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Riksrevisionens rapport om regeringens
styrning av afférsverken

Sammanfattning

Utskottet foreslar att riksdagen lagger regeringens skrivelse till handlingarna.
Utskottet, som inte har ndgra invandningar mot regeringens bedomningar i
skrivelsen, vill framhélla att Riksrevisionen genom sin granskning belyser ett
viktigt omrade. Utskottet betonar vikten av 6ppenhet nar det géller regeringens
styrning av afférsverken.

Behandlade forslag

Regeringens skrivelse 2017/18:297 Riksrevisionens rapport om regeringens
styrning av affarsverken.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Riksrevisionens rapport om regeringens styrning av affarsverken
Riksdagen lagger skrivelse 2017/18:297 till handlingarna.

Stockholm den 13 november 2018

P4 finansutskottets vagnar

Elisabeth Svantesson

Foljande ledamdter har deltagit i beslutet: Elisabeth Svantesson (M), Fredrik
Olovsson (S), Gunilla Carlsson (S), Niklas Wykman (M), Adnan Dibrani (S),
Emil Kallstrom (C), Ulla Andersson (V), Jessika Roswall (M), Dennis
Dioukarev (SD), Ingela Nylund Watz (S), Jakob Forssmed (KD), Ingemar
Nilsson (S), Mats Persson (L), Sven-Olof Sallstrom (SD), Janine Alm Ericson
(MP), Jan Ericson (M) och Charlotte Quensel (SD).
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Redogorelse for drendet

I regeringens skrivelse 2017/18:297 Riksrevisionens rapport om regeringens
styrning av afférsverken behandlas Riksrevisionens granskningsrapport
Regeringens styrning av afférsverken (RiR 2018:5). Riksdagen dverldmnade
den 8 mars 2018 Riksrevisionens granskningsrapport till regeringen.

Den 10 april 2018 informerade riksrevisor Ingvar Mattson med
medarbetare finansutskottet om den aktuella granskningsrapporten.

Regeringen lamnade sin svarsskrivelse pd granskningsrapporten den
5 september 2018.

Inga féljdmotioner har véackts med anledning av skrivelsen.



Utskottets Overvdaganden

Riksrevisionens rapport om regeringens styrning av
affarsverken

Utskottets forslag i korthet
Riksdagen lagger regeringens skrivelse till handlingarna.

Riksrevisionens granskningsrapport

Statlig verksamhet bedrivs vanligtvis av forvaltningsmyndigheter. Dartill
finns statligt agda bolag, stiftelser och nagra affarsverk. Affarsverksformen
tillkom i samband med 1911 &rs budgetreform och affarsverken har haft en
viktig funktion under 1900-talet, inte minst nédr det géller att bygga ut och
underhélla infrastruktur. Bakgrunden till affarsverksformens bildande var att
affarsverken skulle kunna bedriva affarsverksamhet pa ett i férhallande till
statsbudgeten sjalvstandigt satt.

Affarsverken ar liksom forvaltningsmyndigheter del av den juridiska
personen staten och styrs genom ett antal undantag fran och tillagg till det
regelverk som galler for forvaltningsmyndigheter generellt.

Under de senaste 20 aren har fem av affarsverken overgatt till att drivas
som statligt d4gda bolag, och nagra aldre affarsverk har lagts ned. Numera
aterstar tre affarsverk: Affarsverket Svenska kraftnat (Svenska kraftnat),
Luftfartsverket och Sjofartsverket. Inga nya affarsverk har bildats sedan 1992.

Syftet med Riksrevisionens granskning &r att granska regeringens styrning
av de tre kvarvarande affarsverken. Det innebdr att granska om styrningen &r
utformad i forhallande till affarsverkens sérart.

Revisionsfragan ar:

* Har regeringen anpassat sin styrning till afféarsverksformen?

Granskningens resultat

Myndigheter har numera samma mojligheter som affarsverken

Riksrevisionen framhaller att de manga undantag och tilligg som galler for
affarsverken innebér att det ar svart att fa en Gverblick 6ver regelverket som
styr affarsverken. Vissa undantag ar inte tydligt motiverade och det finns
exempel pa undantag som inte anvands av de tre kvarvarande affarsverken. Ur
ett styrningsperspektiv finns risker med ménga undantag fran eller tillagg till
det generella regelverket som bl.a. beror pé att det ar problematiskt att tolka
och administrativt hantera dessa. Det ar rimligt att de undantag och tillagg som
gors for affarsverken ar relevanta i forhallande till affarsverkens verksamhet,
aktuella och tydligt motiverade. En gemensam och aktuell riktlinje for
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

affarsverken, likt den &garpolicy som finns for statligt &gda bolag, hade
bidragit till en battre dverblick och 6kad tydlighet.

Det ekonomiadministrativa regelverk som generellt géller for
forvaltningsmyndigheter har dven utvecklats i en riktning som numera gor det
mojligt for regeringen att lata en “vanlig” forvaltningsmyndighet fungera som
ett affarsverk gor. Darfor borde affarsverkens verksamheter kunna bedrivas i
vanlig forvaltningsmyndighet. Darmed finns det, enligt Riksrevisionen,
anledning att se 6ver rddande regelverk for affarsverken och tydligt motivera
skélen till befintliga undantag eller tillagg.

Det saknas kriterier for nar affarsverk ar en lamplig form

| proposition 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och
tillvéxt anfordes att myndighetsformen bor vara huvudregel for statlig
verksamhet. Valet av en annan organisationsform &n en myndighet bor
omproévas med viss regelbundenhet. Finansutskottet och riksdagen stallde sig
bakom propositionen (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315). Riksrevisionen
anfor att givet affarsverkens sdrart bor verksamheter som bedrivs i
affarsverksform ddarmed provas. Historiskt har verksamhetsformen for
enskilda verk provats, vilket ibland har resulterat i bolagiseringar.
Utredningarna av Luftfartsverket och Sjofartsverket har emellertid inte lett till
nagot forslag fran regeringen till riksdagen. Prévningar av verksamhetsform
hade underlattats om det finns tydliga kriterier for ndr respektive
verksamhetsform ar lamplig. Sadana kriterier finns for att tydliggora nar bolag
ar en lamplig form for statlig verksamhet. Liknande kriterier hade enligt
Riksrevisionen varit motiverade for affarsverk givet deras sérart.

Flera verksamhetslogiker kréver tydlig styrning

Affarsverken har myndighetsliknande styrning men bolagsliknande krav pa
ekonomin och aterrapporteringen till regeringen. Forutsattningarna for
styrningen av affarsverken &r mer komplexa &n for andra myndigheter och
staller krav pd olika kompetenser. Affarsverken har givits storre frinetsgrader
an ovriga myndigheter, vilket ocksa staller krav pa tydlig styrning. Samtidigt
medfor den storre handlingsfrineten ocksa hogre krav pa ansvarstagande for
de statliga tillgdngar som verken forvaltar. Dartill har affarsverken blandade
verksamheter med olika logiker: affarsverksamhet och samhélisnytta.
Styrningen har enligt Riksrevisionen inte varit tillrckligt verksamhets-
anpassad i dessa avseenden.

De ekonomiska malen har séllan justerats

I granskningsrapporten papekas att de ekonomiska malen inte har justerats
eller anpassats till verkens utveckling under en langre period. Den
makroekonomiska situationen ar en annan &n nar malen faststalldes med bl.a.
en annan rantenivd, och affarsverken stdr infor stora framtida
investeringsbehov. Det Okar vikten av relevanta ekonomiska mal for
verksamheterna. Om malen inte &r aktuella och anpassade till verkens interna
och externa forutsattningar riskerar de att antingen styra fel eller ignoreras.
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Nagon beskrivning av syftet med de ekonomiska malen for affarsverken har
inte patraffats. Det skulle ha okat forstaelsen for hur regeringen kommit fram
till de nivaer som malen har.

Utover malen for affarsverkens kapitalstruktur beslutar riksdagen, genom
budgetpropositionen, aven om affarsverkens laneramar och krediter. Hur de
beslutade lane- och kreditramarna forhaller sig till mélen for kapitalstruktur ar
oklart. Bada faktorerna péaverkar rimligtvis affarsverkens mdjligheter att
beléna sig och darmed den finansiella risk som verken (staten) tar. Dubbla mél
for samma andamal bor undvikas.

Afféarsverken har, vid sidan av det affarsméassiga uppdraget, viktiga
uppgifter inom flera samhallssektorer, vilket liknar statligt &gda bolag med
sarskilt beslutade samhallsuppdrag. Forvaltningen av sadana bolag ar delvis
decentraliserad till respektive sakdepartement, men Naringsdepartementet har
ansvaret for Gvergripande fragor, exempelvis att faststdlla och utvérdera
ekonomiska mal samt regeringens aterrapportering till riksdagen. Det finns
dérmed ett behov av dkad fackmannamassighet i forvaltningen av affarsverken
for att kunna analysera och satta relevanta ekonomiska mal. Med fordel kan
man, framhaller Riksrevisionen, dra lardom av den kunskap om
bolagsstyrning som byggts upp inom Regeringskansliet.

Riksrevisionens rekommendationer
Riksrevisionen lamnar féljande rekommendationer:

» Regeringen bor lata se dver regelverket for affarsverken for att sakerstélla
att det &r relevant och aktuellt. Undantag och tillagg som &r specifika for
affarsverken bor tydligt motiveras och kan med fordel samlas i riktlinjer
for regeringens styrning av statliga affarsverk.

* Regeringen bor, i likhet med de kriterier som finns for statligt &gda bolag,
utarbeta generella kriterier for ndr affarsverksformen ar en lamplig
verksamhetsform.

* Regeringen bor utveckla och redovisa motiven till affarsverkens
ekonomiska mal, sakerstalla att malen ar aktuella och aterkommande se
over dem. Riksrevisionen noterar i detta sammanhang att regeringen har
aviserat en dversyn av de ekonomiska malen for Svenska kraftnat.

* Regeringskansliet bor utveckla dokumentationen av myndighets-
dialogerna mellan affarsverken och ansvarigt departement for att
underlatta riksdagens kontroll och forbattra mojligheterna for de
inblandade att nd en gemensam bild av diskussionens innehall och resultat.

Regeringens svarsskrivelse

Regeringens beddémning av Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Regeringen instdmmer inte i Riksrevisionens sammanfattande slutsats att
regeringen inte i tillracklig utstrackning har utvecklat och anpassat styrningen
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av affarsverken till verksamheten i dess nuvarande form och till dess framtida
utmaningar. Riksrevisionen drar slutsatsen att det finns behov av
stéliningstaganden for att gora styrningen av affarsverksformen mer tidsenlig
och effektiv. Regeringen ser inte de behoven, &ven om styrningen hela tiden
bor utvecklas for att vara tidsenlig och effektiv.

Enligt regeringens uppfattning har styrningen for vart och ett av de berdrda
affarsverken anpassats och utvecklats for att mota de utmaningar som har
uppkommit. Regeringen anser daremot att det & motiverat att fortsétta att folja
utvecklingen och att det &r regeringens ansvar att vid behov foresla atgarder
for att sakerstalla fungerande verksamhetsforutsattningar och andamalsenlig
styrning av den verksamhet som i dag bedrivs i affarsverksform.

Regeringen instdmmer inte heller i Riksrevisionens slutsats att myndigheter
numera har samma mojligheter som afférsverken. Regelverket for
affarsverken medger nagot storre befogenheter i vissa fragor an regelverket for
andra myndigheter. Totalt finns ett tjugotal forfattningar dar affarsverken
regleras i sarskild ordning eller dé&r endast delar av bestammelserna &r
tillampliga pé affarsverk. Enligt regeringens uppfattning utgér undantagen,
framst frdn det ekonomiadministrativa regelverket, vasentliga forutsattningar
for affarsverken att kunna bedriva affarsverksamhet. Regeringen menar dock
att undantagen och tillaggen i regelverken &r svéra att éverblicka och att det
riskerar att gora styrningen otydlig.

Regeringen anser vidare att regelverket for samtliga myndigheter har
utvecklats Over tid och att fordndringarna bl.a. inneburit att vanliga
forvaltningsmyndigheter har battre mojligheter an tidigare att hantera inslag
av affarsverksamhet. Denna utveckling har lett till att skillnaden mellan
vanliga forvaltningsmyndigheter och affarsverk har minskat.

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens rekommendation att lata se
over regelverket for affarsverken for att sékerstélla att det &r relevant och
aktuellt. Det &r angeléget att regelverket for myndigheterna &r relevant och
aktuellt. Det &r regeringens uppdrag att vid behov &ndra regler som berér en
eller flera myndigheter. Forslag till férandringar grundas normalt pa
identifierade brister och hanteras inom ramen for regeringens
beredningsprocess. Regeringen anser att relevansen for de undantag som finns
for affarsverken bor ses 6ver och en beddmning géras om undantagen krévs
for den verksamhet affarsverken i dag bedriver.

Riksrevisionen rekommenderar att undantag och tillagg som &r specifika
for affarsverken bor motiveras tydligt och att de med fordel kan samlas i
riktlinjer for regeringens styrning av statliga affarsverk. Regeringen delar
bilden att det kan finnas ett vérde i att samla dessa undantag och tillagg i
riktlinjer for regeringens styrning av affarsverk. Regeringen vill dock
framhélla att det endast finns tre berorda affarsverk, varfor regeringens
beddmning &r att frigan om motivering av undantag och tillagg hanteras inom
ramen for beredningsprocessen av forslag till nya eller &ndring av befintliga
forordningar.
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Regeringen instdmmer i Riksrevisionens slutsats att det saknas kriterier for
nar affarsverk ar en lamplig form. Regeringen vill dock framhalla att fragan
om kriterier framfor allt &r aktuell vid bildandet av ett nytt affarsverk eller
analys av och forslag om &ndrad verksamhetsform for en myndighet eller ett
affarsverk.

Regeringen instdammer delvis i Riksrevisionens rekommendation att
regeringen, i likhet med de kriterier som finns for statligt 4gda bolag, boér
utarbeta generella kriterier for nér affarsverksformen &r en lamplig
verksamhetsform. Regeringens beddémning i dagslaget &r dock att de kriterier
som statsmakterna lagt fast om att myndighetsformen &r det normala for statlig
verksamhet och de kriterier som lagts fast for nér en afférsverksamhet kan
beddmas aktuell fér ombildning till aktiebolagsform ér tillréckliga.

Regeringen delar Riksrevisionens slutsats att de ekonomiska malen séllan
har justerats. Det ligger i sakens natur att malen bor vara rimligt stabila Gver
tid i de fall inte verksamhet eller forutsattningar &ndrats i vésentlig grad och
att det ar lampligt att se dver malen regelbundet.

Regeringen instdmmer delvis i Riksrevisionens rekommendation att
regeringen bor utveckla och redovisa motiven till affarsverkens ekonomiska
mal, sakerstilla att malen &r aktuella och aterkommande se Gver dem.
Riksrevisionen noterar i detta sammanhang att regeringen har aviserat en
éversyn av de ekonomiska malen for Svenska kraftnét.

De ekonomiska malen utgérs av ett rantabilitetskrav och ett soliditetskrav.
Réntabilitetskravet och soliditetskravet géller 6ver en konjunkturcykel. Inom
ramen for uppfoljning av affarsverkens verksamhet foljer regeringen lépande
utvecklingen av dessa mal. Vidare redovisar regeringen arligen i
budgetpropositionen utfallet och regeringens bedémning av resultatet dar
hansyn &ven tas till nya makroekonomiska bedémningar. Vid behov ldmnas
kommentarer och forslag till atgarder.

Regeringen instdmmer inte i Riksrevisionens slutsats att dokumentationen
av regeringens styrning ar bristfallig. Regeringen instdimmer dérmed inte
heller i Riksrevisionens rekommendation att Regeringskansliet bor utveckla
dokumentationen av myndighetsdialogerna mellan afférsverken och ansvarigt
departement for att underlatta riksdagens kontroll och forbattra mojligheterna
for de inblandade att nd en gemensam bild av diskussionens innehall och
resultat.

Regeringens beddmning 4r att de informella myndighetsdialogerna framst
ar inriktade pa oémsesidigt utbyte av information och kunskap samt pa att
fortydliga regeringens styrning. De utgér inte i sig styrning av myndigheten.
Det ligger i sakens natur att en informell dialog &ar just informell.
Dialogmatena utgor alltsd inga beslutsforum dar nagra beslut fattas.

Enligt Regeringskansliets riktlinjer &r det dagordningen som ska diarieforas
vid myndighetsdialogerna. Den information som framkommer i dialogen ska
sammanstéllas pa lampligt sétt, och dialogen ska foljas upp med den politiska
ledningen.
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Regeringens atgarder med anledning av Riksrevisionens slutsatser
och rekommendationer

Mot bakgrund av att regeringen inte delar Riksrevisionens sammanfattande
slutsats, att regeringen inte i tillrdcklig utstrackning har utvecklat och anpassat
styrningen av affarsverken till verksamheten i dess nuvarande form och till
dess framtida utmaningar, har regeringen inte for avsikt att vidta ndgra
atgarder i sarskild ordning med avseende pa detta. Regeringen anser daremot
att det &r motiverat att fortsatta att folja relevansen av affarsverksformen och
vid behov foresla atgarder for att sakerstalla fungerande verksamhets-
forutsattningar och andamalsenlig styrning av den verksamhet som i dag
bedrivs i affarsverksform.

Regeringen avser att, vid kommande andringar i de forordningar som
innehéller sarregleringar eller undantag for affarsverken, i beredningen ta
stallning till om det ar aktuellt att férandra ndgon reglering och dvervaga om
undantagen och tillaggen bor samlas for att bli mer dverblickbara.

Regeringen kan konstatera att forutsattningarna skiljer sig vasentligt at
mellan affarsverken. Regeringen avser darfor att fortsatta att i sarskild ordning
for vart och ett av affarsverken folja verksamhetens utveckling och vid behov
aterkomma med forslag till forandringar av verksamhetsform, mal,
finansiering och befogenheter.

Regeringen anser att Riksrevisionens iakttagelser, slutsatser och
rekommendationer ar vérdefulla och kan komma att ingé i underlaget for
framtida beslut.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens
granskningsrapport ar slutbehandlad.

Utskottets stallningstagande

Utskottet, som inte har nagra invandningar mot regeringens beddémningar i
skrivelsen, vill framhalla att Riksrevisionen genom sin granskning belyser ett
viktigt omréade. De tre affarsverken &r en del av den juridiska personen staten
men har vissa sérdrag. Utskottet noterar att regeringen anfor att styrningen hela
tiden bor utvecklas for att vara tidsenlig och effektiv. Som regeringen anfor ar
Riksrevisionens iakttagelser, slutsatser och rekommendationer vardefulla, och
utskottet uppskattar att det framgar av regeringens skrivelse att de kan komma
att ingd i underlaget for framtida beslut.

Utskottet vill betona vikten av 6ppenhet nar det galler regeringens styrning
av affarsverken. Genom tydliga och Oppna processer kan allmanhetens
fortroende for hur affarsverken styrs oka.

Utskottet foreslar att riksdagen lagger regeringens skrivelse till
handlingarna.



BiLAGA

Forteckning over behandlade forslag

Skrivelsen

Regeringens skrivelse 2017/18:297 Riksrevisionens rapport om regeringens
styrning av affarsverken.

Tryck: Elanders Sverige AB, Véllingby 2018
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