.
Eftersom syftet med bolagen ir att generera vinst till dgaren, innebir detta en risk
for att incitamenten for lirositena att verka for att bolagen agerar affirsmissigt
minskar. Eftersom verksamheten ir sa liten, borde riskerna med att tillata
vinstutdelning i dagsliget vara begrinsade, men om en utékning av verksamheten
sker bor en riskanalys genomféras.

2.2.3 Uppdragsutbildning och konsultverksamhet ar ekonomiskt
viktiga

Av de 17 granskade holdingbolagen har 12 ett bolag for uppdragsutbildning eller

konsultverksamhet inom koncernen, dven om det bolaget i tva fall 4r vilande

(se tabell 3 i slutet av kapitlet). Som framgar av tabell 2 nedan utgdr omsittningen

en tredjedel av omsittningen i samtliga koncerner.

77 Prop. 2009/10:149 En akademi i tiden — 6kad frihet fér universitet och hégskolor,
bet. 2009/10:UbU23, rskr. 2009/10:337.
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Tabell 2 Uppdragsutbildning och konsultverksamhet som andel av samtliga koncerners
totala omsittning, 2015-2018.

2015 2016 2017 2018

30,5 33,1 36,6 358

Kdlla: Egna berdkningar.

I vissa koncerner svarar bolagen for uppdragsutbildning eller konsultverksamhet
endast for en mycket liten del av omsittningen. Det fsrekommer dock ocksa att
uppdragsutbildning eller konsultverksamhet utgér en majoritet av omsittningen
i koncernen.

Motsvarande variation i denna verksamhets betydelse for koncernerna finns nir
det giller det ekonomiska resultatet. For alla koncerner sammantaget under 2018
kom 14 procent av det samlade resultatet frin uppdragsutbildning eller
konsultverksamhet. Men vara berikningar visar ocksi att det férekom att
resultatet i det bolag som arbetade med uppdragsutbildning eller
konsultverksamhet utgjorde i princip hela resultatet i den enskilda koncernen
under ar 2018. Detta var fallet for Karlstads universitet och Mittuniversitetet 2018.

2.3 Innovationsstodet dr organiserat pa olika satt

Holdingbolagen utgér en viktig del av lirositenas innovationsverksamhet, och
bolagen har i vissa fall ansvar f6r stora delar eller hela innovationsstodet.
Lirositen har valt att organisera innovationsstodet pa olika sitt, vilket
sammanfattas i tabell 3 i slutet av kapitlet.

2.3.1 Idébankerna far regelbundna kapitaltillskott men ar ifragasatta

Under 2012 startades idébanker vid flera av holdingbolagen och lirositena.
Malsittningen ir att tillvarata potentiella idéer dir upphovspersonerna inte sjilva
vill vara aktiva och pd si sitt 6ka antalet forskningsresultat som kommersialiseras.
Eftersom enskilda forskare vid universitet och hogskolor i Sverige dger ritten till
de resultat som uppkommit inom ramen f6r deras forskning, i enlighet med det
sa kallade lirarundantaget,’® ska holdingbolagen képa de immateriella
rittigheterna av forskare. Forskningsidéerna ska samlas i idébanker och
holdingbolagen ska verka for att resultaten kommersialiseras och hitta

eventuella samarbetspartner.”?

78 Lirarundantaget dr ett undantag fran lagen (1949:345) om ritten till arbetstagares uppfinningar.
7% Prop.2011/12:1 U16, s. 81, 271.
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Néagra holdingbolag har valt att forligga verksamheten med idébanken till

ett tjanstebolag,® medan andra driver arbetet inom moderbolaget. Inom
samarbetet Fyrklovern, som utgérs av Karlstads universitet, Mittuniversitetet,
Linnéuniversitetet och Orebro universitet, har ldrositena valt att bygga en
gemensam idébank.

Holdingbolagen har sedan 2012 arligen fatt kapitaltillskott frin regeringen for att
bygga och utveckla idébanker, vilket vi redogjorde f6r ovan. Alla lirositen med
holdingbolag som tilldelats idébankmedel redovisar i drsredovisningen, i enlighet
med bestimmelser i regleringsbrev,8! ett padgdende utvecklingsarbete som
innefattar exempelvis investeringar i immateriella rittigheter, utveckling av avtal,
investeringsanalyser med mera.82 Majoriteten av bolagen redovisar dock inga
kostnader for verksamheten med idébanken.® Riksrevisionen har inte specifikt
granskat arbetet med idé- eller licensbanker, men i fem av de elva bolag som tar
emot idébanksmedel anger vd i intervju med Riksrevisionen att det 4r en
verksamhet som ir svér att géra ekonomiskt hallbar. Det framkommer att det 4r
svart att silja tidiga innovationer, att det kriver mycket arbete och ger
begrinsade inkomster.8*

80  Karlstads universitet Holding AB, LU Holding AB, LTU Holdingbolag AB, Linnaeus University
Development AB samt Uppsala universitet Holding AB.

81 Regeringsbeslut (2017-11-16), Regleringsbrev fér budgetaret 2017 avseende anslag 3:13 inom
utgiftsomrade 16 Utbildning och universitetsforskning.

82 Arsredovisning 2017 fér GU Ventures AB, Stockholms universitet Holding AB, SLU Holding AB,
LTU Holding AB, MIUN Holding AB, KTH Holding AB, Linképings universitet Holding AB, Uppsala
universitet Holding AB, LU Holding AB, Umea universitet Holding AB, Karolinska institutet
Holding AB.

8 Arsredovisningar for holdingbolagen 2017. Umea universitet Holding AB redovisar kostnader pa
413 tkr. Uppsala universitet Holding AB och SLU Holding AB uppger att de e]j kan uppskatta i vilken
grad just de av regeringen tillskjutna medlen har anvints inom respektive omrade eftersom de tillfért
egna medel. KTH Holding AB uppger en kostnad pa 485 tkr med projektresultat -176 tkr.

84 Minnesanteckningar fran intervjuer, 2019-09-18 med vd fér GU Ventures AB, 2019-09-26 med vd fér
LU Holding AB, 2019-09-26 med vd fér SU Holding AB, 2019-09-27 med vd fér LTU Holding AB,
2019-09-26 med vd fér MIUN Holding AB.
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2.3.2 De flesta har inkubator, alla har tillgang till innovationskontor

Holdingbolagen utgor en viktig del av lirositenas innovationsverksamhet, och
bolagen har i vissa fall ansvar for stora delar av verksamheten. Holdingbolagen har
ofta egna inkubatorer (det vill siga verksamheter som syftar till att stodja
affirsidéer i tidigare faser) eller samverkar nira inkubatorer vid lirositet eller

i regionen. Tolv holdingbolag var dgare i inkubatorsbolag eller drev sddan
verksamhet i moderbolaget under granskningen,® varav fyra hade varsin

heligd inkubator.86

Innovationskontoren ska stédja nyttiggorande av forskningsbaserad kunskap?” och
har organiserats antingen som en del av holdingbolaget eller dess tjinstebolag,
eller inom ramen for lirositet. Det finns totalt tolv innovationskontor® och sex av
dessa drivs av respektive holdingbolag.®* Aven om driften av innovationskontoren
inte ligger pa holdingbolaget, arbetar manga holdingbolag nira lirositets
innovationskontor. Exempelvis beskriver KTH:s holdingbolag att bolaget verkar

i nira samarbete med innovationskontoret, vilket ger holdingbolaget ett bra flsde
av och insyn i limpliga investeringsobjekt.®

85 Goteborgs universitet, Hogskolan Kristianstad Holding AB, Karolinska institutet Holding AB,
Linképings universitet Holding AB, Linnaeus University Development AB, LTU Holding AB, MIUN
Holding AB, Stockholms universitet Holding AB, SLU Holding AB, Umea universitet Holding AB,
Uppsala universitet Holding AB samt Orebro universitet Holding AB.

86  Karolinska institutet Holding AB, Linkdpings universitet Holding AB, Stockholms universitet
Holding AB och Orebro universitet Holding AB.

87 Prop. 2015/16:1 U16.

8  Mittuniversitetet, Karlstads universitet, Linnéuniversitetet och Orebro universitet har ett gemensamt
innovationskontor. Vid Hégskolan i Boras och Hégskolan Kristianstad finns inga innovationskontor,
men Chalmers tekniska hégskola har i uppdrag att stédja Hogskolan i Borés. Lunds universitet har
i uppdrag att stodja Hégskolan Kristianstad. Samtliga universitet, utom Malmé universitet, erhaller
medel for att stédja hégskolor som inte tar emot medel fér innovationskontor. (Regleringsbrev fér
budgetaret 2018 avseende anslag 2:64 inom utgiftsomrade 16 Utbildning och universitetsforskning.)

89 Karolinska institutet, Linképings universitet, Sveriges lantbruksuniversitet, Umea universitet, Orebro
universitet och Lulea tekniska universitet.

% Arsredovisning f6r 2017 KTH Holding AB.
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Tabell 3 Verksamhet i holdingbolagen eller dess tjanstebolag vid respektive ldrosate 2018.

Holdingbolag Formedlar Konsult- Inkubator/ Innovations-  Idébanks-
uppdrags- bolag/ Science Park kontor inom medel'/
utbildning student- bolaget VFT-

konsulter medel?

Goteborgs universitet Ja Ja/)a Ja/)a Nej Ja/)a

Hogskolan i Boras Nej Nej/Nej Nej/Nej Nej/Nej

Hogskolan i Halmstad Ja Nej/Nej Ja/Nej Nej/Nej?

Hogskolan Kristianstad Ja Ja/Nej Ja/)a Nej/Nej

Karlstads universitet Ja Nej/Nej Nej/Nej Nej* Jat/)a

Karolinska institutet Nej Nej Ja/)a Ja Ja/)a

Kungl. Tekniska hogskolan Jas Nej/Nej Nej/Nej Nej Ja/)a

Linkspings universitet Nej Ja/)a Ja/Nej Jas Ja/)a

Linnéuniversitetet Ja Ja/Nej Ja/)a Nej* Ja/Nej

Lulea tekniska universitet Ja Nej/Nej Ja/)a Ja Ja/)a

Lunds universitet Nej Nej/Ja Ja/Nej Nej Ja/)a

Mittuniversitetet Ja Nej/Nej Ja/Nej Nej* Ja*/Nej

Stockholms universitet Nej Nej/Nej Ja/Nej Nej Ja/Nej

Sveriges lantbruksuniv. Nej Jas/Nej Ja’/Nej? Ja Ja/)a

Uppsala universitet Nej Nej/)a Ja/Nej Nej Ja/)a

Umea universitet Nej Nej/Nej Ja/)a Ja Ja/)a

Orebro universitet Nej Ja/)a Ja/Nej Ja* Ja*/Nej

Kéilla: Egen sammanstillning samt Vinnova. Noter: 1) Mittuniversitetet har tilldelats
idébankmedel for en gemensam idébank med Karlstads universitet, Orebro universitet och
Linnéuniversitetet. 2) VFT-medel, Verifiering Fér Tillvixt, sd kallade verifieringsmedel férdelade av
Vinnova. 3) Hanterar VTF-medel i samarbetet med Chalmers tekniska hégskolas
innovationskontor. 4) Mittuniversitetet, Karlstads universitet, Orebro universitet och
Linnéuniversitetet har gemensamt innovationskontor och gemensam licensbank. 5) Ett tidigare
tjignstebolag for uppdragsutbildning dr vilade, men ett annat bolag med avtal om att férmed|a
uppdragsutbildning finns. 6) Drivs sedan drsskiftet 2019/2020 inom myndigheten. 6)
Verksambheten nedlagd. 7) Inte i egen regi, utan som delcigare i tre inkubatorer. 8) Verksamhet

finns sedan 2019-01-01.
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3 Regeringen har inte styrt for en aktiv,
professionell férvaltning

Forvaltningen av holdingbolagen ir 6verford till respektive lirosite. Dirfor
bedomer vi i det hir kapitlet om regeringens styrning gett lirositena
forutsittningar for att kunna bedriva en aktiv och professionell férvaltning av
bolagen, med virdeskapande som &vergripande mal.

Tre operationaliserade bedémningsgrunder ligger till grund for kapitlet. For att
styrningen av lirositena som bolagsforvaltare ska ge forutsittningar for ett aktivt
och professionellt arbete med virdeskapande som 6vergripande mal, anser
Riksrevisionen att ansvarsfordelningen i dgarstyrningen ska vara tydlig. Det
innebir att det ska vara klart hur rapportering av verksamheten ska ske och vilket
ansvar och vilka befogenheter som ligger pa vilken part i styrningskedjan.
Regeringen ska ocksa utvirdera att ansvarsférdelningen fungerar vil med
avseende pd malen med verksamheten. Slutligen ska uppféljning och redovisning
av verksamheten i bolagen, enligt riksdagens uttryckliga énskan, baseras pa
maluppfyllelse, med tydlig koppling mellan mal och indikatorer, och
redovisningen ska vara samlad. Riksrevisionen menar att detta innebir att
regeringen bor rapportera holdingbolagens verksamhet till riksdagen med
avseende pd de effekter och utfall som efterstrivas med verksamheten.

Riksrevisionens samlade bedémning ir att regeringen inte har styrt lirositena
sd att de har fatt férutsittningar {6r en aktiv och professionell forvaltning av
holdingbolagen, med virdeskapande som évergripande mal. De viktigaste
iakttagelserna bakom denna bedémning ir:

e Regeringen har inte publicerat nigon uppféljning av att arbetet med
ekonomiska mél fungerar indamélsenligt. Agarstyrningen av
holdingbolagen vid universitet och hégskolor har inte utvirderats
sedan 2012.

o Det foreligger oklarheter i ansvarsfordelning och omfattning nir det giller
rapportering av bolagens verksamhet och resultat.

e Regeringen har inte utrett effekter eller resultat av holdingbolagens arbete
med kommersialisering av kunskaper frin universitet och hégskolor, och
heller inte utvirderat verksamheten infér att nya bolag startats eller foljt upp
maluppfyllelsen i kapitaltillskotten till idébankerna.

¢ Riksdagen fir inte information om holdingbolagen i samma ordning som
f6r andra statligt dgda bolag.

RIKSREVISIONEN 33



HOLDINGBOLAG VID LAROSATENA - BRISTER | STYRNING OCH FORVALTNING

3.1 Agaransvaret ir dverfort pa lirositena

I den forskningspolitiska propositionen 1992 féreslog regeringen att vissa lirositen
ska ha ritt att iga bolag fér kommersialisering av forskningsresultat och kunskaper
fran liarositet.” Under 1996 anhsll Hogskolan i Halmstad, Link6pings universitet,
Lunds universitet och Umed universitet om att fa foretrida staten som Zgare genom
att dgaransvaret 6verflyttades till lirositet.”2 Regeringen beslutade 1997 att per

1 januari 1998 overfora férvaltningen av samitliga aktier i elva holdingbolag till
anknutet universitet eller hogskola.? Beslut som rér forvaltningen av aktierna ska
fattas av ldrositets styrelse.%*

Av regeringsbeslutet framgar att i den forsta etappen av bolagets bildande skulle
styrelsen bestd av tre ledaméter som var for sig skulle foretrida lirositet, staten
som igare och niringslivet. I nista fas, nir dgarinflytandet skulle utévas av
lirositet, skulle styrelsen besta av tre till sex personer. Regeringen beslutade ocksa
att dgarinflytandet ska utovas av det lirosite dir holdingbolaget dr placerat, och att
det idr av storsta vikt att dgarinflytandet 6ver holdingbolaget utévas med regional
eller lokal forankring.%

Vanligen forvaltas statligt dgda bolag av en sirskild enhet vid
Niringsdepartementet. P4 Utbildningsdepartementet finns ingen sddan enhet.
Dialogen om respektive holdingbolag bér enligt féretradare for Regeringskansliet
ske mellan departementet och universitetsledningen, exempelvis i samband med
myndighetsdialogen en ging per ar.% Det arbetssittet har, som vi dterkommer till
nedan, tydliga konsekvenser f6r hur ofta bolagets verksambhet ir foremal for dialog
mellan lirositet och regeringen. Regeringskansliet har, enligt egen uppgift, inte
varit involverad i bolagsstimman pa nagot av holdingbolagen, vilket innebir att
Regeringskansliet har statt utanfor arbetet med exempelvis dgardirektiv.?”

9 Prop. 1992/93:170 Forskning fér kunskap och framtid.

92 Skrivelse fran Umea universitet till Naringsdepartementet dnr N96/3218/FoU, Skrivelse fran
Linképings universitet stilld till Naringsdepartementet dnr N96/2420/EIM, Skrivelse fran
Hogskolan i Halmstad 1996-03-27 stlld till Naringsdepartementet dnr N96/764/FoU, Skrivelse
fran Lunds universitet 1996-02-19, stilld till Naringsdepartementet dnr N/96/441/FoU.

93 Goteborgs universitet, Hogskolan i Halmstad, Karolinska institutet, Kungliga Tekniska hégskolan,
Linképings universitet, Lulea tekniska universitet, Lunds universitet, Sveriges lantbruksuniversitet,
Umea universitet och Uppsala universitet.

94 Regeringsbeslut 1997-12-18, Nirings- och handelsdepartementet, N96/441.

95 Regeringsbeslut 1997-12-18 Nirings- och handelsdepartementet, N96/441.

9 Skriftlig kommunikation med féretridare fér Regeringskansliet 2019-10-25.

97 Svar pa skriftliga fragor, inkommet fran Regeringskansliet 2019-12-13.

34 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3.1.1 Regeringen har bestimmanderitt 6ver bolagsordningen

Beslutet att 6verfora dgarinflytandet dr modifierat med en tydlig begrinsning for
lirositena: bolagsordningen fir enbart dndras med regeringens medgivande.
Enda undantaget ir firman, det vill siga bolagets namn. Regeringskansliet uppger
att deras utgdngspunkt ir att lirositena utovar ett dgarinflytande pa
bolagsstimman, inom ramen f6r befintliga riktlinjer och beslut.%

Riksrevisionen bedomer att kravet pa regeringens medgivande for férindringar
i bolagsordningen forvisso innebir en tydlig ansvarsférdelning, men att det
samtidigt medfoér en inskrinkning pa det dgaransvar som lirositena enligt
regeringens beslut ska utova.

3.1.2 Rapporteringskedjan upplevs som oklar

Regeringen har beslutat om riktlinjer f6r rapportering och férvaltning vid

tre tillfillen. De forsta riktlinjerna beslutades 1995 i samband med att regeringen
beslutade att bemyndiga chefen f6r Niringsdepartementet att bilda holdingbolag
vid sex universitet. Dessa riktlinjer omfattade inte hur rapportering av
verksamheten skulle ske, men regeringen aviserade samtidigt att den avsag att
aterkomma angiende kontroll och uppf6ljning.” Ett uppdrag till lirositen som
forvaltar holdingbolag beslutades 2011. Uppdraget innefattar att redovisa
resultaten i holdingbolaget och innehaller en indring av bolagsordningen.10
Under 2012 beslutade regeringen aterigen om riktlinjer for férvaltningen. Beslutet
sitter ramar for bolagsstyrelsens storlek, anger att styrelsen ska ha ngdvindig
affirsmissig kompetens samt att det bor ingd en representant for lirositet

i styrelsen och anger hur aterrapporteringen ska ske. I beslutet framgar att
aterrapporteringen ska géras en gang per ar "till holdingbolagens

dgare (staten)”.1!

Over tid har dgarstyrningen av bolagen karaktiriserats av tonvikt pa olika saker
och blivit alltmer resultatinriktad. Under tidigt 2000-tal fick styrningen genom
propositionerna mer praktiskt fokus och blev gradvis mer resultatinriktad. Med
start 2003 skulle lirositena enligt regeringsbeslut limna sirskild redovisning av
sin samverkan, redovisning som skulle ske i fyradrscykler.10? Styrningen blev mer
konkret 2012, di regeringen beslutade om aterrapportering av holdingbolagens

9 Svar pa skriftliga fragor, inkomna fran Regeringskansliet 2019-12-13.

9  Néringsdepartementet (1995) Utdrag ur protokoll vid regeringssammantride 1995-06-29 N95/1443.
Uppsala, Stockholm, Umed och Géteborg samt vid Karolinska institutet och Sveriges
lantbruksuniversitet. Vid tillfillet hade regeringen redan beslutat att bolag skulle bildas vid
Hogskolan i Lulea, Kungliga Tekniska hégskolan, Linképings universitet, Hégskolan i Halmstad
och Lunds universitet.

100 Regeringsbeslut 2011-05-12 Uppdrag till lirosiiten som férvaltar holdingbolag, dnr U2010/4085/UH.

101 Regeringsbeslut 2012-02-23, U2011/6746/UH.

102 Regeringen (2003-12-18) Andring av regleringsbrev fér budgetaret 2003 avseende anslag till
universitet och hégskolor m.m., dnr U2003/4918/UH.
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verksamhet och den innovationsstédjande verksamheten. Kraven innebir

en skyldighet att rapportera verksamheten bade i bolag och tjinstebolag med
avseende pa verksamhet och méluppfyllelse i form av kapitalstruktur och
lonsambhet, samverkan, visentliga risker, investeringar och styrelsens
sammansittning. Fran ren innovationsstédjande verksamhet ska, bredvid detta,
en rad variabler kopplade till investeringarna rapporteras: idéer som man tagit
emot, hur manga idéer som lett till patent, monsterskydd eller varumirke, antal
idéer som bolaget dger, antal idéer som silts vidare till andra bolag samt hur
manga bolag som startats.’03 Generellt kan sigas att kraven pa dterrapportering
har ckat men ocksa konkretiserats 6ver tid.

Enligt FUHS, Foreningen Universitetsholdingbolag i Sverige, férekommer det
oklarheter kring hur rapporteringen av bolagens verksamhet ska ske. Det handlar
om huruvida det r tjinstemin pa lirositet eller bolaget som ska rapportera till
Regeringskansliet, om arsredovisning och rapportering genom stimman &r
tillricklig eller om det kriavs mer underlag, samt i vilken méin bolagen kan
forvinta sig dterkoppling pa underlagen fran Regeringskansliet. Vissa bolag anger
att de fatt i uppdrag av lirositet att rapportera direkt till
Utbildningsdepartementet. Samtidigt hivdar FUHS att bolagen upplevt att
departementet tydligt uttryckt att rapportering ska ske via myndighetsdialogerna,
en ordning som bolagen framhéller som mindre lyckad eftersom det di sillan
finns utrymme for dialog om bolagens verksamhet.’®* Under 2018 rapporterade
fyral®s bolag pa egen hand fran verkstillande direktéren till Regeringskansliet,
men ett av bolagen har meddelat att de dndrat rutin under 2019. Foretridare for
Regeringskansliet vidhaller att forvaltaren har rapporteringsansvar infor dgaren,
vilket innebir att all rapportering ska goras av lirositet.106

Det 4r mycket ovanligt att Regeringskansliet dterkopplar till bolagen pa den
aterrapportering som de ska gora enligt regeringsbeslut, visar vira intervjuer med
vd och bolagsstyrelsernas ordférande. Regeringen ir ytterst ansvarig for
verksamheten och bor dirfér kunna aterkoppla pa den, antingen till lirositena
eller direkt till bolagen.

De allra flesta verkstillande direktorer anger att det helt saknas aterkoppling frin
Regeringskansliet, medan nagra pekar pd att det tidigare fsrekommit sddan
aterkoppling. Nagra av de intervjuade har f6rslag pa hur aterkopplingen skulle

103 Regeringen (2012-02-23) Andrade bolagsordningar for holdingbolag som férvaltas av universitet och
hagskolor och riktlinjer for utévande av statens dganderiitt i vissa bolag som férvaltas av universitet och
hégskolor, dnr U2011/6745/UH.

104 Minnesanteckning 2019-04-11 Méte med Féreningen Universitetsholdingbolag i Sverige.

105 Minnesanteckning 2019-09-26 Intervju med vd fér Linnaeus University Development AB, 2019-09-17
Intervju med vd fér Uppsala universitet Holding AB, 2019-09-24 Intervju med vd fér Karolinska
institutet Holding AB. Goteborgs universitet (2020-01-13) Aterkoppling pa faktagranskning.

106 Minnesanteckning 2019-06-26 Méte med foretradare for regeringen.
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kunna goras bittre.1?” Ett fatal ordféranden anger att bolaget har varit pd agendan
pa myndighetsdialogen.1% Ovriga anger vanligen att det aldrig skett, eller endast
vid nigot enstaka tillfille. Ett vanligt skal till att holdingbolagen sillan dr pa
agendan pi myndighetsdialogen anges vara att bolaget utgér en s liten
verksambhet i relation till resten av verksamheten vid lirositet.

Regeringskansliet betonar att kommunikation med lirositena sker dven vid andra
tillfillen &n pa myndighetsdialogen, men anger inte hur ofta dessa kontakter
handlar om holdingbolagen. Enligt Regeringskansliet har det fsrekommit flera
ganger att holdingbolagen sjilva efterfrigat informell kontakt med dem utan att
lirositet haft kinnedom om det. Det 4r en kontakt som Regeringskansliet har sett
som nodvindigt att komma bort frin, vilket man motiverar med att det ir lirositet
som forvaltar holdingbolaget.’®® Riksrevisionen menar att det faktum att
holdingbolagen soker kontakt direkt med Regeringskansliet indikerar att det
antingen finns fragor som inte far sin 16sning i kontakten med respektive lirosite,
eller att rapporteringskedjan inte ir tydliggjord, eller bada delar.

De flesta verkstillande direktorer anger att aterkoppling fran lirositet pa den
rapportering som goérs fungerar vil.

Riksrevisionen bedomer att det foreligger otydligheter i ansvarsfordelning och
omfattning nir det giller rapportering av bolagens verksamhet och resultat, vilket
visas av att rapporteringen av bolagens verksambhet till Regeringskansliet inte

ir enhetlig.

Riksrevisionen bedémer att ansvarsfordelningen som innebir att bolagen ska
rapportera till lirositena, som i sin tur forvintas anvinda myndighetsdialogen for
aterkoppling till Regeringskansliet, resulterar i att informationen om bolagens
verksamhet som nar Regeringskansliet i praktiken ser ut att bli begrinsad till
enbart den skriftliga redovisningen. Riksrevisionen menar att den mycket
begrinsade aterkopplingen av bolagens verksambhet, i kombination med
regeringens bestimmanderitt éver bolagsordningen, medfér att regeringen inte
har gett lirositena forutsittningar f6r att utéva en aktiv och professionell
térvaltning av holdingbolagen. Detta dé lirositena i hog grad saknar en dialog
med regeringen, som ir den som ytterst sitter ramarna f6r verksamheten.

107 Minnesanteckning 2019-09-26 Intervju med vd fér LU Holding AB, Minnesanteckning 2019-10-01
Intervju med ordférande fér Uppsala universitet Holding AB, Minnesanteckning 2019-10-03 Intervju
med ordférande fér Lunds universitet Holding AB.

108 Minnesanteckning 2019-10-01 Intervju med ordférande fér Hégskolan Kristianstad Holding AB,
2019-09-30 Intervju med ordférande fér LTU Holding AB, Minnesanteckning 2019-10-03 Intervju
med ordférande fér Orebro universitet Holding AB.

109 Inkommen handling fran Regeringskansliet 2020-01-14 Aterkoppling pa faktagranskning.

RIKSREVISIONEN 37



HOLDINGBOLAG VID LAROSATENA - BRISTER | STYRNING OCH FORVALTNING

3.1.3 Oklarheter kring vilken verksamhet bolagen far bedriva

Bolagsordningen ir ett av regeringens verktyg f6r dgarstyrning och den ir i allt
visentligt lika f6r alla bolagen. Uttrycket "annan dirmed forenlig verksamhet” kan
ge en mojlighet att anpassa verksamheten utifran lirositets forutsittningar.
Samtidigt kan friheten upplevas som problematisk® och regeringen konstaterade
i oktober 2019 att det saknas tydliga riktlinjer for vilken verksamhet som bor
bedrivas i holdingbolagens tjinstebolag.!!!

Det finns en betydande variation i hur uttrycket "dirmed forenlig verksamhet”

i bolagsordningen har tolkats pa lirositena. Utoéver de huvudverksamheter som
gar att urskilja, sdsom investeringar i nya forskningsbolag, immateriella
rittigheter och uppdragsutbildningar, bedrivs det dven andra verksamheter inom
holdingbolagen. Sex holdingbolag driver konsultbolag som erbjuder
konsulttjanster utforda av studenter vid lirositet, varav ett av bolagen ir vilande.112
Det finns dven holdingbolag som erbjuder andra typer av konsulttjinster,
exempelvis uppdragsforskning eller uthyrning av forskare pa konsultbasis.!3 Bide
Linkopings universitets och Mittuniversitetets holdingbolag drev tidigare
tillsammans med Arbetsférmedlingen och Folkuniversitetet projektet Korta vigen,
som vinder sig till utlandsfédda akademiker och syftar till att korta vigen

till arbetsmarknaden.

Det forekommer ocksa att holdingbolagen 4ger bolag som ér att anse som
forskningsinfrastruktur. Holdingbolagen vid Umed universitet och Luled tekniska
universitet dr bada deldgare i Etanolpilot, en forskningsanliggning for
cellulosabaserad etanolproduktion. Holdingbolaget vid Luled tekniska universitet
dger ocksd en experimentanliggning i Pited genom sitt helidgda tjinstebolag LTU
Green Fuels AB och KB. Holdingbolaget vid Sveriges lantbruksuniversitet dger

i sin tur en minoritetsandel av aktierna i ett féretag som bedriver langsiktig
avelsverksamhet for fiskarter, som sedan odlas kommersiellt av andra aktorer.

Karolinska institutets holdingbolag dger tjinstebolaget KI Housing AB, som
formedlar bostider till internationella studenter och forskare vid universitetet.
Inom samma koncern har det tidigare funnits ett heligt bolag med affirsidé att ge
ut bocker till patienter och anhériga pa littbegriplig svenska, ett bolag som varit
under avveckling under de senaste aren.

10 Minnesanteckning 2019-02-01 Samtal med kontaktperson pa Linnéuniversitetet.

M Dir. 2019:72.

12 Géteborgs universitet, Hégskolan Kristianstad Holding AB, Linkdpings universitet Holding AB,
LU Holding AB, SLU Holding AB och Orebro universitet Holding AB.

113 Uppsala universitet Holding AB:s tjinstebolag Institutet for Personal- och féretagsutveckling
bedriver uppdragsforskning, Linképings universitet Holding AB:s tjinstebolag Spetsa AB hyr ut
forskare pa konsultuppdrag, GU Ventures dger GPCC Implement hyr bland annat ut forskare pa
konsultbasis och med sarskild vinstbegriansning och Orebro universitet Holding AB:s tjanstebolag
Orebro universitet Uppdrag AB erbjuder tjanster fran forskare och studenter.

38 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Den upplevda otydligheten giller dven f6r bolagens uppdrag att férmedla
uppdragsutbildningar, dir begreppet "f6rmedling” ger ett behov av tolkning och
dirmed en otydlighet i uppdraget, anger vissa av de granskade.!* Var granskning
av dgardirektiven visar att den otydligheten avspeglar sig dven dir, se kapitel 4.
Regeringen har uttryckt att det ir lirositet som ska bedriva utbildningen, att den
inte far bedrivas i dotterbolagens egen regi men att de far

formedla uppdragsutbildning.11s

Riksrevisionen beddémer att regeringen inte satt tydliga ramar for holdingbolagens
verksamhet i termer av maél och syfte, och att det behovs ytterligare fortydligande
kring vad som avses med att férmedla utbildning. Den utredning som regeringen
tillsatte hosten 201916 kan innebira en férindring av detta.

3.2 Regeringen har dnnu inte utrett effekter eller resultat

Innovationspolitiken bestir av manga olika initiativ, dir holdingbolagen &r en del.
Det gor att bolagens paverkan pa kunskapsoverforingen till den kunskapsintensiva
industrin, som var ett av syftena med holdingbolagen, ir svar att utvirdera.
Regeringen beslutade ar 2012 om flodestal som bolagen ska rapportera. Dessa
utgoér det enda sittet som verksamhetens effekter har uppskattats pa, utsver
arsredovisningen. Under 2015 fick Vinnova i uppdrag att utvirdera
innovationskontorens prestationer,'” vilket dock inte motsvarar en utvirdering av
hela holdingbolagens verksamhet. Regeringen har inte offentliggjort ndgon
utredning av effekterna eller de ekonomiska maélen i holdingbolagen utéver
detta.l18 Riksrevisionen har heller inte kunnat finna nagra effektstudier av
verksamheten i holdingbolagen eller deras koncerner.

I oktober 2019 beslutade dock regeringen om direktiv f6r en utredning som bland
annat ska foresld hur innovationsstsdet vid lirositena bor f6ljas upp.1t?

114 Minnesanteckning 2019-01-29 Samtal med kontaktperson p& Hégskolan i Halmstad.

Minnesanteckning 2019-01-31 Samtal med kontaktperson pa Mittuniversitetet. Minnesanteckning

2019-02-01 Samtal med kontaktperson pa Linnéuniversitetet. Minnesanteckning 2019-04-11 Méte

med Féreningen Universitetsholdingbolag i Sverige, FUHS.

Regeringens prop. 2001/02:2 FoU och samverkan i innovationssystemet, s. 44—46, bet. 2001/02:UBU4,

protokoll 2001/02:43.

16 Dir. 2019:72.

17 Vinnova (2015) Utvidrdering av innovationskontor till Utbildningsdepartementets férdelning av medel till
innovationskontor vid universitet och hégskolor, dnr 2014-06382.

118 Minnesanteckning 2019-06-26 frin méte med foretradare for Regeringskansliet.

19 Dir. 2019:72.
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3.2.1 Tidigare erfarenheter har inte dokumenterats

De flesta bolagen startades under 1994-1995, men flera nya holdingbolag har
startats direfter. Ett lirosite anger att man har medverkat i att st6tta samtliga nya
bolag som startats sedan 1996.120 Eftersom regeringen inte har utvirderat
férvaltningen av bolagen sedan 2012!2! och eftersom det finns fi studier av hela
eller stora delar av sektorn, ir regeringens aterféring av kunskap fran ildre bolag
till nystartade bolag att betrakta som begrinsad. Bristen pd dokumentation
innebir i sig ett problem for att féra kunskaperna vidare till nya bolag.
Regeringskansliet genomfor heller inte utbildningsinsatser riktade till lirositena
i deras roll som f6rvaltare och foretridare for staten som 4dgare.122

3.2.2 Regeringen har inte f6ljt upp utfallen av kapitaltillskotten

I kapitel 2 beskrevs hur manga bolag som arligen har beviljats kapitaltillskott f6r
att bygga upp sa kallade idébanker. I avsnitt 2.3.1 ovan framgar att det finns risk
for att dessa idébanker inte fungerar effektivt som verktyg f6r kommersialisering.
Verksamheten med idébankerna ska aterrapporteras, men utéver det har
regeringen inte offentliggjort ndgon uppféljning av i vilken omfattning medlen
har fatt avsedda effekter.

Riksrevisionen bedémer att regeringen inte har f6ljt upp holdingbolagens
verksamhet pa det sitt som riksdagen har efterfragat. Bristen pa kunskap om hur
befintliga bolag och deras f6érvaltning fungerar innebir att riksdagen inte har fatt
den typen av information som den har efterfragat, samt att beslut om
bemyndiganden om att starta nya bolag dirmed kan ha fattats pa bristfillig grund.

3.3 Bolagen redovisas inte som andra statligt dgda bolag

Den redogorelse som regeringen arligen upprittar f6r de statligt igda bolagen och
limnar till riksdagen i form av skrivelse 140, regeringens arliga redogorelse f6r
foretag med statligt dgande, har inte innehllit information om holdingbolagen vid
larositena den senaste tiodrsperioden. Riksdagen far dirfor inte samma
aterrapportering om holdingbolagen som om andra statligt dgda bolag. Enligt
uppgift frin Regeringskansliet redovisas i stillet andelarna i holdingbolagen

i Arsredovisning for staten under andelar i hel- och deligda foretag, eftersom de ar
sd smi.123 Riksrevisionen noterar att holdingbolagen vid lirositena inte
uttryckligen namns i Arsredovisning for staten 2018124, men enligt uppgift fran

120 Gteborgs universitet (2020-01-13) Aterkoppling pa faktagranskning, handling
inkommen 2020-01-13.

121 SOU 2012:41.

122 Minnesanteckning 2019-06-26.

123 Svar pa skriftliga fragor, inkommet fran Regeringskansliet 2019-12-13.

124 Regeringens skrivelse 2018/19:101 Arsredovisning for staten.
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Regeringskansliet ingar holdingbolagen. Det gér det dock svért fér riksdagen och
andra att avgora hur vil verksamheten fungerar.

Detta sitt att redovisa bolagen pa ir anmirkningsvirt mot bakgrund av att
holdingbolagens verksamhet och utveckling tidigare redovisades till riksdagen, nir
vissa holdingbolag var nybildade.!?s Nagon indring i samband med 6verforingen
av férvaltningen av holdingbolagens aktier till respektive lirosite 1998 var inte
uttryckligen avsedd vad giller den omstindigheten att bolagen alltjimt ingar

i staten. Som vi har konstaterat ovan har lirositena inget mandat utan
regeringens medgivande att till exempel dndra bolagsordning. Ett lirosite i detta
sammanhang ir ingen egen juridisk person utan en statlig enhet i den juridiska
personen staten, eller annorlunda uttryckt en férvaltningsmyndighet under
regeringen. Oaktat den praktiska férindringen som skedde 1998 4r det dirfor
Riksrevisionens uppfattning att regeringen ir redovisningsskyldig infor riksdagen
for de tillgdngar som regeringen forvaltar och forfogar dver.126 Av forarbetena till
budgetlagen framgir att redovisningsskyldigheten inte enbart begrinsas till

en bokféringsskyldighet.1?” Till saken hor dessutom att det 4r riksdagen som fattar
beslut om grunder for forvaltningen av och férfogandet 6ver statens tillgdngar.128

Riksrevisionen bedémer att regeringen inte redovisar verksamheten och
maluppfyllelsen i holdingbolagen pi det sitt som riksdagen har efterfragat, det vill
sdga i ett lingsiktigt perspektiv, med en tydlig koppling mellan val och indikatorer
pa maluppfyllelsen och med en bedsmning av hur verksamheten bidrar till
maluppfyllelsen pa verksamhetsomradet.

125 Skr. 1996/97:20 respektive 1998/98:20.

126 10 kap. 1 § budgetlagen och 9 kap. 8 § RF.

127 Prop. 2010/11:40 s. 155 och prop. 1995/96:220 s. 123.
128 9 kap. 9 § RF.
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4 Lirosatena ir inte aktiva och
professionella forvaltare

I det hir kapitlet presenterar vi resultaten av granskningen av lirositenas
forvaltning av bolagen och dirmed om lirositena styr holdingbolagen i enlighet
med riksdagens och regeringens beslut.

Granskningen utgar frin fem operationaliserade bedémningsgrunder. For det
forsta ska de styrdokument som lirositena upprittar f6r holdingbolagen ha stod
i riksdagens och regeringens beslut. For det andra anser Riksrevisionen att det dr
grundliggande att lirositena foljer upp att de uppdragsavtal som tecknats mellan
lirosite och bolag efterlevs, for att férvaltningen ska kunna anses vara aktiv och
professionell. For det tredje; enligt bestimmelserna i aktiebolagslagen ska
forvaltningen av bolaget folja indamalsenliga rutiner for riskhantering, vilket
betyder att det bor finnas en struktur eller process f6r arbetet med riskhantering
i bolaget. Styrelsen ska, vilket 4r den fjirde bedémningsgrunden, besluta om mal,
strategier och riktlinjer f6r bolagets verksamhet som ska ha langsiktigt
virdeskapande som grund, vilket giller for alla statligt dgda bolag. Slutligen, och
i enlighet med regeringen beslut, ska bolagens ekonomiska mal motsvara de
ekonomiska mal som satts f6r andra bolag med liknande inriktning. Eftersom
holdingbolagen &r aktiebolag ska syftet vara att generera vinst till d4garen, och
dirfor ar mal om avkastning centralt.

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att lirositena, sedda som grupp, inte har
en aktiv och professionell férvaltning med virdeskapande som 6vergripande mal.
De viktigaste iakttagelserna som vi baserar den bedémningen pd ir:

o Agardirektiv och uppdragsavtal har inte alltid stéd i regeringens riktlinjer.

e Faldrositen foljer upp uppdragsavtalen i syfte att sikerstilla att
holdingbolagen uppfyllt avtalen.

¢ Sju holdingbolag arbetar med uppdragsutbildning utan att det finns
uppdragsavtal med lirositet om detta. Att det saknas avtal om den
verksamhet som bedrivs innebir en risk for att lirositet saknar tillricklig
insyn i om verksamheten bedrivs i enlighet med riksdagens ambitioner och
regeringens beslut, och dessutom saknar insyn i huruvida verksamheten
bedrivs effektivt och med god hushéllning.

o [ flertalet bolag finns risk f6r brister i riskhanteringen, vilket ocksa innebir
att det finns risk att riksdagen inte har fatt tillricklig information om
riskerna i bolagen.

e Drygt varannan ordférande ir rektor eller vice-rektor samtidigt som hen
ocksi har rollen som ordférande i holdingbolaget vid samma lirosite.
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o Flera bolagsstyrelser har brister i sitt langsiktiga arbete for virdeskapande.
Sju holdingbolag saknar helt mal f6r verksamheten och tre saknar bade mal
och strategier. Fem bolag saknar en av styrelsen fastslagen strategi for
avyttring av projektbolag. Flertalet holdingbolag saknar mal om avkastning.

4.1 Nara koppling mellan larositets ledning och bolaget

Det ir vanligt att ordférande i holdingbolagets styrelse har en central roll

i larositets ledning. Drygt varannan ordforande ir rektor eller vice-rektor vid
lirositet. Fyra ordféranden ir i stillet externa — det vill siga de har ingen
anstillning pa lirositet — medan tvi ordféranden har anstillning som tjinsteman
pa rektors kansli, en dr ledamot i universitetsstyrelsen och ytterligare en
ordférande ir professor vid lirositet. Regeringens riktlinjer for férvaltning av
holdingbolagen anger att det ska finnas en representant for lirositet i styrelsen.
Riksrevisionen menar dock att det finns en problematik i att myndighetschefen
har bade ansvar for dgarinflytandet i egenskap av rektor och samtidigt agerar som
ordférande i bolagsstyrelsen.

Vilka kompetenser som ir representerade i styrelsen speglar syftet med bolaget.12
Holdingbolagen #r aktiebolag som ska verka under samma villkor som andra
statliga bolag och rimligen behéver de ungefir samma typ av kompetens som
andra bolag verksamma i tidiga kommersialiseringsfaser. Trots detta 4r drygt
varannan ordférande rektor eller vice-rektor vid lirositet — en roll som kriver

en annan, hogt specialiserad kompetensprofil — och endast fyra ordféranden!® 4r
externa, med bakgrund i niringslivet och utan nuvarande anstillning vid lirositet.

[ intervjuer med ordféranden respektive vd framkommer det generellt att en nira
koppling mellan universitetsledningen och bolag ses som en fordel, eftersom det
gor att bolaget far information om vad som ir viktigt for lirositet och dessutom
for att en rektor eller vice-rektor med stort engagemang fér samverkan och
kommersialisering kan vara ett bra stod f6r vd och bolaget.

Riksrevisionen har tidigare rapporterat om liknande fall, dir vd och
styrelseordféranden bada var anstillda vid universitetet i stillet for i bolaget.

Vi noterade dd att det medf6r en risk for att de inte alltid 4r oberoende i sin
handliggning av drenden som rér mellanhavanden mellan lirositet och
holdingbolaget. Det innebir i sig en risk f6r att relationen mellan bolag och
larosite inte 4r helt affirsmissig.’?! Intervjuer med ordféranden och vd pekar
ocksa pd att det finns en medvetenhet om att det féreligger en jivsproblematik och

129 Minnesanteckning 2019-10-15 Samtal med ordféranden i FUHS.
130 Vid Goteborgs universitet, Mittuniversitetet, Sveriges lantbruksuniversitet och Uppsala universitet.

131 Riksrevisionen (2011) Revisionsrapport: Umed universitets relation till Uminova Holding AB,
dnr 32-2010-0705.
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att det, till exempel vid stimman, rent praktiskt 16ses genom att en annan person
fran lirositet agerar som representant for dgaren.

Det forekommer att rektor eller vice-rektor i Riksrevisionens intervjuer anger att
de tillfor kompetens om kommersialisering och investeringsarbete. Det idr dock
vanligare att rektor eller vice-rektor anger att hen utgor linken mellan
myndigheten och bolaget. Det utgor en tydlig kontrast mot de ordféranden som
har bakgrund i niringslivet eller andra statliga bolag, som anger att de tar med sig
exempelvis erfarenhet fran stora och sma bolag, ekonomifrigor, riskanalyser,
uppstart av foretag, kommersialisering, investeringsarbete och finansiering.

4.2 Styrdokumenten har inte alltid stéd i riktlinjerna

I forvaltningen av holdingbolagen ir dgardirektiv eller dgaranvisningar och
uppdragsavtal centrala dokument. Agardirektiv eller dgaranvisningar beslutas av
lirositets styrelse och ir ett grundliggande styrmedel i bolagsférvaltningen.

Agardirektiven for de granskade bolagen innehiller vanligen den del av
bolagsordningen som beskriver verksamheten, den si kallade
verksamhetsparagrafen, samt affirsidén och instruktioner f6r styrelsens arbete.
Det forekommer ocksa att dgardirektivet innehéller anvisningar om styrelsens
sammansittning och rapportering av verksamheten. Det finns dock exempel pa
igardirektiv som inte visentligen bidrar med mer ledning om verksambhetsidén in
vad som ges av bolagsordningen.!3

I ett fall 4r dgardirektivet utformat sa att det foreligger risk for brister

i anknytningen till lirositets verksamhet, som enligt bolagsordningen ska finnas
nir holdingbolaget investerar i idéer eller nya féretag.133 Riksrevisionen har dock
inte kunnat konstatera att det har lett till att investeringsverksamheten brister

i det avseendet.

Lirositena kan ocksa styra holdingbolagen genom olika typer av uppdragsavtal.
Avtalen anger mer konkret vilken verksamhet som bolaget ska bedriva pa uppdrag
av lirositet och kan ocksd ange mot vilken ersittning detta ska goras.
Uppdragsavtal kan skrivas mellan lirosite och bolag, eller mellan bolag

i koncernen, for att reglera kop av tjinster eller motsvarande. Slutligen kan
lirosite och bolag teckna avropsavtal med varandra for kop av exempelvis
administrativa tjinster. Dessa avropsavtal berérs dock inte av granskningen.

132 Agardirektiv fér KTH Holding AB 2018-2021, Agaranvisningar till Orebro universitet Holding AB
dnr ORU 6.4.1-05335/2016, Agardirektiv for LU Holding AB 2018-06-12 dnr STYR 2018/1002.
133 Géteborgs universitet.
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Icke-kommersiell verksamhet dr en vanlig del av flera koncerner

Riksrevisionen har tidigare uppmirksammat ett fall dir dgardirektivet formulerats
sd att bolagets uppdrag saknade stod i regeringens riktlinjer. Det specifika
igardirektivet angav att bolaget skulle dga delar i icke-kommersiella foretag av
betydelse for regional utveckling.3* Den hir granskningen visar att likartade
formuleringar om icke-kommersiella eller icke vinstdrivande foretag férekommer
i ytterligare tre dgardirektiv!® som var giltiga under 2018. I 4tta dgardirektiv!36
finns ocksa anvisningar om att verka for regional niringslivsutveckling.

De bolag som i direktiv har att arbeta med icke-kommersiell verksamhet anvinder
den mojligheten pa snarlika sitt. Vara analyser av dgandet inom respektive
koncern och intervjuer med vd och bolagsstyrelsens ordférande visar att det
vanligaste ir att 4ga inkubatorer eller science parks som saknar mil om att vara
vinstdrivande. Syftet med dessa ir att skapa ett inflode av idéer och bistd med
affirsutveckling infor att holdingbolaget — eller dess investmentbolag — gar in som
deligare i ett nytt bolag. Det forekommer ocksa att holdingbolagen idger
forskningsinfrastruktur, det vill siga anliggningar som mojliggor viss forskning
som antingen bedrivs eller har bedrivits vid lirositet eller hos andra
organisationer, som kan vara samarbetspartner eller kunder. Dessa anliggningar
utgér enligt holdingbolagen sjilva ett sa kallat strategiskt dgande f6r bolagen och
lirositena, eftersom de mojliggér forskning och skulle kunna 6ka sannolikheten
att attrahera kapital. I nagot fall framkommer att det icke-kommersiella dgandet
innebdr att man ir deligare i ett forskningssamarbete.

Att organisera innovationssystemet vid respektive lirosite si att holdingbolaget
dger bolag som arbetar med affirsutveckling och riktar sig dven till anstillda pa
larositet kan vara ett steg i att kommersialisera kunskaper fran lirositet.
Detsamma skulle kunna gilla dven f6r att dga bolag som mojliggor forskning eller
utbildning i syfte att kommersialisera kunskaperna, exempelvis genom att
bolagets anliggningar attraherar samarbeten, om detta inte utgér grundliggande
verksamhet vid lirositet. Det dr ocksd verksamheter som i sig inte méste vara
vinstdrivande, men som kan vara en del i att holdingbolagens verksamhet som
helhet ir det. Detta da regeringen uttryckt att dess malsittning for holdingbolagen
ir att resultatet av verksamheten i bade tjinste- och projektbolag ska kunna nyttjas
pa strikt affirsmissiga villkor (var kursivering).137

134 Riksrevisionen 2019-01-22 Mittuniversitetet Revisionsrapport — Rutiner och intern styrning och kontroll
2018, dnr 3.1.2-2018-0733.

135 Linnéuniversitetet, Linkdpings universitet och Sveriges lantbruksuniversitet.

136 Goteborgs universitet, Hogskolan i Boras, Hogskolan Kristianstad, Kungliga Tekniska hogskolan,
Linképings universitet, Lunds universitet samt Lulea tekniska universitet (avser 2019).

137 Regeringen (2012-02-23) Riktlinjer fér utévande av statens dganderiitt i vissa bolag som férvaltas av
universitet och hégskolor. Regeringen (1995) Regeringsbeslut. Bemyndigande att bilda holdingbolag vid
vissa universitet och hogskolor, N95/1443.
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Riksrevisionen bedémer att dgardirektiven inte i samtliga fall tydligt fsljer
riksdagens och regeringens beslut om verksamhetens inriktning.

4.2.1 Oklart vad som menas med att férmedla utbildning

Som framkom ovan i avsnitt 3.1.3, upplevs uppdraget att fsrmedla
uppdragsutbildning som otydligt. Agardirektiven innehéller pafallande olika
tolkningar av bolagsordningens "fésrmedla” uppdragsutbildning. Tre dgardirektiv!3s
innehaller anvisningar till bolaget att "utveckla och genomftra” utbildning.

I tvd intervjuer med vd framkommer att man upplever oklarheter kring hur
verksamheten med uppdragsutbildning far organiseras.!3? En vd vicker frigan om
uppdragsutbildning i sig ir ett sitt att kommersialisera kunskaper fran lirositet,40
vilket skulle kunna vara jimfsrbart med att fsrmedla konsulttjanster som utf6rs av
forskare eller studenter pa s sitt att det 4r kunskap som nyttiggérs pa kommersiell
grund. Ett lirosite menar att det faller inom ramen for bolagsordningen att kunskaper
som tagits fram inom ramen for lirositet kommersialiseras genom utbildning.14

Riksrevisionen bedomer att det inte ir tydligt for lirositen och holdingbolag vad
som ryms inom formuleringen "férmedla” uppdragsutbildning.

4.2.2 Uppdragsavtal saknas ofta och féljs inte alltid upp

Totalt elva lirositen!#? har redovisat nigon form av uppdragsavtal med respektive
holdingbolag. I tre av fallen giller avtalen tjinster och uppdrag som lirositet utfor
at holdingbolaget.’* Den kan till exempel réra sig om ekonomiadministration
eller uthyrning av vd och personal nir anstillda saknas i holdingbolaget.

Ett lirosite har inget avtal mellan lirosite och bolag, men det finns diremot

avtal mellan bolag inom koncernen.#

Vi kan konstatera att sju holdingbolag arbetar med uppdragsutbildning utan

att det finns uppdragsavtal om detta. Tre av de sex bolag som driver
innovationskontor saknar tydlig reglering av detta i avtal. Tre bolag driver
innovationskontor men saknar uppdragsavtal med lirositet kring detta. Att det
saknas avtal om den verksamhet som bedrivs innebir bland annat en risk for att
larositet saknar tillricklig insyn i om verksamheten bedrivs i enlighet med

138 Kungliga Tekniska hégskolan, Lulea tekniska universitet (avser 2019) samt Orebro universitet.

139 Minnesanteckning 2019-09-27 fran intervju med vd fér Linnaeus University Development AB,
Minnesanteckning 2019-09-23 fran intervju med vd fér KTH Holding AB.

140 Minnesanteckning 2019-09-25.

141 KTH (2020-01-14) Aterkoppling pa faktagranskning.

142 Goteborgs universitet, Karlstads universitet, Kungliga Tekniska hégskolan, Karolinska institutet,
Linképings universitet, Lunds universitet, Mittuniversitetet, Stockholms universitet, Sveriges
lantbruksuniversitet, Uppsala universitet och Umea universitet. Sedan 2018 tecknar Karolinska
institutet enligt egen utsago avtal direkt med respektive dotter- eller tjinstebolag (se inkommen
handling fran Karolinska institutet 2020-01-14).

143 Karlstads universitet Holding AB, Uppsala universitet Holding AB och MIUN Holding AB.

144 Kungliga Tekniska hégskolan.
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riksdagens ambitioner och regeringens beslut, och dessutom saknar insyn
i huruvida verksamheten bedrivs effektivt och med god hushallning.

Vissa av uppdragsavtalen reglerar specifika tjanster holdingbolaget ska utféra, som
att driva innovationskontoret, hantera lirositets immateriella rittigheter eller
genomfora en specifik uppdragsutbildning. Det finns dock flera exempel pa
uppdragsavtal som innehaller mer generella formuleringar, exempelvis att
"holdingbolaget ska leverera stod at [lirositet] och dess forskare, lirare och
studenter vad avser fragor kring innovation och nyttiggérande”'4. I vissa fall dr
iven holdingbolagets uppdrag enligt bolagsordningen angiven i avtalet. Detta
sammantaget gor det svart att avgora vilka tjinster lirositet betalar for, vilket
innebir att det dr svart att avgora om verksamheten bedrivs effektivt och med

god hushallning.

Ersittningen som utgdr till holdingbolagen enligt avtalen varierar fran omkring
100 000 kronor upp till 23 miljoner kronor per ar.

Fa lirositen foljer upp uppdragsavtalen i syfte att sikerstilla att holdingbolagen
uppfyllt avtalen. Av de atta lirositen som tecknat uppdragsavtal med
holdingbolaget, dir lirositet 4r uppdragsgivare, saknar tva avtal skrivningar om
uppfoljning av uppdragen. Totalt anger fem avtal“¢ att uppf6ljning eller
avstimning ska ske, och tvd avtal'#’ stiller krav pa rapportering av antalet arbetade
timmar. Endast tre lirositen har kunnat redovisa att uppfoljning har genomforts
med holdingbolaget. Ytterligare ett lirosite uppger att en arlig rapportering av
genomfoért uppdrag gors av holdingbolaget till universitetsstyrelsen.148

Riksrevisionen bedomer att det finns risk for bristande hushéllning och
effektivitet eftersom uppdragsavtal ofta saknas och inte alltid f5ljs upp.

4.3 Riskhanteringen ar inte alltid andamalsenlig

Samma regler och riktlinjer f6r riskhantering giller f6r holdingbolagen vid
larositena, som for andra statligt igda bolag. For fler 4n hilften av holdingbolagen
framgar det av arbetsordningen hur styrelsen ska arbeta med riskfragor. Genom
intervjuer med ordféranden kan vi konstatera att endast tre bolag har en ordning
for riskhantering som gir utover att risker utgoér en stdende punkt pa

14

&

Uppdragsavtal avseende aren 20132017 och 2019 mellan Stockholms universitet och

Stockholms universitet Holding AB.

146 Uppdragsavtal tecknat av Géteborgs universitet avseende aren 2014-2015, 2016-2017, 2018-2019,
Karolinska institutet avseende aren 2015, 2017, Linkdpings universitet avseende aren 2014,
2015-2018 (revidering av avtal), 2018, 2019, Sveriges lantbruksuniversitet 2017-2020, samt Umea
universitet avseende dren 2014, 2015, 2016, 2017, 2018.

Uppdragsavtal tecknat av Stockholms universitet avseende aren 2013, 2014, 2015, 2016, 2017.
Goteborgs universitet (2020-01-13) Aterkoppling pa faktagranskning.

148 Uppdragsavtal avseende aren 2014-2015, 2016-2017 och 2018-2019 mellan Géteborgs universitet
och GU Ventures AB.
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styrelsemotena. I flera bolag beskrivs riskhanteringen som en verksamhet som
antingen sker i samband med investering, som en del av vd:s rapportering till
styrelsen eller som en l6pande dialog, vilket anges bero pi att verksamheten ar
sd liten.

Ingen arbetsordning som vi har tagit del av har hanterat hur styrelsen ska
analysera risker eller flja upp rutiner i riskhanteringen och atgirder for
riskhantering. I tva bolag anger ordféranden att man utvirderat riskhanteringen
systematiskt. Vanligast dr dock att man i stillet gor nya riskbedomningar eller pa
nagot annat sitt, dock inte systematiskt, utviarderar sitt risktagande.

Majoriteten av styrelseordférandena redogor tydligt i intervjuer fér de mest
visentliga riskerna i bolagen. Det finns dock en variation i vilka typer av risker
som tas upp, och hur strukturerat respektive ordfésrande redogor for riskerna.
Granskning av styrelsedokumentation f6r 2018 understryker att riskhanteringen
varierar mellan bolagen. Fem bolagsstyrelser hanterade risker vid varje méte,
medan de allra flesta tog upp risk nagra ginger per ar. I en bolagsstyrelse
hanterades risk en gdng under éret, i en annan styrelse togs inga risker upp
under 2018.

Sammantaget visar granskningen att de flesta bolagsstyrelserna arbetar med
riskhantering pa nigot sitt. Flera bolag saknar dock en skrivning i styrelsens
arbetsordning som anger dess ansvar f6r riskhantering, och endast tre bolag har
en mer utarbetad struktur f6r riskhanteringen.

Riksrevisionen bedomer att det finns risk for brister i riskhanteringen, vilket ocksa
innebir att det finns risk att riksdagen inte kan fa tillricklig information om
riskerna i bolagen.

4.4 Flertalet bolag saknar mal och strategier

Under 2018 hade 8 av 15 bolagsstyrelser'#® beslutat om mal f6r bolagens
verksamhet med investeringar i forskningsidéer. Av de sju holdingbolag som inte
hade detta saknade tre dven en beslutad strategi f6r investeringsverksamheten. Av
de ovriga atta holdingbolag som har beslutade mal for investeringsverksamheten
har sex ocksa tydliga mil om exempelvis antal investeringar eller avyttringar samt
beslutade investeringsstrategier. Tva holdingbolag har mer 6vergripande
formulerade strivansmal. Av de 15 holdingbolagen har 10 en policy f6r avyttringar
av bolag, en s3 kallad exitstrategi.

Fem bolag hade tydliga avkastningsmal under 2018, kan vi konstatera genom
granskning av dgardirektiv och stimmoprotokoll samt genom intervjuer med vd.
Tre lirositen har angett ekonomiska mal f6r holdingbolaget i dgardirektiven, som

149 Granskningen omfattar 17 bolag. | ett bolag saknas underlagen och i ett annat saknas
investeringsverksamhet, varfér vi hir enbart refererar till 15 bolag.
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ska beslutas av bolagsstimman for att vara bindande, sdsom avkastningskrav for
investeringar.1s0 For ytterligare ett bolag har beslut om ekonomiska mal tagits av
bolagsstimman, utan att malet framgar av dgardirektiven.’! Flera dgardirektiv ger
uttryck for att verksamheten i holdingbolaget ska vara l6nsam och ge avkastning,
i vissa fall uttryckt 6ver en tidsperiod, samt vad bolagsstimman och styrelsen f6r
holdingbolaget bor beakta vid faststillande av ekonomiska mal nir

ansvaret overlatits.

Det bor i detta sammanhang noteras att beslut med direktiv till ett aktiebolag inte
kan fattas pd samma sitt som exempelvis nir regeringen ger direktiv till

en myndighet. En myndighet utgér en del av den juridiska personen staten,
medan ett aktiebolag ir en sjilvstindig juridisk person. Varken regeringen eller
dess myndigheter (lirositet) kan fran aktiebolagsrittslig synpunkt formellt styra
ett bolag genom beslut med direktiv till bolaget med mindre 4n att det faststills av
respektive bolagsstimma.152

Flertalet holdingbolag saknar mal om avkastning. Regeringen har beslutat att de
ekonomiska mélen for holdingbolagen ska motsvara de ekonomiska mal som satts
f6r andra bolag med liknande inriktning. Det dr dock inte sjilvklart vilka andra
bolag som ir jimférbara med avseende pa ekonomiska mal, i synnerhet efter att
riksdagen beslutat att verksamheten i de statligt dgda, direktinvesterande
riskkapitalbolagen Fouriertransform och Inlandsinnovation skulle inordnas under
Saminvest AB, som investerar i fonder.153 Saminvest har ett sarskilt beslutat
samhillsuppdrag, som i dagsliget dock saknar formulering, och nagra
ekonomiska mal har 4nnu inte beslutats f6r bolaget.*

Statligt igda RISE, Research Institutes of Sweden AB, har ett sirskilt beslutat
samhillsuppdrag och &r vinstdrivande, men inte vinstutdelande. De ekonomiska
malen f6r RISE innebir en nettoskuldsittningsgrad pa hogst 30 procent samt

en rorelsemarginal pad minst 3 procent frin 2010. Almi Foretagspartner har ett
sirskilt beslutat samhaillsuppdrag, men saknar av dgaren faststillda ekonomiska
mal. Almi ska dock bedriva sin laneverksamhet sa att kapitalet bevaras nominellt
intakt.!ss Det 4r dock inte sjilvklart att RISE och Almi Foretagspartner &r
jamforbara med holdingbolagen vid lirositena.

150 Linkdpings universitet, Lunds universitet och Mittuniversitetet.

151 Protokoll rsstimma i KTH Holding AB (2018-06-11).

152 Prop. 1990/91:87 s. 132.

153 Prop. 2015/16:110 Staten och kapitalet — struktur fér finansiering av innovation och hdllbar tillvéxt,
bet. 2015/16:NU23, rskr. 2015/16:295.

154 Skr. 2018/19:140 2019 drs redogérelse for foretag med statligt dgande.

155 Skr. 2018/19:140 2019 ars redogdrelse for féretag med statligt dgande.

@
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I de bolag som saknar avkastningsmal menar styrelseordféranden inte att det dr
ett problem f6r verksambheten. I stillet framhaéller négra att ett sadant skulle
motverka syftet med verksamheten eller att det vore mer meningsfullt med mal
om bidraget till samhallet. Vd f6r de bolag som saknar avkastningsmal anger

i intervjuerna vanligen att eventuellt 6verskott ska dterinvesteras i nya foretag.
Samtidigt nimner flera samhilleliga mal och lyfter svirigheterna att gora
avkastning nir man investerar i tidiga faser och med hog risk. Aven kapitalbrist
aterkommer som en fraga i det hir sammanhanget. Det ir enligt vd i flera bolag
vanligt att det finns en foérvintan om att man ska gora vinst, dven om det inte
finns ett uttryckt procentuellt mal om avkastning.

Riksrevisionen bedomer att det foreligger risk for att verksamheten i bolagen inte
bedrivs i enlighet med riksdagens ambition om affirsmissighet i de fall da det
saknas strategier och ekonomiska mal.
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5 Bolagens investeringsarbete foljer i stort
sett riktlinjerna

Nedan redovisar vi resultaten av granskningen av om holdingbolagens arbete med
investering i projektbolag ir forenlig med riksdagens beslut.

De operationaliserade bedémningsgrunderna i den hir delen av granskningen
innebir att holdingbolagen ska genomfora sitt grundliggande uppdrag att frimja
samverkan mellan lirosite och industri och stédja innovationsutvecklingen. Det
ska goras genom att investera i projektbolag som bedriver forsknings- och
utvecklingsarbete f6r kommersiell exploatering, dir verksamheten utgors av
kunskaper framtagna eller uppkomna inom ramen for verksamheten vid lirositet.
Eftersom holdingbolagen ir aktiebolag och saknar sirskilt beslutade
samhillsuppdrag, ska verksamheten i investeringsverksamheten vara

ekonomiskt lonsam.

Riksrevisionens samlade bedémning &r att det investeringsarbete som bedrivs i de
granskade holdingbolagen i stort sett f6ljer riktlinjerna f6r verksamheten. De
viktigaste iakttagelserna som utgér grund fér den bedémningen ir:

De allra flesta holdingbolagen investerar i projektbolag. Dessa bolag bedriver
forsknings- och utvecklingsarbete for kommersiell exploatering. Det finns en
tydlig koppling till forskning eller utbildning pa lirositet i de allra flesta fall.

Det fosrekommer att investeringarna i nya bolag genererar éverskott, men enligt
bolagen dr majoriteten av investeringarna inte ekonomiskt l6nsamma pa kort sikt,
vilket 4r enligt f6rvintan.

5.1 Naistan alla bolag bedriver investeringsverksamhet

Holdingbolagen investerar vanligen i bolag som anges bedriva forsknings- och
utvecklingsarbete for kommersiell exploatering. Bara ett holdingbolag har
rapporterat att det saknar investeringsverksamhet. Enligt uppgift fran lirositena
har holdingbolagen ocksa nagon typ av mal om avkastning eller att vara
vinstdrivande, med undantag for enstaka aktiebolag med vinstbegrinsning.

Det ir stor variation i hur mycket de olika koncernerna arbetar med investeringar.
Exempelvis hade Lunds universitets holdingbolag 60 bolag i sin
investeringsportfslj vid utgangen av 2018 jimfért med Umed universitets
holdingbolag som vid samma tidpunkt hade 5 bolagsinvesteringar. Av

17 holdingbolag ir det endast ett bolag som inte redovisat nigon
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investeringsverksamhet. Brist pa kapital anges generellt av bolagen som ett skil
till att investeringsverksamheten varit begrinsad.1s¢

Vanligen iger holdingbolagen en mycket liten andel av projektbolagen, som visas
av diagrammet nedan.

Diagram 4 Deligarskap i projektbolag 2018-12-31.157
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Kéilla: Bearbetade data fran ldrosctena.

5.1.1 Vanligt med investmentbolag

Investeringsverksamheten sker antingen i moderbolaget eller 4r forlagd till

ett tjanstebolag, ett sa kallat investmentbolag, som kan vara deligt. I dagsliget har
tio holdingbolag ett investmentbolag. Vanligen ir investmentbolagen deligda.
KTH:s holdingbolag redovisar exempelvis investeringar i tvd deligda
riskkapitalfonder — varav endast en fortfarande ir aktiv — och ett heligt bolag,
vilket dock planeras att avvecklas.!s® Agarandelen i deligda investmentbolag
varierar mellan 0,10 och 66 procent. I 10 av 14 aktiva bolag ir holdingbolagen inte
majoritetsdgare.

I deldgda bolag 4r mojligheterna att paverka verksamheten mer begrinsade,
jamfort med i ett heldgt bolag. Det innebir en risk for att investeringar i nya
projektbolag avviker fran de riktlinjer f6r holdingbolagen som riksdag och
regering har beslutat om. A andra sidan innebir deligande av ett investmentbolag

156 Minnesanteckning 2019-04-11 M&te med Féreningen Universitetsholdingbolag i Sverige.

157 Kl Holding dger option i ytterligare tva bolag som ej ingér i diagrammet.

158 KTH Chalmers Capital KB och Luminar Ventures AB. KTH Holding AB &r dven passiv
minoritetsdgare i Luminar Ventures managementbolag Luminar Management Holding AB.
Se inkommen handling fran KTH 2020-01-14.
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att bolaget far tillgang till mer kapital, och att riskerna fordelas pa fler.1
Riksrevisionen har inte granskat arbetet i eller férvaltningen
av investmentbolagen.

5.1.2 Anknytningen till ldrosatet brister i nagra fall

Verksamheten i projektbolagen ska besta av projekt och kunskaper framtagna eller
uppkomna inom ramen fér verksamheten vid lirositet. Lirositena anger i de allra
flesta fall att det finns en anknytning, antingen till forskare eller studenter vid
lirositet, eller att det har funnits en sddan koppling genom att affiirsidén kommer
fran forskning vid lirositet. P4 ett lirosite dr dock anknytningen oklar i nagot fall
och man har investerat i bolag med gott anseende, 1atit anknytningen bestd av
kontakter med foretagsledningen eller med innovatérerna, utan att det i dagsliget
ir tydligt om det fanns en direkt koppling till lirositet.160

Riksrevisionen bedomer att investeringsverksamheten i de flesta fall f5ljer
riksdagens krav pa anknytning till forskning och utbildning vid lirositet. Det dr
stor variation i hur omfattande verksamheten ir.

5.2 Fainvesteringar dr lonsamma pa kort sikt

Holdingbolagen kan arbeta for virdeskapande pa olika sitt, dir investering i och
torsiljning av andelar i nya bolag ir en kirnuppgift. Intervjuer med vd visar att det
torekommer att bolagen gér vinst pa sina investeringar, i vissa fall genom
forsiljningar for atskilliga miljoner.16! Samtidigt visar vira intervjuer att det
vanligaste ir att investeringarna i tidiga faser inte genererar nigot 6éverskott till
bolagen pa kort sikt, cirka 3-5 ar. Som vi visade i kapitel 2 har de flesta bolagen
ackumulerat kapital under de senaste fem aren — dock inte nédvindigtvis genom
investeringar och avyttringar av bolag.

De allra flesta bolagen har nigon form av uppféljning av de bolag som de avyttrar.
I nagra fall finns en struktur for vilken information som man anvinder for att
folja upp tidigare dgda bolag, till exempel hur manga som bolaget sysselsitter och
hur mycket skatt det betalar in. Den vinst som det enskilda bolaget gér pa
respektive investering bor dirfor ses dven i ljuset av hur tidigare dgda bolag
presterar efter att det har salts av.

159 SOU 2012:41-slutbetdnkande, s. 42.

160 Minnesanteckning 2019-09-23 Intervju med vd och CFO p& Kl Holding AB.

161 Minnesanteckning 2019-09-26 Intervju med vd fér LTU Holding AB, 2019-09-27 Intervju med vd fér
GU Ventures AB, 2019-09-26 Intervju med vd fér LU Holding AB, 2019-09-26 Intervju med vd pa
SU Holding AB, 2019-09-26 Intervju med vd fér SLU Holding AB, 2019-09-17 Intervju med vd fér
Uppsala universitet Holding AB.
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Riksrevisionen bedémer att verksamheten med investering i projektbolag sillan ir
l6nsam, sett till samtliga holdingbolag, men att det ocksa finns flera exempel pa
att investeringar i projektbolag kan géras med vinst.
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Regeringsbeslut (2018-11-22), Regleringsbrev f6r budgetiret 2018 avseende
anslag 2:64 inom utgiftsomrade 16 Utbildning och universitetsforskning.

Skatteutskottets betinkande 1984/85:2 om vissa foretagsskattefragor m.m.
Skr. 1996/97:20 1996 ars redogérelse for foretag med statligt dgande.

Skr. 1998/98:20 1997 ars redogérelse for foretag med statligt dgande.

Skr. 2018/19:101 Arsredovisning for staten.
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Bilaga 1.

Tabell 4 Startar, tillfért kapital och medel (miljoner kronor) samt anstillningar
i holdingbolagen och heligda tjinstebolag.

Lérosite som Bildat Start- Kapitaltill- Bidrag Antal anstillningar Forandr.

forvaltar ar  kapital skott fran fran 2018 anstillningar

holdingbolaget regeringen /[  Vinnova 2014-2018,
larositet (VFT) procent

Goteborgs 1995 6 11,4 5,24 24 -8

universitet

Hogskolan i Boras 2002 5 0 0 2 100

Hégskolan i 1994 4 0 0 4 33

Halmstad

Hogskolan 2002 5 0 0 2 0

Kristianstad

Karlstads 2002 5 0 14,39 0 0

universitet

Karolinska 1995 5 5 20,13 19 221

institutet

Kungl. Tekniska 1994 7 9,075 32,72 12 33

hégskolan

Linkspings 1994 5 7,775 11,40 19 =21

universitet

Linnéuniversitetet 2007 0,2 0 0 0 0

Lule4 tekniska 1994 4 0 1,89 31 35

universitet

Lunds universitet 1994 10 5 26,09 4 -71

Mittuniversitetet 2012 2 9,05 0 0

Stockholms 1995 5 7 0 4 -33

universitet

Sveriges 1995 4 10,7 7,97 10 11

lantbruksuniv.

Uppsala universitet 1995 9 5 18,88 16 433

Umea universitet 1995 5 4 10,35 5 67

Orebro universitet 2012 2 0 0 19 280

Kéilla: Bolagens drsredovisningar. Det férekommer att samma personer dr anstdllda i olika bolag

inom samma koncern, varfor "anstdllningar” i tabellen inte ska lisas som "antal personer”.
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Tabell 5 Omsaittning, tillgangar och resultat (miljoner kronor) i holdingbolagen och helagda

dotterbolag.

Ldrosite som férvaltar  Omsittning Forindr.  Tillgangar Forindr. Resultat Samlat
holdingbolaget 2018 omsittning 2018 tillgangar 2018 resultat
20142018, 2014-2018, 2014-2018
procent procent
Goteborgs universitet 47,34 18 102,35 215 24,128 61,575
Hogskolan i Boras 0 0 3,93 -5,9 7,834 -0,46
Hogskolan i Halmstad 6,38 2025 15,01 285 -0,206 2,483
Hogskolan 19,82 1 20,8 17 0,318 0,813
Kristianstad
Karlstads universitet 36,66 12 60,27 70 8,03 16,186
Karolinska institutet 71,44 -4 64,53 -10 1,591 -30,152
Kungl. Tekniska 18,27 35 51,39 61 7,834 8,671
hégskolan
Linkspings universitet 55,12 7 42,05 26 0,895 0,359
Linnéuniversitetet 0,13 0 3,14 149 -0,134 -0,375
Lule4 tekniska 46,90 33 42,59 35 -0,78 -2,735
universitet
Lunds universitet 12,84 -9 106,06 82 14,554 51,603
Mittuniversitetet 4,98 315 10,99 98 151,3 2,175
Stockholms 6,75 -29 7,81 9 0,577 2,935
universitet
Sveriges 15,51 26 30,65 38 4,346 5,220
lantbruksuniv.
Uppsala universitet 30,23 4367 119,34 80 31,969 3,102
Umea universitet 19,24 36 29,55 18,3 0,256 0,3
Orebro universitet 43,89 310 21,87 157 -0,114 4,192

Kdlla: Bolagens drsredovisningar.
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