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Forord

Svenska staten ér en stor foretagsdgare. Hur regeringen forvaltar de statliga
foretagen far dirfor stor betydelse inte bara for de enskilda foretagen utan
for hela den svenska ekonomin.

Statskontoret har genomfort en forstudie dir vi studerat forutsattningarna for
att uppritta en konkurrensneutral dgarpolicy for statliga foretag med sir-
skilda samhaillsintressen. Resultatet av studien presenteras i denna rapport
som &r ett underlag for regeringens fortsatta arbete med att utveckla en
professionell dgarforvaltning av de statliga foretagen. I rapporten ldmnar
Statskontoret forslag pd dtgirder i1 syfte att dstadkomma en konkurrens-
neutral dgarpolicy.

Rapporten har utarbetats av Thomas Ringbom (projektledare) och Petter
Persson vid Statskontoret.

Stockholm 1 november 2002

Knut Rexed
Generaldirektor
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Sammanfattning

Forstudiens syfte

Denna forstudie syftar till att vidareutveckla den statliga &dgarpolitiken
genom att lyfta fram forslag pd hur regeringen kan arbeta for att uppna en
konkurrensneutral dgarpolicy for foretag med sirskilda samhaéllsintressen.

Bakgrund och problembeskrivning

Det finns ett antal faktorer som gor att verksamhetsforutsédttningarna for
statliga foretag skiljer sig i forhallande till privata foretag. Forutsittningarna
kan skilja sig exempelvis genom att de statliga foretagen

o har sérskilda finansieringsvillkor och avkastningskrav for verksamheten,
e har tillgéng till billigare riskkapital med staten som upplanare,
e har tillgéng till strategisk infrastruktur,

e vid sidan av konkurrensutsatt verksamhet ocksa bedriver monopolverk-
samhet,

¢ innchar en sirskild marknadsstillning till foljd av att de tidigare har haft
ett lagstadgat monopol samt

e att de statliga bolagen har till uppgift att uppfylla sérskilda samhillsmal.

Regeringen delar in de statliga foretagen i1 de tvé kategorierna Foretag med
marknadsmaissiga krav och Foretag med sirskilda samhallsintressen. De
sdrskilda verksamhetsforutsdttningar som mdoter statliga foretag giller 1
synnerhet for kategorin foretag med sérskilda samhillsintressen. Detta for-
hallande riskerar 1 sin tur att leda till att det uppstar olika typer av problem:

e Minskat effektiviseringstryck i foretagen.
e Malkonflikter och styrningsproblem i verksamheten.
e (Ojamlika konkurrensforhillanden p&d marknaden.

Genom att utarbeta och uppritta en konkurrensneutral dgarpolicy for foretag
med sérskilda samhillsintressen, forbittras mojligheterna att komma till
ratta med dessa problem.

Forstudiens tillvigagdngssditt

I forstudien har vi gjort en kartlaggning 6ver flera omrdden som pa olika sitt
berdr frdgorna om statens dgarpolitik och foretagen med sérskilda samhaélls-
intressen. Vi har bl.a. studerat regeringens nuvarande dgarpolitik, bolags-
ordningar och andra styrdokument for sex foretag med sérskilda samhaélls-
intressen, studier och rapporter frdn myndigheter samt gjort en dversiktlig



genomgédng av forskningslitteraturen. Vi har ocksa studerat pa vilket sétt
EU-kommissionens s.k. transparensdirektiv beror foretagen med sérskilda
samhéllsintressen.

Slutsatser och forslag for det fortsatta arbetet

Med utgéngspunkt i kartlaggningen har vi kommit fram till f6ljande slut-
satser:

e Regeringens dgarpolitik har utvecklats under senare ar.

e Offentliga aktorer riskerar att snedvrida konkurrensen.

e En konkurrensneutral dgarpolicy for foretag med sdrskilda samhills-
intressen gynnar dgaren samt skapar forutséttningar for tillvaxt.

Vidare har vi identifierat ett antal forslag till hur det fortsatta arbetet bor
bedrivas 1 syfte att 4stadkomma en konkurrensneutral dgarpolicy for foretag
med sérskilda samhéllsintressen. Forslagen skall ses som kompletterande
och kan sdgas utgora delar 1 en samlad konkurrensneutralitetsstrategi.

Forslag som dr av mer utredande karaktir och dér vi bedomer att Statskon-
toret kan bidra till arbetet:

e Studera hur konkurrensneutralitetsperspektivet kan integreras i rege-
ringens styrning av enskilda foretag med sirskilda samhaéllsintressen.

e Analysera huruvida avkastningskraven i foretag med sérskilda samhills-
intressen paverkar konkurrensen och kostnadseffektiviteten.

e Studera om och hur transparensdirektivet skall tillimpas péd foretag med
sarskilda samhdallsintressen.

Forslag som inte bedoms krdva ett mer omfattande utredningsarbete och
som ldmpligen hanteras inom ramen for regeringens lopande forvaltning av
de statliga foretagen:

e Studera hur en generell konkurrensneutralitetspolicy kan inforas i
regeringens Overgripande dgarpolicy for statliga foretag.

e Studera hur konkurrensneutralitetsperspektivet kan integreras i rege-
ringens riktlinjer for den externa ekonomiska rapporteringen.

e Sammanstill regeringens dgarpolicy i ett sdrskilt dokument.



1 Inledning

1.1  Forstudiens syfte i sammanfattning

Denna fOrstudie syftar till att vidareutveckla den statliga dgarpolitiken
genom att lyfta fram forslag pd hur regeringen kan arbeta for att uppna en
konkurrensneutral dgarpolicy for foretag med sirskilda samhaéllsintressen.

1.2 Bakgrund och problembeskrivning
Staten dr en stor foretagsdgare

Den statliga foretagssfaren bestir idag av 59' bolag samt tre avvecklings-
bolag. 47 av dessa bolag dgs helt av staten medan 15 bolag 4gs tillsammans
med andra. De statliga foretagen verkar i manga olika branscher och under
varierande forutséttningar. Totalt dr drygt 200 000 personer anstéllda i dessa
foretag och den sammanlagda omsittningen dr strax under 300 miljarder
kronor.

Regeringen delar in de statliga foretagen i tva kategorier:

1. Foretag med marknadsmaissiga krav (foretag som verkar under mark-
nadsmaéssiga villkor och krav).

2. Foretag med sérskilda samhillsintressen (foretag med sérskilda sam-
héllsintressen att uppfylla inom ramen for ett resultatkrav).

For flera av de statliga bolagen géller att de tidigare varit myndigheter men
att den tekniska eller politiska utvecklingen lett till att verksamheten kom-
mit att bli mer och mer kommersiell och att det darfor har funnits lampligt
att ombilda myndigheterna till bolag.”

Statliga foretag verkar under sdrskilda forutsdttningar

P& samma sdtt som privata bolag utgor statliga bolag enskilda rattssubjekt
som omfattas av aktiebolagslagen. Det finns emellertid ett antal faktorer
som goOr att forutsdttningarna for de statliga bolagen skiljer sig mot de
privata. Forutsittningarna kan skilja sig exempelvis genom att de statliga
bolagen

! Inklusive de tre affirsverken Luftfartsverket, Sjofartsverket och Svenska kraftniit.
% For en djupare diskussion om statsforvaltningens olika verksamhetsformer, se Myndighet
eller marknad (SOU 1997:38).



e har sdrskilda finansieringsvillkor och avkastningskrav for verksamheten,

e har tillgang till billigare riskkapital med staten som upplénare,’

e har tillgéng till strategisk infrastruktur,

e vid sidan av konkurrensutsatt verksamhet ocksd bedriver monopol-
verksambhet,

¢ innehar en sirskild marknadsstillning till foljd av att de tidigare har haft
ett lagstadgat monopol samt

e att de statliga bolagen har till uppgift att uppfylla sarskilda samhéllsmal.

Flera av dessa sérskilda forutsittningar géller i synnerhet for statens foretag
med sdrskilda samhéllsintressen. Exempel d&r AB Svenska Spel som verkar
pa en marknad som &r forbehallet endast ett fatal aktorer, Apoteket AB vars
forsdljning av likemedel grundar sig pa ett lagstadgat monopol samt Sam-
hall AB vars verksamhet omfattas av flera olika mal/resultatkrav samtidigt
som foretaget dr beroende av anslagsfinansiering.

Potentiella problem vid forekomsten av foretag med sdrskilda samhdills-
intressen

De speciella verksamhetsforutsiattningar som géller for foretag med
sarskilda samhéllsintressen riskerar att leda till att det uppstar olika typer av
problem sd som:

e Minskat effektiviseringstryck i foretagen.
e Malkonflikter och styrningsproblem i verksamheten.
e (Ojamlika konkurrensférhillanden p&d marknaden.

Genom att flera foretag med sidrskilda samhéllsintressen (&tminstone for
delar av verksamheten) verkar inom ett monopol, uppstér inte samma yttre
tryck att uppnd kostnadseffektiviseringar i verksamheten. Om fGretagens
sarskilda forutsattningar leder till att det uppstar ojamlika forhéllanden pa
den konkurrensutsatta marknaden, minskar dven trycket pa att genomfora
kostnadseffektiviseringar i foretagens konkurrensutsatta verksamhet. Till
foljd av att foretagen skall uppfylla sdrskilda samhillsmél och att de verkar
pa sdvil konkurrensutsatta som icke konkurrensutsatta marknader, finns det
vidare en risk for att det uppstir mélkonflikter och styrningsproblem i verk-
samheterna.

3 Statliga bolag kan vilja mellan att lina genom Riksgildskontoret eller pa den privata
kreditmarknaden. Som ett komplement till bolagens upplaning pa den privata kredit-
marknaden finns genom Riksgéldskontoret tillgéng till en kreditriskfunktion i form av en
kreditgaranti. Garantin innebér att staten tar pa sig kreditrisken vid en investering.
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En viktig forutsittning for en fungerande och effektiv konkurrens ar att lika
villkor géller for alla, sévil privata som offentliga aktorer. Nirvaron av
statliga aktorer pa vissa marknader kan ha direkta och indirekta undan-
traingningseffekter eller en himmande inverkan pa nyetableringen, vilket
utgor tillvixthinder for en marknad. Utover de samhéllsekonomiska effek-
tivitetsforluster i form av dyrare och simre varor och tjdnster som detta
leder till, kan det inte uteslutas att det ocksa leder till en dyrare offentlig
sektor 4n vad som annars skulle vara nddvindigt.’

1.3 Statskontorets forstudie

Statskontoret kan bidra till regeringens dgarpolitik genom att utveckla en
konkurrensneutral dgarpolicy for foretag med sdrskilda samhdllsintressen

Regeringen har klargjort att arbetet med att undanrdja hinder for en effektiv
konkurrens i granslandet mellan offentlig och privat verksamhet skall drivas
vidare.’ T denna forstudie har Statskontoret genomfért en inledande kart-
liggning och analys betrdffande fragan hur regeringen kan uppnd en
konkurrensneutral dgarpolicy for foretag med sdrskilda samhéllsintressen.
Forstudien presenterar ingen fardig "l6sning” utan syftar istéllet till att lyfta
fram fOrslag till hur ett fortsatt arbete bor bedrivas for att regeringen skall
kunna &stadkomma en konkurrensneutral dgarpolicy. Genom fOrstudien
bidrar Statskontoret till att skapa bittre forutséttningar for regeringen att
bedriva en professionell dgarforvaltning av foretagen med sérskilda sam-
héllsintressen.

Vad dr nyttan med att astadkomma en konkurrensneutral dgarpolicy?

Genom att utarbeta och uppritta en konkurrensneutral dgarpolicy for foretag
med sérskilda samhéllsintressen, forbéttras mojligheterna att uppnd mer
jamlika konkurrensforhéllanden pé de marknader dar foretagen konkurrerar
med andra aktorer. Mer jimlika konkurrensforhallanden leder till att fore-
tagen med sarskilda samhéllsintressen tvingas att 0ka kostnadseffektiviteten
1 verksamheten. Effektivare statliga foretag innebdr 1 sin tur béttre forutsétt-
ningar att generera avkastning till dgaren.® Mer jamlika konkurrensvillkor
kan vidare leda till fler nyetableringar p4 marknaden samtidigt som man
undviker odnskade undantringningar av foretag.” P4 detta sitt ges bittre
forutsittningar for att astadkomma tillvixt och uppnd en samhillsekono-
miskt effektiv produktion.

* Detta har ocksd framhallits av regeringen i propositionen Konkurrenspolitik for fornyelse
och méangfald (1999/2000:140).

> Propositionen Konkurrenspolitik for fornyelse och mangfald (1999/2000:140).

% Flera foretag med sirskilda samhillsintressen har idag fastlagda resultatkrav.

7 Med "o6nskade undantringningar” avses i detta sammanhang en situation dir effektivare
foretag p.g.a. ojdmlika konkurrensvillkor konkurreras ut av mindre effektiva foretag.
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Genom att uppritta en konkurrensneutral dgarpolicy for foretag med sér-
skilda samhallsintressen 0kar regeringens dgarinflytande i dessa foretag. En
sadan dgarpolicy kan ocksd innebdra minskad risk for att det uppstar mal-
konflikter mellan konkurrensutsatt och icke konkurrensutsatt verksamhet
vilket underlittar styrningen av foretagen.

Forstudiens tillvigagdngssditt

Forstudien delas in i tva delar ddr vi i den forsta delen (kapitel 2 och 3) har
gjort en kartldggning dver flera omraden som pé olika sétt beror fragorna
om statens dgarpolitik och foretagen med sdrskilda samhéllsintressen. Med
utgdngspunkt i kartldggningen for vi i den andra delen (kapitel 4) en
diskussion dér vi, ur savél ett styrnings- som konkurrensperspektiv, analy-
serar den statliga dgarpolicyn for foretag med sdrskilda samhéllsintressen. |
denna del presenterar vi ett antal forslag pa hur regeringen kan gé vidare i
arbetet med att utveckla dgarpolitiken genom att uppnd en konkurrens-
neutral dgarpolicy for foretag med sdrskilda samhallsintressen.

Inom ramen for kartliggningen har vi

e studerat regeringens nuvarande dgarpolitik,

e studerat bolagsordningar och andra styrdokument for sex foretag med
sirskilda samhéllsintressen,

e gitt igenom studier, rapporter etc. som direkt eller indirekt berdr fore-
tagen med sérskilda samhéillsintressen samt

e gjort en Oversiktlig genomgéing av forskningslitteraturen.
Avgrdnsningar och definitioner

Denna forstudie beror inte grundliggande fragor betrdffande “Det statliga
atagandet” eller motiven for statlig produktion pa olika marknader. Detta
innebdr att vi inte ifrdgasitter statens engagemang pad de marknader dir
foretagen med sérskilda samhillsintressen dr verksamma eller att ndgra av
foretagen av statsmakterna givits en lagstadgad ensamstillning. Det som
intresserar oss &r istdllet hur man uppnar konkurrensneutralitet pd de mark-
nader dir foretag med sérskilda samhallsintressen de facto konkurrerar med
andra foretag. Viktigt att framhélla i sammanhanget dr emellertid att vi 1
forstudien tagit fasta pa att verksamheterna i foretagen med sérskilda sam-
hillsintressen bedrivs med kommersiella fortecken 1 aktiebolagsformen och
dérfor, som vi tolkar det, sd langt som mdjligt skall bedrivas pd marknads-
massiga villkor.

I forstudien inkluderar vi inte de tre affarsdrivande verken Luftfartsverket,

Sjofartsverket och Svenska kraftndt som en del av den statliga bolags-
sektorn, dven om de till stor del driver kommersiell verksamhet finansierad
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med avgifter. Till skillnad frdn statens bolag, som utgér enskilda rétts-
subjekt, dr affarsverken statliga myndigheter som ingédr i den juridiska
personen staten.®

I forstudien anvédnder vi beteckningen dgarpolitik som ett samlingsbegrepp
for den politik regeringen for som pa olika sétt berdr dgarutovandet av de
statliga foretagen. Inom begreppet ryms exempelvis frdgor om organise-
ringen av regeringskansliets &dgarforvaltning, styrningen av de statliga
foretagen samt regeringens dgarpolicy i1 vissa fragor. Beteckningen dgar-
policy anvinds som ett samlingsbegrepp for den policy’ kring vissa fragor
av principiell karaktir som dgaren av ett foretag ger uttryck for. I studien
anvinder vi begreppet relativt brett vilket innebdr att dven, 1 andra
sammanhang forekommande, bendmningar som foretagspolicy, dgarstrategi,
riktlinjer, principer etc. inkluderas i1 vér tilldimpning av begreppet.

¥ I regeringens verksamhetsberittelse for foretag med statligt igande redovisas affirsverken
integrerat med dvriga statliga bolag.

? I Norstedts svenska ordbok definieras ordet policy som “grundprinciper for ett foretags
eller organisations handlande”.
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2 Konkurrensneutral agarpolicy —
kartlaggning

Detta kapitel utgdr en kartliggning av ett antal omraden som pa olika sétt
berdr frdgorna om statens &dgarpolitik, foretagen med sérskilda samhaélls-
intressen eller konkurrensproblematiken i mdtet mellan offentliga/statliga
och privata aktorer.

21 Regeringens agarpolitik

Regeringen har uttryckt att de statliga foretagen dr viktiga dérfor att de
skapar ett viarde for dgaren och att de bidrar till tillvéxten 1 hela den svenska
ekonomin. Staten skall darfor vara en langsiktig och aktiv dgare. Regeringen
har under senare ar utvecklat dgarpolitiken och bl.a. genomfort atgiarder som
inneburit att genomlysningen av de statliga foretagen har forbéttrats. I det
foljande avsnittet gér vi en beskrivning av regeringens dvergripande dgar-
politik idag. Fokus ligger pé foretagen med sirskilda samhaéllsintressen, men
1 sammanhanget dr det ocksd viktigt studera regeringens mer generella
prioriteringar och insatser som pa olika sétt beror konkurrensproblematiken
1 motet mellan offentliga/statliga och privata aktorer.

21.1 Regeringskansliets agarforvaltning

Regeringen delar in de statliga foretagen i tvé kategorier'

Regeringen delar in de statliga foretagen i1 de tvé kategorierna Foretag med
marknadsmaissiga krav och Foretag med sirskilda samhallsintressen.

Regeringen forklarar att foretagen med marknadsméssiga krav kdnnetecknas
av att de verkar pd marknader med full konkurrens och/eller att dgaren
staller marknadsméssiga krav pa resultat och avkastning baserat pa en risk-
profil. Mélet for dgarpolitiken inom denna grupp sétts utifrdn marknads-
missiga krav. For flera av dessa foretag anvands mattet for vardeskapande
att nuvidrdet av de framtida kassaflodena skall vara storre &n foretagets
sammanvégda kostnad for det 1dnade kapitalet och dgarens kapital. Utvérde-
ringen av foretagen i denna grupp sker genom att utvérdera lonsamheten hos
foretaget for att avgora om foretaget producerar med acceptabel avkastning.
Avkastningskraven maste bl.a. ur konkurrenshénseende motsvara kraven pa

' Beskrivningen baseras pé regeringens publikation Verksamhetsberittelse for foretag med
statligt dgande 2001. For en mer uttdmmande redogorelse av den statliga bolagssfiren hén-
visas till verksamhetsberéttelsen.
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Ovriga foretag i samma bransch. Exempel pa foretag i denna grupp dr SAS
AB, Nordea AB, Telia AB, Posten AB och Vattenfall AB.

Betriffande foretagen med sirskilda samhéllsintressen forklarar regeringen
att de kinnetecknas av nagot eller flera av foljande:

e Agaren, staten, styr verksamheten p3 ett patagligt och direkt sitt.
e De verkar pa marknader med sarskilda forbehall.

e En del av foretagen verkar helt eller delvis utan konkurrens, andra ar
fullt konkurrensutsatta.

Speciella mal sitts for dessa foretag, varvid bl.a. kraven pa avkastning av-
viker frdn vad som dr gingse 1 verksamheter som bedrivs pa helt marknads-
méssiga villkor. Regeringen framhaller att utvirderingen och uppf6ljningen
baseras bl.a. pa kvalitativa parametrar hiarledda ur samhéllsekonomiska eller
sektorspolitiska mal och effektivitets-/resultatkrav. Kraven pé t.ex. kost-
nadseffektivitet kan vara hogt stidllda &ven om andra mal har stor betydelse.
Virde 1 dessa foretag skapas frimst ur den samhéllsnytta foretagen astad-
kommer. Graden av samhéllsintresse och dgarens styrning skiljer sig mycket
mellan de olika bolagen i denna grupp.

I den senaste verksamberittelsen definieras 26 foretag som foretag med
sdrskilda samhéllsintressen. Flertalet av dessa ar heldgda av staten medan
dgarandelen 1 ett mindre antal varierar mellan 33 och 90 procent. Foretagen
verkar inom vitt skilda branscher, exempelvis industrivaror, transporter och
dagligvaror. Exempel pa foretag med sérskilda samhallsintressen dr System-
bolaget AB, Apoteket AB, AB Svensk Bilprovning och Samhall AB.

Agarforvaltningen sker pd flera departement''

Néringsdepartementet och Finansdepartementet forvaltar merparten av de
statliga foretagen. Dirutdver forvaltar Socialdepartementet, Kulturdeparte-
mentet, Miljodepartementet, Utrikesdepartementet, Utbildningsdepartemen-
tet och Justitiedepartementet ett fital foretag. Varje departement ansvarar
for den Iopande forvaltningen och utvérderingen av respektive foretag. Vid
sidan av detta har regeringen samlat resurser och kompetens for forvalt-
ningen av det statliga dgandet inom sirskilda &dgarenheter pa Néarings-
departementet och Finansdepartementet. Syftet med dessa dgarenheter &r att
oka forutsittningarna att bedriva en enhetlig dgarpolitik med tydliga maél
och riktlinjer for verksamheten. Vidare dr enheternas uppdrag att aktivt
bevaka och skota statens tillgangar sa att virdeutvecklingen blir den bésta
mojliga och — 1 de fall det ar aktuellt — att de sdrskilda samhéllsintressena

" Uppgifterna om dgarforvaltningen ar himtade fran Niringsdepartementets webbsida.
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uppfylls. Agarenheterna formedlar dgarens uppdrag och krav samt bevakar
de olika branschernas utveckling.

Regeringens styrning av de enskilda foretagen

Regeringens formella styrning av de statliga foretagen sker genom olika
former av styrdokument som har faststéllts vid en bolagsstimma. I styr-
dokumenten konkretiseras regeringens dgarpolicy genom de mal och krav
som regeringen stéiller pa foretagen. Styrdokumenten utgors av bolagsord-
ningen, sirskilda dgardirektiv samt avtal mellan staten som 4dgare & den ena
sidan och de statliga foretagen a den andra. Vid sidan av detta finns det dven
lagar och forordningar som reglerar flera av de statliga foretagens verksam-
heter. Andra dokument som styr verksamheterna ar bolagsinterna dokument
som exempelvis affarsplaner och arsredovisningar.

Verksamhetsberidttelse for foretag med statligt dgande

Regeringen ldmnar varje ar en skrivelse till riksdagen med en redovisning
av forvaltningen av foretag med statligt 4gande samt en redogorelse for
foretagens verksamhet, resultatutveckling m.m."? I anslutning till skrivelsen
ger regeringen sedan ar 1999 ocksa ut en mer lattillganglig verksamhets-
beréttelse som utdver en redovisning av de statliga foretagens verksamhet
under det gangna éret, ocksd beskriver regeringens dvergripande dgarpolitik
avseende exempelvis vissa policyfrdgor och Regeringskansliets dgarfor-
valtning."

Radet for konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor

Regeringen har uttalat att det finns ett behov av att forsoka undanrdja kon-
kurrenskonflikter mellan privat och offentlig sektor och att diskutera hur en
konkurrens pa lika villkor bést kan uppnas pé ldng sikt. Av denna anledning
har Radet for konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor
(Konkurrensradet) inrdttats av regeringen. I Konkurrensradet ingar represen-
tanter for offentlig och privat verksamhet. Konkurrensradets uppgift ar att,
med beaktande av de olika grundforutsittningarna som géller for privat och
offentlig verksamhet, soka undanrdja konkurrenskonflikter som inte kan
16sas inom ramen for sérskild lagstiftning eller provningsforfarande. Verk-
samheten syftar till att ge vigledning om hur konkurrenssnedvridande for-

2 Vidare publicerar Regeringskansliet sedan ar 2000 kvartalsrapporter Gver foretagen med
statligt dgande.

" 1 verksamhetsberittelsen redovisar regeringen ocksi en mer fullstindig resultat- och
balansrakning for vart och ett av foretagen. Foretagen och deras verksamhet beskrivs ocksa
kortfattat med utgéngspunkt i rubrikerna: Syfte/affdrsidé/igardirektiv, strategi, marknad/
omvdrldsanalys, viktiga hdndelser, prognos for det kommande dret, utdelningspolicy, sty-
relse, verkstdillande direktor och utvirdering.
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faranden kan undvikas och hur vissa typer av konkurrenskonflikter kan
monstras ut.'*

2.1.2 Hur ser regeringens agarpolicy ut?
Overgripande mdl att skapa viirde

Regeringens Overgripande mal for foretagen med statligt dgande dr att de
skall ”’skapa virde” och 1 forekommande fall se till att uttryckta samhalls-
intressen infrias. Som dgare forklarar regeringen att den har tre verktyg till
hands for att na sina mal; genomlysning, fokus pa kédrnverksamhet och
effektiva styrelser.

Regeringen framhaller att statens foretag skall vara minst lika genomlysta
som borsnoterade foretag. Genomlysning av foretagen sker genom fore-
tagens egen rapportering (exempelvis i1 drsredovisningarna), Regerings-
kansliets externa rapportering (exempelvis i den arliga verksamhetsberittel-
sen) och i samband med foretagens bolagsstimmor.

Vidare forklarar regeringen att det dr viktigt att komma till rdtta med tva
problem som generellt funnits inom den statliga foretagssfaren; ineffektiv
kapitalbalans och expansion utanfor kdrnverksamheten. Arbetet med de
statliga foretagen bor saledes inriktas pé att optimera kapitalstrukturen samt
oka fokus pd kdrnverksamheterna. Betrdffande bolagsstyrelserna ar rege-
ringens mal att de skall innehdlla hog kompetens anpassad till respektive
foretags verksamhet, situation och framtida utmaningar."

Vilka policyfragor lyfter regeringen fram?

Regeringen har formulerat sin uppfattning betréffande vissa frdgor av prin-
cipiell karaktdr och hur de berdr foretagen med statligt dgande. Dessa
policyfragor ger uttryck for en viljeyttring hos regeringen pa omraden som
ar angeldgna for hela samhillet. Fragor som tas upp ror etik, moral och
globalt ansvar; jdmstdlldhets- och méngfaldsfragor, frdgor om de statliga
foretagen 1 IT-samhillet samt handlingsprogram for arkitektur, formgivning
och design.

Vidare har regeringen formulerat ett antal “riktlinjer”. Regeringen beslutar
om riktlinjer ndr det finns anledning och behov att tydliggora och informera
om regeringens instdllning 1 frdgor som inte omfattas av lagstiftning.

'* Konkurrensradet har publicerat betéinkandet Konkurrens pd lika villkor. Mer om detta i
avsnitt 2.2.

'’ Regeringen har ocksd nirmare preciserat hur de statliga bolagsstyrelserna skall utses och
verka, exempelvis avseende styrelsernas storlek, méal om balans mellan kvinnor och mén
samt hur nomineringsprocessen skall ga till.
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Riktlinjerna ror frdgor om incitamentsprogram och anstillningsvillkor for
anstillda 1 statliga foretag samt fragor som rér den externa ekonomiska
rapporteringen fran de statliga foretagen.'®

Riktlinjer for den ekonomiska rapporteringen

I mars 2002 beslutade regeringen om ett antal riktlinjer for den externa eko-
nomiska rapporteringen fran foretag med statligt 4gande. I riktlinjerna anges
en “miniminiva” for rapporteringen som skall ses som ett komplement till
géllande redovisningslagstiftning och god redovisningssed. Av riktlinjerna
framgar att de statliga bolagen i arsredovisningen bor ldmna:

e En dvergripande omvérldsbevakning.

e En redogorelse Over beslutade finansiella mél, verksamhetsmél och i
forekommande fall sérskilda samhéllsuppdrag samt hur dessa har upp-

fyllts.

e En risk- och kénslighetsanalys som beskriver foretagets huvudsakliga
rorelse- respektive finansiella risker.

e En beskrivning av bolagets jamstilldhetspolicy, arbetet med méngfald
samt en redogorelse for samtliga incitamentsprogram.

e En beskrivning av styrelsens sammanséttning och styrelsearbetet under
aret.

e En redogorelse for faststilld utdelningspolicy.

e Information om foretagets miljoarbete med en redogorelse for miljo-
policy, miljomal, produktionens och produkternas/tjdnsternas miljopé-
verkan samt vésentliga miljonyckeltal sdsom energi- och ravaruforbruk-
ning. Foretaget bor ocksd ange om och i sa fall vilket miljolednings-
system som implementerats.

Regeringens konkurrensproposition

I propositionen 1999/2000:140, Konkurrenspolitik for fornyelse och mdng-
fald, lamnade regeringen ett forslag till inriktning och prioriteringar for den
fortsatta konkurrenspolitiken. I propositionen framhéller regeringen bl.a. att
offentliga aktorers agerande pa konkurrensmarknader inte far ske pa séddant
satt att det privata foretagandet hdmmas. Vidare forklarar regeringen att all
kommersiell konkurrensutsatt verksamhet som bedrivs av statliga aktorer
bor omfattas av ett generellt krav pd sdrredovisning, dtminstone om den
kommersiella verksamheten dr av en viss omfattning.

' Dessa riktlinjer finns beskrivna i verksamhetsberittelsen samt (mer utforligt) i separata
dokument och faktablad.
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21.3 Sex foretag med sarskilda samhallsintressen

Som en del av kartliggningen har vi ndrmare studerat sex foretag med
sarskilda samhéllsintressen. Gemensamt for dessa foretag dr att delar av
deras verksamhet bedrivs pa en konkurrensutsatt marknad. Vi vill betona att
kartliggningen inte skall ses som en granskning av de enskilda bolagen.
Syftet dr istéllet att f4 en Gvergripande uppfattning om pa vilket sétt rege-
ringen idag direkt eller indirekt beror konkurrensaspekterna i styrningen av
foretagen. Detta utgor en vigledning i den fortsatta diskussionen betréffande
frigan om hur man bést kan integrera konkurrensperspektivet 1 regeringens
styrning av foretagen med sérskilda samhéllsintressen. De sex studerade
foretagen ar:

Apoteket AB

Samhall AB

Svensk Bilprovning, AB
Svenska Spel, AB
Systembolaget AB
Teracom AB

Kartldggningen har utgatt fran formella styrdokument som bolagsordningar,
dgardirektiv, &rsredovisningar samt eventuella avtal mellan staten och
bolagen.

Apoteket AB

Apoteket AB dr ett av staten till 100 procent dgt bolag med lagstadgad
ensamritt att sdlja ladkemedel till den svenska allménheten. Apoteket skall
svara for en god likemedelsforsorjning 1 hela landet och verka for en
rationell likemedelsanvindning. Vid sidan av den lagstiftning som ror
ensamritten att sédlja likemedel, regleras bolagets verksamhet i ett avtal
mellan staten och bolaget samt i ett antal kompletterande dgardirektiv.

I enlighet med avtalet mellan staten och Apoteket fir bolaget silja tjdnster
och varor som naturligen anknyter till bolagets verksamheter. De verksam-
heter som inte omfattas av Apotekets ensamritt skall bedrivas pa affars-
méssiga grunder och dérvid bl.a. till fullo béra sina egna kostnader. Saddana
verksamheter skall enligt avtalet dven sdrredovisas. Vidare klargor avtalet
att prissattningen pa dessa produkter skall vara sddana att skélig forrantning
erhélls av bolagets egna kapital. I avtalet ges ingen nidrmare beskrivning om
hur denna prissittning skall goras rent praktiskt.'’

7 Priserna vid forsiljning av likemedel som omfattas av ensamritten faststills i sirskild
ordning.
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Verksamhetsdret 2001 omsatte Apoteket drygt 29,7 miljarder kronor.
Merparten av Apotekets forsdljning sker inom ramen for det lagstadgade
monopolet. For verksamhetsaret 1998 har Apoteket bedomt att runt 1,4
miljarder kronor av den ddvarande totala omsittningen pd 23,4 miljarder,
utgjordes av intdkter frén konkurrensutsatt verksamhet.'® Dessa intikter
kommer primirt fran forséljning av s.k. fria handelsvaror.

I ett dgardirektiv fran april 2002 definieras de ekonomiska mélen for bola-
get."” T enlighet med direktivet skall Apotekets verksamhet bedrivas sé att
en resultatnivd uppnas som sdkerstiller att bolaget bdde kan utvecklas
langsiktigt i finansiell balans och lamna utdelning till 4garen. Alla delar av
bolagets verksamhet forutsétts tillsammans skapa resultatet. Liksom for
tidigare ar forklarades en lamplig nivd pd utdelning till bolagets &dgare
avseende verksamhetsaret 2002, till omkring 100 miljoner kronor.

I mars 1995 tillsattes inom Socialdepartementet en arbetsgrupp med upp-
drag att sammanstilla och analysera uppgifter rorande Apotekets verksam-
het.”® Ett av arbetsgruppens forslag var att Apotekets interna redovisning
och organisation skulle utformas si att kostnader och intdkter inom olika
verksamhetsgrenar framgar. Syftet med detta var bl.a. att motverka even-
tuell korssubventionering for att sikra en konkurrens pa lika villkor. I
rapporten betonade arbetsgruppen att Apoteksbolagets handel med recept-
fria lakemedel och andra varor som i ovrigt bedrivs 1 konkurrens med andra
ndringsidkare, klart skall kunna skiljas frn den verksamhet som bedrivs
inom ramen for ensamritten. Darfor borde bolagets konkurrensutsatta
verksamheter bedrivas i separata resultatenheter eller i1 sirskilda juridiska
former sé att alla kostnader och intékter i respektive enhet tydligt framgar 1
redovisningen.”! Sa vitt Statskontorets kan bedoma har arbetsgruppens
forslag inte fullt ut genomforts.

Samhall AB

Samhall AB:s uppgift dr att producera efterfrigade varor och tjénster och
genom detta skapa meningsfulla och utvecklande arbeten for personer med
arbetshandikapp. Samhall dgs till 100 procent av staten. Verksamheten ar
konkurrensutsatt och finansieras av savil intdkter som sérskilda statliga
anslag (s.k. merkostnadserséttning) som bolaget har for sitt arbetsmarknads-
politiska uppdrag. Verksamhetséret 2001 omsatte Samhallkoncernen knappt

'8 Statskontoret, Staten som kommersiell aktér — Omfattning och konkurrenseffekter, (Stats-
kontoret 2000:16, Del I Huvudrapport)

19 Statens sirskilda dgardirektiv infor ordinarie bolagsstimma i Apoteket AB (publ.) den 17
april 2002.

20 Socialdepartementet, Apoteksbolagets framtida roll — utgdngspunkter och forslag, (Ds
1995:82)

I Arbetsgruppen forklarade att detta innebir att samtliga direkta och indirekta kostnader
samt ett marknadsméissigt avkastningskrav, bor belasta den konkurrensutsatta delen av
verksamheten.
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9,1 miljarder kronor, varav den statliga merkostnadserséttningen utgjordes
av knappt 4,3 miljarder kronor.

I de styrdokument Statskontoret tagit del av formuleras inga uttalade avkast-
nings- eller utdelningskrav for Samhall. I avtalet mellan staten och Samhall
faststélls de dvergripande mélen for bolaget. Mélen kan sammanfattas med
att Sambhall skall:

1. Uppné en volym meningsfullt och utvecklande arbete for de anstillda.
2. Rekrytera en viss andel frén prioriterade grupper.

3. Verka for 6vergdngar till anstdllning hos annan arbetsgivare.

4

. Bedriva verksamheten utifrdn affirsmaissig effektivitet med ett hogt
resursutnyttjande, bl.a. 1 syfte att minska kostnaderna for produktionen
samt genom insatser for en god beldggning. Samhall skall 16pande sdka
nya affarsmojligheter for att sékerstélla 6kad omsittning och forddlings-
vérdets tillvaxt.

I Samhalls &rsredovisning framhalls att bolagets produktion bygger pa efter-
frdgade varor och tjinster samt att forutsittningarna for Samhall att skapa
arbete dr desamma som for andra foretag som verkar pd en konkurrensutsatt
marknad. Vidare framhalls att bolaget inte har en affirsmissigt gynnad
sdrstdllning samt att konkurrensen med andra foretag sker pé lika villkor
betraffande prissittning och kalkylering. Samhall betonar vikten av att
Ovrigt ndringsliv inte skall utsittas for osund konkurrens. Detta framhalls
dven i bolagets bolagsordning. I avtalet mellan staten och Sambhall aterfinns
emellertid inga skrivelser om hur bolaget bor agera for att minimera kon-
kurrenssnedvridningen mellan bolaget och de foretag som erbjuder liknande
tjénster.

For att sdkerstélla att Samhall inte anvinder merkostnadsersittningen for att
underprissétta sina tjdnster och produkter, har Samhall i samarbete med
ndringslivet inrdttat ett s.k. Kontaktrad. Kontaktradet provar klagomal fran
privata foretag som anser sig utsatta for osund konkurrens fran Sambhall.

Varen 2002 tillsatte regeringen en utredning for att granska styrningen och
inriktningen av Samhall.** T enlighet med utredningsdirektivet skall utreda-
ren i sin analys beakta de konkurrenssnedvridande effekter som Samhalls
verksamhet kan ge upphov till. T direktivet betonas dven vikten av att
Samhall agerar pa ett sddant sétt att det inte snedvrider konkurrensen med
det 6vriga naringslivet. Utredaren skall redovisa uppdraget i mars 2003.

*2 Styrning och inriktning av Samhall AB, (Direktiv 2002:34).

22



AB Svensk Bilprovning™

AB Svensk Bilprovnings (Bilprovningen) uppgift ar att utféra den i vég-
trafikslagstiftningen foreskrivna tekniska fordonskontrollen. Bolagets syfte
ar att frimja miljo och sdkerhet genom kontroll av fordonsstandarden.
Bilprovningen &gs till 52 procent av staten, resterande andel 4dgs av ett antal
intresseorganisationer.

Bilprovningen har under de senaste tva aren genomfort en renodling av
verksamheten som innebdr att foretaget skall fokusera pa huvuduppdraget
att besiktiga fordon. Denna utveckling har inneburit en avveckling av ett
antal dotterbolag. Enligt Bilprovningens arsredovisning for &r 2001 utgor
idag konkurrensutsatta tjanster och produkter runt 3 procent av den totala
omsittningen pa drygt 1,2 miljarder kronor. Detta motsvarar knappt 40
miljoner kronor.”* Bilprovningens konkurrensutsatta verksamheter bedrivs i
enskilda dotterbolag. I arsredovisningen forklaras att prisséttningen pa de
konkurrensutsatta tjinsterna berdknas for att ta hinsyn till alla uppkomna
kostnader for en korrekt belastning av moderbolaget.

I likhet med Apoteket sa styrs och bedrivs den storsta delen av bolagets
verksamhet under ett lagstadgat monopol. Forrattningsavgifterna — avgiften
for obligatorisk besiktning — faststélls av Végverket i enlighet med f6rord-
ning (2001:17) om fOrrattningsavgifter for vissa besiktningsorgan pa
fordonsomradet. Enligt denna forordning skall avgifterna vara kostnads-
baserade och berdknade sé att full kostnadstidckning vid effektivt resursut-
nyttjande uppnés 1 respektive besiktningsorgans verksamhet. Verksamheten
skall pa lidngre sikt varken ge Overskott eller underskott. Avgifterna skall
dessutom vara lika 6ver hela landet.

I de styrdokument Statskontoret tagit del av finns inga formulerade avkast-
nings- och utdelningskrav for bolaget. Det stills ej heller ndgra nirmare
krav pé hur bolaget prissitter de konkurrensutsatta tjdnsterna.

Systembolaget AB

Systembolaget AB:s huvuduppgift dr att med lagstadgad ensamritt silja
alkoholdrycker till allmdnheten. De styrdokument som reglerar System-
bolagets verksamhet dr alkohollagen (1994:1738), bolagsordningen samt
avtal med, och dgardirektiv fran, staten. Verksamheten dr helt och hallet
intdktsfinansierad och skall skapa utrymme for foretagets utveckling och
fornyelse samt ge avkastning enligt dgarens krav.

» Mer om AB Svensk Bilprovning i avsnitt 2.2.3.

* Denna siffra kan jimforas med 95 miljoner kronor for den konkurrensutsatta verksam-
heten ar 1998. (Se Staten som kommersiell aktor — Omfattning och konkurrenseffekter,
Statskontoret 2000:16, Del I Huvudrapport)
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I enlighet med bolagsordningen far Systembolaget, forutom ensamritten att
sdlja alkohol till allminheten, dven sdlja alkoholdrycker till restauranger 1
konkurrens med andra partihandlare. Avtalet mellan staten och bolaget
klargor att den konkurrensutsatta verksamheten skall béra sina egna kostna-
der, inklusive kapitalkostnader. Detta framhalls ocksa i ett dgardirektiv fran
maj 2000. I det direktivet formuleras dven krav pa sarredovisning, i den man
samma syfte inte uppnds genom att verksamheten bedrivs i ett separat bolag.
Sérredovisningen forklaras syfta till att det skall vara mojligt att kontrollera
att den konkurrensutsatta verksamheten bér sina egna kostnader.

Ar 2001 var Systembolagets nettoomsittning drygt 18,2 miljarder kronor. I
denna siffra ingdr endast en del av den konkurrensutsatta partihandelsverk-
samheten till f6ljd av att partihandeln fr.o.m. oktober 2001 lades i det
separata bolaget Systembolaget Restaurangpartner AB. I september 2002
avyttrades det bolaget. Genom detta har Systembolagets konkurrensutsatta
verksamhet minskat i omfattning.

I enlighet med statens dgardirektiv skall rdntabiliteten 1 Systembolaget efter
skatt pd det justerade egna kapitalet, langsiktigt motsvara den tioariga
obligationsrantan med ett tilldgg av fyra procentenheter. Systembolaget har
dven ett utdelningskrav, enligt vilket utdelningen bor uppga till ett belopp
motsvarande minst hélften av vinsten efter skatt med beaktande av solidi-
tetsmalet pa 30 procent. Om vinsten varaktigt dverstiger avkastningsmalet
bor detta pa sikt komma kunderna till godo genom anpassning av den s.k.
handelsmarginalen.”

I likhet med flera andra statliga bolag genomgar Systembolaget en for-
andringsprocess 1 syfte att renodla verksamheten. I Systembolagets fall
innebir detta en 6kad fokusering pé den lagreglerade detaljhandeln. I Gvrigt
kan man, liksom i fallet med Apoteket, konstatera att regeringen i styr-
ningen framhéller att bolagets konkurrensutsatta verksamhet skall bira sina
egna kostnader.

AB Svenska Spel

AB Svenska Spel skall efter tillstind frdn regeringen anordna spel och
lotterier. Verksamhetsdret 2001 omsatte bolaget 15,6 miljarder kronor.
Enligt &rsredovisningen for &r 2001 &r Svenska Spels marknadsandel cirka
46 procent av den totala spel- och lotterimarknaden i Sverige.*

** Handelsmarginalen faststills av bolaget och skall beakta att bolaget far tickning for sina
kostnader och att staten far skilig avkastning i enlighet med réntabilitetsmélet.

* Marknadsandelen blir 32 procent om Svenska Spels virdeautomatspel riknas bort. I
enlighet med ett riksdagsbeslut skall overskottet fran dessa spel tillfalla Riksidrottsfor-
bundet, Ungdomsstyrelsen och lokala idrottsklubbar.

24



Spel- och lotterimarknaden dr reglerad och forbehéllen endast ett fatal
aktorer. I likhet med Svenska Spel dr Statskontoret d&nda av uppfattningen
att marknaden trots regleringen &r att betrakta som konkurrensutsatt. De
produkter som marknadens aktorer erbjuder &r inte helt identiska men &ndé 1
viss utstrickning utbytbara.”” Svenska Spels huvudsakliga konkurrenter ér
AB Trav och Galopp samt folkrorelserna. En trend 4r dven att konkurrensen
frén utldndska foretag som erbjuder spel pa Internet har dkat.

Statens styrning av Svenska Spel sker genom bolagsordningen, ett antal
regeringsbeslut samt genom ett sérskilt uppdrag till bolaget. I uppdraget
beskrivs vilken verksamhet bolaget far bedriva samt pa vilket sétt verksam-
heten skall bedrivas. I uppdraget aterfinns dven ett antal ekonomiska krav.
Enligt dessa krav, som dven finns atergivna i bolagsordningen, skall "inget
av de till utdelning tillgéngliga vinstmedlena utdelas till aktiedgaren”. Alla
till utdelning tillgdngliga vinstmedel skall istéllet disponeras pa det sétt
regeringen foreskriver. I regeringsbesluten ges ett antal koncessioner till
Svenska Spel for att etablera verksamhet sdsom bland annat lotterier och
kasinoverksamhet.

Statsmakterna har beslutat att den svenska spel- och lotterimarknaden skall
vara forbehallen endast vissa aktorer. Regeringen har saledes att beakta att
Svenska Spels konkurrenter inte slds ut frdn marknaden. Konkurrensfragan
berdrs inte explicit i de styrdokument Statskontoret har studerat, men rege-
ringen har dndé i olika sammanhang uppmérksammat konkurrensférhallan-
dena p& marknaden. Exempel pa detta ar att regeringen har latit utreda hur
foreningslivets stillning pa spel- och lotterimarknaden kan stirkas.*®

Teracom AB

Teracom AB ir ett helstatligt bolag vars kidrnverksamhet ar att bedriva ut-
sandning och overforing av radio och TV. Bolaget skall dven utveckla,
marknadsfora och utfora andra tjanster som &r forenliga med verksamheten.
Teracom forvaltar Sveriges analoga och digitala marknét for radio, TV och
informationsdverforing. Bolaget utgdrs av ett moderbolag och ett antal
dotterbolag. Ar 2001 var nettoomsittningen drygt 1,6 miljarder kronor.
Teracom bedriver sévil konkurrensutsatt som icke konkurrensutsatt verk-
sambhet.

Den icke konkurrensutsatta verksamheten inkluderar analog utsindning av
program for de foretag som erhallits sédndningstillstdind av regeringen.
Utsdndningstjansterna gentemot dessa foretag ska bedrivas med “skilig
16nsamhet”. Skélig 16nsamhet definieras som att Teracoms intdkter i den

*7 Svenska Spel AB har ensamritt pa vissa spelformer som exempelvis stryktips, oddset och
lotto.

2 SOU 2000:9, Foreningslivet pd spel- och lotterimarknaden, Slutbetinkande fran Den nya
spel- och lotteriutredningen.
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icke konkurrensutsatta verksamheten ska tdcka driftskostnader, avskriv-
ningar, risker for haveri m.m. Vidare skall intdkterna tdcka forsknings- och
utvecklingsinsatser samt andra insatser som kan behdvas for att sdkerstélla
att bolaget kan tillhandahdlla radio- och tv-tjinster pa lingre sikt. Aven
dgarens krav pa forrdntning av kapital skall inkluderas. Prisséttningen av
dessa tjanster skall baseras pa sjdlvkostnadskalkyler.

Den konkurrensutsatta verksamheten utgjorde ar 2001 46 procent av
Teracoms intékter vilket motsvarar cirka 630 miljoner kronor. Forutom
digital utsdndning av radio och tv ingdr bl.a. telekom- och Overforings-
tjénster i denna del av verksamheten. Prissdttningen av tjdnsterna dr mark-
nadsanpassad. Flertalet av de konkurrensutsatta tjénsterna utnyttjar den
gemensamma infrastrukturen i bolaget. Enligt Teracom blir belastningen av
denna kostnadskomponent ldgre 6ver tiden dven for de tjédnster som ingar 1
den icke konkurrensutsatta verksamheten.

Statens styrning av Teracom sker via bl.a. bolagsordningen och ett antal
dgardirektiv. I enlighet med dgardirektiven skall avkastningskravet for den
icke konkurrensutsatta verksamheten uppgé till en nivd som motsvaras av
den femériga obligationsridntan plus tvd procentenheter. Motsvarande av-
kastningskrav for den konkurrensutsatta verksamheten skall uppgé till en
nivd som motsvaras av den femdriga obligationsrdntan plus fem procent-
enheter. Teracoms konkurrensutsatta verksamhet har dven ett avkastnings-
krav som innebér att malet for nivan pé utdelningen ar ldngsiktig och skall
ses utifrdn resultatet 6ver en konjunkturcykel.

I arsredovisningen framhéller Teracom att arbetet med att belysa forhéllan-
det mellan den konkurrensutsatta och icke konkurrensutsatta verksamheten
bor fortsétta. Vidare forklaras att bolaget avser att avyttra ett antal dotter-
bolag som inte anknyter till kirnverksamheten.

I en proposition fran november 2001 foreslas att riksdagen bemyndigar
regeringen att utfirda en kreditgaranti till Teracom AB intill ett belopp om
tva miljarder kronor.”’

Statskontoret kan konstatera att det 1 dgardirektiven formuleras avkastnings-
krav for sévil Teracoms konkurrensutsatta som icke konkurrensutsatta verk-
samhet. Detta minskar risken for en snedvriden konkurrenssituation pa
marknaden. Samtidigt finns det enligt Statskontoret nigra faktorer som
riskerar snedvrida konkurrensen. Exempel pa detta dr den kreditgaranti som
ges genom Riksgildskontoret samt det faktum att den konkurrensutsatta
delen av foretaget kan utnyttja bolagets infrastruktur (analoga och digitala
markniten). Dessa faktorer gor att konkurrensforhdllanden skiljer sig for
Teracom 1 forhdllande till konkurrenterna.

* Propositionen Teracom AB — garanti och omstrukturering (2001/02:76).

26



2.1.4 Statskontorets kommentarer

Pa vilket sditt beaktas konkurrensperspektivet i regeringens évergripande
dgarpolicy?

Ovanstaende kartldggning har visat vilka frdgor som regeringen lyfter fram 1
den Overgripande statliga dgarpolicyn. Genomgangen visar att frigan om
konkurrensneutralitet och risken for konkurrenssnedvridningar nér féretagen
med sdrskilda samhillsintressen konkurrerar med privata foretag, inte expli-
cit berdrs vare sig som en principiellt “viktig policyfraga” eller bland de
’riktlinjer” som regeringen utformat. Regeringens riktlinjer for den externa
ekonomiska rapporteringen fran foretag med statligt dgande, innehéller
exempelvis inga krav pd att det 1 arsredovisningen (i forekommande fall)
skall ske en sdrredovisning av konkurrensutsatt respektive icke konkurrens-
utsatt verksamhet. Riktlinjerna stéller ej heller ndgra krav pa att foretagen 1
arsredovisningen skall informera om vad de gor for att undvika eller mini-
mera konkurrenssnedvridningar pa de marknader dér de dr verksamma.

Virt att framhélla dr att regeringen pa olika sétt &nda har uppmérksammat
de konkurrensproblem som kan uppkomma nér offentliga aktérer (men inte
nddvéndigtvis foretag med sérskilda samhillsintressen) konkurrerar med
privata foretag. Exempel pa detta dr att regeringen har inrdttat Konkurrens-
radet, att konkurrensproblem i grinslandet mellan offentlig och privat sektor
berdrs 1 propositionen Konkurrens for fornyelse och méngfald samt att
regeringen tidigare givit Statskontoret i uppdrag att bl.a. kartldgga i vilken
utstrickning statliga myndigheter, affdarsverk och bolag bedriver kommer-
siell konkurrensutsatt verksamhet. Vidare kan framhallas att Regerings-
kansliet for ndrvarande bereder frdgan om att infora en s.k. konfliktlosnings-
regel i konkurrenslagen.”’

Pa vilket sdtt beaktas konkurrensperspektivet i styrningen av de enskilda
foretagen?

Statskontorets dvergripande bedomning dr att regeringen i styrningen av de
sex studerade fOretagen i varierande utstrickning beaktar ett konkurrens-
neutralitetsperspektiv. I de fall konkurrensaspekten berdrs i styrdokumenten
kommer detta till uttryck genom att regeringen stéller resultatkrav pa verk-
samheterna och/eller formulerar krav pd full kostnadstickning i, och sir-
redovisning av, den konkurrensutsatta verksamheten. Vi konstaterar ocksa
att 1 den utstrickning som konkurrensaspekten berdrs, formuleras detta i
olika styrdokument for de olika bolagen. Vidare ar det séllan som sddana
krav explicit motiveras utifrdn vikten av att uppna konkurrensneutralitet pa
marknaden.

3% Konfliktlosningsregeln syftar till att komma till ritta med konkurrenshammande offentlig
sdljverksamhet.
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For fyra av de sex studerade bolagen har regeringen uttryckt ndgon form av
resultat-/avkastningskrav och/eller utdelningskrav. Utformningen av dessa
krav varierar. I fallet med Teracom stéller regeringen olika, men vl speci-
ficerade, avkastningskrav for den konkurrensutsatta respektive den icke
konkurrensutsatta delen av bolagets verksamhet. I Apotekets fall forklarar
regeringen istillet i mer allménna ordalag att alla delar av bolagets verk-
samhet tillsammans skall bidra till det uppsatta utdelningskravet.

I flera fall stéller regeringen sdrskilda krav pd sdrredovisning av den kon-
kurrensutsatta verksamheten. Detta giller for exempelvis Apoteket och
Systembolaget. Sarredovisningskraven formuleras emellertid pé olika sitt
for de tva foretagen. I Systembolagets fall aterfinns krav pd sdrredovis-
ningen i ett dgardirektiv och motiveras med att sdkerstdlla att den kon-
kurrensutsatta verksamheten bér sina egna kostnader och att detta skall
kunna kontrolleras. 1 fallet med Apoteket stélls krav pa sdrredovisning i
statens avtal med bolaget men utan en sirskild motivering for detta.

Genomgéngen har vidare visat att flera av foretagen for nérvarande genom-
gar fordndringsprocesser i syfte att 6ka fokus pa foretagens kdrnverksam-
heter. Detta har fitt till f6ljd att bolagen avyttrar eller begrdnsar den kon-
kurrensutsatta verksamheten. Detta dr fallet med exempelvis Bilprovningen,
Systembolaget och Teracom.

Regeringens indelning i de tvd foretagskategorierna

I denna forstudie har vi valt att inte ndrmare studera grunderna for regering-
ens indelning i de tvd foretagskategorierna Foretag med marknadskrav och
Foretag med sérskilda samhillsintressen. En Oversiktlig genomgéng av
regeringens indelning visar emellertid pa vissa gransdragningsproblem och
svérigheter att kategorisera foretagen. Som exempel pa detta kan ndmnas att
sex foretag med marknadskrav enligt regeringens verksamhetsberittelse har
(&tminstone) delvis en ensamstéllning pa marknaden och/eller ar delvis
anslagsfinansierade.”’

Posten AB ér ett exempel pd foretag med marknadskrav som ar delvis an-
slagsfinansierat och som har en klart dominerande stillning pad marknaden.
Under ar 2001 erholl foretaget 200 miljoner kronor av staten i ersittning for
att tillhandahdlla grundldggande kassaservice i de omraden dér verksam-
heten inte 4r kommersiellt motiverad och det saknas alternativ till Posten. I
december 2001 fortydligades Postens uppdrag genom att Riksdagen antog
lagen om grundldggande kassaservice. Lagen slar fast att det ska finnas en
kassaservice 1 hela landet som innebér att alla har mojlighet att verkstélla
och ta emot betalningar till enhetliga priser, och att denna service ska

3! Dessa sex foretag dr Akademiska Hus AB, Imego AB, Posten AB, Specialfastigheter
Sverige AB, Stattum (Forvaltningsbolaget) och Svensk Exportkredit, AB.
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limnas genom Posten.’? Vidare kan konstateras att Posten trots det tidigare
monopolets avskaffande &r 1993 fortfarande har ett faktiskt monopol inom
en stor del av sin verksamhet.”

En relevant frdga att diskutera i sammanhanget &r huruvida regeringens
kategorisering i sig har ndgon praktisk betydelse. Mot bakgrund av de sir-
skilda forhallanden som réder nér staten dr dgare av bolag, anser Statskonto-
ret att det ar viktigt att regeringen tydligt markerar syftet med de statliga
foretagen. Detta &r i sig en viktig signal till marknaderna om att staten ar en
professionell dgare som tar konkurrensfragorna pé allvar. Indelningen i de
tva foretagskategorierna utgor sdledes en Overgripande information om
regeringens syfte med foretagen och hur de kan forvintas paverka konkur-
renssituationen pa marknaden. P4 samma sitt som regeringen framhaller
vikten av genomlysning av de enskilda foretagen dr det ocksé viktigt att den
overgripande dgarpolitiken karaktériseras av transparens och genomlysning.

Policyfragorna berors i flera olika dokument

Regeringens édgarpolicy for de statliga foretagen kommer till uttryck i bl.a.
den arliga verksamhetsberittelsen samt i olika separata dokument och fakta-
blad. Sa vitt ként finns det idag inget enskilt dokument som utgdr en full-
stindig sammanstéllning av alla de policyrelaterade frigor, riktlinjer etc.
som regeringen har uttryckt och som berdr de statliga foretagen. Verksam-
hetsberittelsen innehaller en hel del Overgripande information kring ett
flertal fragor, men denna information kompletteras sedan ytterligare i andra
dokument.

2.2 Erfarenheter fran andra studier

I detta avsnitt gér vi en genomgang av erfarenheterna frén ett antal studier,
rapporter, betinkanden etc. fran senare ar som ror frdgorna om regeringens
agarpolitik, konkurrensproblemen i motet mellan offentliga/statliga och
privata aktorer eller som direkt eller indirekt beror foretagen med sdrskilda
samhéllsintressen. Genomgéngen utgodr ingen uttommande beskrivning av
rapporterna. Vi har istillet fokuserat pd sddana erfarenheter som dr relevanta
med utgangspunkt i forstudiens syfte.

32 Posten AB har forklarat att ersittningen inte ticker foretagets kostnader for denna
service, varfor den dvriga verksamheten far bara underskottet. Eftersom tidigare erséttning
varit otillrdcklig har riksdagen for ar 2002 anslagit 400 miljoner kronor i ersdttning for
samma dndamal. (Dessa erséttningsnivaer kan stéllas i relation till Posten AB:s omséttning
som ar 2001 var 24 miljarder kronor.)

33 1 sammanhanget kan man ocksa peka pa att Telia AB (ett foretag med marknadskrav) ar
ensam dgare av det fasta teleaccessnétet vilket ger foretaget konkurrensfordelar pa markna-
den for olika accessnétsberoende tjédnster.
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2.2.1 Erfarenheter fran Konkurrensverket och
Konkurrensradet

Generella erfarenheter fran 1990-talet

I rapporten Konkurrensen i Sverige under 90-talet — problem och forslag™
har Konkurrensverket genomfort en utredning av hur konkurrensen har
utvecklats 1 Sverige under 1990-talet. Konkurrensverket gor bl.a. en genom-
gidng av de klagomél som verket tagit emot som ror offentliga aktorers
agerande frdn konkurrenssynpunkt. Den viktigaste grunden for klagomalen
ar att privata foretag och offentliga aktdrer har helt skilda forutséttningar att
finansiera verksamheten och erhélla riskkapital. Ofta géller klagomélen att
den offentliga aktorens priser understiger kostnaderna for verksamheten, s.k.
underprisséttning. Ett flertal klagomal har géllt foretag inom Samhall-
koncernen och Svensk Bilprovning AB.

Flera klagomél har ockséd gillt att myndigheter och monopolforetag borjat
driva verksamhet eller sélja varor och tjdnster vid sidan av monopolverk-
samheten eller myndighetsuppgifterna. Vidare tar klagomélen ofta upp att
offentliga aktorer har mojlighet att subventionera konkurrensutsatt verk-
samhet med stod av anslag/skattemedel som finansierar myndighetsuppgif-
terna vilket snedvrider konkurrensen.

Négra av Konkurrensverkets generella slutsatser om utvecklingen under
1990-talet betrdffande konkurrens mellan offentliga aktorer och privata
foretag ér i korthet foljande:

e De offentliga aktorerna har ett antal sardrag jaimfort med privata foretag
(finansiering med skattemedel, lagt ekonomiskt risktagande, sjalvkost-
nadsprincipen vid prisséttning m.m.).

e De offentliga aktorernas verksamhet pd konkurrensmarknader har inne-
burit 6kade konkurrensproblem.

e Utvecklingen leder till att (frimst) smaforetagens mojligheter att expan-
dera sin verksamhet eller rentav finnas kvar pa marknaden minskar.

e Konkurrenslagen kan oftast inte anvidndas for att ingripa mot skatte-
subventionering och underprisséttning 1 de aktuella drendena.

e EG-praxis pd konkurrensrittens omréde visar att det dr svirt att tillimpa
konkurrenslagstiftning for att ingripa mot underprisséttning av privata
foretag. Det dr 4n svarare betrdffande offentliga aktorer.

3 Konkurrensverket, Konkurrensen i Sverige under 90-talet — problem och forslag, (rapport
2000:1)
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Att varda och skapa konkurrensen

I rapporten Virda och skapa konkurrens — Vad krévs for okad konsument-
nytta?> har Konkurrensverket kartlagt och analyserat forutsittningarna att
Oka den konkurrensutsatta delen av den svenska ekonomin. Konkurrens-
verket framhdller att motiven for att driva verksamhet i monopolform
forsvagas i1 de fall monopolisten dven sidljer produkter pd omradden dir det
redan finns foretag som sdljer samma eller liknande produkter. De kon-
kurrensproblem som uppkommer i sddana situationer &r risken for att intak-
terna i monopolverksamheten korssubventionerar den konkurrensutsatta
verksamheten samt att monopolisten genom monopolverksamheten far en
forséljningskanal till presumtiva kunder 1 den konkurrensutsatta delen av
verksamheten.

Rapporten diskuterar inte explicit foretagen med sirskilda samhallsintres-
sen, men som en del av en mer omfattande forslagskatalog foreslar Kon-
kurrensverket att statsmakterna genom en regelreformering avvecklar de
lagstadgade monopolen pd négra marknader. Exempel pd monopolmark-
nader som enligt verket bor avvecklas ar:

e Apoteket AB:s forséljning av likemedel, i ett forsta steg det receptfria
sortimentet™® samt

e Svensk Bilprovning AB:s obligatoriska besiktning och kontroll av
fordon och mobilkranar.®’

Att skapa konkurrens pd lika villkor

Réadet for konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor
(Konkurrensradet) har publicerat betinkandet Konkurrens pd lika villkor
mellan offentlig och privat sektor.”® 1 betinkandet konstaterar radet att den
helt grundldaggande forutsittningen for konkurrens pa lika villkor ar att bade
offentliga och privata aktdrer har samma forutsittningar for att finansiera
sin verksamhet. Rédet redovisar ett antal rekommendationer for hur offent-
lig konkurrensutsatt verksamhet bor bedrivas for att sa konkurrensneutrala
villkor som méjligt skall gilla.*® Négra exempel pa rekommendationer:

3 Konkurrensverket, Vdrda och skapa konkurrens — Vad krivs for ckad konsumentnytta?,
(rapport 2002:2)

36 Konkurrensverket utvecklar motivet till, och formerna for, detta ndrmare i rapporten
Konkurrens vid forsdljning av ldkemedel, (rapport 1999:4).

37 Konkurrensverket har tidigare foreslagit detta i en skrivelse till regeringen, dnr.
833/1998.

¥ Konkurrensradets betinkande, Konkurrens pd lika villkor mellan offentlig och privat
sektor, (SOU 2000:117)

3% Radet for ocksd en diskussion om rekommendationernas rickvidd. Rekommendationer-
nas tillimpning kan paverkas av exempelvis lagstiftning eller i fall diar produktionen é&r
underordnad andra verksamhetsmal, t.ex. vid sysselséttning av funktionshindrade.
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e Konkurrensutsatt verksamhet bor avgrinsas redovisningsmaéssigt och
aldggas ett ekonomiskt mal om att uppna minst full kostnadstickning.
Malet bor tydligt anges i riktlinjer eller andra lampliga styrdokument for
verksamheten 1 fraga. Det ekonomiska utfallet bor vara sdrredovisat.
Héansyn skall tas till samtliga relevanta kostnader som uppkommer i den
konkurrensutsatta verksamheten.*

e Prissdttningen bor utformas pa ett sddant sétt att det ekonomiska malet
uppfylls, vilket innebir att den bor baseras pa en sjdlvkostnadskalkyl.

e QGranskning av pastddd konkurrenssnedvridning forutsitter transparens.
Det skall dirfor vara mdjligt for den granskande myndigheten att ta del
av relevanta uppgifter for en given konkurrensutsatt verksamhet. Hit hor
ekonomiska mal och andra grundldggande villkor for verksamheten,
l6nsamhetsuppgifter under de senaste aren, vilka kostnader som belastat
verksamheten, motiveringar till val av fordelningsnyckel vid fordelning
av indirekta kostnader, hur kapitalkostnader belastat verksamheten, vilka
priser och prissittningskonstruktioner som tillimpas samt vilka direkta
eller indirekta subventioner som eventuellt foreligger.

Konkurrensradet diskuterar dven Samhall AB. Réidet forklarar att det inte
funnit skal att ifrdgasitta konstruktionen med Samhall men framhaller sam-
tidigt att den oundvikliga storning som foretaget representerar pa marknaden
blir mindre om foretaget innehar relativt 14ga marknadsandelar péd olika
delmarknader och didrmed undviker marknadsdominans. Konkurrensradet
menar att detta synsdtt skulle fi en 0kad tyngd om statsmakterna i sin
styrning av Samhall AB tydligt formulerar ett sddant mal, t.ex. i skriftliga
dgardirektiv.

2.2.2 Erfarenheter fran Statskontoret
Staten som kommersiell aktor

Pé regeringens uppdrag har Statskontoret kartlagt i vilken utstrickning stat-
liga myndigheter, affdrsverk och hel- eller deldgda bolag bedriver kommer-
siell verksamhet. Statskontoret ldmnade ocksa forslag pd hur konkurrens-
snedvridande effekter kan undvikas i métet mellan offentliga och privata
aktorer. Resultatet av studien presenterades i rapporten Staten som kom-
mersiell aktér — Omfattning och konkurrenseffekter.”'

* Ett mal om full kostnadstéickning forutsitter att det 4r majligt att identifiera alla relevanta
kostnader som en viss konkurrensutsatt verksamhet orsakar. I betinkandet redovisar radet
nagra exempel pa hur olika kostnadstyper bor behandlas.

*! Statskontoret, Staten som kommersiell aktor — Omfattning och konkurrenseffekter, (Stats-
kontoret 2000:16, Del I Huvudrapport samt Del II Fallstudier)
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Inom ramen for kartliggningen identifierade Statskontoret fem foretag med
sdrskilda samhiéllsintressen vars konkurrensutsatta verksamhet medfor
sirskild risk for att konkurrensen med (i synnerhet) smaforetag snedvrids.*
Dessa fem foretag var Apoteket AB, Samhall AB, Svensk Bilprovning AB,
Sveriges Rese- och Turistrad AB och Systembolaget AB. Vidare gjorde
Statskontoret en bedomning av vilka effekter som statliga aktdrers nérvaro
kan ha pa konkurrensutsatta marknader. Nagra av de generella iakttagel-
serna var att:

e Det finns exempel pa att konkurrens frén statliga aktérer hammar kon-
kurrensen och tringer ut privata aktorer utan att det kan forklaras av en
hogre effektivitet hos de statliga aktorerna.

e Ekonomisk sidrredovisning av konkurrensutsatt verksamhet dr en nod-
viandig men oftast inte tillrdcklig atgérd for att garantera att konkurrens-
snedvridande korssubventionering inte sker.

e Inte heller statliga bolag dir den kommersiella verksamheten skall vara
organisatoriskt klart atskild frdn den politiskt styrda myndighetsverk-
samheten, kan sdgas vara fria fran politisk styrning och subventioner.

I rapporten presenterade Statskontoret bade generella och verksamhets-
beroende forslag pa atgérder i syfte att minska de konkurrenssnedvridande
effekterna. Ett av forslagen var att infora ett krav pa sérredovisning av all
kommersiell konkurrensutsatt verksamhet som bedrivs i statliga myndig-
heter och bolag. Detta redovisningskrav bor ocksd omfatta sddana uppgifter
som avses i EU-kommissionens transparensdirektiv.” Betriffande Apoteket
AB och Bilprovningen menade Statskontoret att bolagens ensamritter till
forsdljning av ldkemedel respektive utférande av obligatoriska fordons-
kontroller borde avvecklas.

2.2.3 Erfarenheter fran Riksdagens revisorer
Statens roll som dgare av bolag

I rapporten Statens roll som dgare av bolag** granskade Riksdagens reviso-
rer 1996/97 hur staten utdvar sin dgarroll 1 de majoritetsdgda foretagen.
Huvuddragen i revisorernas rapport sammanfattas kort nedan:

e Regeringskansliet dgnar for lite tid till fragor som rér mélformule-
ring och méluppf6ljning av statens dgande.

# Kartldggningen byggde pa enkitsvar frin (bla.) 39 statligt hel- eller deligda bolag.
Dessa foretag uppfyllde identifierade “riskkriterier” for snedvriden konkurrens. (Lds mer
om detta i rapporten.)

* Lis mer om transparensdirektivet i kapitel 3.

* Riksdagens revisorer, Statens roll som dgare av bolag, (rapport 1997/98:2)
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e Mialen for statens bolag varierar i tydlighetsgrad.

e Bolagens mal redovisas i ménga olika dokument som bolagsordning,
dgardirektiv, avtal, riksdagsbeslut, propositioner och av riksdagen
gjorda policyuttalanden.

e Styrelseledamoternas syn pd vem de foretrader 1 styrelsen var ibland
oklar.

e Beredningsforfarandet vid tillsdttandet av styrelseledamoter variera-
de mellan departementen.

e Departementens utnyttjande av externa revisorer varierar.

Mot bakgrund av dessa iakttagelser efterlyste revisorerna bl.a. tydligare
syftesbeskrivningar och fler preciserade verksamhetsmal for i forsta hand de
bolag som helt eller delvis har andra mal dn rent kommersiella, dvs. bolag
som opererar i monopolstillning, dr anslagsberoende eller har sérskilda
samhéllsitaganden att uppfylla. Betrdffande bolag som saknar andra mal &n
rent kommersiella framhdll revisorerna att det i forsta hand bor klargoras att
bolagets uppgift verkligen ar att bereda dgaren storsta mojliga langsiktiga
avkastning och att bolaget inte har ndgra andra mal. Avkastningskrav bor da
vara formulerade som en typ av minimikrav pd verksamheten.

I syfte att fa underlag for en eventuell granskning av vilka atgérder som
regeringen har vidtagit efter granskningen 1996/97 har Riksdagens revisorer
under ar 2002 genomfort en forstudie. I forstudien konstaterar revisorerna
att regeringen nu har genomfort flera atgérder 1 syfte att stirka dgarrollen.
Genomlysningen av fOretagen har forbéttrats bl.a. genom att regeringens
arliga verksamhetsberittelse under senare ar gjorts mer léttillgénglig och
kommit att innehdlla mer information om foretagen. Samtidigt framholl
revisorerna att de nirmare effekterna av utvecklingsarbetet inte har foljts
upp av vare sig regeringen eller nigot annat organ.*’

Granskning av AB Svensk Bilprovning

I rapporten Bilprovningen, fordonskontrollen och trafiksikerheten™® har
Riksdagens revisorer granskat AB Svensk Bilprovning (Bilprovningen).
Granskningen omfattade bl.a. hur Bilprovningen foljer upp verksamhetens
effektivitet, hur dgarnas styrning av bolaget ser ut samt hur bolaget av-

* Riksdagens revisorer har dirfor beslutat om en nérmare granskning med inriktning pa
detta. Det kommer dessutom att ingd en granskning av Regeringskansliets egna resurser
och kompetens for dgarforvaltningen samt foretagsledningarnas olika formaner i fraga om
pensionsavtal m.m. En rapport berdknas bli klar under véren 2003.

* Riksdagens revisorer, Bilprovningen, fordonskontrollen och trafiksckerheten, (rapport
2000/01:2)
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grinsar sin konkurrensutsatta verksamhet frdn den verksamhet som bolaget
bedriver med ensamritt.*’

For att avgrdansa den konkurrensutsatta verksamheten frdn monopolverksam-
heten anvénder Bilprovningen en s.k. ABC-kalkyl (Activity-Based-Costing)
for bolagets produktkalkylering. ABC-kalkylen &r en etablerad metod att
fordela direkta och indirekta kostnader mellan olika produkter i ett foretag.
Revisorernas granskning visade att kostnaderna berdknade enligt ABC-kal-
kylen i flera fall var hogre @n priserna pd de konkurrensutsatta produkterna,
men det fanns ocksa exempel pd produkter vars pris dverstiger kostnaden.

Av revisorernas granskning framgar ocksé att Bilprovningen under ar 2000
inledde ett arbete med att definiera vilka nérliggande produkter som tillhor
kirnverksamheten. Dessa tjdnster ska behdllas 1 Bilprovningens utbud, men
en diskussion har ocksa forts om hur man hérdare ska kunna avskilja denna
del av verksamheten. Bilprovningen har sett 6ver och justerat prissittningen
pa produkter inom den konkurrensutsatta verksamheten for att de battre ska
motsvara sjdlvkostnaderna.

Mot bakgrund granskningen av hur Bilprovningen avgrinsar den kon-
kurrensutsatta verksamheten frén den icke konkurrensutsatta forslog reviso-
rerna:

e Att AB Svensk Bilprovning betydligt forbattrar kvaliteten i underlaget
for att fordela direkta och indirekta kostnader inom foretaget samt aktivt
anvinder detta underlag for prissittning och prisjustering av konkurrens-
utsatta produkter och for strategiska beslut om produktsortimentet.

e Att preciserade regler utformas for myndigheters och statligt hel- eller
deldgda monopolforetags naringsverksamhet pa konkurrensmarknader.

Betriffande frdgan om &4garnas styrning av bolaget forklarade Riksdagens
revisorer att bolagets verksamhetsmal och avkastningskrav framgér av de
dgardirektiv som bolagsstimman tidigare faststdllt och att det ddrmed finns
tydligt faststillda mél for verksamheten. Trots tydliga mal forklarade reviso-
rerna att det under ndgra ar funnits en viss osdkerhet om bolagets verksam-
hetsforutsiattningar, exempelvis betrdffande fragan om avgiftssittningen.
Med anledning av detta foreslog revisorerna bl.a.

e att regeringen anger tydliga riktlinjer for AB Svensk Bilprovnings av-
giftssdttning samt ser Over formerna for beslut om avgiftssittningen
samt

e att regeringen utvecklar dgarstyrningen for saméagda foretag.

71 samband med att Riksdagen ar 1996 beslutade om fortsatt ensamritt for AB Svensk
Bilprovning att bedriva obligatorisk fordonskontroll, uttalades ocksa att en klar avgransning
skulle goras av de verksamheter som bedrivs i konkurrens.
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Intressant att notera i sammanhanget ér vidare att det av revisorernas rapport
framgér att Bilprovningen i samband med att man i bdrjan av 1990-talet
forberedde sig infor att de obligatoriska fordonskontrollerna skulle 6ppnas
for konkurrens,” genomforde kraftiga rationaliseringar och besparingar med
forbéttrad 16nsamhet som foljd.

2.2.4 Statskontorets kommentarer

Som genomgéngen har visat finns det en hel del viardefulla erfarenheter att
hidmta fran olika studier och rapporter som pa olika sétt beror foretagen med
sdrskilda samhéllsintressen. Med utgidngspunkt i erfarenheterna kan man
gora ett antal for forstudien intressanta iakttagelser och konstateranden.

Skilda finansieringsvillkor dr en viktig orsak till konkurrenssnedvridningar
och klagomal mot foretag med sdrskilda samhdllsintressen

I avsnitt 1.2 konstaterade vi att det finns ett antal villkor som gor att verk-
samhetsforutsdttningarna skiljer sig mellan statliga och privata foretag. Av
ovan redovisade erfarenheter att doma dr det i synnerhet finansierings- och
avkastningsaspekterna som &r de viktigaste orsakerna till att konkurrensen
riskerar att snedvridas. Manga foretag med sérskilda samhillsintressen
finansierar hela eller delar av verksamheten 1 sdrskild ordning. Detta sker
genom sérskilda anslag och ersittningar eller genom intdkter fran monopol-
verksamhet. P& detta sdtt mojliggdrs att priserna i den konkurrensutsatta
verksamheten kan understiga kostnaderna for verksamheten. Aven lagt
stillda krav pa avkastning i den konkurrensutsatta verksamheten kan fa
dessa effekter.

Erfarenheterna visar att det under senare ar har framforts ett antal klagomal
till Konkurrensverket som ror offentliga aktorers agerande pd konkurrens-
marknaderna. Detta giller savél statliga som kommunala myndigheter/for-
valtningar och bolag. Klagomal har framforts mot exempelvis Sambhall-
koncernen och AB Svensk Bilprovning. Ofta avser dessa klagomal att de
offentliga aktdrerna underprissétter sina produkter eller att de genom anslag
och monopolintékter har mgjlighet att korssubventionerar den konkurrensut-
satta verksamheten.

Konkurrensradets rekommendationer utgor en god vigledning

Konkurrensrddets ovan redovisade rekommendationer for hur offentlig
konkurrensutsatt verksamhet bor bedrivas utgér en god végledning for
foretagen med sérskilda samhéllsintressen. Samtidigt dr det viktigt att
framhalla att erfarenheterna ocksa visar att exempelvis krav pa ekonomisk

* Detta hade beslutats av Riksdagen men drogs senare tillbaka av densamma.
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sdrredovisning av konkurrensutsatt verksamhet dr en ndodviandig men ofta
inte tillrdcklig &tgdrd for att garantera att korssubventionering inte sker.

Viktigt att verksamheterna i foretag med sdrskilda samhdllsintressen
karaktdriseras av transparens och tydlighet

Négot som ofta aterkommer nir statliga bolag (i synnerhet foretag med
sdrskilda samhillsintressen) diskuteras dr vikten av att skapa transparens
och tydlighet i deras verksamheter. Detta dr viktigt for sdvidl &dgaren,
granskande myndigheter som konkurrenterna pa marknaden. Transparens 1
detta sammanhang avser enligt Statskontoret inte enbart den ekonomiska
rapporteringen frdn de enskilda bolagen. Det maste ocksd finnas en
transparens och tydlighet betraffande dgarens méal och syften for foretagen
med sérskilda samhillsintressen.

Vidare bor dgaren, staten, pd sivil dvergripande nivd som i styrningen av de
enskilda foretagen, tydligt markera vikten av konkurrensneutralitet pa mark-
naden. Sa langt det 4r mojligt skall det finnas preciserade regler och krav pé
foretagens verksamheter pa konkurrensmarknaderna. Pa detta satt minskar
risken for otillborlig korssubventionering och underprissittning samtidigt
som det ar en signal till de privata foretagen om att staten och dess foretag
tar risken for konkurrenssnedvridningar pd allvar. Redan det faktum att
konkurrenter misstinker att foretag med sédrskilda samhéllsintressen har
mojlighet att korssubventionera den konkurrensutsatta verksamheten,
riskerar att ha en etableringshimmande effekt.

2.3 Vad sager forskningen?

Inom ramen for kartliggningen har vi gjort en Oversiktlig genomgéng av
huruvida det finns ndgon forskning som ror fradgorna om statens dgarpolitik,
foretagen med sérskilda samhallsintressen eller konkurrensproblematiken 1
motet mellan offentliga/statliga och privata aktorer.

Ont om forskning som rér konkurrenssnedvridningsproblemen i
konkurrensen mellan offentliga och privata foretag

En bedomning utifrdn var oversiktliga genomgang ér att det inte finns nadgon
mer omfattande forskning som fokuserar pd frdgorna om konkurrenssned-
vridningar mellan offentliga och privata foretag och dgarpolicy for foretag
med sdrskilda samhéllsintressen. Ddremot finns det hel en del national-
ekonomisk forskning som, utifrdn andra utgangspunkter, berér offentliga/
statliga foretag. Denna forskning tar upp fragor som exempelvis

e vilka mekanismer som kan forklara skillnader i kostnadseffektivitet
mellan offentliga/statliga och privata foretag,
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e hur foretagsédgare (t.ex. staten) kan utéva kontroll och 6vervakning over
foretagsledningen,®

e vilka prisregleringsprinciper som en reglerare skall tillimpa pd mono-
polverksamheter (som ibland bedrivs i statliga foretag) samt

o hur offentliga/statliga bolag kan vara en 16sning pa olika typer av mark-
nadsmisslyckanden.

Mekanismer som innebiir nackdelar for statliga bolag™®

I den nationalekonomiska forskningen har ett antal mekanismer identifierats
som talar for att det finns nackdelar med statliga bolag jamfort med privata
bolag:

e Statliga bolag dr inte utsatta for den kontinuerliga dvervakning frdn
kapitalmarknadens aktorer som privata bolag utsitts for.”' Aktiemark-
naden reagerar omedelbart pa beslut som bedoms ha en negativ inverkan
pa ett foretags 1dngsiktiga vdrde, men motsvarande informationsmeka-
nism saknas fOr statliga bolag. Privata bolag som skdéts daligt 16per
ocksa risk att bli uppkopta vilket kan fa till foljd att den befintliga led-
ningen byts ut.

e Statliga bolag méter ofta en s.k. mjuk budgetrestriktion vilket minskar
konkursrisken och incitamenten till kostnadskontroll.

e Statliga bolag har ofta en diffus méilséttning. De kan exempelvis for-
véntas ta hinsyn till sysselsdttning eller regionala fragor pé ett annat sitt
an privata bolag.

e Statliga bolag ar lattare att paverka genom lobbying én privata foretag.

Dessa nackdelar kan i manga fall dven vara tillimpliga pé reglerade privata
foretag. Vidare framhaller vissa forskare att offentligt dgande innebér en
fordel pa sa sétt att det blir enklare for staten att gora direkta valfardshéjan-
de ingrepp 1 oforutsedda situationer.

Aven om den empiriska forskningen tyder p4 att privata foretag uppvisar en
storre kostnadseffektivitet én offentliga/statliga foretag, s ar det samtidigt
flera forskare som framhéller att graden av konkurrens pa en marknad pé-
verkar kostnadseffektiviteten i storre utstrackning én dgandeformen.

* Denna forskningsgren benimns Corporate Governance.

*® Denna diskussion &r hiamtad frin ESO-rapporten Léirobok for regelnissar — en ESO-
rapport om regelhantering vid avreglering (Ds 2002:21), forfattad av docent Mats
Bergman.

! De fem deldgda statliga bolag som ir noterade pa Stockholmsbdrsen bor dock betraktas
som (&tminstone delvis) utsatta for kapitalmarknadens 6vervakning.
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Statliga bolag stdller sdrskilda krav pa styrning och uppfoljning

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) har i rapporten Staten
och bolagskapitalet’” nirmare studerat statens roll som foretagsigare med
fokus pé styrning, kontroll och uppfoljning av de statliga foretagens verk-
samhet. Rapporten tar sin utgdngspunkt i den s.k. Corporate Governance-
forskningen och rapportforfattarna diskuterar det trovardighetsproblem som
hinger samman med att staten dger foretag.”® For staten som dgare innebir
det framfor allt att man maste skapa okad tydlighet och klarhet kring de
langsiktiga spelreglerna for de statliga bolagen samt utveckla och tillimpa
styrinstrument som kan minska betydelsen av trovérdighetsproblemet.
Betriffande foretagen med sdrskilda samhéllsintressen framhéller rapport-
forfattarna att de multipla mal som dessa foretag ofta skall uppna, stéller
sdrskilda krav pa styrningen och uppfoljningen.

I rapporten ldmnas forslag till atgérder som kan bidra till att staten blir en
effektivare, tydligare och mer aktiv dgare. Forslagen i sammanfattning:

Renodla bolagsdgandet.

Anvind motiven for att d4ga som styrmedel.

Se Over styrelsernas sammansittning och utnyttja dem bittre.
Anvind kompensationskontrakt.

Stirk dgarfunktionen i Regeringskansliet.

Uppritta avvecklingsplaner som trovéardighetsinstrument.
Satsa pa forskning om staten som bolagsdgare.

Betriffande forslaget om att anvinda motiven for att 4ga som ett styrmedel,
framhéller rapportforfattarna att statens motiv for att dga tydligt bor framgé
av malformuleringen for ett bolag och aktivt anvdndas i savél styrningen
som uppfoljningen av verksamheten. Med enhetliga malformuleringar inom
bolagssektorn skapas forutséttningar for transparens i betydelsen att mal och
resultat synliggors for dgare, foretagsledning och externa beddmare.
Rapportforfattarna menar att det i en langsiktig dgarstrategi bor ingd att
Oversitta motiven bakom &dgandet till krav och mélformuleringar som kan
foljas upp. I en sddan strategi maste dgaren prova och klargdra betydelsen
av lonsamhetsmal kontra andra typer av mél, dvs. om det finns en rang-
ordning av malen sé att t.ex. [onsamhetsmal underordnas sociala/samhélle-
liga mal eller vice versa.

Rapportforfattarna framhaller vidare att den formella styrningen av de stat-
liga bolagen endast kan utovas pa bolagsstimman som fattar beslut om &gar-

>2 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, Staten och bolagskapitalet — om aktiv
styrning av statliga bolag, (Ds 1998:64). Rapporten &r forfattad av civilekonom Susanne
Lindh och fil. dr Eva M. Meyerson.

>3 Trovirdighetsproblemet bestar av en kombination av problem med moral hazard, bristan-
de tidsinkonsistens, multipla mél och férekomst av mjuk budgetrestriktion.
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direktiv, bolagsordning och eventuella avtal mellan staten och bolaget. For
att beslut som tas av regering och riksdag rérande bolagens verksamhet skall
vara bindande kridvs séledes att besluten faststélls vid en bolagsstimma.
Genom mojligheten att i bolagsordningen fora in sdrskilda bestimmelser om
exempelvis bolagets mal, kan statens representanter pa bolagsstimman pa-
verka inriktningen av bolagets verksamhet. I den man bolaget uppbaér statli-
ga anslag kan staten ange sdrskilda villkor for hur anslaget far anviandas.
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3 Transparensdirektivet

I detta kapitel gor vi en kortfattad beskrivning av EU-kommissionens s.k.
transparensdirektiv. I syfte att bl.a. minska risken for otillborlig korssubven-
tionering, stiller transparensdirektivet sdrskilda krav pa insyn i vissa offent-
liga och privata foretag. Flera foretag med sérskilda samhillsintressen kan
forvintas omfattas av direktivet.

Vilket syfte fyller transparensdirektivet?

EG-fordragets statsstodsregler innebir ett generellt forbud mot att medlems-
stater ger finansiellt stod till offentliga eller privata foretag som snedvrider
eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller
viss produktion, i den utstrackning det paverkar handeln mellan medlems-
staterna. Med statligt stod avses 1 princip alla former av offentliga medel
som paverkar foretagens kostnadskalkyl. Det kan rora sig om direkta anslag
eller bidrag eller indirekta stod som statliga lanegarantier, rintesubventioner
och skatteldttnader.

EG-fordraget aligger EU-kommissionen att se till att medlemsstaterna inte
ger sadant stod till offentliga eller privata foretag som strider mot den
gemensamma marknaden och tillimpningen av konkurrensreglerna. Ofta &r
dock forhallandet mellan offentliga myndigheter’® och offentliga foretag™
s komplicerat att kommissionens uppgift blir svar. For att mojliggora
tillimpningen av fordraget i denna del har transparensdirektiver® tillkom-
mit s& att kommissionen kan fd insyn i forbindelserna mellan myndigheter
och offentliga foretag i respektive medlemsstater. Genom denna insyn skall
det vara mdjligt att skilja mellan statens roll som offentlig myndighet och
dess roll som égare.

Vad foreskrivs i transparensdirektivet?”’

I enlighet med direktivet skall medlemsstaterna se till att finansiella férbin-
delser® mellan offentliga myndigheter och offentliga foretag redovisas

> Begreppet offentlig myndighet inbegriper staten, regionala och lokala myndigheter samt
alla territoriella myndigheter.

> Med begreppet avses varje foretag Sver vilket de offentliga myndigheterna direkt eller
indirekt kan utova ett dominerande inflytande till foljd av dgarskap, finansiell medverkan
eller gillande regler.

*6 Direktiv 80/723/EEG av den 25 juni 1980 om insyn i de finansiella forbindelserna mellan
medlemsstater och offentliga foretag samt i vissa foretags ekonomiska verksamhet.

> Foljande genomgang utgér inte en fullstindig beskrivning av vad som foreskrivs i direk-
tivet.

*¥ De finansiella forbindelser som avses giller tickande av driftunderskott, tillskott av kapi-
tal, amorteringsfria tillskott eller l&n till formanliga villkor, gynnande genom avkall pé vinst
eller fordringar, gynnande genom avkall pd normal avkastning pa utnyttjade allmédnna
medel samt erséttningar for ekonomiska dldgganden fran myndigheter.
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Oppet sa att det framgar vilka allmédnna medel som offentliga myndigheter
direkt tillfort offentliga foretag, vilka allmidnna medel som offentliga myn-
digheter tillfort offentliga foretag indirekt via andra offentliga foretag eller
finansiella institut samt pa vilket sitt dessa allmidnna medel anvints.”

Medlemsstaterna skall vidare sékerstilla att den finansiella och organisato-
riska strukturen i varje foretag som &r skyldigt att ha separat redovisning
redovisas sd att det tydligt framgar vilka kostnader och intékter som harror
fran de olika verksamheterna.®® Det skall ocksa finnas fullstindiga uppgifter
om de metoder som tilldmpats pa konteringen och fordelningen av kostna-
derna och intéikterna pa de olika verksamheterna.®’

Separat redovisning géller for sddana foretag som har beviljats “exklusiva
rattigheter” eller “’sdrskilda réttigheter” av en medlemsstat. Separat redovis-
ning géller dven for foretag som anfortrotts att tillhandahélla “tjénster av
allmént ekonomiskt intresse”, och som fér statligt stdd 1 ndgon form for
tillhandahallandet av en siddan tjénst, samtidigt som foretaget dven bedriver
annan verksamhet.

Med “exklusiva rittigheter” avses réttigheter som en medlemsstat genom
lag eller annan forfattning beviljar ett foretag och som ger detta foretag
ensamrdtt att tillhandahdlla en tjdnst eller bedriva en viss verksamhet.
”Sarskilda rattigheter” avser rittigheter som en medlemsstat genom lag eller
annan forfattning beviljar ett begrinsat antal foretag och som ddrmed be-
gransar antalet foretag som har tillstdnd att tillhandahélla en viss tjdnst eller
bedriva en viss verksamhet. Viktigt att framhélla dr siledes att kravet pé
separat redovisning dven omfattar de privata foretag som av medlemsstater-
na givits exklusiva eller sérskilda réttigheter eller anfortrotts att tillhanda-
hélla tjanster av allmént ekonomiskt intresse.

Utredning om inforlivandet av transparensdirektivet

I september 2002 beslutade regeringen att tillsdtta en sérskild utredare med
uppgift att analysera vissa frigor som ror inforlivandet av transparens-

%% 1 direktivet finns ett antal begrinsningsregler som anger i vilka fall dessa redovisnings-
krav inte giéller eller skall tillimpas pa ett annat sétt. Vidare géller sérskilda redovisnings-
krav for s.k. tillverkande offentliga foretag i tillverkningsindustrin.

5 For att sikerstilla denna insyn skall medlemsstaterna se till att de berérda foretagen for
en separat internredovisning for var och en av verksamheterna, korrekt konterar eller for-
delar alla kostnader och intékter pa grundval av konsekvent tillimpade och sakligt moti-
verade redovisningsprinciper samt klart anger vilka principer for kostnadsredovisning som
ligger till grund for den separata redovisningen.

' direktivet finns ett antal begrénsningsregler som anger i vilka fall dessa krav pa insyn
inte géller eller skall tillimpas pa ett annat sétt.
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direktivet i Sverige.”> Utredaren har fatt till uppgift att géra en samlad
analys av 1 vilken utstrickning de krav som stills i direktivet tillgodoses
genom gillande svenska regler. Analysen skall klarligga behovet av ny
lagstiftning samt huruvida befintlig lagstiftning behdver kompletteras. I
uppgiften ingér att foresld den lagstiftning som kréavs for att direktivet skall
anses inforlivat i svensk ritt. Av kommittédirektivet framgéar vidare att det
finns ett behov av att gora en kartliggning av de foretag inom olika sektorer
som omfattas av direktivets krav.

Pa vilket scitt berér transparensdirektivet foretag med sdrskilda samhdlls-
intressen?

Med utgangspunkt i beskrivningen av transparensdirektivet dr det rimligt att
dra slutsatsen att flera av foretagen med sérskilda samhaillsintressen omfat-
tas av direktivet. Utan att i denna forstudie ha gjort en ndrmare analys, anser
vi att flera av foretagen av statsmakterna har givits “exklusiva” eller
”sarskilda” rattigheter eller att de givits uppgiften att tillhandahélla ’tjanster
av allmint ekonomiskt intresse”. I enlighet med direktivet stiller detta sir-
skilda krav pd Oppen redovisning av vissa finansiella forbindelser och/
eller krav pa redovisning av den finansiella och organisatoriska strukturen 1
foretagen.

Viktigt att framhalla i sammanhanget &r vidare att det dven kan finnas
sddana fOretag som regeringen definierar som foretag med marknadskrav
som omfattas av transparensdirektivet.

62 Utredning om inforlivandet av kommissionens direktiv 80/723/EEG om insyn i de finan-
siella forbindelserna mellan medlemsstater och offentliga foretag samt i vissa foretags eko-
nomiska verksamhet, (Dir. 2002:117).
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4 Att uppna en konkurrensneutral
agarpolicy — slutsatser och forslag

4.1 Statskontorets slutsatser

Med utgangspunkt i kartldggningen gor vi hér en dvergripande bedomning
och formulerar ndgra sammanfattande slutsatser.

Regeringens dgarpolitik har utvecklats under senare dar

Statskontoret kan konstatera att regeringens dgarpolitik har utvecklats under
senare ar. Detta kommer bl.a. till uttryck i den arliga verksamhetsberittelse
som under senare &r kommit att innehdlla mer information om savél vissa
Overgripande policyfragor som information om de enskilda statliga fore-
tagen. Regeringen har dven utformat riktlinjer fér den externa ekonomiska
rapporteringen fran de statliga foretagen. Vidare kan konstateras att rege-
ringen alltmer kommit att uppmirksamma de konkurrensproblem som
uppkommer nir offentliga aktorer konkurrerar med privata foretag. Stats-
kontoret uppfattar detta som att regeringen ser det som en prioriterad uppgift
att utveckla den statliga dgarpolitiken.

Offentliga aktorer riskerar att snedvrida konkurrensen

Erfarenheterna visar att offentliga aktorers konkurrensutsatta verksamheter
innebdr faktiska konkurrensproblem och att utvecklingen leder till att (i
synnerhet) smaforetagens mojligheter att expandera sin verksamhet
minskar. Exempel pa forhallanden som gor att foretag med sirskilda sam-
hillsintressen kan snedvrida konkurrensen pa marknaden ér:

e de ekonomiska avkastningskraven (inklusive utdelningskraven),

e finansieringsfragorna (exempelvis betrdffande sirskilda erséttningar och
anslag),

e silj- och prissittningspolicy,
e fOretagens redovisning samt
e frdgor som ror mal- och resultatstyrning avseende sérskilda samhills-

mal.

Mot bakgrund av detta anser Statskontorets att det finns ett behov av att
vidareutveckla regeringens dgarpolitik genom att utarbeta och uppritta en
konkurrensneutral dgarpolicy for foretag med sirskilda samhaéllsintressen.
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En konkurrensneutral dgarpolicy for foretag med sdrskilda samhdlls-
intressen gynnar dgaren samt skapar forutsdttningar for tillvéxt

Genom att uppritta en konkurrensneutral &dgarpolicy for foretag med
sarskilda samhillsintressen, kan regeringen &astadkomma mer jadmlika
konkurrensforhdllanden pd de marknader dir foretagen konkurrerar med
andra aktorer. Erfarenheterna visar att detta tvingar fram en hogre kost-
nadseffektivitet 1 foretagens verksamheter vilket 1 sin tur innebdr bittre
forutsittningar att generera avkastning till 4garen. Mer jamlika konkurrens-
villkor leder vidare till fler nyetableringar pa marknaden samtidigt som man
minskar risken for undantrangningar av befintliga foretag. P4 detta sétt ges
bittre forutsdttningar for att dstadkomma tillvixt och uppna en samhalls-
ekonomiskt effektiv produktion.

Genom att utarbeta och uppritta en konkurrensneutral dgarpolicy for foretag
med sérskilda samhillsintressen Okar regeringens &garinflytande i1 dessa
foretag. Detta kan innebdra minskad risk for att det uppstar malkonflikter
mellan konkurrensutsatt och icke konkurrensutsatt verksamhet vilket under-
lattar styrningen av foretagen.

4.2 Statskontorets forslag till fortsatt arbete

Statskontoret anser att det finns forutsittningar att vidareutveckla rege-
ringens dgarpolitik genom att utarbeta en konkurrensneutral dgarpolicy for
foretag med sidrskilda samhéllsintressen. Mot bakgrund av Statskontorets
kompetens om, och erfarenheter frdn, konkurrensproblematiken i motet
mellan offentlig/statlig och privat verksamhet, kan vi utgdra en resurs for
regeringen i det fortsatta arbetet.

Med utgéngspunkt i denna forstudie beskriver vi nedan nagra forslag till hur
det fortsatta arbetet bor bedrivas i syfte att dstadkomma en konkurrens-
neutral dgarpolicy for foretag med sdrskilda samhéllsintressen. Dessa for-
slag skall ses som kompletterande och kan ségas utgora delar i en samlad
konkurrensneutralitetsstrategi. Aven om strategin i forsta hand tar sikte pa
foretag med sérskilda samhéllsintressen, omfattar den i vissa delar dven
foretagen med marknadskrav.

I avsnitt 4.2.1 redogdr vi for forslag som dr av mer utredande karaktir och
dér vi bedomer att Statskontoret kan bidra till arbetet. I avsnitt 4.2.2 lyfter vi
fram négra forslag som inte bedoms kridva ett mer omfattande utrednings-
arbete och som ldmpligen hanteras inom ramen for regeringens l6pande for-
valtning av de statliga foretagen. Om ett sadant behov finns kan emellertid
Statskontoret dven bidra i arbetet med dessa forslag.
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4.2.1 Forslag som bedoms krava ett mer omfattande
utredningsarbete

Forslagen 1 sammanfattning:

e Studera hur konkurrensneutralitetsperspektivet kan integreras i rege-
ringens styrning av enskilda foretag med sirskilda samhaéllsintressen.

e Analysera huruvida avkastningskraven i foretag med sirskilda sam-
hillsintressen paverkar konkurrensen och kostnadseffektiviteten.

e Studera om och hur transparensdirektivet skall tillimpas pa foretag med
sarskilda samhillsintressen.

Studera hur konkurrensneutralitetsperspektivet kan integreras i regeringens
styrning av enskilda foretag med sdrskilda samhdllsintressen

Det dr viktigt att regeringen i styrningen av de enskilda foretagen med
sarskilda samhiéllsintressen tydligt markerar vikten av att foretagen beaktar
risken for konkurrenssnedvridningar pa de konkurrensutsatta marknaderna.
Darfor bor det ndrmare studeras pd vilket sdtt konkurrensneutralitets-
perspektivet bést kan integreras 1 styrningen. En sddan analys handlar om att
studera vilka utlatanden och krav som &dgaren kan och bor uttrycka i styr-
dokumenten 1 syfte att minimera risken for konkurrenssnedvridningar. En
sadan analys maéste beakta att foretagen med sdrskilda samhillsintressen
skall uppfylla olika typer av samhéllsmal och att de verkar under sdrskilda
verksamhetsforutsattningar. Detta innebdr att konkurrensperspektivet till
viss del kan komma att integreras pa olika sétt for de olika foretagen.

Regeringens styrning av foretagen sker genom ett antal styrdokument som
bolagsordning, sérskilda dgardirektiv samt avtal mellan staten som dgare &
den ena sidan och de statliga foretagen a den andra. Inom ramen for arbetet
med att analysera hur konkurrensperspektivet bést integreras i styrningen,
kan man ocksa behova fora en diskussion om hur specifik man kan och bor
vara 1 styrningen i detta avseende i1 de olika styrdokumenten. Analysen kan
ocksa komma att innebédra en diskussion om hur regeringen kan uppmérk-
samma konkurrensfridgorna genom foretagsstyrelserna.

Analysera huruvida avkastningskraven i foretag med sdrskilda samhidlls-
intressen paverkar konkurrensen och kostnadseffektiviteten

Foretagen med sdrskilda samhiéllsintressen verkar under sdrskilda forutsitt-
ningar och skall uppfylla speciella mil. Detta innebér att kraven pa ekono-
misk avkastning avviker fran vad som ar gingse i verksamheter som bedrivs
pa helt marknadsmissiga villkor. Regeringen har uttryckt ndgon form av
resultat-/avkastningskrav och/eller utdelningskrav pa nagra men inte alla

47



foretag med sidrskilda samhéllsintressen. Utformningen av dessa krav varie-
rar mellan foretagen.

Eftersom foretagen med sérskilda samhéllsintressen ocksé dr verksamma pa
konkurrensutsatta marknader, dr det viktigt att avkastningskraven péd verk-
samheterna dr utformade pé ett sddant sétt att man undviker att konkurren-
sen med privata foretag (som har krav pa sig att generera vinst) snedvrids.
Avsaknad av eller for lagt satta avkastningskrav innebdr en snedvriden
konkurrenssituation som i sin tur dven minskar trycket pad foretagen att
genomfora kostnadseffektiviseringar i verksamheterna.

Mot bakgrund av dessa potentiella problem bor det genomfoéras en nérmare
analys av huruvida utformningen pa dagens avkastningskrav riskerar att leda
till att konkurrenssituationen pa marknaden och kostnadseffektiviteten i
foretagen paverkas negativt. En sddan analys maste beakta att féretagen med
sdrskilda samhillsintressen verkar under olika forutsittningar och i olika
branscher.

Studera om och hur transparensdirektivet skall tillimpas pa foretag med
sarskilda samhdllsintressen

Transparensdirektivet stiller krav pa sérskild redovisning i syfte att mojlig-
gora insyn i de finansiella transaktionerna mellan offentliga myndigheter
och offentliga foretag samt insyn i den finansiella och organisatoriska
strukturen hos vissa offentliga och privata foretag. Eftersom det finns god
anledning att anta att (i synnerhet) foretag med sérskilda samhaéllsintressen
omfattas av direktivet, bor man gdra en ndrmare analys av vilka foretag som
omfattas, pa vilket sétt direktivet skall tillimpas och vilka konsekvenser
detta far.

En iakttagelse i forstudien &r att det d&ven kan finnas foretag med marknads-
krav som berdrs av transparensdirektivet.” Darfor bor en analys av direkti-
vets tillimpning omfatta hela den statliga foretagssektorn. Fragan om pa
vilket sétt transparensdirektivet skall tillimpas pa de statliga foretagen, har
saledes en koppling till regeringens indelning i de tva foretagskategorierna
Foretag med marknadskrav respektive Foretag med sérskilda samhéllsintres-
sen. Darfor finns det anledning att ocksd ndrmare analysera och, om sa
behdvs, vidareutveckla regeringens nuvarande “kriterier” for indelning i de
tva kategorierna. Vid sidan av att detta underlittar diskussionen betrdffande
nér och hur transparensdirektivet skall tillimpas, skulle en sddan precisering
ocksa innebira en (jamfort med idag) béttre overgripande information till
marknaden om regeringens syfte med de statliga foretagen och hur de kan
forvintas paverka konkurrenssituationen.

% Som némnts har atminstone sex foretag med marknadskrav en delvis ensamstillning pa
marknaden och/eller &r delvis anslagsfinansierade. Posten AB erhaller 400 miljoner kronor
1 erséttning av staten for att bolaget skall garantera kassaservice i hela landet.
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4.2.2 Forslag som bedoms kunna hanteras inom ramen
for den Iopande agarforvaltningen

Forslagen 1 sammanfattning:

e Studera hur en generell konkurrensneutralitetspolicy kan inforas i
regeringens overgripande dgarpolicy for statliga foretag.

e Studera hur konkurrensneutralitetsperspektivet kan integreras i rege-
ringens riktlinjer for den externa ekonomiska rapporteringen.

e Sammanstill regeringens dgarpolicy i ett sdrskilt dokument.

Studera hur en generell konkurrensneutralitetspolicy kan inforas i
regeringens overgripande dgarpolicy for statliga foretag

Regeringen har idag redogjort for sin policy for de statliga foretagen i vissa
fragor av principiell karaktir, exempelvis betriffande fragor som ror miljo-
och etikhinsyn, jamstilldhet och méngfald. P4 samma sétt bor regeringen
Overviaga att ocksd infora en Overgripande konkurrensneutralitetspolicy.
Genom en Overgripande konkurrensneutralitetspolicy ger regeringen en
tydlig signal till sdvédl de egna foretagen som andra aktérer om att man tar
konkurrensfrdgorna pé allvar. I arbetet med att utforma en sddan policy, ar
det viktigt att man beaktar det faktum att foretag med sdrskilda samhaélls-
intressen syftar till att uppfylla vissa samhdllsmal och att de ofta verkar
under sérskilda forutséttningar.

Studera hur konkurrensneutralitetsperspektivet kan integreras i regeringens
riktlinjer for den externa ekonomiska rapporteringen

Regeringen har formulerat riktlinjer for den externa ekonomiska rapporte-
ringen fran foretag med statligt 4gande. Som vi konstaterat i kartliggningen
berdrs inte konkurrensneutralitetsaspekten i1 dessa riktlinjer. I syfte att dka
transparensen 1 foretagen med sérskilda samhillsintressen, bor regeringen
darfor studera pa vilket satt riktlinjerna for den externa ekonomiska
rapporteringen kan vidareutvecklas genom att dven integrera konkurrens-
perspektivet. Regeringen bor exempelvis Overvéga att i riktlinjerna stilla
krav pa att foretagen 1 arsredovisningen skall informera om vad de gor for
att undvika eller minimera konkurrenssnedvridningar pad de marknader dér
de dr verksamma.®® Ett annat tinkbart redovisningskrav #r att de statliga
foretagen i arsredovisningarna skall sidrredovisa konkurrensutsatt och icke
konkurrensutsatt verksamhet.®

6 Riktlinjerna stiller idag krav pé att arsredovisningarna skall innehalla beskrivningar av
bl.a. bolagens jamstilldhetspolicy, arbetet med méngfald samt att det skall finnas informa-
tion om foretagens miljoarbete.
% Transparensdirektivets redovisningskrav kan utgora en vigledning i arbetet med att utfor-
ma sédana sirredovisningskrav.
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Sammanstdll regeringens dgarpolicy i ett sdrskilt dokument

Regeringens édgarpolicy for de statliga foretagen kommer till uttryck i bl.a.
den arliga verksamhetsberittelsen samt i olika separata dokument och fakta-
blad. Idag saknas ett enskilt dokument som utgér en fullstindig samman-
stillning kring alla de policyfragor, riktlinjer etc. som regeringen har
uttryckt och som beror de statliga foretagen. Verksamhetsberittelsen
innehdller en hel del &vergripande information kring ett flertal policy-
relaterade fragor, men denna information kompletteras sedan ytterligare i
andra dokument. Detta riskerar att skapa otydlighet for savél de statliga
foretagen sjdlva som marknadens dvriga aktorer. I syfte att 6ka transparen-
sen 1 dgarutdvandet, bor regeringen dirfor sammanstilla ett fullstindigt och
sammanhédngande dgarpolicydokument — en “Regeringens &dgarpolicy for
statliga foretag”.%® Detta arbete integreras naturligen med forslaget ovan om
att formulera en Overgripande konkurrensneutralitetspolicy for foretag med
sdrskilda samhéllsintressen.

66 Ténkbart &r ocksa att inom ramen for detta arbete gora en mer grundldggande genomgéng
av vilka andra fragor (4n de som berors idag) som regeringens dgarpolicy bor innehélla.
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Svenska staten ar en betydande foretagsagare. Pa vilket satt regeringen utévar agarforvaltningen
ar darfor av stor vikt for sdval de enskilda statliga féretagen som hela den svenska ekonomin.

Statskontoret har genomfort en forstudie dar vi studerat forutsattningarna for att upprétta en
konkurrensneutral agarpolicy for statens foretag med sarskilda samhaéllsintressen. Resultatet av
studien presenteras i denna rapport.

| rapporten lamnar Statskontoret forslag pa atgarder i syfte att Astadkomma en konkurrensneutral
agarpolicy. Genom att uppréatta en sadan policy forbattras agarens styrningsmojligheter sam-
tidigt som forutsattningarna okar for att uppna jamlika konkurrensforhallanden pa marknaden.
En mer jamlik konkurrenssituation innebar battre forutsattningar for att uppna kostnadseffek-
tivitet i foretagen och tillvaxt p& marknaden.
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