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Sammanfattning, slutsatser och
rekommendationer

Bakgrund

Staten dr en av Sveriges storsta bolagsigare. Idag finns ett 50-tal statligt dgda bolag
med en nettoomsittning pa nirmare 350 mdkr och 158 000 anstillda. De statligt
dgda bolagens samlade virde uppskattades 2015 till 430 mdkr kronor. Det statliga
bolagsigandet 4r emellertid inte som en privatigd bolagsportfélj som byggts upp
utifrdn en samlad idé om virdeskapande och riskspridning. Det kan snarare ses
som resultatet av en process dir staten utifrdn politiska utgdngspunkter ingripit for
att hantera olika samhilleliga utmaningar.

Ibland kvarstar det statliga dgandet trots att samhillsutvecklingen har dndrat de stat-
ligt dgda bolagens férutsittningar. Om motiven for statligt dgande inte lingre ir
aktuella, sd innebir det att kapital som kunde anvints for andra indamal binds upp
i onddan. Otydliga motiv och dirmed en oklar malbild kan dessutom forsimra for-
utsittningarna for en effektiv styrning av statligt igda bolag. Ett annat problem rér
svarigheter for staten att balansera sina dubbla roller pd konkurrensutsatta mark-
nader; dvs. att & ena sidan dga och driva foretag och & andra sidan att vara reglerande,
overvakande och i vissa fall dven rittskipande instans. Statligt bolagsigande &r sile-
des forenat med kostnader och risker som maste vigas mot dess intikter och for-
tjanster.

Syfte och genomférande

Granskningens syfte ir att bedéma om regeringen i sin forvaltning av de statligt
igda bolagen sikerstiller att motiven till det statliga dgandet 4r aktuella och tydligt
formulerade samt om regeringens rapportering till riksdagen ir indamalsenlig i
detta avseende.

Granskningen utgar fran féljande revisionsfragor:

e  Arbetar regeringen for att genomlysa och motivera dgandet i samtliga
statligt 4gda bolag?

e Ivilken utstrickning finns det skil f6r regeringen att genomlysa fler stat-
ligt dgda bolag 4n vad som hittills varit fallet?

e Arregeringens iterrapportering om de statligt d4gda bolagen till riksdagen
indamalsenlig med avseende pa motiven till det statliga dgandet?
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De skil som riksdagen angivit for fortsatt statligt dgande &r nir:

o Bolaget lyckas bittre med staten som igare.

e Marknadsforhallandena &r sddana att ett minskat statligt dgande skulle for-
simra konkurrensen eller motverka en god sambhillsutveckling.

e Bolaget har ett naturligt monopol eller nir starka samhillsintressen talar for
monopol.

e Bolaget svarar mot viktiga nationella intressen eller har samhillsuppdrag
som svarligen kan hanteras utan ett statligt inflytande.

Enligt riksdagen ska staten bara idga bolag om det 4r motiverat ocksa av andra skil
in att ge vinst till dgaren.

I granskningen beaktas dven andra relevanta riksdagsuttalanden samt de riktlinjer
som OECD tagit fram f6r styrning av statligt igda bolag. OECD:s riktlinjer 4r base-
rade pa teoretisk och praktisk kunskap och har antagits genom konsensusbeslut av
de regeringar som gemensamt har berett riktlinjerna. Beslutet har foregatts av kon-
sultationer i en bred krets. Riktlinjerna speglar s.k. best practice inom omréidet. Den
svenska regeringens forvaltningsprinciper for statligt digda bolag f6ljer i stort sett
OECD:s riktlinjer for styrning av statligt dgda bolag. Sverige har ocksa aktivt deltagit
i att utveckla dessa riktlinjer.

Granskningens empiriska underlag bestir framfor allt av dokumentstudier, bl.a.
avseende regeringens drliga rapportering till riksdagen om det statliga bolagsigan-
det. Dokumentation pa Regeringskansliet samt arkiverat material fran Agarutred-
ningen (Dir. 2011:33) har ocksa studerats. I granskningen har féretridare for Rege-
ringskansliet (bolagsforvaltningen) intervjuats och i samband dirmed har avstim-
ningar och kompletterande genomgangar av dokumentationen genomforts.

Inom ramen fér granskningen har Riksrevisionen latit genomféra en forsknings-
genomgang av kunskapsliget om staten som igare. I granskningen har dven ingitt
en internationell utblick med exempel fran bl.a. de nordiska linderna.

Granskningens resultat och slutsatser

Riksrevisionens ¢vergripande slutsats 4r att regeringen inte gor tillrickligt for att
sikerstilla att motiven till det statliga bolagsidgandet ir aktuella och tydligt formule-
rade for alla statligt dgda bolag. Granskningen visar att regeringen gér bedsmningar
av aktualiteten i enskilda innehav och agerar utifrin bedémningarna. Men det gors
inte for samtliga statligt dgda bolag och inte pa ett dterkommande och systematiskt
sitt. Vidare bedomer Riksrevisionen att regeringens rapportering till riksdagen om
det statliga bolagsigandets motiv och aktualitet kan och bor utvecklas.

En grundliggande utgangspunkt for granskningen utgors av 9 kap. regeringsfor-
men och budgetlagen. Dir framgar bl.a. att hog effektivitet ska efterstrivas och god
hushillning ska visas i statens verksamhet. Eftersom de statligt igda bolagen binder
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kapital och det finns risker i respektive verksamhet idr det enligt Riksrevisionens
mening viktigt att motiven till igandet ir tydliga och aktuella. Annars riskerar staten
att malstyrningen av de statligt dgda bolagen forsimras och kapital som skulle
kunna anvindas for andra angeligna uppgifter binds upp i onédan. Regeringen bsr
dirfor ha tydliga och aktuella motiv till det statliga dgandet.

Regeringen arbetar inte tillrackligt aktivt fér att bedéma motiven
bakom de statligt 4gda bolagen

Regeringen har i 2016 ars redogorelse till riksdagen f6r bolag med statligt igande
uttryckt sin avsikt att motivera de statligt dgda bolagen, i 6verensstimmelse med
OECD:s nya riktlinje, om dterkommande prévning av motiven till statens bolags-
dgande for varje enskilt statligt dgt bolag. Av granskningen framgar emellertid att
regeringen dnnu inte applicerat riktlinjen fullt ut om att staten noggrant ska defin-
iera motiven till det statliga dgandet av enskilda innehav och att dessa ska utvirderas
aterkommande.

Riksrevisionen kan konstatera att den statliga bolagsforvaltningen har utvecklats
over tid och att allt storre betydelse har lagts pa att mota behovet av en samlad pro-
fessionell kompetens i forvaltningen. Den statliga bolagsférvaltningen har byggt
upp en egen kapacitet for att kunna analysera de statligt 4gda bolagen. Samtidigt
kan Riksrevisionen konstatera att den forbittrade kapaciteten inte anvinds for att
explicit fokusera pi riksdagens beslutade motiv till statligt dgande.

Regeringen har vid tre tillfillen (2007, 2009 och 2011) latit externa experter analy-
sera hur bolagen uppfyller riksdagens motiv till statligt dgande. Syftet har framfor
allt varit att bedéma vilka bolag som staten ska fortsitta att 4ga och vilka bolag som
skulle kunna siljas vid limpligt tillfille. Det har nu gatt fem ar sedan den senaste
genomgéingen av statens samlade bolagsinnehav genomférdes.

Regeringen har dven utarbetat si kallade bolagsgenomgangar som en metod for att
belysa och analysera enskilda innehav utifrin bl.a. riksdagens motiv till bolags-
dgande. Sddana bolagsgenomgingar genomfors bl.a. for att kunna bedéma om ett
bolag ska kvarsta i statlig 4go, eller om det mot bakgrund av dndrade marknadsfor-
utsittningar eller andra skil bor avyttras eller fa sin roll och sitt ansvar fortydligat.

Den senaste bolagsgenomgangen genomfordes i februari 2015. Inom Regerings-
kansliet finns enligt uppgift till Riksrevisionen inte ndgon samlad statistik 6ver an-
talet bolagsgenomgangar eller nir de genomférdes. Om bolagsgenomgangarna ir
hindelsestyrda och inte regelbundet dterkommande kan det drdja innan enskilda
statligt dgda bolag blir analyserade med de metoder och forfaranden som utarbetats.

Statens bolagsigande ir mycket heterogent. Bolagsforvaltningen maste dirfor ha
kunskap om en rad olika branscher och verksamhetsomraden, dir sivil sma som
storre statligt igda bolag 4r verksamma. Varje statligt dgt bolag kriver en icke ovi-
sentlig minimitid for handliggning av grundliggande praktiska och organisatoriska
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fragor, oavsett storlek. Bolagsférvaltningen pa Niringsdepartementet som f6rvaltar
42 av de 49 statliga bolagsinnehaven sysselsatte i augusti 2016 omkring 30 personer,
varav atta analytiker, 14 forvaltare (varav en enhetschef), tvd specialister i hallbart
féretagande och tvd styrelserekryterare. Det finns ocksd en tjinst som portfsljcon-
troller/ansvarig fé6r kommunikation som dock ir vakant.

Det finns statligt 4gda bolag som regeringen kan behéva se éver

Sambhillet och ekonomin befinner sig i stindig forindring. Verksamheter som var
naturliga monopol fér nagra decennier sedan ir det inte lingre i dag. Ny teknik,
forindrade konkurrensférutsittningar, liksom 4ndrade politiska prioriteringar och
beslut som fattas inom ramen f6r EU-samarbetet m.m. gor att historiska motiv till
statligt igande kan f6rindras eller bli inaktuella.

I granskningen har Riksrevisionen gitt igenom de statligt dgda bolagen och analy-
serat om det finns ytterligare exempel pa innehav som kan behéva diskuteras med
avseende pd idgar- och driftsform. Riksrevisionen vill understryka att syftet med
detta dr att, utifrdn en 6versikt over hela det statligt igda bolagsbestandet, identifiera
exempel dir det kan finnas anledning att genomféra en fordjupad analys med avse-
ende pa motiven till det statliga dgandet. For att dra nigra slutsatser om enskilda
statligt dgda bolag krivs ytterligare analys. Den bedémning som Riksrevisionen re-
dovisar ir siledes inte nigon rekommendation till staten att privatisera, ligga ned
eller 4ndra driftsformerna for dessa innehav. Diremot kan resultatet tolkas som en
indikation pd att det kan vara befogat att géra en nirmare dversyn av dgandet i dessa
statligt dgda bolag.

Ar 2011 gjorde en extern konsult en genomgang av i stort sett samtliga statligt 4gda
bolag for Finansdepartementets rikning. Av genomgingen framgar att det for atta
statligt igda bolag inte fanns entydiga skil till fortsatt statligt igande utifran riksda-
gens kriterier. Dessa bolag var Dom Shvetsii, Lernia, SAS, SBAB, Svenska Skepps-
hypotekskassan, Swedesurvey, Telia Company och Teracom. Foér Lernia och SAS
finns for nirvarande aktuella bemyndiganden fran riksdagen till regeringen att silja
bolagen.

Riksrevisionen delar denna bedémning frdn 2011 och anser att den alltjimt ir ak-
tuell. Bl.a. har Riksrevisionen tidigare i ar publicerat en granskning av Teracom som
visar att det saknas motiv for statligt igande av de delar av verksamheten som inte
omfattas av bolagets sirskilt beslutade samhillsuppdrag.

Dirutover kan det enligt Riksrevisionen finnas skil att bedsma om motiven till stat-
ligt dgande ir uppfyllda f6r Apoteket, Apoteksgruppen, Bilprovningen, Orio och
Metria (For Bilprovningen och Orio har regeringen mandat att forindra det statliga
igandet). For de tre forstnimnda bolagen har marknadsférutsittningarna dndrats
sedan bolagens marknader omreglerats och bolagen verkar nu pd marknader som
kan anses vara vil fungerande. Orio ir en kvarleva fran krisen fér Saab Automobile.
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Vidare har sedan 1990-talets bérjan ett dussintal statliga verksamheter bolagiserats
for att produktionen ska verka med samma férutsittningar som giller for privata
konkurrenter. Metria ir ett exempel pa ett sidant bolag.

Enligt aktiebolagslagens grundprincip ska aktiebolag syfta till ekonomisk vinst f6r
dgaren. Granskningen visar emellertid att det finns statligt dgda bolag dir de eko-
nomiska forutsittningarna innebir att bolagsformens laimplighet f6r det statliga en-
gagemanget kan behova overvigas. Det kan dirfér finnas anledning att utreda for-
och nackdelar med den nuvarande driftsformen i relation till alternativa driftsfor-
mer for dessa bolag. I denna kategori ingar Svedab vars verksamhet och ekonomi
kraver betalningsutfistelser frin Trafikverket samt bolag som Dramaten, Operan,
Samhall och VisitSweden vars ekonomi till stor del bygger pa anslag.

Staten &ger ett antal mindre bolag inom vitt skilda sektorer, t.ex. Miljoméirkning
Sverige AB och Voksenasen som bada har sirskilt beslutade samhillsuppdrag. Det
finns emellertid ocksd andra sm4 statligt igda bolag men som saknar sirskilt beslu-
tade samhillsuppdrag. Till denna kategori hor bolag som Swedesurvey och Dom
Shvetsii. Oavsett storlek kriver alla statligt 4gda bolag ett visst grundliggande iansprék-
tagande av tid och resurser i bolagsfsrvaltningen. Mot den bakgrunden kan det fin-
nas anledning att utreda om forutsittningarna for att férdela uppmirksamheten
mellan mindre och stérre innehav kan forbittras samt att 6verviga f6r- och nackde-
lar med nuvarande igarforhillanden och driftsformer i relation till alternativa los-
ningar.

Regeringens rapportering till riksdagen om statligt dgda bolag kan
forbattras

I enlighet med ett riksdagsbeslut frdn 1981 limnar regeringen arligen en redogé-
relse for det gdngna arets forvaltning av de statligt igda bolagen till riksdagen i form
av en skrivelse. I samband med beslutet noterade Niringsutskottet med gillande att
redogérelsen med vissa mellanrum skulle omfatta en principdeklaration om det
statliga foretagandets mal och riktlinjer samt en 6versiktlig framstillning om upp-
stillda mal har uppnatts. Utskottet framholl att den statliga bolagssektorns organi-
sation och verksamhet ger statsmakterna anledning till regelbundet aterkommande
principiella éverviganden. Utskottet forutsatte att frigan om redogorelsens utform-
ning skulle 6vervigas noga, sa att informationsvirdet uppfyllde hogt stillda krav.

Regeringens rapportering till riksdagen har sedan 2011 innehallit skrivningar om
att regeringen gar igenom innehaven och prévar skilen till dgandet. Granskningen
visar att den senaste genomgingen av hur samtliga statligt dgda bolag uppfyller
riksdagens motiv till statligt dgande genomférdes 2011. Resultatet av regeringens
genomgingar av hela bolagsinnehavet har inte kommunicerats till riksdagen annat
in i de fall dir regeringen bett om ett mandat frin riksdagen att férindra dgandet.
Den senaste bolagsgenomgingen av ett enskilt statligt dgt bolag med avseende pi
motiven till 4gande genomfsrdes 2015 och Regeringskansliet saknar uppgift 6ver
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antalet bolagsgenomgéingar och nir de genomforts. Riksrevisionen bedémer att
denna information skulle vara relevant f6r riksdagen.

I Norge och Finland ser respektive regering éver de évergripande motiven till det
statliga bolagsigandet oftare och mer regelbundet 4n i Sverige. Under i stort sett
varje mandatperiod informerar regeringen parlamentet om motiven till det statliga
bolagsigandet och parlamentet behandlar frigan med samma regelbundenhet. Av
Riksrevisionens granskning framgar att motiven till statligt bolagsigande som riks-
dagen beslutat inte varit foremal for nagon férnyad provning sedan 2007.

Riksrevisionens rekommendationer

Staten &r en av Sveriges storsta bolagsigare och det samlade innehavet motsvarar
betydande virden. I likhet med andra aktiebolag ska statligt igda bolag syfta till vinst
for dgaren. Dessutom ska statligt dgda bolag svara upp mot de motiv for statligt
igande som riksdagen angett.

Sambhillet och ekonomin befinner sig i stindig férindring och motiven bakom det
statliga dgandet kan dirmed férindras eller bli inaktuella. Om motiven for statligt
igande inte lingre ir aktuella innebir det ett omotiverat risktagande fran statens
sida och att kapital binds upp i onédan. Otydliga motiv kan dessutom ge simre {61-
utsittningar f6r en effektiv styrning av de statligt dgda bolagen. Mot ovanstiende
bakgrund ir det angeliget att motiven bakom varje enskilt statligt dgt bolag prévas
regelbundet.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att intensifiera sitt arbete med att imple-
mentera OECD:s riktlinje om att noggrant utvirdera och informera om motiven till
igandet i varje enskilt statligt dgt bolag. I 6verensstimmelse med riktlinjen bér
prévningen vara regelbundet aterkommande samt omfatta Gverviganden om
huruvida méilen kan uppnis med andra former av engagemang eller atgirder in
genom statligt igande av bolag

I samband med riktlinjebeslutet om insyn i statligt igda bolag fran 1981 uttryckte
riksdagen vissa férvintningar pa regeringens rapportering om de statligt digda bola-
gen. Riksdagen noterade med gillande regeringens f6rslag om att informationen till
riksdagen med vissa mellanrum skulle omfatta en principdeklaration om det stat-
liga foretagandets mal f6r att underlitta for statsmakterna att géra regelbundet dter-
kommande principiella 6verviganden.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att dterkommande och tydligt rapportera
till riksdagen de overgripande motiven till statligt dgande i varje enskilt bolag.
Regeringen bor ocksé 6verviga att informera riksdagen om atgirdsplaner for statligt
dgda bolag dir bedémningen gors att motiven till statligt dgande inte lingre ir
aktuella.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Staten 4r en av Sveriges storsta bolagsigare. Ar 2015 virderades det statliga dgandet
i aktiebolag som forvaltas av Regeringskansliet till 326 mdkr i drsredovisningen f6r
staten. Under perioden 2011 till 2015 limnade de statligt d4gda bolagen sammanlagt
116 mdkr kronor i utdelning och 2015 hade de statligt dgda bolagen 6ver 158 000
anstillda.t

Det statliga dgandet ir emellertid inte som en privatigd bolagsportfslj som byggts
upp utifrin en samlad idé om virdeskapande och riskspridning. Det kan snarare
ses som resultatet av en process, dir staten med politiska utgdngspunkter har ingri-
pit f6r att hantera olika samhilleliga utmaningar. Exempelvis har staten flera ginger
kopt upp krisbolag for att stodja sysselsittning. Ibland har det statliga dgandet kvar-
stitt under lingre perioder, trots att samhillsutvecklingen inneburit forindrade for-
utsdttningar.

Ekonomisk forskning har lyft fram ett antal problem med statligt foretagande. Ett
problem ror statens svérigheter att balansera sina dubbla roller pa konkurrensut-
satta marknader; dvs. att 4 ena sidan 4ga och driva bolag och 4 andra sidan vara
reglerande, 6vervakande och i vissa fall dven rittskipande instans. Ett annat problem
ror svarigheterna att uppna effektiv styrning i de statligt igda bolagen pa grund av
multipla mal.2

Effekterna av privatiseringar dr metodologiskt svara att studera. Det framgar av savil
Agarutredningens betinkande (SOU 2012:14) som av en forskningsgenomgang
som genomforts inom ramen f6r denna granskning.? Forskningsliget dr i detta av-
seende inte entydigt och enligt vissa forskare kan det inte uteslutas att ideologiska
positioner styr slutsatserna i en viss riktning.+

1 Se http://www.regeringen.se/contentassets/9f89b99f2d6341cabcbb65ead26666e4/arsredovisning-
forstaten-2015-skr.-201516101 hamtad 2016-11-02. Andelar i féretag med bestimmande statligt infly-
tande 278 mdkr och andelar i féretag med visentligt statligt inflytande 48 mdkr.

2 Jordahl (2016), Statligt respektive privat dgande — en uppdatering av kunskapsliget. PM skriven fér
Riksrevisionen.

3 |bid.

4 SOU 2012:14, Ekonomiskt véiirde och sambhiillsnytta — férslag till en ny statlig dgarférvaltning, bilaga 5, s.
331 och 354.
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Den samlade bilden fran forskningsgenomgingen visar emellertid att statligt
igande pa konkurrensutsatta marknader ofta — men inte alltid — leder till ligre l6n-
sambhet. Det finns ocksd minga studier som visar att effektivitet och l6nsamhet for-
bittras nir offentligigda bolag privatiseras.s

En sammanfattande slutsats av genomgangen ir att om det saknas sirskilda upp-
drag frin regering och riksdag och om statligt igda bolag verkar pa fullt fungerande
marknader sd dr det svirt att motivera ett statligt dgande utifrdn effektivitets- och
lonsamhetsskil. Om marknaden diremot inte ir fullt fungerande ir det en 6ppen
fraga om statligt dgande ir att foredra framfor privat dgande.

En orsak till simre lénsamhet hos statligt dgda bolag jamfort med privat dgda bolag
kan vara skillnader i bolagsstyrning. I en studie 6ver hur statligt igande paverkar
bolagsstyrning i 14 EU-linder framkommer att statligt igda bolag har ligre poing
pa ett framtaget bolagsstyrningsindex. Svagheterna i den statliga bolagsstyrningen
var framforallt avsaknad av separata kommittéer f6r revision, ersittning, nomine-
ringar och styrning samt att VD har for stor makt. Effekten var sirskilt tydligilinder
med kontinentaleuropeiskt rittssystem.s

Den statliga bolagsforvaltningen i Sverige har kontinuerligt utvecklats inom dessa
omraden. Sverige har ocksa under lang tid aktivt deltagit i utvecklingen av OECD:s
riktlinjer for styrning av statligt dgda bolag.

I vissa fall, speciellt i ekonomiska kriser och nir det krivs strukturella forindringar,
kan statligt dgande vara det enda alternativet. Hur linge dgandet ska bestd ir emel-
lertid en 6ppen fraga som maste bedémas frin fall till fall.

Om motiven for ett statligt igande inte lingre ir aktuella, si innebér det att kapital
binds upp i onddan. Dessa resurser kunde ha anvints f6r andra dndamal, t.ex. att
minska statsskulden eller att delfinansiera angeligna reformer. Otydliga motiv och
dirmed en okar malbild kan dessutom forsimra foérutsittningarna for en effektiv
styrning av statligt 4gda bolag. Forvaltningen av varje enskilt statligt dgt bolag ir
ocksa férenad med ett risktagande och kostnader som behover stillas mot nyttan av
igandet.

1.2 Syfte och avgriansningar

Granskningens syfte ir att bedéma om regeringen i sin forvaltning av de statligt
dgda bolagen sikerstiller att motiven till det statliga dgandet dr aktuella och tydligt

5 Jordahl (2016), Statligt respektive privat d4gande — en uppdatering av kunskapslaget. PM skriven fér-
Riksrevisionen.

6 1bid, se dven Borisova, G., P. Brockman, J.M. Salas och A. Zagorchev. (2012), Government ownership
and corporate governance: Evidence from the EU. Journal of banking and Finance, 36 (11), 2917-2934.

7 Statens kostnad fér férvaltningsorganisationen mellan 2002 och 2015 uppgick till sammanlagt 660,7
mnkr medan kostnader fér tjdnster fran revisionsféretag inklusive konsulttjanster uppgick till 3 mdkr
under samma period. Verksamhetsberittelserna for bolag med statligt dgande 2002-2015.
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formulerade samt om regeringens rapportering till riksdagen ir dndamalsenlig i
detta avseende.

Granskningen utgar fran foljande revisionsfragor:

e  Arbetar regeringen for att genomlysa och motivera idgandet i samtliga
statligt dgda bolag?

e Ivilken utstrickning finns det skil f6r regeringen att genomlysa fler stat-
ligt 4gda bolag 4n vad som hittills varit fallet?

e Arregeringens aterrapportering om de statligt dgda bolagen till riksdagen
indamalsenlig med avseende pa motiven till det statliga dgandet?

Granskningen avgrinsas till statligt igda bolag som f6rvaltas av Regeringskansliet.
Statligt dgda bolag finns &dven i affirsverk och andra myndigheter, men de inneha-
ven dr av begrinsad omfattning och betydelse i jimf6relse med det som forvaltas av
Regeringskansliet. Granskningen omfattar férhallanden hittills under 2000-talet.

1.3 Bedémningsgrunder

1.3.1 Regeringsformen och budgetlagen

Regeringen forvaltar och forfogar enligt 9 kap. 8 § regeringsformen med vissa un-
dantag 6ver statens tillgdngar. I 9 kap. 11 § stadgas att ytterligare bestimmelser om
riksdagens och regeringens befogenheter och skyldigheter i friga om budgeten
meddelas i riksdagsordningen och sirskild lag.

Budgetlagen (2011:203) innehaller en grundliggande dndamalsparagraf. I 1 kap. 3
§ stadgas: I statens verksambhet ska hog effektivitet efterstrivas och god hushallning
iakttas.s

Enligt 10 kap. 1 § budgetlagen ir regeringen redovisningsskyldig infér riksdagen
tor de tillgdngar som regeringen forvaltar och forfogar 6ver. Skyldigheten omfattar
dven den verksamhet som bedrivs av staten samt statens skulder och évriga ekono-
miska dtaganden. Den statliga foretagssektorns tillgdngar ingar i det som ska redo-
visas.

En vigledning for hur begreppen effektivitet och god hushéllning ska tolkas finns i

forarbetena till lagen om statsbudgeten.®

8 Budgetlagen (2011:203) utgdr en lag med materiella féreskrifter som giller riksdagens och regering-
ens uppgifter. Den materiella regleringen har hir stegvis férdjupats. 1996 rs lag om statsbudgeten
har ersatts med den mer detaljerade 2011 &rs budgetlag.

9 Prop. 1995/96:220, 5.87-88.
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Angiende effektivitet framgar f6ljande av forarbetena. Av riksdagen angivna mal
ska uppnas i sd hog grad som méjligt inom ramen for tillgingliga resurser och verk-
samheten ska genomforas pa ett indamalsenligt sitt. Det innebir att mal ska sittas

upp for verksamheten och att dessa mal ska nas i en sa hog grad som majligt.

Angiende god hushallning framgar foljande av forarbetena. Minimikrav pa ordning
och sparsamhet maste uppfyllas. Onédiga utgifter ska undvikas och verksamheten
ska bedrivas med hog produktivitet. Statens medel ska hanteras sikert och statens
tillgdngar i 6vrigt samt statens skulder ska hanteras vil. Bestimmelserna om resul-
tatstyrning kan enligt forarbetena medverka till hog effektivitet och god hushall-
ning. En forutsittning for god hushéllning ir att det foreligger en redovisningsskyl-
dighet infor riksdagen, att det finns foreskrifter om redovisningen och att statens

verksamhet granskas genom revision.

1.3.2 Riksdagsbeslut om kriterier och skal till statligt &gande av bolag

Nir riksdagen fattade beslut om budgetpropositionen for 2007 ingick ett uttalande
om skail till fortsatt statligt dgande.1o Dessa var:

e Bolaget lyckas bittre med staten som Z4gare.

o Marknadsférhallandena idr sidana att ett minskat statligt dgande skulle for-
sdmra konkurrensen eller motverka en god samhillsutveckling.

e Bolaget har ett naturligt monopol eller si talar starka samhillsintressen for
monopol.

e Bolaget svarar mot viktiga nationella intressen eller har samhillsuppdrag
som svarligen kan hanteras utan ett statligt inflytande.

Motiven har i vissa avseenden utvecklats i riksdagsbehandlingen. Om bolag ska
lyckas bittre med staten som igare ska staten enligt Niringsutskottet ha en formaga
och mojlighet att vara en stark dgare som kan forse ett bolag med noédvindiga re-
surser, t.ex. kapital. Motivet om nationella intressen fortydligas pa foljande sitt. Det
kan foreligga ett nationellt intresse att Aga ett bolag om bolaget kontrollerar en viktig
tillgdng — t.ex. central infrastruktur, ravara eller kulturhistoriska virden.u

I Niringsutskottets betinkande med anledning av budgetpropositionen f6r 2007 ut-
vecklar utskottet sin syn pa statligt igande av bolag och anger som en grundprincip
att konkurrensutsatt verksamhet ska bedrivas i privat regi. I betinkandet ingick
iven ett yttrande fran Finansutskottet. Savil Naringsutskottet som Finansutskottet

10 Prop. 2006/07:1, utgiftsomrade 24 avsnitt 3.13.1 5.58-59. Se bet. 2006/07: NU1 och bet.
2006/07:FiU:1. Nir riksdagen behandlade regeringens proposition om férsiljning av vissa statligt
dgda foretag, prop. 2006/07:57 bekriftades dessa skil i Ndringsutskottets betdnkande bet.
2006/07:NU16, rskr. 2006/07:217.

11 Se budgetpropositionen fér 2007, utgiftsomrade 24, prop. 2006/07:57 samt bet. 2006/07:NU16.
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framholl att forekommande nivaer pa direktavkastning inte i sig kan motivera att
staten dger bolag. Statens itaganden ska i huvudsak finansieras med skattemedel
inte genom statlig affirsverksambhet eller statlig portfsljforvaltning.

Enligt riksdagen kunde det uppstd problem om staten samtidigt upptridde som
dgare och som utformare av regler for niringslivets verksamhet. Riksdagen nimnde
fsljande problem: risk for konkurrenssnedvridning, risk f6r suboptimala investe-
ringsbeslut och svarigheter att tillfora kapital till bolag som behover expandera.i2

Risken for konkurrenssnedvridning mellan offentlig och privat verksamhet har va-
rit foremal for riksdagsbeslut i samband med inférandet av EU:s transparensdirek-
tiv.3 Vid inférandet av direktivet betonade Niringsutskottet att det fanns skil att
vara sirskilt uppmirksam pa konkurrensférhillandena pd marknader som tidigare
varit foremal for strikta regleringar eller statliga monopol som avreglerats. Nirings-
utskottet betonade att marknaderna i flera fall domineras av hel- eller halvstatliga
bolag. Enligt utskottet fanns en risk att det kunde uppstd konkurrensproblem som
foljd av statligt dgda bolags marknadsposition. Niringsutskottet noterade ocksa att
en oproportionerligt stor andel av Konkurrensverkets tillsynsirenden avsig tidigare
statliga monopolbolag.1

1.3.3 Regeringens rapportering till riksdagen

Efter beslut av riksdagen 1981 limnar regeringen arligen en redogorelse for det
gangna arets forvaltning av de statligt dgda bolagen till riksdagen i form av en skri-
velse.s T en tidigare rapport har Riksrevisionen analyserat vad riksdagens beslut
fran 1981 innebir nir det giller regeringens rapportering till riksdagen om de stat-
liga dgda bolagen.

Riktlinjebeslut — Regeringens drliga redogérelser om de statligt dgda bolagen

Vid sidan av lagar, anslag och andra formella beslut inom ramen for riksdagens
finansmakt, d.v.s riksdagens i grundlagen fastlagda ritt att bestimma om statens
inkomster och utgifter, finns dven andra beslutsformer av mer obestimd karaktir.
Riksdagen kan fatta s.k. principbeslut eller beslut i form av riktlinjer, uttalanden
eller s.k. tillkinnagivanden. En sddan beslutsform kan ofta vara indamalsenlig da
den gor det moijligt for riksdagen att prova storre fragor pa ett tidigt stadium. Men

12 |bid.

13 EG-kommissionens direktiv 80/723/EEG av den 25 juni 1980 om insyn i de finansiella férbindelserna
mellan medlemsstaterna och offentliga foretag, dndrat genom direktiv 2000/52/EG, det sa kallade
transparensdirektivet.

14 Riksdagens beslut med anledning av regeringens férslag om en dndring i lagen (2005:99) om insyn i
vissa finansiella férbindelser m.m. (prop. 2006/07:88, bet. 2006/07:NU14, rskr. 2006/07:177).

15 Efter beslut i riksdagen februari 1981, prop. 1989/81:22, bet. 1980/81:NU29, rskr. 1980/81:147.

16 Se http://www.riksrevisionen.se/PageFiles/22481 /Bilaga_3.pdf himtad 2016-11-02.
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sddana riksdagsbeslut kan tillkomma ocksé pa regeringens initiativ. De 4r inte ritts-
ligt bindande men de kan efter omstindigheterna medféra en politisk bundenhet.””

Riksdagens beslut (prop. 1980/81:22, bet. 1980/81:NU29, rskr 1980/81:147) om in-
syn i statligt 4gda bolag ir ett exempel pa ett sddant riktlinjebeslut. Riktlinjebeslutet
ligger till grund for regeringens arliga redogorelse for bolag med statligt dgande
som limnas till riksdagen i en skrivelse.

Riksdagens kommentar med anledning av 1981 drs riktlinjebeslut

I prop. 1980/81:22 foreslog regeringen olika atgérder for att forbattra riksdagens insyn
i de statligt &gda bolagen. Regeringen skulle arligen 6verlamna en redogorelse dver de
statligt 4gda bolagens verksamhet. Det forutsattes att motioner skulle 1dmnas med an-
ledning av denna redogorelse.

Niringsutskottet tillstyrkte regeringens forslag om denna nya ordning.!® Utskottet an-
forde sarskilt:

Med gillande noterar utskottet utredningens och regeringens forslag att redogo-
relsen med vissa mellanrum ska omfatta ocksd en principdeklaration om det
statliga foretagandets mal och riktlinjer samt en oversiktlig framstillning om i
vad man uppstillda mal har uppnatts. Den statliga féretagssektorns organisat-
ion och verksambhet ger forvisso statsmakterna anledning till regelbundet dter-
kommande principiella overviganden. Utskottet forutsitter att fragan om hur
redogorelsen ska utformas kommer att dvervigas noga, sé att informationsviir-
det fyller hogt stillda krav.

Sammanfattningsvis stiller sig niringsutskottet allisa bakom de foreslagna
riktlinjerna i fraga om arlig redovisning till riksdagen av de statliga foretagens
verksamhet.1

1.3.4 Internationella riktlinjer

Den svenska regeringens forvaltningsprinciper for statligt dgda bolag foljer i stort
sett OECD:s riktlinjer f6r styrning av statligt dgda bolag. Sverige har ocksd aktivt
deltagit i att utveckla dessa riktlinjer.2o

OECD har tagit fram riktlinjer for statlig bolagsstyrning baserade pa teoretisk och
praktisk kunskap. Riktlinjerna har antagits genom konsensusbeslut av de rege-
ringar som gemensamt har berett riktlinjerna. Beslutet har foregatts av konsultat-
ioner i en bred krets. Riktlinjerna speglar s.k. best practice inom omrédet.

7 SOU 1972:15s. 101.

8 Prop. 1980/81:22, bet. 1980/81:NU29, rskr. 1980/81:147.

9 lbids. 3.

20 Verksamhetsberittelse fér bolag med statligt 4gande 2015, s.10.
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Sverige ir och har varit ordférande i den arbetsgrupp som berett OECD:s riktlinjer.!
Sverige har siledes haft en framtridande roll i framtagandet av de tvd utgavorna av
riktlinjer for styrning av statligt dgda bolag som antogs 2005 respektive 2015. Rikt-
linjerna ir inte bindande men tinkta som ett stod f6r att utveckla den statliga bo-
lagsforvaltningen i medlemslinderna.2

Enligt OECD:s forsta riktlinje i 2015 ars utgiva ska staten definiera motiven till
dgandet i varje enskilt statligt dgt bolag och dterkommande utvirdera dessa motiv.
Staten ska utova dgandet i statligt dgda bolag i allminhetens intresse. Det frimsta
syftet med statligt bolagsigande ir att genom en effektiv allokering av resurser max-
imera virdet for samhallet. Staten ska noggrant och aterkommande utvirdera och
informera om de mal som motiverar statligt igande.

Regeringen har i 2016 ars redogorelse till riksdagen for bolag med statligt dgande
uttryckt att den arbetar utifran OECD:s grundliggande riktlinje om att en statlig
dgare ir skyldig att motivera innehav av statligt igda bolag. I redogérelsens inled-
ning stir foljande: "Regeringen ser stindigt 6ver portfsljen av bolag for att prova
skilen for fortsatt statligt igande, men ocksd som ett led i att 6verviga bolagens
olika uppdrag och inriktningar.”

1.4 Metod och genomférande

En forskningsgenomging betriffande kunskapsliget om staten som Zgare har ge-
nomférts av ekon. dr. Henrik Jordahl. Forskningsgenomgangen aterfinns som en
elektronisk bilaga till granskningsrapporten.

Dokumentstudier har utgjort en central del av granskningen. Riksrevisionen har
gatt igenom regeringens rapportering till riksdagen om de statliga dgda bolagen i
de arliga verksamhetsberittelserna om statligt bolagsigande. Darutover har relevant
dokumentation pi Regeringskansliet utgjort ett centralt underlag. Arkiverat
material frin den si kallade Agarutredningen (Dir 2011:33), som 4ven innehsll
dokumentation som funnits pa och tagits fram inom ramen fér Regeringskansliets
bolagsférvaltning har dven gatts igenom. Det riksdagstryck som foretridare f6r Re-
geringskansliet uttryckligen hinvisat till har gatts igenom. 2+

21 OECD hade da dessa riktlinjer faststilldes 34 medlemsstater.

2 Méte pa med féretriadare for bolagsférvaltningen pa Naringsdepartementet, 2016-04-13.

23 Regeringens skrivelse 2015/16:140, 2016 ars redogérelse for bolag med statligt dgande, s. 3.

24 For varje statligt dgt bolag finns som framgar av de arliga verksamhetsberittelserna fér bolag med
statligt dgande propositioner som férklarar dgandet i enskilda bolag samt andra sérpropositioner.
Dessa propositioner har i granskningen inte gatts igenom i detalj fér samtliga statligt dgda bolag.
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Baserat pd ovan nimnda dokumentstudier har en intervju gjorts med foretridare
for bolagsforvaltningen pi Regeringskansliet. I anslutning till intervjun gjordes
kompletterande avstimningar och kompletterande genomgingar av dokumentation.

En internationell utblick har genomforts avseende berednings- och beslutsproces-
ser nir statligt d4gda bolag bildas och hur regeringar informerar sina respektive par-
lament om statligt dgda bolag. Utblicken har omfattat Nederlinderna, Tyskland,
Nya Zeeland, Norge och Finland. Utgingspunkt fér utblicken har varit en 6versikts-
studie som publicerades av OECD 20152, vilken kompletterats med kontakter med
foretridare for bolagsforvaltningen i Norge och Finland. Den internationella ut-
blicken aterfinns i bilaga 3.

1.5 Rapportens disposition

Foér att uppnd granskningens syfte och besvara revisionsfragorna ir resten av rap-
porten uppbyggd enligt f6ljande: Kapitel 2 beskriver de forindringar som rege-
ringen genomfort av de statliga bolagsigandet under 2000-talet. Fér att bedoma om
dessa forindringar ir resultatet av en 6vergripande analys som omfattat samtliga
statligt igda bolag eller om regeringen frimst agerat hindelsestyrt behandlar Kapi-
tel 3 regeringens arbete med att se 6ver motiven till statligt igande och hur de iter-
rapporteras till riksdagen. Baserat pa de resultat som framkommit i dessa tva kapitel
foljer i Kapitel 4 en genomgéng av om det finns statligt bolagsigande som regering-
ens kan behova se 6ver avseende motiv och aktualitet.

25 OECD, State-Owned Enterprise Governance — A Stocktaking of Government Rationales for Enterprise
Ownership, s. 30-43, 2015.
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2 Forandringar i det statliga bolagsagandet
under senare ar

Statens bolagsigande ir resultatet av en langvarig process dir olika omstindigheter,
utvecklingstendenser och synen pa statligt 4gande har vixlat 6ver tid. En betydande
del av de statligt dgda bolagen har sitt ursprung i uppbyggnaden av den nationella
infrastrukturen. I detta kapitel redovisas dels nuliget for det statliga bolagsigandet,
dels hur det har utvecklats under senare ir. Fér en genomgang av hur det statliga
bolagsigandet har utvecklats i ett lingre tidsperspektiv hdnvisas till bilaga 1.

2.1 Grundliggande fakta om det statliga bolagsigandet

Tabell 1 innehaller grundliggande ekonomiska data for det statliga bolagsigandet
mellan dren 2011 och 2015. Av tabellen framgir att statens bolagsigande alltjaimt ir
omfattande i ett antal centrala ekonomiska avseenden som stindigt forindras pa
grund av t.ex. konjunkturen, prisutvecklingen for ravaror och andra insatsvaror
samt strukturella faktorer. Resultatet efter skatt har forsimrats kraftigt under peri-
oden och det uppskattade virdet har sjunkit med mer in en fjirdedel. Sysselsitt-
ningen och avkastningen pa eget kapital har ocksd minskat.

Tabell 1 Vissa ekonomiska uppgifter fér statliga dgda bolag ar 20152

2015 Foriandring 2011-2015
Nettoomsittning (mdkr) 346 3 procent
Resultat efter skatt (mdkr) -7,8 - 42,6 mdkr
Bruttoinvesteringar (mdkr) 43 -11 procent
Anstillda, inkl. intressebolag (medel) 158 000 -13 procent
Avkastning pa eget kapital (procent) 0,4 -12 procentenheter
Uppskattat virde (mdkr) 430 -26 procent

Kdlla: Verksamhetsberiittelserna for bolag med statligt dgande 2011 och 2015

Tabell 2 nedan visar att det virdemissigt finns en koncentration mot sektorerna
energi och telekom i det statliga bolagsigandet.” Transport och infrastruktur utgsr
numera endast 3 respektive 5 procent av virdet. Men de stora virden som éterfinns
i basindustri/energi och telekom har sitt ursprung i och ir fortfarande en del av

26 Det statliga bolagsdgandet 2011 och 2015 ir inte helt jamférbart pa grund av férsiljningar som
genomforts.
27 Det férklaras av statens dgande i Vattenfall AB och Telia Company AB.
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infrastrukturen. Bolagen i tjinste-, fastighet- och finanssektorerna star vardera for
over 10 procent av virdet.

[ transport- och fastighetssektorerna ingir bedomningsvis inga eller endast ett stat-
ligt agt bolag som har sirskilt beslutade samhillsuppdrag. I basindustri/energi- och
finanssektorerna ingir relativt fi statligt dgda bolag med sirskilt beslutade sam-
hillsuppdrag. I infrastruktur-, konsument- och tjinstesektorerna har flertalet av bo-
lagen sirskilt beslutade samhillsuppdrag.2s

Tabell 2 Statligt 4gda bolag inom olika sektorer 2015

Sektor Antal Bolag Andel (%) av virde
Transport 3 3
Infrastruktur 9 5
Konsument 5 6
Finans 8 10
Fastighet 6 13
Tjanst 11 14
Telekom 2 16
Basindustri/energi 5 32
Totalt (absoluta tal) 49 430 mdkr

Kalla: Verksamhetsberiittelsen for bolag med statligt dgande 2015
samt Riksrevisionens bedémning.

Ett stort antal statligt dgda bolag ir verksamma inom tjinste- och konsumentomra-
det. Antalsmissigt dr de fler in de bolag som &r verksamma inom basindu-
stri/energi.

De statligt 4gda bolag som har sitt ursprung i infrastruktur/affirsverk svarar for en
betydande del av de statligt igda bolagens samlade omsittning. Ar 2015 var andelen
78 procent. Andra stérre bolag dr Systembolaget, LKAB och Apoteket som tillsam-
mans svarade for drygt 16 procent av den totala omsittningen i de statligt dgda bo-
lagen. Det finns relativt minga statligt igda bolag med begrinsad omsittning. Ar
2015 hade 12 bolag, cirka en fjirdedel, en omsittning som understeg 100 mkr.

28 Ett sdrskilt beslutat samhillsuppdrag féreligger nir ett statligt dgt bolag har ett uppdrag beslutat av
riksdagen att bedriva verksamhet som syftar till att generera andra effekter 4n ekonomisk avkastning
for dgaren. Se Verksamhetsberittelse for foretag med statligt dgande 2015, s. 19.
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I det foljande gérs en genomgang av regeringens férandringar av det statliga bolags-
dgandet under 2000-talet. Forindringar har genomforts inom i stort sett samtliga
sektorer utom i basindustri/energi.

2.2 Regeringens forandringar i statens bolagsdgande un-
der 2000-talet

I borjan av 1980-talet uppmirksammades statligt bolagsigande i vistvirlden och ett
skifte avseende synen pa statligt igande inleddes. Det blev ocksa en del av politiken
att ifragasitta statligt bolagsigande. I Sverige prioriterades lsnsamhet mer tydligt
vid ungefir samma tidpunkt. Dessa faktorer bidrog till en markant nedgang i det
statliga bolagsigandet under 1980-talet, framfor allt inom sektorer dir bolagen ver-
kat i konkurrens med privata aktorer. Prioriteringen av lénsamhet har i stort sett
bibehallits fram till i dag dven om antalet statligt igda bolag som avvecklats eller
avyttrats varit firre i takt med att antalet statligt igda bolag som verkar i konkurrens
minskat.

Diagram 1 Antal statligt 4gda bolag?
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Kélla: Holmgren (2009) och Verksamhetsberiittelse for bolag med statligt dgande 2015.30

Som framgér av Diagram 1 ovan har antalet statligt 4gda bolag minskat fran om-
kring 130 i mitten pa 1980-talet till ett 60-tal i bérjan pa 1990-talet. Antalet har legat
kvar pa den nivin med sma variationer fram till idag (2015).

Statens dgande i bolag utvecklas och f6érindras stindigt dven om det inte finns na-
gon uttrycklig f6rsiljningspolitik. I det foljande beskrivs nuliget i detta avseende

29 Bolag som forvaltas av departement, affirsverk samt bolagen Statsféretag AB och Svenska Varv.

30 Holmgren inkluderade inte dotterbolag till Luftfartsverket och dirfér gér inte heller Riksrevisionen
det, for att oka jamférbarheten. For évriga affirsverk har enkom dotterbolagen inkluderats, inte in-
tressebolagen.
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och utvecklingen hittills under 2000-talet, med tonvikt pa utvecklingen fran 2010
och framat (t.o.m. forsta halviret 2016) samt vissa planerade férindringar.

2.2.1 Avveckling och ombildning av statligt 4gda bolag

Minskningar i det statliga bolagsigandet uppkommer nir bolag likvideras, siljs el-
ler ombildas till annan statlig verksamhetsform. Antalet statligt igda bolag minskar
ocksa som ett resultat av sammanslagningar.

Likvidering av statligt dgda bolag

Riksdagen bemyndigade den 19 december 2006 regeringen att avveckla Zenit Ship-
ping (prop. 2006/07:1, bet. 2006/07:NU1, rskr. 2006/07:62). Bolaget upplostes pa en
extra bolagsstimma den 16 december 2011.

Preaktio AB var ett statligt dgt aktiebolag som anvindes vid férsiljningen av Vin &
Sprit AB:s aktier i Beam i samband med f6rsiljningen av Vin & Sprit. Riksdagen
bemyndigade den 20 december regeringen att avveckla Preaktio AB. Arsstimman i
april 2012 beslutade att avveckla bolaget genom frivillig likvidation.s!

Under 2010 gjorde styrelsen en 6versyn av Norrland Center AB:s verksamhet, som
resulterade i ett beslut att avveckla verksamheten och féresla dgarna att likvidera
bolaget. Bolaget uppldstes pa arsstimman den 16 februari 2012.

Ersittningsmark i Sverige AB delades den 29 april 2011 ut av Sveaskog till staten. Bo-
laget dgde skogsmark som skulle anvindas som ersittningsmark f6r skyddsvird
skog.?? Riksdagen bemyndigade regeringen att avveckla Ersditiningsmark i Sverige
AB genom likvidation (prop. 2013:14:1, bet. 2013/14:NUT, rskr. 2013/14:103). Ars-
stimman den 10 april 2014 beslutade att forsitta bolaget i frivillig likvidation. Lik-
vidationen avslutades den 10 mars 2015.

I september 2014 beslutades att Svenska Miljostyrningsradet skulle likvideras. Likvi-
dationen av bolaget avslutades i april 2016.33

Ar 2015 ombildades ESS till ett ERIC-konsortium. Tillgdngar och skulder 6verfor-
des fran bolaget till konsortiet per den 30 september 2015. Samtidigt gav svenska
staten konsortiet ett aktiedgartillskott pa 980 mkr.3+ Bolaget 4r i likvidation fran den
22 mars 2016.

Apotekens Service Aktiebolag bildades 2008 och hade till huvudsaklig uppgift att an-
svara f6r den infrastruktur i form av register och databaser som alla apotek behsvde
ha tillgang till. Ar 2013 &verlimnade regeringen propositionen Ny myndighet for
hilso- och vardinfrastruktur (prop. 2012/13:128) till riksdagen. I propositionen

31 Verksamhetsberittelse fér bolag med statligt 4gande 2011, s. 95.
32 |bid s.5.

33 Verksamhetsberdttelse for bolag med statligt dgande 2015, s. 81.

34 Verksamhetsberdttelse for bolag med statligt dgande 2015, s. 40.
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gjorde regeringen bedémningen att en ny myndighet bor bildas och att staten i
myndighetsform bér fortsitta att utféra de uppgifter som utgjort verksamheten i
Apotekens Service Aktiebolag. Forslaget innebar att Apotekens Service Aktiebolag skulle
avvecklas. Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag (bet.
2012/13:S0U26, rskr. 2012/13:279). E-hilsomyndigheten inledde sin verksamhet
den 1 januari 2014. Likvidationen avslutades den 23 december 2014.35

Férsdljning av statligt dgda bolag

Forsiljningarna av aktier i Nordea, OMX, TeliaSonerass, Vin & Sprit och Vasakronan
inbringade 157 mdkr till staten under perioden 2007-2013.

Ijuli 2011 saldes Arbetslivsresurs AR AB till SMTW Personal Holding AB {6r 145 mkr.3

Ar 2011 silde staten aktier i Nordea Bank motsvarade en aktieigarandel pa 6,3 pro-
cent med en intikt som uppgick till 19 mdkr. Kvarvarande innehav i Nordea séildes
under 2013 vilket inbringade ytterligare 41,1 mdkr.

Staten silde hela sitt innehav i Vectura 2013 och intikten uppgick till 0,9 mdkr.3s

De sistnimnda f6rsiljningarna genomférdes med anledning av att bolagen verkar
pa kommersiella marknader med effektiv konkurrens, utan sirskilda samhéllsupp-
drag.»

Férsiljningen av aktier i SAS i oktober 2016 inbringade 213,9 mkr kronor.#

Sammanslagning av statligt dgda bolag

Almi Foretagspartner och Innovationsbron slogs samman till en organisation fran och
med arsskiftet 2012/2013 i syfte att 6ka kundnyttan genom att statlig finansiering i
tidiga faser samlas i en organisation. Almi erbjuder genom sammanslagningen
finansiering och rddgivning i féretagandets olika faser, fran idé till tillvixt.

Riksdagen har pa regeringens initiativ beslutat att ett nyinstiftat bolag, Saminvest
AB, ska tillskjutas aktierna i Fouriertransform och Inlandsinnovation. Det nyinstiftade
bolaget bildades i juli 2016 och har till uppgift att forvalta befintliga investeringar
f6r en ordnad langsiktig avveckling.+

35 Verksamhetsberittelse fér bolag med statligt dgande 2014 s. 101.

36 Numera Telia Company AB.

37 Verksambhetsberittelse fér bolag med statligt digande 2012, s. 101.

38 Verksambhetsberittelse fér bolag med statligt digande 2014, s. 45 och 49.

39 Rapport for bolag med statligt dgande januari-december 2013, s. 9.

40 http://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2016/10/mikael-damberg-kommenterar-forsaljningen-
av-sas/ Hamtat 2016-10-13.

41 Verksamhetsberiittelse for bolag med statligt dgande 2012, s. 7.

42 Prop. 2015/16:110, bet. 2015/16:NU23. Se dven Verksamhetsberittelse fér bolag med statligt dgande
2015,s. 41 och 45.
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Statligt cigda bolag som éverforts till annan statlig verksamhetsform

Den 1 januari 2012 6verlimnades férvaltningen av statens aktier i Botniabanan till
Trafikverket, och verket forvirvade kommunernas aktier den 27 mars 2012.43 I bor-
jan av 2012 6verlimnades forvaltningen av SweRoad till Trafikverket. Bolaget likvi-
derades den 20 april 2013.44

Statligt dgda bolag med forsdljningsmandat eller under avveckling

For nirvarande har regeringen riksdagens bemyndigande att minska det statliga
igandet i foljande bolag: Bilprovningen, Bostadsgaranti, Lernia, Orio och SAS.#s Inget
av dessa bolag har sirskilt beslutade samhillsuppdrag.

Nir det giller Bostadsgaranti bemyndigade riksdagen i december 2012 regeringen
att avyttra statens aktier. Under 2014 bemyndigades regeringen att som alternativ
avveckla bolaget. Kvarvarande dtaganden beriknas vara avslutade senast 2018.4

Vasallen AB utvecklar och foridlar nedlagda regementen och andra forsvarsfastig-
heter till attraktiva och levande stadsdelar fér nya verksamheter, for att sedan avyttra
dessa. P4 sikt 4r planen att avveckla bolaget.+

Pagdende utredningar som kan pdverka det statliga bolagsigandet

For tva av de statliga bolagsinnehaven, SOS Alarm och Svenska Spel pagar for nir-
varande offentliga utredningar som kan ha betydelse f6r verksamheternas framtida
driftsform.

Utredningen av SOS Alarm ska ur ett effektivitets- och kvalitetsperspektiv analysera
vilken organisationsform, dvs. myndighet eller bolag, som ska férordas for en sidan
funktion. Utredaren ska oberoende av vilken organisationsform som férordas for
uppgiften, analysera och utarbeta fullstindiga forslag till hur dels en statlig forvalt-
ningsmyndighet, dels ett bolag, kan inrittas for att kunna ansvara for den nationella
alarmeringsfunktionen. Uppdraget ska redovisas senast den 31 maj 2017.48

En utredning pagir som ska ldmna forslag till en ny spelreglering, som ska skapa
en spelmarknad som priglas av ett hogt konsumentskydd, hog sikerhet i spelen och
tydliga forutsittningar for att fa verka pa marknaden. Regleringen ska bygga pa ett
licenssystem som innebir att alla som agerar pa den svenska spelmarknaden ska
gora det med behoriga tillstind, och att aktorer utan tillstind ska stingas ute. Vid

43 Verksambhetsberittelse fér bolag med statligt digande 2011, s. 48.

44 Verksambhetsberittelse fér bolag med statligt dgande 2012, s.7.

45 Verksambhetsberittelse fér bolag med statligt digande 2015, s. 41 och 45 samt information pa riksdagens
hemsida 2016-07-03.

46 Verksambhetsberittelse fér bolag med statligt digande 2015, s. 37.

47 Verksambhetsberittelse fér bolag med statligt digande 2015, s. 75.

48 Dir. 2015:113, En samlad alarmeringstjénst, s.1.
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utformningen av den nya regleringen ska forutsittningarna f6r finansiering av sta-
tens verksamhet och allminnyttiga indamal bevaras i si hog utstrickning som méj-
ligt. I uppdraget ingar dven att analysera vilken roll staten bor ha pa en omreglerad
spelmarknad. Uppdraget ska redovisas senast den 31 mars 2017.#

2.2.2 Statligt agda bolag som tillkommit

Samtidigt som det har férsvunnit statligt igda bolag har det ocksa tillkommit ett
antal bolag under 2000-talet. Det har skett genom utdelningar fran statligt igda bo-
lag, och avknoppningar fran affirsverk och myndigheter, genom atgirder i sam-
band med fordonsindustrins kris och for att oka tillgdngen pa riskkapital.

Utdelningar fran statligt dgda bolag

Statligt dgda bolag har som berorts tidigare tillkommit genom utdelning till staten
fran befintliga statligt dgda bolag i samband med omstrukturering och f6rindring
av det statliga dgandet.

Avknoppningar frin affirsverk och myndigheter av verksamhet som konkurrens-
utsdtts

Nir Trafikverket bildades genom sammanslagning av davarande Banverket och
Vigverket bildades tre statligt dgda bolag: Vectura, Infranord och Svevia.

Vectura bildades 2009 genom en sammanslagning av tidigare affirsenheter vid Vig-
verket och Banverket. Bolaget sildes senare till Sweco dr 2013. Infranord bildades
2009 genom att bryta ut viss verksamhet fran Banverket. Svevia bildades 2009 ge-
nom att bryta ut viss verksamhet fran Vigverket.

Nir en del av Lantmiteriets verksamhet bolagiserades bildades Metria 2011.

Nir Luftfartsverket omstrukturerades bildades 2010 Swedavia. Bolaget tog dver an-
svaret for tio flygplatser fran Luftfartsverket.

Hantering av ekonomisk kris och tillgang till riskkapital

I samband med fordonsindustrins kris bildades Fouriertransform 2008. Syftet var att
stodja fordonsindustrin genom att investera i verksamheter som bedéms kunna bi-
dra till att svensk fordonsrelaterad industri, 6vrig svensk industri och nirliggande
tjanster behéller sin framskjutna position, sirskilt inom omradena miljo och siker-
het.so

For att oka tillgdngen till riskkapital, tillvarata tillvixtpotentialen och stirka den in-
ternationella konkurrenskraften hos bolag i norra Sverige bildades Inlandsinnovat-
ion 2010.

49 Dir. 2015:95, Omreglering av spelmarknaden, s.1.
50 Verksamhetsberittelse fér bolag med statligt 4gande 2015, s. 41.
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Fouriertransform och Inlandsinnovation ska uppgd i Saminvest som bildades den
1 juli 2016.

Staten fick 2012 ta 6ver Saab Automobile Parts, sedermera Orio, som utgjort pant for
ett lan till Europeiska investeringsbanken nir SAAB Automobile forsattes i konkurs.

2.3 Sammanfattande iakttagelser

e Statens bolagsigande ir resultatet av en langvarig process dir olika omstin-
digheter, utvecklingstendenser och synen pi statligt dgande har vixlat 6ver
tid. En betydande del av de statligt 4gda bolagen har alltjimt sitt ursprung i
uppbyggnaden av den nationella infrastrukturen.

o Det statliga bolagsigandet dr omfattande sett till virde, omsittning och anta-
let sysselsatta men trenden ir minskande. Sedan mitten pa 1980-talet har an-
talet statligt dgda bolag minskat fran omkring 130 till ett 60-tal i bérjan pa
1990-talet. Antalet statligt dgda bolag ligger kvar pa denna niva med sma vari-
ationer fram till idag.

o Det statliga bolagsigandet minskar nir bolag likvideras, siljs, slis samman
eller ombildas till annan verksamhetsform. Under 2000-talet finns ett flertal
exempel pa detta. Exempelvis har f6rsiljning av statligt igda bolag inbringat
over 430 mdkr till statskassan. Sammanlagt ir ett 10-tal statligt igda bolag
aktuella f6r avveckling eller foremal for utredning avseende framtida verk-
samhetsform.

e Samtidigt som det har férsvunnit statligt digda bolag har det ocksi tillkommit
ett antal under 2010-talet genom avknoppningar fran affirsverk och myndig-
heter, samt genom étgirder i samband med fordonsindustrins kris och f6r
att oka tillgingen pa riskkapital.
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3 Regeringens 6versyn och rapportering av
det statliga bolagsagandet

Av foregiende kapitel framgir att det statliga bolagsigandet genomgatt en hel del
férandringar under 2000-talet. Statligt igda bolag har ombildats och avvecklats sam-
tidigt som nya har tillkommit. For att bedoma om dessa initiativ dr resultatet av en
overgripande analys som omfattar samtliga statligt dgda bolag eller om regeringen
framst agerat hindelsestyrt behandlar detta kapitel regeringens arbetsprocesser f6r
att genomlysa statens bolagsigande. Vidare redovisas regeringens aterrapportering
till riksdagen avseende det statliga bolagsigandet samt en internationell utblick.

Kapitlet bygger pa genomgangar av regeringens arliga skrivelse till riksdagen f6r
bolag med statligt dgande, annat riksdagstryck, dokument frin Regeringskansliet,
arkiverat material frin Agarutredningen samt intervjuer med och e-post frin
Niringsdepartementet.

3.1 Utgangspunkter for regeringens 6versyn och
rapportering

Budgetlagens bestimmelse om att hog effektivitet ska efterstrivas och god hushall-
ning visas i statens verksamhet utgér en 6verordnad bedémningsgrund i kapitlet.
Effektivitet ska enligt forarbetena uttolkas som dndamalsenlighet och god hushall-
ning samt att statens tillgingar hanteras sikert och vil.

Vidare har riksdagen beslutat om motiv for statligt dgande av bolag och OECD har
publicerat riktlinjer som siger att staten ska definiera motiven till dgandet i varje
enskilt fall och dterkommande utvirdera dessa motiv.

Regeringen har ett sirskilt ansvar att informera riksdagen om arbetet med de stat-
ligt dgda bolagen. Forarbetena till budgetlagen anger att en forutsittning f6r god
hushallning ir att det foreligger en redovisningsskyldighet infor riksdagen. Sedan
riksdagens riktlinjebeslut frin 1981 limnar regeringen arliga redogérelser om de
statligt dgda bolagen till riksdagen. Riksdagen har angett att dessa redogérelser med
vissa mellanrum ska omfatta en principdeklaration om det statliga foretagandets
mal och riktlinjer.

3.2 Genomgangar av samtliga statligt dgda bolag

Regeringskansliet har anlitat externa raddgivare som genomfort 6versiktliga genom-
gangar av i stort sett samtliga statligt dgda bolag. Aren 2007 och 2009 gjordes 6ver-
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siktliga genomgangar av de statligt 4gda bolagen for Niringsdepartementets rak-
ning. En liknande genomging gjordes 2011 f6r Finansdepartementet.s: Sedan 2011
har inga liknande genomgangar genomforts av samtliga statligt dgda bolag.s2

3.2.1 Naringsdepartementets genomgangar 2007 och 2009

Genomgingen fran 2009 var en liknande bestillning som den som gjordes 2007
och var en del av underlaget infér eventuella forsiljningar.ss Genomgangen fran
2009 utgick fran riksdagstryck och bolagsstyrningsmaterial och omfattade ett antal
aspekter for vart och ett av de bolag med statligt dgande som fanns vid den tidpunk-
ten.

Genomgingen omfattade grundliggande data om bolagens verksambhet, finansie-
ring och marknadssituation samt hur bolagens uppdrag f6rholl sig till olika intres-
sen och handlingsalternativ. Sammantaget utgjorde detta en stor del av genom-
gangen. Vidare ingick bolagsuppdragets tydlighet, férekomsten av nationella eller
andra specifika intressen samt om det fanns ett tydligt samhillsuppdrag och om det
var mojligt att 16sa det i privat regi.

Bolagens konkurrensférhallanden var ocksa en tydlig del av genomgangen, i syn-
nerhet avseende effekter av eventuella forindringar av statens dgande. I detta avse-
ende ingick om bolaget var ett naturligt monopol och om marknadsférhillandena
och konkurrensen skulle férsimras vid en eventuell forindring av det statliga dgan-
det. Genomgangen omfattade ocksd bedomningar av om en f6rindring i statens
igande skulle forsimra sysselsittningen, branschens utveckling eller virdet for sta-
ten.

I genomgingen bedémdes ocksd om det fanns behov av att bolagen forberedde sig
for en eventuell forindring av statens dgande. Vidare formulerades hypoteser fér
varje bolag om tinkbara itgirder som staten skulle kunna genomféra.

3.2.2 Finansdepartementets genomgang 2011

Den genomging som genomférdes av en extern radgivare 2011 f6r Finansdeparte-
mentet omfattade i stort sett samtliga bolag med statligt dgande dir bolagen karak-
tiriserades efter bransch, samhillsuppdrag, huvudsakligt typ av uppdrag, om det
forelag nagot sirskilt nationellt intresse och om respektive bolags marknad var fullt
fungerande.

Genomgingen omfattade siledes riksdagens kriterier for statligt dgande av bolag.
For varje statligt 4gt bolag innehéll genomgéngen ett faktablad med information

51 Bada dessa genomgangar bestilldes av férvaltningsorganisationen pa Regeringskansliet, som 2011
hade flyttats fran Naringsdepartementet till Finansdepartementet.

52 Intervju vid Ndringsdepartementet 2016-06-15.

53 |bid.
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om vilket riksdagstryck och bolagsstyrningsmaterial som genomgangen utgatt fran,
basfakta, verksamhetsdata, finansiell data, bolagets uppdrag och hur bolaget upp-
fattat uppdraget. Faktabladen avslutades med den externa ridgivarens analys av bo-
lagets tolkning och uppfyllelse av uppdraget.

Sedan 2011 har inga liknande genomgéingar genomforts av samtliga statligt dgda
bolag.s¢

Férvaltningsorganisationen i Niringsdepartementet som forvaltar 42 av de 49 stat-
ligt 4gda bolagen &r uppdelad i tvd enheter som verkar i nira samarbete med
varandra. En enhet arbetar i bolagens styrelser och utskott och koordinerar det 16-
pande arbetet med innehaven. I augusti 2016 sysselsatte den enheten 14 forvaltare,
varav en enhetschef. Den andra enheten svarar bl.a. for bolagsanalys, faststillande
och uppféljning av mal, styrelserekrytering, hallbart foretagande och 6vergripande
igarstyrningsdokument sdsom statens dgarpolicy. I augusti 2016 sysselsatte en-
heten 8 analytiker, 2 rekryterare till bolagens styrelser samt 4 jurister varav en ir
enhetschef, tvd hillbarhetsspecialister och en kommunikatér. Totalt arbetade alltsi
ca 30 medarbetare i augusti 2016 inom Niringsdepartementets bolagsforvaltning.
Av dessa var atta analytiker, 14 forvaltare (varav en enhetschef), tvd specialister i
hallbart foretagande, tva styrelserekryterare. Det fanns ocksa en tjinst som portfolj-
controller/ansvarig for kommunikation som dock var vakant.ss

Foretridare for bolagsforvaltningen vid Niringsdepartementet har uppgivit att en
mer analysstyrd dgarstyrning i foérlingningen paverkar behovet av kontinuerliga ex-
terna genomgéangar.ss

3.3 Bolagsgenomgangar av enskilda statligt dgda bolag

Sedan 2007 genomf6rs dven genomgangar av enskilda statligt dgda bolag pa upp-
drag av Niringsdepartementets bolagsforvaltning. I budgetpropositionen f6r 2007
meddelade regeringen att den avsag att genomfora en genomgang av alla statligt
dgda bolag dir argument f6r och emot ett statligt igarengagemang skulle vigas mot
varandra.s” Sedan dess har regeringen fortsatt att géra bolagsgenomgangar bl.a. for
att bedéma om bolag ska kvarsta i statlig dgo. Det kan ocksad handla om att se 6ver
och fortydliga ett statligt 4gt bolags roll och ansvar mot bakgrund av dndrade mark-
nadsforutsittningar eller liknande sedan bolagets uppdrag initialt formulerades.

54 Intervju vid Ndringsdepartementet 2016-06-15.

55 Uppgift fran foretradare for Naringsdepartementet i mail till Riksrevisionen, 2016-08-29 och uppgift
fran Regeringskansliets faktagranskning 2016-12-01.

56 Intervju vid Ndringsdepartementet 2016-06-15.

57 Proposition 2006/07:1,utgiftsomrade 24 avsnitt 3.13.1 s. 58-59, bet. 2006/07:NU1, bet.
2006/07:FiU1, rskr. 2006/07:63 och 2006/07:9.
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Ett exempel dr den bolagsgenomging som gjordes av Akademiska Hus och som
regeringen redogjorde for i budgetpropositionen for 2014.5

3.3.1 Genomférandet av bolagsgenomgangar

Bolagsgenomgangarna ir strukturerade pa foljande sitt.> Inledningsvis definieras
relevanta begrepp, direfter beskrivs bolagets marknad, position, vision, affirsidé
och mal. Sedan f6ljer en bakgrundsbeskrivning som omfattar nyckelutmaningar for
savil staten som igare som for bolaget. Dirpa foljer en beskrivning av bolagsge-
nomgangens inriktning och omfattning med avseende pa den anlitade konsultens
uppdrag och analys. En obligatorisk del i analysen ska avse i vilken grad bolagets
uppdrag och verksamhet svarar mot de motiv till fortsatt statligt gande som riks-
dagen beslutat om. Detta mot bakgrund av att en férindring av innehavet skulle
kunna overvigas.

Historiskt har samtliga bolagsgenomgangar utforts av externa konsulter. En bilaga
till avropsforfragan innehéller uppdragsbeskrivningen och beskriver inriktningen
fér bolagsgenomgingen inklusive provningar mot kriterier f6r fortsatt statligt
igande som bygger pa Riksrevisionens granskning av regeringens beredning av for-
slag om f6rsiljning av sex bolag (RiR 2007:8). Riksrevisionens granskning konsta-
terade att regeringen i budgetpropositionen 2007 uttryckt sin avsikt att utveckla mo-
tiven till forsiljning av statligt dgda bolag genom bedémningar av ett antal analys-
omréaden.

Bolagsgenomgangarna ska inkludera ¢éverviganden inom sex analysomraden: bola-
gets utveckling, konkurrenssituation, sysselsittning, nationella intressen, samhills-
uppdrag samt statens dubbla roller som 4gare och ansvarig for utformning av regler
f6r niringslivets verksamhet.so

Den senast genomférda bolagsgenomgiangen som Riksrevisionen tagit del av &r
daterad 2015-02-16.¢t Regeringskansliet uppger att det inte finns nigon samlad
statistik 6ver antalet genomférda bolagsgenomgangar eller nir de genomforts.
Genomgingarna ir behovsstyrda di de ocksa ir forenade med betydande kostnader
(typiskt sett 2-3 mkr per styck i externa kostnader).s2

58 Se prop. 2013/14:1 Utgiftsomrade 24, s. 64, bet. 2013/14:NU1, rskr. 2013/14:103.

59 Nedanstaende beskrivning bygger pa Riksrevisionens genomgang 2016-06-23 pa Regeringskansliet
av den senast genomférda bolagsgenomgéangen.

60 Riksrevisionens genomgang 2016-06-23 pa Regeringskansliet av den senast genomférda bolagsge-
nomgangen.

61 Ibid.

62 For att ta fram sddana uppgifter behdver man gé via myndighetens diarium for att "séka antalet ian-
spraktaganden av medel”. Avstimning med féretridare fér Regeringskansliet 2016-06-30 samt upp-
gift frin Regeringskansliets faktagranskning 2016-12-01.
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3.3.2 Stora respektive sma statligt 4gda bolag

Statens bolagsigande ir mycket heterogent. De storre statligt d4gda bolagen star for
en betydande del av den totala omsittningen och de totala tillgdngarna. Bland de
innehav som pa olika sitt forindrats under senare ar aterfinns en del mindre verk-
samheter. Men det finns dven fortsittningsvis statligt 4gda bolag inom skilda verk-
samheter som har en omsittning under 100 mkr.

Varje bolag kriver en icke ovisentlig minimitid for handliggning av grundliggande
praktiska och organisatoriska frigor, oavsett storlek.© Inom ramen for gransk-
ningen har Riksrevisionen hos bolagsforvaltningen pa Regeringskansliet efterfragat
uppgift pd den minimitid som liggs pa varje innehav, oavsett innehavets storlek.
Regeringskansliet har uppgivit att man inte har sidana uppgifter, eftersom tidredo-
visning inte sker per statligt bolagsinnehav.

3.4 Regeringens rapportering till riksdagen

Resultatet av regeringens genomgangar av samtliga statligt dgda bolag har inte kom-
municerats till riksdagen annat dn i de fall dir regeringen bett om ett mandat fran
riksdagen att férindra dgandet.

Regeringens arliga redogorelser till riksdagen om de statligt dgda bolagen innehil-
ler ingen analys av motiven till statligt dgande for enskilda bolag.

Att gd igenom och prova skilen for dgande ir en del av ett aktivt och ansvarsfullt
dgarskap. Det framgdr av statens dgarpolicy fér dren 2010-2013 som ocksa utgor en
del av regeringens arliga verksamhetsberittelse f6r bolag med statligt 4gande, som
i sin tur ingdr som en bilaga till regeringens érliga skrivelse till riksdagen om de
statligt dgda bolagen. Regeringen har for dessa ar ocksa angivit att staten i princip
inte ska 4ga bolag som verkar pa kommersiella marknader med fungerande kon-
kurrens — om bolaget inte har ett sirskilt beslutat samhillsuppdrag som det dr svart
att utfora pa nagot annat sitt.s+

I 2016 ars skrivelse till riksdagen anger regeringen i inledningen att regeringen
stindigt ser 6ver portfsljen av bolag f6r att prova skilen for fortsatt statligt dgande,
men ocksd som ett led i att 6verviiga bolagens olika uppdrag och inriktningar. Re-
geringen anfor vidare att inriktningen pd ménga av de statligt 4gda bolagens verk-
samhet och samhillsuppdrag medfor att staten dven framgent forvintas vara en stor
bolagsigare.cs

63 Mote med foretradare fér bolagsférvaltningen pa Niringsdepartementet 2016-06-15 samt vidare av-
stdmning.

64 Verksamhetsberittelse fér bolag med statligt dgande 2010's. 13, 2011 5. 120, 2012 s. 123, 2013 s. 124.

65 Skr. 2015/16:140, 2016 ars redogérelse fér bolag med statligt dgande, s. 3.
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I statens dgarpolicy for 2015-2016 uppger regeringen att den i stort sett foljer
OECD:s principer for bolagsstyrning.ss Den nya riktlinjen fran OECD om att staten
ska motivera innehav av statligt igda bolag kommer att beaktas inom ramen f6r
revidering av statens dgarpolicy under 2016.¢7

Riksdagens motiv f6r statligt dgande intar ingen framtridande plats i redogorel-
serna till riksdagen med undantag for forekomsten av sirskilt beslutade samhills-
uppdrag. De andra motiven som t.ex. férsimrandet av konkurrens, motverkandet
av en god samhillsutveckling eller nationellt intresse blir sillan omnimnda eller
diskuterade.

3.5 Oversyn och rapportering i andra linder

I andra linder finns exempel pa processer och arrangemang som det kan finnas
anledning att ta intryck av i férvaltningen av de statligt dgda bolagen. Riksrevisionen
har studerat hur processen for att inleda statligt bolagsigande ser ut i ndgra andra
linder.ss Vidare beskrivs hur regeringarna i Norge och Finland informerar sina re-
spektive parlament om det statliga bolagsigandet samt grunderna f6ér innehavet. En
mer utforlig beskrivning aterfinns i bilaga 3.

3.5.1 Processen for att bilda statligt 4gda bolag

Beslutsprocessen infor ett nytt statligt bolagsidgande ar principiellt viktig. Om be-
slutet inte ir tillrickligt tydligt avseende syfte och mal férsvaras framtida uppfolj-
ningar och utvirderingar av bolagsigandets aktualitet.

Den internationella genomgéingen visar att beredningen av beslut om att bilda stat-
ligt dgda bolag i centrala avseenden ir tydligare och mer utarbetade i linder som
Nederlinderna, Tyskland och Nya Zeeland 4n vad de formellt 4r i Sverige. Dessa
lander synes ha beredningsprocesser som i ett tidigt skede involverar olika instanser
i dialog om syfte och motiv f6r det statliga bolagsigandet.

66 1bid, s. 100.

67 Statens dgarpolicy reviderades senast i juni 2015. | juli 2015 kom de reviderade riktlinjerna fran
OECD.

68 Detta avsnitt bygger pa information som aterfinns i en OECD-rapport som redovisar skilen och pro-
cesserna for att inleda statligt bolagsigande for ett antal OECD-ldnder, se OECD, State-Owned Enter-
prise Governance — A Stocktaking of Government Rationales for Enterprise Ownership, s. 3043, 2015,

samt fran information inhdmtad fran den statliga bolagsférvaltningen i Danmark, Norge och Fin-
land.
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I Nederlinderna ska underlaget f6r en bolagsbildning som presenteras for parla-
mentet beakta fyra kriterier:

e Hur det nya statligt dgda bolaget ska bidra till offentligt nationellt intresse.

e Om det finns ett tydligt syfte och mal f6r bolaget samt att detta helst ska f6lja
av lagar och reglering.

e Om bolaget forutses limna limplig avkastning i relation till statens investering.

e Hur regeringen avser att bedoma bolagets prestationer samt virdeutveckl-
ingen for statens dgarandel.

Granskningen visar att en dialog mellan olika instanser ocksi kan férekomma i
Sverige, men dd utan att vara formellt reglerad.

3.5.2 Rapportering till parlamenten — nordiska exempel

I Norge och Finland ir respektive regerings motivering av det statliga bolagsigandet
mer systematisk och mer regelbunden 4n i Sverige. Dir ingar ocksd att regeringarna
tydligt och dterkommande informerar respektive parlament om motiv till det stat-
liga bolagsigandet. Parlamenten bereds ocksi tillfille att uttala sig om de dvergri-
pande motiven till statligt dgande i inledningen av i stort sett varje mandatperiod i
bada linderna.

Riksrevisionens granskning av forhallandena i Sverige visar att de motiv till statligt
bolagsigande som riksdagen uttalat sig om inte varit féremal f6r samlad férnyad
prévning sedan 2007. De motiv till statligt bolagsigande som riksdagen da uttalade
sig om har kvarstatt utan att det kommunicerats tydligt externt.

Riksrevisionen noterar vidare att Danmark skirpt statens dgarpolicy med avseende
pa fortydligande av statens motiv, mal och syfte med det statliga bolagsigandet.s

3.6 Sammanfattande iakttagelser

e Regeringen har uttryckt sin avsikt att motivera det statliga bolagsigandet i
overensstimmelse med OECD:s riktlinje om att staten noggrant och ater-
kommande ska informera om de mal som motiverar det statliga dgandet i
enskilda statligt dgda bolag och att detta ska vara féremal for uppfsljning.

e Regeringen har latit genomféra genomgingar av samtliga statligt igda bolag
vid tre tillfillen — 2007, 2009 och 2011. Genomgangarna omfattade bl.a. riks-
dagens motiv till statligt bolagsigande. Efter 2011 har nagra sidana genom-
gangar inte genomforts och det samlade bolagsigandet har siledes inte blivit
belyst pd fem ar. Resultatet av dessa genomgangar har inte kommunicerats
till riksdagen annat 4n i de fall dir regeringen bett om ett mandat fran riks-
dagen att forindra dgandet.

69 Se bilaga 3, avsnitt: Rapportering till parlamentet — nordiska exempel.
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e Regeringen har utarbetat metoder och forfaranden for att belysa och analy-
sera enskilda innehav, sa kallade bolagsgenomgingar. Dessa genomgangar
fokuserar dock inte explicit p4 motiven for statligt igande. Inom Regerings-
kansliet finns inte ndgon samlad statistik 6ver antalet bolagsgenomgangar
eller nir de genomforts.

o Statens bolagsigande ir mycket heterogent. Bolagsférvaltningen maste dir-
for ha kunskap om en rad olika branscher och verksamhetsomraden, dir sé-
vil smé som storre statligt dgda bolag ir verksamma. Varje bolag kriver en
icke ovisentlig minimitid f6r handliggning av grundliggande praktiska och
organisatoriska fragor, oavsett storlek.

e Regeringens rapportering till riksdagen har sedan 2011 innehallit skriv-
ningar om att regeringen gar igenom innehaven och prévar skilen till dgan-
det. De motiv till statligt bolagsigande som riksdagen uttalade sig om 2007
har kvarstatt utan att det kommunicerats tydligt av regeringen.

o Internationellt finns exempel pa processer och arrangemang som det kan
finnas skal att ta intryck av i férvaltningen av statligt dgda bolag i Sverige.
I Norge och Finland ser respektive regering 6ver de dvergripande motiven till
det statliga bolagsigandet oftare och mer regelbundet in i Sverige. Under i
stort sett varje mandatperiod informerar regeringen parlamentet om motiven
till det statliga bolagsigandet och parlamentet behandlar frigan med samma
regelbundenhet.
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4 Bolagsdgande som regeringen kan behéva
se over

Riksdagen har slagit fast vilka motiv som ska gilla for att staten fortsatt ska 4dga
bolag. Dessa redovisades i avsnitt 1.3.2. Med utgangspunkt i dessa motiv redovisas
hir en genomging av om det finns statligt bolagsigande som regeringen kan be-
hova se 6ver avseende huruvida motiven ir uppfyllda. Det empiriska underlaget f6r
kapitlet utgors av information fran regeringens arliga skrivelse till riksdagen och
information fran de enskilda bolagens externa redovisning.

4.1 Utgangspunkter for statligt bolagsdgande

Som sirskilda skil f6r staten att bedriva verksamhet i bolagsform har riksdagen
angivit foljande fyra motiv:

1. Bolaget lyckas bittre med staten som &gare.

2. Marknadsférhallandena ir sidana att minskat statligt dgande skulle férsimra
konkurrensen eller motverka en god samhillsutveckling.

3. Bolaget dr verksamt pa en marknad dir det rader naturligt monopol eller
starka sambhillsintressen talar f6r monopol.

4. Bolaget ir viktigt f6r nationella intressen eller har samhillsuppdrag som
svérligen kan hanteras utan ett statligt inflytande.

For att precisera vad det férsta motivet kan innebira i praktiken har Riksrevisionen
latit genomfora en forskningsgenomgang om staten som igare (se elektronisk bi-
laga). En sammanfattande slutsats av denna genomgang ir att om det saknas tydliga
mal eller uppdrag fran regering och riksdag och om bolaget verkar pa en fullt fun-
gerande marknad s3 4r svart att motivera ett statligt 4gande utifrin effektivitets- eller
lonsamhetsskil. Om marknaden diremot inte ir fullt fungerande 4r det en 6ppen
fraga om statligt dgande ir att féredra framfér privat dgande.

Nir det giller det andra motivet kan konstateras att staten under flera decennier har
konkurrensutsatt statlig verksamhet i betydande omfattning. Bakom denna utveckl-
ing ligger bl.a. en forhoppning om att verksamheten ska bedrivas effektivare. For
att den statliga verksamheten inte ska ha konkurrensférdelar gentemot 6vriga akto-
rer viljs bolagsformen och ges marknadsmissiga avkastningskrav. I férlingningen
uppkommer da frigan om de statligt igda bolagen alltjimt behovs for att uppritt-
halla god konkurrens eller f6r att det inte ska uppsta en ogynnsam sambhillsutveckl-
ing. Av detta foljer att nir statligt dgda bolag bildas for att dstadkomma konkur-
rensneutralitet bor det sirskilt uppmirksammas om riksdagens motiv ir uppfyllda.
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Riksdagens tredje motiv for statligt dgda bolag 4r att det foreligger naturliga mono-
pol eller att starka samhillsintressen talar f6r monopol. Med naturligt monopol av-
ses en situation dir ett bolag kan producera hela den kvantitet av en produkt som
marknaden efterfrigar till en ligre kostnad in vad tvi eller flera bolag kan (SOU
2005:4, s. 123). Nistan alla naturliga monopol har emellertid urholkats i takt med
nya tekniska losningar och att staten valt att skilja pd innehav och utnyttjande av
infrastrukturnit. Diremot finns ett antal reglerade eller faktiska monopol som
ibland har skapats av staten, som t.ex. inom alkohol och spelomridena. Fragan som
bor stillas hir dr alltsd om det foreligger starka samhillsintressen som motiverar
att verksamheten ska bedrivas som ett statligt dgt bolag.

Det fjirde motivet som riksdagen angett for statligt igda bolag ar att bolaget &r vik-
tigt for nationella intressen eller har samhillsuppdrag som svarligen kan hanteras
utan ett statligt inflytande. Motivet nationellt intresse exemplifieras i riksdagsbe-
handlingen med att det handlar om att bolaget kontrollerar en viktig tillgdng, exem-
pelvis central infrastruktur, ravara eller kulturhistoriska virden.7

I detta kapitel har Riksrevisionen ocksé beaktat att riksdagen i bérjan av 1990-talet
fattade beslut om vilka kriterier som skulle anvindas i samband med bolagiseringen
av verksamheter i affirsverk och myndigheter. Detta var en del av arbetet med att
renodla verksamhetsformer inom statsférvaltningen. Med utgingspunkt i riksda-
gens beslut om statsbudget f6r 1993/94 har regeringen direfter utarbetat nedansta-
ende generella kriterier for nir en affirsverksamhet kan bedémas aktuell fér om-
bildning till aktiebolagsform.”

e Verksambheten ir av betydande omfattning.

e Verksambheten styrs inte primirt av politiska uppgifter och mal.

o Verksamheten bedrivs under fungerande konkurrensvillkor.

e Verksamheten har kommersiella férutsittningar och 4r oberoende av direkta
anslagsmedel.

e Verksamheten inbegriper ingen myndighetsutévning.”

Enligt foretridare for Niringsdepartementet har dessa kriterier fortsatt relevans i
arbetet med de statligt igda bolagen.”

70 Se budgetpropositionen fér 2007, utgiftsomrade 24, prop. 2006/07:57 samt bet. 2006/07:NU16.
71 Proposition 1992/93:100, bet. 1992/93:FiU19, bet. 1992/93:NU27.

72 Proposition 1992/93:100, avsnitt 2.1.4, s.90-92.

73 Uppgift fran foretradare fér bolagsférvaltningen pa Niringsdepartementet, 2016-04-13.
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4.2 Manga statligt 4gda bolag verkar pa marknader med
full konkurrens

Statligt d4gda bolag utan sirskilt beslutade samhillsuppdrag som verkar pa en mark-
nad med konkurrens ir en indikation pd att det kan behévas en 6versyn av om bo-
laget bor vara kvar i statlig dgo. For att kvarstd i statlig dgo bor verksamheten — uti-
fran riksdagens kriterier — antingen svara mot ett nationellt intresse eller verka pa
en marknad med en begrinsad konkurrens.

Ett dussintal statliga verksamheter har bolagiserats f6r att produktionen ska verka
med samma forutsittningar som giller for privata konkurrenter. I manga fall 4r det
delar ur affirsverk som brutits ut. Vattenfall, Telia Company och Postnord ir de
storsta bolagen. SJ, Green Cargo, Infranord, Teracom, Lernia, Svevia, Sveaskog,
Swedavia och Metria? tillh6r ocksd den kategorin. Av dessa bolag har endast Te-
racom, Sveaskog och Swedavia sirskilt beslutade samhillsuppdrag.

Miénga av bolagen i denna grupp ir relativt stora med en omsittning pé flera mdkr
eller mer. Postnord, Telia Company, Apoteket och SJ tillhor de sju storsta statligt
dgda bolagen i termer av omsittning.

Nagra statligt dgda bolag har haft en monopolstillning men staten har genomfért
strukturella forindringar for att skapa konkurrens. Bilprovningen, Apoteket och
Apoteksgruppen tillhor kategorin bolag som efter det att deras marknader omregle-
rats nu verkar i full konkurrens med privata aktorer. Inget av dessa bolag har ett
sdrskilt beslutat samhaillsuppdrag.

4.3 Manga statligt dgda bolag saknar sarskilt beslutade
samhillsuppdrag

Riksdagens utgangspunkt ir att statlig verksambhet inte ska bedrivas i bolagsform
om det inte finns nigot sirskilt skil f6r detta. Statligt dgda bolag som inte har ett
sdrskilt beslutat samhillsuppdrag ir dirmed per definition intressanta att under-
soka vid en 6versyn av det statliga bolagsigandet.

Ett sirskilt beslutat samhillsuppdrag foreligger nir ett statligt 4gt bolag har ett upp-
drag beslutat av riksdagen att bedriva verksamhet som syftar till att generera andra
effekter 4n ekonomisk avkastning for dgaren.”s Som framgar nedan saknar hilften
av de statligt dgda bolagen (26 av 49) sirskilt beslutade samhillsuppdrag.

74 Metria bildades 2011 genom en avknoppning fran Lantmiteriet. En bolagisering av verksamheten
skulle enligt regeringen 6ka forutsittningarna for konkurrensneutralitet och eliminera grunden for
misstankar om korssubventioner pd marknaden.

75 Verksamhetsberittelse fér foretag med statligt dgande 2015, s. 19.
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Statligt digda bolag utan sdrskilt samhdllsuppdrag enligt 2016 drs redogorelse for
bolag med statligt dgande

o Akademiska hus e Inlandsinnovation e §J

e Apoteket e Jernhusen o Specialfastigheter
o Apoteksgruppen e Lernia o Svenska skepps-
¢ Bilprovningen e LKAB hypotekskassan

e AB Bostadsgaranti e Metria e Svevia

e Dom Shvetsii e Orio e Swedesurvey

o Fouriertransform e Postnord e Telia Company

e Green Cargo o SAS e Vasallen

e Infranord e SBAB e Vattenfall

Kéilla: Regeringens skrivelse med 2016 drs redogérelse fér bolag med statligt dgande
(Skr. 2015/16:140)

En gemensam nimnare f6r manga statligt igda bolag utan sirskilt beslutade sam-
hillsuppdrag ir att de verkar pd marknader dir det finns konkurrens. Men bland
de bolag som saknar sirskilt beslutade samhillsuppdrag aterfinns ocksa bolag med
sarskilda uppgifter sdsom Akademiska Hus och Specialfastigheter som ska tillgo-
dose statliga myndigheter med lokaler. Samtidigt har bolag som Postnord, SJ och
Telia Company under ling tid som tidigare monopolister upparbetat starka varu-
mirken hos allminheten och férvintningar pa service och tillginglighet.

Virdemissigt representerar bolag utan sirskilt beslutade samhillsuppdrag stérre
delen av det statliga bolagsigandet. Sammantaget star dessa bolag for 87 procent av
den totala nettoomsittningen. Enbart Vattenfall inkl. intressebolag star for 6ver 42
procent av den totala nettoomsittningen.

Det kan ocksd noteras att gruppen statligt igda bolag utan sirskilt beslutade sam-
hillsuppdrag ar mycket heterogen storleksmissigt. I gruppen ingar stora industri-
bolag med nationellt intresse sasom LKAB och Vattenfall tillsammans med sma
bolag med blandad bakgrund sdsom Orio och Dom Shvetsii.

Statligt d4gda bolag med sirskilt beslutade samhillsuppdrag ir en disparat grupp dir
skillnaderna framstar som stérre dn likheterna. Fem av bolagen har en omsittning
som understiger 100 mkr medan Systembolaget omsatte nirmare 28 mdkr. For
nagra ir det sirskilt beslutade samhillsuppdraget en betydande del av bolagets
grundférutsittning medan det f6r andra utgor en begrinsad del av verksamheten.

4.4 Motiv till statligt bolagsdgande kan ha blivit inaktuella

Ett historiskt skil till bildandet av statligt dgda bolag har varit férekomsten av natur-
liga monopol. Nistan alla naturliga monopol har emellertid urholkats i takt med att
den tekniska utvecklingen medfort nya 16sningar och att staten valt att skilja pa in-
nehaven av infrastrukturnit och utnyttjandet av dem.

38 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Det ursprungliga skilet att iga dessa bolag ir siledes inte lika starkt i dagsliget. Det
aterspeglas bl.a. av att det statliga dgandet i Telia Company har reducerats till 37,3
procent samt att Posten AB har fusionerats med sin danska motsvarighet. Riksda-
gen har dven bemyndigat regeringen att silja statens dgarandel i SAS. Staten mins-
kade ocksa sitt dgande i bolaget i oktober 2016.

Systembolaget och Svenska Spel, som bada har sirskilt beslutade samhillsuppdrag,
hade tidigare en monopolliknande stillning men den har delvis urgrépts av EU-
regler och den tekniska utvecklingen. Bolagen bildades for att frimja statsfinan-
serna och for att skydda folkhilsan. Dessa skil kvarstir men den 6kande konkur-
rensen gor det svarare att uppna malen.

En speciell kategori statligt digda bolag skulle kunna kategoriseras som "arvegods”.
Det dr verksamheter som av olika anledningar skapades, ofta f6r manga decennier
sedan, och nu kvarstar i statlig dgo trots att det ursprungliga motivet bakom bildan-
det inte lingre behover vara aktuellt. Gota kanals roll som del i svenska infrastruk-
turen har sedan linge upphort och kanalen &r nu ett kulturhistoriskt byggnadsverk
och turistmal. SBAB:s roll som finansiir till bostadsbyggande var baserad pa ett
statligt regelsystem som upphort for linge sedan. Svenska Skeppshypotekskassan
som bildades 1929 har en verksamhet som omfattar hypotekslan med fartyg som
sikerhet. Skeppshypotekskassan verkar i dag pa en konkurrensutsatt marknad.

4.5 Statligt dgda bolag som ar beroende av tillskott av stat-
liga medel och anslag

Nir regeringen utarbetade kriterier for nir det var limpligt att bedriva statlig verk-
samhet i aktiebolagsform var ett av dessa att verksamheten ska ha kommersiella
forutsittningar och vara oberoende av anslagsmedel.

Svensk-Danska Broférbindelsen Svedab, som bildades 1992, 4r genom sitt deligar-
skap i Oresundsbrokonsortiet, dgare och forvaltare av den svenska 50-procentiga
dgarandelen av Oresundsbron.’s Konsortiet dger den 16 kilometer 1anga avgiftsfi-
nansierade kust-till-kustférbindelsen som omfattar bade vig- och jirnvigstrafik.
Oresundsbrokonsortiet 4gs till lika delar av den svenska staten genom Svedab och
den danska staten genom A/S @resund.” Svedab 4ger och forvaltar ocksa de
svenska landanslutningarna till bron. Svedab har ett av riksdagen sirskilt beslutat
samhillsuppdrag. Svedabs lan ska vara betalda fére 4r 2040, och enligt nuvarande
prognos bedéms lanen vara dterbetalda innan dess.”

76 Se bilaga 2 fér mer information om Svedab.

77 A/S Dresund dr ett dotterbolag till ett holdingbolag som bl.a. 4ger andra viktiga broférbindelser i
Danmark

78 Verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande 2015, s.65 och Verksambhetsbercittelser for foretag
med statligt dgande 2014, s. 86.
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Trafikverket har for statens rakning forbundit sig att nir sa erfordras limna villkorat
aktiedgartillskott till Svedab for att bolagets eget kapital vid varje tillfille ska uppga
till det registrerade aktiekapitalet. Trafikverket ska uppfylla forpliktelsen genom att
nir si erfordras utstilla en betalningsutfistelse till Svedab motsvarande erforderligt
aktiedgartillskott. Vidare ska Trafikverket arligen stilla ut en betalningsutfistelse till
Svedab motsvarande upplupen rinta pa utstillda betalningsutfistelser.

Orsaken till betalningsutfistelserna 4r att Svedab hittills gatt med ekonomiskt un-
derskott och for att sikerstilla att aktiekapitalet ska uppga till minst hilften av bola-
gets registrerade aktiekapital behover bolaget nytt kapital eller betalningsutfistel-
serna. Om Svedab inte skulle ha de utstillda betalningsutfistelserna skulle bolagets
egna kapital vara forbrukat, vilket inte &r tillitet enligt 1 kap. aktiebolagslagen
(2005:551).

De utstillda betalningsutfistelserna ligger som en negativ kapitalforindring i Tra-
fikverkets myndighetskapital, pa sd vis undviks belastning pa statsbudgeten.

Nir riksdagen fattade beslut om uppligget var betalningsutfistelserna endast mar-
ginella. Over ren har dock betalningsutfistelserna successivt 6kat och per 2016-06-
30 uppgick de ackumulerade betalningsutfistelserna till 2,5 mdkr.

Av verksamhetsberittelsen f6r bolag med statligt igande 2015 framgar att 13 av bo-
lagen erhiller anslag fran staten f6r sin verksamhet.” Samtliga dessa bolag har sir-
skilt beslutade samhillsuppdrag. Fyra av bolagen har under en 10-arsperiod erhallit
anslag som uppgir till mer in hilften av omsittningen.

Tabell 3 Anslag som andel av total omsittning 2006—-2015 (procent)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Dramaten 82 82 88 88 81 84 84 81 79 80
Operan 82 83 82 82 85 84 83 86 86 82
Sambhall 58 57 58 58 64 63 62 60 59 61

VisitSweden 68 64 57 57 57 50 50 47 51 55

Kéilla: Verksamhetsbercittelser fér bolag med statligt digande 2006-2015

Som framgar av tabell 3 ovan ir dessa bolag Dramaten, Operan, Sambhall och Visit-
Sweden. Verksamheten i Dramaten och Operan erhéller mer 4n 80 procent av sin
omsittning i form av anslag.so

79 Dessa bolag dr Almi Féretagspartners, Dramaten, Géta kanalbolag, Miljsmérkning Sverige, Operan,
PostNord, RISE, Samhall, SOS Alarm, Teracom Boxer Group, Visit Sweden och Voksenésen.

80 For Samhall dr det viktigt att generera vinst dver tid och en grundférutsittning fér bolaget som verkar
pa en fullt konkurrensutsatt verksamhet (Fértydligande fran Regeringskansliets faktagranskning
2016-12-01).
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Kulturpolitiken och arbetsmarknadspolitiken dr dessutom omriden som har direkt
beroring med Dramatens, Operans och Sambhalls verksamhet och dessa bolag ir
viktiga verktyg f6r politiken inom detta omréde.

4.6 Sma statligt 4gda bolag

Bland kriterierna f6r nir en statlig affirsverksamhet kan bedémas aktuell for att
ombildas till aktiebolagsform finns kriteriet att verksamheten ska vara av betydande
omfattning.

Det finns statligt d4gda bolag inom skilda verksamheter som har en omsittning un-
der 100 mkr. Exempel pa sddana bolag ir Arlandabanan (68 mkr), Dom Shvetsii
som staten dger 36 procent av (13 mkr), Géta Kanal (62 mkr), Miljomirkning Sve-
rige (59 mkr), Sbo (18 mkr), Svedab (6 mkr), Swedesurvey (10 mkr) och Voksendsen
(47 mkr).

Fem av dessa atta bolag har sirskilt beslutade samhillsuppdrag. Dessa dr Arlanda-
banan, Gota Kanal, Miljémirkning i Sverige, Sbo, Svedab och Voksenasen.s

Varje bolag kriver en icke ovisentlig minimitid for handliggning av administrativa
fragor, oavsett storlek. Verksamheterna i dessa bolag &r vitt skilda och kriver dirfor
ocksa sektorspecifik sirskild uppmirksamhet av bolagsforvaltningen.

4.7 Flera statligt d4gda bolag har pekats ut i tidigare 6versyner

Regeringen har 2007, 2009 och 2011 14tit externa experter géra dversiktliga genom-
gingar av i stort sett samtliga statligt 4gda bolag. Oversynen 2007 lag till grund for
en rad forsiljningar sisom av OMX, Vin & Sprit, Vasakronan och aktieposter i Nor-
dea och TeliaSonera. Oversynen 2009 identifierade 21 bolag som potentiella forsélj-
ningsobjekt och 4 bolag f6r vilka delar av verksamheterna kunde 6vervigas for for-
siljning.

81 Voksenasen AS dr en kurs- och konferensanliggning i Oslo. Voksenasen dr Norges nationalgava till
Sverige som genom sin programverksamhet ska framja det svensk-norska samarbetet och spegla
Sveriges och Norges engagemang internationellt. Verksamheten erhiller anslag frén staten.
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Vid 6versynen som genomfordes 2011 for Finansdepartementets rikning angavs
att nedanstiende bolag saknade entydiga och starka skil for fortsatt statligt dgande
utifran riksdagens kriterier.

e Dom Shvetsii e SBAB e Swedesurvey
e Lernia e Svenska skepps- e Telia Company
e SAS hypotekskassan e Teracom

For tvd av dessa bolag, Lernia och SAS, finns det aktuella bemyndiganden fran riks-
dagen till regeringen att silja bolagen. For Telia Company, PostNord och SBAB har
det tidigare funnits bemyndiganden fran riksdagen att silja bolagen men dessa
drogs tillbaka for cirka 5 ar sedan.

4.8 Sammanfattande iakttagelser

e Regeringen har tidigare anlitat externa radgivare for att géra genomgéngar av
statens bolagsigande utifran bl.a. riksdagens dgarkriterier. Enligt den sen-
aste genomgangen fran 2011 ir det for f6ljande statligt dgda bolag inte enty-
digt att det utifran riksdagens kriterier finns starka skl till fortsatt statligt
dgande: Dom Shvetsii, Lernia, SAS, SBAB, Svenska Skeppshypotekskassan,
Swedesurvey, Telia Company och Teracom. Fér Lernia och SAS finns dessu-
tom aktuella bemyndiganden fran riksdagen att sélja bolagen.

o Riksrevisionen bedémer att de externa radgivarnas bedémning ovan ir fort-
satt relevanta. Dirut6ver kan det enligt Riksrevisionen finnas skil att be-
déma om motiven till statligt dgande ir uppfyllda for Apoteket, Apoteksgrup-
pen, Bilprovningen, Orio och Metria. Fér de tre férstnimnda har forutsitt-
ningarna dndrats sedan bolagens marknader omreglerats och de nu verkar
pa marknader som bedéms vara vil fungerande. Orio ir en kvarleva fran kri-
sen for Saab Automobile medan Metria bedriver en verksamhet som bolagi-
serats for att produktionen ska verka med samma férutsittningar som de pri-
vata konkurrenterna.

e Granskningen visar att det finns bolag dir de ekonomiska férutsittningarna
kan innebdra att bolagsformen ir mindre limplig f6r det statliga engage-
manget. I vissa fall uppfylls inte aktiebolagslagens grundprincip att syftet
med aktiebolag ir att generera ekonomisk vinst for dgaren. For dessa bolag
kan det finnas anledning att utreda f6r- och nackdelar i relation till alterna-
tiva driftsformer. Hir ingar Svedab vars verksamhet och ekonomi kriver be-
talningsutfistelser fran Trafikverket samt bolag som Dramaten, Operan,
Sambhall och VisitSweden vars ekonomi i hég grad bygger pa statsanslag.
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e Det statliga bolagsigandet innehaller ett antal mindre bolag inom ett brett
spektrum av verksamheter. Aven hanteringen av mindre bolag kriver en icke
ovisentlig tidsatging. For sddana bolag uppstar fragor om avvigningen mel-
lan hur starka skilen ar for fortsatt 4gande i nuvarande form och de resurser
som krivs f6r deras forvaltning. Hir ingar bolag som Miljémirkning Sverige
AB och Voksenéasen samt Swedesurvey och Dom Shvetsii. De bada forst-
nimnde har sirskilt beslutade samhillsuppdrag som dock inte konkretise-
rats genom uppdragsmal. De bada sistnimnda saknar sirskilt beslutade
samhillsuppdrag.
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Bilaga 1. Utvecklingen av det statliga
bolagsagandet over tid

Det statliga bolagsinnehavets historik ir 6versiktligt beskriven i SOU 2012:14, Eko-
nomiskt virde och samhdllsnytta — forslag till en ny statlig dgarforvaltning. Det statliga
bolagsinnehavet har ocksa varit féremal for en akademisk avhandling av Gunnar
Holmgren vid Abo akademi 2009, Fran problemforetag till kapitalfsrvaltning, Sveriges
statliga foretag 1980-2007. Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, ESO, har
tagit fram tva rapporter om statligt igande. Genomgangen av de statliga bolagens
historik baseras i huvudsak pa dessa fyra killor.

Statens skal till att driva bolag har varierat 6ver tiden. Under senare delen av 1800-
talet inleddes de forsta statliga foretagsengagemangen i samband med utbyggnaden
av infrastruktur inom post, telegraf, vattenkraft och jirnvigar. Postverket hade vis-
serligen grundats redan 1636, men nu tillkom Svenska telegrafstyrelsen, senare Te-
leverket, 1856, Statens Jirnvigar 1876, Doménstyrelsen och senare Vattenfallssty-
relsen 1909. Flera av dessa statliga féretagsengagemang var att betrakta som natur-
liga monopol. Den statliga foretagsverksamheten drevs di i en myndighetsform
som hade anpassats till affirsdrivande verksambhet, affirsverken. En delforklaring
till det statliga engagemanget var att privata igare bedémdes sakna den langsiktig-
het och det kapital som krivdes for att utveckla infrastrukturen. Staten évertog un-
der den hir tidsepoken en del privata verksamheter.

Det forsta aktiebolaget med statligt igande blev Luossavaara-Kiirunavaara Aktiebo-
lag (LKAB), i vilket staten 1907 forvirvade hilften av aktierna. Férvirvet gjordes for
att sikra industrins tillging till en viktig rivara men ocksa for att stimulera indust-
rialiseringen i en region med ekonomiska svarigheter.

Under forsta virldskriget tog staten 6ver produktion och distribution av tobak, alko-
hol och vissa likemedel. Savil fiskala som sociala skil 1ag bakom.

Under 1920- och 1930-talet tillkom statliga bolag inom bank- och kreditvisendet,
bl.a. pi grund av den ekonomiska krisen. Ingripandena baserades pa vad som be-
traktades som marknadsmisslyckande.®> Andra omraden dir staten gick in som
dgare av foretag var handel och lagring av spannmal och foder, utveckling av flyg-
transporter, AB Aerotransport 1937 som senare efter sammanslagning med andra
flygbolag bildade SAS. Ar 1939 bildades Norrbottens Jarnverk for att sikra den

82 | praktiken fungerar dock inte alla marknader vil, utan det uppstar vad som brukar betecknas som
marknadsmisslyckanden. Dessa kan bl.a. leda till negativa effekter som lagre produktion och hégre
priser. | manga fall kan marknadsmisslyckanden hanteras med regleringar av olika slag, men dessa
kan dock misslyckas och medféra kostnader eller andra mindre énskvirda effekter. Se SOU 2005:4,
s. 18.
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svenska industrins f6rsérjning av tackjiarn och stimulera sysselsittning och forsorj-
ningsméjligheter i Norrbotten.

Under andra virldskriget 6vertog eller grundade staten foretag av betydelse for be-
redskapen och f6rsorjningen av viktigare varor och fornsdenheter. Manga av dessa
avvecklades efter kriget.

Under 1950-talet tog staten 6ver flera gruvor. Statsmakten hade under en lingre tid
ansett att malmfyndigheter borde 4gas av staten vilket bidrog till att staten 1957
okade sin andel av LKAB fran 50 till 96 procent.s3 Vidare kopte staten via nybildade
AB Statsgruvor ett antal gruvor som tidigare dgts av tyska intressenter och som efter
kriget administrerats av den statliga flyktkapitalbyran.s+

Fran 1960-talet och framat bérjade den statliga foretagssektorn vixa snabbare och
utvidgas till nya omraden.

Strukturomvandlingen inom varvsindustrin samt textil- och konfektionsindustrin
under 1970-talet medforde flera statliga ingripanden och forvirv av foretag. Statliga
kreditinstitut som Svensk Exportkredit och Sveriges Investeringsbank bildades i
syfte att 16sa finansieringsproblem i féretagssektorn. En statlig bankkoncern, PK-
banken, bildades 1974 bl.a. for att utgéra en motvikt till koncentrationen pa den
privata sidan. For att oka trafiksikerheten bildades Bilprovningen. Nir staten 1970
bildade foretagsgruppen och koncernen Statsféretag AB var den statliga bolagsport-
f6ljen omfattande. Dirtill 6vertog staten manga féretag inom industrin under 1970-
talet, varav manga var i déligt skick.

Mot slutet av 1970-talet betonades foretagens 16nsamhet i stérre utstrickning och
antalet statliga bolag minskade markant under 1980-talet. Inte minst avyttrades
manga industribolag; 1986 idgde staten 38 industribolag men fem &r senare hade
antalet minskat till nio stycken. De sju varvsbolagen avvecklades under senare delen
av 1980-talet och under borjan av 1990-talet. Finanskrisen i bérjan av 1990-talet
medforde att Nordbanken (sedermera Nordea) kom pa obestind men med assistans
av statligt bankstdd blev banken dterkapitaliserad och kom att utvecklas till en inter-
nationell bankkoncern med fortsatt statligt igande fram till 2013. De sista aktierna
saldes av staten i september 2013. Ser vi till det totala antalet foretagss uppgick det

83 SOU 1955:9, sedan 1976 4r LKAB heldgt av staten.

84 Flyktkapitalbyrdn var en svensk myndighet som skapades sommaren 1945. Byran bildades for att
kartligga tysk egendom i Sverige med anledning av de allierades resolution i Bretton Woods 1944.
Resolutionen syftade till att stoppa Tyskland som en krigférande nation i framtiden, efter att de férlo-
rat andra virldskriget, genom att Tyskland inte skulle kunna sikra kapital utomlands som skulle
kunna komma att anvinda i ett framtida krig. Killa: https://sv.wikipedia.org/wiki/Flyktkapital-
byr%C3%A5n, 2016-09-09.

85 Antalet foretag som forvaltades av departement, affirsverk samt férvaltningsféretagen Statsféretag
AB och AB Svenska varv. Se Holmgren (2009) s. 215.
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till 139 stycken ar 1986 men antalet mer 4n halverades fram till 1991 nir 65 foretag
fanns kvar.

Samtidigt som manga foretag avvecklades okade staten kraftigt sina insatser inom
riskkapital till sméforetag under 1980-talet. Under 1980-talet svarade staten for cirka
tva tredjedelar av kapitaltillforseln pa riskkapitalmarknaden.se

I borjan av 1990-talet inleddes en privatisering av statliga foretag. Bakgrunden var
en mer restriktiv syn pd statens roll som foretagsigare. Forsiljningen, som plane-
rades omfatta 35 bolag, avsag i forsta hand bolag som verkade under kommersiella
villkor och pa konkurrensutsatta marknader. Forsiljningen skulle dven omfatta sa-
dan verksamhet i myndigheter eller affirsverk som var konkurrensutsatt. Som en
forberedelse bolagiserades dessa verksamheter f6r att senare kunna bli féremal f6r
en forsiljning. Forsiljningen av statliga bolag avbrots emellertid i samband med
den ekonomiska och statsfinansiella krisen 1992/93.

De yttre forutsittningarna for statligt igande forindrades under 1990-talet. Ny tek-
nik, 6kad globalisering samt det svenska intréidet i EU fick aterverkningar pa synen
pa det statliga dgandet. Exempel pi affirsverk som bolagiserades da var Statens vat-
tenfallsverk, Dominverket, Televerket och Posten. Vissa av de verksamheter som
ombildades till bolag har kvarstitt som statligt dgda bolag medan andra har avytt-
rats. Nagra av bolagen har ocksd borsnoterats varigenom statens dgarandel har
minskat.

Under 2000-talet har staten genomfort flera forsiljningar av bolagsbestindet, exem-
pelvis Vin & Sprit AB, Vasakronan, innehaven i Stockholmsbérsen och Nordea samt
delar av innehavet i TeliaSonera. Det bildades dven nya statliga bolag bl.a. genom
avknoppningar fran affirsverk och myndigheter.

Genomgdngen visar att det statliga bolagsigandet tillkommit och dndrats av foljande skil:

o utbyggnad och drift av samhillsviktig infrastruktur,

o sikrad tillgang till viktiga ravaror och produktion och distribution av viktiga
eller utmanande varor och tjinster,

e hantering av strukturomvandling och marknadsmisslyckanden

e frimjandet av FoU och ny teknologi,

o frimjandet av statsfinanserna,

e hantering av miljomissiga, sociala eller andra externa krav och regional
sysselsittningspolitik,

¢ konkurrensutsittning av statlig produktion.

Som framgick ovan har det funnits méinga olika skil till att staten valt att driva fére-
tagsverksamhet. I tabellen nedan har vi sammanstillt de olika skilen over en

8 Ds 1989:23, s. 27.
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tidsaxel for att se hur de varierat 6ver tiden. Det forsta skilet till statligt bolagsenga-
gemang var utbyggnad av infrastruktur (detta kan definieras som en form av mark-
nadsmisslyckande men utgér en sirskild kategori inom marknadsmisslyckande).
Ett senkommet tillskott i den kategorin ir utbyggnaden av Arlandabanan som lades
i ett eget bolag.

Att sikra tillging till rdvaror ir ett argument som férekom under de bada virldskri-
gen, men dessa bolag avvecklades ofta efter krigen. Det kvarvarande statliga bolaget
som delvis motiverades av detta villkor 4r LKAB.

Tabell B1:1 Statliga motiv till att driva féretag

o o o a o o o iy
(<)) - o wn ~ 0 (<)) 8
& & & ) & & & S
0 <3 N ¥ © * a N
=2 2 2 2 2 =2 2
Utbyggnad av infrastruktur|  x X X X
Sikra tillgdng pa ravaror X X
Prod. och distr. av viktiga varor/tjanst. X X
Framja regional sysselsittning X X X
Strukturomvandl. - bista krisbrancher X X X
Marknadsmisslyckanden | (x) X X X X X X X
Framja FOU och nyteknik X
Utsitta statlig prod. fér konkurrens X X
Milj, sociala och kulturella skal X X

Kéilla: Riksrevisionens bedémning

Motivet produktion och distribution av viktiga varor och tjinster ir delvis kopplat
till virldskrigen, och bolagen har med undantag av alkoholforsiljning avvecklats.

Att understédja den regionala sysselsittningen i Norrland var ett motiv till statens
engagemang i LKAB och NJA under 1900-talets forsta del. Det var dven ett skil,
genom okat féretagande, bakom bildandet av Inlandsinnovation 2011.

En mingd bolag bildades/6vertogs av staten i samband med de ekonomiska kri-
serna pa 1930-talet och pa 1970-talet. I samband med finanskrisen bildades Fouri-
ertransform i syfte att stodja bilindustrin. Innehavet i Orio 4r ocksa en foljdeffekt av
den ekonomiska krisen under 2000-talets forsta drtionde.

Under 1990-talet bildades/avknoppades flera olika fastighetsbolag och 2001 tillkom
Jernhusen. Bolagen tilldelades speciella uppgifter och verkar endast i mindre ut-
strickning pa konkurrensutsatta marknader. Vasakronan utgjorde ett undantag i
detta avseende och saldes av staten 2008.
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Under de senaste decennierna har nya skal till att bilda statliga bolag tillkommit.
Vanligt férekommande orsaker har varit en vilja att konkurrensutsitta statlig pro-
duktion i sparen av teknikutveckling och avregleringar samt en strivan att skilja pa
statens olika roller. For att konkurrensen ska ske pa liknande villkor har delar av
statlig verksamhet brutits ut ur myndigheter och affirsverk och bolagiserats. Under
samma tidsperiod har forskning och utbildning dykt upp som ett skil for staten att

bilda bolag.

Det frimsta och aterkommande skilet till att starta statliga bolag har varit att staten
har bedomt att det existerar marknadsmisslyckande. Detta giller inte minst bank-
och kreditmarknaden. Staten har 6ver artiondena startat en mingd bolag eller en-
gagerat sig i bolag for att férbittra konkurrensen pa bank- och kreditmarknaden och
for att tillféra riskkapital som de privata aktérerna inte bedomts gora i onskvird
utstrickning. De flesta av dessa engagemang har avvecklats eller privatiserats som
exempelvis statens dgande i Nordea, men Svenska Skeppshypotekskassan, Almi F¢-
retagspartner och SBAB, samt senare tillskott som Inlandsinnovation och Fourier-
transform kvarstar. De tvd senare bolagen ska uppga i Saminvest som bildades den
1juli 2016. Nya bolag har siledes startats dven under senare tid med ambitionen att
sikra en god tillgidng pa riskkapital till framfor allt foretag i tidiga utvecklingsske-
den.s”

Som framgar av tabellen ovan har skilen till bildandet av statliga bolag paverkats av
yttre omstindigheter som t.ex. teknikutveckling. Det finns dven en f6rskjutning i
synen pa de statliga bolagen som medfort att lonsamhet blivit viktigare under de
senaste decennierna.

87 Riksrevisionen konstaterade i en granskning att de statliga riskkapitalbolagen inte uppnadde syftet
att tillfora riskkapital till foretag i deras tidiga utvecklingsfaser, se Statliga insatser for riskkapitalférsrj-
ning — i senaste laget, RiR 2014:1.
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Tabell B1:2 Statliga bolags ursprung

Bolag Ursprung Bildat
Infra- Affdrs-
struktur verk
A/O Dom Bildat 1994
Shvetsii
AB Bostads- Under avveckling
garanti
Akademiska hus X Bildat 1993, Byggnadsstyrelsen
ALMI Bildat 1994, lansvisa utvecklingsfonder
APL Statligt bolag 2010, dotterbolag till Apote-
ket
Apoteket Bildat 1970, férstatligande av apoteksmark-
naden
Apotekgruppen Bildat 2009
Arlandabanan X Bildat 1994
Bilprovningen Bildat 1963, rest fran monopol
Dramaten Bildat 1975
Fouriertransform Bildat 2008
Green Cargo X Bildat 2001, del av Sj
Gota kanal X Bildat 1810, statligt 1978
Infranord X X Bildat 2010, del av Banverket
Inlandsinnovat- Bildat 2010
ion
Jernhusen X X Bildat 2001, del av S)
Kungliga operan Bildat 1975
Lernia Bildat 1993 fran AMU-gruppen
LKAB Staten delagare 1957, helagt 1976
Metria X X Bildat 2011, del av Lantmateriet
Miljsmarkning Bildat 1978
Sverige
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Bolag Ursprung Bildat

Orio Statligt 4gt sedan 2012, arv fran Saab Auto-
mobile-krisen

Postnord X Postverket bildades 1636, statligt bolag
2004

RISE Bildat 1997 (Ireco), helt statligt 2007

Sambhall Stiftelse ombildad till AB 1982

SAS X Bildat 1946, sammanslagning av nationella
flygbolag

SBAB Bildat 1985, tog 6ver lan fran Boverket

SEK Bildat 1962

S) X Bildat 2001, del av affarsverket Statens
Jarnvagar

SOS alarm Bildat 1974, del av Televerket

Specialfastig- Avknoppat fran Vasakronan 1997

heter

SSC Bildat 1972

Statens bostads- Bildat 2004

omvandling

Sveaskog Bildat 1999, ursprung fran Doménverket

Svedab Bildat 1992

Svenska hypo- Bildat 1929

tekskassan

Svenska spel Sammanslagning av Tipstjanst och
Penninglotteriet 1997

Svevia X Bildat 2009, del av Végverket

Swedavia X Bildat 2010

Swedesurvey Bildat 1993, del av Lantmiteriet och CFD

Swedfund Bildat 1979

Systembolaget Bildat 1995 genom sammanslagning av lo-
kala monopol

Telia Company X Bildat 1993 ur Televerket
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Bolag Ursprung Bildat

Teracom X Bildat 1992 ur Televerket

Vasallen Bildat 1997, del av férsvaret

Vattenfall X Statens vattenfallsverk bolagiserades 1992
VisitSweden Bildat 1995, namnbyte 2006

Voksenasen Gava fran Norge 1955, bolagiserades 1977

Kdlla: Verksamhetsberdttelse for foretag med statligt dgande, respektive bolags hemsida.
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Bilaga 2. Svedab

Nedanstiende uppgifter bygger p4 upplysningar som ansvarig revisor f6r Trafikver-
ket pa Riksrevisionen limnat samt uppgifter fran bolagets arsredovisning.

Sedan 1995 har staten via Trafikverket (tidigare Vagverket
och Banverket) limnat betalningsutfistelser till Svedab.

Formuleringen i regleringsbrevet 2015 ir:

Trafikverket har for statens rikning odterkalleligen forbundit sig att nir sa er-

fordras lamna villkorat aktiedgartillskott till Svedab for att bolagets eget kapital
vid varje tillfille ska uppga till det registrerade aktiekapitalet. Trafikverket ska
uppfylla denna forpliktelse genom att nir si erfordras utstilla en betalningsut-
fastelse till Svedab motsvarande erforderligt aktiedgartillskott. Vidare ska Tra-
fikverket arligen stdlla ut en betalningsutfistelse till Svedab motsvarande upp-
lupen rinta pa utstillda betalningsutfiistelser.

Orsaken till betalningsutfistelserna 4r att Svedab (Oresundsbron) gir med ekono-
miskt underskott och f6r att sikerstilla att aktiekapitalet ska uppga till minst bola-
gets registrerade aktiekapital behover bolaget betalningsutfistelserna.ss Trafikverket
bokar upp utstillda betalningsutfistelser som en skuld (andra langfristiga skulder)
och Svedab tar upp motsvarande belopp som en fordran. Ackumulerat uppgar de
utstillda betalningsutfistelserna till 2,5 mdkr.® Det ir meningen att Svedab pa lang
sikt ska fi en ekonomi i balans och att betalningsutfistelserna aldrig ska behova
utnyttjas. Betalningsutfistelser har fatt stillas ut varje ar, dels f6r rinta pa utesta-
ende betalningsutfistelser och dels for arligt underskott i Svedab. Fran och med
2014 bytte Svedab redovisningsprinciper si att redovisningen bittre skulle avspegla
faktiskt resultat. Det innebar att endast rinta stilldes ut som betalningsutfistelse
(43 mkr). Om Svedab inte skulle ha de utstillda betalningsutfistelserna skulle

8 Av de arsredovisningar som finns tillgidngliga p4 Svedabs hemsida framkommer féljande avseende
rérelseresultat respektive arets resultat, Mnkr:

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Rérelse- 146 179 230 274 332 386 453 523 -71 -72 -57 -75 -70 -67
resultat

Arets -347 | -359| -224| -359 149 116 | -645| -281| -109| -162| -251 220 306 223
resultat

89 |Inklusive rintor.
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bolagets egna kapital vara férbrukat, vilket inte ar tillatet enligt aktiebolagslagen.

Enligt regleringsbrevet 2015 avsnitt évriga villkor ska Trafikverket fran anslag 1:1
ap. 11.1 (trimning och effektivisering samt miljéinvesteringar) avrikna eventuellt
infriande av betalningsutfistelse som TRV stillt ut till Svedab. Det ir alltsd inte
limnade betalningsutfistelser, vilka bokf6érs som en kostnad, som anslagsavriknats
utan endast nir de infrias. Trafikverket har aldrig infriat nagra betalningsutfistel-
ser, d.v.s. gjort ndgra utbetalningar till Svedab. Kostnaderna for betalningsutfistel-
serna har alltsa aldrig avriknats ett anslag och belastat statsbudgeten. De 2,5 mdkr
ligger istillet som en negativ kapitalforindring i Trafikverkets myndighetskapital.
Betalningsutfistelserna paverkar Trafikverkets myndighetskapital. Detta ir en
finansieringslésning som undviker belastning pa statsbudgeten.

Regeringens och riksdagens styrning av betalnings-
utfistelserna

I budgetpropositionen 1992/93:100 regleras redovisningen. Av proppen framgar att
kapitaltillskottet till Svedab inte ska ¢ka statens arliga utgifter och didrmed inte in-
nebira nigon anslagsbelastning. Kapitaltillskottet skulle enligt trafikutskottet tillfs-
ras Svedab genom en utfistelse om kapitaltillskott.

Vigverket (VV) och Banverket (BV) fick 1995-02-16 i uppdrag att utstilla kapitaltick-
ningsgarantier till skydd f6r Svedabs egna kapital. Utifran detta tecknade Vigverket
och Banverket 1995-10-12 en ansvarsférbindelse till Svedab.

I budgetpropositionen 2000/01:100 tas frigan aterigen upp. Regeringen féreslog
hir att BV och VV med en odterkallelig férpliktelse forbinder sig att limna arliga
aktiedgartillskott for att skydda Svedabs egna kapital. Vid behov skulle dirfor betal-
ningsutfistelser limnas. Resonemang f6rs om vad en betalningsutfistelse dr. Dir
anges att en betalningsutfistelse knappast kan anses vara en betalning som ska an-
slagsavriknas. Slutsatsen 4r att avriakning mot anslag blir aktuell férst nir en even-
tuell utfistelse behover infrias genom utbetalning av likvida medel. Beslutet blev att
villkorade aktiedgartillskott jimte rinta i form av betalningsutfistelser ska avriknas

9% Genom bytet av redovisningsprincip kommer Svedab inte att uppritta ndgon koncernredovisning
och kommer da endast att fa en resultat- respektive balansrikning. Resultatandelen i Oresundsbro-
konsortiet kommer att redovisas enligt kapitalandelsmetoden direkt i Svedabs resultat- och balans-
rakning och inte till anskaffningsvarde 50% av Oresundsbrokonsortiets positiva resultat kan kvittas
mot Svedabs férlust vilket gor att Svedabs egna kapital inte minskar. S lange resultatandelen 6vers-
tiger Svedabs nettoférlust krévs inga aktiedgartillskott. Svedab kommer troligtvis att meddela Trafik-
verket att de inte kommer att beh6va delar av det preliminira tillskott de erhallit fér det fjirde kvarta-
let, vilket dérfér kan aterbokas. Det rér sig om ca 29 mkr. PM Néaringsdepartementet 2014-12-17.
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mot VV:s och BV:s anslag om dessa behover infrias genom utbetalning av likvida
medel.

Arrangemanget redovisas i Svedabs arsredovisning 2015 pa
foljande satt

Kapitaltdckningsgaranti

Staten har utfirdat en kapitaltickningsgaranti for att skydda Svedabs eget kapital i
enlighet med aktiebolagslagen.

Enligt kapitaltickningsgarantin bemyndigas Trafikverket att odterkalleligen vid be-
hov limna villkorade aktiesigartillskott s att Svedabs egna kapital vid varje tillfille
uppgdr till det registrerade aktiekapitalet.

Trafikverkets villkorade aktiedgartillskott sker i form av betalningsutfistelser (i en-
lighet med 2001 ars ekonomiska varproposition, 2000/01:100). Fér den fordran som
Svedab dirigenom far gentemot Trafikverket, ska Trafikverket arligen erligga rinta,
som ocksa tillskjuts i form av betalningsutfistelser. Rintesatsen ska motsvara den
genomsnittlig rinta som Svedab under respektive ar betalar till Riksgilden.

Fragan om olovligt statsstod

EU-kommissionen fick under 2013 motta en anmilan om att Svedab och konsortiet
pastas erhilla otilldtna statsstod. Redan 1995 meddelade kommissionen att statsga-
rantierna inte dr att betrakta som statsstod eftersom Oresundsbron ir en investering
till gagn f6r samhillet som helhet och en gemensam nytta av allmint offentligt in-
tresse.

EU-kommissionen avvisade klagan 2014 och meddelade att beslutet om den statliga
finansieringen av savil Svedabs landanslutningar som den statligt garanterade upp-
laningen i konsortiet, skedde i linje med EU:s bestimmelser. Kommissionen me-
nar att atgirderna inverkar positivt pd de gemensamma transportprioriteringarna
utan att otillbérligen snedvrida konkurrensen pad den inre marknaden. EU-kom-
missionen lit samtidigt meddela att det kommer att krivas en notifiering ifall kon-
sortiet far behov av statsgaranterade lan efter 2040.

Utdelningspolicy

Svedab kommer inledningsvis att reglera tillskjutna aktieigartillskott genom utdel-
ning av den fordran som har uppkommit till f6ljd av tillskotten. Forst nir lanen fran
Riksgilden ir fullt aterbetalda kommer Svedab att limna kontanta utdelningar till
4garen. Agaren har inte uttalat nigra krav pa utdelning.

Svenska staten har i form av reverser till Svedab tillskjutit villkorade aktieidgartill-
skott. Den dirigenom uppkomna fordran pi staten beriknas vara reglerad senast ar
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2040 genom att beloppet successivt kvittas mot framtida vinstutdelning. Per 2016-06-30
uppgick de ackumulerade betalningsutfistelserna till 2,5 mdkr.

Svedabs fordran pa svenska staten avseende aktiesigartillskott klassificeras som ett
finansiellt instrument. Det 4r sannolikt att bolaget inte kommer att erhalla nagra
faktiska betalningar, utan tillskottet kommer att kvittas mot framtida vinstmedel.
Instrumentet har pa grund av sin speciella karaktir exkluderats fran berikningen
av rintebindningstider och forfallotider f6r nettoskulden.

RIKSREVISIONEN 57



STATENS BOLAGSINNEHAV — AKTUALITETEN | DET STATLIGA BOLAGSINNEHAVET

Bilaga 3. Internationella exempel pa bered-
ningsprocesser for statligt bolagsinnehav

Mot bakgrund av OECD:s riktlinjer om har Riksrevisionen tagit fram belysande ex-
empel fran andra linder.

Riksrevisionen beskriver i detta kapitel hur regeringarna i Norge och Finland infor-
merar sina respektive parlament om det statliga bolagsigandet och grunderna f6r
det. Inget av vara grannlinders regeringar informerar sitt respektive parlament om
motiven till igandet av enskilda bolag. Diremot ges parlamentet méjlighet att uttala
sig om de 6vergripande motiven till statligt igande av bolag i inledningen av i stort
sett varje mandatperiod i Finland och Norge.

Processen nir ett statligt bolagsigande beslutas ir principiellt viktig, d4 det i prak-
tiken ofta drojer tills det sker en uppfsljande genomlysning. Om beslutet inte ir
tillrackligt tydligt avseende syfte och mal f6r innehavet forsvaras uppfoljningar och
utvirderingar i framtiden av bolagsinnehavets aktualitet. Darfoér beskriver Riksre-
visionen i detta kapitel ocksd hur dessa processer ser ut i ett antal linder. Vissa av
dessa har processer som i centrala avseenden ir tydligare och mer utarbetade dn de
ir formellt i Sverige.

Rapportering till parlamentet — nordiska exempel

I avsnittet finns information om hur regeringarna i Danmark, Finland och Norge
rapporterar om igarpolitiken och de statliga bolagsinnehaven. Vi har valt dessa ex-
empel for att det finns likheter med den svenska bolagsférvaltningen.

Danmark

Den danska regeringen publicerar féljande publikationer om den danska statens
bolagsinnehav; 1) En arlig redogérelse 6ver hur de olika innehaven utvecklats som
utges av Finansministeriet. 2) Ar 2003 sammanstillde finans-, justitie-, trafik-, eko-
nomi- och niringsministerierna en publikation som beskrev de statliga aktiebola-
gens tillsyn, ansvar och styrning samt bakgrunden till statens bolagsinnehav. 3) Ar
2004 utgav Finansministeriet en publikation med titeln Staten som aktionaer som
beskrev statens dgarpolitik. 2015 utgavs en ny upplaga av Staten som aktionzer i sam-
band med att regeringen skirpte dgarpolicyn med avseende pa fortydligande av sta-
tens motiv, mal och syfte med bolagsigandet. Den nya upplagan innehaller ett sir-
skilt avsnitt om statens motiv, mal och syftet med statligt bolagsigande. I avsnittet
slas fast att varje bolagsinnehav ska uppfylla ett eller flera av f6ljande kriterier: kon-
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troll av (kritisk) infrastruktur, forsorjningssikerhet avseende onskvirda sam-
hillsviktiga tjanster, att det statliga bolagsigandet ir reglerat genom lag eller 6vrig
samhiillelig hinsyn.»

Finland

I likhet med Sverige limnar den finska regeringen arliga arsberittelser om de stat-
liga bolagsinnehaven. Dessa omfattar i visentliga delar liknande aspekter som den
svenska regeringens arliga verksamhetsberittelser f6r bolag med statligt dgande.

Varje ny finsk regering publicerar principbeslut om statens igarpolitik. Ungefir
vart fjirde ar finns det sdledes ett uppdaterat principbeslut. Under 2010-talet har det
hittills tagits fram principbeslut 2011 och 2016.

Beslutet fran 2011 hade som utgingspunkt att dgarpolitiken skulle utvecklas och
dgarstyrningen stirkas. Beslutet omfattade dndringar i dgarbasen och dgararrange-
mang. Agandet skulle bedémas regelmissigt inom ramen for uppféljningen av bo-
lagen. De bolag som skétte en statlig specialuppgift skulle ocksa fortsittningsvis
dgas helt av staten eller dtminstone kvarstd under statens bestimmanderitt. Om
staten frimst hade ett placerarintresse i ett bolag kunde staten helt eller delvis avsta
fran sitt dgande. Nir det gillde idgandet i nationellt viktiga bolag fick stabiliteten
dock inte dventyras. Om staten hade ett speciellt strategiskt intresse i ett bolag, t.ex.
i anslutning till samhilleliga basfunktioner, var ett betydande statligt innehav i all-
minhet befogat. Eventuella dgararrangemang skulle goras utan att intresset i fraga
dventyrades.

I 6vrigt omfattade principbeslutet fran 2011 féljande:

e Statens bolagsinnehav och mélen f6r dgandet med sirskilda avsnitt om mal for
dgande i bolag med specialuppgifter och mal for dgandet i kommersiella bolag.

e Lonsamhet och kostnadseffektivitet som mal.

o Agarstyrningens principer.

e Ersdttningar.

e Agarpolitiska mal som stills pa bolagens verksamhet samt féretagsansvar.

e Ministeriernas ansvarsférdelning och samarbete i dgarstyrningen.”

Principbeslutet omfattade aspekter som den svenska regeringen behandlar i statens
dgarpolicy som ingar i de arliga verksamhetsberittelserna for bolag med statligt
igande. Det omfattar dock ocksa frigan om idndringar i dgarbasen och dgararrange-
mang som inte ingir i den svenska statens dgarpolicy.

91 Se https://www.fm.dk/arbejdsomraader/statens-selskaber (2016-09-09) och https://www.fm.dk/oe-
konomi-og-tal/artikler/mere-aktivt-ejerskab-af-statens-selskaber (2016-09-09).

92 Statsradets principbeslut om statens dgarpolitik 2011-11-03,
http://vnk.fi/documents/10616/1108389/2014_OO+vuosikertomus_sve.pdf/989b19d9-c2cf-49f1-
b6cb-ae51774ccede, 2016-07-04.
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Den finska statens principbeslut om statens igarpolitik frdn 2016 hade som ut-
gangspunkt att statens dgande bor utvirderas med hinsyn tagen till den totala nat-
ionalekonomiska nyttan, utvecklingen av de igda bolagens verksamhet och virde
samt effektiv resursallokering.

Principbeslutet nimner fsljande som tinkbara grunder for statligt dgande: naturligt
monopol eller specialuppgift, strategiskt intresse, virnande om finlindskt dgande,
placerarintresse och nyskapande.

Huvudfokus i principbeslutet ligger pa det senare avseendet — det statliga dgandet
som ett verktyg for aktiv samhillsfoérnyelse. Med hjilp av den statliga igarstyr-
ningen ska det befintliga innehavet aktiveras och generera ny ekonomisk aktivitet i
Finland. Ett sirskilt utvecklingsbolag ska grundas som verktyg for férnyelsen. Ge-
nerellt sett ska samhillsansvar vara en grundvirdering for de statliga féretagen.”

Norge

Som en del av statsbudgeten ligger varje departement fram en egen proposition
inom sina omraden. I propositionen frin Nirings- och fiskeridepartementet f6r
budgetaret 2016 ges en beskrivning av det statliga bolagsigandet. Propositionen in-
nehaller uppgifter om uppdrag, mal, status och resultat, statens dgarandelar som
forvaltas av departementet, prioriteringar for 2016 och centrala forhallanden av be-
tydelse fér bolagsinnehaven.» Nir statsbudgeten uppdateras kan den ocksi inne-
halla forslag om dndringar avseende anslag, t.ex. till statliga bolag.

I likhet med Sverige limnar den norska regeringen arsberittelser om de statliga
bolagsinnehaven. Dessa omfattar i visentliga delar liknande aspekter som den
svenska regeringens arliga verksamhetsberittelser f6r bolag med statligt igande. De
ir till skillnad fran de svenska och finska drsberittelserna tydligt strukturerade efter
de typer av mil som finns f6r de statliga bolagsinnehaven. I de norska arsberittel-
serna ges dock inte konsekvent information om statens mal med igandet i varje
enskilt innehav.»s Tyngdpunkten i drsberittelserna ligger pa utvecklingen i de olika
innehaven under det senaste kalenderéret. Arsberittelserna behandlas inte av Stor-
tinget.

93 Statsradets principbeslut om statens dgarpolitik 13.5.2016, http://valtion-
euvosto.fi/documents/10184/1210166/periaatepaatosomistajaohjaus130516sv.pdf/2291563c-d550-
44ad-a8aa-3deb5f22¢50f, 2016-07-04.

94 Andra departement som forvaltar statligt bolagsigande ger information om dessa férhallanden i sina
respektive propositioner.

95 Information pa Nérings- och fiskeridepartementets hemsida, https://www.regje-
ringen.no/no/tema/naringsliv/statlig-eierskap/statens-eierberetning-2015/andre-relevante-doku-
menter/id737457/, 2016-07-04.
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Vid sidan av arsberittelserna limnar den norska regeringen sedan 2002 ett centralt
dokument till Stortinget ungefir vart fjirde ar, Eierskapsmelding, om det statliga
dgandet.s I Eierskapsmeldingen utvecklas grunderna for det statliga dgandet, som ir:

e Korrigering av marknadsmisslyckanden.

o Nationell férankring av viktiga bolag, huvudkontorsfunktioner och nyckel-
kompetenser.

e Forvaltning av gemensamma naturresurser.

o Sektorpolitisk och sambhillelig hinsyn.

Rapporterna innehiller ocksa éverviganden om alternativ till statligt dgande, kate-
gorisering av de statliga bolagsinnehaven och vad och hur staten bor dga. Diarutéver
innehaller rapporterna texter om det statliga dgandets betydelse, utveckling och for-
hallande till det privata niringslivet.

Den norska regeringen tar ocksd fram en publikation om regeringens dgarpolitik,
som normalt tas fram efter att en Eierskapsmelding behandlats av Stortinget, si att
Stortinget kan beakta vad som framkommit i Eierskapsmeldingen.

Processen for att bilda statliga bolag

Detta avsnitt bygger pd information som aterfinns i en OECD-rapport som redovisar
skilen och processerna for att inleda statligt bolagsigande f6r ett antal OECD-lin-
der.»

Nederlinderna

Processen ser oversiktligt ut som foljer: Forslag om statligt dgande i bolag limnas
till parlamentets bigge kamrar. Innan parlamentets beslut verkstills ska minst 30
dagar ska ha gitt fran forslagets limnande. Regeringen ska ha ocksa ha radgjort
med det statliga revisionsorganet. Om parlamentet begir ytterligare information el-
ler om atminstone en femtedel av endera kammaren gor detta under 30 dagars-
perioden, ska beslutet inte fattas f6rrin informationen tillhandahallits. Om endera
kammaren uttrycker att det behovs ytterligare legala forberedelser under den ovan
nimnda perioden eller om det inom en 14-dagars period fran det att begird ytterli-
gare information limnats, méste det grundliggande beslutet invinta dessa férbere-
delser.

9 Sedan 2002 har fyra sddana rapporter limnats till parlamentet, 2002, 2007, 2011 och 2014,
https://www.regjeringen.no/no/tema/naringsliv/statlig-eierskap/statens-eierberetning-2015/andre-
relevante-dokumenter/id737457/, 2016-07-04. Tidigare rapporterades i sddana publikationer endast
om dgandet i bolag som férvaltades av davarande Nirings- och handelsdepartementet.

97 OECD, State-Owned Enterprise Governance — A Stocktaking of Government Rationales for Enterprise
Owrership, s. 30-43, 2015.
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Det underlag som presenteras for parlamentet ska beakta fyra kriterier:

e Hur det nya statliga bolaget ska bidra till offentligt nationellt intresse.

e Om det nya statliga bolaget har ett tydligt syfte och mal som allra helst ska
folja av lagar och reglering.

e Om det nya statliga bolaget kan forutses limna limplig avkastning i relation
till statens investering.

e Hur regeringen avser att bedéma det statliga bolagets prestationer och virde-
utvecklingen av statens dgarandel.

Ett exempel pi ett bolag dir staten beslutat om dgande enligt denna process ir Rot-
terdams hamn, som tidigare varit heligt av Rotterdams kommun. Staten gick in
som igare nir hamnen skulle expandera och behévde finansiering for det.

Tyskland

Om ett departement vill forvirva aktier i ett existerande bolag maéste sirskilt god-
kinnande inhimtas frin finansministeriet. Detta godkinnande ska baseras pa de
skil som uttrycks i den federala budgetlagen.

Av den federala budgetlagen framgar att staten kan delta som &gare i ett publikt
bolag endast om f6ljande kriterier som slas fast i den federala budgetlagen upp-
fylls:os

e Det finns ett viktigt statligt intresse som inte kan tillvaratas pd ett bittre eller
mer effektivt sitt annat in genom detta dgande.

o Statens forpliktelser begrinsas till ett bestimt belopp.

e Staten ges limpligt inflytande, i synnerhet avseende medverkan i styrelsen
eller motsvarande organ.

o Det forsikras att den externa redovisningen férbereds och revideras enligt
gillande lag for den form av bolag som féreslis, om inte andra utforligare
regler ir tillimpbara eller konflikter uppstar med andra regleringar.

Foéljande bolag har exempelvis bildats pa detta sitt: FMSA (Bundesanstalt fiir Fi-
nanzmarktstabilisierung) grundades 2008 for att kunna stabilisera banker med
hjilp av garantier och eller kapital under finansiella och ekonomiska kriser.

Nya Zeeland

Tillvigagangssittet p4 Nya Zeeland ir baserat pa erfarenhet och tidigare fall snarare
in pd legala processer.

9 Federal Budget Code, paragraf 65 — innehav i bolag, http://www.bundesfinanzministerium.de/Con-
tent/EN/Standardartikel/Ministry/Laws/1969-08-19-federal-budget-code.pdf?__blob=publication-
File&v=4, 2016-07-04.
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Det statliga organet, State Services Commission, har en radgivande uppgift nir det
overvigs att bilda ett statligt bolag. Detta organ har som huvuduppgift att 6verse,
hantera och forbittra den statliga sektorns prestationer och organisation.”

Nir en minister anser att det kan 6vervigas att bilda ett nytt statligt bolag ska mi-
nistern efter ridgorande med States Services Commission bestimma vilken form
det statliga bolagsengagemanget ska ha och vilka legala férberedelser som behdvs.
Ministern tar pa basis av detta fram ett férslag som limnas till parlamentet som
fattar beslut.

Exempel pa statliga bolag som bildats ir foljande:

e Crown Fibre Holdings Ltd. Bildades 2009 for att implementera regeringens
bredbandsmal.

e Southern Response Earthquake Services Ltd. Bolaget ir ansvarigt for att re-
glera skadestindsansprik som uppstod i samband med en jordbivning som
intriffade 2012.

P4 senare tid har de statliga bolag som bildats haft specifika, tidsbegrinsade syften
med férvintan om att de ska liggas ned nir syftet med verksamheten ir uppnatt.

Finland

Proceduren for att bilda och férindra statligt dgande i bolag regleras i en sirskild
lag om statens bolagsinnehav och dgarstyrning.1o I korthet 4r den beslutsfattande
enheten regeringen. Om statliga medel ska tas i ansprak ska riksdagen fatta beslut
om detta.

Norge

Stortinget beslutar om bildande av bolag med statligt igande som omfattar att stat-
liga medel tas i ansprak. Regeringen verkstiller Stortingets beslut. Regeringen har
dock det politiska initiativet och limnar forslag till Stortinget i form av propositioner
och meddelanden som kan omfatta exempelvis bildande av bolag med statligt
dgande eller avskiljning av statlig verksambhet till bolag.

Stortinget maste godkinna bildandet av statliga bolag. Det legala ramverket for att
bilda statliga bolag kompletteras med en vigledning for avskiljning av verksamhet

99 Konkret innebir det féljande uppgifter: Delta i rekrytering av chefer inom statsférvaltningen; befordra
och utveckla seniort ledarskap i statsférvaltningen; tillhandahalla rad avseende utbildning och kar-
ridgrutveckling i statsférvaltningen; utvirdera departements insatser; ge rad till departement och
andra myndigheter om organisering; ge rad om ledningssystem, strukturer och organisering i stats-
férvaltningen; befordra, utveckla och évervaka likabehandlingsprogram; vara premidrministern till-
handa.

100 Lag 21.12.2007/1368, Lag om statens bolagsinnehav och dgarstyrning, http://www.fin-
lex.fi/sv/laki/ajantasa/2007/20071368, 2016-07-04.
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frén staten frdn 2014.11 Vigledningen beskriver processen fran utredning till beslut
som ska innefatta:

¢ utredning av ekonomiska rambetingelser och konsekvenser
e konkurrenspolitisk hinsyn

o personalpolitiska rambetingelser och konsekvenser

o forhallandet till offentlighets- och forvaltningslagstiftningen
o statsrikenskapsmissiga forhillanden.

Sverige

Normalt sett 4r det regeringen som tar initiativet till att bilda ett nytt statligt bolag
genom beredning av forslag i Regeringskansliet. Ett minimum &r att en proposition
tas fram som riksdagen beslutar om. Regeringsformen (9 kapitlet) och budgetlagen
definierar de grundliggande forutsittningarna for sidana overviganden om att
bilda statliga bolag.

Inom ramen f6r riksdagsbehandlingen av propositioner har riksdagen méjlighet att
genomfora informationsinhimtande atgirder som t.ex. 6ppna utfrigningar. Ett ex-
empel pa detta dr nir riksdagen behandlade regeringens forslag om forsiljning av
vissa statligt igda bolag under viren 2007. D4 anordnade Niringsutskottet en 6ppen
utfrigning. Under utfrigningen limnade myndigheter och organisationer inform-
ation av relevans for behandlingen av regeringens forslag. Under utfragningen lim-
nade ocksd foretridare for regeringen information av betydelse for hanteringen av
regeringens forslag. Som del i behandlingen av regeringens férslag ingick ocksa
yttranden fran statliga myndigheter och uppdrag fran olika departement till myn-
digheter. Dessutom limnade vissa myndigheter information pa eget initiativ som
var av betydelse fér behandlingen av regeringens forslag.12

Sammanfattning

Systematisk och aterkommande motivering av statliga bolagsagande

I Norge och Finland rapporterar regeringarna aterkommande och systematiskt till
parlamenten om de évergripande motiven till det statliga dgandet. Riksrevisionen
noterar ocksd att man i Danmark skirpt statens dgarpolicy med avseende pa fortyd-
ligande av statens motiv, mal och syfte med det statliga bolagsigandet.

101 Direktorat for forvaltning og IKT, Fra stat till marked — Veileider om utskilling av virksomhet fra
staten, Veileider 2014:1.

102 Se Riksrevisionens granskningsrapporter, RiR 2007:8 Regeringens beredning av férslag om férsiljning av
sex bolag och RiR 2008:12, Regeringens forsiljning av dtta procent av aktierna i TeliaSonera.
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Beredning av beslut om statligt d4gande

I Tyskland regleras beredningen i regeringen och i Nederlinderna i parlamentet.
Det finns en etablerad praxis. Parlamentet har ritt att begira mer beredning pi ett
fastlagt sitt i Nederlinderna. Processerna innefattar i dessa linder ocksé kriterier
tor vad ett beslut om bildandet av ett bolag ska vara baserat pa. Regeringen behover
i Nya Zeeland inhdmta rad fran en sirskild myndighet.
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