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Sammanfattning

Pa uppdrag av regeringen har Statskontoret gjort en myndighetsanalys av
Sjofartsverket. Analysen har utgatt fran den modell som Statskontoret
utvecklat och redovisat i rapporten Modell for myndighetsanalyser
(2008:17). Mot bakgrund av verkets svaga ekonomiska resultat under senare
ar har myndighetsanalysen dock i forsta hand avgransats till faktorer som
paverkar Sjofartsverkets ekonomi. Denna avgransning har gjorts i samrad
med foretradare for Naringsdepartementet.

Sjofartsverket ansvarar for Sveriges marina infrastruktur, vilket bland annat
omfattar verksamheter som sjo- och flygrdddning, farledsarbeten, isbrytning
och lotsning. Verket, som &r ett av Sveriges fa kvarvarande affarsverk, om-
satter omkring tva miljarder kronor pa arsbasis. Intakterna har varit relativt
stabila Over tid, medan verkets kostnader har 6kat. Verkets intakter utgors
av statliga anslagsmedel, avgiftsintakter fran handelssjofarten (varav de sa
kallade farledsavgifterna utgdr den dominerande posten) och 6vriga externa
intakter (for uppdrag, uthyrning med mera). De senaste arens kostnads-
okningar beror i huvudsak pa kraftigt 6kade pensionskostnader (till foljd av
andrad berakningsgrund for verkets pensionsskuld och realrédntans utveck-
ling), kostnadsdrivande vaderforhallanden (flera stranga isvintrar som kravt
ovanligt mycket isbrytning fran verkets sida) och ett forvarv av ett konkurs-
maéssigt helikopterbolag (for att sékerstélla den svenska sj6- och flygradd-
ningen). Sjofartsverket har inte hojt sina farledsavgifter for att kompensera
de 6kade kostnaderna.

| det foljande sammanfattas Statskontorets iakttagelser och de forslag vi vill
framfora med anledning av myndighetsanalysen.

Den ekonomiska utvecklingen maste véndas och en buffert bor byggas
upp

Statskontoret bedomer att Sjofartsverkets ekonomiska situation ar allvarlig.
Som affarsverk har Sjofartsverket ett mal om att ga med vinst och ge avkast-
ning till statskassan. Under de senaste aren har verket emellertid uppvisat
negativa ekonomiska resultat, vilka dessutom har férsdmrats under perioden
2009-2011. Underskottet uppgick till nastan 211 miljoner kronor 2011 sam-
tidigt som verkets egna kapital successivt har minskat.

Statskontoret bedomer att det finns en klar risk for att den negativa utveck-
lingen fortsatter. Detta mot bakgrund av att nuvarande anslagsniva, avgifts-
nivaerna och uppdragsintakterna helt enkelt inte racker till for att ticka
verkets kostnader. Atgarder behdver darfor vidtas for att vanda den negativa



ekonomiska utvecklingen for Sjofartsverket, med inriktning pa att saval
minska kostnaderna som 0ka intékterna.

Statskontoret vill ocksa framhalla att det knappast ar tillrackligt att na ett
noll- eller svagt positivt resultat i verksamheten. Sjofartsverket bedriver en
omfattande och komplex verksamhet, vars kostnader delvis ar svara for ver-
ket bade att med sakerhet forutse och att sjalvstandigt paverka i nagon storre
utstrackning. I nuldget har Sjofartsverket dock inga reserver — annat an vissa
medel pa banken — som vid behov kan utnyttjas for att hantera den typ av
svangningar i ekonomin som de osékra faktorerna kan ge upphov till. Enligt
Statskontorets mening behdver verket darfor bygga upp en buffert for att
béattre kunna hantera framtida oséakerheter.

Viss potential finns for att minska Sjofartsverkets kostnader

Som framgatt har Sjofartsverkets kostnader i flera vasentliga avseenden okat
pa senare ar. Samtidigt kan konstateras att en hel del ocksa gors, och kan
goras, for att minska kostnaderna. En viktig atgard vore att byta modell for
hanteringen av Sjofartsverkets pensionsskuld, sa att verket 6vergick till att,
liksom andra myndigheter, betala en manatlig premie till SPV. En sadan
pensionsldsning skulle innebdra stérre forutsebarhet och mindre resultat-
svangningar an nuvarande modell. Vidare har Sjofartsverket sedan flera ar
bedrivit ett aktivt internt effektiviseringsarbete i syfte att bland annat minska
sina kostnader. Detta arbete har haft positiva effekter. Savitt Statskontoret
erfar arbetar Sjofartsverket ocksa for narvarande med att se Gver ambitions-
nivan for verkets olika verksamheter for att darigenom om majligt kunna
uppna ytterligare besparingar. Statskontoret ser positivt pa atgarder av detta
slag och rekommenderar Sjofartsverket att sa langt som mojligt fortsatta sitt
interna effektiviseringsarbete.

Sammantaget kan konstateras att det finns viss potential for att minska Sjo-
fartsverkets kostnader. Statskontoret bedémer dock att verkets ekonomiska
problem &r sa omfattande att kostnadsminskande atgarder inte ar tillrackligt
for att eliminera problemen.

Avgifterna bor hojas

Sjofartsverkets avgiftsintakter ska tdcka alla de kostnader som verket har
som inte tacks pa annat satt, till exempel via anslag. Intakterna ska ocksa
bidra till att Sjofartsverket kan leverera en viss vinst till statskassan. FOr den
avgiftsbelagda verksamheten galler saledes som ett mal att resultatet efter
skattemotsvarighet ska uppga till 3,5 procent av justerat eget kapital under
en konjunkturcykel.

Sedan 2009 har intékterna dock understigit verkets kostnader. Samtidigt har
Sjofartsverket langtifran utnyttjat det avgiftsutrymme som funnits. Betraf-
fande farledsavgifterna har regeringen i och for sig angett restriktionen att
de far 6ka med hogst nettoprisindex (NPI) raknat fran och med ar 2004.
Men avgifterna har inte 6kat i denna takt pa senare ar, utan tvartom har Sjo-



fartsverket istallet sankt avgifterna. Om NP1 hade foljts, sa hade Sjofartsver-
ket exempelvis kunnat héja godsavgifterna med cirka 10 procent mellan
2004 och 2011. En sadan prisokning pa 10 procent skulle ha gett Sjofarts-
verket sammantaget cirka 780 miljoner kronor mer i intékter for perioden
2004-2011. Det skulle ha inneburit, allt annat lika, att verkets ekonomiska
resultat varit positivt fran 2007 och framat istallet for negativt.

Statskontoret menar ocksa, till skillnad fran Sjofartsverket, att det utifran ett
marknadsperspektiv sannolikt inte skulle vara nagot problem for Sjofarts-
verket att hoja sina avgifter sa att verket nar de ekonomiska mal som rege-
ringen beslutat. Detta da flera studier har konstaterat att en hojning av av-
gifterna pa sjofrakt till den niva som skulle kravas for att fa Sjofartsverkets
ekonomi i balans inte skulle fa mer an forsumbara konsekvenser for efter-
fragan pa sjofrakt och darmed inte heller innebara nagra storre risker for
overflyttning av sjotransporterat gods till landtransport.

Mot denna bakgrund anser Statskontoret att Sjofartsverket bor hdja sina
avgifter, bade farleds- och lotsavgifterna. Exakt med hur mycket avgifterna
bor hojas har myndighetsanalysen emellertid inte gett underlag for att be-
doéma. Detta maste ocksa ses i ett sammanhang dar aven ett flertal andra
omsténdigheter végs in, t.ex. forutsattningarna for att forbattra Sjofarts-
verkets ekonomi genom sénkta kostnader.

Principerna for Sjofartsverkets anslagstilldelning bor tydliggoras

Myndighetsanalysen har visat att det i viss man rader delade uppfattningar
mellan regeringen och Sjofartsverket om vilka delar av Sjofartsverkets
verksamhet som bor finansieras med anslag respektive tackas med avgifter
fran sjofarten och med hur mycket, vilket delvis forklarar den avgiftsut-
veckling som varit. Statskontoret foreslar darfor att regeringen en gang for
alla fastslar tydligare principer och/eller preciseringar for Sjofartsverkets
anslagstilldelning, &n vad som hittills varit fallet.

Med hénsyn till de olika uppfattningar som regeringen och Sjofartsverket
synes ha om gransdragningen mellan avgifts- och anslagsfinansierad verk-
samhet, finns ocksa skal for regeringen att tydligare kommunicera vad
dagens vinstmal innebar. Savitt Statskontoret kan beddma innebéar vinst-
kravet ofrankomligen att avgifterna aven bor tacka in kostnader som Sjo-
fartsverket i dagslaget inte anser falla under handelssjofartens betalnings-
ansvar. Det handlar till exempel om verkets pensionskostnader och om
engangskostnaden for inkopet av helikopterverksamheten.

Forutsattningarna for att eventuellt 6verga till verksamhetsformen
forvaltningsmyndighet bor utredas narmare

En fraga som vackts i myndighetsanalysen & om Sjofartsverkets nuvarande
verksamhetsform (affarsverk) ar optimal for den verksamhet som bedrivs
och helt andamalsenlig for regeringens styrning av verket.



Mot bakgrund av bland annat tidigare Oversyner av verket bedémer Stats-
kontoret att det finns tva tankbara alternativ betraffande Sjofartsverkets
verksamhetsform: forvaltningsmyndighet eller affarsverk. Enligt var mening
finns det goda argument for bada modellerna. Samtidigt bér poédngteras att
fragan om verksamhetsform inte & den mest avgorande for Sjofartsverkets
ekonomiska situation, utan att mojligheterna att hantera problemen i stort
sett torde vara likvérdiga i myndighets- och affarsverksform.

Mot denna bakgrund har valet av verksamhetsform snarare att géra med vad
man anser om hur regeringen kan styra Sjofartsverket pa basta satt. Med sin
inriktning pa ekonomiska faktorer har inte myndighetsanalysen gett under-
lag for att avgora om Sjofartsverkets nuvarande verksamhetsform ar optimal
for den verksamhet som bedrivs och helt d&ndamalsenlig for regeringens
styrning av verket eller om en évergang till forvaltningsmyndighet istallet
bor dvervagas. Statskontoret anser dock att denna fraga bor utredas narmare
och att regeringen bor ge ett sadant uppdrag till lamplig utredningsinstans.

Bor en internrevisionsfunktion inrattas?

| uppdraget fran regeringen har sarskilt ingatt att Statskontoret ska belysa
behovet av att inrétta en internrevisionsfunktion i Sjofartsverket.

Enligt var mening finns goda argument bade fér och emot att inrétta en
internrevisionsfunktion i Sjofartsverket. A ena sidan kan sigas att den
I6sning som Sjofartsverket hittills valt for sin internkontroll, med centralise-
rad controllerfunktion, tycks fungera forhallandevis val. Riksrevisionen har
bedomt att Sjofartsverkets internkontroll ar god. Fragan om att inrétta en
internrevision har ocksa tagits upp i Sjofartsverkets styrelse, vilken har
bedomt att verkets operativa ledning har en bra styrning av verkets ekono-
mi. Styrelsen har ansett att Sjofartsverkets internkontroll & god och har inte
ansett sig behdva en internrevision. Att infora en internrevision medfor &ven
nya kostnader. A andra sidan kan antas att en internrevision skulle kunna
vara ett viktigt stod nar det galler att ta hand om de ekonomiska problem
som praglat Sjofartsverket under senare ar. Till skillnad mot en controller-
funktion &r en internrevision ocksa mer oberoende i forhallande till den
dagliga operativa verksamheten da den arbetar pa uppdrag av styrelsen och
rapporterar till den. Fragan om en internrevision bor inréttas paverkas darfor
ocksa av om Naringsdepartementet ser ett behov av en oberoende kontroll
av verksamheten.

Sammantaget kan vi konstatera att det inte finns nagra formella hinder mot
att inratta en internrevision vid Sjofartsverket. Om det ocksa bor inrattas en
internrevision vid Sjofartsverket ar dock svarare att bedoma och ytterst en
fraga for regeringen att avgora.
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Regeringen bor i nartid avgora om Fol-arbete ska inga i
Sjofartsverkets myndighetsuppgifter

Statskontoret vill uppmarksamma att SjOfartsverket bedriver visst arbete
med forskning och innovationer (Fol), vilket inte ingar bland de myndig-
hetsuppgifter som verket ska svara for enligt sin instruktion. Myndighets-
analysen har inte gett tillrackligt underlag for att beddma om detta arbete ar
av sadan central vikt for Sjofartsverket att det bor inga i verkets myndig-
hetsuppgifter. Men vi menar att regeringen omgaende bor ta stallning till
detta. Om regeringen skulle komma till slutsatsen att Fol-arbetet inte bor
skrivas in i instruktionen, sa ser vi heller inte skal for Sjofartsverket att
fortsatt bedriva denna verksamhet. Detta i synnerhet med hansyn till den
pressade ekonomiska situation som verket befinner sig i — lat vara att denna
verksamhet for nérvarande inte forbrukar sarskilt stora resurser.
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1 Regeringens uppdrag till Statskontoret

Sjofartsverket ansvarar for Sveriges marina infrastruktur vilket bland annat
innebér att tillhandahalla tjanster inom sjo- och flygraddning, lotsning, far-
leder och isbrytning. Verket har ca 1 100 anstallda och omsatter cirka tva
miljarder kronor. Verket finansieras huvudsakligen med avgifter som tas ut
fran handelssjofarten.

Statskontoret har fatt i uppdrag att géra en myndighetsanalys av Sjofartsver-
ket.! Enligt uppdraget ska Statskontoret:

e utfora en myndighetsanalys av Sjofartsverket i enlighet med den modell
som Statskontoret redovisade till regeringen i december 2008 i rapporten
”Modell for myndighetsanalyser” (2008:17),

e Dbeskriva hur Sjofartsverket fullgor sitt uppdrag,

e beskriva hur interna och externa faktorer paverkar Sjofartsverkets moj-
ligheter att fullgora sitt uppdrag med fokus pa faktorer som &r sarskilt
viktiga for verksamheten,

e belysa fragestallningar som ar sarskilt viktiga for Sjofartsverkets forut-
sattningar att fullgora sitt uppdrag framdver,

e Delysa vilka ekonomiska och andra befogenheter och skyldigheter som
finns for Sjofartsverket, samt

e Dbelysa behovet av att inratta en internrevisionsfunktion i Sjofartsverket.

1.1 Uppdragets avgransningar

En myndighetsanalys kan omfatta manga delar av en myndighets verksam-
het, men den kan ocksa avgransas utifran de specifika behov uppdragsgiva-
ren har. | samrad med foretradare for Naringsdepartementet har vi lagt upp
myndighetsanalysen utifran foljande avgransningar.

1.1.1 Fokus paekonomi

Sjofartsverkets verksamhet har utretts ett antal ganger under senare ar. Mot
denna bakgrund har Né&ringsdepartementet framfort att man redan besitter
aktuell kunskap inom flera av de omraden som normalt sett ingar i en myn-
dighetsanalys. Det handlar bland annat om myndighetens mal och uppgifter,
resultatredovisning, samverkan med andra myndigheter och manga av myn-

! Regeringsbeslut 2012-05-25, N2012/2524/TE.
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dighetens prestationer (i Sjofartsverkets fall bland annat farleder, sjo- och
flygraddning och lotsning).

Trots att ett flertal dversyner gjorts av Sjofartsverkets verksamhet och trots
att verket forandrat sin organisation under senare ar kvarstar vissa problem.
Dessa handlar framfor allt om hur Sjofartsverket ska fa sin ekonomi i
balans. Sjofartsverket har haft ett negativt resultat de senaste tre aren. Fran
positiva resultat fram till 2008 har situationen gradvis forsamrats, i synner-
het for 2011, da resultatet efter finansiella poster var drygt minus 200 miljo-
ner kronor. | Sjofartsverkets diskussioner med Né&ringsdepartementet och i
Sjofartsverkets redovisning har bland annat myndighetens isbrytningsverk-
samhet och pensionsskulden lyfts fram som stora kostnadsposter som &r
svara att fullt ut finansiera med nuvarande avgiftsuttag.

| rapporten behandlas samtliga de delar som normalt ingar i en myndighets-
analys. De delar dar N&ringsdepartementet sagt sig ha uppdaterad informa-
tion behandlas dock huvudsakligen 6versiktligt och deskriptivt. Fokus i vart
analysarbete ligger pa Sjofartsverkets ekonomi och hur interna och externa
faktorer paverkar det ekonomiska resultatet.

1.1.2 Fragornai myndighetsanalysen

Nar det géller Sjofartsverkets ekonomi bedomer vi att foljande omraden ar
de mest vasentliga i myndighetsanalysen:

1. Gréansdragningar och villkor mellan den anslagsfinansierade verksam-
heten och den avgiftsfinansierade verksamheten: Ar det tydligt hur olika
verksamheter ska finansieras? Ar de ekonomiska villkor som Sj6farts-
verket arbetar under (anslag respektive avgifter) rimliga?

2. Sjofartsverkets intékter: Avgifterna som Sjofartsverket sétter tacker inte
fullt ut kostnaderna for verkets verksamhet. Av Sjofartsverkets regle-
ringshrev framgar att farledsavgifterna inte far hojas med mer an netto-
prisindex (NPI). Finns behov av att &ndra taket for avgiftshojningar?
Vad skulle konsekvenserna bli for bland annat sjofartsnaringen om av-
gifterna hojdes?

3. Sjofartsverkets kostnader och verksamhetsform: I uppdragsdialogen med
Né&ringsdepartementet betonades att verket genomfort besparingar och
att atgarder for att starka verkets avgiftsintakter skulle belysas ytterliga-
re. Nar det galler kostnader har vi darfor fordjupat var analys kring
nagra av verkets storre kostnadsposter — daribland pensionsskulden och
isbrytning. Har ar fragan om vad kostnaderna beror pa och om de gar att
minska ytterligare, trots att Sjofartsverket redan lyckats spara genom
projektet Orion. Vidare har Ekonomistyrningsverket (ESV) lamnat ett
samradsyttrande? med anledning av att Sjofartsverket har redovisat en
promemoria till regeringen om bland annat verkets pensionskostnader. |

2 ESV, Dnr 49-690/2012.

14



samradsyttrandet framfors ett antal synpunkter som i forlangningen
skulle innebéra att Sjofartsverket blev mer likt en renodlad myndighet. |
vart uppdrag har vi provat vilka for- och nackdelar som finns med att
driva Sjofartsverket som affarsverk respektive renodlad myndighet.

Som framgatt ovan ingar det darutover i uppdraget att vi ska belysa behovet
av att inratta en internrevision pa Sjofartsverket.

1.2  Modell for myndighetsanalyser tillampad pa
Sjofartsverket

Myndighetsanalysen utgar fran den modell som beskrivs i Statskontorets
rapport Modell for myndighetsanalyser (2008:17).

I en myndighetsanalys gors en genomlysning av myndighetens mal, upp-
drag, verksamhet, resultat och utmaningar. Myndighetsanalysen kan anvan-
das i regeringens myndighetsdialog. Den ger ocksa underlag for regeringen
att bedoma om myndigheten ar rustad att mota forandringar pa sitt omrade
och om styrningen ar andamalsenlig. En myndighetsanalys genomférs med
hjalp av fyra analysmoment.

Diagram 1 Myndighetsanalys

3.a Hur paverkar interna

faktorer resultatet?

HiEN

| |

b e | {beimomee |
1. Vilka X X - - 4. Vilka
uppgifter, i utvecklings-
resurser och 2. Vilket resultat? och framtids-
mal? fragor?

A A A A

3. b Hur paverkar externa
faktorer resultatet?

Momenten ar beroende av och stodjer varandra. Analysens forsta moment
handlar om myndighetens forutsattningar i form av uppgifter, resurser och
mal och &r en forutsattning for att myndighetens resultat ska kunna varderas.
Det forsta och det andra momentet om myndighetens resultat ger tillsam-
mans en grund for att undersoka vilka interna och externa faktorer som
paverkar myndighetens resultat. Det fjarde analysmomentet beror fragor om
hur myndigheten ska arbeta framoéver och bygger pa vad som framkommit i
de tre foregaende momenten.

Av vart uppdrag foljer att tyngdpunkten i myndighetsanalysen ligger pa
momenten 3a och b, dvs. faktorer som paverkar myndighetens resultat samt
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moment 4 framtidsfragor. Myndighetens uppgifter, resurser och mal, mo-
ment 1, berdrs bara i den omfattning som &ar nédvandigt for att kunna ge en
bild av Sjofartsverkets olika verksamheter och intdktskallor. Denna analys
har i sin tur baring pa analysen av vilka verksamheter som bor vara avgifts-
finansierade och vilka kostnader som ska réknas in i avgiften. Betraffande
fragor om myndighetens resultat, dvs. moment tva, behandlas framst det
ekonomiska resultatet.

1.3 Genomférandet av uppdraget

Underlag for analysen &r bland annat skriftligt offentligt material samt Sjo6-
fartsverkets interna styrdokument, ekonomiska sammanstallningar, arsredo-
visningar, externa webbplats m.m. | arbetet med analysen av Sjofartsverkets
ekonomi har Statskontoret gett i uppdrag till konsultbolaget Ernst & Young
att analysera den ekonomiska informationen i Sjofartsverkets arsredovis-
ningar 2007-2011 och vissa fragor i anknytning till verkets pensionsskuld. |
myndighetsanalysen har vi I6pande haft kontakt med Sjofartsverket som
varit behjélpliga bland annat med att ta fram olika uppgifter om sin verk-
samhet som vi darefter har bearbetat. Vi har ocksa vid tva tillfallen stamt av
vara iakttagelser med Naringsdepartementet. Den 27 och 28 november 2012
har vi pa plats pa Sjofartsverket genomfort intervjuer med foretradare for
verkets olika verksamheter. Vi har ocksa inhamtat uppgifter fran foretradare
for Trafikanalys, Ekonomistyrningsverket, Trafikverket och Statens vég-
och transportforskningsinstitut, Svenska redareféreningen och Sjofarts-
forum. Sjofartsverket har fatt mojlighet att lamna synpunkter pa samtliga
faktadelar i Statskontorets rapportutkast.

Projektgrupp

Myndighetsanalysen har genomférts av Michael Kramers (projektledare)
och Christofer Lundin.

1.4  Rapportens disposition

| kapitel 2 gors en huvudsakligen deskriptiv genomgang av Sjofartsverkets
uppgifter, resurser och mal. Kapitlet avslutas med en mer detaljerad redo-
gorelse for hur Sjofartsverkets olika verksamheter &r finansierade. | kapitel
3 analyseras Sjofartsverkets resultat med avseende pa framst det ekono-
miska utfallet under de gangna fem aren. | kapitel 4 analyseras hur verkets
kostnader, framst pensionsskulden men ocksa fragor om finansiering av
investeringar sasom till exempel helikopterverksamheten, paverkar Sjofarts-
verkets resultat. | kapitel 5 analyseras externa forhallanden som vi bedoémer
ar sarskilt betydelsefulla for Sjofartsverkets méjligheter att na resultat i for-
hallande till sitt uppdrag. Kapitlet handlar framst om de ekonomiska mal
som regeringen stallt pd Sjofartsverket och verkets mojligheter att ta ut
avgifter som tacker Sjofartsverkets kostnader for verksamheten. | kapitel 6
redovisar Statskontoret bland annat for- och nackdelar med olika verksam-
hetsformer och belyser vilka konsekvenser en eventuell dvergang fran
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affarsverk till forvaltningsmyndighet skulle féra med sig for Sjofartsverket.
| kapitel 7 gor Statskontoret en sammanfattande beddmning samt lamnar
forslag pa atgarder som behdvs for att fa Sjofartsverkets ekonomi i balans.
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2 Sjofartsverkets verksamhet, mal och
resurser

| Statskontorets myndighetsanalyser gors normalt en genomgang av allt som
berér myndighetens forutsattningar att bedriva sin verksamhet, sdsom stats-
makternas krav pa myndigheten, uppgifter som myndigheten ansvarar for
osv. Denna myndighetsanalys har dock efter dialog med foretradare for
Naringsdepartementet avgransats till att framst réra ekonomiska fragor, med
inriktning mot mojligheter att sénka Sjofartsverkets kostnader och 6ka ver-
kets intakter. Darmed kommer detta kapitel att fokusera pa Sjofartsverkets
affarsverkskonstruktion samt intaktskallor och mynna ut i ett resonemang
om de olika verksamheternas finansieringsformer. | 6vrigt berdrs verkets
omvarld, mal, uppgifter, verksamheter och resurser 6versiktligt.

Dér inget annat anges ar informationen i kapitel 2 hamtad fran olika styr-
dokument for och dokument fran Sjofartsverket, Sjofartsverkets externa
webbplats samt intervjuer med foretradare for verket.?

2.1  Statskontorets sammanfattande iakttagelser

Sjofartsverket ar ett affarsverk med vinst som mal. Pa senare ar har Sjo-
fartsverket haft ett negativt ekonomiskt resultat. Det &r viktigt att verkets
ekonomi ater kommer i balans. Affarsverken ar i praktiken en mellanform
mellan statliga bolag och traditionella myndigheter. Férutsattningarna for en
bolagisering av Sjofartsverket har tidigare utretts med slutsatsen att det
ansags olampligt. Ett annat alternativ till Sjofartsverkets nuvarande verk-
samhetsform skulle ddremot kunna vara en utveckling mot en mer renodlad
myndighet.

All verksamhet utgar fran instruktionen men ambitionsnivan kan ses
over

Det ar svart att utpeka verksamheter som Sjofartsverket av besparingsskal
skulle kunna upphora med eftersom i princip all bedriven verksamhet utgar
fran verkets instruktion. Instruktionen fastslar ett antal huvuduppgifter for
verket och anger att det, med ett trafikslagsévergripande synsétt, ska verka
for uppfyllandet av de transportpolitiska malen. Statskontoret rekommen-
derar daremot Sjofartsverket att se Over ambitionsnivan for sina olika

3 Sjofartsverkets regleringsbrev for budgetdret 2012, Sjofartsverkets &rsredovisningar,
tredrsplan for 2013-2015 och olika PM fran verket, information pad verkets externa
webbplats samt intervjuer pa Sjofartsverket 2012-10-11 och 2012-11-27-2012-11-28.
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verksamheter for att darigenom om mojligt kunna sénka sina kostnader. Ett
sadant arbete maste dock beakta bland annat internationella bestammelser.

All verksamhet finansieras i olika grad med avgiftsintakter

Sjofartsverkets intdkter kan delas in i huvudkategorierna anslag, avgifter
(lotsavgifter och farledsavgifter) och Ovriga externa intakter. Avgifterna,
och i synnerhet farledsavgifterna, utgér den dominerande intiktskallan. Ar
2011 utgjordes 6vriga externa intakter i sin tur framfor allt av intakter fran
uthyrning av isbrytare samt Forsvarsmaktens och den kommersiella luftfar-
tens erséttning for sjo- och flygraddning. Av Sjofartsverkets mer kommer-
siellt betonade verksamheter (forsaljning och uppdrag av olika slag) in-
bringade sjokortsproduktion och farledsverksamhet de i sarklass storsta
intakterna. Samtliga verksamheter ar blandfinansierade med farledsavgifter
samt anslag och/eller évriga externa intdkter (inom verksamheterna lotsning
och farleder &ven av andra avgiftsintakter)

Sjofartsverket vill ha mer anslag

Regeringen har saval infor som efter affarsverkets bildande 1987 gett ut-
tryck for principen att Sjofartsverkets anslag omfattar sadan verksamhet
som inte ingar i handelssjofartens betalningsansvar (via avgifterna). Sam-
tidigt galler, och har sedan lange gallt, ett av regeringen beslutat vinstmal
for den avgiftsbelagda verksamheten, som medfo6r att avgifterna i den verk-
samheten sammantaget ska ge mer &n full kostnadstackning.

Saval den verksamhet som omfattas av anslagsmedel som anslagens storlek
har varierat dver tid. Enligt verket ar anslagsmedlen numera underfinansie-
rade med 100 till 150 miljoner kronor per ar utifran sin syn pa vad som inte
bor ingd i handelssjofartens betalningsansvar. | Sjofartsverkets anslagsfram-
stallan for 2013 preciseras att ramanslaget Ersattning till viss kanaltrafik
m.m. beddms vara underfinansierat med 66,9 miljoner kronor (varav mer-
parten avser VénersjOfarten) och ramanslaget Erséttning for sjoraddning,
fritidsbatsandamal m.m. med 53,6 miljoner kronor (varav merparten avser
sjo- och flygraddningen). Verket efterfragar ocksa en engangsersattning for
den Okade kostnad om drygt 120 miljoner kronor som ansags nodvandig for
att sdkerstalla Sveriges sj6- och flygraddning genom ett bolagsforvarv 2011.
Utover dessa anslagsaskanden har verket framfort att atminstone merparten
av de arliga isbrytningskostnaderna om cirka 190 till 300 miljoner kronor
borde vara anslagsfinansierad i likhet med vintervaghallningen pa vag och
jarnvég.

2.2 Inledande beskrivning av verket

Detta avsnitt syftar till att ge l&saren en kortfattad introduktion till Sjofarts-
verket, sa som dess organisation och uppgifter. Mycket av avsnittets inne-
hall utvecklas sedan i senare kapitel.
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2.2.1 Uppgifter och mal

Historik

Sjofartsverket fick sitt nuvarande namn 1969. Dessférinnan hade bland
annat tidigare Lotsverket och Sjokarteverket samt delar av. Kommerskolle-
gium och Vag- och vattenbyggnadsstyrelsen slagits samman till Kungliga
Sjofartsstyrelsen. Enligt Sjofartsverket innebar sammanslagningen att staten
tog ett samlat grepp om fragor rérande handelssjofarten.* Sjofartsverket blev
sedan ett affarsverk 1987. Vad detta innebar utvecklas i avsnitt 2.2.3.

Verkets instruktion och regleringsbrev

Sjofartsverkets instruktion anger att verket, med ett trafikslagsovergripande
synsatt, ska verka for att de transportpolitiska malen uppnas. Verksamheten
ska bedrivas med huvudsaklig inriktning pa handelssjofarten medan fritids-
bétstrafikens, fiskets och marinens intressen ska beaktas. Instruktionen
anger ocksa att verkets huvuduppgifter omfattar lotsning, farleder, sjo- och
flygraddning, isbrytning, sjogeografisk information, sjotrafikinformation,
miljo, beredskapsplanering, maluppféljning, behovsanpassning for funk-
tionshindrade och kulturverksamhet (sa kallad sjomansservice). Av instruk-
tionen framgar att Sjofartsverket i sin affarsverksamhet far ta ut avgifter,
besluta om avgifternas storlek och disponera inkomsterna. Verket far aven
disponera inkomster fran offentligrattsliga avgifter. Vidare anges att Sjo-
fartsverket leds av en styrelse som ska besta av minst atta och hogst 13 leda-
moter, personalforetradarna medraknade.® Sjofartsverkets instruktion be-
handlas utférligare i avsnitt 2.3.

| Sjofartsverkets regleringsbrev anges inga verksamhetsmal, utan endast
ekonomiska mal. Dar framgar bland annat att verket forvantas ga med vinst
och lamna avkastning till statskassan.® Regleringsbrevet anger dven verkets
ramanslag, vilka beskrivs i avsnitt 2.2.4, samt villkor for verkets avgifts-
finansierade verksamhet, vilka behandlas i avsnitt 2.7.2.

Saval de transportpolitiska malen som Sjofartsverkets ekonomiska mal be-
handlas utférligare i avsnitt 2.6.

2.2.2 Organisation och verksamhet

Sjofartsverket &r ett tjansteproducerande affarsverk, vars verksamhet &r
starkt kopplad till de huvuduppgifter som finns angivna i verkets instruk-
tion. Dessa verksamheter beskrivs i avsnitt 2.3. Sjofartsverket ar ocksa
statsmakternas expert pa sjofartsrelaterade fragor, vilket innefattar arbete

* Sjofartsverket, Yttrande dver rapporten angdende dversyn av Sjofartsverkets verksam-
hetsstruktur, 1999-11-26 (utifran Ohrlings PriceWaterhouseCoopers versyn pa uppdrag av
Néaringsdepartementet).

% Férordningen (2007:1161) med instruktion for Sjofartsverket.

® Regleringsbrev for budgetdret 2012 avseende Sjofartsverket inom utgiftsomrade 22
Kommunikationer.
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med remisser, utredningar och omvarldsanalyser samt deltagande i olika
nationella och internationella organ och samarbeten.

Sjofartsverket leds av generaldirektér Ann-Catrine Zetterdahl och har cirka
1100 anstéllda. Den centrala styrningen finns i Norrkdping medan den
regionala organisationen &r koncentrerad till den svenska kusten och de
stora insjéarna. Langs med kusten finns nio lotsomraden (Luled, Gavle,
Stockholm, Sddertélje, Kalmar, Malmo, Goéteborg, Marstrand och Vanern/
kanalen) och i Goteborg finns verkets sjo- och flygraddningscentral.

Organisatoriskt bedrivs den tjansteproducerande verksamheten frdmst inom
avdelningen Affarer, vilken ar indelad i sex affarsomraden:

Lotsning,

Transport- och farledsservice,
Sjokommunikation,

Bygg och teknik,

Sjogeografi och

Trollh&tte kanal.

Avdelningen Samhalle och staben Styrning och planering svarar for Sjo-
fartsverkets myndighetsfunktion. Till Sjéfartsverkets myndighetsuppgifter
hor bland annat beredskapsplanering och maluppfoljning. Ovriga organisa-
toriska enheter utgors av avdelningarna Marknad, Rederi och Sj6- och flyg-
réddning, staberna Isbrytning, Utveckling och kompetens och Kommunika-
tion samt ett dotterbolag (Sjofartsverket Holding AB) med tva underliggan-
de dotterbolag (SMA Helicopter Rescue AB och SMA Training AB). Bola-
gen forvérvades i november 2011 efter ett riksdagsbeslut om att sakerstélla
sj6- och flygraddningen.

Vasentliga forandringar pa senare tid

Den 1 januari 2009 6verfordes Sjofartsinspektionen fran Sjofartsverket till
den da nybildade Transportstyrelsen. | samband med detta forlorade verket
drygt 160 arsarbetskrafter.” Till foljd av Gverforandet har Sjofartsverket
ocksa utbetalat ersattning till Transportstyrelsen under en évergangsfas om
sammantaget 325,5 miljoner kronor under perioden 2009-2012. Finansie-
ringen har skett fran Sjofartsverkets avgiftsintakter och upphdr 2013. Detta
innebar att de avgiftsintakter som tidigare gatt till Sjofartsinspektionen nu-
mera kan anvéndas i Sj6fartsverkets verksamhet.

Sjofartsverket blev en koncern 2011 till foljd av de ovan namnda dotter-
bolagsforvérven (avseende helikopterverksamheten). Statskontoret kan inte
se att koncernbildningen som sadan skulle ha nagon storre betydelse for de
fragor som innefattas i vart uppdrag, utéver att forvéarvet har inneburit stora
kostnader for verket. Sjélvfallet medfoljer d&ven I0pande kostnader for bland

” Sjofartsverkets arsredovisning for 2009.
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annat underhall och personal. Den helt 6vervagande delen av Sjofartsverkets
omséttning ligger inom affarsverket. Sjo- och flygréaddning ar en av verkets
huvuduppgifter och forvarvet har skett i enlighet med ett riksdagsbeslut.
Fragan behandlas utforligare i kapitel 4, jamte andra kostnadsokningar uti-
fran harda isvintrar och férandrad pensionsskuld.

Bland 6vriga férandringar kan namnas att formuleringen i verkets instruk-
tion att Sjofartsverket ska ha ett trafikslagsévergripande synsétt har ersatt ett
sektorsansvar for sjofarten samt att verkets tidigare samrads- och samord-
ningsuppgifter for transporter av farligt gods upphdrde den 1 januari 2009 i
samband med att normgivning och tillsyn av hamnskydd &éverférdes till
Transportstyrelsen.

2.2.3 Affarsverk, myndighet eller bade och?

Sjofartsverket ar idag ett av statens tre kvarvarande affarsverk, vilka samtli-
ga sorterar under Naringsdepartementet. De Ovriga tva ar LFV (tidigare
Luftfartsverket) och Svenska Kraftnat.®

Affarsverksformen har sitt ursprung i 1911 ars budgetreform, vilken innebar
att affarsverkens ekonomiska omslutning inte redovisas Over statsbudgeten
utan endast omfattar verksamhetens Over- respektive underskott enligt den
sa kallade affarsbokforingsprincipen. Reformen syftade till att skapa en
lampligare forvaltningsform for sadan verksamhet som staten vill driva pa
affarsmassiga grunder. Den 6vergripande malsattningen for affarsverken ar
att de med egna intékter ska tdcka sina kostnader inklusive avskrivningar
samt darutdver lamna den avkastning som staten kréaver pa det statskapital
som disponeras.® Avkastningskravet ar formulerat som ett rantabilitetsmal i
Sjofartsverkets regleringsbrev (se avsnitt 2.6.2).

De flesta tidigare affarsverk har med tiden bolagiserats. Bolagsverksamhet
ar huvudsakligen efterfragestyrd och saknar inslag av myndighetsutévning.
Afféarsverk ar i praktiken en "mellanform” for att bedriva statlig kommer-
siell verksamhet, som av olika skal inte har ansetts lamplig for bolagsfor-
men. Inom affarsverken kan ocksa rymmas andra uppgifter &n rent kommer-
siella, till exempel att arbeta for att uppfylla politiskt satta mal om sékerhet
och miljo. Det ar daremot mindre vanligt att affarsverk agnar sig at ren
myndighetsutdvning. Aven om affarsverkens verksamhet huvudsakligen ar
kommersiell och bedrivs med vinstsyfte ar de per definition myndigheter.*

8 Som jamforelse fanns exempelvis i mitten av 1970-talet &tta affarsverk. Statskontoret,
Myndighet, Stiftelse eller Aktiebolag? (1976:22).

% SOU 1997:38 Myndighet eller marknad. Statsférvaltningens olika verksamhetsformer.

19 Statskontoret, Staten som kommersiell aktdr — Omfattning och konkurrenseffekter (Del |
— Huvudrapport, 2000:16).
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Verken ager inte sjdlva nagra tillgangar (inklusive aktier i dotterbolag) utan
forvaltar endast statens tillgangar.™

Regeringen har direktivratt gentemot affarsverken och de har lydnadsplikt i
forhallande till regeringen pa samma satt som andra myndigheter. En gene-
rell skillnad &r dock att affarsverk finansierar sin verksamhet med intakter
fran de tjanster och produkter de tillhandahaller (vilket delvis aven galler for
flera traditionella myndigheter, till exempel CSN och SMHI). Enligt slut-
betankandet fran den sa kallade Lotsutredningen &r den vasentligaste skill-
naden mellan ett affarsverk och en traditionell myndighet att affarsverket
forutsatts vara sjalvfinansierat och dessutom leverera in delar av ett even-
tuellt 6verskott till statskassan.*

Sammanfattningsvis ar affarsverken en sorts myndigheter. | egenskap av
affarsverk forutsatts dock Sjofartsverket vara sjalvfinansierat med hjéalp av
intakter fran sina tjanster och produkter samt darutover leverera avkastning
till statskassan.

Mot slutet av denna rapport kommer Statskontoret att diskutera for- och
nackdelar for Sjofartsverket att vara en renodlad myndighet respektive ett
affarsverk. Trots att Sjofartsverket bade ar ett affarsverk och en myndighet
kommer vi darfor av lasvanlighetsskal harifran endast anvanda begreppen
affarsverket eller verket som synonyma begrepp for Sjofartsverket medan
begreppet myndighet avser renodlad foérvaltningsmyndighet.

2.2.4 Resurser och finansiering

Personal

Som tidigare har namnts har Sjofartsverket cirka 1 100 anstéllda. Merparten
ar man (cirka 80 procent). Personalen omfattar bland annat lotsar och lots-
operatérer, batman, sjomatare, ytbargare, raddningsledare, VTS-operato-
rer', ingenjorer, tekniker och byggare, helikopterpiloter och vinschopera-
torer samt stod- och stabspersonal. Verkets arsarbetskrafter och personal-
kostnader behandlas i avsnitt 2.7.4.

Ekonomi

Ar 2011 uppgick intakterna i Sjofartsverket till knappt tva miljarder kronor,
Av detta harrorde ungefar 10 procent fran anslag, 72 procent fran avgifter
och 18 procent fran intakter av annat slag.

Av Sjofartsverkets regleringsbrev framgar att verket har tre ramanslag om
sammantaget knappt 231 miljoner kronor. Ett av dessa, ”Viss internationell
verksamhet” omfattande drygt 25 miljoner kronor, passerar endast verket

! Styra ratt! Forslag om Sjofartsverkets organisation (SOU 2008:53).
12 :

Ibid.
B3 VTS stér for Vessel Traffic Service.
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som en transferering till Varldssjofartsuniversitetet (WMU). De tva Gvriga
ramanslagen benamns Ersattning for sjoraddning, fritidsbatsandamal m.m.
respektive Ersattning for viss kanaltrafik m.m. och omfattar drygt 143 res-
pektive 62 miljoner kronor.” Det ar dessa anslagsmedel som verket i prak-
tiken forfogar Gver. Sjofartsverkets dominerande intékter utgors dock av sa
kallade sjofartsavgifter fran handelssjofarten. Dessa avgifter bestar i sin tur
dels av lotsavgifter, dels av farledsavgifter. Sjofartsavgifterna uppgick 2011
till totalt knappt 1 432 miljoner kronor'®. Darutéver har Sjofartsverket dven
sa kallade Gvriga externa intdkter, ett samlingsbegrepp for bland annat bi-
drag samt uppdrags- och uthyrningsintédkter. De 6vriga externa intdkterna
uppgick 2011 till totalt knappt 349 miljoner kronor.

Sjofartsverket har under de senaste tre aren uppvisat ett minusresultat efter-
som verkets kostnader har overstigit dess intékter. Den direkta orsaken ar att
verket pa senare tid har haft okade kostnader till f6ljd av harda isvintrar, en
kraftigt 6kad pensionsskuld och ett helikopterbolagsforvarv. Underskottet
uppgick till knappt 211 miljoner kronor efter finansiella poster 2011. Sam-
tidigt har verkets egna kapital och likvida medel minskat over tid. Sjofarts-
verkets kostnader behandlas mer ingdende i kapitel 4 och dess intakter i
kapitel 5.

2.3  Uppgifter enligt instruktionen

Sjofartsverkets instruktion anger att verket, med ett trafikslagsovergripande
synsatt, ska verka for att de transportpolitiska malen uppnas. Som framgatt
av avsnitt 2.2.1 anger den ocksa ett stort antal huvuduppgifter for verket.
Dessa presenteras nedan.*

Lotsning

Sjofartsverket ska tillhandahalla lotsning i syfte att 6ka sjo- och miljosaker-
heten. Detta sker genom att lotsar tar sig ombord pa fartyg och leder dem
genom olika farleder. Lotsplikten omfattar stora fartyg (6ver 70 meter langa
eller 14 meter breda samt i vissa fall mer an 4,5 meters djupgaende). Dis-
pens, i form av farledstillstand, kan beviljas enskilda fartygshefal som ofta
trafikerar en viss farled. Verkets lotsbestallningscentraler tar emot lotsbe-
stallningar samt fordelar lotsar till varje uppdrag. Lotsning utgor ett av
Sjofartsverkets affarsomraden.

Farleder

Sjofartsverket ska svara for farledshallning och vid behov inratta nya far-
leder. Har ingar sjomatning, underhall (till exempel muddring i och utmérk-

¥ \WMU star for World Maritime University.

1> Regleringsbrev for budgetiret 2012 avseende Sjofartsverket inom utgiftsomrdde 22
Kommunikationer.

'8 Denna siffra inkluderar 16,5 miljoner kronor som éverférdes till Transportstyrelsen.

7 Fdrordningen (2007:1161) med instruktion for Sjofartsverket.
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ning av farleder samt arbete med fyrar) och anpassning av farledssystemet
till &ndrade trafikmonster, nautiska behov och teknisk utveckling.

Sjo- och flygraddning

Sjofartsverket ska tillhandahalla sjéraddnings- och flygraddningstjanst. Ver-
ket ansvarar for Sveriges sj0- och flygraddning, vilket inkluderar att leda
samtliga rdddningsinsatser och att anvanda raddningshelikoptrar. Verksam-
heten bedrivs i samverkan med andra aktorer och stora évningar genomfors
regelbundet for att testa samordning och den regionala kompetensen. Utéver
Sjofartsverkets egna resurser (personal, teknisk utrustning, helikoptrar och
ytgaende enheter) deltar Kustbevakningen, Polisen, Férsvarsmakten, kom-
munal raddningstjanst och den ideella féreningen Sjoraddningssallskapet.
Sjoraddningssallskapet medverkar i stor omfattning i de faktiska raddnings-
insatserna utan att fa nagra bidrag fran staten.

Isbrytning

Sjofartsverkets isbrytning strdvar mot en val fungerande vintersjofart och
inkluderar assistans och bogsering. Verksamheten leds fran Sjofartsverkets
isbrytarledning som bland annat utfardar trafikrestriktioner och informerar
om is- och trafiksituationen. Helikoptrar anvénds for Overblickar och per-
sontransporter. Den svenska isbrytningsverksamheten omfattar ocksa ett
samarbete med Finland, som innebdr att svenska isbrytare vid behov hjélper
till i finska vatten och vice versa.*® Foretradare for Sjofartsverket beskriver
samarbetet som val fungerande. Ett avtal har formulerats om att utnyttja
isbrytarna som en gemensam flotta samt efter vintersasongen berakna vilket
land som boér kompensera det andra och med hur mycket. Har kan ocksa
tillaggas att Finland hyr isbrytaren Frej enligt ett flerarigt avtal.® Sjofarts-
verket har &ven andra uthyrnings- och uppdragsintékter kopplade till isbry-
tarna, vilket behandlas langre fram.

Miljo

Sjofartsverket ska inom sitt ansvarsomrade verka for att sjofartens paverkan
pa miljon minimeras. Verksamheten omfattar bland annat arbete med far-
tygens avfallshantering och luftutslapp, fritidshatstrafikens miljopaverkan,
finansiering av miljoinriktad forskning samt internationella samarbeten.
Sjofartsverket har ocksd informationsansvar enligt forordningen

(2010:1770) om geografisk miljéinformation. Miljoarbetet klassificeras av
Sjofartsverket som en myndighetsuppgift.

Sjogeografisk information

Sjofartsverket har tre huvuduppgifter inom detta omrade. For det forsta ska
verket svara for sjoégeografisk information inom Sjofartsverkets ansvarsom-

18 Sjofartsverket, Konsekvenser av ett inforande av brukaravgifter for isbrytningsverksam-
heten, PM 2012-01-19.
9 Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.
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rade (sjokartlaggning). Detta omfattar beskrivning av farlederna i sjofarts-
systemet samt produktion och utgivning av sjokort, batsportskort och publi-
kationer i stravan mot en saker sjofart. Intresset for och anvandningen av
sjogeografiska data okar ocksa successivt i till exempel forskning och miljo-
arbete. For det andra ska verket svara for samordning av sjogeografisk
information inom Sverige, vilket inkluderar skapandet av en geografiskt
heltdckande djupdatabas. For det tredje ska verket redovisa och dokumen-
tera Sveriges granser till havs samt svara for skotsel och tillsyn av dessa
gransers utmarkning.

Beredskapsplanering

Sjofartsverket ska svara for beredskapsplanlaggning i fraga om sjétranspor-
ter. En utgangspunkt ar dven férordningen (2006:942) om krisberedskap och
héjd beredskap. Verket har ett gemensamt ansvar med andra myndigheter
for fredstida krishantering och verket ska bidra till att samhéllsviktiga trans-
porter kan genomforas dven vid allvarliga stérningar pa transportsystemet
och vid hojd beredskap. Verksamheten omfattar bland annat risk- och sar-
barhetsanalyser, utbildningar och krisdvningar. Uppgiften klassificeras av
Sjofartsverket som en myndighetsuppgift.

Maluppféljning

Sjofartsverket ska arligen bista myndigheten Trafikanalys i dess uppdrag att
redovisa en uppféljning av de transportpolitiska malen till regeringen. Upp-
giften klassificeras av Sjofartsverket som en myndighetsuppgift.

Behovsanpassning for funktionshindrade

Sjofartsverket ska verka for att hansyn tas till funktionshindrade personers
behov inom sjdfarten. Samverkan ska ske med 6vriga transportmyndigheter
och Handisam, som samordnar arbetet inom transporthinderpolitiken.?
Uppgiften klassificeras av Sjofartsverket som en myndighetsuppgift.

Kulturverksamhet

Sjofartsverket ska planldgga, samordna och genomfdra kultur- och fritids-
verksamhet for sjofolk i enlighet med bestammelserna i ILO-konventionen
(nr 163) om sjomans vélfard till sjoss och i hamn. Verksamheten bendmns
vanligen sjomansservice och vander sig till bade svenskt och utlandskt sjo-
folk. Samarbete sker med bland annat sjémanskyrkor, kommuner, hamnar
och fackliga organisationer. Verksamheten klassificeras av Sjofartsverket
som en myndighetsuppgift.

Sjotrafikinformation

Sjofartsverkets instruktion innehaller slutligen sex huvuduppgifter inom
omradet sjotrafikinformation. Verksamheten bestar av overvakning av
sjotrafiken och information till fartyg och syftar till en hog trafiksékerhet,

2 Sjpfartsverket, Myndighetsstrategi, 2012-02-22.
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Okat miljoskydd och effektivitet i sjotransportsystemet. Bland annat ska ett
nationellt system for maritim information (Safe Sea Net Sweden) tillhanda-
hallas som svarar mot EU:s system for informationsutbyte inom sjofarten
(Safe Sea Net) av Overvaknings- och informationssystem for sjétrafik inom
gemenskapen. Systemet dvervakar fartygsrorelser och férser svenska myn-
digheter, svensk sjofartsnaring och andra EU-medlemslander med informa-
tion om anlop, farligt eller fororenat gods samt fartygsgenererat avfall.
Olyckor och fororeningar ska forebyggas samt miljokonsekvenser begrénsas
genom effektiv informationsspridning. Verket ska ocksa vid risk for fara i
vissa havs- och kustomraden bland annat omgaende informera berérda med-
lemsstater och samrada om planerade atgarder.

2.3.1 Huvuduppgifterna utgoér nastan hela verkets verksamhet

| Sjofartsverkets arsredovisningar redovisas verkets kostnader och intakter
enligt ovan beskrivna verksamhetskategorier. | arsredovisningen samlas
dock arbetet inom omradena miljo, beredskapsplanering, maluppfoljning,
behovsanpassning for funktionshindrade och kulturverksamhet inom kate-
gorin myndighetsuppgifter. Enligt foretradare for Sjofartsverket tacker detta
all den verksamhet som verket bedriver, undantaget dess arbete med forsk-
ning och innovationer (Fol). Aven denna verksamhet raknas till myndig-
hetsuppgifterna och enligt Sjofartsverket avser regeringen att fora in den i
verkets instruktion.? Enligt verket bedrivs ett aktivt Fol-arbete i syfte att
tillgodose sjofartsnaringens behov av forskning och innovationer, saval
nationellt som internationellt, samt for att allokera medel for de insatser som
ger de mest kostnadseffektiva bidragen for att Sverige ska behalla sin roll
som en ledande sjofartsnation och for att de transportpolitiska malen ska
nas.? Sjofartsverket har inga sarskilda anslagsmedel for forskning utan
verket har beviljat medel uppemot fem miljoner kronor per ar till sjcfarts-
forskningen. Dessa medel haller emellertid pa att fasas ut.® Enligt foretra-
dare for verket uppgick Fol-kostnaden till 3,5 miljoner kronor 2011 och
prognosticeras till 2,3 miljoner kronor 2012. Ett framfort skal till utfas-
ningen &r att forskningen inte finansieras med anslag utan med avgiftsintak-
ter, vilket verket inte anser vara rimligt.* Detta utgar fran principiella stall-
ningstaganden kring lampliga finansieringskallor for olika verksamheter och
ar nagot som vi aterkommer till senare i denna rapport.

2! Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28 och information frén verket (e-post
2012-12-05).

22 Sjofartsverkets arsredovisning for 2011.

2 Statskontoret, Forskning med fokus pa transporter — en vag till méluppfyllelse?
(2012:31).

2 Information fran Sjofartsverket (e-post 2012-12-05).
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2.3.2 Ovriga bestammelser i instruktionen

Sjofartsverkets instruktion anger ocksa ett antal ramar for verket. Verksam-
heten ska bedrivas med huvudsaklig inriktning pa handelssjofarten, medan
fritidsbatstrafikens, fiskets och marinens intressen ska beaktas. De regelverk
och rutiner som verket disponerar 6ver ska vara kostnadseffektiva och enkla
for medborgare och foretag. Sjofartsverket ska vidare verka for uppfyllandet
av de miljomal som riksdagen beslutat. I samband med det ska verket dven
kunna foresla atgarder for miljoarbetets utveckling. Miljoarbetet ska, enligt
samrad, rapporteras till Naturvardsverket. Sjofartsverket ska inom sitt verk-
samhetsomrade ocksa tillhandahalla underlag for tillampningen av 3-5 kap.
miljébalken (1998:808) och plan- och bygglagen (2010:900). Detta omfattar
bland annat miljoskydd av mark- och vattenomraden, skydd mot atgarder
som patagligt kan forsvara yrkesfisket eller motverka totalforsvarets intres-
sen och restriktioner mot bebyggelse inom kustomraden och skargardar.

Enligt instruktionen ska Sjofartsverket dven samrada med Forsvarsmakten,
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) och 6vriga berérda
totalforsvarsmyndigheter for att sakerstalla att totalforsvarets krav beaktas i
den fredstida verksamheten. Samrad ska ocksa ske med Forsvarsmakten nar
det géller utmarkning av farleder som inte tidigare ar utmérkta samt vid
fyrbelysning av farleder eller indragning av fyrljus inom vattenomraden som
utgor skyddsobjekt. Verket far dverlagga med sjofartsmyndigheter i andra
lander och handlé&gga internationella sjofartsérenden inom sitt ansvarsom-
rade. Arenden av storre ekonomisk betydelse eller av utrikes- eller sjofarts-
politisk betydelse ska dock understéllas regeringen. Verket far inga
sarskilda anslagsmedel for dessa samradsuppgifter.

2.4 Internationella forhallanden som paverkar verket

Den helt dominerande delen av alla godstransporter till och fran Sverige
sker med sjotransporter. Hela 90 procent av allt gods har gatt sjovagen
nagon del av resan. Sjofarten ar ocksa en i hog grad global naringsgren
som styrs av internationella regler. De forsta tillkom 1914 och var tydligt
inriktade mot sjosékerhet. Med tiden har reglerna utvidgats for att bland
annat omfatta miljohansyn utifran nedskrapning och oljeutslapp. Reglerna
for handelssjofarten tas sedan flera decennier tillbaka néstan uteslutande
fram inom FN:s sjofartsorganisation International Maritime Organization
(IMO). De flesta EG-réattsakter pa sjofartsomradet utgar fran IMO:s regel-
verk.?®

Enligt propositionen Transportpolitik for en hallbar utveckling medfor sjo-
fartens internationella karaktar &ven ett behov av att driva sektorns trafik-,

2 Sjofartsverkets arsredovisning for 2011.

% Trafikverket, Godstransporter, Appendix: Kustsjofart — Utmaningar och Mdjligheter
(Sjofartsverket i samarbete med Trafikverket). Underlagsrapport till Kapacitetsutredningen
(publikationsnummer 2012:119) samt Ndringsdepartementets externa webbplats.
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miljo- och sakerhetsfragor i internationella fora. EU-medlemskapet innebar
att de svenska reglerna kan harmoniseras med reglerna for viktiga handels-
partners. Regeringen anser att det for svensk del &r viktigt att knyta an till
det transeuropeiska transportnatverket och paverka utbyggnaden av viktiga
infrastrukturlankar for svensk export och import.?” Vidare bor sjosakerhets-
arbetet ha sin utgangspunkt i det internationella samarbetet, framfor allt
inom ramen for IMO och EU. Den évergripande malsattningen for sjosaker-
hetsarbetet ska vara att sdkerheten for fartyg i svenska farvatten och for
svenska fartyg i andra vatten ska vara minst densamma som i andra utveck-
lade sjofartsnationer. Ett fortsatt nira samarbete inom Ostersjoregionen
uppges ocksa vara viktigt.?

Som exempel pa Sjofartsverkets internationellt betingade arbete kan namnas
att verket under 2011 medverkat i genomforandet av aktionsplanen till EU:s
strategi for Ostersjoomradet och arbetat for sjo- och flygraddningens lang-
siktiga efterlevnad av internationella konventioner, lagstiftning och faststall-
da malsattningar. Verket har ocksa deltagit i olika internationella processer
inom ramen for det svenska och europeiska utvecklingssamarbetet for att
frdmja en harmonisering av sjosakerhets- och miljdarbetet inom det mariti-
ma omradet. Uppdragsgivarna for den internationella verksamheten har
framst varit Regeringskansliet och Sida. | huvudsak har Sjofartsverkets egen
personal utfort uppdragen medan arbetet har finansierats genom avtal med
Sida.”

2.4.1 Sjofartsverket paverkas i hog grad av internationella
konventioner

Foretradare for Sjofartsverket uppger att verkets samtliga verksamheter,
med undantag for isbrytning, styrs av internationellt Gverenskomna konven-
tioner. Den internationella regleringen varierar mellan olika omraden, fran
att fastsla att en viss verksamhet ska forekomma till att styra hur den ska
utformas. Exempelvis finns kriterier for vad som ska uppfyllas for ett sékert
luft- och sjoutrymme och ett internationellt system for farledsmarkeringar
(bojar, prickar, m.m.). Det &r enligt Sjofartsverket i det nd&rmaste ogorligt att
saval fa en Gverblick over alla internationella regleringar och standarder
som paverkar verket som att uppskatta vad de innebar for verkets kostnader.
Transportstyrelsen ar den svenska myndighet som infér den internationellt
éverenskomna lagstiftningen i inhemska foreskrifter. Manga regleringar har
redan inforts i svensk lagstiftning och andra infors successivt. Internationel-
la regleringar har ocksa inarbetats i Sjofartsverkets instruktion.*

2" Sjofartens infrastruktur utgdrs enligt prop. 1997/98:56 traditionellt av hamnar, farleder
och service for att kunna utnyttja farlederna. Hamnarna uppges 6verlag vara kommunalt
agda.

%8 Prop. 1997/98:56.

2 Sjofartsverkets &rsredovisning fér 2011 och Tertialrapport |1 2011.

% Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.
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Sjofartsverket menar att verket har ett valdigt begransat utrymme att avgora
bade vad som ska utféras och ambitionsnivan pa den verksamhet som foran-
leds av internationella betingelser. Bland annat anges att Transportstyrelsen
sétter sina foreskrifter ur ett strikt verksamhetsperspektiv (till exempel ur
sékerhetshanseende), vilket innebdr att ingen hénsyn tas till den eventuella
ekonomiska belastning som kan drabba exempelvis Sjofartsverket eller sjo-
fartsnaringen.®

Utifran vad som ovan redovisats ar det svart for Statskontoret att bedéma
den eventuella besparingspotential som Sjofartsverket skulle kunna efter-
strava genom en sankt ambitionsniva i efterlevnaden av internationella
standarder och regleringar. Verkets ekonomiska situation ger dock skéal for
verket att se dver ambitionsnivan inom samtliga verksamheter for att om
mojligt uppna besparingar. Vidare finns inga internationella regleringar som
begransar Sjofartsverkets frihet vad géller avgiftssattning.*

2.5 Verkets malgrupper

Detta avsnitt baseras dar inget annat anges pa uppgifter fran Sjofartsverkets
och andra parters webbsidor. Enligt foretradare for Sjofartsverket utgors
verkets framsta malgrupper av transportkdpare, sjofartsnaringen, skepps-
maklare, redare, andra myndigheter och allmanheten i stort.*® Det finns
exempelvis éver en miljon fritidshatar i Sverige och batlivet har drygt tva
miljoner utdvare. Sjofartsverkets senaste trearsplan anger att kundstrukturen
maste tydliggoras for att verket pa ett effektivt satt ska kunna skapa forut-
sattningar for en 6kad konkurrenskraft for sjofarten. | detta sammanhang
namns slutkonsumenter, speditorer, logistikforetag, maklare, hamnar och
rederier som exempel pa kundkategorier.*

Sjofartsverkets verksamhet ska huvudsakligen inriktas pa handelssjofarten,
men ocksa mot fritidsbatstrafikens och fiskets intressen. Verkets samver-
kanspartners, intressenter, kunder och malgrupper varierar till viss del med
dess olika verksamheter. VVerksamheten sjomansservice omfattar exempelvis
sjoman pa svenska fartyg runt om i vérlden och pa anlopande fartyg i svens-
ka hamnar, oavsett nationalitet. Lotsningen omfattar i allmanhet storre far-
tyg pa svenskt inre vatten (reglerat av Transportstyrelsen) och kraver sam-
verkan med bland annat hamnar, bogserbatar, batman, stuverier och andra
trafikslag. Farledsavgifterna tas, med vissa undantag, ut av fartyg som
lamnar och/eller hdmtar gods eller passagerare i svenska hamnar. Sj6- och
flygraddningen, som sker i samverkan med bland annat Sjéraddningssall-
skapet, Kustbevakningen, Polisen, Forsvarsmakten och kommunala radd-

3! Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.

32 Att s3 &r fallet har stamts av med Sjofartsverket (e-post 2012-11-06) och Trafikanalys
(intervju 2012-10-26). Daremot finns en nationell restriktion avseende Sjofartsverkets
farledsavgifter, vilket beskrivs ndrmare langre fram i rapporten.

% Intervju pé Sjofartsverket 2012-10-11.

3 Sjofartsverkets tredrsplan for 2013-2015.
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ningstjanster, omfattar alla nddstallda till sjoss. Den sjogeografiska informa-
tionsverksamheten producerar bland annat batsportskort och sjokort for
yrkessjofart och fritidsbatar samt levererar data till elektroniska navigations-
system till den officiella distributionscentralen Primar i Norge. FOrsélj-
ningen av sjokortsdata sker framst till tillverkare av olika navigationsappli-
kationer, men aven till andra anvandare som vill ha kundanpassad informa-
tion. Dérutover har Sjofartsverkets verksamheter betydelse for privata fore-
tag inom sjofartsomradet, exempelvis genom vilka tjanster som upphandlas.

Som exempel pa alla intresseorganisationer som i olika avseenden och ut-
strackning berdrs av Sjofartsverkets verksamheter och har kontakter med
verket kan namnas Sveriges Redareforening, Skargardsredarna, Sweboat
(Batbranschens Riksforbund), Sjofartsforum, Sveriges Hamnar (hamn-
foretagens bransch- och arbetsgivarorganisation), SEKO Sjofolk och Sjo-
befélsforeningen (fackforbund) samt Svenska Batunionen.

2.6  Verkets politiska och ekonomiska mal

2.6.1 De transportpolitiska malen

Transportpolitikens dvergripande mal foreslogs i propositionen Transport-
politik for en hallbar utveckling och har gallt sedan 1998.* Malet
formuleras som att s&kerstdlla en samhallsekonomiskt effektiv och
langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgare och naringsliv i hela
landet. Under det dvergripande malet faststalldes ocksa ett antal delmal med
tillhérande etappmal. De sex davarande delmalen ersattes dock med ett
funktionsmal och ett hansynsmal efter att riksdagen i maj 2009 bifallit
propositionen Mal for framtidens resor och transporter. Dessa mal anges
vara jambordiga.*®

Funktionsmalet ("Tillganglighet”) syftar till att skapa tillganglighet for resor
och transporter. Transportsystemets utformning, funktion och anvandning
ska medverka till att ge alla en grundldggande tillganglighet med god kvali-
tet och anvandbarhet samt bidra till utvecklingskraft i hela landet. Funk-
tionsmalet preciseras bland annat som att medborgarnas resor ska forbattras
genom Okad tillforlitlighet, trygghet och bekvadmlighet samt att kvaliteten
for naringslivets transporter ska forbattras och stédrka den internationella
konkurrenskraften.

Hansynsmalet ("Sakerhet, miljo och halsa™) lyder fr.o.m. budgetpropositio-
nen fér 2013 som att transportsystemets utformning, funktion och anvénd-
ning ska anpassas till att ingen ska dddas eller skadas allvarligt, bidra till att
det Overgripande generationsmalet for miljo och miljokvalitetsmalen nas
samt bidra till 6kad halsa. Malet preciseras bland annat genom att antalet

% Riksdagen stallde sig bakom s&val mal fér som inriktning av transportpolitiken. Prop.
1997/98:56, bet. 1997/98:TU10, rskr. 1997/98:266 och rskr. 1997/98:267.
% Prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.
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omkomna inom yrkessjofarten och fritidsbatstrafiken fortlopande ska mins-
ka och att antalet allvarligt skadade ska halveras mellan 2007 och 2020 samt
att Sverige bor ha en fordonsflotta som 2030 ar oberoende av fossila brans-
len.

Néaringsdepartementet beskriver Sjofartsverkets del av de transportpolitiska
malen som att se till att sjofart ska kunna bedrivas aret runt i svenska far-
vatten och pa samtliga svenska hamnar av betydelse under sékra och effekti-
va former. Sjofartsverket ska aven verka for hog sékerhet ombord pa svens-
ka fartyg samt att sjofarten ska bli mer miljéanpassad.*’

Enligt foretradare for Sjofartsverket foranleder de transportpolitiska malen i
sig inga aktiviteter fran verket utdver de som framgar av verkets instruktion.
Sjofartsverket menar ocksa att det finns en god éverensstaimmelse mellan de
transportpolitiska malen och de uppgifter som anges i instruktionen. Dessa
uppgifter har i sin tur brutits ner i mer operativa verksamhetsmal, enligt
vilka resultatredovisning sker i verkets arsredovisningar.®® Sjofartsverkets
operativa verksamhetsmal och resultat behandlas i kapitel 3.

2.6.2 Sjofartsverkets ekonomiska mal

| Sjofartsverkets senaste trearsplan och arsredovisning anges verkets over-
ordnade ekonomiska mal som full kostnadstackning.® Full kostnadstackning
innebar att intakter och kostnader ska ga jamnt ut sa att intakterna pa sikt
inte Overstiger statens kostnader for den vara eller tjanst som tillhandahalls.
Avgiftsforordningen (1992:191) anger att malet om full kostnadstackning
galler savida inte riksdag eller regering har fattat beslut om annat ekono-
miskt mal for verksamheten.”* Statsmakterna har dock fattat beslut om ett
annat mal an full kostnadstackning for Sjofartsverket. Enligt Sjofartsverkets
regleringsbrev géller féljande ekonomiska mal for den avgiftsbelagda verk-
samheten:*

e Malet for rantabilitet ar att resultatet efter skattemotsvarighet ska uppga
till 3,5 procent av justerat eget kapital under en konjunkturcykel. (Rénta-
bilitet ar ett matt pa formagan att generera vinst for varje krona av netto-
tillgangarna, dvs. tillgadngar minus skulder, och malet utgor saledes ett
avkastningskrav. Begreppet skattemotsvarighet relaterar till bolagsskat-
ten for privata och statliga bolag).

e Det langsiktiga malet for soliditeten ar att den ska uppga till minst 25
procent. (Soliditet ar ett nyckeltal som anger hur stor andel av de totala

37 Naringsdepartementets externa webbplats.

% Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.

% Sjofartsverkets rsredovisning for 2011 och tredrsplan for 2013-2015.

“® Riksrevisionen, Ratt avgifter? — Statens uttag av tvingande avgifter (RiR 2004:17).

' Regleringsbrev fér budgetiret 2012 avseende Sjofartsverket inom utgiftsomrade 22
Kommunikationer.
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tillgangarna som ar finansierade med eget kapital och saledes ett matt pa
ekonomisk stabilitet och Gverlevnadsférmaga).

Réantabilitetsmalet innebar att Sjofartsverket forvantas ga med vinst och
motsvarar darmed en hogre malséttning an ett mal om full kostnadstack-
ning.** En mojlig forklaring till att begreppet full kostnadstackning anda
anvands for att beskriva verkets dvergripande ekonomiska mal ar att begrep-
pet tidigare har angetts inkludera avkastning till statsmakterna.** Under
senare ar har dock verket vare sig uppnatt full kostnadstackning eller vinst.

Sjofartsverket har under senare tid aktivt arbetat for att bland annat sénka
sina kostnader. | detta arbete har bland annat finanspolicy, styrkort och for-
andringsprogram tillampats. Statskontoret aterkommer till sadana insatser
langre fram i denna rapport.

2.7 Resurser for att fullgbra uppgifterna

Som framgatt av avsnitt 2.2.4 har Sjofartsverket tre huvudsakliga intakts-
kallor: anslag, sjofartsavgifter (lotsavgifter och farledsavgifter) och 6vriga
externa intakter. Inledningsvis i detta avsnitt presenterar vi en dversikt éver
intékternas utveckling déver tid och sedan foljer Gversiktliga beskrivningar
av respektive intaktskategori. Darefter behandlas Sjofartsverkets personal
och materiella anlaggningstillgangar. Varje intdktsslag analyseras mer i
detalj i kapitel 5.

*2 Detta forhallande har stamts av med ESV och Ernst & Young.
*% Se prop. 1986/87:100, s. 100.
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Diagram 2 Sjofartsverkets faktiska intdkter under perioden 2007-2011, budgeterade intdkter
2012 och prognosticerade intdkter 2013-2015.
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Kalla: Sjofartsverkets trearsplan for 2013—-2015 samt arsredovisningar.

Diagramkommentarer: Diagrammet avser enbart affarsverket, dven fr.o.m. att Sjofartsverket blev
koncern i slutet av 2011. | enlighet med den redovisning som hamtats fran trearsplanen har Sjo-
fartsverkets overforingar till Transportstyrelsen avseende Sjofartsinspektionen konsekvent dragits
av fran intdktsposten farledsavgift gods (galler fr.o.m. 2009). Transfereringen till World Maritime
University har dragits av fran intdktsposten anslag fr.o.m. att det inférdes som anslagspost 2011.
Aven 2009 och 2010 utférdes motsvarande transferering av Sjéfartsverket, men d& som bidrag fran
Néaringsdepartementet.

De sammantagna faktiska intdkterna varierade under perioden 2007-2011
mellan 1,7 miljarder kronor (2009) och drygt 2 miljarder kronor (2008).
Enligt Sjofartsverkets prognoser kommer intékterna att vara hogre under de
narmaste aren, med toppar pa omkring 2,1 miljarder kronor 2014 och 2015.

| diagrammet framgar ocksa sjofartsavgifternas tydliga dominans pa intakts-
sidan. Av Sjofartsverkets samlade intakter utgjorde de arligen mellan 69
och 75 procent under perioden 2007-2011 och bedéms utgdra knappt 75
procent de kommande aren. Farledsavgifterna (gods- och fartygsbaserade
sammantaget) stod ensamma for mellan 45 och 55 procent av de faktiska
intakterna under perioden 2007-2011 och forvantas gora sa aven framaover.
De farledsavgifter som harror sig till fartygens storlek (farledsavgiftens s.k.
bruttodel, dvs. den del som &r langst ned i diagrammets staplar) utgor den
intaktspost som bade har varit och fortsatt bedéms vara mest stabil dver tid.
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2.7.1 Anslag

Sjofartsverkets ramanslag for budgetaret 2013 motsvarar sammantaget cirka
231 miljoner kronor. De utgors av:*

e Ersattning for sjoraddning, fritidsbatsandamal m.m.: 143 308 000 kronor
e Ersattning till viss kanaltrafik m.m.: 62 284 000 kronor
e Viss internationell verksamhet: 25 085 000 kronor

Sjofartsverkets arliga regleringsbrev anger ett antal villkor for hur anslagen
far anvandas. Déar framgar bland annat att:*

e Anslaget for sjoraddning, fritidsbatsandamal m.m. anvéands till vissa
tjanster inom Sjofartsverkets ansvarsomrade som inte finansieras via
handelssjofarten. Anslaget anvands for vissa kostnader for sjoraddning,
farledsverksamhet, fyrar samt vissa évriga kostnader for fritidsbatstra-
fiken och yrkesfisket m.m., vilka inte ska belasta handelssjéfarten. An-
slaget anvands ocksa till Sjofartsverkets (arligen varierande) abonne-
mangsavgift till Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB,
dessforinnan Krisberedskapsmyndigheten) for det myndighetsgemen-
samma radiokommunikationssystemet Rakel. Ar 2012 uppgick abonne-
mangsavgiften till drygt tre miljoner kronor.

e Fran anslaget for kanaltrafik m.m. betalas bidrag till tdckande av under-
skott for drift av Trollhatte och Saffle kanaler m.m. Anslaget far anvan-
das for utredningar med anknytning till kanaltrafiken. Anslaget far dven
anvandas som bidrag till huvudmén som fullt ut 6vertar ansvar for vissa
farleder och kanaler som idag huvudsakligen anvéands av fritidshatar
eller nyttotrafik.

e Anslaget for internationell verksamhet avser en arlig transferering till
Varldssjofartsuniversitetet (World Maritime University, WMU), for
vilket Sverige &r vardland. Till skillnad mot de bada andra anslagspos-
terna &r detta en ren transferering dér medlen bara passerar Sjofartsver-
ket, vilket innebér att den saknar intresse i Statskontorets myndighets-
analys.

De nuvarande ramanslagen Ersattning for sjéraddning, fritidsbatsandamal
m.m. och Ersattning till viss kanaltrafik m.m. har géllt med samma belopp
sedan 2009. Sjofartsverket har under lang tid framfort till regeringen att
vissa verksamheter, som i nuldget finansieras med de generella farledsav-
gifterna, borde falla utanfér handelssjofartens betalningsansvar och istéllet
finansieras med okade anslagsmedel. Detta avser framst delar av kanalverk-

* Prop. 2012/13:1, UO 22.
* Sjvfartsverkets regleringsbrev for 2012.
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samheten, sjordddningen och farledsarbetet vars nytta inte tillfaller handels-
sjofarten.*

Anslagens utveckling under Sjofartsverkets tid som affarsverk

Anslagsfragan behandlades infor Sjofartsverkets omvandling till affarsverk i
regeringens proposition med forslag till statsbudget for budgetaret 1987/88.
Propositionen tillstyrkte Sjofartsverkets anslagsyrkande om att davarande
verksamheter som inte ansags inga i handelssjofartens betalningsansvar
aven fortsattningsvis skulle anslagsfinansieras over statsbudgeten. Sjofarts-
verkets yrkan om anslagsmedel for Handelsflottans kultur- och fritidsrad
avslogs dock med motiveringen att verksamheten i forsta hand bedomdes
tillfalla sjofartens intresse.*” Radet lades sedermera ner och dess verksamhet
Overtogs av Sjofartsverket i form av sjomansservice.

Anslagsmedlen for budgetaret 1987/88 sattes till 4,4 miljoner kronor for
fartygsverksamhet och 101,4 miljoner kronor (i davarande prisniva) for vad
som da klassificerades som farledsverksamhet. Av detta belopp utgjordes
4,2 miljoner kronor av pris- och l6neomrékning. Resterande 97,2 miljoner
kronor fordelades enligt féljande tabell.*

Tabell 1 Sjofartsverkets anslag vid bildandet av affarsverket.

Anslag Anslagsmedel (miljoner kronor)
Radiotjanst at sjofarten 2,0
Omlokaliseringskostnader 2,7
Bemanning av fyrar av regionalpolitiska skal 1,5
Deltagande i vissa internationella organisationers 1,2
arbete

Vissa kostnader for fritidsbatstrafik och yrkesfiske 35,9
Sjosdkerhetsradet 2,7
Branslekostnader m.m. for isbrytning 47,0
Vissa kostnader inom det hittillsvarande ekonomiska 1,5
forsvaret

Sarskild undersdkningskommission vid sjoolyckor 0,1
Vissa kostnader for sjomansregistret 2,4
Summa anslag 97,2

Kalla: Prop. 1986/87:100, bil. 8.

En jamforelse med Sjofartsverkets nuvarande anslagsmedel ger dels att
ovanstaende anslagsposter har reducerats till tva ramanslag (transfereringen
till WMU undantagen), dels att beloppet totalt sett har mer &n fordubblats
sedan slutet av 1980-talet. Det framgar att &ven om grundprincipen for till-
delningen av anslagsmedel har varit konsekvent 6ver tid, dvs. omfattar

*® Sjpfartsverkets tredrsplan for 2013-2015.
* Prop. 1986/87:100, bil. 8.
“ Ibid.
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sadan verksamhet som inte anses inga i handelssjofartens betalningsansvar,
sa har de verksamheter som omfattas av anslag i viss utstrackning férand-
rats. Vidare gar det inte att utifran anslagsokningen havda att Sjofartsverkets
anslagsfinansiering har 6kat relativt verkets uppgifter och verksamhet, efter-
som &ven dessa har fordndrats under tidsperioden. Enligt foretradare for
verket bedriver verket fortfarande arbete som relaterar till anslagsposterna
om radiotjanst, internationella organisationer, fritidsbatstrafik och yrkes-
fiske, isbrytning, sjdmétning och ekonomiskt forsvar (beredskapsarbete).*

Av de bada dominerande anslagsposterna 1987, vilka tillsammans utgjorde
85 procent av anslagsmedlen, kvarstar anslagsmedel for fritidsbatstrafik och
yrkesfiske medan anslagsmedel inte l&ngre ges for isbrytning.

Sjofartsverket menar att handelssjofartens finansiering av verksamheter som
ocksa ar anslagsfinansierade har utdkats efterhand. | en fordjupad anslags-
redovisning till verkets trearsplan for 2001-2003 ifragasattes exempelvis att
anslaget Ersattning for viss kanaltrafik m.m. minskades med 15 miljoner
kronor i samband med att Trollh&tte kanal inordnades i verket 1994 samt att
anslaget Ersattning for fritidsbatsandamal m.m. minskades med samma
belopp fr.o.m. den 1 juli 1995. Sjofartsverket menar att det sistn&mnda an-
slaget totalt sett hade minskat nominellt med 40 eller 54 procent (beroende
pa om hansyn tas till en tidigare avrakning mot stampelskatt) fran 1987 till
2000. Av verkets nuvarande verksamheter har ocksa isbrytningens rorliga
kostnader via avgifter dverforts till handelssjofarten, med motiveringen att
den inriktas pa denna narings behov. Sjofartsverket foreslog ocksa att tidi-
gare slopade anslagsmedel for trafikgruppsgemensamma kostnader skulle
aterinforas om 30 miljoner kronor. Darutdver patalades att utmarkning av
och information om havsgranser bor anslagsfinansieras da det snarare utgor
ett generellt samhallsvarde &n ett behov som den civila sjéfarten har.*

Anslaget Ersattning for sjoraddning, fritidsbatsandamal m.m. uppgick till
70,6 miljoner kronor 2007, 6kade kraftigt till 211,2 miljoner kronor 2008
och sanktes darefter till nuvarande niva (143,3 miljoner kronor). Enligt fére-
tradare for Sjofartsverket foranleddes hojningen av den anslagsframstallan
som ingick i tredrsplanen for 2008-2010 samt muntlig dialog med Narings-
departementet. | den namnda tredrsplanen framfordes att principen om
anslagsfinansiering for sadant som inte anses inga i handelssjofartens betal-
ningsansvar allt mer hade urholkats under senare ar, med okade kostnader
for handelssjofarten och minskat ekonomiskt utrymme for karnverksam-
heten som foljd. Sjofartsverkets anslagsframstallan omfattade 6nskemal om
en 6kning med 194 miljoner kronor, mot bakgrund av 6kade kostnader for
helikopterberedskap (berdknat till 90 miljoner kronor) samt redan tidigare
obalans mellan kostnader och anslag for verksamhet omfattande fritidsbatar,

* Information frén Sjofartsverket (e-post 2012-12-06).
%0 sjofartsverket, Kommentar till avsnitt 4. Anslagsredovisning i Sjofartsverkets treérsplan
2001-2003, 2000-01-25.
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skargardstrafik och fiske (104 miljoner kronor). Den faktiska anslags-
6kningen blev 140,6 miljoner kronor. Motiven till varfor anslaget sedan
sanktes igen 2009 var enligt Sjofartsverket bade rent budgetméssiga och att
verket skulle ordna delfinansiering av helikoptertjansterna fran andra myn-
digheter (vilket ocksa gjordes). Detta sammanfdll dock med att kostnaderna
for verksamheten kraftigt 6kade pa grund av finansiella svarigheter i Norr-
landsflyg och omforhandling av avtal under pagaende avtalsperiod (se av-
snitt 4.4).*

Nuvarande anslag ar for laga enligt Sjofartsverket

| den senaste trearsplanen anger Sjofartsverket att verkets anslagsmedel inte
ar tillrackliga utifran verkets syn pa vad som inte borde inga i handelssjofar-
tens betalningsskyldighet. Anslagen ligger, enligt Sjofartsverket, i underkant
med cirka 100 till 150 miljoner kronor per ar. Att ett spann anges beror
enligt foretradare for verket pa varierande kostnader for isvintrar och Troll-
hétte kanal.®? Den del av sektorn som omfattar fritidsbatar, skargardstrafik,
fiske, kulturvard och andra tillkommande uppgifter anses lange ha varit
drabbad av en kraftig obalans mellan tilldelade anslag och faktiska kostna-
der. Enligt verkets berakningsprinciper uppgar de kostnader som bor tackas
med anslag till cirka 326 miljoner kronor fér 2013, medan de faktiska ansla-
gen uppgar till cirka 206 miljoner kronor (transfereringen till WMU bort-
réknad). Darmed uppskattas underfinansieringen till cirka 120 miljoner
kronor under 2013. | trearsplanens anslagsframstallan preciseras att ram-
anslaget Ersattning for sjoraddning, fritidsbatsandamal m.m. bedoms vara
underfinansierat med totalt 53,6 miljoner kronor. Av detta belopp utgoérs
49,4 miljoner kronor for sjo- och flygraddning och 4,2 miljoner kronor for
sjosékerhetsanordningar (till exempel for dammsédkerhet i Trollhatte
kanal).** Ramanslaget Ersattning till viss kanaltrafik m.m. beddéms vara
underfinansierat med 66,9 miljoner kronor, vilket innebér att detta anslag
borde mer &n dubblas enligt verket. Darutdver menar verket att &ven den
engangskostnad om 121,5 miljoner kronor som uppstod genom forvarvet av
Scandinavian Helicopter Invest AB 2011 borde tackas via anslag. Forvéarvet
genomfordes efter riksdagsbeslut i syfte att sakerstalla den svenska sjé- och
flygraddningen. Sjofartsverket anser ocksa att hela eller merparten av is-
brytningsverksamheten bor finansieras via anslag, i likhet med vintervag-
hallningen pa vég och jarnvag. Isbrytningskostnaden &r dock inte inkluderad
i trearsplanens anslagsframstéllan.® Verkets bedémningar utvecklas nedan
och kan sammanfattas i foljande tabell:

> Sjofartsverkets regleringsbrev for &ren 2007-2012, Treérsplan 2008-2010 samt uppgifter
fran Sjofartsverket (e-post 2012-12-05).

52 Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.

53 Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.

> Sjofartsverkets tredrsplan for 2013-2015.
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Tabell 2 Oversikt 6ver Sjofartsverkets framforda bedomningar om ytterligare anslagsbehov

Ramanslaget Ersattning for sjoraddning, Underfinansiering 2013: 53,6 mkr (dskande)
fritidsbatsdandamal m.m.

Ramanslaget Ersattning till viss kanaltrafik | Underfinansiering 2013: 66,9 mkr (dskande)
m.m.

Ersattning for bolagsférvarv (helikoptrar) Engangsersattning: 121,5 mkr (dskande)

Isbrytning Hel- eller delfinansiering via anslag. Varierande
kostnader om cirka 190-300 mkr per ar

Finansieringen av sjo- och flygraddningen

Den del i anslagsframstallan som ror sj6- och flygraddningen bygger pa en
finansieringsmodell som Sjofartsverket redovisade 2010 pa uppdrag av
regeringen. | denna redovisning konstateras att verksamhetens kostnader ar
starkt beroende av de malsattningar som har faststallts pa omradet och som
inte minst paverkar verkets helikopterberedskap. Verksamhetens kostnader
fordelades pa de olika intressentkategorierna handelssjofart, fritidsbatstrafik,
det kommersiella flyget, allmanflyget, det militara flyget och évriga intres-
senter (bland annat landsting). Den totala berdknade kostnaden for denna
verksamhet berdknas i den senaste trearsplanen till 344 miljoner kronor
2013 (varav helikopterberedskapen utgdr 250 miljoner kronor). De sam-
arbetsavtal som tecknats med andra intressenter om samutnyttjande av
helikoptertjansterna berdknas under 2013 ge ett bidrag pa 105,7 miljoner
kronor, vilket motsvarar en 6kning med knappt 100 miljoner kronor sedan
2006. Bidraget harror till storsta del fran Forsvarsmakten (48,9 miljoner
kronor) och luftfartsavgifter fran den kommersiella luftfarten (”Euro-
control”, 56,8 miljoner kronor). Ovriga bidrag kommer fran vissa landsting.
Jamfort med nuvarande finansiering anser Sjofartsverket att anslaget Ersatt-
ning for sjoraddning, fritidsbatsandamal m.m. avseende raddningsverksam-
heten egentligen borde minskas med 28,1 miljoner kronor, medan anslags-
medel for dvrig luftfart samt andra statliga brukare borde tillforas ytterligare
56,8 respektive 20,7 miljoner kronor (vilket sammantaget motsvarar den
tidigare angivna underfinansieringen om 49,4 miljoner kronor).> Enligt
foretradare for verket borde kanske aven allmanflyget och all skargards-
trafik sta for sina kostnader, men detta uppges réra sig om begransade
belopp.>®

Finansieringen av Vanersjofarten, fyrar och mindre kanaler

Véanerregionen hyser industriell verksamhet som enligt Sjofartsverket ar
beroende av sjofart for sin befintliga lokalisering. Verket menar ocksa att

% Sjofartsverket, Forslag till finansieringsmodell for sjo- och flygraddningstjanst, 2010-04-
15 och Sjofartsverkets tredrsplan for 2013-2015.
% Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.
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Vanersjofarten medfor den positiva effekten att vagarna avlastas fran tunga
transporter. Sjofartsverket sager sig vara mycket positivt till att satsa pa
Vénersjofarten pa grund av dess positiva miljoeffekter och verket vill ocksa
vara delaktigt i aktiviteter som bidrar till att skapa en helhet géllande
naringen kring Vanern. Verksamheten genererar dock mycket stora kostna-
der, bland annat for isbekdmpning i Vanern, Goéta alv och Trollhatte kanal.
Kostnaderna for att mojliggéra handelssjofart pa Vanern aret runt anges
under ett normalt ar uppga till cirka 175 miljoner kronor.®” Underfinansie-
ringen i anslaget Erséttning for viss kanaltrafik m.m. forklaras enligt Sjo-
fartsverket bland annat av mojliggérandet att bedriva handelssjofart pa
Véanern aret runt.

Sjofartsverket forvaltar ocksa ett stort antal fore detta bemannade fyrar och
fyrplatser som &r forklarade som statliga byggnadsminnesmarken med krav
pa omvardnad. Kostnaden for denna verksamhet har beraknats till cirka 14
miljoner kronor per ar. Antalet fyrar som har forklarats som byggnads-
minnesmarken har 6kat och Riksantikvariedmbetet uppges ha flera ytterli-
gare forslag pa fyrar som borde bli byggnadsminnen. Vidare anges vissa av
Sveriges mindre kanaler vara de mest trafikerade farlederna i Sverige, varav
(den icke betalande) fritidsbatstrafiken star for merparten av trafiken. For
2013 beraknas kostnaden for nédvandigt muddringsarbete till knappt elva
miljoner kronor.*®

Finansieringen av isbrytningen

Sjofartsverket har ocksa framfort att hela eller merparten av isbrytnings-
verksamheten bor finansieras via anslag, i likhet med vintervaghallningen
pa véag och jarnvag. Isbrytningskostnaden ar dock inte inkluderad i trears-
planens anslagsframstéllan. | detta sammanhang kan tillaggas att verket har
argumenterat mot att infoéra brukaravgifter for isbrytningsverksamheten.
Med brukaravgifter avses att enskilda kunder betalar for utforda tjanster.
Sjofartsverket menar att sadana avgifter skulle medféra ett antal negativa
effekter for brukare, verksamhet och Sjofartsverkets ekonomi. Bland annat
beddéms dagens svensk-finska isbrytningssamarbete omgjliggoras. Enligt
Sjofartsverket skulle brukaravgifter sannolikt leda till att fartygen skulle
valja att ga pa den finska sidan av Ostersjon, vilket i sin tur skulle innebara
en stor efterfragedkning av finska isbrytarresurser och ett okat behov av
hjalp fran svenska isbrytare. | Finland finns ocksa negativa erfarenheter fran
ett tidigare system med brukaravgifter for bogsering med isbrytare. Bland
annat korde fartyg som stravade mot att undvika avgiften fast i isen, varpa
de behovdes skaras loss och verksamheten drabbades av effektivitetsfor-
luster.®

> Sjofartsverkets tredrsplan for 2013-2015.

%8 Sjofartsverkets tredrsplan for 2013-2015.

%9 Sjofartsverkets tredrsplan for 2013-2015 och Konsekvenser av ett inférande av brukar-
avgifter for isbrytningsverksamheten, PM 2012-01-19.
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Trafikverkets anslagsmedel till farledsprojekt

I juni 2012 fattade riksdagen beslut om att farledsprojekt kan finansieras via
Trafikverkets anslag. Enligt Naringsdepartementet omfattar de farledspro-
jekt som kan finansieras via Trafikverkets anslag i huvudsak investeringar
som forbattrar (breddar/férdjupar) farleder och slussar. Daremot omfattas
inte underhallsatgarder. Eftersom systemet ar nytt och hittills bara har om-
fattat ett fatal projekt har nagon egentlig praxis inte hunnit upparbetats. |
praktiken ror det sig dock bara om objekt i den nationella planen.® Ett pa-
borjat projekt av detta slag ror muddring av inseglingen till Gavle hamn for
att mojliggéra anlop av storre fartyg. Projektet berédknas kosta cirka 270
miljoner kronor och finansieras dels av Trafikverkets anslag, dels av Gévle
kommun.®

Sjofartsverket ser statliga anslagsmedel for farledsinvesteringar enligt ovan
som viktiga for att uppna okad konkurrensneutralitet mellan transportslagen.
Statliga investeringar i sjofartens infrastruktur har tidigare finansierats via
handelssjofartens farledsavgifter och en anslagsfinansiering uppges jam-
stalla sjofartsprojekt med vag- och jarnvagsprojekt i detta avseende.® Sjo-
fartsverket ser daremot inga eller begrénsade framtida besparingsmojlig-
heter rérande den egna ekonomin utifran reformen. De farledsprojekt som
inte hamnar i den nationella planen, och som darmed skulle bli finansierade
av Trafikverkets anslag, anges helt enkelt inte vara aktuella att genomfdra
annars. Som motivering framfors dels bristande resurser, dels att parallella
infrastrukturinsatser bor genomforas pa land for att sjofartssatsningar av
detta slag ska bli riktigt vardefulla.®

2.7.2 Avgifter

Sjofartsverkets avgifter utgors i huvudsak av lotsavgifter och farledsavgif-
ter, vilka bada betalas av handelssjofarten. Lotsavgifter tas ut i samband
med att berérda (stora) fartyg lotsas genom vissa farleder. Farledsavgifter
tas ut av fartyg som lamnar och/eller hamtar gods eller passagerare i
svenska hamnar. Avgiften baseras dels pa fartygens storlek, dels pa
mangden lastat och lossat gods. Dessa bada avgifter utgor Sjofartsverkets
dominerande intaktskallor. Ar 2011 uppgick exempelvis intdkterna fran
lotsavgifter till 465 miljoner kronor och intakterna fran farledsavgifter till
967 miljoner kronor. Darutéver har verket betydligt mer begransade intakter
i form av kanal- och trossavgifter.

For att en myndighet ska fa ta ut avgifter kravs bemyndigande fran stats-
makterna. Generellt ges detta, tillsammans med eventuella restriktioner, i

% Méte p& Naringsdepartementet 2012-11-13.

61 Sjofartsverkets externa webbplats.

62 Sjofartsverket, Sjofartens utveckling 2011 samt verkets externa webbplats.
% Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.
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den berérda myndighetens instruktion eller regleringsbrev.* For Sjofarts-
verkets del finns bemyndigandet for farledsavgifter i lagen (1975:88) med
bemyndigande att meddela foreskrifter om trafik, transporter och kommu-
nikationer respektive lotsavgifter i 7 kap. 6 8§ fartygssakerhetslagen
(2003:364). Aven av Sjofartsverkets instruktion framgar att verket i afférs-
verksamheten far ta ut avgifter, besluta om avgifternas storlek och disponera
inkomsterna. Verket far dven disponera inkomster fran offentligrattsliga
avgifter (till vilka bade lots- och farledsavgifterna raknas).® | verkets regle-
ringsbrev anges restriktionen att farledsavgifterna far 6ka med hogst NPI
réknat fr.o.m. 2004. Dér anges dven bland annat féljande villkor for den
avgiftsbelagda verksamheten:

e Regeringens och riksdagens allménna riktlinje for utdelning fran afférs-
drivande verksamheter &r en tredjedel av resultatet efter skattemotsvarig-
het. Utdelningen for Sjofartsverket for verksamhetsaret 2012 kommer att
faststéllas av regeringen i samband med faststéllandet av verkets resul-
tat- och balansrakning for detta ar. Utéver denna utdelning ska Sjofarts-
verket inleverera belopp motsvarande bolagsskatt. Beloppet kommer att
faststallas av regeringen i samband med faststéllandet av verkets resultat
och balansrakning for detta ar. Sjofartsverket far disponera det dverskott
som kvarstar sedan namnda inleveranser gjorts.

o SjoOfartsverket ska utbetala viss erséttning till Stockholms hamn och
Sveriges bidrag for internationell ispatrulleringstjanst i Norra Atlanten.
Sjofartsverket ska ocksa betala Transportstyrelsen tio miljoner kronor av
verkets intakter fran farledsavgifter. (Den sistnamnda betalningsskyldig-
heten avser ersattning for Transportstyrelsens tidigare 6vertagande av
Sjofartsinspektionen).

o Sjofartsverket far anvanda avgiftsintakter harrérande fran sjo- och flyg-
raddningen till kostnader for radiokommunikationssystemet Rakel.

Saval NPI-restriktionen (inford i sin nuvarande lydelse i Sjofartsverkets reg-
leringsbrev for 2005) som majoriteten av de punktade villkoren ovan har
varit stabila dver tid.*® Finansieringsvillkoret for Rakel inférdes med regle-
ringshrevet for 2010; abonnemangsavgiften kan ocksa fortsatt finansieras
via anslaget for fritidsbatsandamal m.m. (se foregaende avsnitt). Betal-
ningsskyldigheten till Transportstyrelsen omfattade betydligt strre belopp
for 2009 och 2010 (omkring 150 miljoner kronor per ar) an for 2011 (16,5
miljoner kronor) och 2012 (10 miljoner kronor, enligt ovan).

Statskontoret tolkar ovanstaende regler som att Sjofartsverket har en stor fri-
hetsgrad avseende vilka verksamheter som avgiftsintakterna far finansiera,

* Uppgift frdn ESV (telefonsamtal 2012-11-01).

% Bestammelsen tradde i kraft den 1 januari 1999. Férordningen (1998:1421) om andring i
forordningen (1995:589) med instruktion for Sjofartsverket.

% Dessforinnan gallde att avgifterna fick oka med hogst NP1 raknat frn och med 1995.
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utdver de specifika utbetalningar som uttryckligen ska finansieras. Avgifts-
sattningen begransas formellt sett enbart av NPI-restriktionen for farleds-
avgifter.

2.7.3 Ovriga externa intakter

Intaktsposten évriga externa intakter bestar bland annat av uthyrnings-, upp-
drags- och forsaljningsintakter samt bidrag. Konkret omfattas bland annat
uthyrning av isbrytare, Forsvarsmaktens och den kommersiella luftfartens
delfinansiering av flygraddning, forsaljning av sjokort samt uppdrag och
tjanster (med fartyg och helikoptrar samt brodriftsarbete och sjogeografisk
information m.m.) som utfors pa internationella grunder eller at statliga
myndigheter, kommuner och hamnar etc. Enligt foretradare for Sjofartsver-
ket finns h6g kompetens inom bland annat fyrteknik och konstruktion och
tjansterna omfattar exempelvis besiktning av felande radioutrustning.®” Dar-
utdver far Sjofartsverket EU-bidrag for specifika andamal. Till intaktskate-
gorin raknas ocksa fakturerade kostnader och realisationsvinster.

De 6vriga externa intdkterna uppgick 2011 till totalt 348,8 miljoner kronor
for affarsverket, vilket innebar en minskning med drygt fyra miljoner kronor
fran 2010 (for hela den nybildade koncernen tillkom dock ocksa intakter
fran helikopterverksamhet om knappt tva miljoner kronor). Den klart domi-
nerande intéktsposten utgjordes av uthyrningsintakter, vilka uppgick till
omkring en tredjedel av totalbeloppet. De 6vriga externa intakterna behand-
las mer ingaende i avsnitt 5.3. Dar redovisas daven hur intakterna har varierat
over tid samt Sjofartsverkets bedémningar om majliga intéktsdkningar.

2.7.4 Personal

Sedan 2001, da det skedde en stor omorganisation, har antalet anstallda pa
Sjofartsverket minskat med nastan 200 arsarbetskrafter. Verket star ocksa
infor en stor generationsvéxling till foljd av de kommande arens pensions-
avgangar. Overférandet av bland annat Handelsflottans Kultur- och Fritids-
rad 2007, flygraddningscentralen (ARCC) 2009 och inforlivandet av beman-
ningen pa sjomatarna 2010 innebar en 6kning med cirka 75 arsarbetskrafter.
Samtidigt medforde Overflyttningen av Sjofartsinspektionen till Transport-
styrelsen 2009 en minskning med 160 arsarbetskrafter. | samband med att
tidigare uppgifter rérande langsiktig infrastrukturplanering och riksintressen
overfordes till Trafikverket 2010 gick ocksa tva medarbetare over till
Trafikverket. Utdver dessa organisationsforandringar har antalet anstallda
minskat med omkring 110 arsarbetskrafter sedan 2001. Bolaget SMA
Helicopter Rescue AB, som forvarvades hdsten 2011 och bedriver helikop-
terburen sjo- och flygraddning pa uppdrag av Sjofartsverket, har 100 an-
stallda pa fem stationer.

%7 Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.
%8 Sjofartsverkets &rsredovisning for 2011.
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Sjofartsverkets personalkostnader varierar kraftigt mellan olika ar, vilket
utdver personalforandringar kan forklaras av pensionsskuldens utveckling.
Under perioden 2008-2011 minskade exempelvis verkets arsarbetskrafter
successivt fran 1 171 till 911 samtidigt som personalkostnaden per ars-
arbetskraft 6kade fran cirka 761 000 till cirka 975 000 kronor.

2.7.5 Fartyg, flyg och annat materiel

Sjofartsverkets materiella anlaggningstillgangar motsvarade knappt 1,9 mil-
jarder kronor vid arets slut 2011. Den storsta posten, knappt 1,1 miljarder
kronor, utgjordes av byggnader, mark och annan fast egendom. Detta om-
fattar bland annat informationscentraler, lotsstationer och andra fastigheter.

Verkets skepp (fartyg och batar) véarderades vid samma tidpunkt till drygt
480 miljoner kronor. Dessa anvénds till verkets olika verksamheter, varav
ett antal har kombinerade funktionsomraden. Exempelvis forsags farleds-
fartyget Baltica med sjométningsutrustning under 2011. Andra sjomatnings-
fartyg ar Jacob Hagg, Johan Mansson, Anders Bure och Petter Gedda,
medan Nils Stromcrona och Ram 9 avyttrades under samma ar. Isbrytarna
Oden (som &ven anvands till forskningsandamal), Frej, Atle, Ale och Ymer
kompletteras vid behov av inhyrda hjalpisbrytare. Fartygsflottan inkluderar
aven lotsbatar, arbetsfartyg som Scandica och Fyrbyggaren samt underhalls-
fartyget Fyrbjorn.

Dotterbolaget SMA Helicopter Rescue AB har sju medeltunga, SAR-utrus-
tade helikoptrar av typen Sikorsky S76, av vilka fem &r utplacerade pa olika
baser och tva fungerar som reservhelikoptrar.®® Samtliga hyrs, varav sex av
Sjofartsverket och en av dotterbolaget.” | oktober 2012 tecknade Sjofarts-
verket ett avtal om att forvéarva sju nya raddningshelikoptrar av modellen
AW139 i syfte att uppna forbattrad sjo- och flygraddningskapacitet och
sakerstalla en langsiktigt hallbar sj6- och flygraddning. De nya helikopt-
rarna ska successivt ersatta de nuvarande fran halvarsskiftet 2013 till slutet
av 2014.

Dérutover forfogar verket &ven dver fyrar, bilar och utrustning for olika
andamal (till exempel for teknisk service, sjokortsframstallning och sjomat-
ning) m.m."™

2.8 Finansieringen av verkets olika uppgifter

| detta avsnitt redogors mer i detalj for hur Sjofartsverkets olika huvudupp-
gifter ar finansierade. En vésentlig utgangspunkt i sammanhanget ar fragan
om vad som bor rdknas som verkets karnverksamhet. Mot bakgrund av
verkets svaga ekonomiska situation pa senare tid &r det ocksa av intresse att

% SAR star for Search And Rescue.
"% Information fran Sjofartsverket 2012-12-17.
" Sjofartsverket, Tillgdngsnummerforteckning, 2012-01-01.
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studera vilka verksamheter som eventuellt kan sagas ligga utanfor karnverk-
samheten och vars fortlevnad darmed lattare skulle kunna ifragasattas vid
stora besparingsbehov.

2.8.1 Sjofartsverkets karnverksamhet

Sjofartsverkets instruktion anger att verket, med ett trafikslagsovergripande
synsatt, ska verka for att de transportpolitiska malen uppnas. Instruktionen
anger ocksa ett stort antal huvuduppgifter for verket, namligen lotsning,
farledshallning, isbrytning, sjo- och flygraddning, uppgifter relaterade till
miljo och funktionshindrades behov, beredskapsplanering, maluppféljning
och kulturverksamhet, sjogeografisk information och sj6trafikinformation.
Dérutover anges att verksamheten ska bedrivas med huvudsaklig inriktning
pa handelssjofarten, medan fritidshatstrafikens, fiskets och marinens intres-
sen ska beaktas.

Eftersom ovan namnda verksamheter utpekas som huvuduppgifter i den
instruktion som anger verkets langsiktiga uppgifter och utgor grunden for
verkets redovisning av sin verksamhet (i drsredovisningen) bor de, enligt
Statskontorets beddmning, kunna betraktas som Sjofartsverkets karnverk-
samheter. Darmed kan det vara svart att, for den helt 6vervagande delen av
Sjofartsverkets verksamhet, utpeka verksamheter som verket av besparings-
skal skulle kunna avsta fran att bedriva med hanvisning till att de inte skulle
inga i verkets karnverksamheter. Arkd kursgard kan namnas som exempel
pa ett mojligt undantag. | den Gversyn av Sjofartsverket som gjordes 2008
(harefter bendmnd Styra rétt”) beskrevs denna kurs- och konferensanlégg-
ning som en strategisk resurs for Sjofartsverkets utbildningsverksamhet.
Utredaren foreslog dock en dvergang fran att bedriva utbildnings-, hotell-
och restaurangverksamheten i egen regi till att upphandla dessa tjanster.™
Enligt foretradare for Sjofartsverket har forsok gjorts att avyttra kursgarden,
dock utan framgang.”™ Som tidigare beskrivits har verkets arbete med forsk-
ning och innovationer (Fol) angetts utgéra den enda verksamhet som dér-
utver bedrivs, och &ven denna verksamhet kan vara aktuell att inforas i
verkets instruktion.

Det ska i noteras att bendmningen karnverksamhet inte per automatik styr
uppgifternas utférande eller finansieringskallor, utan att de bade kan utgora
och finansieras av uppdrags-, avgifts- eller anslagsverksamhet. I samman-
hanget vill Statskontoret ocksa, givet verkets prekéra ekonomiska situation,
betona vikten av att Sjofartsverket ser 6ver mojligheten att sdnka ambitions-
nivan for olika verksamheter for att darigenom om mojligt uppna sankta
kostnader.

72 Styra ratt! Forslag om Sjofartsverkets organisation (SOU 2008:53).
7 Information fran Sjofartsverket 2012-12-17.
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2.8.2 Verksamheterna finansieras fran flera olika intaktskallor

| Sjofartsverkets finanspolicy anges att verkets I6pande verksamhet till dver-
vagande del finansieras av olika former av avgifter och att finansieringen
kan indelas i fem huvudomraden:™

e Sjofartsavgifter (lotsavgifter och farledsavgifter)

e En route-avgifter (sa kallade Eurocontrolavgifter fran den kommersiella
luftfarten till Sjofartsverkets flygraddning)

e Forséljnings- och uppdragsintékter (bland annat forsaljning av sjokort
samt uppdrag inom sjométning och sjégeografisk information)

e Anslag pa statsbudgeten

e Bidrag fran EU och andra myndigheter for specifika andamal (bland
annat EU-medel for sjématning inom projektet MonaL.isa)

| nedanstaende tabell kopplas Sjofartsverkets verksamheter till anknytbara
finansieringskallor enligt verkets faktiska intdkter under 2011. Exempelvis
redovisas verkets uthyrningsintékter for isbrytare inom verksamheten is-
brytning och lotsavgifterna inom lotsningsverksamheten. Sjofartsverkets
dominerande intéktskélla utgors dock av farledsavgifter, vilka i olika grad
subventionerar all verksamhet pa verket. Farledsavgifterna ar inte direkt
kopplade till nadgon enskild huvuduppgift, utan tas ut av fartyg som lastar
och/eller lossar gods respektive h&mtar och/eller lamnar passagerare i
svenska hamnar.

Statskontoret véljer hér att fordela ut farledsavgifterna i proportion till de
minusresultat som Sjofartsverket har angett under respektive verksamhets
rorelseresultat i arsredovisningen for 2011. Det minusresultat som darefter
aterstar presenteras i tabellens sista kolumn. Det bor papekas att Sjofartsver-
ket har framfort farhagor om att denna bild riskerar att bli missvisande. For
det forsta anser verket, i enlighet med vad som har redovisats i avsnitt 2.7.1,
att det ar vissa specifika verksamheter som ar underfinansierade via anslags-
medel. FOr verksamheterna farleder samt sj6- och flygraddning i tabellen
har Sjofartsverket askat hogre anslag. Darutover har verket ocksa diskuterat
finansieringen av isbrytningsverksamheten. FOr det andra inkluderas inte
Sjofartsverkets samtliga kostnader i de berdrda verksamheternas rorelse-
resultat i arsredovisningen, utan detta exkluderar finansiella kostnader samt
den finansiella delen av pensionsskulden.™

Med detta sagt vill anda Statskontoret skapa en Gverblick dver Sjofartsver-
kets samlade intakter under verksamhetdret 2011 utifrdn ovan namnda
fordelning av farledsavgifter samt Gvriga intékter i syfte att askadliggora
verkets finansiering av olika verksamhetsdelar. Statskontoret aterkommer

7 Sjofartsverkets Finanspolicy, 2011-09-21.
> Information fran Sjofartsverket 2012-12-17, 2012-12-19 och 2012-12-21.
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sedan till verkets finansieringsformer och anslagséskande i slutet av detta
kapitel.
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Tabell 3

Sjofartsverkets huvuduppgifter och verksamheternas finansiering 2011.
Proportionerlig fordelning av intdkter fran farledsavgifter gentemot respektive
verksamhets rérelseresultat.

Intédktskallor/finansiering

Huvuduppgift | Anslag Bidrag m.m. Uthyrning, Avgifter Rorelse-
uppdrag och resultat
forsaljning efter

foérdelning
av farleds-
avgifter

Lotsning Intdkter for hyror Lotsavgifter -11,6 mkr
och arrenden.(3,0 (464,7).
mkr). Uppdrags-
intakter for for- Subventione-
ordnad lots (fér ring av farleds-
farledsdispens), avgifter (167,1
lotsbatstjanster mkr).

(till exempel
sprida aska),
Oppensjolotsning
och konsulttjdns-
ter (till exempel
vid simuleringar).
(5,1 mkr).

Farleder Ramanslaget EU-medel for Intakter for hyror Kanalavgifter -18,0 mkr
Ersattning for specifika och arrenden. for fritidsbatar
sjoraddning, projekt (till i vissa kanaler
fritidsbats- exempel (2,9 mkr). samt tross-
dndamal m.m. Monalisa). Uppdragsintakter avgifter (fér
(14,9 mkr). for sjomatning, fastbindning

(8,3 mkr). underhall m.m., av fartyg vid
Ramanslaget intakter for bro- lotsbyte i
Ersattning till Ovrigt. 6ppningar (fran Vinern och
viss kanaltrafik Trafikverket) och Sodertilje).
m.m. (3,8 mkr). vidareforsaljning
av el etc. (3,2 mkr).
(62,3 mkr).
(27,3 mkr). Subventione-
ring av farleds-
avgifter (259,2
mkr).

Sjo- och Ramanslaget Ovrigt. Intakter fran heli- Subventione- -6,5 mkr

flygréiddning Ersattning for koptertjanster ring av farleds-
sjoraddning, (0,9 mkr). (frdn Forsvars- avgifter (92,9
fritidsbats- makten, kommu- mkr).

andamal m.m.
(110,2 mkr)

ner och landsting
m.fl.).

(47,2 mkr).
Eurocontrol-

avgifter.

(55,2 mkr).
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for funktions-
hindrade och
kulturverk-
samhet)

specifika pro-
jekt (2,3 mkr).

Intdkter for kust-
radion

(4,9 mkr).

Isbrytning Ovrigt. Uthyrning av isbry- | Subventione- -19,1 mkr
tare. ring av farleds-
(1,7 mkr). avgifter (274,9
(103,4 mkr). mkr).
Tjanster med
fartyg (till exempel
till universitet).
(4,0 mkr).
Sjogeografisk Medel fran Forsaljning och Subventione- -3,1 mkr
information Miljodeparte- royalty sjokort ring av farleds-
mentets (24,6 mkr). avgifter (45,3
anslag. mkr).
Ovriga uppdrag.
(10,0 mkr).
(4,2 mkr).
EU-medel m.m.
(0,7 mkr).
Ovrigt.
(1,0 mkr).
Sjotrafik- Ersattning fran Intdkter for nytt- Subventione- -3,7 mkr
information Danmark for janderatter. ring av farleds-
sjosakerhets- avgifter (53,6
samarbete i (0,1 mkr). mkr).
Oresund.
(1,1 mkr).
Ovrigt.
(0,1 mkr).
Myndighets- Ersattning fran Intakter fran sjo- Subventione- -4,0 mkr
uppgifter Sida for inter- mansservices verk- | ring av farleds-
(miljo, bered- nationellt samhet (fran rede- | avgifter (58,0
skapsplane- arbete (3,1 rier och enskilda mkr).
ring, malupp- mkr) och MSB sjoman).
foljning, for krisbered-
behovs- skap (0,8 mkr). | (6,2 mkr).
anpassning EU-medel for

Kélla: Sjofartsverkets arsredovisning for 2011 samt avstamningar med Sjofartsverket.

Tabellkommentarer: Statskontorets fordelning av Sjofartsverkets farledsavgiftsintakter har skett
proportionerligt gentemot redovisat minusresultat for respektive verksamhets rorelseresultat i
arsredovisningen for 2011. Posten 6vrigt under bidrag m.m. ar ett samlingsnamn for bland annat

specifika projektbidrag och skadestand.

Som framgar av tabellen ar Sjofartsverkets samtliga verksamheter pa grupp-
niva blandfinansierade av anslag, bidrag, avgifts-, uthyrnings-, uppdrags-
och/eller forsaljningsintakter. Enligt Sjofartsverket innebér detta dock i sig
inte nagot (betydande) problem, da man anser sig ha en andamalsenlig orga-
nisation som tydligt sarskiljer den tjansteproducerande verksamheten fran
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myndighetsuppgifter, styrande och stédjande funktioner.”™ Enligt foretradare
for verket bidrar saledes verkets éppenhet kring kostnader och intékter inom
varje verksamhetsdel till att gransen mellan anslagsfinansiering och annan
finansiering samt granserna mellan tjansteproduktion och myndighetsupp-
gifter tydliggors. Saval externa som interna kostnader hanfors via kontering
till ratt verksamhet, vilket bland annat baseras pa personalens tidredovis-
ning. Denna transparens anges tillsammans med affarsverksformen ocksa
skapa ett tryck pa effektivitetsforbattringar.”

Det sammantagna minusresultatet ar 2011 for verksamheternas rorelseresul-
tat var 1 017 miljoner kronor exklusive intékter fran farledsavgifter. Efter
proportionerlig fordelning av verkets intakter fran farledsavgifter (knappt
951 miljoner kronor 2011) pa dessa verksamheter aterstar ett sammantaget
minusresultat om 66 miljoner kronor fore finansiella poster.”® Fordelat pa
ovan beskrivna vis utgjorde farledsavgifterna hela 98 procent av intdkterna
inom sjoétrafikinformation, 77 procent inom myndighetsuppgifter, 72 pro-
cent inom isbrytning, 68 procent inom farleder, 53 procent inom sjégeogra-
fisk information, 30 procent inom sjo- och flygraddning respektive 26 pro-
cent inom lotsning 2011. | tabellen framgar ocksa att uthyrningen av is-
brytare utgjorde verkets storsta intaktskélla efter avgifts- och anslagsintak-
terna. Det enda som inte redovisas i tabellen &r verksamhet av mer administ-
rativ karaktar, vilken férutom av farledsavgifter finansieras av intakter for
Arko kursgard, uthyrning av fritidshus och andrahandsuthyrning av lokaler.
| Sjofartsverkets arsredovisning fordelas daremot de intakter och kostnader
som harror fran denna verksamhet pa de olika verksamhetsomradena i tabel-
len.™

Sjofartsverkets instruktion har reviderats sedan 2008

Den instruktion for Sjofartsverket med nuvarande férfattningsnummer (SFS
2007:1161) som tradde i kraft den 1 januari 2008 har reviderats vid ett tiotal
tillfallen under den senaste femarsperioden.®® Den grundldggande uppgiften
att verket ska verka for uppfyllandet av de transportpolitiska malen har
kvarstatt, medan ett tidigare utpekat sektorsansvar for sjéfarten kom att er-
sattas med formuleringen att verket ska ha ett trafikslagsovergripande syn-
satt. Av Sjofartsverkets huvuduppgifter kvarstar ett tiotal i sina ursprungs-
formuleringar, medan uppgiften att bista Trafikanalys i uppfoljningsredovis-
ningen av de transportpolitiska malen har tillkommit. Vidare upphévdes
verkets tidigare samrads- och samordningsuppgifter for transporter av farligt
gods den 1 januari 2009 i samband med att normgivning och tillsyn av

7% Sjofartsverkets arsredovisning for 2011.

" Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.

’® Resultatet efter finansiella poster, bland annat nedskrivning av finansiella anlaggnings-
tillgangar, var minus 210,6 miljoner kronor. Se vidare kapitel 3 och 4.

™ Information fran Sjofartsverket (e-post 2012-11-14) och intervjuer pd Sjofartsverket
2012-11-27-2012-11-28.

% Den tidigare instruktionen tradde i kraft 1995 (SFS 1995:589).
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hamnskydd 6verférdes till den nybildade Transportstyrelsen. Vid samma
tidpunkt Overtog Transportstyrelsen dven Sjofartsverkets verksamhet roran-
de sjofartsinspektion, vilket har medfort att Sjofartsverket har utbetalat
ersattning till Transportstyrelsen om sammantaget 325,5 miljoner kronor
under perioden 2009-2012. Fr.o.m. 2013 upphdr dessa utbetalningar.

2.9 Gransdragning mellan anslags- och
avgiftsfinansiering i verkets verksamheter

Sa vitt Statskontoret kan bedoma finns fa bindande regler for nar statliga
verksamheter ska vara finansierade med anslag (dvs. med skattefinansie-
ring) respektive avgifter, atminstone med relevans for Sjofartsverkets nu-
varande verksamhet. Med bindande regler avses att de i alla sammanhang
och pa alla nivaer maste tillampas. Enligt foretradare for Ekonomistyrnings-
verket handlar istéllet valet av finansieringsform i huvudsak om vad som
bedéms vara lampligt ur finansiellt och/eller styrmassigt perspektiv fran fall
till fall, exempelvis utifran fordelningsmassiga effekter. Nagra principer
som anda finns ar att polis, férsvar, undervisning och rattsvasende bor vara
anslagsfinansierade eftersom dessa verksamheter inte kan riskera att vara
styrda av avgiftsintédkter. Andra exempel &r att finansiering av tillsyn som
ror naringslivet bor ske fran berdrda tillsynsobjekt och att miljéarbete bor
betalas av fororenarna.®* Bortsett fran det sistnamnda har dock dessa prin-
ciper ringa betydelse i Sjofartsverkets fall, 1 synnerhet efter att Sjofarts-
inspektionen dverfordes till Transportstyrelsen. Aven om det séledes tycks
finnas fa bindande generella regler for vilka finansieringsformer som ska
anvandas for olika verksamheter, sa ar dock statsmakternas beslut om
finansieringsformen i det enskilda fallet bindande for berérd myndighet.

2.9.1 Principen om motprestation vid avgiftsfinansiering

Den proposition som behandlade anslagsfragan infor Sjofartsverket bildande
som affarsverk 1987 uttryckte att anslag finansierar verksamhet som inte

ska inkluderas i handelssjofartens betalningsansvar. Sjofartsverkets
argumentering for okade anslagsmedel utgar i huvudsak fran detta, vilket
ocksa gar i linje med den s.k. motprestationsprincipen for

avgiftsfinansiering.

Denna princip sager att en avgift bor motsvara en eller flera motprestationer
fran statens sida (gentemot dem som betalar avgiften). Enligt Ekonomistyr-
ningsverket utgor begreppet motprestation sjélva nyckelordet i definitionen
av begreppet avgift. Avgifter kan i detta hanseende jamforas mot skatter,

81 Statskontorets litteraturgenomgéng har bland annat omfattat Statskontoret 1976:22,
Myndighet, stiftelse eller Aktiebolag, Former for statlig verksamhet (SOU 1994:147),
Statskontoret 2002:3, Prognos for SMHI — myndighet, bolag eller bade och? samt Ekono-
mistyrningsverket, Att avgransa avgifter — Kartldggning och probleminventering (ESV
2004:17). Avstamningar har ocksa skett med ESV.
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vilka kan definieras som ett tvangsbidrag fran det allmanna utan direkta
motprestationer.® Ett av argumenten for avgiftsbeldggning ar att den som
utnyttjar en statlig verksamhet ocksa bor betala for den, da saval produkt
som malgrupp kan identifieras och den sistndmnda inte omfattar hela skatte-
kollektivet.®

Den sa kallade Avgiftsutredningen angav att en avgift helt eller delvis ska
tacka statens kostnader for motprestationen.® Det finns dock dven fall da
avgifterna kan overstiga statens kostnader, namligen dér verksamheten har
ett vinstsyfte. Enligt Ekonomistyrningsverket kraver sadan vinstsyftande
prissattning bemyndiganden fran riksdagen, vilket som tidigare angetts finns
i lagtext i Sjofartsverkets fall.® Statskontoret kan konstatera att for Sjofarts-
verkets vidkommande omfattar lotsavgifterna en mer specifik motprestation
(lotsning) an farledsavgifterna, vilka i olika utstrackning subventionerar all
karnverksamhet inom verket. Vidare forutsatter verkets vinstmal att avgif-
terna beréknas i syfte att mer &n tdcka kostnaderna for motprestationerna,
givet att verket inte gar med vinst genom sina andra verksamheter.

Ekonomistyrningsverket har i handledningar for hur avgifter ska berdknas
narmare definierat vad som kan ses som direkta och indirekta kostnader.
Direkta kostnader kan direkt hénforas till den avgiftsbelagda verksamheten,
exempelvis personalkostnader. Indirekta kostnader avser kostnader som &r
gemensamma for olika verksamheter inom myndigheten, exempelvis lokaler
som anvands av bade avgifts- och anslagsfinansierad verksamhet.®

2.9.2 Motprestationsprincipen tillampad pa Sjofartsverkets
verksamheter

| det féljande redogors for Sjofartsverkets syn pa hur motprestationsprinci-
pen tilldmpas, respektive borde tillampas, som grund for verkets anslag.
Diskussionen fokuserar pa verksamheterna lotsning, farleder, sjo- och flyg-
raddning samt isbrytning med anledning av att de utgér merparten av Sjo-
fartsverkets verksamhet. Avslutningsvis behandlas dven verkets farledsav-
gifter eftersom de ar sa centrala for dess ekonomi och subventionerar all
karnverksamhet. Ovriga verksamheter behandlas mer 6versiktligt.

Lotsning

Enligt Statskontorets beddmning motsvarar Sjofartsverkets lotsavgifter i hog
grad principerna om att den som utnyttjar en statlig verksamhet bor betala

82 Ekonomistyrningsverket, Att avgransa avgifter — Kartlaggning och probleminventering
(ESV 2004:17) och Avgifter (SOU 2007:96).

8 Ekonomistyrningsverket, Att styra avgiftsbelagd verksamhet (ESV 2000:21).

8 Avgifter (SOU 2007:96).

8 Ekonomistyrningsverket, Att avgransa avgifter — Kartlaggning och probleminventering
(ESV 2004:17).

8 Ekonomistyrningsverket, Att styra avgiftsbelagd verksamhet (ESV 2000:21) och Satt ratt
pris! En handledning i prissattning och kalkylering for statliga myndigheter (ESV 2001:11).
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for den, att en avgift ska motsvara en specifik motprestation fran statens sida
och att denna star i nagorlunda proportion till den avgiftsbelagda verksam-
hetens kostnader. Avgiftssystemet ar ocksa val etablerat i den bemarkelsen
att det har funnits en langre tid och att bertérda parter borde ha god kanne-
dom om systemet. Darutéver har méjligheten att lata lotsverksamheten sar-
skiljas fran Sjofartsverket for att istéllet upphandlas pa entreprenad tidigare
belysts, med slutsatsen att det saknas forutsattningar for en sadan marknad.®

Sjofartsverket stravar efter att genom successivt héjda lotsavgifter uppna
full kostnadstédckning for lotsverksamheten, vilket Statskontoret finner
lampligt. Detta bor enligt Statskontoret ocksa inkludera verksamhetens
omkostnader sa att ingen subventionering maste ske fran farledsavgifter for
denna verksamhet (daremot inbringar lotsningen ocksa vissa évriga intakter,
se tabell 3). Enligt Sjofartsverkets senaste trearsplan uppgar kostnadstéack-
ningen till cirka 85 procent da omkostnader inraknas.®

Farleder

Till Sjofartsverkets farledsverksamhet hanfors det totala beloppet fran ram-
anslaget Ersattning till viss kanaltrafik m.m. Anslaget bedéms dock av
verket vara underfinansierat med 66,9 miljoner kronor for 2013, enligt
redovisning i avsnitt 2.7.1. Som motiv anges det vara mycket kostsamt att
bedriva sjofart aret runt pa Véanern, bland annat till foljd av isbekampning pa
sjon samt dess tillhérande kanaler. Den hoga ambitionen med aret runt-
sjofart uppges vara kopplad till andra hansyn utéver handelssjofartens, sa
som den lokala industrin och positiva miljoaspekter. Vidare anser sig verket
vara belastat av forvaltningsansvar for obemannade fyrar och fyrplatser
samt drift av ett antal kanaler med hog frekvens pa fritidshatstrafiken, vilken
inte betalar for verksamheten. Dérutéver har Sjofartsverket bedémt att den
del av anslaget Ersattning for sjoraddning, fritidsbatsandamal m.m. som
tillfaller farledsverksamheten &r underfinansierad med 4,2 miljoner kronor
avseende sjosékerhetsanordningar, som exempelvis ar avsedda att motverka
Oversvamningar i Goteborg.

Att Sjofartsverket askat om ytterligare anslagsmedel pa detta omrade synes
framst motiveras utifran motprestationsprincipen for avgiftsfinansiering,
eftersom handelssjofarten belastas med avgifter vars nytta tillfaller andra
grupper sa som lokala intressen och allmanheten i form av bland annat fri-
tidsbatstrafik. 1 sammanhanget vill Statskontoret dock papeka att ett alter-
nativ till 6kade anslagsmedel skulle kunna vara att soka utforma ett lampligt
intaktssystem fran fritidsbatstrafiken.

Har kan ocksa tillaggas att utredningen Styra ratt foreslog att en gradvis
okad upphandling skulle ersatta Sjofartsverkets egen drift och underhall av

8 Statskontoret, Lotsning p& entreprenad (2007:18), pd uppdrag av Lotsutredningen
(N2006:13).
8 Sjofartsverkets tredrsplan for 2013—-2015.
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farleder.® Statskontoret har inte samlat in nagot eget underlag pa detta om-
rade.

Sjo- och flygraddning

Sjofartsverkets syn pa finansieringen av sj6- och flygraddningen har relativt
ingaende presenterats i avsnitt 2.7.1. Verket har bland annat tagit fram en
finansieringsmodell for verksamheten pa uppdrag av regeringen. Efter for-
delning av verksamhetens kostnader pa olika intressentkategorier har verket
gjort bedémningen att verksamheten ar underfinansierad med 49,4 miljoner
kronor for 2013, nagot som handelssjofarten for narvarande bekostar via
farledsavgifterna. Underfinansieringen skulle mojligtvis delvis kunna lgsas
genom att de som i dagslaget inte betalar nagonting for verksamheten men
som har nytta av den, dvs. bland annat fritidsbatstrafik och allmanflyg,
bekostar en del av verksamheten. FOr detta krdvs dock utformning av nya
avgiftssystem eller andra former for att inhdamta bedomda belopp fran de
berérda malgrupperna.

Har kan ocksa tillaggas att utredningen Maritim samverkan fran 2012 re-
kommenderade regeringen att 6vervaga att pa sikt 6verfora huvudmanna-
skapet for sjo- och flygraddning till Kustbevakningen och att Forsvarsmak-
ten skulle aterfa ett ansvar for att tillhandahalla raddningshelikoptrar.*® En
naturlig foljd om ett sadant forslag skulle genomforas torde vara att sjo- och
flygraddningen atminstone i huvudsak skulle bli anslagsfinansierad, vilket
om inte annat askadliggor flexibiliteten i statens val av finansieringsformer.

Utover den arliga underfinansieringen av raddningsverksamheten askar Sjo-
fartsverket ersattning i form av ett engangsbelopp for den kostnad om 121,5
miljoner kronor som uppstod genom forvarvet av Scandinavian Helicopter
Invest AB 2011 for att sékerstalla den svenska sjo- och flygraddningen.

Isbrytning

Isbrytningsverksamheten skiljer sig fran ovan behandlade verksamheter, for
vilka Sjofartsverket dskar 6kade anslagsmedel utifran att verksamheternas
nytta tillfaller andra malgrupper an handelssjofarten. Vid affarsverkets bil-
dande 1987 utgick ett betydande anslag for isbrytningens branslekostnader
m.m., som med tiden upphort utifran att verksamheten anses vara inriktad
mot handelssjofarten. Enligt foretradare for Sjofartsverket finns forvisso
visst allménintresse i form av varu- och biltransporter till sjoss.** Har tar
emellertid Sjofartsverkets argumentation sin utgangspunkt i principen om
konkurrensneutralitet mellan olika transportslag, utifran vilken verket
ifragasatter varfor vintervaghallningen saknar anslagsfinansiering till sjoss

8 Styra ratt! Forslag om Sjofartsverkets organisation (SOU 2008:53).
% Maritim samverkan (SOU 2012:48).
! Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.

55



till skillnad mot saval vag som jarnvag.*> Mot denna bakgrund anser verket
att den ordinarie isbrytningen borde vara helt eller delvis anslagsfinansierad
istallet for att belasta handelssjofarten.®® Med ordinarie isbrytning avses den
verksamhet som inte genomfars som uppdrag efter specifika 6nskemal.

Sjofartsverket har ocksa utrett fragan om det vore majligt att infora ett sys-
tem med brukaravgifter, med slutsatsen att ett sadant system skulle medféra
alltfor negativa effekter, bland annat for det svensk-finska samarbetet. Dar-
med torde endast tre tankbara finansieringslosningar kvarsta for de kostna-
der som inte kan tackas med de relativt stora intdkterna fran framst verkets
uthyrning av isbrytare (se tabell 3), ndmligen fortsatt avgiftsfinansiering (via
farledsavgifterna), anslagsfinansiering eller en kombination av dessa. Kost-
naden for den svenska isbrytarservicen har en mild isvinter bedémts uppga
till cirka 190 miljoner kronor, en normal isvinter till cirka 230 miljoner
kronor och en svar isvinter till uppemot 300 miljoner kronor.*

Vad galler uthyrningen av isbrytare framfor Sjofartsverket att det finns en
storre efterfragan an vad verket tillgodoser. Detta beror pa restriktioner
gentemot verksamhet rérande oljeprospektering (se avsnitt 5.3).

Ovriga verksamheter

Sjofartsverket har, atminstone i nutid, inte argumenterat for ckade anslags-
medel for andra verksamheter an isbrytning, farleder samt sj6- och flygradd-
ning. Enligt foretradare for Sjofartsverket har man generellt inte fokuserat
pa anslagsfinansiering for myndighetsuppgifterna eftersom den verksamhet
som bedrivs pa avdelningen Samhélle anses komma handelssjcfarten till del
forr eller senare.®

I sammanhanget vill Statskontoret ocksa tillagga att det framstar som rimligt
att handelssjofarten bekostar verkets miljorelaterade arbete utifran principen
om att sadana kostnader ska belasta férorenarna. Vidare bedémde statsmak-
terna i samband med att affarsverket bildades att verksamheten sjémans-
service, tvéartemot Sjofartsverkets stallningstagande, inte var aktuell for
anslagsfinansiering med motiveringen att verksamheten i forsta hand till-
faller sjofartens intressen. Enligt Statskontoret framstar det ocksd som
rimligt att den varuproduktion som tydligt vander sig till vissa malgrupper
bekostas av berdrda grupper, s som batsportskort och sjokort for yrkessjo-
fart och fritidsbatar.

% Sjofartsverkets tredrsplan for 2013-2015, Konsekvenser av andrad finansiering av
isbrytningsverksamheten, PM 2011-08-29 och Konsekvenser av ett inférande av brukar-
avgifter for isbrytningsverksamheten, PM 2012-01-19.

% Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.

% Trafikverket, Godstransporter, Appendix: Kustsjéfart — Utmaningar och Méjligheter
(Sjofartsverket i samarbete med Trafikverket). Underlagsrapport till Kapacitetsutredningen
(publikationsnummer 2012:119).

% Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.
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I avsnitt 2.7.1 framgick att &ven om grundprincipen for tilldelningen av an-
slagsmedel har varit konsekvent over tid, dvs. omfattar sadan verksamhet
som inte anses inga i handelssjofartens betalningsansvar, sa har de verksam-
heter som omfattas av anslagsmedel i viss utstrdckning varierat. Exempelvis
fick Sjofartsverket vissa anslag for internationell verksamhet och bered-
skapsarbete vid affarsverkets bildande 1987. Som inledningsvis angavs i
detta avsnitt handlar valet av finansieringsformer inom statlig verksamhet i
huvudsak om vad som beddms vara lampligt ur finansiellt och/eller styr-
massigt perspektiv fran fall till fall. | slutdanden forefaller anslagsfragan
darmed handla om tva huvudfragor som bada faller pa statsmakternas bord:
vilka finansieringsprinciper som anses lampliga att tillampa samt det stats-
finansiella utrymmet att tillampa dem.

Farledsavgifter

Sjofartsverkets farledsavgifter utgor verkets dominerande intaktskalla och
de subventionerar samtliga verksamhetsdelar inom verket. I likhet med lots-
avgifterna finns ocksa for farledsavgifterna ett etablerat avgiftssystem.
Nagot behov av att revidera sjélva systemet torde darfor inte foreligga.

Givet det vinstmal som regeringen har beslutat for Sjofartsverket ar den
stora fragan snarare vilka kostnader som farledsavgifterna ska dverstiga for
att bidra till vinst for Sjofartsverkets totala verksamhet och déarmed vilka
avgiftsnivaer som verket bor satta. A ena sidan menar Sjéfartsverket alltsa
att sjofartsnaringen inte bor belastas for kostnader vars nyttor i mer eller
mindre utstrackning tillfaller andra (sa som sjoraddning av allméanheten och
farleder for fritidsbatstrafik) och heller inte for verkets pensionsskuld (vil-
ken behandlas langre fram). A andra sidan har Ekonomistyrningsverket
definierat personalkostnader som direkta kostnader som kan hanforas till
den avgiftsbelagda verksamheten, vilket skulle kunna motivera att avgifts-
intakterna &ven bor tdcka verkets kostnader for pensionsskulden. Framfor
allt &r Sjofartsverket ett affarsverk med ett vinstdrivande mal.
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3 Sjofartsverkets resultat

Sjofartsverkets resultat kan delas in i en verksamhetsdel och en ekonomisk
del. I detta kapitel kommer, i linje med de avgransningar vi gjort, det verk-
samhetsmassiga resultatet — dvs. Sjofartsverkets prestationer — bara att redo-
visas oversiktligt. | fokus star det ekonomiska resultatet eftersom det ar har
som Sjofartsverket har problem. | kapitel 4 gar vi igenom ett antal av Sjo-
fartsverkets storre kostnadsposter under senare ar och i kapitel 5 presenteras
Sjofartsverkets intékter av anslag, uppdrag och avgifter mer i detal;.

3.1  Statskontorets sammanfattande iakttagelser

Vaxande underskott

Sjofartsverket nar inte de ekonomiska resultatmal som regeringen satt upp
och verket uppvisar ett negativt resultat efter finansiella poster de senaste tre
aren. Fran positiva resultat fram till 2008 har situationen gradvis forsamrats,
i synnerhet for 2011, da resultatet efter finansiella poster var drygt minus
200 miljoner kronor. Det egna kapitalet har successivt minskat sedan 2009
och de likvida medlen har stadigt minskat det senaste fyra aren.

Stabila intakter

Huruvida Sjofartsverkets ekonomiska situation ar allvarlig ar en bedém-
ningsfraga. Helt klart ar att den har forsamrats sedan 2007. Intakterna har,
med undantag for 2009, varit relativt stabila och legat pa en niva mellan 1,8
och knappt 2 miljarder kronor. Det som varit problematiskt &r att Sjofarts-
verkets kostnader, med undantag for 2008, inte tackts av intdkterna. Sam-
tidigt har Sjofartsverket haft en viss reserv i sina banktillgodohavanden.

Okade kostnader

De framsta skélen till underskotten i Sjofartsverkets ekonomi ar att verket
inte har tagit ut de avgifter man haft mojlighet till. Dartill har verket inte
haft den underliggande ekonomiska stabiliteten for att kunna bygga upp en
buffert som kunnat gora det majligt att hantera ranteutvecklingen pa pen-
sionsskulden och hardare isvintrar utan kraftiga underskott. Dértill har mer
engangsvisa kostnader som nedskrivning av aktier i dotterbolag och andrade
berdkningsgrunder for pensionsskulden tillkommit som ytterligare forsamrat
resultatet.

3.2 Verkets ekonomiska resultat

Sjofartsverket ekonomiska l&ge har varit en av huvudorsakerna till att vi gor
en myndighetsanalys. | detta avsnitt presenterar vi uppgifter som visar om-
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fattningen av de ekonomiska problem som Sjofartsverket star infor.* | kapi-
tel 4 och 5 ges en mer ingaende analys av Sjofartsverkets kostnader respek-
tive intakter.

Regeringen har stallt upp tva mal for Sjofartsverkets ekonomiska resultat:

o Malet for rantabilitet ar att resultatet efter skattemotsvarighet ska uppga
till 3,5 procent av justerat eget kapital under en konjunkturcykel. Réanta-
bilitet ar ett matt pa effektiviteten att generera vinst for varje krona av
nettotillgangarna (tillgangar minus skulder) och malet utgor saledes ett
avkastningskrav.

e Det langsiktiga malet for soliditeten ar att den ska uppga till minst 25
procent. Soliditet ar ett nyckeltal som anger hur stor andel av de totala
tillgangarna som ar finansierade med eget kapital och saledes ett matt pa
ekonomisk stabilitet och éverlevnadsformaga.

3.2.1 Sjofartsverket gar med underskott

Sjofartsverket har haft ett negativt resultat de senaste tre aren. Fran positiva
resultat fram till 2008 har situationen gradvis forsamrats, i synnerhet for
2011, da arets resultat var drygt minus 200 miljoner kronor.

Diagram 3 Sjofartsverkets resultat (Mkr)97
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Kalla: Sjofartsverkets arsredovisningar

% Dar inget annat anges baseras detta stycke pé& Sjofartsverkets &rsredovisningar for ren
2007-2011 och pé prognoser for 2012 i Sjofartsverkets delarsrapport januari—juni 2012.

% Det bér noteras att diagrammet visar arets resultat efter finansiella poster och boksluts-
dispositioner. Att resultatet kunde hallas pa noll &r 2007 beror pé att Sjofartsverket kunde
balansera ett kraftigt minusresultat med de positiva vdrden man hade kvar i resultat-
utjamningsfonden. Fran 2009 och framat har resultatutjamningsfonden i stort sett varit
tomd vilket ocksa visas av att arets resultat efterhand forsamrats.

60



| oktober 2012 faststéllde Statens tjanstepensionsverk (SPV) de rantean-
taganden som ska galla for pensionsskulden. Sjofartsverket befarar att
realranteutvecklingen under 2012 kommer att medféra att férandringen i
pensionsskulden kommer att uppga till uppemot 160-170 miljoner kronor.
Realrénteutvecklingen styr vilka antaganden som gors nar det géller avkast-
ningen pa det avsatta pensionskapitalet (pensionsskulden). En lag rénta
innebar lagre avkastning pa kapitalet och darmed en hogre vérdering av
pensionsskulden. Dagens laga ranta innebar darmed ocksa hdgre pensions-
kostnader for Sjofartsverket.®® Detta innebar saledes att det prognostiserade
resultat for 2012 skulle ligga ungefar pa minus 160 miljoner kronor, vilket
alltsa skulle vara en forbattring i forhallande till 2011. Forbattringarna kan
framst tillskrivas fortsatta kostnadssankningar i Sjofartsverket. Intékterna
prognosticeras ligga pa ungefar samma niva som 2011 da verket hade nastan
1970 mkr i intakter. Ar 2012 berdknas intakterna bli cirka fem miljoner
kronor lagre.

Redovisningen ovan av Sjofartsverkets resultatutveckling inbegriper, utéver
rorelseresultat, d&ven de finansiella kostnader och intdkter som Sjofartsverket
har pa sitt kapital. En bild av hur Sjofartsverkets verksamhetskostnader
tacks av de intakter Sjofartsverket har fran avgifter, anslag och uppdrag ges
i féljande diagram.

Diagram 4 Sjofartsverkets intdkter och kostnader
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Kalla: Sjofartsverkets arsredovisningar

Under den senaste femarsperioden har Sjofartsverket enbart haft verskott i
sin rorelse under 2008, eftersom sjofraktsvolymerna det aret var relativt sett
goda. | 6vrigt har kostnaderna varit hogre an det som Sjofartsverket kunnat
fain i intakter.

% Sjofartsverkets tredrsplan 2013-2015. Pensionsskulden beskrivs mer ingdende i kapitel 4.
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Graden av problem i Sjofartsverkets ekonomiska situation ar svar att be-
doma. Skalet &r att det bland annat ar osé&kert hur stora tillgodohavanden
Sjofartsverket egentligen har i form av anlaggningstillgangar, vad framtida
intakter kommer att bli, vilka mojligheter det finns att ytterligare sénka
kostnaderna och vilka kommande investeringsbehov som kommer uppsta.

3.2.2 Eget kapital och banktillgodohavanden

Det &r inte helt latt att utifran arsredovisningar och delarsrapporter dra slut-
satser om Sjofartsverkets underliggande ekonomiska situation. Tillgdngarna
ar upptagna till anskaffningsvérde med avdrag for avskrivningar, men om
det finns dvervarden eller undervérden i tillgangarna framgar inte. Intakter-
na i form av avgifter och anslag har inte tackt arets kostnader under 2007
samt 2009-2011, da Sjofartsverket har haft kraftigt negativt rorelseresultat
samt dven negativt resultat efter finansnetto. Sjofartsverket har visserligen
redovisat resultat per verksamhetsgren, men eftersom de storsta intékterna i
form av farledsavgifter inte fordelats ut pa respektive verksamhetsgren gar
det inte att utlasa vilka verksamhetsgrenar, om nagra, som gar med vinst.®
Sjofartsverket bedomer att det inte &r mojligt att ta fram en rattvisande for-
delningsnyckel for hur intakterna fran farledsavgifter ska fordelas pa de
olika verksamhetsgrenarna. Sjofartsverkets bedomning i trearsplanen for
2011-2013 var att verket skulle uppvisa ett begrénsat positivt resultat under
2011 och darefter successivt forbattrade resultatnivaer som i slutet av plan-
perioden &r i nivd med avkastningskravet. Utifran delarsrapporten 2012 kan
vi konstatera att detta inte har uppnatts i juni 2012.

Det egna kapitalet

Sjofartsverkets arliga negativa resultat balanseras i balansrakningen mot
Sjofartsverkets ovriga egna kapital. Mellan 2004 och 2011 har det egna
kapitalet minskat fran nastan 900 miljoner kronor till drygt 167 miljoner
kronor. Minskningen marks sarskilt tydligt fran 2008 och korresponderar
mot Sjofartsverkets resultatférsamring. Enligt uppgift fran Sjofartsverket
var det egna kapitalet helt forbrukat vid utgangen av 2012.*®

% Se Sjofartsverkets rsredovisning for 2011, sid. 20.
100 Mats Karlsson, Sjofartsverket, 25/1 2013.

62



Diagram 5 Sjofartsverkets egna kapital (Mkr)
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Kalla: Sjofartsverkets arsredovisningar

Vid utgangen av 2011 bestod det egna kapitalet av fritt eget kapital” (i
form av balanserade resultat och resultatutjamningsfond sammanlagt -279
miljoner kronor) och ”bundet eget kapital” (statskapital 446 miljoner kro-
nor), dvs. summa eget kapital var 167 miljoner kronor. Det bundna kapitalet
ar ett varde, bestdende av varden pa anslagsfinansierade tillgangar minus
avskrivningar, som Sjofartsverket fick med sig vid 6vergangen till affars-
verk. Prognosen for 2012 (inklusive ranteutvecklingens paverkan pa pen-
sionsskulden) visar att Sjofartsverket kommer att ha forbrukat sitt egna
kapital, dvs. det egna kapitalet berdknas ligga pa 0 vid utgangen av 2012.

Det egna kapitalet var 2011 mycket lagt i forhallande till regeringens solidi-
tetsmal for Sjofartsverket. Om man jamfor med verksamhet som bedrivs i
aktiebolagsform skulle Sjofartsverkets niva pa eget kapital medfora likvida-
tionsplikt. Regeringens mal for Sjofartsverkets soliditet ar att det egna
kapitalet ska uppga till minst 25 procent av Sjofartsverkets tillgangar. Hur
stort det egna kapitalet bor vara beror pa vilken verksamhet som bedrivs och
hur mycket buffert som behovs i forhallande till verksamheten. For aktie-
bolag som har stora tillgangar i sin verksamhet kan en tumregel vara en
soliditet pa mellan 30-50 procent. Sjofartsverkets langsiktiga soliditetsmal
om 25 procent ar i det sammanhanget nagot lagt. Sjofartsverkets soliditet
har legat under 25 procent och sjunkit stadigt sedan ar 2007. Ar 2007 var
soliditeten 21,6 procent och ar 2011 lag den pa 5,9 procent.

Pa tillgangssidan hade Sjofartsverket i slutet av 2011 bland annat "kassa och
bank” som bestar av tillgodohavande hos Riksgalden med knappt 370 miljo-
ner kronor samt 67 miljoner kronor pa bank — alltsa totalt cirka 437 miljoner
kronor. Prognosen for 2012 ar att dessa banktillgodohavanden kommer att
ha minskat med cirka 137 miljoner kronor, vilket innebér att Sjofartsverket
vid arets utgang kommer att ha cirka 300 miljoner kronor i likvida medel.
Den fradmsta anledningen till att banktillgodohavandena minskar &r att Sjo-
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fartsverket under november 2012 gjorde de forsta delbetalningarna pa de
nya raddningshelikoptrarna.

Banktillgodohavandena har de senaste aren utvecklats som i diagrammet
nedan.

Diagram 6 Sjofartsverkets banktillgodohavanden (Mkr)
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Kalla: Sjofartsverkets arsredovisningar

Hur Sjofartsverket hanterar sin likviditet framgar av finansieringsanalysen i
arsredovisningen. Sjofartsverket har sedan 2004 haft tillrackligt med pengar
for att kunna hantera verkets I6épande utgifter. Om den negativa resultat-
utvecklingen fortsatter finns det dock en risk att Sjofartsverket aven kan fa
problem med sin likviditet. Hur lange pengarna réacker ar dock en svar fraga
att svara pa. Det beror givetvis pa det negativa resultatets storlek och pa om
Sjofartsverket véljer att realisera vissa mer fasta tillgangar sasom byggnader
m.m. for att komplettera sina likvida medel. Nagon risk for likviditetsbrist
under de narmaste aren torde inte finnas, men att successivt urholka den
finansiella stallningen som nu skett ett antal ar ar naturligtvis inte hallbart pa
langre sikt.

Hénsyn ska tas till att Sjofartsverket 16pande ska betala leverantérsskulder,
Ioner etcetera och investera bland annat i sina fartyg och byggnader i form
av underhall, nybyggnation, m.m. Sadana investeringar maste ju ocksa
lopande betalas. Ar 2011 investerade Sj6fartsverket drygt 205 miljoner kro-
nor i sina materiella anlaggningstillgangar.

Av Sjofartsverkets finanspolicy fran september 2011 framgar att tillgangliga
medel pa rantekonton i Riksgalden och andra banker samt det évergripande
plusgirokontot vid varje tidpunkt ska uppga till lagst 100 miljoner kronor.
Detta kan sagas motsvara den ekonomiska buffert som Sjo6fartsverket anser
sig behdva pa kort sikt.

Om Sjofartsverket hamnar i en situation med likviditetsbrist blir det en fraga
om att realisera mer fasta tillgangar sasom byggnader, mark och fartyg.
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Detta givet att Sjofartsverket inte lyckas minska sina kostnader eller 6ka
sina intakter. Sjofartsverket har ocksa en laneram hos Riksgaldskontoret.
Laneramen, som for 2013 uppgar till 835 miljoner kronor, har inte anvants
av Sjofartsverket.

3.2.3 Sjofartsverkets anlaggningstillgangar

Vi har fatt en forteckning over Sjofartsverkets anlaggningstillgangar for ar
2011. Underavsnitten i forteckningen ar Arko kursgard, Fyrar, Radionavige-
ringsstationer, Ovriga fasta sjoméarken, Verkstader och farledsstationer, Far-
ledshatar, Lotsstationer, Trafikinformationscentraler, Lotsbatar, Sjo- och
flygraddningsstationer, Sjoraddningsbatar, Sodertalje kanal, Trollhétte
kanal, Falsterbokanalen, Mindre kanaler och farledsférdjupningar, Utrust-
ning for sjomatning, Utrustning for sjokortsframstéllning, Sjoméatningsbatar,
Fartyg, lokaler och hamnar, Sjomansservice, Administrativ utrusning, Ut-
rustning for teknisk service och tjanstebilar. Det samlade bokférda vardet av
de materiella anlaggningstillgangarna var per 2011-12-31 nastan 1,9 mil-
jarder kronor.

Vi har vidare, i séarskild ordning, fatt en forteckning av véarden och avskriv-
ningar for de storsta posterna i anldggningsregistret och kan konstatera att
Sjofartsverkets tillgangar bestar av manga poster med forhallandevis laga
bokforda varden. Sjofartsverket har uppgivit att inga marknadsvarderingar
gjorts av tillgangarna. Sjofartsverket &r till skillnad fran manga andra tradi-
tionella myndigheter &gare till ett stort antal tillgdngar. For att i grunden
kunna bedéma Sjofartsverkets ekonomiska situation skulle en djupare ana-
lys behdéva goras av verkets tillgangar. En analys skulle omfatta en genom-
gang av vilka tillgangar som ar nédvandiga for verksamheten och om verket
har méjlighet att salja eller hyra ut tillgangarna.

3.2.4 Investeringsbehov

Under perioden 2013-2015 planerar SjOfartsverket att investera totalt 909
miljoner kronor, varav investeringar i helikoptrar véantas bli 500 miljoner
kronor. Enligt Sjofartsverkets finansieringsanalys skulle investeringarna
kunna finansieras med likvida medel, under forutséttning att verksamheten
visar ett positivt resultat fore avskrivningar 2012—2015 samt att man under
2013 tar upp ett nytt 1an pa 500 miljoner kronor.

Sjofartsverkets finansiering av investeringar med egna medel har medfort
svangningar i likviditeten eftersom investeringsvolymen varit ojdmn och
Sjofartsverkets intakter varit relativt stabila. En 6vergang till att finansiera
anlaggningstillgangar med lan i Riksgéldskontoret (som andra myndigheter
utom affarsverk) skulle, i det finansiella lage som Sjofartsverket befinner sig
i nu, kunna innebéra en béattre matchning mellan inbetalningar fran avgifter
och utbetalningar for rantor och amorteringar. Om Sjofartsverket kunnat
uppna sina rantabilitets— och soliditetsmal hade behovet av att 6verga till
lanefinansiering via Riksgalden inte varit lika uppenbart.
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3.2.5 Resultatutjamningsfonden

Vid ingangen av 2006 hade Sjofartsverket ungefar 400 miljoner kronor i en
resultatutjgmningsfond for att kunna parera oférutsedda kostnadsokningar.
Resultatutjamningsfonden skapades nér Sjofartsverket 1987 ombildades till
affarsverk, genom omklassificering av de tidigare 6veravskrivningarna. Det
ursprungliga beloppet uppgick till drygt 340 miljoner kronor. I samband
med lagkonjunkturen 2001 med tillhérande volymnedgang och intéktshort-
fall uppstod en diskussion kring hur fonden fick anvandas. Inledningsvis
klargjordes det att fonden utgjorde fritt eget kapital och darefter bestdmdes
att Sjofartsverkets styrelse fick forfoga dver fonden och att den skulle an-
vandas sa som avsags nar den bildades, dvs. for att balansera ekonomiskt
daliga ar mot ekonomiskt goda ar. Den davarande styrelsen fastslog 2002 att
fonden skulle anvandas framst for att mota kostnaderna for en hard isvinter,
men senare har styrelsen beslutat om en bredare tillampning som innebér att
mota kostnader som ar utanfor Sjofartsverkets kontroll. Fran 2006 och fram-
at har fonden, pa grund av negativ resultatutveckling for Sjofartsverket som
helhet, efterhand tomts. Ar 2011 fanns knappt sju miljoner kronor kvar i
fonden.

| Sjofartsverkets balansréakning ar resultatutjamningsfonden en s.k. boksluts-
disposition. Enligt Statskontoret avviker fonden fran andra former av bok-
slutsdispositioner genom att det inte finns nagra regleringar for dess storlek,
tillatna avsattningar och upplésningar. Darigenom har verket mojlighet att
lagga sig pa exakt den resultatniva som man 6nskar, forutsatt att det under-
liggande resultatet ger mojlighet till det. Det innebédr, om Sjofartsverket
skulle vilja det, att man alltid har en mojlighet att lagga sig pa en sadan
resultatniva som innebdr att verket inte behover betala skattemotsvarighet
(vinstskatt) till staten.

Foretradare for Sjofartsverket menar att resultatutjgmningsfonden i sig inte
innehaller nagra realiserbara véarden, men att den ger méjlighet att balansera
daliga ar med bra ar. Givetvis med hansyn tagen till att kunna leverera vinst-
utdelning under goda ar (alltsa inte anvanda posten for att undvika utdel-
ningsskatt). Sjofartsverket vill ha mojlighet att fylla pa fonden under goda
ar, och sager i sin trearsplan 2013-2015 att nagon sankning av sjofartsavgif-
terna inte ar aktuell forran fonden ar aterstalld till sin ursprungliga niva.

3.2.6 Intaktsstrommar

Intakterna fran sjofartsavgifter har legat relativt still mellan 2007 och 2011,
Enligt regleringsbrevet far farledsavgifterna 6ka med hogst NPI raknat fran
och med 2004. Enligt Sjofartsverkets arsredovisning for 2011 har NPI okat
med 9,9 procent under perioden 2004-2011 samtidigt som Sjofartsverket
berdknas ha sankt avgifterna under samma period och darmed haft cirka 92
miljoner kronor mindre i intédkt 2011 d&n om avgifterna inte sankts.
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Nar det galler Sjofartsverkets intékter bor ocksa effekten av att Sjofartsver-
kets tidigare inspektionsverksamhet dverforts till Transportstyrelsen raknas
in. Nar Sjofartsinspektionen flyttades fran Sjofartsverket till Transportsty-
relsen foreskrev regeringen i regleringsbrevet till Sjofartsverket att verket
skulle 6verféra 152 miljoner kronor till Transportstyrelsen 2009. Belopp
overfordes ocksa 2010 (147 miljoner kronor) och 2011 (16,5 miljoner kro-
nor). Ar 2012 gjorde Sjofartsverket den sista 6verféringen om 10 miljoner
kronor. Overféringarna finansierade Sjéfartsinspektionen under den over-
gangsfas da inspektionen inforlivats i Transportstyrelsen. Finansieringen av
évergangen har tagits fran Sjofartsverkets avgiftsintakter. | sina arsredovis-
ningar for 2009, 2010 och 2011 har Sj6fartsverket dragit ifran 6verforingar-
na fran sina avgiftsintakter. Nar val éverforingarna till Transportstyrelsen ar
avklarade kan de avgiftsintakter som tidigare gatt till Sjofartsinspektionen
anvandas i Sjofartsverkets verksamhet.

De belopp som har utbetalats har som ovan framgatt varierat kraftigt mellan
olika ar. Enligt uppgift fran Sjofartsverket motsvarade dock verkets faktiska
kostnad for Sjofartsinspektionen cirka 130 miljoner kronor per ar vid det
tillfalle da Sjofartsinspektionen overfordes till Transportstyrelsen.' Stats-
kontoret noterar darmed att Sjofartsverket i och med att dverforingarna till
Transportstyrelsen ar avklarade har fatt ett extra utrymme om cirka 130 mil-
joner kronor arligen att anvanda avgiftsintakter till sin verksamhet.

3.2.7 Ar Sjofartsverkets ekonomiska mal jamférbara med
andra affarsverk?

Sjofartsverket har under senare ar inte kunnat uppfylla de ekonomiska mal
som regeringen stallt upp i regleringsbrevet. Statens krav pa vinstutdelning
Overensstammer med riktlinjerna for affarsverk, vilket innebér att en tredje-
del av resultatet efter skattemotsvarighet ska delas ut.

Generellt sett ar det ett ndgot lagt satt krav pa avkastning och soliditet, jam-
fort med andra affarsdrivande verksamheter. Vi kan konstatera att Sjofarts-
verket i samband med att det blev ett affarsverk 1987 fick ett eget kapital
som utgjordes av statskapital och en resultatutjgmningsfond, vilket innebar
att det &r ett "beréknat” eget kapital. Det bokforda statskapitalet ar fast och
motsvaras av de fore 1987 anslagsfinansierade anlaggningstillgangarnas
varde med avdrag for samtliga avskrivningar. Resultatutjgmningsfonden
motsvarade Gveravskrivningarna pa anlaggningstillgangarna 1987. Efter att
ha klassificerats som eget kapital 2003 har fonden efterhand tomts.

Kraven pa rantabilitet ar utformat pa samma sétt for de andra tva affarsver-
ken, Luftfartsverket och Svenska Kraftnat, men nivan ar lagre for Sjofarts-
verket. Dock maste hansyn tas till att Luftfartsverket har ett lagre mal for

101 |nformation fran Sjofartsverket, e-post 2012-10-26.
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soliditet an Sjofartsverket, vilket innebdr att Sjofartsverket ska ha mer eget
kapital att avkasta pa.

Noterbart ar vidare att Sjofartsverket sjélva anger att som éverordnat ekono-
miskt mal for Sjofartsverket galler krav pa full kostnadstackning, trots att
detta inte uttrycks i regeringsbrevet fran Regeringen. Verket ska enligt reg-
leringsbrevet inte bara tdcka kostnaderna utan dven ge staten en avkastning
pa statskapitalet, dvs. en vinst. Foretradare for Sjofartsverket papekar dock
att begreppet full kostnadstackning for Sjofartsverkets del dven inbegriper
avkastningskravet.

3.3 De framsta orsakerna till det ekonomiska
resultatet

En Oversiktlig analys av arsredovisningarna fran 2007 till 2011 visar att
framst foljande faktorer forklarar Sjofartsverkets ekonomiska resultat.

e Intakterna fran sjofartsavgifterna har okat med tre procent under perio-
den, vilket framst beror pa att lotsavgiften 6kat under perioden. Av ars-
redovisningarna framgar att forandringar i avgiftsuttaget av farledsavgif-
ter skett under perioden (vissa avgifter har sanks medan andra varit ofor-
andrade), samtidigt som volymerna forandrats mellan aren. Den avgifts-
pliktiga godsvolymen har minskat med fem procent. Férandringen av
avgiftsintakterna ar komplex, eftersom intakterna paverkas bade av av-
giftsforandringar och av forandringar i volymer. Nagon 6kning mot-
svarande NPI 9,9 procent under perioden 2004-2011 har dock inte skett.
Auvgiftsintakternas utveckling redovisas mer ingaende i kapitel 5.

e Mangden personal har minskat med cirka 20 procent under perioden
samtidigt som personalkostnaden per arsarbetskraft okat med 14 pro-
cent. Den klart framsta anledningen till kostnadsokningen ar kopplad till
att Sjofartsverkets pensionskostnader har dkat. Kostnader for pensioner
redovisas mer i detalj i kapitel 4.

e Utdver det negativa rorelseresultatet for 2011 forsamrades resultatet
ytterligare genom nedskrivningen av aktier i dotterbolag pa drygt 121
miljoner kronor, som redovisades som en finansiell kostnad.'” Samma
sak galler for 2007 dar ett negativt rorelseresultat forsamrades ytterligare
genom en finansiell kostnad pa 251 miljoner kronor pa grund av dndrade
parametrar for berdkning av pensionsskulden. Aven rorelseresultatet for-
samrades (med 142 miljoner kronor) pa grund av den andrade berak-
ningsgrunden, som totalt innebar en resultatforsamring pa 393 miljoner
kronor 2007. Se vidare i kapitel 4.

e Sjofartsverket framhaller ocksa att stranga isvintar 2010 och 2011 pa-
verkat resultatet negativt eftersom isbrytningskostnaderna vid strdnga

192 Nedskrivningen rér aktier i ett helikopterbolag som Sjéfartsverket kopte under 2011.

68



vintrar ar 100-150 miljoner kronor hdgre an en normalvinter.'®® En mer
ingaende beskrivning av kostnader for isbrytning finns i kapitel 4.

3.4  Verkets prestationer

| sin arsredovisning for 2011 skriver Sjofartsverket att uppgiften for verket
ar att, med utgangspunkt i de transportpolitiska malen, utveckla och avvaga
sin verksamhet pa sjofartsomradet sa att alla mal kan uppnas pa sikt. Verk-
samheten styrs, enligt Sjofartsverket, mot det Gvergripande malet, under-
liggande mal samt regeringens precisering av dem.** Enligt foretradare for
verket finns en god Gverensstdammelse mellan de Overgripande transport-
politiska malen, verkets instruktion och de operativa mal som Sjofartsverket
har for sina olika verksamheter.*® Sjofartsverket redovisar sin verksamhet
framst utifran de uppgifter som anges i verkets instruktion.

Lotsning

Antalet lotsningar minskade med en procent i forhallande till 2010, fran
38 215 till 37 783 lotsningar. For lotsverksamheten har Sjofartsverket satt
upp mal om att antalet olyckor och tillbud med lots ombord ska vara noll
och att 95 procent av begarda lotsningar ska kunna levereras inom fem
timmar. Malen naddes nar det géller tid for begard lots, men inte nar det
géller olycksfall och tillbud som var 63 stycken under 2011.

Farleder

Har har Sjofartsverket satt upp mal om att 1 250 kvadratkilometer ska vara
sjomatt under aret, att varutprickning ska ske enligt plan och att tillganglig-
heten med DGPS (positioneringssystem for sjofarten) ska vara nara 100
procent. Malen uppnaddes 2011. Nar det géller sjoméatning Overtraffades
malen med rage da den tredubbla ytan uppmattes.

Sjoraddning

Sjoraddningscentralen i Goteborg hanterade 820 sjoraddningsarenden och
645 flygraddningsédrenden. Antalet sjoraddningsuppdrag minskade darmed
med 26 procent i jamforelse med 2010. Man genomfdérde bland annat 14
nationella dvningar, vilket var enligt plan. Sjoraddningen nadde ocksa de
mal som satts upp nar det galler undsattning av nddstallda, nara nog 100
procent av de som var nodstallda pa nationellt vatten undsattes inom loppet
av en timme och alla som var nodstallda pa internationellt vatten undsattes
inom loppet av 1,5 timmar.

103 Redovisning av uppdrag att utvérdera vissa verksamheter vid Sjofartsverket, PM 2012-
06-12, Sjofartsverket.

104 Sjsfartsverkets arsredovisning for 2011.

195 Intervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.
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Sjotrafikinformation

Hér naddes malen om att tillhandahalla information som Okar sjosakerheten
och att ingripa vid misstanke om felnavigering fullt ut. Ingen olycka intraf-
fade pa grund av misstag fran sjotrafikcentraler (VTS) enligt genomforda
haveriutredningar.

Sjogeografisk information

Uppgiften under denna verksamhetsgren var att ge ut sjokort, batsportkort
och andra sjogeografiska publikationer. For verksamheten sattes mal upp for
bland annat tdckningsgraden av djupdatabasen, antal fartyg som anvénder
digitalt sjokort framtaget av Sjofartsverket och hur snabbt uppgifter fran
sjomatning kan omséttas i sjokortsdatabaser. | stort sett nadde Sjofartsverket
de mal som satts upp under 2011.

Isbrytning

Genom effektiv isbrytning ska Sjofartsverket sakerstalla en val fungerande
vintersjofart. Malen om att tillgangligheten till isbrytare ska vara 100 pro-
cent och att ett fartyg i genomsnitt ska fa vanta i hogst fyra timmar pa is-
brytarassistans naddes i allt vasentligt under 2011.

Myndighetsuppgifter

I myndighetsuppgifterna ligger samordning, kunskapsspridning, forskning
och utveckling, krisberedskap, tjansteexport och sjomansservice. Det mal
som Sjofartsverket satt upp for myndighetsuppgifter ar att rapporteringen
ska genomforas i enlighet med riktlinjer och beslut. Sjofartsverkets bedom-
ning &r att rapporteringen uppfyllde dessa villkor under 2011. Sjémans-
service redovisade bland annat antal besokta fartyg (cirka 7 500) och antal
besok som sjoman gjort pa sjomansservices anlaggningar (drygt 60 000).
Antal fartygsbesok och antal sjoman som besokt anldggningarna har varit
stabilt under de senaste tre aren.

Gemensamma funktioner

Sjofartsverket har merparten av sin administration centraliserad till huvud-
kontoret 1 Norrkoping. Till administrationen réknas verksamheterna eko-
nomi, personal, utbildning, juridik, marknad och kommunikation. I gemen-
samma funktioner ingar ocksa Sjofartsverkets rederi. Rederiet har det
tekniska ansvaret for samtliga av Sjofartsverkets fartyg och batar. Rederiet
ansvarar ocksa for bemanning och uthyrning av fartygen. Ett av malen med
de gemensamma funktionerna ar att de administrativa kostnaderna hogst far
vara 14 procent av verkets rorelsekostnader (kostnader exklusive finansiella
kostnader och kostnader till foljd av andrade berékningsgrunder for pen-
sionsskulden). Verkets administrativa kostnader lag under detta mal 2011.
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4 Sjofartsverkets kostnader

| detta kapitel gor Statskontoret en mer detaljerad redovisning av de storre
kostnadsposter som paverkat Sjofartsverkets resultat — pensionsataganden,
isbrytning och sj6- och flygraddning (helikopterverksamhet).

4.1  Statskontorets sammanfattande iakttagelser

Pensionsskulden véaxer

Sjofartsverkets pensionskostnader har 6kat kraftigt sedan 2005. De senaste
arens kostnadsokningar beror i huvudsak pa att SPV 2007 forandrade an-
taganden bland annat om livslangd och diskonteringsranta nér det galler
berdkning av storleken pa de avsattningar som affarsverken, daribland Sjo-
fartsverket, skulle gora for framtida pensioner. Avsattningarna till framtida
pensioner (pensionsskulden) hanteras av affarsverken sjélva genom att de
tas upp i affarsverkets balansrakning. De senaste arens laga realranta har lett
till att Sjofartsverkets pensionsskuld vuxit till drygt 2,2 miljarder kronor
2011. Realranteutvecklingen styr vilka antaganden som gors nér det géller
avkastningen pa det avsatta pensionskapitalet (pensionsskulden). En lag
ranta innebar lagre avkastning pa kapitalet och darmed en hogre vardering
av pensionsskulden. Dagens laga réanta innebar darmed ocksa hogre pen-
sionskostnader for Sjofartsverket. Det ar férandringarna av pensionsskulden
fran ar till ar som orsakar kostnadsokningar och darmed paverkar resultatet
negativt for Sjofartsverket. | resultatrakningen tas arets pensionsutbetal-
ningar, arets forandringar av pensionsskulden samt I6neskatt pa pensions-
skuldsférandringen som kostnader. De ¢kade kostnaderna for pensioner har
fatt stort genomslag pa Sjofartsverkets resultat.

Kalla vintrar kostar

Ytterligare en faktor som paverkat Sjofartsverkets resultat negativt under
senare ar ar okade kostnader for isbrytning till foljd av harda isvintrar 2010
och 2011. Kostnadsokningarna for isbrytningen kunde ha klarats av med
hjalp av den s.k. resultatutjamningsfond som skapades da Sjofartsverket
blev affarsverk 1987. Resultatutjgmningsfonden har emellertid tomts, framst
2007, for att balansera kostnadsokningarna till foljd av verkets 6kade pen-
sionskostnader.

Kdp av konkursmassigt helikopterbolag

Utdver kostnader for pensionsataganden och isbrytning paverkades resulta-
tet 2011 negativt av att Sjofartsverket forvarvade en helikopterverksamhet
(SHI AB) for att kunna fullfolja sina ataganden inom sjd- och flygraddning.
Forvarvet av helikopterverksamheten innebar en kostnad pa drygt 120 mil-
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joner kronor for Sjofartsverket. Forvarvet hade foregatts av forhandlingar,
juridiska och ekonomiska genomgangar som Sjofartsverket gjort av SHI
samt dvervaganden om olika alternativ for att I6sa tillgangen till helikoptrar
for sj6- och flygraddning. Det omfattande forarbetet ledde till att Sjofarts-
verket tillsammans med regeringen drog slutsatsen att det inte fanns nagot
annat realistiskt alternativ for att I6sa tillgangen till sjo- och flygraddnings-
helikoptrar an att kopa SHI AB trots att bolaget var konkursmassigt. Sjo-
fartsverket kdpte bolaget for 28 miljoner kronor och skot darefter till 97 mil-
joner kronor for att forhindra bolagets konkurs.

Pensionsfragan kan l6sas

Sjofartsverket har drivit fragan om att fa en losning kring sin pensionsskuld.
Diskussioner pagar for narvarande med SPV och regeringen om att Sjofarts-
verket ska ga oOver till att, som andra myndigheter, betala en manatlig
premie till SPV. Dédrigenom skulle Sjofartsverkets pensionskostnad bli mer
forutsebar. Innan en sadan losning kan genomfdras maste dock fragan om
under vilka former och till vilket belopp Sjofartsverkets pensionsskuld
(engangsbelopp) ska l6sas in till SPV ocksa hanteras. SPV har i november
2012 fatt i uppdrag att berdkna storleken pa bland annat Sjofartsverkets
manatliga premie och engangsbelopp.

4.2  Verkets pensionsskuld

Sjofartsverket framhaller i flera sammanhang att verkets pensionskostnader
har Okat kraftigt och att de leder till ett underskott i Sjofartsverkets ekono-
mi. % Sedan 2005 har pensionskostnaderna mer an fordubblats fran ungefar
116 miljoner kronor 2005 till drygt 244 miljoner kronor 2011. For nér-
varande har Sjofartsverket en pensionsskuld som uppgar till drygt 2,2 mil-
jarder kronor. Nagot forenklat kan pensionsskulden sagas vara nuvérdet av
alla de framtida pensioner som Sjofartsverket ska betala fér sin personal.
Kostnadsokningen beror, enligt Sjofartsverket, framst pa att SPV 2007 for-
andrade berakningsgrunderna for hur mycket pengar som ska avsattas for
framtida pensioner. Langre fram i detta avsnitt kommer vi kort att redovisa
vad forandringen bestod i. For att underlatta analysen av pensionsskulden
beskriver vi dock inledningsvis den pensionsldsning som Sjofartsverket har
genom att verket ar ett affarsverk.

4.2.1 Forsakringsmodellen

Dér inget annat anges bygger detta avsnitt pa information fran SPV:s webb-
plats.” Sjofartsverket har formansbestamd pension vilket innebér att den
pension som anstéllda garanteras i forvag ar bestdmd till ett visst belopp

106 56 pland annat Sjofartsverkets &rsredovisning fér 2011 och promemoria till regeringen:
Redovisning av uppdrag att utvérdera vissa verksamheter vid Sjofartsverket (2012-06-12).
197 5pV/:s hemsida www.spv.se
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eller till en viss niva av 16nen vid uppnadd pensionsalder. Den formansbe-
stamda pensionen hanteras i nagot som benamns forsakringsmodellen.
Arbetsgivarna star for finansieringen av pensionerna i denna modell. Statens
pensionsverk (SPV) har det dvergripande ansvaret for forsdkringsmodellen.
Finansieringen till pensionerna i forsakringsmodellen kan goras pa tva satt,
arbetsgivaren kan sjalv hantera pensionsskulden eller sa kan arbetsgivaren
betala premier till SPV.

Arbetsgivaren kan sjéalv hantera pensionsskulden

Denna modell innebér att arbetsgivarna bekostar de anstélldas pensioner
genom att skuldféra atagandet i den egna balansrakningen (benamnt arbets-
givarnas ataganden). Arbetsgivarnas ataganden bestar av pensioner, pen-
sionsersattningar och delpensioner som arbetsgivarna finansierar i egen regi.
Det innebér att pensionsatagandet inte finansieras med lépande premiebe-
talningar. SPV beréknar och ldmnar underlag om forsakringsteknisk avsatt-
ning till berérda arbetsgivare. SPV betalar ut pensionen och fakturerar
arbetsgivaren motsvarande belopp. Atagandet redovisas darfor inte i SPV:s
balansrékning, utan i den enskilde arbetsgivarens balansrakning. Detta &r
den 16sning som Sjofartsverket for narvarande har.

De avsattningar till pensioner som Sjofartsverket gor stannar saledes i Sjo-
fartsverkets rorelse fram till dess att det &r dags att betala ut pensionerna.
Det pensionskapital som finns i rérelsen fungerar som en langfristig finan-
sieringskélla som kan vara fordelaktig om avkastningen ar god. Sjofartsver-
ket har inte byggt ett sparande med pensionsavsattningarna utan avsatt-
ningarna har omsatts direkt i rorelsen. For att skuldféringsmodellen skulle
kunnat ge avkastning pa pensionsavsattningarna skulle Sjofartsverket ha
behovt tillgangar i form av till exempel en vardepappersportfélj som gene-
rerat avkastning.

De anstallda tjanar I6pande in delar av sin slutliga pensionsréatt sa lange de
har anstéllning i Sjofartsverket. Det ar denna intjdnade pensionsratt som
sedan omvandlas till en pensionsskuld. Forhallandet mellan pensionsskuld
och intjanad pensionsratt ar att pensionsskulden &r det aktuella penning-
varde (nuvarde) som forvantas krévas for att betala ut den intjdnade pen-
sionsratten varje manad fran det att personen gatt i pension och livet ut. For
att berdkna nuvérdet av pensionsskulden gér SPV antaganden om rénta,
livslangd och omkostnader. Da Sjcfartsverket skuldfor pensionsskulden bar
ocksa Sjofartsverket risken for att antaganden om livslangd och avkastning
blir mer of6rdelaktiga an vad som beraknats da kapitalet avsattes till pen-
sionsskulden. Det handlar om risker férbundna med att personer lever langre
an vad som antagits och om avkastningen pa kapitalet blir samre dn vad som
antagits.'®

198 Analys av eventuell inldsen av pensionsskuld i SPV, Ernst & Young, 2011-11-19.
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Realrénteutvecklingen styr vilka antaganden som gors nar det géller avkast-
ningen pa det avsatta pensionskapitalet (pensionsskulden). En lag rénta
innebar lagre avkastning pa kapitalet och darmed en hogre vérdering av
pensionsskulden. Dagens laga ranta innebar darmed ocksa hdgre pensions-
kostnader for Sjofartsverket. Omvént, innebdr ett hogt rantelage att antagan-
den om hogre avkastning kan goras. Darmed blir det ett mer positivt utfall
for Sjofartsverkets pensionsskuld an vid lagt rantelage.

Arbetsgivaren kan betala premier till SPV

Som alternativ till att sjalv hantera skulden kan arbetsgivarna bekosta de an-
stalldas pension genom att betala premier till SPV (bendmnt pensionsrorel-
sen). Det ar denna I6sning som Sjofartsverket vill ga over till. Premierna
berdknas, precis som i fallet med skuldforing, utifran antaganden om ranta,
livslangd och omkostnader. Om SPV hanterar Sjofartsverkets pensioner ar
det SPV (statskassan) som bér riskerna om faktisk livslangd och rénta inte
visar sig stdmma med SPV:s antaganden for hur mycket premier som bor
avsattas for att tdcka framtida pensioner.'*

Inlésen av pensionsskuld till SPV

For att kunna ga over till premiebetalningar av pensioner till SPV maste
Sjofartsverket forst I6sa in sin pensionsskuld till SPV. Detta gors genom att
en engangssumma betalas till SPV. Néar summan &r betald har hela pen-
sionsforpliktelsen flyttat fran Sjofartsverket till SPV. Darefter finansierar
Sjofartsverket sina pensioner genom manatliga inbetalningar till SPV.**

Storleken pa engangssumman styrs av en rad faktorer sdsom den ranteniva
som Riksgélden satter och vilka antaganden som SPV goér nar det galler
bland annat livslangd och omkostnader. For nérvarande anser Sjofartsverket
att det inte ar fordelaktigt att I6sa in skulden eftersom den laga rantan med-
for att skulden blir hogt varderad.™ Nar val Sjofartsverket och Néarings-
departementet bestamt lamplig tidpunkt for inlésen kommer ocksa engangs-
premiens storlek att kunna bestdammas. Sjofartsverket behéver sedan avvaga
hur mycket av engangspremien som Sjofartsverket kan betala med likvida
medel och hur mycket som ska lanefinansieras.

4.2.2 Sjofartsverkets syn pa pensionsskulden

Sjofartsverket har under flera ar forsokt fa till stand en forandring nar det
géller hur pensionsskulden ska hanteras. Enligt foretrddare fér ESV och for
SPV* @r organisationsformen — forvaltningsmyndighet eller affarsverk —
inte styrande for om skuldféring eller premiebetalning valjs som I6sning for

199 1bid.

19 1bid.

111 | spv:s antaganden for berakning av pensionsskuld innebér 1&g ranta en hégre vardering
av skulden eftersom lag ranta ger mindre avkastning pa pensionskapital &n hogre ranta.

12 E_post frn Svante Andersson, ESV, 2013-01-14 och telefonsamtal med Maria Humla,
SPV, 2012-01-17.
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pensionsatagandet. Daremot maste regeringen besluta om ett affarsverk ska
beviljas att fa gora premieinbetalningar istéllet for att skuldfora sitt pen-
sionsatagande. | dagslaget regleras den I6sning som affarsverken har av
foérordning (2002:869) om utbetalning av statliga tjanstepensions- och
grupplivsformaner.

| en rapport fran juni 2012 redovisar Sjofartsverket att det framfor allt ar
férandringen i avsattningarna sedan 2007 som gett 6kade kostnader for
Sjofartsverket.™*® 2007, det ar som SPV beslutade om forandrade grunder for
pensionsskuldsberakningar, gjorde Sjofartsverket en extra stor avsattning pa
cirka 436 miljoner kronor, varav 393 miljoner kronor avsag effekten av
forandrade berdkningsgrunder for pensionsskulden. Sjofartsverkets kostna-
der for pensionsskulden ar den arliga forandringen av pensionsskulden
(beroende pa ranteutveckling) och I6neskatt pa avsattningarna. Den forand-
rade berékningsmodellen sedan 2007 har medfort att palagget pa varje
betalad l6nekrona férdubblats fran 24 till 48 procent. Om sociala avgifter
réknas in betalar Sjofartsverket nastan lika mycket i avséttningar av olika
slag (83 procent av varje l6nekrona) som i 16n, vilket enligt verket ter sig
som orimligt i jamforelse med saval andra statliga som privata aktérer. Med
den senaste forandringen av berékningsgrunden for pensionsskulden (2012)
kommer palagget inklusive sociala avgifter, enligt Sjofartsverket, att uppga
till dver 100 procent.

Sjofartsverket har latit externa konsulter ga igenom verkets pensionskost-
nader. Genomgangen visade att pensionsskulden varit korrekt berdknad och
att Sjofartsverket levererade ett korrekt underlag till SPV. Konsulten ifraga-
satte dock om verket skulle betala avkastningsskatt pa sina pensionsatagan-
den, dvs. skatt pa den avkastning som Sjofartsverket berdknas fa sitt avsatta
pensionskapital (pensionsatagande). Detta eftersom Sjofartsverket inte ar ett
bolag. Enligt konsultrapporten skulle Sjéfartsverkets pensionsskuld per den
1 januari 2008 varit cirka 110 miljoner kronor lagre om atagandet inte belas-
tades med framtida latent avkastningsskatt.*** Infér 2009 ars skuldberdkning
begarde Sjofartsverkets styrelse darfor att avkastningsskatten inte skulle
raknas in i Sjofartsverkets pensionsskuld. SPV gick inte med pa detta.

Hosten 2012 var, enligt intervjuer med foretradare for Sjofartsverket, laget
detsamma. SPV har samma syn pa avkastningsskatten sa lange Sjofartsver-
ket skuldfor sina pensionsataganden i balansrakningen. Daremot ska avkast-
ningsskatten inte raknas in i det engangsbelopp som Sjofartsverket ska
betala n&r man I6ser in skulden hos SPV.

Sjofartsverket har ocksa fatt fortsatta att betala pensionsavsattningar for den
personal som gick over till Transportstyrelsen. Vid dvergangen uppgick av-

113 Avsnitt 4.2.2 baseras, dér inget annat anges, pa Sjofartsverkets Redovisning av uppdrag
att utvardera vissa verksamheter vid Sjofartsverket (till N&ringsdepartementet 2012-06-12).
1 Tredjepartsgranskning av Sjofartsverkets pensionsskuld administrerad av SPV. Rapport
fran konsultbolaget Ernst & Young, 2009-11-02.
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sattningarna till cirka 150 miljoner kronor inklusive l6neskatt. Sjofartsverket
har framfort till regeringen att Transportstyrelsen borde ha dvertagit den del
av pensionsskulden som var hanforbar till anstallda som 6vergatt fran Sjo-
fartsverket till Transportstyrelsen, men inte fatt gehor for detta. Enligt inter-
vjuer med foretradare for Sjofartsverket géllde fortfarande hosten 2012 att
Sjofartsverket ska satta av kapital till tidigare personal pa Sjofartsinspektio-
nen som nu ar anstéllda av Transportstyrelsen.

En konsult har ocksa undersokt vilka effekter en inldsen av Sjofartsverkets
pensionsataganden skulle fa om de overfordes till SPV. Foljderna skulle bli
mer positiva for Sjofartsverket — en mer stabil arlig kostnad for pensionerna
an vad man for narvarande har och man skulle ocksa fa en minskad kostnad
till foljd av att avkastningsskatt inte 1ange skulle betalas. Dock medfér den
laga realrantan att skulden just nu ar for hog att I6sa in, man avvaktar ett
lage med hogre realranta.™

Hur mycket ska Sjofartsverket betala i engangspremie?

Som ett underlag infor en eventuell inlésen av pensionsskulden till SPV har
Sjofartsverket fatt en prognos fran SPV Over storleken pa pensionsskulden,
kommande premier och utbetalningsprognos fram till 2015.'*° Sjofartsverket
gav 1 samband med denna prognos &ven ett konsultbolag i uppdrag att
granska och tolka SPV:s rapport.™’

Av konsultrapporten framgar att engangspremien blir cirka 6-7 procent
lagre an den aktuella pensionsskulden till foljd av att avkastningsskatten inte
inkluderas i premien. Enligt SPV:s forslag skulle det vara mer ekonomiskt
fordelaktigt for Sjofartsverket att overfora sin pensionsskuld till SPV. Den
arliga kostnaden for pensioner skulle med de antaganden som gjordes 2011
bli 30-40 procent lagre an vad de skulle bli om Sjofartsverket fortsatte med
skuldféringsmodellen. Hur mycket 1agre kostnaderna skulle bli i dagslaget
gar inte att siga med sakerhet. SPV har fatt ett nytt uppdrag att berakna en
premieldsning for bland annat Sjofartsverket (se nedan).

En losning med premieinbetalningar blir alltsa mindre kostsam for Sjofarts-
verket, men det galler bara manadskostnaden. Kostnaden kommer ocksa att
paverkas av hur stor engangspremien vid inlésen blir och hur Sjcéfartsverket
ska finansiera den engangspremien.

| sitt underlag till Naringsdepartementet (juni 2012) réknar Sjofartsverket
med ett lanebehov pa cirka 1,5 miljarder kronor, exklusive pensionen till
lotsarna. Det uppskattade lanebehovet bygger pa en prognos som SPV gjort
varen 2011. Prognosen bygger pa vissa antaganden, till exempel att Sjofarts-
verket fortsatt skuldfor lotsarnas pensioner och att sérskilt 16nepaslag inte

115 Analys av eventuell inldsen av pensionsskuld i SPV, Ernst & Young, 2011-07-19.
116 Rapport fran SPV till Sjofartsverket 2011-03-15.
17 Analys av eventuell inldsen av pensionsskuld i SPV, Ernst & Young, 2011-07-19.
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ingar. Kostnaden for att losa in skulden ska adderas till de arliga kostnader
som Sjofartsverket ska betala i premier till SPV. | sitt samradsyttrande for-
ordar &ven Ekonomistyrningsverket att Sjofartsverket loser in sin pensions-
skuld hos SPV och darefter betalar premier. Genom en inldsen till SPV
kommer Sjofartsverket ocksa att undvika de stora fluktuationer i pensions-
kostnader som varit fallet de senaste aren.**

Nulage nar det galler pensionsfragan

Enligt foretradare for Sjofartsverket bor verket tillatas att ga 6ver till manat-
liga premieinbetalningar dven innan man bdrjar betala av engangsumman
(sin skuld). I dialog med SPV har det framkommit att ett sadant upplagg
skulle vara mojligt att hantera rent tekniskt (berdkningsmodeller, IT, etc.). |
november 2012 har regeringen gett ett férnyat uppdrag till SPV att berdkna
vad Sjofartsverket ska betala i premier och hur stor engangsumman ska
vara.*® Sjofartsverkets styrelse anser att en 6vergang till premiebetalningar
bor genomforas sa snart som mojligt och att inlésen av pensionsskulden
darefter sker vid ett tillfalle eller etappvis nar realrantan atergatt till en mer
normal niva.

4.3 Isbrytningsverksamheten

Utover utvecklingen av pensionsskulden anger Sjofartsverket dven tkade
kostnader for isbrytning som ett skal till varfor verkets intakter inte tackt
verkets kostnader fullt ut under de senaste aren. Isbrytningens kostnader har
okat stadigt under de senaste sju aren fran 186,6 miljoner kronor 2005 till
402,4 miljoner kronor 2011. Aren 2010 och 2011 har kostnaderna varit mar-
kant hogre, cirka 100-120 miljoner kronor hogre &n vad de varit tidigare ar.
Skaélet till de hdgre kostnaderna ar kallare vintrar med storre isutbredning an
vad som brukar vara fallet under en tioarsperiod.

Isbrytningens 6kande kostnader har dock kunnat pareras med 6kande inték-
ter fran uthyrning av isbrytare. | forhallande till 2005 har intakternas andel
av isbrytningens kostnader okat fran cirka 16 procent 2005 till cirka 28 pro-
cent ar 2011. Trots Okade intakter var dock nettokostnaden for isbrytning
nastan dubbelt sa hog 2011 jamfort med 2005. Sjofartsverket raknar med att
cirka 1 400 fartyg behover assistens en normalvinter. En svarare vinter, sa-
som den 2011, kréver ungefar 2 900 assistanser.

Kostnaderna for isbrytning finansieras inte med anslag. Intakter fran farleds-
avgifter ar den huvudsakliga finansieringskéllan, men &ven uthyrningsintak-
ter finansierar verksamheten. Sjofartsverket fick varen 2012 i uppdrag av
regeringen att redovisa bland annat vilka forutsattningar verket har for att
hantera svangningar i kostnader for isbrytningen till féljd av mer eller mind-

18 samradsyttrande 2012-06-13, dnr 49-690/2012. Samradsyttrandet géller det regerings-
uppdrag som Sjofartsverket redovisat 2012-06-12.
19 Regeringsbeslut 2012-11-22, S2012/8157/ESA (delvis).
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re stranga isvintrar. | sin aterredovisning anger Sjofartsverket att de kunnat
klara kostnadsokningar i isbrytningen om de inte samtidigt drabbats av for-
andrade berékningsgrunder for pensionsskulden.*®

Kostnadsokningarna for isbrytningen hade kunnat klaras med hjélp av den
resultatutjamningsfond som skapades da Sjofartsverket blev ett affarsverk
1987. Fonden skulle anvandas for att balansera ar med samre ekonomiskt
resultat mot ar med béttre ekonomiskt resultat. Syftet med att kunna balan-
sera resultaten pa detta satt bor enligt Sjofartsverket vara att man undviker
oplanerade hojningar och sankningar av avgifterna till foljd av bland annat
harda isvintrar. Resultatutjamningsfonden har emellertid témts, framst 2007,
for att balansera de kostnadsokningar som foljt av SPV:s fordndrade berék-
ningsgrunder for pensionsavsattningar.

| sin aterrapportering till regeringen ar saledes Sjofartsverkets forslag pa hur
man ska klara svangningar i kostnader for isbrytningen framst inriktade pa
att fa en forandring nar det galler verkets pensionskostnader. Om pensions-
kostnaderna kunde minska skulle det medftra att verket aterigen kunde
“fylla pa” sin resultatutjamningsfond och darmed ocksa fa 6kade majlig-
heter att klara kostnadsokningar till foljd av harda isvintrar.

| sin aterrapportering framfor Sjofartsverket ocksa argument for att isbryt-
ningen atminstone till viss del bor anslagsfinansieras. Argumentet ar att
anslag borde ges for att uppna en mer konkurrensneutral situation i forhal-
lande till transporter pa vag och jarnvéag. Statskontoret tolkar detta som att
konkurrensnackdelen for sjofartsnaringen bestar i att naringen sjalv betalar
for sin vintervaghallning, medan motsvarande i mindre grad géller for vag
och jarnvag.

4.4  Helikopterverksamheten

Detta avsnitt baseras pa proposition 2011/12:11 och uppgifter fran Sjofarts-
verket. Fram till 2011 var Norrlandsflyg AB leverantdr av Sjofartsverkets
helikopterburna sjo- och flygraddning. Bolaget hade under flera ar haft
ekonomiska problem. Under varen 2009 gick Sjofartsverket med pa en
omférhandling av avtalen under pagaende avtalsperiod i syfte att undvika en
konkurs eftersom en sadan befarades fa svara konsekvenser for raddnings-
verksamheten. Omférhandlingen resulterade i arliga tillskott om mer &n 50
miljoner kronor utéver det ursprungliga arliga beloppet pa 157 miljoner
kronor. Detta visade sig dock otillrackligt och vid arsskiftet 2010/2011 be-
garde Norrlandsflyg okade tillskott. Det stod da klart for Sjofartsverket att
Norrlandsflyg AB, da agt av Scandinavian Helicopter Invest (SHI), inte
skulle kunna klara av att leverera sina tjanster enligt de avtal som bolaget
hade med Sjofartsverket.

120 Redovisning av uppdrag att utvardera vissa verksamheter vid Sjofartsverket, 2012-06-
12, Sjofartsverket.
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Efter narmare sex manaders forhandlingstid och omfattande dialog med
Néaringsdepartementet bedomde Sjofartsverket och Naringsdepartementet att
ett kop av bolaget var den enda kvarvarande mojligheten for att undvika en
situation d&r ingen helikopterburen sjo- och flygraddning skulle kunna ut-
foras. SHI dgdes i sin tur av Scandinavian Helicopter Group (SHG).

Infor kdpet hade en rad olika alternativ provats av Sjofartsverket. En mojlig-
het var att Iata nagon utlandsk operator ta hand om helikopterverksamheten,
men detta skulle ha blivit dyrare och ta langre tid att fa igang an att kopa
den svenska helikopterverksamheten. Ett annat alternativ var att lata
Norrlandsflyg ga i konkurs, for att darefter traffa en uppgorelse med
konkursforvaltaren. Sjofartsverkets tillgang till helikoptrarna hade dock inte
kunnat garanteras i en sadan situation eftersom sarskilda leasingavtal gallde
for dem. Ett ytterligare alternativ som Sjofartsverket undersokte var att kdpa
inkramet (delar av verksamhetens innehall) i Norrlandsflyg. Detta var inte
heller mojligt eftersom en sadan Gverlatelse inte skulle omfatta personalens
anstallningsavtal, nodvandiga tillstand och inte heller ge Sjofartsverket
radighet over raddningshelikoptrarna. Det enda realistiska alternativet var
saledes att kopa bolaget.

Med proposition 2011/12:11 som grund fattade riksdagen hosten 2011 be-
slut om att ge Sjofartsverket ratt att képa SHI. Den 1 november 2011 for-
varvades bolaget till en kostnad pa 29,2 miljoner kronor (28 miljoner kronor
avsag kopeskillingen och 1,2 miljoner kronor avsag kostnader for forvarvet,
bland annat advokatkostnader). Efter kdpet av bolaget fick Sjofartsverket
skjuta till 97 miljoner kronor for att forhindra att bolaget gick i konkurs. Tva
manader senare, i bokslutet for 2011 skrev darfor Sjofartsverket ner vérdet
av aktierna i bolaget med 121,5 miljoner kronor.** Skalet till att Sjofartsver-
ket fick betala 28 miljoner kronor for ett bolag som var konkursmassigt var
att SHG forfogade dver leasingavtalen for fem av de sju rdddningshelikopt-
rarna. | leasingavtalen fanns en klausul som innebar att SHG hade rétt att ta
tillbaka helikoptrarna fran Norrlandsflyg i ett lage dar SHG befarade att
Norrlandsflyg var eller skulle komma pa obestand. Eftersom Norrlandsflyg
var pa obestand och SHG da hade en majlighet att ta tillbaka helikoptrarna
for att salja dem vidare uppstod en forhandlingssituation. Efter forhandling
fick Sjofartsverket betala 28 miljoner kronor till SHG for att fa ta 6ver heli-
kopterverksamheten och komma ur en potentiell situation dar SHG kunde
ha valt att salja helikoptrarna till nagon annan. | forvarvsavtalet ingick att
Sjofartsverket skulle ta dver de leasingavtal som SHG tecknat med Skan-
dinaviska Enskilda banken AB (SEB). Déarigenom fick Sjofartsverket full
radighet 6ver helikoptrarna.

121 | bolaget finns ett aktievarde om 4,7 miljoner kronor.
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4.4.1 Riksdagen fullt informerad

Infor kopet lat Sjofartsverket tva externa parter (ett revisionsbolag och en
advokatfirma) ga igenom SHI med avseende pa eventuella ekonomiska och
juridiska risker i samband med ett 6vertagande. Enligt vara intervjuer med
foretradare for Sjofartsverket var man dérmed medveten om riskerna och
kostnaderna i samband med kdpet av SHI. Sjofartsverket informerade rege-
ringen. Regeringskansliet provade ocksa olika alternativ for att komma ur
situationen dér SHG, genom sina leasingavtal, hade en fordel i férhand-
lingen. Infor riksdagsbeslutet var Sjofartsverket, regeringen och berorda
riksdagsutskott fullt medvetna om att SHI skulle kdpas for 28 miljoner kro-
nor och att Sjofartsverket darefter skulle tvingas skjuta till 97 miljoner
kronor for att undvika konkurs i bolaget.

Sjofartsverket har begart ersattning med 121,5 miljoner kronor fran rege-
ringen for den forlust man gjorde i samband med kopet av SHI men inte fatt
gehor for det.**

Ytterligare en kostnad for Sjofartsverket framdver kommer att vara finan-
sieringen av de nya raddningshelikoptrar som kopts in. Investeringen berék-
nas uppga till cirka 800 miljoner kronor och ska finansieras med lan. Enligt
foretrddare for Sjofartsverket ar det mer ekonomiskt fordelaktigt att sjalv
aga helikoptrarna an att, som tidigare, leasa dem. Enligt Sjofartsverket kom-
mer kostnaderna for de nya helikoptrarna, med undantag for implemente-
ringstiden 2013-2014, att kunna rymmas inom ramen for vad den tidigare
helikopterverksamheten kostat. Merkostnaderna for 2013 och 2014 kommer,
enligt Sjofartsverkets prelimindra berékning, att vara cirka tio miljoner kro-
nor per ar. Merkostnaderna beror bland annat pa att Sjofartsverket under
implementeringstiden arbetar med parallella helikoptersystem, dar det aldre
systemet fasas ut och det nya infors.**

4.5 Kostnadssankningar genom Orionprogrammet

Sjofartsverket paborjade ett besparings- och effektiviseringsprogram under
2009 samt ett forandringsprogram, Orion, under hdsten 2010. Genom Orion
anges verket ha uppnatt resultatforbattringar om 100 miljoner kronor fram
t.0.m. det forsta kvartalet 2012, vilket ocksa bekraftas av stickprov genom-
forda av Riksrevisionens arliga revision.**

Programmet har omfattat hela verket. Arbetet har inriktats mot att etablera
affarsomraden och ensa produktionen, effektivisera anvandningen av per-
sonal och resurser, anvdnda gemensamma lokaler och servicefunktioner
med Luftfartsverket, se 6ver myndighetsuppgifter i forhallande till affars-
omréaden samt reducera kostnader. Okad affarsmassighet har lett till fler

122 Sjsfartsverkets tredrsplan for 2013-2015.
12 E_post fran Sjofartsverket 2013-01-08.
124 Intervju med ansvarig revisor vid Riksrevisionens &rliga revision, 2012-09-21.
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affarer for den frivilliga éppensjélotsningen, forbattrade kundrelationer och
nya affarsmodeller med mer affarsméssig prissattning (exempelvis for lots-
simuleringar infér hamnférandringar).*”

| verkets interna styrkort for 2012 anges som mal att uppna en ekonomi i
balans genom tillvaxt, kostnadseffektivitet och kontinuerliga forbéattringar.
Detta mal har brutits ned i operativa mal for organisationens olika delar.
Som exempel kan namnas att uppfyllandet av malet for avdelningen Affarer
om 65 miljoner kronor i sankta kostnader och/eller 6kade intékter t.o.m. det
forsta kvartalet 2012 har bidragit till uppfyllandet av Orions resultatforbatt-
ringsmal. | praktiken har avdelningen framfor allt minskat sina kostnader
(bland annat reducerat personalen i en kanalcentral fér Trollhdtte kanal)
snarare an att oka sina intakter.'?

| styrkortet framgar ocksa bland annat att avdelningen Marknad ska uppna
fler affarer, okad affarsmassighet och sdnkta kostnader. Foretrddare for
Sjofartsverket fortydligar att detta handlar om att bérja ta betalt for vissa
tjanster och att ta ratt betalt for andra. Det kan ocksa bli aktuellt att ta 6ver
underhallet av Marinens farleder. Ett annat mal lyder att avdelningen Sam-
halle ska arbeta for samutnyttjande av resurser pa alla nivaer, saval internt
som externt. Ett exempel pa battre anvandning av resurser &r att batmannen
inom lotsverksamheten inte bara ansvarar for batarnas skotsel utan ocksa
arbetar med visst underhall av lotsstationens fastigheter.'*’

Enligt foretradare for Sjofartsverket har inga nya preciserade mal ersatt de
ekonomiska malformuleringar som gallde fram t.o.m. det forsta kvartalet
2012. Daremot har varje chef fatt ett tydligare ansvar for den egna enhetens
ekonomiska resultat och Orions inriktning mot kulturférandring uppges
generellt ha dkat kostnadsmedvetenheten i hela organisationen.*?

125 Sjpfartsverkets arsredovisning for 2011, Sjéfartsverkets PM Underlag for Orions resul-
tat, 2011-12-02 samt intervjuer pa Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.

126 Sjsfartsverkets styrkort 2012 samt intervjuer pa Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.
127 Sjsfartsverkets styrkort 2012 samt intervjuer pa Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.
128 |ntervjuer pé Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.
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5 Sjofartsverkets intakter

| detta kapitel behandlas Sjofartsverkets intakter fran anslag, avgifter och
uppdragsverksamhet. Eftersom avgifter &r verkets dominerande intéktskélla
har avgiftsintédkterna getts storst utrymme i kapitlet. Sjofartsverket har ock-
sd, som Vi ska se, ett stort eget utrymme att paverka sina avgiftsintakter sa
att de tacker verkets kostnader. | kapitlet analyserar vi om restriktionen som
finns avseende att Sjofartsverkets farledsavgifter inte far oka med mer an
nettoprisindex (NPI) i praktiken spelar ndgon roll for verket. Vi analyserar
ocksa om Sjofartsverkets avgiftsnivaer paverkar sjofartens konkurrensfor-
maga pa nagot avgorande satt.

5.1  Statskontorets sammanfattande iakttagelser

Ofdrandrad anslagsniva men okade uppdragsintakter

Anslagsnivan har varit oférandrad de senaste tre dren. Sjofartsverket anser
att anslagen inte tacker kostnader for vissa av de verksamheter som man
bedriver och som man anser att sj6farten inte ska betala fér. Det handlar
bland annat om kanalverksamhet och delar av sjéraddningen.

Uppdragsintakterna har 6kat mellan 2007 och 2011. Mycket tyder pa att det
finns en potential att 6ka dem ytterligare. Det handlar bland annat om att
erbjuda teknisk kompetens till andra parter (till exempel kommuner och
Trafikverket) ndr det galler farledsarbeten, lotsning 1 6ppen sjo och uthyr-
ning av isbrytare. Sjofartsverket bedémer dock i sin trearsplan 2013-2015
att uppdragsintakterna kommer att minska nagot i forhallande till resultatet
for 2011.

Intaktsokningar fran farleds- och lotsavgifter trots sma
volymforandringar

Under den senaste tioarsperioden har avgiftsintakterna ékat med 35 procent
fran drygt en miljard kronor ar 2001 till drygt 1,4 miljarder kronor ar 2011.
Samtidigt har volymerna nar det galler sjofrakten haft en mer blygsam ut-
veckling. Godsmangderna har 6kat med 13 procent medan antalet anl6p
minskat med sju procent. Sjofartsverkets intaktsokning beror framst pa att
lotsavgifterna stadigt hojts under 2000-talet.

Sjofartsverkets avgifter tacker inte kostnaderna

Sjofartsverkets mal med avgiftsintakterna ar att de ska tacka alla de kostna-
der som Sjofartsverket har forutom de kostnader som tacks pa annat sétt, till
exempel via anslag. Sedan ar 2009 har avgiftsintékterna inte tackt verkets
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kostnader. Trots det har Sjofartsverket avstatt fran att hoja avgifterna i en
sadan utstrackning att de skulle kunna tacka kostnaderna.

Sjofartsverket har haft mojlighet att ta ut hogre avgifter an vad man i realite-
ten gjort under den senaste tioarsperioden. For farledsavgifterna finns rest-
riktionen att de inte far 6ka med mer an NPI raknat fran 2004. Om Sjofarts-
verket utnyttjat mojligheten att hoja farledsavgifterna med NPI hade man i
dagslaget kunnat fa full kostnadstackning och mer dartill. I sjalva verket har
Sjofartsverket istéllet sankt avgifterna pa gods vid tre tillfallen under den
senaste 10-arsperioden. Om Sjofartsverket hade hojt godsavgiften i enlighet
med NPI hade verket haft cirka 780 miljoner kronor mer i intékter fér perio-
den 2004-2011.

For lotsavgifter géller att de for narvarande tacker cirka 85 procent av lots-
ningens kostnader.

En héjning av farledsavgifterna skulle sannolikt fatt forsumbara
konsekvenser for efterfragan pa sjofrakt

Den hojning av farledsavgifterna som Sjofartsverket kunnat géra men inte
gjort och som skulle lett till en intaktsokning pa 780 miljoner kronor under
perioden 2004-2011 hade sannolikt haft en forsumbar effekt pa efterfragan
pa sjofrakt. Sjofartsavgifter utgor generellt sett en liten andel av den totala
sj0fraktskostnaden, i normalfallet under tio procent. Sjofrakt &r dessutom
mindre priskanslig an andra transportslag bland annat beroende pa Sveriges
geografiska lage med fa landforbindelser till kontinenten och sjofraktens
fordelar nar det galler langvéaga transporter av stora mangder gods.

Statens vég- och transportforskningsinstitut (VTI) har visat att héjningar av
Sjofartsverkets avgifter med mellan 10 och 25 procent pa farledsavgifter
och 5 procent pa lots skulle medfora att kostnaderna for sjofrakt skulle 6ka
med mellan 0,2 och cirka 2 procent.

Om Sjofartsverket genom avgiftshojningar okat avgiftsintakterna med 780
miljoner kronor hade det inneburit en hojning av farledsavgifterna med
cirka 10 procent under perioden 2004-2011. Vi har inte gjort nagon egen
berdkning av hur denna avgiftshojning skulle paverka kostnaderna for
sjofrakt. Med ledning av de uppgifter som tagits fram av VTI torde dock 10
procents okning av farledsavgiften inte 6ka sjofraktskostnaderna mer &n
nagra enstaka procent. Tidigare studier av priskansligheten for sjofrakt visar
att en okning av sjofraktskostnaderna med en (1) procent skulle leda till att
efterfragan pa sjofrakt minskade med 0,04 procent. Alltsd skulle nagra
enstaka procents okning av sjofraktskostnader till foljd av 10 procents
hojning av farledsavgifter sannolikt ha férsumbara effekter pa efterfragan pa
sjofrakt.

Berékningar visar att dven vid vésentligt storre kostnadsokningar for sjo-
frakt (mellan 18-28 procent) dn de som skulle varit fallet om Sjofartsverket
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hojt farledsavgifterna med 10 procent skulle sjéfarten behalla 6ver 95 pro-
cent av sina frakter.

Har ska ocksa namnas att Sjofartsverket under perioden 2004-2011 hojt
lotsavgifterna med drygt 50 procent, alltsa véasentligt mer an NPl utveck-
lingen for samma period. FOr lotsavgifterna finns dock ingen restriktion for
avgifternas hojning.

Avgiftsunderlaget ar stabilt

Statskontoret konstaterar att Sjofartsverkets underlag for att ta ut avgifter,
sjofraktsvolymer, varit relativt stabilt under den ganga tioarsperioden trots
konjunktursvangningar. Volymerna varierar uppat och nedat med mellan 2
och 10 procent och har, med undantag for 2009, inte paverkat Sjofartsver-
kets intakter pa nagot avgorande sétt. Hojningar av lotsavgiften har kunnat
parera de intaktsbortfall som foljt av sénkta godsavgifter och ar med mins-
kade volymer. Prognoser pekar pa en 30-procentig okning av godsfloden
under den kommande 20-arsperioden. Sjofartsverkets huvudsakliga intakts-
kélla tycks saledes vila pa trygg grund. Det galler bara att langsiktigt anpas-
sa avgiftsnivaerna sa att de tacker Sjofartsverkets kostnader.

Inte bara foretagsekonomiska principer bakom avgiftssattning

Sjofartsverket framhaller att avgiftssattningen styrs av principer som inte
enbart ar foretagsekonomiska. Hansyn ska ocksa tas till bland annat sjo-
fartens kostnadslage och eventuella effekter pa sjofrakten om avgifter hojs i
lagkonjunktur. Hansyn tas ocksa till vilka delar av den marina infrastruktu-
ren som det &r rimligt att handelssjofarten ska betala for.

Att det inte enbart &r foretagsekonomiska principer som styr avgiftssatt-
ningen visas bland annat av att Sjofartsverket sankte farledsavgifterna i ett
lage dar efterfragan (anlop och godsvolymer) dkade sasom var fallet aren
2004 och 2005. Sjofartsverket har inte heller hojt avgifterna i den utstrack-
ning verket skulle ha behovt for att tacka sina minusresultat sedan ar 2009.
Sjofartsverket menar att sénkningar av godsavgifterna ska ses som ett led i
en avgiftsvaxling fran gods till lots dar ambitionen &r att lotsningen ska
tacka alltmer av sina egna kostnader. Statskontoret menar att avgiftsvéx-
lingens syfte — att i okad utstrackning ticka kostnader for lotsning — ocksa
kan uppnas pa annat satt. Nivan pa godsavgifterna hade kunnat behallas
samtidigt som lotsavgifterna hojdes.

Sjofartsverket menar att den avgiftsniva som ar satt kompenserar for de
kostnader som verket anser att sjofarten ska betala for. Merkostnader till
foljd av forandrade antaganden nar det géller pensionsskulden, den del av
sjoraddningen som riktar sig till allméanheten och farleder for fritidsbatar &r
exempel pa sadant som inte bor belasta handelssjofarten enligt Sjofartsver-
ket.

Principen om konkurrensneutralitet anvands i manga sammanhang
som argument for att sjéfarten missgynnas
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Riksdagen har uttalat sig positivt om att skatter och avgifter bér motsvara de
olika trafikslagens samhallsekonomiska marginalkostnad. Det innebér bland
annat att varje trafikslag ska betala for de negativa konsekvenser som trans-
porterna for med sig, till exempel miljoforstoring. Principen om marginal-
kostnadsprissattning tas ocksa upp i samband med diskussioner om att de
olika trafikslagen ska ha lika konkurrensvillkor. Detta betyder att ett trafik-
slag inte ska missgynnas i forhallande till andra trafikslag till foljd av poli-
tiska beslut, till exempel regler om miljéutslapp, som paverkar trafikslagets
kostnader. Sjofartsverket menar att man ar pa vag mot en konkurrensneutral
situation eftersom avgifter ocksa tas ut for transporter pa vag och jarnvag.
Ytterligare avgiftshojningar pa vag, jarnvag och sjétransport kravs dock
enligt Sjofartsverket for att uppna en annu mer konkurrensneutral situation.

Principen om konkurrensneutralitet tas ocksa upp i ett bredare sammanhang.
Foretradare for sjofarten menar att avgiftsnivan for fartyg som anloper
svensk hamn ska vara lagre eller likartad med andra lander. Statskontoret
tolkar detta som att avgifter for lotsning, farled och hamnar ska vara likarta-
de eller lagre i Sverige i jamforelse med andra lander. Statskontoret har
dock inte kunnat finna nagra sammanstallda och jamforande fakta om vare
sig hamnavgifternas storlek eller internationella avgiftsnivaer for sjofarten.
Alltsa gar det inte att avgéra om Sverige har en konkurrensnackdel i for-
hallande till andra lander nar det galler avgiftsnivaer for sjofarten.

Sjofartsnaringen vill ha rattvisa

Né&ringen for fram foljande argument med relevans for Sjofartsverket och
avgifterna:

e Sjofarten betalar sina egna infrastrukturkostnader vilket innebér att kon-
kurrenssituationen gentemot andra trafikslag paverkas negativt.

e For att f& en mer konkurrensneutral situation i forhallande till andra
trafikslag bor en storre del av infrastrukturen (farleder, isbrytning, m.m.)
finansieras med skattemedel.

e Det ar Onskvart att Sjofartsverket inte ar beroende av avgifter fran sjo-
farten eller av konjunkturlégen.

e Myndighetsavgifter ska ligga pa internationella nivaer.

Ytterligare intdktsokningar for Sjofartsverket utdver avgiftshojningar

En ytterligare mojlighet att 6ka Sjofartsverkets intékter ar att se dver verkets
rabatter och undantag i avgiftssystemet. Sammantaget medfor rabatterna pa
farledsavgifter och lotsning samt undantagen for farledsavgifter i Vénern ett
arligt intaktsbortfall pa cirka 70-75 miljoner kronor for Sjofartsverket, vil-
ket &r drygt fem procent av Sjofartsverkets samlade avgiftsintakter.

| samband med méjliga intaktsokningar for Sjofartsverket bor ocksa namnas
att verket fran och med ar 2013 inte langre betalar nagra 6vergangskostna-
der for den personal pa Sjofartsinspektionen som gick over till Transportsty-
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relsen i samband med en tidigare omorganisering av myndighetstrukturen pa
trafikomradet. Det innebér att de avgiftsintakter som tidigare anvants for att
finansiera Sjofartsinspektionen nu kan anvandas i Sjofartsverket. | praktiken
innebar det att Sjofartsverket fran och med 2013 har ett okat intaktsutrymme
om cirka 130 miljoner kronor arligen som kan anvéandas for att finansiera
annat &n tidigare kostnader for sjofartsinspektion.

5.2 Anslag

Sjofartsverkets historiska och nuvarande anslagstilldelning har ingaende
redovisats i avsnitt 2.7.1. | tabellen nedan framgar anslagsutvecklingen
under perioden 2007-2011 dels i form av totala belopp, dels som andel av
verkets totala intakter.

Tabell 4 Sjofartsverkets anslagsmedel 2007-2011.

Miljoner kronor 2007 2008 2009 2010 2011
Ersadttning for sjoraddning, fritidsbatsandamal 70,6 211,2 143,3 143,3 143,3
m.m.

Bidrag for verksamheten i Trollhatte kanal 62,3 62,3 62,3 62,3 62,3
Anslag for Sjofartsregistret 5,9 6,0 0 0 0
Fran EG-budgeten finansierade stod till 19,8 19,8 19,8 19,8 0
transeuropeiska natverk

Summa anslag 158,6 299,2 225,4 225,4 205,6
Andel av totala intakter 9% 15% 13 % 12% 10 %

Kalla: Sjofartsverkets arsredovisningar for aren 2007-2011.

Tabellkommentarer: Transfereringen till World Maritime University har dragits av ar 2011 (da den
infordes som anslagsp ost). 2009 och 2010 utférdes motsvarande transferering av Sjofartsverket,
men da som bidrag fran Naringsdepartementet. Bidraget for verksamheten i Trollhatte kanal har
fr.o.m. 2012 bytt namn till Ersattning till viss kanaltrafik m.m.

Som framgar av tabellen utgor Sjofartsverkets anslagsmedel en relativt liten
del av verkets arliga intakter: mellan nio och 15 procent under perioden
2007-2011. Variationerna i anslagens sammantagna belopp bestar i huvud-
sak av varierande anslagsmedel for ramanslaget Ersattning for sjéréaddning,
fritidsbatsandaméal m.m. (se avsnitt 2.7.1). Ovriga forandringar ar att tva
anslag har upphort under perioden: dels ett anslag for sjofartsregistret, dels
anslaget "Fran EG-budgeten finansierade stod till transeuropeiska natverk”.

Anslagsbeloppet 2011 (205,6 miljoner kronor) kvarstod pa samma niva for
2012 och antas av Sjofartsverket kvarsta aven under perioden 2013-2015.
Detta motsvarar saledes 143,3 miljoner kronor under anslaget “Ersattning
for sjoraddning, fritidshbatsandamal m.m.” och 62,3 miljoner kronor under
anslaget “Ersattning till viss kanaltrafik m.m.” (ndmnt bidrag fér verksam-
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heten i Trollhétte kanal t.o.m. 2011). Det forstndmnda anslaget ska bekosta
vissa kostnader for sjoraddning, farledsverksamhet, fyrar och vissa Ovriga
kostnader for fritidsbatstrafiken och yrkesfisket m.m., vilka inte ska belasta
handelssjofarten, samt Sjofartsverkets abonnemangsavgift for det myndig-
hetsgemensamma radiokommunikationssystemet Rakel. Anslaget om kanal-
trafik m.m. ska bekosta underskott for drift av Trollhdtte och Saffle kanaler
m.m. Det far ocksa anvandas for utredningar med anknytning till kanaltrafi-
ken samt bidrag till huvudmén som 6vertar ansvar for vissa farleder och
kanaler som idag huvudsakligen anvands av fritidsbatar eller nyttotrafik.
Sjofartsverkets tredje nuvarande anslagspost, “Erséttning for viss internatio-
nell verksamhet”, exkluderas eftersom beloppet enbart transfereras till
World Maritime University (WMU).

Som redovisats i avsnitt 2.7.1 menar Sjofartsverket att verkets anslagsmedel
ar underfinansierade med 100 till 150 miljoner kronor per ar (exklusive
eventuell erséttning for isbrytningskostnader och for kopet av helikopter-
bolag) utifran sin syn pa vad som inte borde ingd i handelssjofartens betal-
ningsskyldighet.

5.3 Ovriga externa intakter

Sjofartsverkets 6vriga externa intékter ar ett samlingsnamn for verkets in-
takter utéver anslagsmedel och avgiftsintakter. | tabellen nedan redovisas
forstndmnda intékter dels i form av faktiska belopp, dels som andel av
verkets totala intakter.

Tabell 5 Sjofartsverkets 6vriga externa intdkter 2007-2011.
Miljoner kronor 2007 2008 2009 2010 2011
Ovriga externa intakter 302,3 303,9 323,3 353,1 348,8
Andel av totala intakter 16 % 15% 19 % 19 % 18 %

Kalla: Sjofartsverkets trearsplan for 2013-2015 och arsredovisningar fér aren 2007-2010.

Tabellkommentar: Tabellen avser enbart affarsverket, de 6vriga externa intakterna for hela
koncernen var 350,7 miljoner kronor 2011.

| tabellen framgar att Sjofartsverkets 6vriga externa intakter var hogre under
2010 och 2011 &n under foregaende ar. De Ovriga externa intakterna ar stor-
leksméssigt mindre &n Sjofartsverkets avgiftsintdkter men storre &n anslags-
medlen. Under femarsperioden 2007-2011 varierade de fran 15 till 19 pro-
cent av verkets totala arliga intakter. Enligt Sjofartsverkets arsredovisning
for 2011 utgor uthyrning (av bland annat isbrytare och anlédggningar) den
dominerande intéktskéllan inom intaktskategorin, med 154,1 miljoner kro-
nor 2010 och 116,7 miljoner kronor 2011. Aven helikoptertjanster (49,0
miljoner kronor 2010 och 47,2 miljoner kronor 2011) och Eurocontrol-
avgifter (37,1 miljoner kronor 2010 och 55,2 miljoner kronor 2011) utgor
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relativt stora intaktsposter. Pa en tredje niva” sett till intaktsstorlek kommer
ovriga rorelseintakter, bidrag och sjokortsintakter (vilka vardera inbringat
mellan 18 och 27 miljoner kronor arligen under 2010 och 2011). Slutligen
gav intéktsposterna 6vriga uppdrag inom verksamheten sjogeografisk infor-
mation, internationella uppdrag, tjdnster med fartyg, fakturerade kostnader,
ersattning for drift av broar och realisationsvinster mellan 2 och 19 miljoner
kronor vardera under 2010 respektive 2011.'%

Som mal for Affarsavdelningen i Sjofartsverkets styrkort anges bland annat
att avdelningen ska skapa fler affarer med bibehallen serviceniva. Verket
anger bland annat att uppdragsverksamheten inom det sjogeografiska om-
radet har okat kraftigt under de senaste aren och bedomer att denna verk-
samhet har utrymme for fortsatt expansion. Inom affarsomradet sjokommu-
nikation anges i Sjofartsverkets affarsplan for perioden 2012—-2015 en stra-
tegi om att 6ka andelen fakturerbara tjanster och att borja fakturera for sadan
verksamhet som verket i dagsléget utfor utan erséttning och som inte tillhor
myndighetsatagandet. Inom sjokommunikation finns ocksa en internationell
efterfragan pa VTS-utbildning till vilken Sjofartsverket skulle kunna till-
handahalla larare. Foretradare for myndigheten bedomer ocksa forutsatt-
ningarna for ytterligare intdktsokningar som goda inom farledsverksam-
heten, genom bland annat hamn- och fyrarbeten av teknikkunniga ingenjo6-
rer, projektledare, farledstekniker och batman. Verket ser ocksa mojlighet
att sdlja kompetens inom farledsbyggnad inom ramen for Trafikverkets
infrastrukturprojekt. Lotsningsverksamheten har marknadsforts och déri-
genom inbringat nagra ytterligare miljoner kronor for sa kallad Gppensjo-
lotsning, emellertid anges denna verksamhet vara konjunkturkénslig. Inom
lotsningsomradet framfors aven en potential till samarbete med andra lan-
ders maritima myndigheter. Isbrytaren Oden uppges vara vél utrustad for
sjomatning och bottenkartlaggning dven under svarare vaderforhallanden.
Fartyget ar darfor eftertraktat fran bland annat oljebolag och forsknings-
institut och beddéms kunna ha uppdragsbeldggning hela sommaren. Har
rader emellertid restriktioner for oljeprospektering och fragan om vilka
uppdrag som verket kan acceptera eller ej har lyfts till Naringsdepartemen-
tet. | Sjofartsverkets affarsplan anges som malséttning att 6ka de externa
intakterna med minst atta procent totalt fran 2012 till 2015 inom affarsom-
radet Transport och farledsservice. Dar anges ocksa en malsattning om att
oka verkets Oppensjolotsning till 500 lotsningar ar 2017, vilket ocksa ut-
trycks som ett kortsiktigt mal om en 6kning med 50 lotsningar per ar.**
Sammantaget for alla uppdragsintakter gor dock Sjofartsverket prognosen
att de kommer att minska nagot fram till 2015 i forhallande till resultatet for
2011.

129 Sjsfartsverkets arsredovisning for 2011.
130 sjsfartsverket, Affarsplan for Affarsavdelningen 2012—2015, Sjofartsverkets tredrsplan
for 2013-2015 och intervjuer pa Sjofartsverket 2012-11-27-2012-11-28.
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Det finns inga prognoser om storleken pa eventuella intaktsokningar enligt
ovan i Sjofartsverkets affarsplan. Foretrddare for Sjofartsverket framfor att
framtida intaktsokningar ar svara att uppskatta med hanvisning till bland
annat konkurrenslagstiftning (vilken anges begransa verkets mojligheter pa
vissa omraden) och oviss konjunkturutveckling.*

5.4  Avgiftsintdkternas utveckling

Drygt 70 procent av Sjofartsverkets kostnader tdcks med avgifter. | detta
avsnitt redovisas bland annat hur intdkterna fran avgifter utvecklats de
senaste tio aren och hur Sjofartsverket utnyttjat mojligheten att ta ut avgif-
ter. Avgiftsintékterna ska tdcka alla av de kostnader som Sjofartsverket har
och som inte tacks pa annat satt. Som framgatt av kapitel tva bidrar av-
giftsintakterna i mer eller mindre utstrackning till kostnadstdckningen i
samtliga av Sjofartsverkets olika verksamheter.

5.4.1 Hur Sjofartsverket tar ut avgifterna

Sjofartsverket tar ut avgifter for lotsning och farledsavgifter. Farledsavgif-
terna tas ut av fartyg som lamnar och/eller hdmtar gods eller passagerare i
svenska hamnar. Undantag finns for mindre fartyg och for transporter inom
omradet Goteborg/Brofjorden till Vanern. Avgiften baseras dels pa far-
tygens storlek, dels pa méangden lastat och lossat gods. Farledsavgifterna ar
ocksa miljodifferentierade med avseende pa fartygens utslapp av svavel-
och kvéveoxid.™ Handelssjofarten betalar enhetliga farledsavgifter d&ven om
Sjofartsverkets kostnader varierar for olika farleder och regioner. Sjofarts-
verket avser enligt sin senaste tredrsplan inte att hoja farledsavgifterna under
aren 2013-2015.%*% Under perioden 2004-2011 gjordes ett antal andringar
av farledsavgifterna, sia som sdnkta godsavgifter och forstarkt
miljodifferentiering,  vilket  Sjofartsverket  berdknar ha  sankt
avgiftsintakterna med drygt 90 miljoner kronor under
2011.**Avgiftsforandringarna har ocksa paverkat intikterna aren innan
2011. Om effekten av avgiftssdnkningarna raknas for hela perioden 2004—
2011 &r intaktsminskingen &nnu storre. Detta redogor vi for i avsnitt 5.5.1.

Lotsavgifter tas ut vid tjanstens genomforande. Beloppet baseras pa farty-
gets storlek och lotsad tid. Enligt Sjofartsverket medfor omvarldsforand-
ringar, sa som strangare krav pa utslappsnivaer, behov av att reformera det
nuvarande avgiftssystemet under perioden. Verket efterstravar ocksa att

131 Sjpfartsverket, Affarsplan for Affarsavdelningen 2012—2015 och intervjuer pa Sjofarts-
verket 2012-11-27-2012-11-28 samt e-post fran Sjofartsverket 2012-12-10.

132 gjofartsverket, PM 2012-05-29, Konsekvenser av en differentiering av farledsavgifterna
med avseende pé isklass.

133 Med ett smarre undantag. Den 1 januari 2013 héjs avgiften for l1agvardigt god fran 80
Ore per ton till en krona per ton. Detta berdknas ge en liten intdktsokning med cirka tre
miljoner kronor per ar. Sjofartsverkets trearsplan for 2013-2015.

134 Sjsfartsverkets arsredovisning for 2011.
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forbattra kostnadstackningen i lotsverksamheten, vilket innebar att avgifts-
nivan avses oka med i genomsnitt fem procent per ar. Myndigheten har som
malsattning att lotsningsverksamheten inte ska subventioneras av farledsav-
gifterna, utan béara sina egna kostnader.**® Avgiftsnivan var oférandrad
perioden 2005-2008, medan den héjdes med i genomsnitt tio procent per ar
under 2009 och 2010 samt fem procent under 2011."* Ar 2011 uppgick
lotsavgifternas direkta kostnadstackning till 94 procent och den totala kost-
nadstackningen till 73 procent (skillnaden utgors av administrativa kostna-
der).

Sjofartsverket har vid tre tillfallen sénkt avgiften per ton gods som inte &r
lagvardigt (med tio procent 2004, sex procent 2008 och fem procent 2011).
Avgiftssankningarna har genomforts som ett led i avgiftsvaxlingen mellan
farledsavgifter och lotsavgifter, vilken syftat till att 6ka kostnadstackningen
inom lotsningsverksamheten.**” Uttryckt pa annat satt — Sjofartsverket har
kompenserat sjofartsnaringen for hojningar i lotsavgifterna genom att sénka
farledsavgifterna. Kompensationen har dock inte tackt avgiftshéjningarna i
lotsverksamheten fullt ut. | diagram 10 ges en utforlig beskrivning av av-
giftsvaxlingen fran gods till lots under perioden 2004-2011.

Handelssjofarten pa Vénern kréaver insatser som finansieras dels via det arli-
ga anslaget for kanaltrafik m.m., dels via intdkter i form av farledsavgifter
och lotsavgifter for handelssjofarten samt kanalavgifter fran fritidsbatstrafi-
ken. Kostnaden for att bedriva verksamheten aret runt 6verstiger dock dessa
sammantagna intakter med 80-90 miljoner kronor arligen, vilket innebér att
Sjofartsverkets ovriga intakter till stor del subventionerar Vénersjofarten.
Sjofartsverket framhaller bade omradets komplexitet och stora finansiella
betydelse for verket, samt att man under nagra ars tid har lyft fram vikten av
ett inriktningsbeslut i fragan.*®

5.4.2 Sjofartsverkets avgiftsintakter under perioden 2001—
2011

Sjofartsverkets hade ar 2011 kostnader pa drygt tva miljarder kronor och
intakter pa knappt tva miljarder kronor. Omkring 70 procent av verksam-
hetens kostnader tacks med intakter fran avgifter som handelssjofarten be-
talar. Regeringen reglerar nivan pa uttaget av farledsavgifter genom ett
villkor i Sjofartsverkets regleringsbrev dar det anges att avgifterna inte far
O6ka med mer & NPI. Nar det galler avgiftsuttaget for lotsning finns inga
restriktioner.

135 Sjofartsverkets treérsplan for 2013-2015.
136 Sjgfartsverkets arsredovisning for 2011.
137 Sjsfartsverkets arsredovisning for 2011.
138 Sjofartsverkets tredrsplan for 2013-2015.
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Diagram 7 Sjofartsverkets avgiftsintakter (Mkr)
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Kalla: Sjofartsverkets arsredovisningar

Av stapeldiagrammet framgar att Sjofartsverket under de senaste tio aren
stadigt Okat sina avgiftsintakter med ungefar 35 procent fran drygt en mil-
jard kronor till drygt 1,4 miljarder kronor. Intaktsutvecklingen foljer bara till
viss del volymutvecklingen nér det géller antalet fartygsanlop och lastat och
lossat gods. Volymutvecklingen har varit relativt blygsam nér det galler
lastat och lossat gods och nedatgaende nar det galler antalet anlop. Lastat
och lossat gods har 6kat med cirka 13 procent under perioden medan antalet
anlép minskat med sju procent under samma period. Intdkterna &r en funk-
tion av volymutvecklingen, men ocksa, sjalvfallet, av de avgiftsnivaer som
Sjofartsverket satter. Langre fram i detta kapitel aterkommer vi till relatio-
nen mellan volymer och avgiftsnivaer.

Intaktsokningen under de senaste tio aren harror framst fran 6kade intakter
fran lotsning. Avgifterna for lotsning har okat stadigt under 2000-talet.
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Diagram 8 Procentfordelning av Sjofartsverkets avgiftsintdkter
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Kalla: Sjofartsverkets arsredovisningar

Lotsavgifterna har fordubblat sitt bidrag till de totala avgiftsintakterna fran
cirka 16 procent ar 2001 till drygt 32 procent ar 2011. Uttryckt pa annat sétt,
farledsavgifterna finansierar i allt mindre utstrackning lotskostnader. De
planerade intdktsokningarna till f6ljd av hojda lotsavgifter har dock inte fullt
ut infriats, framst pa grund av volymnedgangar i sjotrafiken ar 2009 och
2012,

5.4.3 Sjofartsverkets avgiftsstrategi

Ambitionen med Sjofartsverkets avgiftsstrategi &r att avgifterna ska skapa
de intakter som behovs for att tdcka verkets kostnader samtidigt som de ska
minimera miljopaverkan fran de fartyg som anl6per svensk hamn.**

Sjofartsverkets inriktning &r att fortsatt effektivisera sin verksamhet for att
darigenom minska avgiftsuttaget, men samtidigt ocksa skapa reserver for att
kunna ge samma service dven vid konjunkturnedgangar.

Avgifterna ska técka kostnaderna for all verksamhet som verket bedriver
enligt sin instruktion och som inte finansieras pa annat satt. Sjofartsverket
anser dock att verket har vissa kostnader som for ndrvarande finansieras
med avgiftsintakter fran sjofarten, men som inte borde finansieras av den.
Det handlar bland annat om delar av kanalverksamheten och sj6- och flyg-
raddningen.

139 Avgiftsstrategi den 22 februari 2012, Sjofartsverket.
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Sjofartsverket konstaterar att avgiftssystemet for narvarande ger for laga
incitament for fartygen att minska sina utsléapp. Verket gor darfér bedom-
ningen att rabatten pa farledsavgifter som ges vid lag svavelhalt i branslet
kan tas bort eftersom det fran ar 2015 kommer att gélla betydligt hardare
krav pa svavelutslapp. Dessa hardare krav behover sjofarten borja anpassa
sig till redan nu. Sjofartsverket vill ocksa att incitamenten for att minska
kvaveoxidutslappen fran fartyg okas.

5.5 Kan verket tain mer avgiftsintakter?

Sjofartsverket uppger att den langsiktiga malsattningen &r att lotsavgifterna
ska tacka kostnaden for lotsning fullt ut. Enligt Sjofartsverket tacker lots-
avgifterna for narvarande 85 procent av lotsningens kostnader. Alltsa finns
har ett utrymme for ytterligare intdktsékning hos Sjofartsverket.

Aven om farledsavgifterna regleras av att de inte far vara hogre an utveck-
lingen av NPI finns en mojlighet att 6ka intakterna fran avgifter mer an vad
Sjofartsverket gjort under den senaste 10-arsperioden. Att det forhaller sig
sa framgar av féljande resonemang.

Om avgiftsnivan vore oforandrad skulle intakter 6ka med stigande volymer
och minska med sjunkande volymer. Sa har dock inte varit fallet under den
senaste 10-arsperioden nar det galler farledsavgifterna. Ar 2004 och 2005
minskade Sjofartsverkets totala intékter trots att bade godsvolymer och an-
I6p 6kade. Detta till foljd av att godsavgiften sankts. Foretrddare for Sjo-
fartsverket menar att sankningar av godsavgifterna har gjorts for att "av-
giftsvaxla”, dvs. fora Over mer av sjofartsnéringens avgiftsbelastning till
lotsverksamheten. Det har ocksa varit sa att de totala intakterna fran far-
ledsavgifter dkar trots att volymer minskar nar det géller anlop, vilket var
fallet ar 2009 och ar 2010. Avgiftsintakterna styrs saledes inte enbart av
langsiktigt stabila prisnivaer for Sjofarten eller av efterfragan.

5.5.1 Finns det utrymme att hoja avgifterna?

I sin arsredovisning for 2011 uppger Sjofartsverket att de foérandringar som
verket gjort i avgiftsnivaerna mellan 2004 till 2011 har lett till att intakterna
for 2011 blivit 92 miljoner kronor lagre &n vad de skulle ha varit om av-
giftsnivan inte andrats.'® Sjofartsverket menar att NP1 6kat med 9,9 procent
under perioden och att avgiftsnivan darmed inte féljt med i den allméanna
prisutvecklingen.

Om effekterna av avgiftssankningarna 2004, 2008 och 2011 raknas for hela
perioden 2004-2011 framgar tydligt att avgiftsuttaget langt ifran natt upp
till den nivd som NPI medger. | nedanstaende diagram redovisar vi ett
exempel pa vad Sjofartsverket skulle ha haft i intakter fran godsavgifter om

140 sjsfartsverkets &rsredovisning for 2011, sid. 63.
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verket hojt godsavgiften med NP1 for respektive ar istallet for att, som de
gjort, sénka avgifterna. Vi vill betona att Sjofartsverket inom ramen for
NPI- restriktionen har full frihet att satta sina avgifter och att avgiftssatt-
ningen kan styras av andra faktorer an NPI. Exemplet nedan visar saledes de
hypotetiskt mojliga avgiftsintdkterna, men inte ndédvandigtvis det utrymme
for intédktsokning som Sjofartsverket haft i realiteten givet olika begréansande
faktorer sasom sjofartens betalningsvilja och kostnadsneutralitet mellan
olika transportsektorer (se langre fram). Skélet till att vi valt att skildra skill-
naden mellan mojlig och reell intédkt for gods &r att godsavgifterna sénkts
och att det finns en tydlig bas att relatera intdkterna till, ndémligen transpor-
terade godsvolymer. Nar det galler farledsavgiftens bruttodel sa har denna
varit oférandrad sedan ar 2004. Bruttoavgifterna kan sjalvfallet ocksa raknas
upp med NP1, men eftersom nedanstaende diagram enbart &r en exemplifie-
ring av mojliga intakter for Sjofartsverket har vi bedémt upprékningen av
godsavgifter som tillracklig for att illustrera vilka intakter Sjofartsverket
skulle kunna ha haft.

Diagram 9 Skillnaden mellan verklig och méjlig intédkt fran godsavgifter (Mkr)
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Kalla: Egen bearbetning av uppgifter i Sjofartsverkets arsredovisningar

| arsredovisningen for 2011 redovisar Sjofartsverket att man sankt den
godsbaserade delen av farledsavgiften med fem procent for att kompensera
for hojningar av lotsavgifterna. Detta kompensationstdnkande tycks ha
funnits under hela perioden 2002-2011 eftersom godsavgifterna sankts ar
2004, 2008 och 2011 samtidigt som lotsavgifterna hojts.'** Foretradare for
Sjofartsverket menar dock att sdnkningen av godsavgifterna mer ska ses

141 Sjsfartsverkets &rsredovisning for 2011, sid. 49.
142 pM frén Sjofartsverket, 2012-10-02.
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som ett led i att minska farledsavgifternas subventionering av lotsningen
genom att lotsningen far bara mer av sina egna kostnader.

Av diagrammet ovan framgar att Sjofartsverket inte foljt den maéjlighet man
har att hoja avgifter i forhallande till NPI- utvecklingen. Vara berakningar
visar att Sjofartsverket mellan aren 2004-2011 totalt sett avstatt fran intak-
ter pa narmare 780 miljoner kronor genom att inte hja den godsbaserade
delen av farledsavgiften, utan istallet sanka den vid nagra tillfallen.*** For-
mellt sett kunde Sjofartsverket saledes ha hojt avgifterna vasentligt mer an
man gjort. En intressant fraga ar dock ocksa om en sadan eventuell hojning
av avgiften hade paverkat efterfragan pa sjofrakt och darmed sjofartens
konkurrenskraft negativt. Vi aterkommer till detta i avsnitt 5.6.

5.5.2 Farledsavgiftens bruttodel varierar med typ av fartyg

Intaktsforlusten ar &nnu stérre om man dven raknat med att den bruttobase-
rade delen av farledsavgiften ocksa kunnat héjas med NPI. Hur mycket
storre ar dock, utifran det material vi har, komplicerat att berakna eftersom
avgiften varierar mellan 1,80 till 2,05 kronor per enhet av fartygets brutto-
draktighet beroende pa vilken typ av fartyg det ar. Dessutom tas en svavel-
avgift med 0,70 kr ut per enhet av fartygets bruttodréktighet. Déarefter ges
avgiftssankningar pa bruttodelen beroende pa hur mycket miljoatgarder
respektive fartyg vidtagit. Det ar saledes manga olika faktorer som paverkar
vad varje enskilt fartyg betalar i bruttodelen av farledsavgiften. Aven lots-
avgiften ar differentierad beroende pa fartygens bruttodraktighet och lotsad
tid.

Eftersom fartygens avgiftshelastning varierar med manga faktorer brukar
Sjofartsverket rdkna med "typfartyg” for olika situationer. Sjofartsverket har
redovisat ett exempel for oss. Exemplet bygger pa ett fall med relativt van-
ligt forekommande sjotrafik till Goteborgs hamn, ndmligen s.k. feedertrafik,
dar mindre fartyg hdmtar och lamnar last som storre fartyg avlastat alter-
nativt lastar i Goteborg. Feedertrafiken gar sedan med last pa kortare
strickor — till exempel in i Ostersjon. Ett feederfartyg med bruttodraktighet
pa 4 000 ton och med 2000 ton last betalar mellan 17 900 kronor och
19 300 kronor i lots- och farledsavgifter for ett anlop beroende pa om far-
tyget kor pa miljovanligt bransle eller gj.

Sjofartsverket har ocksa maximigranser for hur mycket ett fartyg kan betala
I farledsavgifter (brutto+gods). For oljetankers ar maximiavgiften 77 000

143 Berakningen utgar fran foljande. Vi har tolkat regleringsbrevets krav som att Sjofarts-
verket ska ha mojlighet att rakna upp avgiften arligen med den férandring av NP1 som skett
i forhallande till féregende ar. Intdkter med NPI-uppraknade avgifter for respektive ar har
jamforts med de intakter som Sjofartsverket hade i realiteten for respektive ar. Hansyn &r
tagen till godsvolymer och rabatter for respektive ar.
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kronor och for 6vriga fartyg 51 000 kronor. For lotsning finns ingen sadan
maximigrans — lotsningen kan kosta allt fran 3 000-5 000 kronor (mindre
fartyg och kort lotstid) till 6ver 100 000 kronor (storre fartyg och langre
lotsningstider)

5.5.3 Avgiftsvaxling fran gods till lots

Sjofartsverkets strategi att vaxla avgiftsbelastning fran gods till lots framgar
tydligt av nedanstaende diagram.

Diagram 10  Avgiftsvaxling fran gods till lots
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Kalla: Sjofartsverkets arsredovisningar

Intakterna fran gods har efterhand minskat till forman for okade intakter
fran lotsningsverksamheten. Totalt sett har Sjofartsverkets avgiftsintakter
okat med cirka 13 procent fran cirka 1 265 miljoner kronor till 1 431 mil-
joner mellan aren 2004 och 2011. Detta trots ganska marginella férandringar
i fartygstrafiken matt som volymen anlép (hur manga fartyg som angor
svensk hamn) och volymen transporterat gods. Under perioden har antalet
anlép minskat med fyra procent medan transporterat gods Okat med fyra
procent.

5.5.4 Sjofartsverkets avgiftsunderlag ar relativt stabilt

Volymen transporterat gods och antalet anldp ar indikatorer for vilka inték-
ter Sjofartsverket kan fa. Trots konjunktursvangningar har sjofrakten varit
relativt stabil under hela den gangna tioarsperioden, med undantag for ar
2009 da en stark nedgang i transporterad godsmangd kan iakttas. Det inne-

97



bar ocksa att Sjofartsverkets underlag for intakter varit stabilt. | nedanstaen-
de diagram visas volymerna.**

Diagram 11  Sjofartsverkets avgiftsunderlag
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Kalla: Sjofartsverkets arsredovisningar

Nedatgaende volymer paverkar sjalvfallet Sjofartsverkets ekonomi. 2009 ars
nedgang resulterade i att verket fick cirka 90 miljoner kronor mindre i intak-
ter det aret &n foregdende &r. 2009 &r dock ett undantag. Ovriga ar har hoj-
ningar av lotsavgifter bade kunnat parera minskade intaktsfloden pa grund
av sankta godsavgifter och pa grund av minskade volymer. Det finns ingen
NPI-restriktion for lotsavgifterna och de har ocksa hojts med betydligt mer
an NPI-utvecklingen sedan 2001. Anl6pen har for 10-arsperioden legat pa i
snitt cirka 117 000 per ar med variationer uppat pa som mest ett par procent
och nedat med som mest cirka sju procent. Godsmangderna har varierat
nagot mer. Genomsnittligt for tiodrsperioden har det transporterade godset
varit drygt 161 000 000 ton med variationer nedat med som mest cirka fem
procent och uppat med som mest cirka tio procent.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att Sjofartsverket skulle ha kunnat
ta ut hogre avgifter &n vad man gjort och att man ocksa har majlighet att
hoja lotsavgifterna ytterligare for att fa full kostnadstackning. Farledsavgif-
terna har inte foljt NPI. Bortfallet av intakter till foljd av avgiftssankningar
pa gods kan relateras till det svaga ekonomiska resultatet som uppvisats
sedan ar 2007, som med undantag av 2008 (+23 miljoner kronor) varit noll

1% Vi har byggt var analys pa de uppgifter som funnits publicerade i rsredovisningarna.
Arsredovisningen fér 2012 lamnas vid ingdngen av 2013. Enligt Sjéfartsverkets senast
tillgéngliga uppgifter om volymutveckling (december 2012) visas en fortsatt minskning av
volymer.
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eller negativt. Om Sjofartsverket tagit ut de avgifter man enligt sina villkor
haft mojlighet att ta ut skulle det ekonomiska resultatet, allt annat lika, kun-
nat vara positivt fran 2007 och framat.'*® Foretradare for Sjofartsverket
menar dock att om NPI varit styrande for avgifterna skulle det ha resulterat i
ett Overuttag av avgifter i forhallande till Sjofartsverkets kostnader.

Det bor ocksa sagas att Sjofartsverket under perioden 2004-2011 okat in-
takterna fran lotsavgifterna med cirka 53 procent, alltsa vasentligt mer &n
NP1 utvecklingen for samma period. For lotsavgifterna finns dock ingen
restriktion for avgifternas hojning.

5.5.5 Avgiftssattningen styrs av andra faktorer an NPI

Av intervjuer med foretradare for Sjofartsverket framgar att avgiftssatt-
ningen styrs av en rad faktorer. Avgiftsintdkterna ska tdcka de kostnader
som verket har och som inte tacks pa annat satt. Avgifterna ska dven bidra
till att verkets krav pa avkastning nas. Hansyn bor dock ocksa tas till sjo-
fartens kostnadslage och till eventuella effekter av hojningar av avgifter i
olika konjunkturldgen. Sjofartsverket menar vidare att sjofarten inte ska
betala for sadant som den inte utnyttjar. Det handlar till exempel om farleder
for fritidsbatar och viss del av sjoraddningen. Sjofartsverket anser vidare att
de kostnader (resultatpaverkande pensionsavsattningar) som uppstatt till
foljd av forandrade berdkningsgrunder for pensioner medfort att det varit
svart att fa kostnadstackning for isbrytningen under de kalla vintrarna 2010
och 2011. Om kostnaden for sadana extraordinara handelser dras bort skulle
Sjofartsverkets resultat vara positivt och de avgiftsnivaer som satts vara
tillrackliga for att tdcka verkets kostnader.

Tredrsplanens (2013-2015) inriktning att inte hoja farledsavgifterna bygger
pa antaganden om att fartygs- och godsvolymerna kommer att 6ka de nar-
maste aren. Om volymerna inte 6kar och om Sjofartsverket inte far en for-
andring till stdnd nar det nar det galler pensionsskulden kan det dock finnas
risk for att verket maste hoja farledsavgifterna. Den foregaende trearsplanen
infriade inte prognoserna nar det géller resultat. Fragan om hur Sjéfartsver-
ket beddmer framtidsutvecklingen och verkets prognoser tas upp i kapitel 7.

Sjofartsverket och sjofartsndringen menar att ytterligare avgiftshojningar
skulle belasta sjofartsnaringen alltfor hart. Man menar att sjofarten redan nu
har orattvisa konkurrensvillkor i forhallande till andra transportslag. Sjo-
fartsverket har samrad med sjofartsnaringen nar det galler avgifter. Fore-
tradare for Sjofartsverket menar att dessa samrad inte ar styrande for de
avgiftsnivaer som verket satter. Daremot diskuteras bland annat principer

%5 Mbjliga intakter med NP1 har jamforts med &rets resultat for aren 2007—-2011. Méjliga
intdkter hade varit 606 miljoner kronor och det ackumulerade negativa resultatet for perio-
den var 423 miljoner kronor.
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for avgiftssattning — till exempel om delar av avgiftsuttaget kan féras Gver
fran brutto till gods.

Framtiden ser ljus ut

Enligt flera bedomare finns det outnyttjad kapacitet i sjofarten. En del av
den framtida 6kningen av godsfléden som sker genom tillvaxt kommer att
tillfalla sjofarten. Sjofartsverket framhaller att Trafikverket forutspar en 30-
procentig 6kning av godsfloden till sjoss under perioden 2010-2030.'*
Okade godsfloden ger givetvis ocksa tkade intakter for Sjofartsverket.

5.6 Tar verket for stor hansyn till sj6farten?

Fragan om Sjofartsverkets hansyn till sjofarten innehaller flera aspekter. En
handlar om vad transportmarknaden (sjofarten/rederier och transportkdpare)
ar villig att betala i form av avgifter. En annan aspekt ror hur avgiftsnivaer
paverkar sjofartens konkurrensférmaga. Har ar det intressant att stalla sig
fragan om och vid vilken niva avgiftshojningar paverkar konkurrensfor-
magan. En ytterligare aspekt ar om avgifterna ar rimliga mot bakgrund av
att det ska rada konkurrensneutralitet mellan olika transportslag. Riksdagen
har uttalat sig positivt om principer for konkurrensneutralitet (skatter och
avgifter bor motsvara trafikens samhéllsekonomiska marginalkostnader.)
Vart att notera ar att riksdagen i samband med uttalandet om avgifter utifran
samhallsekonomiska kostnader dven gav sitt stod till regeringens forslag att
Sjofartsverket &ven i framtiden i huvudsak skulle finansiera sin verksamhet
med avgifter.'"

5.6.1 Vad kan marknaden betala?

Sjofartsverket gav ar 2010 VTI (Statens vag- och transportforsknings-
institut) i uppdrag att analysera vilka konskevenser avgiftshojningar skulle
fa for sjofarten. Sjofartsverket planerade vid tillfallet for uppdraget att hoja
olika bestandsdelar i sina avgifter under en tredrsperiod med start 2011 da
farledsavgifterna skulle hdjas med mellan tio och 25 procent och lotsav-
giften med fem procent.** Enligt VTI:s rapport skulle avgiftshéjningarna pa
det hela taget inte paverka transportkostnaderna i nagon namnvard omfatt-
ning.* Detta eftersom avgifter (farledsavgifter och lotsning) ar en relativt
liten del av den totala sjotransportkostnaden, i normalfallet under tio pro-
cent.”® Okningen av transportkostnaden till foljd av avgiftshojningarna

148 Trafikverkets kapacitetsutredning, 2012.

7 prop. 2005/06:160, Bet. 2005/06: TUS, rskr. 2005/06:308.

18 Avgiftshojningen utslagen pa alla avgifter blir totalt sett lagre eftersom héjningar plane-
rades pa delmangder i avgifterna. VTI uppskattade att avgiftsokningar om mellan 10 och 25
procent pa farledsavgifter och fem procent pa lotsavgifterna sammantaget skulle leda till en
total avgiftshojning pé cirka sex procent.

149 K onsekvensanalyser av forandrade farleds- och lotsavgifter, VTI notat 13-2010.

150" Avgiftens andel varierar med fartygstyp och transportens langd. Ju langre transport-
strackor (till exempel utrikesfrakt) desto lagre blir avgiftens andel av transportkostnaden.
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skulle, enligt VTI, ligga pa i storleksordningen 0,2 procent till ett par pro-
cent beroende pa typ av fartyg och transportens langd.** Trots att kostnads-
okningarna ar sma finns det skillnader mellan olika delar av Sverige, sjo-
transporter i till exempel Bottenviken paverkas mer &n andra delar av
Sverige. VTI konstaterade ocksa att kostnadsokningen till foljd av avgifts-
okningarna sannolikt inte skulle resultera i ndgon dverflyttning av transpor-
ter fran sjofart till landbaserade transporter.

| realiteten har Sjofartsverket inte hojt avgifterna 2011 i den omfattning som
planerats. Godsavgifterna sanktes med ungefér fem procent och lotsavgifter-
na héjdes med ungefar fem procent.**

Inom ramen for ett forskningsprojekt, CombiPort, som Sjofartsverket och
Trafikverket bestallt av Mariterm AB, redovisas ocksa att sjcfartsavgifternas
andel av sjofraktskostnader ar liten. Resultaten fran forskningen ar prelimi-
nara och kommer att redovisas i mars 2013. Forskningsprojektet ror kust-
nara sjofart och visar att andelen farledsavgifter och lotsavgifter utgor
mellan 2,6 och fem procent av transportkostnaden for ett fartyg pa rutten
Umea-Rotterdam.

Liten effekt av prishdjningar

Det har gjorts atskilliga studier over efterfragans priselasticitet for olika
transportslag, dvs. hur mycket en efterfragad kvantitet forandras om
varans/tjanstens pris forandras. Olika berakningsmodeller kommer fram till
ungefdar samma resultat.™** Priselasticiteten &ar klart hdgst for véagtransporter
och klart 1agst for sjotransporter. Ju hogre priselasticitet desto storre forand-
ringar i efterfragad kvantitet vid prisforandringar. Enligt berdkningarna
skulle en prishdjning (kostnadsokning) av sjotransporter med en (1) procent
resultera i en minskning av efterfrigan med cirka 0,04 procent.®® Som
namnts visade VTI:s berdkningar att Sjofartsverkets avgiftshojningar pa
farledsavgifter med 10-25 procent och lotsavgifter med fem procent skulle
leda till prisékningar pa sjofrakten med mellan 0,2 procent och cirka 2 pro-
cent. Med den laga priskanslighet som sjofarten har skulle saledes avgifts-
hojningens effekt pa efterfragan vara i stort sett forsumbar.

Vi har tidigare visat (avsnitt 5.5) att Sjofartsverket avstatt fran avgiftshoj-
ningar som skulle kunna ha gett ytterligare cirka 780 miljoner kronor i in-

151 Aven har finns skillnader. Transporter av lagvérdigt gods sisom jarnmalm och vissa
skogsprodukter drabbas, relativt hogvardigt gods, hardare av kostnadsokningar. Transport-
kostnaden for lagvardigt gods antas ligga pd mellan sju och tio procent av varans pris
(varde).

152 sjpfartsverkets PM om farledsavgifter, 2012-10-02.

153 E_post frén ansvarig projektledare p& MaritermAB, Sven Sokjer-Petersen, 2013-01-08.
1 Konsekvensanalyser av forandrade farleds- och lotsavgifter, VTI, 2010. Modeller som
refereras dr bland annat TRANS-TOOLS, SCENES-modellen och nationella modeller i
Norge, Sverige, Belgien och Italien.

1% Konsekvensanalyser av forandrade farleds- och lotsavgifter, VT, 2010, s. 14.
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takter for perioden 2004-2011. For att fa dessa ytterligare intakter hade Sjo-
fartsverket behovt hoja avgifterna med cirka 10 procent for hela perioden. |
detta sammanhang ar det intressant att stalla sig fragan om denna procen-
tuella hojning hade paverkat sjofartens konkurrensformaga. Vi har inte gjort
nagon egen berakning av hur denna hojning skulle paverka kostnaderna for
sj0frakt. Med ledning av de uppgifter som tagits fram av VTI torde dock 10
procents 6kning av farledsavgiften inte ¢ka sjofraktskostnaderna mer &n
nagra enstaka procent. Som vi visar ovan ar priselasticiteten for sjofrakt
mycket 1ag. Alltsa skulle nagra enstaka procents 6kning av sjofraktskostna-
der till foljd av 10 procents hdjning av farledsavgifter sannolikt ha férsum-
bara effekter pa efterfragan pa sjofrakt.

En begransning nér det galler berdkningarna ar att de inte tydligt anger om
effekterna ar pa kort eller lang sikt och tar hansyn till eventuella anpass-
ningsproblem eller anpassningsmojligheter. Det bor ocksa papekas att VTI i
sina berakningar utgick fran data som gallde ar 2008. For 2008 hade Sjo-
fartsverket inte matt hur avgiftsforandringar paverkat sjofrakten. De elastici-
teter for sjofrakt som VTI utgatt ifran ar hamtade fran olika beraknings-
modeller som verifierats mot verkliga skeenden.

Trafikslagen konkurrerar i liten utstrackning med varandra

Enligt en underlagsrapport till Trafikverkets kapacitetsutredning finns kon-
kurrens mellan trafikslagen, men den &r inte sa stor. Varje transportslag
sasom vag (lasthil), jarnvag, flyg och bat har sina komparativa fordelar och
konkurrerar bara i viss utstrdckning om varandras frakt. Trafikverkets
uppfattning ar att mojligheterna for transportkdpare att byta fraktsétt ofta
dverskattas. En mycket stor del av godstransporterna ar "lasta” till ett frakt-
satt beroende pa typ av gods, geografi, avstand och befintlig infrastruktur.*

Lastbilen har ett naturligt monopol for kortvéga transporter och transporter
dit jarnvag eller andra transportsatt inte nar — till exempel nar det galler
skogsprodukter. Sjofarten har ett naturligt monopol nér det géller bulkgods
pa langre strackor. Flygfrakt kan sagas ha monopol pa sadant som ska frak-
tas langvaga och snabbt, till exempel reservdelar for att atgarda potentiella
produktionsstopp i industrin. Jarnvagssektorn har i Sverige i viss man
monopol pa malm och i vissa fall stal. Jarnvag kan i vissa fall ocksa kon-
kurrera med sjofart nar det géller transport av bulkgods. Enligt Trafikverket
konkurrerar alltsa jarnvagen om en liten del av lastbilsgodset och om en
liten andel av sjogodset. En stor andel av sjofrakten ar saledes fredad fran
konkurrens fran andra transportsatt. Inom den del av sjofrakten som inte
konkurrerar med andra transportséatt bor det vara mojligt att hoja avgifter
och kompensera detta med prisokningar pa frakten. Arbetsgruppen som tog
fram Trafikverkets kapacitetsutredning beddmer att relativt sett lagre kost-
nader for sjofarten skulle gynna sjofrakten i viss man. Lagre kostnader for

156 Godstransporter, Trafikverket 2012-04-27.
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sjofarten skulle innebéra, grovt raknat, att mellan tre och sju procent av vag-
frakten och mellan tio och 30 procent av jarnvagsfrakten skulle flyttas dver
till sjofrakt. De vida procentspannen for dverflyttningspotentialen indikerar
att det ror sig om uppskattningar som baseras pa ett antal antaganden om
bland annat priser, transporternas tillforlitlighet och kapacitet. For att en
Overflyttning av frakt till sjofarten skulle ske i den storleksordning som
arbetsgruppen uppskattat (10 till 30 procent jarnvagsfrakten, osv.) skulle det
dock kravas att kostnaden for att anvanda sjofarten blev betydligt mer
attraktiv an idag. Ett sadant lage skulle exempelvis kunna uppnas genom att
vdg och jarnvag fick relativt sett hdgre kostnader an for narvarande. **’

Sjofrakt inte priskanslig

Den laga priselasticiteten for sjofrakt innebér saledes att det finns ett utrym-
me for prisokningar. Prisokningarna skulle sannolikt fa tas av transport-
koparna och i forlangningen av slutkonsumenterna av den vara som trans-
porterats.

Intervjuade foretrddare for Sjofartsverket gor samma beddmning nér det
galler sjofartens priskanslighet. Sjofarten ar inte priskanslig i nagon storre
omfattning och en héjning av avgifterna skulle inte heller leda till nagon
storre Overflyttning av sj6burna godstransporter till landbruna transporter.
Skalet till den laga priselasticiteten ar att sjofrakt har manga unika fordelar
som inte kan erbjudas med andra transportsatt. Nedanstaende diagram visar
schematiskt hur de olika transportslagens fordelar forhaller sig till varandra
med avseende pa fraktade volymer och avstand.

57 Avsnittet om transportslagens konkurrens med varandra baseras p& Trafikverkets kapa-
citetsutredning samt uppgifter fran Rikard Engstrém, Trafikverket.
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Diagram 12  Komparativa foérdelar for olika transportslag

Volym

» Avstand

Kalla: Trafikverket, Kapacitetsutredningen.

Diagrammet visar sjofraktens potential att kunna konkurrera med andra
transportsétt givet att sjofraktens pris relativt andra transportslag skulle bli
annu mer attraktivt. Men diagrammet visar ocksa att den storre delen av
sjofrakten inte konkurrerar med andra transportsatt pa den marknad dar
stora mangder gods ska transporteras langre strackor. Det bor ocksa sagas
att sjofrakt redan i dagsldaget ar det billigaste transportséttet raknat i
transportkostnad per ton — atminstone pa langre avstand med stora volymer.

Skarpta krav pa utslapp av svavel slar hardare mot sjofarten an
héjningar av farledsavgifterna

Internationella sjofartsorganisationen (IMO) antog ar 2008 skarpta regler for
utslapp av svavel och kvéaveoxid. Reglerna kommer att implementeras fran
2015 och innebér att de fossila branslen som anvénds i sjofarten ska inne-
halla allt mindre svavel. Bransle med lagre svavelhalt kostar mer att fram-
stélla och kan darfor innebéra vasentligt hogre kostnader for sjofrakt. VTI
har berdknat effekterna av IMO:s skarpta krav. Det bor papekas att berak-
ningarna som gjorts bygger pa bland annat antagandet att branslekostna-
derna okar eftersom det idag inte finns tillracklig kapacitet att producera
lagsvavligt bransle. Om kapaciteten okar till 2015 kan saledes kostnaderna
for branslet bli lagre.

| ett scenario Okar brénslekostnaderna med mellan 12 och 81 procent (be-
roende pa fartygstyp) vilket i sin tur slar igenom pa sjofraktskostnaderna
som beraknas 6ka med mellan 18 och 28 procent. Berakningarna visar ocksa
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att en liten 6verforing kommer att ske fran sjofrakt till landbaserad frakt —
cirka 2,5 procent av sjofrakterna overfors till land (1 miljard tonkilometer av
sammanlagt 40 miljarder tonkilometer). | rapporten redovisar VT1 ocksa tva
ytterligare scenarier med hogre kostnader for branslet. Da blir ocksa 6ver-
flyttningarna fran sjofrakt till annan landbaserad frakt givetvis storre — mel-
lan sju och tio procent beroende pa vilka antaganden som gors. **® Scenarier-
na bygger ocksa pa att fartygen inte gjort nagra energieffektiviseringar fram
till 2015. Anpassningar till 1&gre energiférbrukning innebér att fartygségarna
maste investera i bland annat mer energieffektiva motorer, anpassa fart till
sjoss, osv. Okningen av sjofraktspriserna maste ocksa ses i det storre sam-
manhanget dar minskade utsléapp innebér en samhallsekonomisk vinst i form
av béattre miljo.

5.6.2 Konkurrensneutralitet

Avgifter som ger konkurrensneutrala forutsattningar

Med konkurrensneutralitet avses hér att transportslagen (vag, jarnvdag och
sjofart) ska kunna konkurrera pa lika villkor. Det innebéar att ett transport-
slag inte ska missgynnas framfér de andra nar det galler kostnader som
uppstar till foljd av politiska beslut, till exempel nar det géller miljoutslapp.
Enligt en rapport fran KTH finansierar sjofarten via farleds- och hamn-
avgifter i stort sett hela infrastrukturen for sjofarten, inklusive nyinveste-
ringar och underhall.*® Jarnvagstransporter bidrar i stort sett inte alls till
nyinvesteringar och underhall av banor medan den tunga trafiken pa vég
bara betalar ungefar halften av sina trafikeringsberoende kostnader. | KTH:s
rapport menar forfattaren att de olika finansieringsformerna och de avkast-
ningskrav som styr avgiftsuttaget for olika trafikslag snedvrider konkurren-
sen.

| sin avgiftsstrategi menar Sjofartsverket att kostnadsbelastningen for trans-
portkdparna ar pa vag mot en konkurrensneutral situation i och med att
avgifter ocksa tas ut for transporter pa vag och jarnvag.’*® Sjofartsverket
namner ocksa att regeringens inriktning ar att de s.k. externa effekterna ska
internaliseras i de avgifter transportkdparna betalar. Det betyder att trans-
portérerna och transportkOparna ska betala for de negativa konsekvenser
som transportslagen for med sig, till exempel miljoforstoring. | sin avgifts-
strategi framhaller Sjofartsverket att verkets roll ar att agera sa att andringar

158 Transporteffekter av IMO:s skérpta emissionskrav, VTI notat 15-2009. VT beddmer att
scenariot med 6kningar av branslekostnaden med 12—-81 procent ar det mest sannolika av de
tre scenarier som man beraknat.

19 vad skulle likabehandling av alla transportslag innebéra for kustsjofarten, miljon och
behovet av infrastrukturinvesteringar? (rapport 2011:14) Per Kagesson, Centre for
Transport Studies, KTH. Det bor dock understrykas att Trafikverket numera kan géra
investeringar i den marina infrastrukturen utifrdn de prioriteringar som gors i nationella
planer. Sadana investeringar ar anslagsfinansierade. Ett aktuellt exempel ar uppgraderingen
av inloppet till Gavle hamn som finansieras av Trafikverket och Gavle kommun.

160 Sjsfartsverkets avgiftsstrategi, den 22 februari 2012.
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I kostnadsbelastning och internaliseringstakt inte medfér férsamrade kon-
kurrensvillkor for sjofarten.

Sjofartsverket anser vidare att den aterstaende internaliseringsgraden maste
likstallas om man vill att en Gverflyttning fran framst vagtransporter till
sjotransporter ska komma till stand. | en rapport fran 2011 redovisar Sjo-
fartsverket att godstrafiken pa vag skulle behova Oka sina skatter och avgif-
ter med 20-50 Ore per tonkm. FOr godstransporter pa jarnvag och sjo kravs
en hojning med tre till fyra ore per tonkm for att uppna full
internalisering.'®

Fragan om Sjofartsverkets avgifter och dess paverkan pa sjofartens kostna-
der maste ocksa ses i ett storre sammanhang. Sjofarten betalar ocksa hamn-
avgifter. Det ar inte helt enkelt att berékna vad fartygen betalar i hamnavgif-
ter eftersom de avgifter som publiceras Oppet ofta bara ar ett riktmarke.
Varje fartyg kan forhandla till sig rabatter och undantag. Det finns saledes
inte nagra sakra data nar det géller hur mycket hamnarna tar betalt. Enligt
Trafikverkets kapacitetsutredning fran 2011 visar uppskattningar att de
samlade hamnavgifterna uppgar till betydligt hogre belopp dn de samlade
statliga avgifterna. Utifran offentliga uppgifter, menar foretradare for Sjo-
fartsverket, att hamnavgifterna ar 3-4 ganger hogre an farledsavgifterna.

Ar konkurrenslaget gentemot utlandska hamnar ett hallbart argument
mot avgiftshojningar?

Emellanat papekas fran sjofartsnaringen att svenska hamnar konkurrerar
med utlandska hamnar. Om prisnivan for sjofarten okar alltfor mycket
skulle transportorer vélja att lossa gods i andra hamnar dn de svenska. Enligt
foretradare for Sjofartsverket finns det fa undersokningar av den svenska
prisnivan i forhallande till andra landers. Sjofartsverket har tidigare gjort en
jamforelse mellan svenska hamnar och hamnen i Rotterdam. Man kom fram
till att det for vissa typer av fartyg var billigare att angéra Rotterdam an
svenska hamnar, medan det i andra fall var dyrare. Dértill kommer problem
med att jamfora angoringar i Sverige med angdringar internationellt. Manga
svenska hamnar har en langre angoring via skargard, vilket i manga fall inte
ar fallet med andra europeiska hamnar. Foretradare for Sjofartsverket be-
domer att prishdjningarnas effekt pa konkurrensférmaga i forhallande till
andra europeiska hamnar &r ett relativt svagt argument mot héjningar av
sjofartsavgifter. Detta pa grund av bristen pa hallbara fakta, men ocksa pa
grund av Sveriges geografiska position. | vissa begransade segment, till
exempel runt Oresund skulle sjotransporter kunna flyttas over frn Sverige
till exempelvis Danmark eller norra Tyskland.

Sjofartsnaringens uppfattningar om sjofartsavgifter

Sjofartsforum &r en organisation som samlar den maritima néringen, bland
annat redare och hamnbolag. Sj6fartsforum har, i ett brett samarbete, tagit

161 Sjsfartens utveckling 2011, Sjofartsverket.
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fram en strategi for det maritima klustret. Av strategin framgar bland
annat;'*

e Sjofarten betalar sina egna infrastrukturkostnader vilket innebér att kon-
kurrenssituationen gentemot andra trafikslag paverkas negativt.

e FOr att fa en mer konkurrensneutral situation i forhallande till andra
trafikslag bor en storre del av infrastrukturen (farleder, isbrytning, m.m.)
finansieras med skattemedel.

e Det ar Onskvart att Sjofartsverket inte ar beroende av avgifter fran sjo-
farten eller av konjunkturlégen.

e Myndighetsavgifter ska ligga pa internationella nivaer.

Av Sveriges Redareforenings (Redareforeningen) hemsida framgar att kost-
naderna for sjofart som anloper Sverige ska vara likartade eller lagre an i
andra lander. Foreningen menar vidare att det ska rada konkurrensneutralitet
mellan trafikslagen.*®® Redareféreningen anser vidare bland annat att:

e isbrytning, Sjofartsverkets myndighetsuppgifter och sj6- och flygradd-
ning bor finansieras med allmanna medel,

e sjotrafikinformation och farledshallning ar de verksamheter hos Sj6farts-
verket som kan hanforas till farledsavgifter (fartyg brutto och gods).*

Vi har varit i kontakt med foretradare for Svenska redareféreningen och
Sjofartsforum for att stalla fragor om bland annat hamnavgifter och om
internationella jamforelser av sjofartsavgifter. En slutsats som kan dras av
dessa kontakter ar att det for narvarande inte finns nagra sammanstallningar
av prisnivaer i hamnar och av sjofartsavgifter i olika lander. Enstaka exem-
pel finns i form av att hamnavgiftens infrastrukturdel svarar for mer an half-
ten av fartygets avgiftsbelastning i Sverige eller att hamnavgifter ar 3-4
ganger hogre an farledsavgifter.’® Internationella jamforelser av avgiftsbe-
lastning ar svara att gora eftersom det inte &r manga lander som har Sveriges
system med farledsavgifter. I en rapport fran VTI finns en kortare genom-
gang av farleds- och lotsavgifter i vara nordiska grannlander.'® | rapporten
dras dock inga slutsatser utifran de olika nordiska avgifterna for farled och
lots.

Avgifter ska sattas efter marginalkostnad

Fragan om hur dndamalsenliga avgiftssystem inom olika trafikslag ska ut-
formas for att vara konkurrensneutrala diskuterades ingaende i Godstrans-

162 Dokument Vision och strategi for det maritima klustret, Sjéfartsforum 2010-10-27.

163 http://www.sweship.se/Sveriges_Redareforening/Naringsvillkor/Konkurrensneutralitet
164 E_post 2012-12-20.

165 Sveriges redareférening, remissvar p4 DS 2003:41, Nya farledsavgifter. Remissvar
ldmnat 2003-09-10 samt intervjuer med foretradare for Sjofartsverket 27-28/11 2012.

166 K onsekvensanalyser av forandrade farleds- och lotsavgifter, VTI notat 13-2010.
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portdelegationens betankande “Hallbara godstransporter for tillvaxt”(SOU
2001:61). | sitt remissvar pa betankandet framfor Svensk Naringsliv, inklu-
sive Sveriges Redarfdrening, att Godstransportdelegationens forslag om ett
avgiftssystem baserat pa marginalkostnadsprissattning bor utredas ytterli-
gare. Marginalkostnadsprissattning innebar bland annat att de externa kost-
nader som trafikslagen orsakar ska betalas av transportsystemens anvéndare.
Externa kostnader kan vara bland annat miljoféroreningar, trangsel och
olyckor.

Marginalkostnadsprissattning innebér, enligt Godstransportdelegationen, att
fartygen framst skulle fa betala for de luftféroreningar som de orsakar. Av-
gifter for Sjofartsverkets tjanster skulle vara en forsumbar del av avgiften.
Det innebér i sin tur att Sjofartsverket inte langre, med nuvarande modell,
skulle kunna finansieras med farledsavgifter. Godstransportdelegationen
ansag dock att det var komplicerat att infora marginalkostnadsprissattning.

5.6.3 Rabatter innebar mindre intakter for Sjofartsverket

Sjofartsverket ger rabatter pa bade fartyg och gods. For fartyg var rabatterna
i storleksordningen 7-12 miljoner kronor (2011 respektive 2012) och pa
gods i storleksordningen 21-22 miljoner kronor for samma ar — alltsa totalt
sett ungefar tre till fyra procent av de samlade intakterna fran farledsavgif-
ter.*® Det bor dock noteras att detta ror sig om de rabatter som ges, darut-
over finns flera specialfall i avgiftssystemet dar sjofrakt ar helt eller delvis
avgiftsbefriad. De rabatter som raknas samman och redovisas i arsredovis-
ningen ar féljande:

e Full aterbetalning av farledsavgift pa transitgods dvs. gods som ankom-
mer sjOledes till Sverige och efter viss tid transporteras vidare med
sjofrakt utan att ha genomgatt nagon foradling.

e 30 procent rabatt pa farledsavgift for fartyg som transporterar bilar.

e Rabatt pa linjefartyg i fjarrzonstrafik.

e Rabatt for kryssningsfartyg.

e Yiterligare 50 procent rabatt pa lossat containergods i transit.

Darutover finns ocksa rabatter for lotsning i Vanern och Mélaren. Rabatter-

na innebar ett arligt intaktsbortfall om cirka 30 miljoner kronor samman-
taget.

Motiven for rabatter finns beskrivna i en sérskild promemoria om sjofartsut-
gifternas utveckling.'® Enligt promemorian ges rabatter i huvudsak darfor
att Sjofartsverket anser att avgifterna i vissa fall och for vissa segment av

187 Sjsfartsverkets arsredovisning for 2011.
168 Sjvfartsavgifternas utveckling fran fyr- och bak- till miljodifferentierade farledsavgifter,
Sjofartsverket 2002-02-25.
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sjofrakten ligger pa en sadan niva att trafik skulle forsvinna eller att trans-
portmonster skulle forandras pa ett sadant satt att verkets intakter skulle
minska om avgiftsnivan holls pa samma niva.

Utover rabatter finns ocksa, som namnts ovan, sarskilda undantag dar sjo-
farten inte betalar nagra avgifter alls. Det handlar framfor allt om:

e Inga farledsavgifter pa sjofrakt till och fran Véanern
e Fartyg med en bruttodréktighet under 400 enheter.
e Fartyg i lokal och regional trafik, till exempel skargardsfarjor.

Sjofartsverket uppskattar att intéktsbortfallet for dessa undantag ar cirka fem
miljoner kronor for Vénertrafiken, cirka fyra miljoner kronor for fartyg med
brutto under 400 enheter och skargardstrafik cirka tva miljoner kronor. Allt-
sa innebar undantagen nar det galler farledsavgifter, grovt uppskattat, in-
taktsforluster pa cirka elva miljoner kronor per ar.

Totalt sett kan intaktsbortfallet for de rabatter och undantag som Sjofarts-
verket har i sitt avgiftssystem uppskattas till cirka 70-75 miljoner kronor per
ar. Enligt Sjofartsverkets avgiftsstrategi ska rabatterna och undantagen tas
upp till diskussion med verkets kunder. Syftet ar att se dver behovet av
rabatter och undantag — vilka ar motiverade? Ytterst handlar det, om moj-
ligt, att minska antalet rabatter och undantag.*®

5.6.4 Sjofartsverket behaller avgiftsintakter som tidigare gick
till Sjofartsinspektionen

| samband med att Sjofartsinspektionen flyttades fran Sjofartsverket till
Transportstyrelsen foreskrev regeringen i regleringsbrevet till Sjofartsverket
att de skulle éverféra 152 miljoner kronor till Transportstyrelsen ar 2009.
Belopp 6verfordes ocksa ar 2010 (147 miljoner kronor) och 2011 (16,5 mil-
joner kronor). Ar 2012 gor Sjofartsverket den sista dverféringen om tio mil-
joner kronor. Overféringarna har gjorts for att finansiera Sjofartsinspektio-
nen under den dvergangsfas da inspektionen inforlivats i Transportstyrelsen.
Finansieringen av 6vergangen har tagits fran Sjofartsverkets avgiftsintakter.
| sina arsredovisningar fér 2009, 2010 och 2011 har Sjofartsverket dragit
ifran dverforingarna fran sina avgiftsintakter.

Né&r val dverforingarna till Transportstyrelsen ar avklarade kommer de av-
giftsintdkter som tidigare gatt till Sjofartsinspektionen att kunna anvandas i
Sjofartsverkets verksamhet, forutsatt att Sjofartsverket inte kompenserar de
avslutade 6verforingarna med att sanka avgifterna med motsvarande belopp.

Enligt Sjofartsverket hade regeringen och Sjofartsverket ursprungligen
planer pa att sanka avgifterna nar éverforingarna till Transportstyrelsen var

169 Sjsfartsverkets avgiftsstrategi den 22 februari 2012.
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avklarade.'™ En viss sankning av avgifterna med 25 miljoner kronor har,
enligt Sjofartsverket, genomforts. Dock &r det for narvarande inte mojligt att
sénka avgifterna ytterligare. Sjofartsverket menar att verkets finansiella
stallning med ett negativt eget kapital forst maste vandas till ett positivt eget
kapital innan nagra avgiftssankningar kan bli mojliga. Dessutom menar Sjo-
fartsverket att de dverkompenserat Transportstyrelsen for Sjéfartsinspektio-
nen. Sjofartsinspektionen kostade 130 miljoner kronor per ar vid den tid da
inspektionen Overfordes till Transportstyrelsen. Den kostnaden &r lagre an
de belopp som Sjofartsverket 6verforde ar 2009 respektive ar 2010.

Statskontoret noterar att Sjofartsverket i och med att dverforingarna till
Transportstyrelsen dr avklarade har fatt ett extra utrymme om cirka 130 mil-
joner kronor arligen att anvanda till sin verksamhet — savida farledsavgifter-
na inte sanks.

70 E_post fran Sjofartsverket 2012-10-26.
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6 Ovriga fragor av betydelse for
Sjofartsverket

| detta kapitel tar vi upp fragor som har betydelse for styrningen av Sjofarts-
verket och verkets interna styrning och kontroll. | detta ingar bland annat att
belysa olika verksamhetsformers betydelse for styrningen av Sjofartsverket
och behovet av internrevision vid Sjofartsverket.

6.1  Statskontorets sammanfattande iakttagelser

Styrningen av affarsverk utvecklas inte langre

Sjofartsverket ar ett av fa kvarvarande affarsverk. Affarsverksformen var
ursprungligen avsedd som en myndighetsform for affarsdrivande verksam-
het. Allteftersom affarsverkens omraden blivit mer konkurrensutsatta har
verken ocksa bolagiserats. Sjofartsverket bedriver i stort sett ingen kon-
kurrensutsatt verksamhet. Eftersom affarsverken efterhand blivit allt farre
har inte heller finansieringsmodeller och redovisningsmodeller utvecklats i
samma utstrackning for affarsverken som for myndigheter.

Konflikt mellan affarer och politiska mal

Sjofartsverkets ekonomiska mal utgar fran affarsmassiga grunder — verket
ska leverera vinst till staten och ha en god soliditet. Samtidigt har verket inte
natt upp till dessa mal under de senaste tre aren. De ekonomiska malen star i
vissa fall i konflikt med de verksamhetsmal som regeringen satt upp for
verksamheten till exempel malet att sjofart ska kunna bedrivas aret runt i
svenska farvatten och i alla svenska hamnar av betydelse. Att till exempel
halla farleder isfria och att driva Vénersjofartens infrastruktur paverkar Sjo-
fartsverkets mojligheter att na vinst.

Affarsverkens pensionsmodell drabbar Sjofartsverket

Affarsverkens pensionsmodell och investeringsmodell innebar ocksa vissa
problem for Sjofartsverket. Férandringar i berakningsgrunder for pensions-
atagandet har fatt stort negativt genomslag pa Sjofartsverkets ekonomiska
resultat under senare ar. Att investeringar gors med egna medel medfor
ocksa svangningar i likviditeten eftersom investeringsvolymen varit ojamn
samtidigt som intakterna varit relativt stabila.

Myndighetsformen mer anpassad till Sjéfartsverkets nuvarande
verksamhet

Om Sjofartsverket Overgick till att vara forvaltningsmyndighet skulle sjalv-
kostnadsprincipen gélla, dvs. avgiftsintakterna motsvarar kostnader for den
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verksamhet som tillhandahalls. Kapitalforsorjning skulle ske genom Riks-
galdskontoret, liksom lan till investeringar.

I myndighetsformen skulle styrningen av Sjofartsverket bli mer anpassad till
de verksamhetsmassiga och finansiella forutsattningar som verket har. Sj6-
fartsverket har under de senaste tre aren inte kunnat na regeringens krav pa
rantabilitet och soliditet. Myndighetsformen ger ocksa flexibilitet mellan
aren genom att myndigheter kan balansera 6ver- och underskott mellan aren
bland annat med av ramanslag med kredit.

Sjofartsverket ser fordelar med att vara affarsverk

Foretrddare for Sjofartsverket menar att affarsverksformen med avkast-
ningskravet innebar en press pa att fortlépande effektivisera sin verksamhet.
Sjofartsverket anser att affarsverksmodellen i stort sett ar funktionell for
verket och att en évergang till forvaltningsmyndighet skulle innebéara mind-
re handlingsfrihet, mer internt administrationsarbete och tckade krav pa
arendehandlaggning i Regeringskansliet.

Sma skillnader i ekonomiadministrativa bestammelser mellan
affarsverk och myndighet

Skillnaderna i férordningarna for affarsverk respektive myndighet innebér
inget avgorande for Sjofartsverket. Inom ramen for myndighetsformen har
regeringen mojlighet att i regleringsbrevet medge undantag som medfor att
Sjofartsverket fortsatt skulle kunna agera med de friheter som foljer av
affarsverksformen, till exempel nar det galler lokalférsérjning och anstéll-
ningsavtal m.m.

Intern styrning och kontroll

Regeringen beslutar om Sjofartsverket ska ha en internrevision. Det finns
inga formella hinder for att inratta en sadan internrevision. Om Sjofarts-
verket bor ha en internrevision ar dock svarare att bedoma. Statskontoret har
inte insyn i de kriterier som regeringen har for att inratta en internrevision.
Sjofartsverkets centraliserade controllerfunktion kan vara ett alternativ till
internrevision. Internrevision &r dock till skillnad mot en controllerfunktion,
mer oberoende i forhallande till den dagliga operativa verksamheten da den
arbetar pd uppdrag av styrelsen och rapporterar till den. Fragan om en
internrevision bor inrattas paverkas bland annat av om Naringsdepartemen-
tet ser ett behov av en oberoende kontroll av verksamheten och om hur
Sjofartsverkets internkontroll bedéms vara. Fragan om att inratta en intern-
revision har tagits upp i Sjofartsverkets styrelse. Styrelsen har bedomt att
Sjofartsverkets operativa ledning har en bra styrning av verkets ekonomi.
Sjofartsverkets internkontroll har bedomts som god och dérmed har styrel-
sen inte ansett sig ha behov av en internrevision. Den arliga revisionen har
ocksa bedomt internkontrollen som god.
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6.2 Ekonomiska villkor i myndighet respektive
affarsverk

En fraga som vackts i myndighetsanalysen & om Sjofartsverkets nuvarande
verksamhetsform (affarsverk) ar optimal for den verksamhet som bedrivs
och helt andamalsenlig for regeringens styrning av verket. En del av de
ekonomiska villkor som Sjofartsverket behtéver hantera hanger namligen
samman med den valda organisationsformen affarsverk.

Fragan om lamplig verksamhetsform for Sjofartsverket har nyligen analyse-
rats (detta redogors for i avsnitt 6.2.1 nedan). En slutsats av det arbetet
synes vara att det, allt annat lika, i praktiken finns tva tankbara alternativ
betraffande Sjofartsverkets verksamhetsform: att bedriva samma verksam-
heter som idag i myndighetsform eller som afféarsverk. | avsnitten 6.2.2 till
6.2.5 har vi déarfor valt att redovisa for- och nackdelar med dessa alternativ.
Argumenten for och emot myndighetsformen respektive affarsverksformen
behdver végas mot varandra och stéllas i relation till Sjofartsverkets verk-
samhet.

6.2.1 Verksamhetsformer for statlig affarsverksamhet

Detta avsnitt baseras pa ett antal olika dokument.*™ For statlig affarsverk-
samhet star i princip foljande verksamhetsformer till buds: affarsverk, upp-
dragsmyndighet och aktiebolag. Ett vanligt motiv for inrattande av statliga
foretag ar stravan att motverka de skadeverkningar som sa kallade naturliga
monopol inom vissa branscher skulle kunna medféra om de vore i privata
hander.

Statsmakterna stallde i borjan av 1990-talet upp fem kriterier for att en stat-
lig verksamhet ska anses som lamplig att bolagisera:'

1. Konkurrensen pa marknaden bor fungera.

2. Verksamheten bor vara av betydande omfattning.

3. En affarsmassig mognad bor ha uppnatts.

4. Verksamheten ska framgangsrikt kunna sta pa egna ben.

5. Malet for verksamheten bor vara vinst snarare an att den styrs av politis-
ka uppgifter och mal.

1 50U 1997:38 Myndighet eller marknad. Statsforvaltningens olika verksamhetsformer,
SOU 2007:78 Bolagisering for 6kad konkurrens och effektivitet — forslag om att bolagisera
vissa konsult- och entreprenadverksamheter i Banverket och Vagverket, prop. 2009/10:175
samt Statskontorets rapporter 1976:22 Myndighet, Stiftelse eller Aktiebolag, 2002:3 Prog-
nos for SMHI — myndighet, bolag eller bade och?, 2003:3 Ett statligt dtagande inom stif-
telsen Byggdok?, 2005:19 Konkurrens i granslandet mellan det offentliga och privata och
2005:32 Statsforvaltningens utveckling 1990-2005.

172 Utifrin SOU 2007:78 Bolagisering for dkad konkurrens och effektivitet — forslag om att
bolagisera vissa konsult- och entreprenadverksamheter i Banverket och VVagverket, vilken i
sin tur hénvisar till prop. 1992/93:100 bil 1, bet. 1992/93: F, U 10 respektive F, U 20, rskr
1992/93: 189.
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I den statliga utredningen Styra ratt konstaterades 2008 att det inte fanns
nagon del av Sjofartsverkets verksamheter som lampar sig for bolagise-
ring.'” Statskontorets myndighetsanalys inkluderar inga nya analyser i
denna fraga. Daremot kan vi konstatera att fragan grundligt har utretts i
nagorlunda nartid med slutsatsen att bolagisering ansags olamplig.

Att en bolagisering inte ar aktuell behéver emellertid inte innebéra att
affarsverksmodellen maste tas for given. Den forvaltningsméssiga trenden
har varit att sarskilja myndighetsuppgifter fran affarsverksamhet och antalet
affarsverk har minskat kraftigt under det senaste halvseklet. Utover bolagi-
sering kan ett sadant sérskiljande ske genom att statliga affarsverksamheter
upphdr, varvid berdrda verksamheter antingen fortsétter att bedrivas av sam-
ma myndighet fast utan vinstsyfte eller franskiljs myndigheten for att istallet
upphandlas.

Upphandlingsalternativet foreslogs i Styra ratt. Utredaren menade att Sjo-
fartsverket borde dverga fran att vara ett affarsverk till att bli en forvalt-
ningsmyndighet, med storre fokus pa sektors- och bestallarrollen. Utredaren
foreslog att Sjofartsverkets produktion skulle avvecklas i takt med etable-
ringen av fungerande marknader inom de olika verksamhetsgrenarna. Enligt
forslaget borde verkets produktion, drift och underhall av farleder, sjomat-
ningsverksamhet och lotstransporter i hég grad upphandlas. Motsvarande
mojlighet borde ocksa provas for lampliga delar inom sjomansservice.
Vidare foreslog utredaren att Sjofartsverket skulle forséka overfora huvud-
mannaskapet for vissa farleder och kanaler till lokal niva.

Merparten av utredningens forslag har inte genomforts. Enligt Narings-
departementet finns flera skal till detta. Framfor allt har tillrdckliga markna-
der beddmts saknas och en 6kad konkurrensutsattning har befarats kunna
leda till negativa effekter.'™ Utredningen har remitterats och varit ett bered-
ningsunderlag i Naringsdepartementet, men har inte beretts vidare for riks-
dagsbehandling.'”™ Darmed gar Statskontoret heller inte vidare med att
belysa alternativet att Sjofartsverkets affarsverksamhet skulle upphora till
forman for okad upphandling. Jamforelsen mellan myndighetsform och
affarsverksform nedan utgar istallet fran att Sjofartsverket fortsatter att i allt
vasentligt driva samma verksamheter oavsett verksamhetsform.

6.2.2 Skal for att 6verga till myndighetsform

Sjofartsverket ar inte konkurrensutsatt

Ursprungligen var motivet for affarsverk att skapa en organisationsform for
att redovisa konkurrensutsatt affarsverksamhet i myndighetsform. Exempel-
vis togs skattemotsvarighet (krav pa avkastning motsvarande vinstskatt i

173 Styra ratt! Forslag om Sjofartsverkets organisation (SOU 2008:53).
174 Statskontorets uppdragsdialog p& Naringsdepartementet, 2012-09-25.
'"® Se bland annat 2011/2012:TU9.
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privata bolag) fram for att skapa konkurrensneutralitet i forhallande till and-
ra aktorer. | samband med bland annat 1990-talets utveckling av myndig-
hetsredovisningen konstaterades att behovet av affarsverksformen inte
langre fanns. Konkurrensutsatt affarsverksamhet kunde bedrivas i bolags-
form och for ovriga affarsverk borde den utvecklade formen fér forvalt-
ningsmyndigheter anvandas. Sjofartsverket konkurrerar i liten utstrackning
med andra aktorer.

Ekonomistyrningsverket har i ett samradsyttrande lamnat synpunkter pa
Sjofartsverkets pensionsskuld, investeringar, m.m.'”® | sitt yttrande tar Eko-
nomistyrningsverket upp fragan om Sjofartsverkets ekonomi utifran pers-
pektivet om Sjofartsverket fortsatt ska drivas som afféarsverk eller som
myndighet. Sammantaget innebér de forandringar som Ekonomistyrnings-
verket foreslar att Sjofartsverket blir mer likt en myndighet nér det géaller
finansiering och redovisning. En 6vergang till myndighet behdver, enligt
Ekonomistyrningsverket, inte innebéra att Sjofartsverket forlorar epitetet
affarsverk (arbetar i affarsverksliknande former) nar det géller till exempel
lokalforsorjning och anstéllningsavtal.

De flesta affarsverk har bolagiserats och for de fa affarsverk som finns kvar
har det ekonomiadministrativa regelverket inte utvecklats i samma utstrack-
ning som myndighetsformen. Enligt Ekonomistyrningsverket har redovis-
ningsmodeller och finansieringsmodeller for myndigheter utvecklats sa att
de nu dr likvardiga med det som géller for affarsverk. Modellerna for myn-
digheter &r i flera avseenden enklare och utvecklas kontinuerligt.

Forutsattningarna for att driva Sjofartsverket som foérvaltningsmyndighet ar
idag helt annorlunda &n vid tiden for affarsverkets bildande 1987. Framsta
skalet att bilda affarsverket var da mojligheten att finansiera isbrytaren
Oden, nagot forvaltningsmyndighetsformen inte skulle hindra idag.

I vissa avseenden behandlas Sjofartsverket redan som en myndighet

Sjofartsverket har fatt en laneram i Riksgalden trots att de inte omfattas av
den delen i kapitalforsorjningsforordningen. Sjofartsverket har dock annu
inte utnyttjat mojligheten att ta 1an fran Riksgalden. Verkets tva storsta an-
slagsposter har inte fatt ndgon anslagskredit trots att de dr ramanslag, vilket
ger intrycket av att anslagen mer ska ses som bidrag &n anslag.

Malen om réantabilitet och soliditet har inte paverkat styrningen

Att regeringen inte har vidtagit atgarder till foljd av att malen for rantabilitet
och soliditet under en femarsperiod varit sa langt fran att infrias indikerar att
malen i praktiken har haft en begransad relevans i styrningen av verket.

176 Samradsyttrande 2012-06-13, dnr 49-690/2012. Samradsyttrandet géller det regerings-
uppdrag som Sjofartsverket redovisat 2012-06-12.
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Ingen konflikt mellan finansiella mal och verksamhetsmal

I en forvaltningsmyndighet finns inte samma risk for malkonflikt mellan
finansiella mal och verksamhetsmal som i ett affarsverk. | Sjofartsverkets
fall finns mal om rantabilitet (vinst) som ska avvagas mot olika samhalls-
mal. Naringsdepartementet beskriver Sjofartsverkets del av de transportpoli-
tiska malen som att se till att sjofart ska kunna bedrivas aret runt i svenska
farvatten och pa samtliga svenska hamnar av betydelse under sdkra och
effektiva former. Sjofartsverket ska aven verka for hog sakerhet ombord pa
svenska fartyg samt att sjofarten ska bli mer miljoanpassad. Samhallsmal
som till exempel att kunna angéra hamnar vintertid och drift av infrastruktu-
ren for Vanersjofarten paverkar Sjofartsverkets mojligheter att na vinst.

Sjofarten bor betala de finansiella kostnaderna for investeringar i
marin infrastruktur

| affarsverksformen har Sjofartsverket finansierat investeringar i bland annat
farleder och fartyg inom ramen for egna medel. Ekonomistyrningsverket
argumenterar i sitt samradsyttrande for att Sjofartsverket istéllet skulle Gver-
ga till att ta upp lan i Riksgéldskontoret for sina investeringar.*”” Skalet for
det &r att sjofarten i dagslaget inte betalar nagra finansiella kostnader for de
investeringar som Sjofartsverket gor i farleder och annan infrastruktur. Sjo-
fartsverkets investeringar kan goras tack vare att verket har ett statskapital
pa 446 miljoner kronor i eget kapital. Enligt Ekonomistyrningsverket borde
sjofarten betala statens totala kostnader for investeringar, vilket innebar att
aven de finansiella kostnaderna for investerat kapital ska rédknas in i farleds-
avgifterna. Om detta ska bli fallet bor Sjofartsverket, enligt Ekonomistyr-
ningsverket, l6sa in sitt statskapital hos Riksgaldskontoret och ta upp ett
motsvarande lan.

6.2.3 Fordelar med att vara myndighet

I myndighetsform behdovs inte reserver byggas upp

Ekonomistyrningsverket ser vidare att det inte finns ndgot behov av en
resultatutjamningsfond hos Sjofartsverket.'” | en avgiftsfinansierad myndig-
het &r det fullt mojligt att redovisa 6ver- och underskott i den avgiftsfinan-
sierade verksamheten mellan aren utan att binda kapitalet i nagon resultatut-
jamningsfond. Om Sjofartsverkets finansiella mal begransas till ett sjalv-
kostnadskrav och med kapitalférsorjning fran Riksgaldskontoret finns heller
inga krav pa att ha en resultatutjamningsfond, eftersom Sjofartsverket da
emellanat skulle kunna redovisa ett negativt kapital.

Ingen myndighet (som inte ar affarsverk) ska bygga upp buffertar. Sjélv-
kostnadsprincipen ska vara den princip som géller och da ar utgangspunkten

17 1bid.
178 1hid.
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att balansera intakter (avgifter, anslag, m.m.) mot kostnader for att na ett
noll-resultat dver tiden.

Bokslutet blir mer anpassat till Sjofartsverkets reella finansiella
situation

Om Sjofartsverket 6vergick till myndighetsformen skulle balans- och
resultatrakningen skilja sig fran nuvarande affarsverks redovisning enligt
foljande:

e Sjofartsverkets tillgangssida saknar posten Avrakning med statsverket.

e Skuldposten Avsatt till pensioner bortfaller. En forvaltningsmyndighet
faktureras istallet en premie.

e Posterna Resultatutjgmningsfond och Skatteskulder hér ihop med bok-
slutsdispositioner och skattemotsvarighet, vilket inte ar relevant for en
forvaltningsmyndighet.

e Posterna Bokslutsdispositioner och Skattemotsvarighet i resultatrak-
ningen ar relaterade till posterna i foregaende punkt och bortfaller darfor

e Koncernredovisning uppréttas inte for en férvaltningsmyndighet. Kon-
solidering av dotterbolag sker genom kapitalandelsmetoden.

e Uppdelningen i langfristiga och kortfristiga skulder respektive réante-
bérande och icke réntebarande skulder finns inte i en forvaltningsmyn-
dighet.

Med undantag for pensionsskulden &ar det inte nagra avgorande skillnader i
redovisningen av tillgangar och skulder mellan Sjofartsverket och en for-
valtningsmyndighet. Posterna skattemotsvarighet och resultatutjamnings-
fond (bokslutsdispositioner) har tagits fram for affarsverk for att skapa
likformighet med verksamhet som bedrivs i bolagsform. Vid en 6vergang
till myndighet blir dessa poster inte langre relevanta.

Arsredovisningens resultatdel skulle bli mer renodlad

En vaésentlig skillnad mellan ett affarsverk och en forvaltningsmyndighet ar
hur verksamhetens resultat ska beskrivas. FoOr ett affarsverk galler inte 3
kapitlet om resultatredovisning i forordningen (2006:605) om arsredovis-
ning och budgetunderlag (FAB).

Ett affarsverks arsredovisning ska istallet innehdlla en forvaltningsberattelse
(FAB 10 kap). Normeringen for en forvaltningsberattelse i ett affarsverk tar
sin utgangspunkt i forvaltningsberéattelsen for ett aktiebolag. Den har dar-
med fokus pa upplysningar om den finansiella utvecklingen genom till
exempel olika finansiella nyckeltal. Nyckeltal som &ven ska redovisas pa
rérelsegrensniva. En resultatredovisning for en myndighet ska daremot ™...
framst avse hur verksamhetens prestationer har utvecklats med avseende pa
volym och kostnader” (FAB 3 kap).
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Sjofartsverkets arsredovisning &r ett mellanting mellan resultatredovisning
och forvaltningsberattelse. De finansiella nyckeltalen som, enligt FAB, ska
finnas i en forvaltningsberattelses rorelsegrensredovisning redovisas bara
delvis. Samtidigt redovisas information som kan hé&nforas till en resultat-
redovisning, men utan den prestationsredovisning som FAB 3 kap kréver.
Kraven uppfylls darmed inte fullt ut fér ndgon av formerna. Vart att notera
ar att bade en resultatredovisning och en forvaltningsberattelse forutsatter att
samtliga kostnader och intakter fordelas pa verksamhetsgrenar. En sadan
fordelning finns inte i Sjofartsverkets arsredovisning idag.

Sjalvkostnadsprincip ger tydligare styrning

Med utgangspunkt fran forvaltningsmyndighetens sjélvkostnadsprincip och
kapitalforsorjning genom Riksgélden skulle styrningen av Sjofartsverket bli
enklare och mer anpassad till de finansiella forutsattningar som verket har.
Sjofartsverket har under de senaste tre aren inte kunnat na malen som rege-
ringen satt i den finansiella styrningen av affarsverket — ndmligen réntabili-
tet och soliditet. Aven en forvaltningsmyndighet kan ha avkastningskrav for
avkastningspliktigt kapital. En myndighet som disponerar ett sadant kapital
ska arligen leverera in ett belopp motsvarande avkastningskravet, vilket ar
en tydligare och mer forutsebar styrning an de krav som Sjofartsverket har
idag.

Med ramanslag med kredit respektive mojlighet till sparande samt de moj-
ligheter att balansera dver-/underskott som finns &ven i en forvaltningsmyn-
dighet skapas en flexibilitet mellan aren, d&ven om réatten att disponera 6ver-
skott inte & den samma som i ett affarsverk.

Battre anpassning mellan verkets intdkter och kostnader for
investeringar

En 6vergang till att finansiera anlaggningstillgangar med lan i Riksgalds-
kontoret (som andra myndigheter utom affarsverk) skulle ge battre forut-
sattningar for en jamnare likviditet mellan aren. I myndighetsmodellen &r
utgangspunkten sjalvkostnad. Med lan i Riksgalden for investeringar finns
battre majlighet till likviditetsplanering eftersom utbetalningarna for inves-
teringarna blir jamnare mellan aren och verket far mer tid pa sig for att
anpassa avgiftssattning och anslagstilldelning for att uppna sjélvkostnad.

6.2.4 Skal till att fortsatta vara affarsverk

Sjofartsverket vill fortsatta vara affarsverk

Utredningen "Styra ratt” (SOU 2008:53) foreslog att Sjofartsverket skulle
overga till att driva sin verksamhet i myndighetsform. Detta mot bakgrund
av att utredningen aven foreslog att Sjofartsverket framover skulle upphand-
la stora delar av den verksamhet som drevs i egen regi, till exempel farleds-
underhall och lotsning. I sitt remissvar pa utredningen menar Sjofartsverket
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att affarsverksformen ar fullt funktionell for den verksamhet som bedrivs.!"”
Sjofartsverkets argumentering kan sammanfattas enligt féljande:

Verksamheten kan drivas i sa bolagsnara miljé som mojligt.

Att verksamheten drivs i bolagsnéra form ger en tydlig uppgift for sty-
relsen att se till att verksamheten drivs effektivt.

Samtliga anstéllda har incitament att utveckla och effektivisera verksam-
heten.

| Sjofartsverket, liksom i statsforvaltningen i Ovrigt, saknas erfarenhet av
att ga fran affarsverk till myndighet. Daremot finns erfarenhet av det
motsatta. Den Gvergangen var forknippad med mycket patagligt admi-
nistrativt arbete.

En overgang till myndighetsformen skulle medféra betydande administ-
rativt merarbete och kréva en rad speciallésningar for att verksamheten i
stora drag skulle kunna drivas som idag.

Hanteringen av avgifter, anlaggningstillgangar, pensionsskuld och eget
kapital vid omvandling fran affarsverk till myndighet &r sannolikt inte
komplikationsfri.

Om overgangen ska genomforas och Sjofartsverket ska kunna driva sin
verksamhet som tidigare krdvs att ett antal undantag till ekonomiadmi-
nistrativa forordningar ges i regleringsbrevet. Undantag behdver ges
bland annat nér det galler lokalforsorjningsférordningen, forordningen
om forvaltning av fastigheter och kapitalforsorjningsférordningen.

Betydande forandringar av ekonomiadministrativa rutiner kravs nar det
galler forvaltning, finansiering, betalnings- och rantefragor.

Sammantaget innebédr detta mindre handlingsfrihet for verket, mer
internt administrationsarbete pa verket och krav pa arendehandlaggning
I Regeringskansliet.

Sjofartsverket har inte andrat uppfattning om foérdelarna med affarsverks-
formen. | vara intervjuer med foretradare for Sjofartsverket framhalls bland
annat att man har storre frihet att finansiera sin verksamhet och att affars-
verksformen, med krav pa avkastning, innebar att det finns press pa att
effektivisera. Att vara affarsverk innebar ocksa att man maste ligga i topp i
ekonomiadministrativt hanseende.

179 Sjsfartsverket, dnr 0108-08-02081, 2008-08-07.
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6.2.5 FoOrdelar med att vara affarsverk

Affarsverk har storre frihet nar det galler finansiering
| forhallande till myndigheter har affarsverken bland annat foljande fordelar:

e Storre frihet att teckna avtal om lokaler.
e Storre frihet att besluta om investeringar.

e Storre friheter ndr det galler finansiering — till exempel behover affars-
verk inte ta upp lan i Riksgalden for att finansiera anlaggningstillgangar.

o Affarsverk behdver inte samrada med Ekonomistyrningsverket nar det
géller avgifter och upphandling samt utveckling av redovisningssystem.

e Storre frihet att 6ppna egna bankkonton och valutasakra betalningar.

o Afféarsverksformen ger mojlighet att upptrdda som en koncern med
affarsverket som "moderbolag”. Regeringens tillstand kravs dock dven
for affarsverk for att forvarva aktier och ge kapitaltillskott.

6.3 Verkets styrelse

Sjofartsverket har en styrelse med fullt ansvar. Regeringen utser styrelse-
ledamoterna. Ett styrdokument reglerar ansvarsfordelningen mellan styrelse
och GD.*

Enligt styrdokumentet ska styrelsen bland annat besluta om:

e verksamhetsplaner (trearsplanen)

den arliga budgeten

arsredovisningen

investeringar 6ver tio miljoner kronor

ovriga fragor av storre strategisk eller ekonomisk betydelse for Sjofarts-
verket om dessa inte redovisats i trearsplanen

Styrelsen bestar av sju ledaméter, tre personalforetradare samt GD. Leda-
moterna foretrader i huvudsak naringslivet. Enligt intervju med Sjofarts-
verkets GD skulle styrelsen dven behdva nagon ledamot som féretradde
Né&ringsdepartementet. | dagslaget rapporterar Sjofartsverket i viss utstrack-
ning samma information till N&ringsdepartmentet respektive styrelsen, fast
vid olika tillfallen. Om det fanns en ledamot fran Naringsdepartementet i
Sjofartsverkets styrelse skulle rapporteringen kunna effektiviseras, menar
Sjofartsverket.

Enligt foretrddare for Sjofartsverket ar styrelsen aktiv och delaktig i alla
strategiska beslut. Exempel pa strategiska beslut har varit investeringarna i
nya raddningshelikopterar och principer for avgiftsintakter.

180 Dokument Uppgiftsfordelning mellan Sjofartsverkets styrelse och GD, Sjofartsverket,
2012-08-21.
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Statskontoret har gatt igenom protokollen for de styrelsemoten som agt rum
sedan borjan av 2011. Det har sammantaget hallits tio styrelsemdten under
2011 och 2012. Vi har haft tillgang till protokollen fram till styrelsemotet
september 2012. Ytterligare ett protokoll finns, men var inte paskrivet vid
tiden for denna rapports skrivande (december 2012).

Genomgangen av protokollen visar att styrelsen tagit stallning till det den
ska gora enligt Sjofartsverkets styrdokument for ansvarsfordelningen mellan
styrelse och GD. Det innebér att bland annat arsredovisningar, delarsrappor-
ter och trearsplanen har foredragits. Av protokollen framgar inte om styrel-
sen diskuterat Sjofartsverkets ekonomiska lage med avseende pa det nega-
tiva ekonomiska resultatet. Styrelsen har dock vid tva tillfallen beslutat om
att Sjofartsverket ska ta upp fragan om anslag med Naringsdepartementet. |
det ena fallet har det handlat om att 6ka anslagsfinansieringen for sj6- och
flygraddningen och i det andra fallet om att fa ersattning for de forluster
Sjofartsverket gjorde i samband med kopet av helikopterverksamheten fran
bolaget Scandinavian Helicopter Group (SHG). Fragan om pensionsskulden
har, enligt styrelseprotokollen, tagits upp som sarskild punkt vid ett tillfalle
under de senaste tva arens styrelsesammantraden. Pensionsskulden har
dock, enligt foretradare for Sjofartsverket, varit en fraga som &ven fore-
dragits for styrelsen i samband med rapportering om delarsrapporter och
arsredovisningar samt vid de resultatgenomgangar som styrelsen fatt.

6.4 Behovet av en internrevision

Eftersom Sjofartsverket lyder under regeringen ska verket tillampa Myndig-
hetsférordningen.™ Enligt den ska myndighetens ledning sakerstélla att det
vid myndigheten finns en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett
betryggande satt. Overvakningen av att den interna styrningen och kontrol-
len fungerar pa ett betryggande satt kan tillgodoses bland annat genom en
controllerfunktion, internrevision eller bade och.

6.4.1 Sjofartsverkets organisering av funktioner for intern
styrning och kontroll

Sjofartsverket har en stab bendmnd Styrning och Planering som ansvarar for
den legala och finansiella styrningen av hela Sjofartsverket. Staben inrym-
mer en redovisningsfunktion samt den controllerfunktion som har centrali-
serats till huvudkontoret och bestar av fem controllers och en chefscontrol-
ler. Lépande redovisning inklusive bokslutsarbete ar centraliserad till den
gemensamma servicefunktionen med Luftfartsverket.

De olika personerna pa Controllerenheten ansvarar for den interna styr-
ningen och kontrollen inom olika verksamhetsomraden. P& detta vis ar de
val insatta ekonomiexperter pa respektive omrade. Tillsammans med redo-

181 Myndighetsférordningen (2007:515).
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visningschefen (vilken ansvarar for efterlevnaden av EA-handboken) tacker
Controllerenheten all verksamhet. Manadsbokslut gérs med alla kostnads-
stallechefer (ca 70 st.). Varje kvartal gors ocksa helarsprognoser fran alla
kostnadsstallechefer, som kan aggregeras till olika Overgripande nivaer.
Varje manad traffas ocksa GD och ekonomichefen for resultatdialoger, dar
aven representanter for Controllerfunktionen ibland nérvarar. I dessa moten
kan atgarder foreslas utifran de sammanstallda resultaten och prognoserna.

Enligt foretradare for Sjofartsverket ar syftet med full centralisering av det
ekonomiska arbetet att sdkerstélla en val fungerande intern kontroll genom
bland annat enhetlig hantering av ekonomiska och finansiella transaktioner,
kontroll Over att interna styrande principer foljs i verksamheten samt en god
uppféljning av verksamheten. Till Stab Styrning och Planering hor &ven
enheten Juridik som arbetar dver hela Sjofartsverket och som bland annat
godkanner samtliga avtal som tecknas. Verksamhetens art innebar, enligt
foretrddare for Sjofartsverket, att risken for mutor och korruption beddéms
som lag.

Fragan om att inrdtta en internrevision har tagits upp i Sjofartsverkets
styrelse. Styrelsen har bedomt att Sjofartsverkets operativa ledning har en
robust och bra styrning av verkets ekonomi. Sjofartsverkets internkontroll
har beddmts som god och dérmed har styrelsen inte ansett sig ha behov av
en internrevision. P4 kommande styrelsesammantraden under varen 2013
kommer man att ha en sarskild punkt pa agendan dar styrelsen mer samlat
gar igenom risker i Sjofartsverkets verksamhet — t.ex. risker i samband med
harda isvintrar.*®

Riksrevisionens arliga revision anser att Sjéfartsverkets har bra intern
kontroll

Enligt Riksrevisionens arliga revision, som granskar Sjofartsverkets ars-
redovisningar samt bakomliggande underlag, har det 6ver tid endast funnits
sma saker att anmarka pa verket. Den arliga revisionen har bedomt intern-
kontrollen som god och den ansvariga revisorn menar att verket framstar
som valskott och har bra koll pa sina intékter och utgifter. Riksrevisionen
har inte, under de senaste aren, lamnat nagra rapporter eller promemorior
utan endast minnesanteckningar avseende Sjofartsverket.'® Det uttalande
som Riksrevisionen ldmnade i sin revisionsberattelse for 2011 16d: "Enligt
Riksrevisionens uppfattning ger arsredovisningen med koncernredovis-
ningen en i alla vasentliga avseenden réttvisande bild av Sjofartsverket och
koncernens finansiella stallning per den 31 december 2011 och av dess
resultat och finansiering for aret enligt forordningen (SFS 2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag, instruktion, regleringshrev och 6vriga

182 Telefonintervju med Jan Sundling, styrelseordférande Sjofartsverket, 25/1 2013.
183 Intervju med ansvarig revisor vid Riksrevisionens &rliga revision, 2012-09-21.
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beslut for myndigheten.”*® Liknande formuleringar har framforts dven
under foregaende ar.*®

6.4.2 Regeringen avgor behovet av internrevision

Den foérordning som reglerar internrevision i staten galler forvaltningsmyn-
digheter under regeringen. Enligt forordningen ska regeringen foreskriva
(normalt i instruktionen) att internrevision ska inrattas.'® Sjofartsverket
bendmns som affarsverk, men har en instruktion vilket innebé&r att verket
styrs av regeringen. De Ovriga myndigheter som bendamns som afféarsverk,
Svenska Kraftnt och Luftfartsverket, har internrevision.

I Regeringskansliet ar det normalt sett det sakansvariga departementet, i
Sjofartsverkets fall Naringsdepartementet, som bereder fragan om en myn-
dighet ska inrétta en internrevision.

Om en internrevision inrattas innebar det ocksa att Sjofartsverket ska folja
forordningen (2007:63) om intern styrning och kontroll (FISK). Den for-
ordningen galler bara myndigheter som inréttat internrevision och innebar
att hogre krav stélls pa att dokumentera bland annat riskanalyser an i for-
hallande till myndigheter eller affarsverk som inte lyder under férordningen.
Vidare dr de myndigheter som inrattat internrevision och foljer FISK skyl-
diga att gora en riskanalys for att identifiera omstéandigheter som utgor risk
for att de krav som framgar av 3 § myndighetsférordningen (2007:515) inte
fullgors. Enligt 3 § i myndighetsforordningen ska myndighetens ledning
bland annat se till att verksamheten bedrivs effektivt och enligt gallande rétt.

Internrevision &r till skillnad mot en controllerfunktion, mer oberoende i
forhallande till den dagliga operativa verksamheten da den arbetar pa upp-
drag av styrelsen och rapporterar till den. Frdgan om en internrevision bor
inrattas paverkas bland annat av om Néringsdepartementet ser ett behov av
en oberoende kontroll av verksamheten och om hur Sjofartsverkets intern-
kontroll bedéms vara.

6.4.3 Oklara kriterier for nér det ska inrattas en internrevision

Ekonomistyrningsverket har pa regeringens uppdrag nyligen utvérderat
tillampningen av internrevisionsférordningen.*® For narvarande ar det drygt
60 myndigheter som har internrevision. Pa vilka grunder just dessa myndig-
heter inréttat en internrevision &r, enligt Ekonomistyrningsverket, inte helt
enkelt att svara pa. Ekonomistyrningsverket har inte haft tillgang till eller

184 Riksrevisionen, Revisionsherattelse for Sjofartsverket med Sjofartsverkskoncernen,
2012-02-27.

185 Riksrevisionen, Revisionsberattelse for Sjéfartsverket, 2010-03-05 och Revisionsberat-
telse for Sjofartsverket, 2011-02-21.

18 |nternrevisionsférordningen (2006:1228).

187 Om internrevision, ESV 2012:48.
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insyn i de kriterier som idag ligger till grund for vilka myndigheter som ska
inratta internrevision. | en annan publikation fran Ekonomistyrningsverket
anges att de myndigheter som ska ha internrevision valjs ut genom en kom-
bination av kriterier som bland annat ror vésentlighet och risk och om
myndigheten hanterar EU-medel.'®

Enligt foretradare for Finansdepartementet finns vissa kriterier angivna i de
cirkuldr som Finansdepartementet tar fram for att styra departementens
budgetarbete. Dessa cirkuléar &r dock, enligt foretrddaren for Finansdeparte-
mentet, internt arbetsmaterial och dérfor inte offentliga.

Det finns saledes inga offentligt fastslagna kriterier for nar en internrevision
ska inrattas. En presentation som gjorts av handlaggare pa Finansdeparte-
mentet och som finns tillganglig pa webben kan ge viss vagledning om
kriterier for internrevision:*®

e Myndigheter dar det foreligger hog risk for vésentliga fel i den interna
styrningen och kontrollen bor inrétta internrevision.

e Infor beslut om att inrdtta internrevision bor det ske en prdvning av
vasentlighet och risk.

e Vasentlighet innebér att totala kostnader for myndigheten boér ligga dver
en miljard kronor, att myndigheten har minst 1000 anstallda och en
balansomslutning om minst fem miljarder kronor.

¢ Risker kan finnas bland annat om myndigheten foérvaltar EU-medel, har
decentraliserad organisation, har langtgaende delegering, har manuell
hantering och subjektiva beddmningar eller komplexa/omfattande IT-
I6sningar, komplexa regelverk, risk fér mutor, bedragerier och korrup-
tion.

De kriterier som raknats upp ovan passar delvis in pa Sjofartsverket, t.ex.
nar det galler kostnader och antal anstallda. Det &r dock i sig inte tillracklig
grund for att infora internrevision. Regeringen maste beddma om det finns
ett behov, bland annat utifran hur verkets internkontroll upplevs fungera.
Som n&mnts har Riksrevisionen bedomt Sjofartsverkets internkontroll som
god.

Om det finns en styrelse vid myndigheten ska internrevisionen rapportera
sina iakttagelser till styrelsen. Styrelsen ska ocksa besluta om internrevisio-
nens inriktning.'*

188 ESV 2012:38, Bashok. Grunderna i statlig redovisning.

189 http://arkiv.edelegationen.se/verva/upload/verksamhetsstod/erfarenhetsutbyte/Mot-
korruption/3-april-2008/Intern-styrning-kontroll-internrevision-i-staten-
Finansdepartementet.pdf

199 Internrevisionsférordningen (2006:1228).
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http://arkiv.edelegationen.se/verva/upload/verksamhetsstod/erfarenhetsutbyte/Mot-korruption/3-april-2008/Intern-styrning-kontroll-internrevision-i-staten-Finansdepartementet.pdf
http://arkiv.edelegationen.se/verva/upload/verksamhetsstod/erfarenhetsutbyte/Mot-korruption/3-april-2008/Intern-styrning-kontroll-internrevision-i-staten-Finansdepartementet.pdf

Enligt Ekonomistyrningsverkets utvéardering av internrevision ar det inte
tydligt for myndigheterna vilka kriterier som ligger till grund for rege-
ringens beslut om internrevision. Ekonomistyrningsverket foreslar darfor att
regeringen preciserar kriterierna och eventuella andra motiv som ligger till
grund for beslut om att myndigheten ska tillampa internrevisionsférord-
ningen.*!

191 Om internrevision, ESV 2012:48.
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7 Sjofartsverkets framtid

Pa uppdrag av regeringen har Statskontoret gjort en myndighetsanalys av
Sjofartsverket. Analysen har utgatt fran den modell som Statskontoret ut-
vecklat och redovisat i rapporten Modell for myndighetsanalyser (2008:17),
men har avgransats till att i forsta hand avse Sjofartsverkets ekonomi. Som
framgatt av kapitel 1 har denna avgransning gjorts i samrad med uppdrags-
givaren (Naringsdepartementet) och utgar fran att denna framst har efter-
fragat analyser av gransdragningen mellan avgifts- och anslagsfinansierad
verksamhet och av verkets intékter och kostnader.

| detta avslutande kapitel diskuteras de framtidsfragor som enligt Statskon-
torets bedomning ar sarskilt viktiga for Sjofartsverket. Samtliga de fragor
som behandlas har identifierats, och diskuterats, i tidigare kapitel. Hari-
genom fungerar kapitlet ocksa som en sammanfattande analys och innehal-
ler de forslag som Statskontoret vill framféra med anledning av myndighets-
analysen.

Inledningsvis bor poangteras att en myndighetsanalys enligt modellen ska
utga ifran myndighetens uppdrag och uppgifter sa som de ar formulerade i
dess instruktion, i andra regelverk m.m. och att myndighetsanalysen visser-
ligen kan peka pa behov av omprovning av myndighetens uppdrag och
andra grundlaggande forutsattningar, men att modellen inte i sig ger stod for
att utreda och foresla alternativa losningar. Ett viktigt syfte med en myndig-
hetsanalys ar darfor att ge underlag for att beddma om den berérda myndig-
heten i sin nuvarande utformning har forutsattningar att bedriva verksamhet
i enlighet med sina uppgifter.

Mot denna bakgrund tar diskussionen i detta kapitel sin utgangspunkt i fra-
gan hur Sjofartsverkets ekonomi kan utvecklas givet att dagens verksam-
hetsforutsattningar (uppgifter, mal och organisation m.m.) fortsatt ska galla.
Saledes utgar vi exempelvis ifran att statsmakterna avser att fortsatt upprétt-
halla dagens ekonomiska mal for den avgiftsbelagda verksamheten.**> Dock
fors i kapitlet ocksa vissa resonemang om huruvida dagens verksamhetsfor-
utsattningar ar helt &ndamalsenliga.

Kapitlet har darmed disponerats pa foljande satt. Forst redogors for dagens
ekonomiska problem i Sjofartsverket och analyseras forutsattningarna for att

192 Att resultatet efter skattemotsvarighet ska uppga till 3,5 procent av justerat eget kapital
under en konjunkturcykel, att soliditeten Iangsiktigt ska uppga till minst 25 procent och att
farledsavgifterna far 6ka med hogst nettoprisindex raknat fran och med ar 2004.
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l6sa, eller atminstone reducera, dessa problem genom att minska verkets
kostnader respektive att oka dess intékter (7.1). Dérefter diskuteras om
dagens modell for regeringens styrning av Sjofartsverket ar d&ndamalsenlig
(7.2) samt vissa 6vriga fragor, bland annat forutsattningarna for att inratta en
internrevision vid Sjofartsverket (7.3).

7.1  Forutsattningar for att hantera Sjofartsverkets
ekonomiska problem

7.1.1 Hur yttrar sig dagens problem?

Statskontoret bedomer att Sjofartsverkets ekonomiska situation ar allvarlig.
Intakterna har, med undantag for 2009, varit relativt stabila och legat pa en
niva mellan 1,8 och knappt 2 miljarder kronor. Det som varit problematiskt
ar att Sjofartsverkets kostnader inte tackts av intdkterna. Sedan 2009 har
Sjofartsverket inte natt de ekonomiska mal som regeringen satt upp. Under-
skotten har okat for varje ar — 2011 lag underskottet efter finansiella poster
pa minus 210,6 miljoner kronor. Det egna kapitalet har for varje ar blivit
mindre och var vid utgangen av 2012 helt forbrukat. Sjofartsverkets likvida
medel har ocksa minskat i stadig takt. Om Sjofartsverket varit ett bolag hade
man varit tvungen att upprétta en kontrollbalansrakning.

De framsta skalen till underskotten i Sjofartsverkets ekonomi ar, som Stats-
kontoret bedOmer det, att verket inte har tagit ut de avgifter man haft mojlig-
het till. Vidare har Sjofartsverket inte haft tillracklig underliggande ekono-
misk stabilitet for att kunna bygga upp en buffert som skulle kunna ha gjort
det mojligt att hantera bland annat ranteutvecklingen pa pensionsskulden
och hardare isvintrar utan kraftiga underskott. Dartill har Sjofartsverket haft
en stor engangskostnad under 2011 i samband med att verket kopte ett
konkursméssigt helikopterbolag for att undvika en situation dar Sverige
kunde ha statt utan en sjo- och flygraddningsverksamhet (motiven for och
genomforandet av detta kOp har beskrivits i avsnitt 4.4).

Enligt Statskontorets beddmning finns betydande risker for att den negativa
utvecklingen fortséatter. | sin forra trearsplan, for perioden 2011-2013, forut-
spadde Sjofartsverket ett positivt resultat. Detta infriades dock inte, till stor
del pad grund av att verkets pensionskostnader okade mer &n forutsett.
Sannolikt kommer verket heller inte, till foljd av rénteutvecklingen, att
kunna na ett positivt resultat de narmaste aren. Visserligen framgar av Sjo-
fartsverkets nuvarande trearsplan, for perioden 2013-2015, att verket raknar
med positivt resultat fran och med 2012. Men detta bygger som Statskonto-
ret ser det pa flera optimistiska antaganden.

Nedanstaende diagram visar utvecklingen av Sjofartsverkets resultat utifran
olika scenarion. Den bla linjen visar det resultat som trearsplanen ar budge-
terad efter. Ambitionen i tredrsplanen &r att inte hoja avgifterna. Detta skulle
ge ett svagt positivt resultat givet en langsam successiv 6kning av gods-
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volymerna fran 2013 och inga tillkommande ckningar av pensionsskulden.
Savitt Statskontoret kan bedéma kommer den kalkylen emellertid inte att
infrias, eftersom pensionsskulden, pa grund av lag realranta, vantas 6ka med
160-170 miljoner kronor 2012.

Diagram 13  Sjofartsverkets resultatprognos, med kanslighetsanalys
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Som framgar av diagrammet har Sjofartsverket i sina prognoser dven gjort
en kanslighetsanalys och raknat med bade ett mer positivt och mer negativa
utfall. Det positiva utfallet, som skulle ge ett plusresultat pa 6ver 100 miljo-
ner kronor redan fran 2013, forutsatter att sjofraktsvolymerna efterhand okar
till samma hoga niva som 2008. Det positiva utfallet forutsatter ocksa att
lotsrabatterna tas bort och att Sjofartsverket far mojlighet att hyra ut isbry-
tarna i 6kad omfattning. | det positiva scenariot borjar realrdntan successivt
stiga fran 2014. Det negativa scenariot innebar att volymerna kvarstar pa
samma niva som i december 2011 och att realrdntan fortséatter att sjunka
2013-2014. Ett sadant scenario kommer att innebéra ett fortsatt negativt
ekonomiskt resultat for Sjofartsverket. Om harda isvintrar intraffar 2013
2015 och den befintliga helikopterflottan inte gar att silja kommer minus-
resultatet att 6ka annu mer.

Statskontorets beddmning

Den ekonomiska utvecklingen maste véndas och en buffert bor byggas
upp

Att med sakerhet avgora hur framtiden kommer att gestalta sig ar svart. En
gynnsam utveckling skulle givetvis kunna medfora att verkets mest positiva
prognoser slar in. Statskontoret bedémer dock, som framgatt ovan, att det
finns en klar risk for att den negativa utvecklingen fortsétter. Detta mot bak-
grund av att nuvarande anslagsniva, avgiftsnivaerna och uppdragsintakterna
helt enkelt inte racker till for att tacka verkets kostnader. Enligt var mening
behover atgarder darfor vidtas for att vanda den negativa ekonomiska ut-
vecklingen for Sjofartsverket, med inriktning pa att saval minska kostnader-
na som Oka intékterna; detta diskuteras i foljande avsnitt.
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Statskontoret vill ocksa framhalla att det knappast ar tillrackligt att na ett
noll- eller svagt positivt resultat i verksamheten. Sjofartsverket har en om-
sattning pa cirka tva miljarder kronor och bedriver en omfattande och komp-
lex verksamhet. Kostnaderna i verksamheten paverkas ocksa av ett antal
faktorer vars utveckling inte ar helt sékra. Har tanker vi i forsta hand pa
vaderlek (isbrytning), implementeringskostnader for de nya helikoptrarna,
utveckling av gods- och fartygsvolymer samt ranteutvecklingen nér det
galler pensionsskulden. 1 nuléget har Sjofartsverket dock inga reserver —
annat an vissa medel pa banken — som vid behov kan utnyttjas for att hante-
ra den typ av svangningar i ekonomin som de osékra faktorerna kan ge upp-
hov till, av ett slag som i hdg grad har paverkat verket de tre senaste aren.
Enligt Statskontorets mening talar den prognosticerade intaktsutvecklingen
2013-2015 och osédkerheterna pa kostnadssidan (isbrytning, helikoptrar,
etc.) sammantaget for att Sjofartsverket — i synnerhet sa lange verksamheten
bedrivs i affarsverksform — behdver bygga upp en buffert for att béttre
kunna hantera framtida osékerheter.

7.1.2 Kan kostnaderna minska?

Sjofartsverkets kostnader har i flera vasentliga avseenden Gkat pa senare ar,
vilket har varit en starkt bidragande orsak till verkets negativa ekonomiska
resultat.

Statskontoret har diskuterat verkets kostnader och deras utveckling i kapit-
len 3 och 4. Som dar har framgatt ar flera av de storre kostnadsposter som
har paverkat Sjofartsverkets resultat av sadan karaktar att de har varit svara
for verket bade att med sakerhet forutse och att sjalvstandigt paverka i
nagon storre utstrackning. Vi talar da framfor allt om kostnaderna for pen-
sionsataganden, for isbrytning under de harda isvintrarna 2010 och 2011 och
for kopet av ett konkursmaéssigt helikopterbolag inom sjo- och flygradd-
ningen.

Merkostnaderna for kdpet av det konkursméssiga helikopterbolaget ar av
extraordinart slag. Det far forutsattas att liknande kostnader inte uppstar pa
nytt inom &verskadlig tid, 1at vara att problemet i sig givetvis maste hante-
ras. Dartill kommer en ytterligare kostnad for Sjofartsverket framover att
vara finansieringen av de nya raddningshelikoptrar som kopts in. Investe-
ringen beraknas uppga till cirka 800 miljoner kronor och ska finansieras
med lan.

Att behovet av — och kostnaderna for — isbrytning paverkas av vaderforhal-
landena, och darmed kan fluktuera kraftigt mellan olika ar, ar ofrankomligt.
Hér géaller det for Sjofartsverket att ha en god beredskap for variationer
mellan ar, t.ex. genom att, som framhélls i féregaende avsnitt, bygga upp en
buffert for att battre kunna hantera framtida osékerheter.

Den av de namnda, stora kostnadsposterna som framstar som enklast att
hantera — och som &aven har storst paverkan pa resultatet — ar pensionsskul-
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den. Som framgatt av kapitel 4 har Sjofartsverket lange drivit fragan om att
fa en l6sning kring sin pensionsskuld. Diskussioner pagar for narvarande
med SPV och regeringen om att Sjofartsverket ska ga over till att, som
andra myndigheter, betala en manatlig premie till SPV. Darigenom skulle
Sjofartsverkets pensionskostnad bli mer forutsebar. Innan en sadan losning
kan genomforas maste dock fragan om under vilka former och till vilket
belopp Sjofartsverkets pensionsskuld (engangsbelopp) ska losas in till SPV
ocksa hanteras. SPV har i november 2012 fatt i uppdrag att berdkna storle-
ken pa bland annat Sjofartsverkets manatliga premie och engangsbelopp.
Statskontoret vill rekommendera regeringen att sa snart det ar mojligt fatta
beslut om att Sjofartsverket kan dverga till att hantera sitt pensionsatagande
via premieinbetalningar till SPV. En sadan pensionsldsning skulle innebara
storre forutsebarhet och mindre resultatsvangningar &n nuvarande modell.

| syfte att bland annat minska sina kostnader har Sjofartsverket sedan flera
ar bedrivit ett aktivt internt effektiviseringsarbete. Saledes paborjades ett
besparings- och effektiviseringsprogram under 2009 samt ett forandrings-
program, Orion, under hosten 2010 (se avsnitt 4.5 for en beskrivning av
arbetet). Genom Orion anges verket ha uppnatt resultatforbattringar om 100
miljoner kronor fram t.o.m. det forsta kvartalet 2012, vilket ocksa bekraftas
av Riksrevisionens arliga revision. Statskontoret ser positivt pa det arbete
som bedrivits och rekommenderar Sjofartsverket att sa langt mojligt fort-
sétta sitt interna effektiviseringsarbete.

En ytterligare tankbar atgard for att sanka kostnaderna skulle kunna vara att
se Over ambitionsnivan for Sjofartsverkets olika verksamheter for att dari-
genom om mojligt kunna uppna ytterligare besparingar. Med den inriktning
pa ekonomiska faktorer som myndighetsanalysen har haft, har Statskontoret
emellertid inte analyserat Sjofartsverkets prestationer pa ett sadant djup-
gaende sétt att vi har grund for att lamna forslag pa inom vilka omraden det
eventuellt kan finnas forutsattningar for att — utan alltfér negativa konsek-
venser — sanka ambitionsnivaerna.*®® Savitt Statskontoret erfar ser dock Sjo-
fartsverket for narvarande 6ver sin ambitionsniva inom olika verksamheter
och avser att rapportera om detta till Naringsdepartementet.

Sammantaget talar ovanstaende for att det finns viss potential for att minska
Sjofartsverkets kostnader. Verkets ekonomiska problem ar dock sa omfat-
tande att det enligt Statskontorets beddmning ocksa behover vidtas atgarder
pa intaktssidan. Detta diskuteras i nastféljande avsnitt.

7.1.3 Kan intakterna 6ka?

Som framgatt av avsnitt 2.8.2 kan Sjofartsverkets finansieringskallor indelas
i fem huvudomraden: sjofartsavgifter (lots- och farledsavgifter), en route-

1% Dock har vi vissa synpunkter pa Sjofartsverkets arbete med forskning och innovationer,
se avsnitt 7.3.
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avgifter (s.k. Eurocontrolavgifter fran den kommersiella luftfarten till Sjo-
fartsverkets flygraddning), forséljnings- och uppdragsintékter (bland annat
forséljning av sjokort samt uppdrag inom sjomatning och sjégeografisk
information), anslag pa statsbudgeten samt bidrag fran EU och andra myn-
digheter for specifika andamal (bland annat EU-medel for sjomatning inom
projektet MonaL.isa).

Av dessa utgor sjofartsavgifterna, och da i synnerhet farledsavgifter, den
klart storsta andelen. Det &r ocksa denna del av finansieringen som Sjofarts-
verket har storst méjlighet att sjalvstandigt rada éver. Verket har, enligt sin
instruktion, rétt att besluta om avgifternas storlek — med beaktande av de
ramar statsmakterna i 6vrigt anger, t.ex. den restriktion som géller for hoj-
ningar av farledsavgifterna, dvs. att dessa far 6ka med hdgst nettoprisindex
(NPI) réknat fran och med ar 2004.

Mot denna bakgrund menar vi att forutsattningarna for att eventuellt hoja
sjofartsavgifterna ar av storst betydelse for fragan om huruvida 6kade intak-
ter kan bidra till att forbattra Sjofartsverkets ekonomi. | det foljande har
resonemanget darfor koncentrerats till forutsattningarna for att héja dessa
avgifter. Givetvis har dock utvecklingen dven av ovriga typer av intékter
betydelse for hur Sjofartsverkets ekonomi utvecklas.

Vidare bor poangteras att den samlade intékten fran sjofartsavgifterna natur-
ligtvis ar en funktion bade av avgifternas niva och av volymen pa den verk-
samhet varur avgifterna tas ut. I sammanhanget bor darfor namnas att sjo-
fraktsvolymerna, som ar Sjofartsverkets huvudsakliga underlag for att ta ut
avgifter, har varit relativt stabila under den gangna tioarsperioden trots kon-
junktursvangningar. | forhallande till genomsnittet har volymerna varierat
uppat och nedat med mellan tva och tio procent under perioden. Med undan-
tag for 2009 har variationerna i volymer inte paverkat Sjofartsverkets inték-
ter pa nagot avgorande satt. Hojningar av lotsavgiften har kunnat parera de
intaktsbortfall som foljt av séankta godsavgifter och ar med laga volymer.
Prognoserna for framtiden pekar pa en 30-procentig 6kning av godsflédena
under den kommande 20-arsperioden. Sjofartsverkets huvudsakliga intakts-
kalla synes saledes vila pa trygg grund. Det géller bara att anpassa avgifts-
nivaerna sa att de tacker verkets kostnader.

Sjofartsverket har langtifran utnyttjat det avgiftsutrymme som funnits

Avgiftsintékterna ska técka alla de kostnader som Sjofartsverket har som
inte tacks pa annat sétt, till exempel via anslag. Intakterna ska ocksa bidra
till att Sjofartsverket kan leverera en viss vinst till statskassan. Sedan 2009
har dock avgiftsintdkterna understigit verkets kostnader. Trots det har Sjo-
fartsverket avstatt fran att hoja avgifterna i den utstrackning som behdvts for
att tacka kostnaderna.

Sjofartsverket har, inom den nettoprisrestriktion som regeringen har fast-
slagit, haft mojlighet att ta ut hogre avgifter an vad verket i realiteten gjort.
Om NPI hade foljts, sa hade Sjofartsverket exempelvis kunnat héja gods-
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avgifterna med cirka 10 procent mellan 2004 och 2011. Istéllet har Sjofarts-
verket sankt avgifterna. Den mojliga, och forhallandevis begransade, pris-
okningen pa 10 procent skulle ha gett Sjofartsverket sammantaget cirka 780
miljoner kronor mer i intékter for perioden 2004-2011. Dessa Okade intakter
skulle, allt annat lika, ha inneburit att verkets ekonomiska resultat varit posi-
tivt fran 2007 och framat istallet for negativt.

Efterfragan pa sjofrakt paverkas i begransad grad av avgiftshojningar

Enligt Statskontorets bedomning finns starka skél att anta att den avgiftshoj-
ning som under perioden 2004-2011 hade varit mgjlig att géra inom ramen
for NPI- restriktionen (se ovan) endast skulle ha haft en forsumbar effekt pa
efterfragan pa sjofrakt. Detta da sjofartsavgifter generellt sett utgor en liten
andel av den totala sjofraktskostnaden och sjofrakt dessutom ar mindre pris-
kanslig an andra transportslag.

Flera studier har konstaterat att en hojning av avgifterna pa sjofrakt inte
skulle fa nagra storre konsekvenser for efterfragan pa sjofrakt och darmed
inte heller innebéra nagra storre risker for 6verflyttning av sjétransporterat
gods till landtransport.

Statens vég- och transportforskningsinstitut (VTI) har visat att hdjningar av
Sjofartsverkets avgifter med mellan tio och 25 procent pa farledsavgifter
och fem procent pa lots skulle medféra att kostnaderna for sjofrakt skulle
oka med mellan 0,2 och cirka tva procent.

Den mojliga avgiftshéjningen hade inneburit en héjning av farledsavgifterna
med cirka 10 procent under perioden 2004-2011. Statskontoret har inte gjort
nagon egen berakning av hur denna avgiftshojning skulle paverka kostna-
derna for sjofrakt. Men med ledning av de uppgifter som tagits fram av VTI
kan antas att 10 procents 6kning av farledsavgiften inte skulle dka sjofrakts-
kostnaderna mer &n nagra enstaka procent. Tidigare studier av priskanslig-
heten for sj0frakt visar att en 6kning av sjofraktskostnaderna med en (1)
procent skulle leda till att efterfragan pa sjofrakt minskade med 0,04 pro-
cent. Sannolikt skulle darfor nagra enstaka procents okning av sjofraktskost-
nader till féljd av 10 procents hojning av farledsavgifter endast ha férsum-
bara effekter pa efterfragan pa sjofrakt.

Berékningar visar att aven vid vésentligt storre kostnadsokningar for sjo-
frakt (mellan 18-28 procent), &n de som skulle varit fallet om Sjofartsverket
hojt farledsavgifterna med 10 procent, skulle sjofarten behalla ver 95 pro-
cent av sina frakter.

Har ska ocksa namnas att Sjofartsverket under perioden 2004-2011 hojt
lotsavgifterna med drygt 50 procent, alltsa vasentligt mer an NPI-utveck-
lingen for samma period. For lotsavgifterna finns dock ingen restriktion for
avgifternas hojning.
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Mot denna bakgrund menar vi att det utifran ett marknadsperspektiv sanno-
likt inte skulle vara nagot problem for Sjofartsverket att hoja sina avgifter sa
att verket nar de ekonomiska mal som regeringen beslutat. Enligt Statskon-
torets bedomning &r argument om priskanslighet och risker for overflyttning
av gods till landtransport saledes ganska svaga nar det kommer till diskus-
sioner om de eventuella avgiftshojningar som Sjofartsverket kan gora.

Att avgiftsnivaerna inte har hojts handlar mer om Sjéfartsverkets syn
pa sjofartens betalningsansvar an om forutsattningar for konkurrens

Trots att en hojning av avgifterna pa sjofrakt kan antas medfora férsumbara
negativa effekter pa efterfragan pa sjofrakt, kan alltsa konstateras att Sjo-
fartsverket langtifran har utnyttjat det avgiftsutrymme som har funnits inom
ramen for NPI-restriktionen. Savitt Statskontoret kan bedéma kan detta
framst forklaras av verkets uppfattningar om vad som bor bekostas av
handelssjofarten respektive med skattemedel. Sjofartsverket har den tydliga
uppfattningen att vissa verksamheter som idag delfinansieras med farleds-
avgifter, till exempel sjo- och flygraddning, i storre utstrackning borde
anslagsfinansieras. Utifran verkets syn pa vad handelssjofarten bor bekosta
ar nivan pa de avgifter som tas ut darmed tillracklig. En hojning av avgif-
terna skulle enligt verket innebdra ett Overuttag fran handelssjofarten.
Fragan om vilka verksamheter som ska bekostas med avgifter respektive
anslag och med hur mycket har saledes betydelse nar det galler Sjofarts-
verkets avgiftsuttag; vi aterkommer till detta i avsnitt 7.2.

Statskontorets beddmning och forslag

Sjofartsverket bor hoja sina avgifter

Statskontoret kan konstatera att det i viss man tycks rada delade uppfatt-
ningar mellan regeringen och Sjofartsverket om vilka delar av Sjofarts-
verkets verksamhet som bor tackas med avgifter fran sjofarten och med hur
mycket (se vidare avsnitt 7.2.1). FOor nérvarande har dock Sjofartsverket att
forhalla sig till den syn pa detta som regeringen gett uttryck for i exempelvis
verkets regleringsbrev, dvs. att det for den avgiftsbelagda verksamheten
bland annat géller som mal att resultatet efter skattemotsvarighet ska uppga
till 3,5 procent av justerat eget kapital under en konjunkturcykel. Saledes
ska avgifterna inte bara ge full kostnadstackning, utan ocksa ge en tillracklig
vinst sa att Sjofartsverket kan lamna en utdelning pa sitt egna kapital.

Mot denna bakgrund bedémer Statskontoret att Sjofartsverket bor ta ut de
avgifter som behovs for att tacka kostnaderna dven for sadant som verket
inte anser bor falla under handelssj6fartens ansvar. Enligt var mening bor
verket hoja bade farleds- och lotsavgifterna.

Lotsavgifterna tacker for narvarande cirka 85 procent av lotsningens kostna-
der. For lotsavgifter finns inte nagra restriktioner nar det galler avgiftsniva.
Statskontoret ser positivt pa Sjofartsverkets stravan att uppna full kostnads-
tdckning inom lotsningen.
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Vad som ar lampliga avgiftsnivaer paverkas av ett flertal
omstandigheter

Exakt med hur mycket sj6fartsavgifterna bor hdjas har myndighetsanalysen
inte gett underlag for att bedoma. Detta maste ocksa ses i ett sammanhang
dar &ven ett flertal andra omstandigheter vags in, t.ex. forutsattningarna for
att forbattra Sjofartsverkets ekonomi genom sdnkta kostnader (se avsnitt
7.1.2), hur grénsdragningen mellan avgifts- och anslagsfinansierad verk-
samhet bor se ut och anslagsnivaernas vidare utveckling (se avsnitt 7.2).

For verkets ekonomi, och darmed for fragan om lamplig niva pa avgifterna,
har det ocksa betydelse att Sjofartsverket fran och med 2013 inte langre ska
betala Gvergangskostnader for den personal pa Sjofartsinspektionen som
gick over till Transportstyrelsen i samband med omorganiseringen av myn-
dighetsstrukturen pa trafikomradet. Savitt Statskontoret har forstatt innebar
det att de avgiftsintdkter som tidigare anvants for att finansiera inspektionen
nu kan anvandas i Sjofartsverket. | praktiken innebér det att Sjofartsverket
fran och med 2013 har ett okat intaktsutrymme om cirka 130 miljoner kro-
nor arligen.

Vidare bor diskussioner om nivan pa Sjofartsverkets avgifter dven inkludera
hur de skarpta kraven pa sjofartens svavel- och kvéveoxidutslapp kommer
att paverka sjofartens kostnader. De skarpta kraven ska inforas 2015. Kost-
nadsbelastningar till foljd av skarpta miljokrav behéver balanseras mot rim-
liga nivaer pa avgiftshajningar.

| sammanhanget bor ocksa namnas att en ytterligare mojlighet att 6ka Sjo-
fartsverkets intakter skulle kunna vara att minska pa antalet rabatter och
undantag i avgiftssystemet. | dagslaget medfor rabatterna pa farledsavgifter
och lotsning samt undantagen for farledsavgifter i VVanern sammantaget ett
arligt intaktsbortfall pa cirka 70-75 miljoner kronor for Sjofartsverket. Det
motsvarar drygt fem procent av verkets samlade avgiftsintakter. Vissa
undantag och rabatter, till exempel for Vanersjofarten, ar dock regional-
politiskt motiverade. Frdgan ar om Sjofartsverkets avgiftsintakter ska bara
hela kostnaden for sadana rabatter och undantag. En I6sning pa sadana
fragor kraver overvaganden fran regeringen. Mot denna bakgrund foreslar
Statskontoret att regeringen ger Sjofartsverket i uppdrag att se 6ver de rabat-
ter och undantag som tillampas i avgiftssystemet.

7.2 Ar dagens styrningsmodell andamalsenlig?

Som n&mndes i kapitlets inledning har Statskontoret i myndighetsanalysen
tagit som utgangspunkt att dagens verksamhetsforutsattningar for Sjofarts-
verket (uppgifter, mal och organisation m.m.) fortsatt ska galla. | utred-
ningsarbetet har dock framkommit ett antal synpunkter, framst fran Sjo-
fartsverket, som tyder pa att det finns skal att diskutera om dagens modell
for regeringens styrning av Sjofartsverket ar helt andamalsenlig. Det handlar
inte minst om att principerna for anslagstilldelningen till Sjofartsverket —
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eller atminstone principernas tillampning — inte ar helt tydliga. Inom ramen
for denna myndighetsanalys har vi ocksd uppmarksammat att vissa av de
problem som verket brottats med pa senare ar majligen skulle ha varit
lattare att hantera med en annan verksamhetsform &n dagens
affarsverksform.

7.2.1 Principerna for Sjofartsverkets anslagstilldelning

Allt sedan Sjofartsverkets blev affarsverk 1987 har principen for verkets
anslagstilldelning uttryckts av regeringen som att anslagen omfattar sadan
verksamhet som inte anses inga i handelssjofartens betalningsansvar. Saval
den verksamhet som omfattas av anslagsmedel som anslagens storlek har
trots denna princip varierat dver tid. Exempelvis har ett tidigare anslag for
rorliga kostnader i isbrytningen upphort trots att denna verksamhet fort-
farande bedrivs av Sjofartsverket. Verkets anslagstilldelning tycks ocksa
emellanat ha paverkats av statsbudgetmassiga overvaganden vid sidan om
den ovan ndmnda principen. Enligt Sjofartsverket var detta exempelvis en
delorsak till att ramanslaget Ersattning for sjoraddning, fritidsbatsandamal
m.m. reducerades 2009. Vidare menar verket att det l&nge funnits en kraftig
obalans mellan anslag och faktiska kostnader for verksamheter som vander
sig mot bland annat fritidsbatstrafik, skargardstrafik, fiske och kulturvard,
dvs. vars nyttor tillfaller andra parter &n den betalande handelssjofarten.

Den bild Statskontoret fatt ar saledes att det foreligger vissa otydligheter
avseende vilka verksamheter som ska vara anslags- respektive avgiftsfinan-
sierade, eller atminstone i viss man delade meningar mellan Sjofartsverket
och regeringen om principernas tillampning och praktiska konsekvenser.

Savitt Statskontoret kan bedoma styrs Sjofartsverket dels utifran det vinst-
mal regeringen satt, dels utifran principen for verkets anslagstilldelning. |
dagslaget styrs saledes Sjofartsverket utifran tva olika principer. Den ena,
som Sjofartsverket anser vara den mest rimliga, &r att handelssjofarten
endast ska betala avgifter for verksamheter som anvénds av sjofarten. Den
andra, som ar den av regeringen beslutade, ar att verket ska leverera vinst
till statskassan. Att de tva principerna kan vara svara att forena visas av de
senaste fem drens ekonomiska utveckling pa Sjofartsverket. | praktiken
tycks heller ingen av principerna fullt ut féljas av vare sig Sjofartsverket
eller regeringen.

Att de olika principerna kan ge kraftigt skilda konsekvenser i praktiken visar
resonemangen i Sjofartsverkets anslagsframstallan for 2013. Utifran det
synsatt som verket har pa principerna for anslagstilldelning, sags dar att det
foreligger en sammantagen underfinansiering inom de bada ramanslagen
Ersattning till viss kanaltrafik m.m. och Erséttning for sjoraddning, fritids-
batsandamal m.m. om cirka 120 miljoner kronor. Enligt Sjofartsverket finns
en pataglig underfinansiering inom verksamheterna sjo- och flygraddning
och mojliggorandet av aret runt-sjofart pad Vanern, men aven inom sadant
som sjosékerhetsanordningar, omvardnad av fyrar och fyrplatser samt arbete
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med mindre kanaler. Utdver kompensation for underfinansieringen inom
ramanslagen efterfragar verket ocksa en engangsersattning for den okade
helikopterkostnad om drygt 120 miljoner kronor som uppstod i samband
med det bolagsforvarv som skedde 2011, med syftet att sakerstélla Sveriges
sjo- och flygraddning.**

Statskontorets beddmning och forslag

Principerna for Sjofartsverkets anslagstilldelning bor tydliggoras

Statskontoret foreslar att regeringen en gang for alla fastslar tydligare prin-
ciper och/eller preciseringar for Sjofartsverkets anslagstilldelning, an vad
som hittills varit fallet.

Med hénsyn till de olika uppfattningar som regeringen och Sjofartsverket
synes ha om grénsdragningen mellan avgifts- och anslagsfinansierad verk-
samhet, finns ocksa skal for regeringen att tydligare kommunicera vad
dagens vinstmal innebar. Savitt Statskontoret kan beddma innebér vinst-
kravet ofrankomligen att avgifterna dven bor tacka in kostnader som Sjo-
fartsverket i dagslaget inte anser falla under handelssjofartens betalnings-
ansvar. Det handlar till exempel om verkets pensionskostnader och om
engangskostnaden for inkopet av helikopterverksamheten.

I sammanhanget vill Statskontoret ocksa utifran Sjofartsverkets vinstmal
sarskilt peka pa problematiken med regionalpolitiskt betingade kostnader, sa
som mojliggorandet av aret runt-sjéfart pa Vanern. Enligt var mening kan
det vara svart for Sjofartsverket att leva upp till vinstmal om verket sam-
tidigt ensamt ska finansiera verksamhet som &r regionalpolitiskt motiverad.

Slutligen vill Statskontoret uppméarksamma ett av de 6nskemal om 6kade
anslag som Sjofartsverket har framfort, ndmligen for finansiering av isbryt-
ningsverksamheten. Vid sidan av ovan namnda anslagsaskanden har verket
saledes aven framfort att atminstone merparten (den ordinarie verksam-
heten) av den arliga isbrytningskostnaden om cirka 190 till 300 miljoner
kronor borde vara anslagsfinansierad, i likhet med vintervaghallningen pa
vdg och jarnvag. Har hanvisar Sjofartsverket till en princip om konkurrens-
neutralitet mellan dessa trafikslag. Om principen om konkurrensneutralitet
ska framhdvas ligger alternativet med oOkad anslagsfinansiering for visso
nara till hands. Enligt Statskontorets mening ar dock argumenten starkare
for avgiftsfinansiering av isbrytningen. Detta da isbrytning for att uppratt-
halla vintersjofarten i storre utstrackning svarar mot behov hos den berorda
naringen an vad fallet & med plogning m.m. for att mojliggora vintertida

19| sammanhanget bor ppekas, for det fall att Sjofartsverkets syn skulle vinna gehoér, att
ett alternativ till 6kade anslagsmedel i dessa fall skulle kunna vara att soka utforma Iampli-
ga system for finansiering fran identifierbara intressentkategorier (t.ex. fritidshatstrafiken)
for olika verksamheter.
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transporter pa vag och jarnvag, som i hog grad dven motiveras med allméan-
hetens behov.

7.2.2 Finns det skal att férandra Sjofartsverkets
verksamhetsform?

En fraga som vackts i myndighetsanalysen & om Sjofartsverkets nuvarande
verksamhetsform (affarsverk) ar optimal for den verksamhet som bedrivs
och helt andamalsenlig for regeringens styrning av verket.

De statliga affarsverken utgor i praktiken en mellanform mellan statliga
bolag och traditionella myndigheter. Som framgatt av kapitel 2 har de flesta
tidigare affarsverk med tiden bolagiserats. Aven betraffande Sjofartsverket
har forutsattningarna for en bolagisering tidigare utretts, med slutsatsen att
det ansags olampligt.

Ett annat alternativ till Sjofartsverkets nuvarande verksamhetsform skulle
kunna vara en utveckling mot en mer renodlad myndighetsform. Detta
skulle folja den forvaltningsmaéssiga trenden, med allt farre affarsverk och
ett sérskiljande av myndighetsuppgifter respektive affarsverksamhet. I prak-
tiken kan en sadan renodling ske genom att Sjofartsverket fortsatter att
bedriva samma verksamheter fast utan vinstsyfte eller att berdérda verksam-
heter franskiljs verket for att istallet upphandlas. Det sistndmnda alternativet
foreslogs i en statlig utredning 2008, men har efterhand beddmts som prob-
lematiskt pa grund av otillrackliga marknader och befarade risker med okad
konkurrensutsattning.

Mot denna bakgrund synes det, allt annat lika, i praktiken finnas tva tank-
bara alternativ betrédffande SjOfartsverkets verksamhetsform: att bedriva
samma verksamheter som idag i myndighetsform eller som affarsverk. I
kapitel 6 redogjorde vi for de ekonomiska villkoren for att bedriva verksam-
het i myndighets- respektive affarsverksform. Som dér framgick har de
respektive modellerna bade for- och nackdelar.

Afféarsverksformen var ursprungligen avsedd som en myndighetsform for
affarsdrivande verksamhet. Allteftersom affarsverkens omraden blivit mer
konkurrensutsatta har verken ocksa bolagiserats. Detta ar dock inte fallet nar
det galler Sjofartsverket, da verket i liten utstrackning konkurrerar med
andra aktorer. Sjofartsverket har inte heller natt sina ekonomiska mal under
de senaste tre aren. Utdver att verket inte hojt sina avgifter i tillracklig ut-
strackning begransas verkets mojligheter att na de ekonomiska malen av
olika politiska hansyn. Det handlar bland annat om att verket far betala for
Vénersjofarten och restriktioner mot verkets uthyrning av isbrytare. | en
forvaltningsmyndighet kan antas att konflikterna mellan finansiella mal och
verksamhetsmal skulle reduceras.

Foretradare for verket menar att affarsverksformen medfor en sérskild press
pa effektiviseringar. En organisationsforandring anges dessutom medfora
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betydande administrativt merarbete och minskad handlingsfrihet for verket
samt 6kad &rendehandlaggning inom Regeringskansliet. Enligt Statskontoret
finns dock aven i myndighetsformen en press pa att effektivisera verksam-
heten, dels genom att myndighetens verksamhet arligen provas i regeringens
budgetprocess, dels genom att anslagen pris- och I6neomraknas pa ett sadant
satt att myndigheterna inte fullt ut far erséttning for kostnadsékningar nar
det géller 16ner och lokaler.

I myndighetsformen kan sdgas att styrningen av Sjofartsverket skulle bli
mer anpassad till de verksamhetsmassiga och finansiella forutsattningar som
verket har. Under de senaste tre aren har Sjofartsverket inte kunnat na rege-
ringens krav pa rantabilitet och soliditet. Om verket dvergick till att vara en
forvaltningsmyndighet skulle sjalvkostnadsprincipen galla, dvs. att avgifts-
intakterna motsvarar kostnader for den verksamhet som tillhandahalls.

Skillnaderna i forordningarna for affarsverk respektive myndighet innebér
inget avgorande for Sjofartsverket savitt Statskontoret kan bedéma. Som
affarsverk har man vissa friheter nar det galler bland annat finansiering och
lokalforsorjning. Inom ramen for myndighetsformen har regeringen mojlig-
het att i regleringsbrevet medge undantag som skulle medfora att Sjofarts-
verket som forvaltningsmyndighet fortsatt skulle kunna agera med de fri-
heter som foljer av affarsverksformen, till exempel nér det géller lokalfor-
sorjning och anstéllningsavtal m.m. Myndighetsformen ger ocksa flexibilitet
mellan dren genom att myndigheten kan ha ett ramanslag med kredit samt
mojlighet att balansera 6ver- och underskott mellan aren.

Statskontorets beddmning och forslag

Forutsattningarna for att eventuellt 6verga till verksamhetsformen
forvaltningsmyndighet bor utredas narmare

Sammantaget finner Statskontoret att det finns goda argument saval for att
fortsatt bedriva Sjofartsverkets verksamhet i affarsverksform som for att lata
Sjofartsverket 6verga till att vara en forvaltningsmyndighet. Samtidigt bor
poangteras att frigan om verksamhetsform inte ar den mest avgorande for
Sjofartsverkets ekonomiska situation. En ldsning av pensionsskulden kan
uppnas saval i myndighets- som affarsverksform. Granserna mellan anslags-
och avgiftsfinansierad verksamhet kan goras tydligare i bada verksamhets-
formerna. En forvaltningsmyndighet kan lika val som ett affarsverk ta ut
avgifter for sin verksamhet, osv.

Mot denna bakgrund har valet av verksamhetsform snarare att géra med vad
man anser om hur regeringen kan styra Sjofartsverket pa basta satt. Med sin
inriktning pa ekonomiska faktorer har dock inte myndighetsanalysen gett
underlag for att avgora om Sjofartsverkets nuvarande verksamhetsform &r
optimal for den verksamhet som bedrivs och helt &ndamalsenlig for rege-
ringens styrning av verket eller om en évergang till forvaltningsmyndighet
istallet bor dvervagas. Statskontoret anser dock att denna fraga bor utredas
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narmare och att regeringen bor ge ett sddant uppdrag till Iamplig utrednings-
instans.

7.3 Ovriga fragor

7.3.1 BOr en internrevisionsfunktion inrattas?

| uppdraget fran regeringen har som en sarskild punkt ingatt att Statskonto-
ret ska belysa behovet av att inratta en internrevisionsfunktion i Sjofarts-
verket.

Till skillnad fran de tva 6vriga myndigheter som idag ar affarsverk, Svenska
Kraftnat och Luftfartsverket, saknar Sjofartsverket internrevision. Detta
trots att verket delvis stimmer in pa de kriterier som — savitt bekant*®® —
brukar anvandas for att bedoma om det bor inréttas en internrevisionsfunk-
tion vid en myndighet. Salunda uppfyller Sjofartsverket gott och vl vasent-
lighetskriterierna avseende kostnader och antal anstéllda.

Att Sjofartsverket passar in pa vissa av kriterierna ar dock i sig inte tillrack-
lig grund for att infora en internrevision. Regeringen maste bedéma om det
finns ett behov, bland annat utifran hur verkets internkontroll fungerar.
Sjofartsverkets 16sning, med centraliserad controllerfunktion, innebar bland
annat att funktionen kontrollerar att interna styrande principer foljs ute i
verksamheterna.

Fragan om att inratta en internrevision har tagits upp i Sjofartsverkets styrel-
se, vilken har beddmt att Sjofartsverkets operativa ledning har en bra styr-
ning av verkets ekonomi. Sjofartsverkets internkontroll har ansetts som god
och dérmed har styrelsen inte ansett sig behdva en internrevision. Riks-
revisionen har ocksa bedomt att Sjcfartsverkets internkontroll &r god.

Statskontorets beddmning

Vi har tidigare konstaterat att det inte finns nagra formella hinder mot att
inratta en internrevision vid Sjofartsverket. Om det ocksa bor inrattas en
internrevision vid Sjofartsverket ar dock svarare att beddma och ytterst en
fraga for regeringen att avgora. Denna myndighetsanalys har inte gett Stats-
kontoret tillracklig grund for att lamna ett forslag i denna fraga. Vi kan dock
konstatera att det finns goda argument bade for och emot.

Som framgatt av denna rapport bedriver Sjofartverket en komplex och om-
fattande verksamhet och en internrevision skulle kunna utgéra ett viktigt
stod nar det géller att ta hand om de ekonomiska problem som préaglat Sjo-
fartsverket under senare ar. Att infora en internrevision medfor emellertid
ocksa nya kostnader och Sjofartsverkets centraliserade controllerfunktion

195 Som konstaterats i avsnitt 6.4 finns det emellertid inga offentligt fastslagna kriterier for
ndr en internrevision ska inrattas.
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kan vara ett alternativ till en internrevision. Controllerfunktionen foljer
manadsvis upp resultaten med samtliga kostnadsstéllechefer (ca 70 stycken)
och técker, tillsammans med redovisningschefen, upp hela Sjofartsverkets
verksamhet. Internrevision &r dock, till skillnad mot en controllerfunktion,
mer oberoende i forhallande till den dagliga operativa verksamheten da den
arbetar pd uppdrag av styrelsen och rapporterar till den. Fragan om en
internrevision bor inrattas paverkas darfor ocksa av om Naringsdepartemen-
tet ser ett behov av en oberoende kontroll av verksamheten.

7.3.2 BOr Fol-arbetet fortsatt bedrivas?

Sjofartsverket bedriver visst arbete med forskning och innovationer (Fol).
Enligt verket ar syftet att tillgodose sjofartsnéringens behov av forskning
och innovationer, saval nationellt som internationellt, samt att allokera
medel for de insatser som ger de mest kostnadseffektiva bidragen for att
Sverige ska behalla sin roll som en ledande sjofartsnation och for att de
transportpolitiska malen ska nas.

Sjofartsverket har inga sarskilda anslagsmedel for forskning, utan verket har
pa egen hand beviljat medel om uppemot fem miljoner kronor per ar till sjo-
fartsforskningen. Dessa medel haller dock pa att fasas ut. Enligt foretradare
for verket uppgick Fol-kostnaden till 3,5 miljoner kronor 2011 och prognos-
ticeras till 2,3 miljoner kronor 2012. Ett framfort skél till utfasningen &r att
forskningen inte finansieras med anslag utan med avgiftsintékter, vilket
verket inte anser vara rimligt.

Att arbeta med forskning och innovationer ingar inte bland de myndighets-
uppgifter som Sjofartsverket ska svara for enligt sin instruktion. N&rings-
departementet har avsikten att under 2013 fora in uppgiften i instruktionen.

Statskontorets beddmning och forslag

Regeringen bor i nartid avgéra om Fol-arbete ska inga i
Sjofartsverkets myndighetsuppgifter

Myndighetsanalysen har inte gett Statskontoret underlag for att bedéma om
arbetet med forskning och innovationer &r av sadan central vikt for Sjofarts-
verket att det bor ingd i verkets myndighetsuppgifter. Vi menar dock att
regeringen omgaende bor ta stallning till detta. Om regeringen skulle kom-
ma till slutsatsen att Fol-arbetet inte bor skrivas in i instruktionen, sa ser vi
heller inte sk&l for Sjofartsverket att fortsatt bedriva denna verksambhet.
Detta i synnerhet med hansyn till den pressade ekonomiska situation som
verket befinner sig i — lat vara att denna verksamhet for narvarande inte
forbrukar sérskilt stora resurser.
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Uppdrag att utvdrdera vissa verksamheter vid Sjofartsverket

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Sjofartsverket och Statskontoret att i enlighet
med vad som anges nedan utvirdera vissa verksamheter vid
Sjofartsverket.

Sjofartsverket ska
— se dver och limna forslag till hur verkets pensionsskuld bér
hanteras, samt
— analysera vilka férutsittningar Sjdfartsverket har att hantera
svingningar i bide konjunkturen och isvinteromkostnader samt
limna forslag till hur det bist ska hanteras.

Statskontoret ska

— utféra en myndighetsanalys av Sjofartsverket i enlighet med den
modell som Statskontoret redovisade till regeringen i december
2008 i rapporten "Modell fér myndighetsanalyser” (2008:17),

— beskriva hur Sjofartsverket fullgor sitt uppdrag,

— beskriva hur interna och externa faktorer pdverkar Sjofartsverkets
mojligheter att fullgora sitt uppdrag med fokus pé faktorer som #r
sirskilt viktiga for verksamheten,

— belysa frigestillningar som ir sirskilt viktiga for Sjofartsverkets
forutsittningar att fullgora site uppdrag framover,

— belysa vilka ekonomiska och andra befogenheter och skyldigheter
som finns for Sjofartsverket, samt

— belysa behovet av att inritta en internrevisionsfunktion i
Sjofartsverket.

Vid genomfdrandet av analyserna bor Sjofartsverket samrida med
Ekonomistyrningsverket, medan Statskontoret ska samarbeta med
Sjofartsverket vid sina analyser. Sjofartsverket ska bistd Statskontorer i
behovliga delar.

Postadress Telefonvixel E-post: registrator@enterprise.ministry.se
103 33 Stockholm 08-405 10 00

Besbksadress Telefax

Master Samuelsgatan 70 08-411 36 16

Bilaga
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Statskontoret ska lépande informera Regeringskansliet
(Néringsdepartementet) om hur analysen fortloper. Sjofartsverket ska
redovisa sin del av uppdrager till Regeringskansliet
(Niringsdepartementet) senast den 15 juni 2012. Statskontoret ska
redovisa sin del av uppdraget till Regeringskansliet
(Niringsdepartementet) senast den 31 januari 2013,

Skélen for regeringens beslut

Sjofartsverket har under senare ar genomfort forindringar av sin
organisationsstruktur i syfte att dels effektivisera sin verksamhet och
dels fér att kunna méta sina kunders olika krav och behov. Regeringen
vill ge Sjofartsverket goda organisatoriska férutsittningar att klara
utmaningen att leva upp till den hogt stillda kravbilden frin bide
brukarna och frin riksdagen och regeringen. Ett led i detra 4r att
Sjofartsverket och Statskontoret bor ges i uppdrag att utvirdera
Sjofartsverkets organisation och dess olika verksamhetsdelar och ge
forslag pd hur myndigheten, om mojligt, kan férbittra sin verksamhet.

Pé regeringens viignar

Catharina | lmséter-SV;’&r

/ l/j,'f/’ A O Mwi

Magnué Oldenburg

Likalydande till

Sjofartsverket

Kopia till

Statsrddsberedningen/Sam
Finansdepartementet/BA
Finansdepartementer/KLS
Socialdepartementet/SFO
Ekonomistyrningsverket
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