OM OFFENTLIG SEKTOR

Myndigheters saljverksamhet

— hur och varfor?

v
e}

© ] STATSKONTORET



Statskontoret, 2014



Innehall

Sammanfattning

Bakgrund
Varfor en rapport om statliga myndigheters siljverksamhet?

Rapportens metod och inriktning
Kort om fallstudiemyndigheterna
Rapportens disposition

Myndigheters siljverksamhet — en begreppsdiskussion

Motiv for myndigheters siljverksamhet
Utgangspunkter for diskussionen

Séljverksamheten sékrar tillgéng till varor och tjénster
som inte tillhandahélls pa marknaden

Séljverksamheten utvecklar myndighetens kérnverksamhet

Séiljverksamheten bidrar till finansieringen av
myndighetens kdrnverksamhet

Siljverksamheten bidrar till uppfyllandet av 6vergripande
politiska mal

Siljverksamheten sker av historiska skél

Vissa motiv dr vanligare dn andra

Organisering av myndigheters séljverksamhet
Utgéngspunkter for diskussionen

Fyra grundmodeller for myndigheters organisering
Organiseringen av séljverksamheten i
fallstudiemyndigheterna

Principer och riktlinjer for vilken séljverksamhet som ska
bedrivas

Principer och verktyg for prisséttningen av
séljverksamheten

9
9

14
16
19

21

29
29

31
35

37

39
42
43

45
45
47
51
54

55

3

Myndigheters siljverksamhet - hur och varfér?



Slutdiskussion
Statskontorets iakttagelser och slutsatser

Statskontorets rekommendationer
Referensforteckning
Bilaga

Summary
Sales activities by government agencies — how and why?

4

Myndigheters séljverksamhet - hur och varfor?

61
61

68

73

75

77



Sammanfattning

Statskontorets ska enligt sin instruktion bista regeringen med
underlag for utvecklingen av forvaltningspolitiken genom att
bland annat f6lja upp och regelbundet beskriva den offentliga
sektorns utveckling. Denna rapport om statliga myndigheters
séljverksamhet utgor en del av det uppdraget.

Bakgrund

Regeringen pekade i 2010 ars forvaltningspolitiska proposition
pa att det finns potentiella problem och risker nir statliga myn-
digheter bedriver verksamhet i konkurrens med privata foretag.
Regeringen bendmner detta sdljverksamhet. 1 propositionen be-
domde regeringen att statliga myndigheter som regel inte bor
sélja varor och tjanster pd marknaden och att omfattningen av
séljverksamheten bor minska.

Mot bakgrund av detta diskuterar och analyserar Statskontoret i
denna rapport motiven for och organiseringen av statliga myn-
digheters séljverksamhet. Mélet med rapporten ar att tillfora
kunskap om varfér statliga myndigheter bedriver siljverksam-
het och pd vilket sdtt verksamheten bedrivs organisatoriskt.
Syftet dr att frimja en fortsatt diskussion om bedémningarna i
den forvaltningspolitiska propositionen.
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Tio motiv till varfor myndigheter bedriver siljverksamhet
Statskontoret har identifierat tio olika motiv som finns eller kan
finnas for att statliga myndigheter bedriver siljverksamhet.
Motiven kan sorteras i fem principiellt olika kategorier inom
vilka det finns vissa likheter som skiljer dem fran andra motiv:

Kategori av motiv Motiv for myndigheters saljverksamhet.

Séljverksamheten...

Séljverksamheten sdkrar A. .. sdkerstéller att en tjanst eller vara
tillgang till varor och finns tillganglig i alla delar av landet
tjanster som inte till- B. ... sker av beredskapsskal
handahalls pa marknaden
Saljverksamheten C. ... ger kunskap om vad som behévs och
utvecklar myndighetens efterfragas i karnverksamheten
karnverksamhet D. ... utvecklar personalens kompetens
E. .. behaller eller underlattar rekryte-
ringen av personal
Saljverksamheten bidrar F. ... utgoér en inkomstkalla till myndig-
till finansieringen av heternas karnverksamhet
myndighetens karn- G. ... erbjuder varor och tjanster “myndig-
verksamhet heter emellan” for att spara pengar eller
upphandlingsresurser
Saljverksamheten bidrar H. ... innebar en kanal for att fora ut infor-
till uppfyllandet av over- mation och kunskap som genereras i
gripande politiska mal karnverksamheten
I.  ...utgor ett arbetsmarknadspolitiskt
medel
Séljverksamheten skerav ~ J. ... har bedrivits av myndigheten sedan
historiska skal lang tid tillbaka

Statskontoret bedomer att motiven A, C, F och H &r mer vanligt
forekommande motiv eller forklaringar till att myndigheter be-
driver séljverksamhet &n Ovriga. Déarutover uppfattar Stats-
kontoret att det relativt ofta ocksa finns historiska skal till att
séljverksamheten sker.

Det vanligaste sittet for en myndighet att organisera siljverk-
samheten &r att bedriva den organisatoriskt integrerad med, men
ekonomiskt separerad frén, Oovrig verksamhet inom myndig-
heten.
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Statskontorets slutsatser och rekommendationer

Vissa fordndringar avseende statliga myndigheters séljverksam-
het har genomforts under senare ar i linje med vad regeringen
framhallit i den forvaltningspolitiska propositionen. Ett exempel
pa detta dr bolagiseringen av delar av Lantméteriets séljverk-
samhet genom bildandet av Metria AB.

Statskontoret bedomer samtidigt att séljverksamhet totalt sett
inte har minskat i ndgon betydande utstrickning. Statskontoret
ger foljande generella rekommendationer att Overvdga for
regeringen och myndigheter som bedriver séljverksamhet:

e Astadkom en mer tydlig och enhetlig tillimpning av be-
greppen som ror séljverksamhet

e Se 6ver sdljverksamheten i myndigheternas instruktioner

e GenomfOr externa strukturerade analyser av de marknader
ddr myndigheterna dr verksamma

e Mpyndigheterna kan sjdlva tydliggora siljverksamheten och
minska risken for snedvriden konkurrens och samman-
blandning av myndighetsroller. Exempel pa detta ar att
utarbeta policydokument kring séljverksamheten samt se
over mojligheterna att ekonomiskt och organisatoriskt sepa-
rera sdljverksamheten frén ovrig verksamhet.
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Bakgrund

Statskontorets ska enligt sin instruktion bista regeringen med
underlag for utvecklingen av forvaltningspolitiken genom att
bland annat f6lja upp och regelbundet beskriva den offentliga
sektorns utveckling. Denna rapport om motiven for och organi-
seringen av statliga myndigheters séljverksamhet utgér en del
av det uppdraget.

Varfor en rapport om statliga myndigheters
saljverksamhet?

Statliga myndigheters konkurrensutsatta verksamhet har
diskuterats under mianga ar

Statliga myndigheters konkurrensutsatta verksamhet &r en
forvaltningspolitisk fragestdllning som har diskuterats under
ménga &r utifrén flera olika utgdngspunkter.

1 1998 ars forvaltningspolitiska proposition Statlig forvaltning i
medborgarnas tjdnst (prop. 1997/98:136) menade den davaran-
de regeringen att konkurrensutsatt verksamhet inte bor bedrivas
i myndighetsform om det inte finns sérskilda skél. Regeringen
framholl att om konkurrensen beddms som otillrdcklig, eller om
behovet av offentlig insyn och kontroll dr sdrskilt stor, ar
myndighetsformen ldmpligast. Regeringen pekade pd att om
myndigheten bedriver affirsverksamhet bor den sirskiljas, men
om den dessutom &r konkurrensutsatt bor den normalt brytas ut
ur myndigheten och bolagiseras. Rollerna skulle ddirmed goras
tydliga och riskerna for bland annat snedvridning av konkurren-
sen minska. Mot bakgrund av de bolagiseringar som gjordes
under 1990-talet framholl regeringen att forutsittningarna for
och behovet av ytterligare bolagiseringar minskat starkt inom
staten. Det kan noteras att regeringen 1 1998 ars forvaltnings-
politiska proposition anvinde begreppen konkurrensutsatt verk-
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samhet och affarsverksamhet, men inte av begreppet séljverk-
sambhet.

I 2010 éars forvaltningspolitiska proposition Offentlig forvalt-
ning for demokrati, delaktighet och tillvéxt (prop. 2009/10:175)
framhaller regeringen att effektiv konkurrens ar en viktig forut-
séttning for en vl fungerande marknad. I propositionen pekar
regeringen pé att det finns potentiella problem och risker nir
statliga myndigheter bedriver verksamhet i konkurrens med
privata foretag. Ett exempel &r att privata foretag och statliga
myndigheter inte konkurrerar pd lika villkor pd marknaden,
vilket riskerar snedvrida konkurrensen och tringa undan privat
niringsverksamhet. Detta hdmmar i sin tur marknaders expan-
sion och utveckling. Regeringen framhaller ocksd att en ut-
gingspunkt i arbetet for en tydlig och Overskddlig statlig for-
valtning &r att myndigheter inte ska dgna sig t séljverksamhet.

Aven Statskontoret har tidigare pekat pi problem och risker
som kan forekomma nér statliga myndigheter bedriver konkur-
rensutsatt verksamhet. Ett exempel pé risk &r att siljverksam-
heten kan paverka, eller misstinkas paverka, en myndighets
myndighetsutovande verksamhet. En annan risk ar att anslag
eller avgifter fran verksamhet som bedrivs med ensamrétt sub-
ventionerar den konkurrensutsatta verksamheten (sd kallad
korssubventionering) s& att myndighetens tjénster och varor
underprissétts. Redan misstanken hos privata foretag om att en
myndighet subventionerar den konkurrensutsatta verksamheten
kan negativt paverka foretagens investeringar och intrdde pa
marknaden.

Regeringen har uttalat att myndigheter som regel inte bor
séilja varor och tjéinster paA marknaden

12010 ars forvaltningspolitiska proposition anger regeringen att
statliga myndigheter som regel inte bor sélja varor och tjénster
pa marknaden och att omfattningen av myndigheternas séljverk-
samhet bor fortsitta att minska. Det bor enligt regeringen Over-
viagas om en myndighet som bemyndigats att sdlja varor och
tjénster, i sina budgetunderlag och é&rsredovisningar bor budge-
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tera och sdrredovisa vidsentliga intdkter och kostnader fran
sadan forsdljning. Enligt regeringen bdr myndigheternas
instruktioner ses Over i syfte att tydliggora vilken séljverksam-
het som far bedrivas pa marknaden. Regeringen framhaller
ocksa att det bor analyseras ytterligare om en huvudregel med
innebdrden att statliga myndigheter inte far sidlja varor och
tjénster pad marknaden bor regleras i lag.

I propositionen pekar regeringen emellertid ocksa pa att en
myndighet emellandt maste ges mojligheten att sélja varor och
tjiinster pa marknaden. Exempel pd sddana verksamheter &r
universitetens och hogskolornas uppdragsutbildningar och upp-
dragsforskning. Det kan enligt regeringen dven handla om att
sdkerstélla att en viss tjinst tillhandahalls 6ver hela landet eller
om en viss myndighets mdjlighet att ha lokal férankring och
god geografisk tackning.

Inget tyder pa en betydande minskning av séljverksamheten
Att statliga myndigheter bedriver konkurrensutsatt verksamhet i
betydande omfattning &dr vil belagt. Statskontoret har kartlagt
och diskuterat detta i exempelvis rapporten Konkurrensutsatt
eller inte? (2008:1). I rapporten framkom att det var dver 100
myndigheter som 2006 bedrev saddan verksamhet till en total
volym pé cirka 25 miljarder kronor. 2006 &rs forvaltningskom-
mitté (Forvaltningskommittén) framhdll senare att det finns ett
osdkerhetsintervall i detta och att omfattningen darfor kan upp-
gé till drygt 30 miljarder kronor. Statskontoret har ocksa under
senare ar beskrivit siljverksamheten i flera rapporter, t.ex. i
Stdrk kedjan! (Om offentlig sektor, 2013) samt i myndighets-
analyser av enskilda myndigheter.

Véren 2013 genomforde Konkurrensverket en enkét till kom-
muner, landsting samt ett urval statliga bolag och myndigheter i
syfte att fa en uppfattning om offentliga aktorers kinnedom om
att det finns regler om konkurrensbegrinsande offentlig silj-
verksamhet (de s.k. KOS-reglerna). I enkéten svarade 63 pro-
cent av de statliga myndigheterna att de sdljer varor eller tjans-
ter i konkurrens med privata aktorer. Urvalet av myndigheterna

1"

Myndigheters siljverksamhet - hur och varfér?



12

gjordes utifran bedomningen att det var troligt att dessa bedrev
séljverksamhet i ndgon form. Mot bakgrund av att alla aktorer
som besvarade enkiten inte kinde till KOS-reglerna, framholl
Konkurrensverket att det inte kan uteslutas att andelen som be-
driver séljverksamhet dr hogre dn vad som framkom i enkéten.

Den totala storleken pa de statliga myndigheternas (exklusive
affarsverken) olika typer av avgiftsfinansierade verksamhet
under aren 2008-2012 framgar av tabell 1.

Tabell 1  Avgiftsintikter ar 2008-2012 i statliga myndigheter exklusive
affirsverk fordelat efter typ av avgiftsbelagd verksamhet

(mnkr)
Verksamhet 2008 2009 2010 2011 2012
Offentligrattslig avgifts- 9 850 10110 10 650 11910 11 550
belagd verksamhet
Uppdragsverksamhet 42 190 42 900 47 240 47 720 46 260
Tjansteexport 580 700 640 670 690
4 § avgiftsforordningen 3390 3760 3270 3410 3650
Totalt 56 010 57 470 61 800 63720 62130

Kalla: ESV, Avgifter 2012 — om avgiftsbelagd verksamhet i staten (2013:42),
sid. 17. Tabellen bearbetad av Statskontoret.

Den absoluta merparten av myndigheternas konkurrensutsatta
verksamhet finns inom kategorin “uppdragsverksamhet”. Det
bor samtidigt framhéllas att all uppdragsverksamhet inte nod-
vandigtvis dr konkurrensutsatt. Mer om detta i kapitlet "Myn-
digheters séljverksamhet — en begreppsdiskussion”.

Bolagiseringen av en betydande del av Lantméteriets uppdrags-
verksamhet under 2011, genom bildandet av bolaget Metria AB,
innebar att knappt en halv miljard kronor av den davarande upp-
dragsverksamheten upphorde inom myndigheten. Detta kan till
viss del forklara minskningen i myndigheternas uppdragsverk-
samhet mellan ar 2011 och 2012.

Sammantaget finns det enligt Statskontoret inget som tyder pa
att det skett en betydande minskning av statliga myndigheters
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séljverksamhet efter att den forvaltningspolitiska propositionen
beslutades 2010.

Rapporten ska tillfora kunskap om myndigheters
siljverksamhet och frimja en fortsatt diskussion
Statskontorets tidigare rapporter som berdrt myndigheters sélj-
verksamhet har fokuserat pa att beskriva och kvantifiera silj-
verksamheten och dess effekter pd marknaden. De har ddremot
inte ndrmare analyserat de bakomliggande motiven eller
orsakerna till att myndigheter bedriver séljverksamhet. Mot
bakgrund av regeringens bedomning att myndigheter som regel
inte bor sdlja varor och tjinster pd marknaden samtidigt som
detta dnd4 fortgér i betydande omfattning, finns det enligt Stats-
kontoret ett behov av att nidrmare diskutera varfoér. En sédan
diskussion bor forsoka fanga in savil uttalade som outtalade
motiv och forklaringar till att myndigheter dgnar sig 4t siljverk-
samhet.

Malet med Statskontorets rapport ar att tillféra kunskap om var-
for statliga myndigheter bedriver konkurrensutsatt verksamhet
och pa vilket sditt verksamheten hanteras organisatoriskt. Syftet
ar att frimja en fortsatt diskussion om regeringens forslag och
bedomningar i den forvaltningspolitiska propositionen som ror
myndigheters séljverksamhet. Rapporten kan fungera som ett
underlag och stod vid myndighetsdialoger och utformning av
myndigheters instruktioner.

Som kommer att framga i rapporten forekommer flera olika och
i bland Overlappande benidmningar av myndigheters konkur-
rensutsatta verksamheter. Statskontoret har dirfér ocksa en
ambition att genom rapporten i ndgon man sortera i och klar-
gora begreppsanviandningen i denna fraga.
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Rapportens metod och inriktning

Rapporten utgér fran intervjuer med myndigheter

Statliga myndigheters siljverksamhet ror viktiga och generella
forvaltningspolitiska aspekter. Utgangspunkten for diskussionen
i denna rapport dr emellertid i huvudsak intervjuer med sju stat-
liga myndigheter, fortsittningsvis bendmnda fallstudiemyndig-
heterna. De sju myndigheterna é&r:

Lantméteriet

e Patent- och registreringsverket

e Skogsstyrelsen

e Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut
e Statens jordbruksverk

e Statistiska centralbyran

e Statens veterindrmedicinska anstalt

Ett grundldggande kriterium for urvalet av fallstudiemyndig-
heterna har varit att myndigheterna bedriver siljverksamhet.
Samtliga myndigheter bedrev séljverksamhet i betydande om-
fattning vid den kartliggning som Statskontoret genomforde
2008 och de bedriver sddan verksamhet dven idag. Vidare har
urvalet gjorts med ambitionen att f& en spridning med avseende
pa vilken typ av séljverksamhet myndigheterna bedriver samt
deras interna organisering av sdljverksamheten. En utgangs-
punkt for urvalet har ocksa varit att ha med myndigheter under
flera olika departement.

Statskontoret har intervjuat foretrddare for samtliga fallstudie-
myndigheter samt flertalet av de departement under vilka de
sorteras. Vi har ocksa intervjuat foretridare for Enheten for
statlig forvaltning vid Socialdepartementet och samtalat med
Budgetavdelningen vid Finansdepartementet.
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Vid intervjuerna har bland annat foljande fragor diskuterats:

e Varfor bedriver myndigheten siljverksamhet?
e Hur har myndigheten organiserat siljverksamheten?

e Har myndighetens séljverksamhet omprovats efter den for-
valtningspolitiska propositionen?

Intervjuerna har kompletterats med en analys av de sju myndig-
heternas instruktioner, regleringsbrev for 2013 och arsredo-
visningar for 2012 samt relevanta rapporter och utredningar
som ror myndigheters sdljverksamhet. I slutet av rapporten
finns en referenslista 6ver det material som anvénts i arbetet.

Projektgrupp och kvalitetsgranskning

Rapporten har utarbetats av utredarna Thomas Ringbom
(projektledare) och Petter Kockum. Praktikanten Rebecka
Sandheden har bistétt projektgruppen i delar av arbetet.

Som stod i arbetet har Statskontoret haft en referensgrupp
bestdende av Jane Cederqvist (f.d. generaldirektér), Eva
Engdahl Giéfvert (Ekonomistyrningsverket), Leif Nordqvist
(Konkurrensverket) och Annika Gustafsson (Statskontoret).
Referensgruppen har haft en ridgivande funktion och har
anvénts for att diskutera vissa metodologiska frégestillningar
samt for att ge synpunkter pa utkast till rapporten.

Rapporten har kvalitetsgranskats av referensgruppen och genom
att Statskontoret 1atit de sju fallstudiemyndigheterna l4sa och ge
synpunkter pa valda delar av utkast till rapporten.

Generell och principiell diskussion om statliga

myndigheters siljverksamhet

Statskontorets rapport syftar till att frimja en fortsatt diskussion
i en viktig forvaltningspolitisk friga. Aven om underlaget i
rapporten utgar frén sju fallstudiemyndigheter, &r det viktigt att
framhalla att diskussionen fors pa ett generellt och principiellt
plan. Ambitionen &r att identifiera och dvergripande beskriva de
olika motiv som finns for myndigheters séljverksamhet, snarare
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an att i detalj redovisa de motiv som finns foér var och en av
fallstudiemyndigheterna. Syftet med rapporten ér alltsé inte att
specifikt granska och ifrdgasétta de utvalda myndigheternas
sdljverksamhet eller vdrdera rimligheten i att de bedriver sddan
verksamhet. I diskussionen hdmtar vi dock beskrivningar frén,
och exemplifierar med, fallstudiemyndigheterna.

Statskontoret gor inte heller ndgra konkurrensrittsliga analyser
av myndigheternas séljverksamhet. Det innebar att vi inte ana-
lyserar huruvida deras séljverksamhet kan strida mot reglerna i
konkurrenslagen (2008:579) om konkurrensbegrinsande offent-
lig séljverksambhet.

Rapporten avser siljverksamheten hos statliga myndigheter
exklusive afférsverk, universitet och hogskolor. Siljverksam-
heten hos statliga bolag och stiftelser diskuteras ej. I viss ut-
straickning berors dock det statliga bolaget Metria AB vars
verksambhet tidigare var en del av Lantmateriet.

Kort om fallstudiemyndigheterna

Nedan ger vi en kort beskrivning av fallstudiemyndigheterna. I
rapportens kommande kapitel diskuterar och &terger vi mer
utforligt vad som framkommer i myndighetsinstruktioner och
regleringsbrev om deras séljverksamhet. Vidare finns i bilaga 1
en tabell som detaljerat beskriver styrningsdokumentens lydel-
ser, bland annat avseende bemyndigandet for séljverksamheten
samt grunderna for avgiftssittningen av denna verksamhet.

Lantmiteriet

Lantmateriet dr forvaltningsmyndighet for frigor om fastighets-
indelning, grundliggande geografisk information och fastighets-
information, inskrivning enligt jordabalken och geodetiska
referenssystem. Enligt instruktionen far Lantmateriet, med vissa
begransningar, inom sitt verksamhetsomrade bedriva uppdrags-
verksamhet. Denna ska héllas ekonomiskt skild fran myndig-
hetens 6vriga verksamhet. Ar 2012 omsatte Lantmiiteriet totalt
knappt 1,8 miljarder kronor varav uppdragsverksamhetens
intédkter uppgick till drygt 85 miljoner kronor. Exempel pa
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tjanster inom denna verksamhet dr bland annat kartor och tjans-
ter baserade pé geografisk information. Uppdragsverksamhetens
omsittning har minskat kraftigt jamfort med 2010 da den var
409 miljoner kronor. Orsaken till detta dr att delar av verksam-
heten brdts ut och i maj 2011 overfordes till det statligt dgda
bolaget Metria AB. Bolaget madter, bearbetar och analyserar
geografiska data och fastighetsinformation.

Patent- och registreringsverket

Patent- och registreringsverket (PRV) ansvarar for drenden om
patent, varumirken, mdnster, efternamn och férnamn. PRV éar
dven internationell myndighet enligt konventionen om patent-
samarbete. Darutover for PRV register 6ver periodiska skrifter
med utgivningsbevis samt handldgger drenden om registrering
av kommunala vapen. Enligt PRV:s instruktion far myndigheten
bedriva uppdragsverksamhet, sdsom att tillhandahélla konsult-
tjénster for granskning och annan radgivning, ombesorja bevak-
ning av avgifter for patent, varumérken och monsterskydd,
bedriva kurs- och utbildningsverksamhet samt tillhandhélla
tjédnster avseende myndighetens dokumentation. PRV é&r néstan
helt finansierat genom olika typer av avgifter diar de flesta &r
offentligrittsliga avgifter. Ar 2012 omsatte myndigheten totalt
320 miljoner kronor varav de samlade intékterna fran uppdrags-
verksamheten uppgick till drygt 30 miljoner kronor. Exempel
pa tjdnster inom uppdragsverksamheten dr olika typer av kon-
sulttjénster inom patent- och varuméarkesomrédet.

Skogsstyrelsen

Skogsstyrelsen dr forvaltningsmyndighet for fragor om skogs-
bruket och har till uppgift att verka for att landets skogar skots
pa ett sadant sitt att de skogspolitiska méal som beslutats av
riksdagen kan uppnds. Enligt sin instruktion fir Skogsstyrelsen,
med vissa begriansningar, bedriva uppdragsverksamhet om den
bidrar till att uppnd malen for skogspolitiken eller mél inom
andra politikomrédden. Exempel pa tjénster som Skogsstyrelsen
erbjuder ér skogsbruksplan, utbildningar samt virderingar och
planering av skogsbilvigar. Ar 2012 omsatte Skogsstyrelsen
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totalt 848 miljoner kronor varav de samlade intdkterna for upp-
dragsverksamheten uppgick till drygt 195 miljoner kronor.

Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut

Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut (SMHI) ar
forvaltningsmyndighet for meterologiska, klimatologiska,
hydrologiska och oceanografiska fragor. Enligt myndighetens
instruktion ska SMHI inom sitt verksamhetsomrade, vid sidan
av anslagsfinansierad verksamhet, bedriva avgiftsfinansierad
uppdragsverksamhet gentemot andra myndigheter samt afférs-
verksamhet. Ar 2012 omsatte SMHI totalt 670 miljoner kronor,
varav uppdragsverksamheten stod for knappt 22 miljoner kro-
nor och affiarsverksamheten cirka 202 miljoner kronor. Bransch-
anpassade prognos- och konsulttjénster dr exempel pé tjdnster i
affarsverksamheten medan brandriskprognoser och miljoover-
vakning dr exempel pé tjdnster inom uppdragsverksamheten.

Statens jordbruksverk

Statens jordbruksverk (Jordbruksverket) har som forvaltnings-
myndighet inom jordbruksomradet, fiskeomradet och dartill
knuten landsbygdsutveckling till uppgift att arbeta for en hallbar
utveckling, ett gott djurskydd, ett dynamiskt och konkurrens-
kraftigt néringsliv i hela landet och en livsmedelsproduktion till
nytta for konsumenterna. Enligt sin instruktion ska Jordbruks-
verket vidta dtgérder for att sékerstilla tillgangen till veterinérer
vid utbrott av smittsamma djursjukdomar samt for att alla djur i
minniskans vard ska kunna fi hilso- och sjukvard. Vidare
reglerar instruktionen att det vid myndigheten ska finnas en
avdelning, Distriktsveterindrerna, som fullgdér de veterinédra
uppgifterna. Jordbruksverkets totala omséttning uppgick 2012
till 1,4 miljarder kronor varav 456 miljoner kronor avsag avgif-
ter fran uppdragsverksamhet. Merparten av uppdragsverksam-
heten avser veterindra tjanster. Dessa tjdnster dr i huvudsak av
ambulerande karaktdr, det vill sdga behandlingar hos djurédgare,
och sker pa landsbygden. En femtedel av omsittningen av de
veterindra tjénsterna avser jourverksamhet for akut sjuka djur pa
helger och nattetid.
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Statistiska centralbyran

Statistiska centralbyran (SCB) ansvarar for officiell statistik och
for annan statlig statistik. SCB har till uppgift att utveckla,
framstélla och sprida statlig statistik, samordna 6verlimnandet
av statistiska uppgifter till internationella organisationer och
samordna det statliga statistiksystemet. Enligt myndighetens
instruktion ska SCB, i man av resurser, dven utféra uppdrag
inom sitt verksamhetsomrade & myndigheter. SCB far éta sig
uppdrag dven fran andra uppdragsgivare. Exempel pé sidana
uppdrag ar olika typer av statistiska undersdkningar. Myndig-
hetens totala omsédttning uppgick 2012 till 1080 miljoner kro-
nor. Avgifter och andra intékter dn anslag uppgick till 503 mil-
joner kronor varav 485 miljoner avsag uppdragsverksambhet.

Statens veterindrmedicinska anstalt

Statens veterindrmedicinska anstalt (SVA) har till uppgift att
vara ett veterindrmedicinskt expert- och serviceorgan &t myn-
digheter och enskilda. Myndigheten ska bland annat utreda
smittsamma djursjukdomars orsak och spridningssétt, upprétt-
halla en effektiv vaccinberedskap, vara nationellt veterinir-
medicinskt laboratorium, utféra diagnostik av smittdmnen samt
bedriva forskning inom sitt verksamhetsomrade. Enligt instruk-
tionen fir SVA ta ut avgifter for utforda undersékningar och
utredningar samt tillhandahalla vacciner, diagnostika och labo-
ratorieprodukter om inte annat ir foreskrivet. Ar 2012 omsatte
SVA totalt 380 miljoner kronor varav 168 miljoner kronor kom
fran uppdragsverksamhet. SVA har ocksa intékter genom olika
typer av bidrag, vilket 2012 utgjorde knappt 100 miljoner kro-
nor. En betydande del av dessa bidrag avsag ersittning frn
Jordbruksverket och Myndigheten for samhallsskydd och bered-
skap for arbete som SVA definierar som uppdragsverksamhet.

Rapportens disposition

Den fortsatta framstillningen inleds med kapitlet "Myndig-
heters siljverksamhet — en begreppsdiskussion” i vilket vi
ndrmare analyserar begreppet séljverksamhet.
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I kapitlet ”Motiv for myndigheters sdljverksamhet” beskriver
och diskuterar vi de olika uttalade och outtalade motiv som
finns for statliga myndigheters siljverksamhet.

I kapitlet ”Organisering av myndigheters séljverksamhet” dis-
kuterar vi pa ett overgripande plan hur myndigheters siljverk-
samhet organiseras.

Rapportens avslutande kapitel ’Slutdiskussion” redovisar Stats-
kontorets dvergripande slutsatser och iakttagelser betrdffande
statliga myndigheters siljverksamhet. Vi lamnar ocksd nagra
generella rekommendationer som ror séljverksamhet.
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Myndigheters séljverksamhet — en
begreppsdiskussion

Som beskrivits tidigare diskuterar Statskontoret i denna rapport
motiven for, och organiseringen av, det som regeringen i 2010
ars forvaltningspolitiska proposition bendmner myndigheters
séljverksamhet pa marknaden. I detta kapitel analyserar vi be-
greppet narmare.

Vad menar regeringen med myndigheters siljverksamhet
pa marknaden?

Under rubriken ”Minska myndigheternas siljverksamhet pa
marknaden” i den forvaltningspolitiska propositionen, diskute-
rar regeringen frdgan om myndigheters séljverksamhet pé
marknaden. Utifran texten tolkar Statskontoret att regeringen
med begreppet myndigheters sdljverksamhet pd marknaden
avser statliga myndigheters avgiftsfinansierade forséljning av
varor och tjanster pd en marknad dér det finns privata aktorer
som utgor konkurrenter till myndigheten.

Det dr enligt Statskontoret inte helt tydligt om regeringen med
”marknad” enbart avser de fall dédr det redan i dag finns privata
konkurrenter till myndigheterna, eller &ven myndigheters tjans-
ter och varor som &r av sadant slag att de skulle kunna tillhanda-
hallas av andra aktorer (det vill sdga att det finns en potentiell
konkurrens). Regeringen beror inte heller nirmare fragan om i
vilken utstrickning de varor och tjdnster myndigheterna séljer
ska vara samma eller likviardiga som de som privata aktorer
erbjuder, for att marknaden ska betraktas som konkurrensutsatt.

Regeringen framhéller vidare i den forvaltningspolitiska propo-
sitionen att ett sérskilt konkurrensproblem mellan statliga myn-
digheter och privata aktorer hidnger samman med vidareutnytt-
jande av offentlig information. Denna fraga behandlas i ett
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annat avsnitt i propositionen. Statskontoret tolkar detta som
regeringen inte betraktar det som séljverksamhet ndr myndig-
heter tillhandahaller och séljer grundldggande information som
de samlar in och framstéller for att fullgéra sina offentliga
ataganden. Dock bedriver myndigheter ibland séljverksamhet
dir produkterna bygger pa forddling av den grundldggande
information de samlar in och framstéller. Manga av SMHI:s
produkter dr exempel pé detta. Griansen mellan att sélja grund-
laggande information respektive att silja produkter baserade pa
denna information dr dérfor enligt Statskontoret inte alltid helt
sjélvklar.

Regeringen diskuterar ocksd myndigheters #dnsteexport i ett
separat avsnitt i propositionen. Aven om regeringen hir pekar
pa att statliga myndigheter inte bor agera sa att privata aktorers
exportmojlighet paverkas negativt, dr det samtidigt tydligt att
regeringen inte ser tjdnsteexporten som en del av myndigheter-
nas siljverksamhet. Regeringen framhaller bland annat att
tjdnsteexport ska bedrivas inom ramen for kidrnverksamheten
inom omrdden dir myndigheterna har en unik kompetens som
marknaden inte kan tillhandahalla.

Séljverksamhet ir inte nodvindigtvis samma sak som
uppdragsverksamhet

Liksom Statskontoret tidigare beskrivit i rapporten Konkurrens-
utsatt eller inte? (2008:1) konstaterar Forvaltningskommittén
att det inte finns nagon sjilvklar definition eller avgransning av
vad som utgér myndigheters konkurrensutsatta verksamheter.
Forvaltningskommittén understryker att man inte kan sétta
likhetstecken mellan myndigheters wuppdragsverksamhet och
myndigheters konkurrensutsatta séljverksamhet.

Uppdragsverksamhet beskrivs av Forvaltningskommittén som
en slags samlingsbeteckning for myndigheters avgiftsbelagda
verksamhet som efterfragas frivilligt. Kommittén pekar pé att
all uppdragsverksamhet som myndigheterna bedriver, inte per
definition dr konkurrensutsatt. Uppdragsverksamhet kdnneteck-
nas enligt kommittén av att:
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e Regeringen har ratt att besluta om att avgiften ska inforas.

e Regeringen har ritt att bestimma avgiftens storlek, men har
i regel delegerat rétten till myndigheten.

e Varor och tjanster ar frivilligt efterfragade.

e Det kan finnas mer dn en producent.

Ekonomistyrningsverket (ESV) beskriver myndigheters upp-
dragsverksamhet pé ett liknande sétt i rapporten Avgifter 2012 —
om avgiftsbelagd verksamhet i staten (2013:42):

Uppdragsverksamhet omfattar samtliga avgifter som inte klassificerats
som offentligrittsliga. Med uppdragsverksamhet avses i regel forsélj-

ning av varor och tjénster som ér frivilligt efterfragade.

Forvaltningskommittén och ESV pépekar att en myndighets
forséljning av varor och tjanster till en annan myndighet rdknas
som uppdragsverksamhet. Uppdragsverksamhetens kunder
finns séledes bade inom och utanfor den statliga sektorn.

Noterbart &r att regeringen i avsnittet om myndigheters siljverk-
samhet i den forvaltningspolitiska propositionen inte anvidnder
eller diskuterar begreppet uppdragsverksamhet. Statskontoret
tolkar detta som att inte heller regeringen menar att all upp-
dragsverksamhet nodvéndigtvis behdver vara konkurrensutsatt.

Forvaltningskommittén framhaller vidare att det mesta talar for
att myndigheternas konkurrensutsatta verksamhet huvudsakli-
gen finns inom ramen for myndigheternas avgiftsfinansierade
uppdragsverksamheter. Statskontorets erfarenheter frén arbetet
med denna rapport och tidigare rapporter bekriftar detta. En
beddomning av hur stor andel av uppdragsverksamheten som i
praktiken dr konkurrensutsatt varierar sannolikt stort mellan
myndigheterna och Over tid. En s&dan bedomning péverkas
ocksa av i vilken utstrickning man réknar in potentiellt kon-
kurrensutsatta verksamheter.
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En erfarenhet fran arbetet med Statskontorets rapport Konkur-
rensutsatt eller inte? (2008:1) var att det dven vid en detaljerad
analys av enskilda myndigheter dr svart att dra en fast gréns
mellan verksamhet som bedrivs i konkurrens respektive inte.
Detta beror bland annat pa att sdvél kunderna, konkurrenssitua-
tionen pd marknaden som beskaffenheten pd myndigheternas
tjénster och varor fordndras over tiden.

Begreppet siljverksamhet anvinds inte i
myndighetsinstruktioner och regleringsbrev

Savil Statskontoret som Forvaltningskommittén har tidigare
beskrivit att regeringen inte anvénder begreppen konkurrens-
utsatt verksamhet eller siljverksamhet i1 myndigheternas
instruktioner och regleringsbrev. I stillet anvinds ofta just
begreppet uppdragsverksamhet for sédan avgiftsfinansierad
verksamhet som efterfrigas frivilligt. Statskontoret har noterat
detta dven i arbetet med denna rapport. Begreppen konkurrens-
utsatt verksamhet och séljverksamhet anvidnds varken i instruk-
tionen eller i regleringsbreven for nidgon av fallstudiemyndig-
heterna.

Intressant att notera &r att regeringen i instruktionen och regle-
ringsbrevet for SMHI anvinder bada begreppen uppdragsverk-
samhet och affdrsverksamhet:

SMHI ska [...] 6ka samhillsnyttan med sin verksamhet genom att
bedriva uppdragsverksamhet gentemot andra myndigheter och genom
att bedriva affiarsverksamhet,

Enligt SMHI é&r uppdragsverksamhet avgiftsfinansierad verk-
samhet som utfors pa uppdrag av andra myndigheter, men dar
kunderna bedomer att det inte finns en marknad med alternativa
utforare. Tjénster som SMHI séljer till andra myndigheter efter
en genomford upphandling raknar emellertid myndigheten som
en del av affirsverksamheten. Exempel pA SMHI:s uppdrags-
verksamhet dr uppdrag &t Naturvardsverket avseende en rad-
givningstjdnst kring luftkvalitetsmodeller. SMHI:s affarsverk-
samhet omfattar olika bransch- och konsultjanster diar kunderna
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kan vara sdvdl kommersiella aktérer, myndigheter (vid upp-
handling) som privatpersoner. Dessa tjdnster erbjuds pa en
marknad med bade svenska och utlindska konkurrenter. I
SMHI:s instruktion angavs tidigare att affdrsverksamheten
skulle bedrivas pé “foretagsekonomiska grunder”, men denna
regel har upphort att gélla fran den 1 januari 2014.

Sa vitt Statskontoret kénner till forekommer begreppet affars-
verksamhet inte i styrdokumenten for ndgon annan statlig myn-
dighet.

Offentligrittslig verksamhet, tjéinsteexport och avgifter
enligt 4 § avgiftsforordningen

I sammanhanget bor framhallas att en betydande del av myndig-
heternas samlade avgiftsintdkter kommer fran offentligrdttslig
avgiftsbelagd verksamhet. Denna bedrivs med ensamrétt och ar
darfor varken uppdragsverksamhet eller siljverksamhet.

ESV beskriver offentligrittsliga avgifter som tvingande avgifter
dar riksdagen beslutar att verksamheten ska bedrivas och att den
ska vara avgiftsbelagd. En avgift betraktas som offentligrattslig
om den innebér ett ingrepp i enskildas ekonomiska forhéllan-
den. Verksamheten styrs av bestimmelser i lag och férordning
och bedrivs som regel av en myndighet med ensamritt inom
landet. Huvudprincipen &r att avgifternas storlek, och myndig-
heternas ritt att disponera avgifterna, beslutas av regeringen
efter delegering av riksdagen. Myndigheten kan dock bemyn-
digas att disponera avgifterna och/eller att besluta om avgifter-
nas storlek. Exempel péd offentligrittsliga avgifter &r PRV:s
avgifter for patentans6kan och Lantmaéteriets avgifter for fastig-
hetsforrittningar.

Till skillnad fran offentligréttslig verksamhet &r myndigheternas
avgiftsfinansierade tjdnsteexport och verksamhet enligt 4 §
avgiftsforordningen att betrakta som uppdragsverksamhet d& de
ar frivilligt efterfragade och dér det kan finnas konkurrenter till
myndigheterna.
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I enlighet med 4 § avgiftsférordningen (1992:191) finns ett
generellt bemyndigande for myndigheter att mot avgift till-
handahalla ett antal i paragrafen specificerade varor och tjans-
ter, om det ar forenligt med myndighetens uppgift enligt lag,
myndighetsinstruktion eller annan forordning. Det ror sig till
exempel om avgifter for publikationer, konferenser, kurser och
uthyrning av lokaler. Enligt férordningen ska denna verksamhet
vara av tillfdllig natur eller av mindre omfattning. ESV fram-
haller att eftersom verksamheten ér frivilligt efterfragad ror det
sig om uppdragsverksamhet. Myndigheterna far normalt sjdlva
besluta om avgifternas storlek upp till full kostnadstickning och
far sjélva disponera sddana avgifter.

Med statliga myndigheters tjansteexport avses enligt ESV de
prestationer som utfors for utlindska anvéindares rékning oav-
sett om prestationerna levereras utomlands eller i Sverige och
oavsett vem som betalar for tjinsterna. For tjénsteexport av
varaktig karaktir eller storre omfattning krévs ett sdrskilt be-
myndigande frén regeringen. For tjansteexport av tillfallig
karaktir eller av mindre omfattning finns ett generellt bemyndi-
gande i enlighet med 4 § avgiftsférordningen.

Relationen mellan begreppen avgiftsfinansierad
verksamhet, uppdragsverksamhet och siljverksamhet

Med utgangspunkt frdn diskussionen ovan kan den inbordes
relationen mellan begreppen myndigheters sdljverksamhet, upp-
dragsverksamhet och avgifisfinansierade verksamhet pa ett
schematiskt och forenklat sitt askddliggoras med denna figur.
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Figuren visar att all avgiftsfinansierad verksamhet som myndig-
heterna bedriver inte ar frivilligt efterfraigad uppdragsverksam-
het eller séljverksamhet utan att det ocksé finns avgiftsfinansie-
rad verksamhet som bedrivs med ensamrétt. Figuren illustrerar
dven att delar av myndigheternas uppdragsverksamhet kan vara
sdljverksamhet som bedrivs pa en marknad i konkurrens med
andra foretag, men att all uppdragsverksamhet inte nédvéandigt-
vis ér konkurrensutsatt.

Som ndmnts &dr det svart att finna en helt entydig definition av
vad begreppet siljverksamhet innebér eller att exakt och ut-
tommande precisera vilken verksamhet i en enskild myndighet
som dr sdljverksamhet. Detta innebdr dock inte att Statskonto-
rets diskussion pa en generell och principiell niva blir mindre
relevant.

I den fortsatta diskussionen kommer vi i huvudsak anvénda be-
ndmningen siljverksamhet for myndigheters konkurrensutsatta
verksamhet, dven om det i enskilda fall kan handla om upp-
dragsverksamhet som inte dr konkurrensutsatt. Dar det ar nod-
vandigt, till exempel vid atergivande av formuleringar i styr-
dokument, kommer vi dock att anvinda andra bendmningar.
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Motiv for myndigheters saljverksamhet

I detta kapitel beskriver och diskuterar vi de olika motiv som
finns for statliga myndigheters sdljverksamhet. Diskussionen
syftar inte till att uttdmmande eller detaljerat redovisa samtliga
motiv for var och en av fallstudiemyndigheterna. Ambitionen ar
istdllet att pa ett 6vergripande och summerande plan fanga in
samtliga eller &tminstone de flesta motiv som finns for att statli-
ga myndigheter bedriver séljverksambhet.

Utgangspunkter for diskussionen

Bred anvindning av benimningen motiv

Statskontorets anvdndning av bendmningen motiv ska tolkas
brett i den foljande diskussionen. Med denna bendmning avser
vi motiv eller mal som explicit framkommer i myndighets-
instruktion, regleringsbrev eller arsredovisning. Vi avser ocksé
motiv som framkommit i Statskontorets intervjuer, men som
inte nodvéndigtvis ar lika tydligt uttryckta i olika styrdokument.
Sddana mer outtalade motiv kan beskrivas som bidragande
orsaker och forklaringar till att séljverksamhet féorekommer, vid
sidan av explicit uttalade motiv.

Motiven framkommer séillan tydligt i instruktion och
regleringsbrev

Regeringen har i myndighetsinstruktioner och regleringsbrev i
de flesta fall pa ett tydligt sdtt gett fallstudiemyndigheterna
bemyndigande att bedriva uppdragsverksamhet och att ta ut
avgifter for denna verksamhet. Regeringen beskriver vanligtvis
ocksd, om dn med varierad detaljeringsgrad, vilka typer av
tjdnster och varor som sddan verksamhet far innefatta. En 6ver-
gripande iakttagelse dr dock att regeringen i styrdokumenten
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séllan tydligt motiverar eller ndrmare forklarar varfor myndig-
heterna ska eller far bedriva uppdragsverksamheten.

Motiven framkommer enligt Statskontoret tydligast ndr det
géller Jordbruksverket genom att det i myndighetsinstruktionen
klargors att den veterindra verksamheten ska sdkra tillgdngen
till veterindrer. Enligt instruktionen ska Jordbruksverket vidta
atgdrder for att sdkerstilla tillgdngen till veterindrer vid utbrott
av smitta samt for att alla djur ska kunna fa héilso- och sjukvérd.
Det ska finnas tillgang till veterindrer oavsett tidpunkt pa dyg-
net om det finns djurskyddsskdl. Vidare klargors att myndig-
heten, genom den organisatoriskt separerade avdelningen
Distriktsveterindrerna, endast far vara etablerad om det krivs
for att sdkerstélla tillgdngen till veterinérer.

De direkta motiv eller forklaringar till uppdragverksamheten
som forekommer for Ovriga fallstudiemyndigheter &dr enligt
Statskontorets uppfattning mer otydliga. 1 instruktionen f{or
Skogsstyrelsen klargdr regeringen att myndigheten far bedriva
uppdragsverksamhet om det ... bidrar till att uppnd de beslu-
tade mdlen for skogspolitiken eller inom andra politikom-
raden.” 1 fallet med SMHI klargors i instruktionen att myndig-
heten genom sin uppdrags- och affdrsverksamhet ska ”6ka sam-
hallsnyttan”. Nar det géller SCB finns det ingen ndrmare moti-
vering for uppdragsverksamheten i myndighetens instruktion,
men i regleringsbrevet klargors bland annat:

Milet for den avgiftsfinansierade verksamheten ar att, genom att
utfora uppdrag utifran olika anvindares behov, 6ka mdjligheterna att
utnyttja det statistiska materialet och den statistiska kompetensen som
finns inom myndigheten. Uppdrag rorande officiell statistik ska

prioriteras fore annan avgiftsfinansierad verksamhet.

For SVA, Lantmiteriet och PRV saknas i instruktionen en tyd-
lig motivering eller forklaring explicit kopplad till uppdrags-
verksamheten. I regleringsbrevet for SVA stélls dock krav pa att
myndigheten ska gora en vérdering av vilka effekter uppdrags-
verksamheten har haft for genomforandet av myndighetsupp-
gifterna och aterrapportera detta. I SVA:s érsredovisning kom-
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mer detta till uttryck i ett sdrskilt avsnitt som under rubriken
”Uppdragsverksamhetens effekter” bland annat berér motiven
for verksamheten.

Fem kategorier av motiv for siljverksamhet

Statskontoret har i arbetet identifierat tio olika motiv for statliga
myndigheters séljverksamhet. Dessa tio motiv kan forenklat
sorteras under foljande fem principiellt olika kategorier:

e Siljverksamheten sdkrar tillgang till varor och tjanster som
inte tillhandahalls pa marknaden

e Siljverksamheten utvecklar myndighetens kérnverksamhet

e Siljverksamheten bidrar till finansieringen av myndighetens
kérnverksamhet

e Siljverksamheten bidrar till uppfyllandet av &vergripande
politiska mal

e Siljverksamheten sker av historiska skél

Den fortsatta diskussionen om de tio motiven for séljverksam-
het struktureras utifran dessa fem kategorier. Nagra av motiven
kan delvis hivdas overlappa varandra eller skulle kunna sorteras
under flera av kategorierna. For enkelhetens skull har vi valt att
strukturera vart och ett av motiven under enbart en kategori.

Saljverksamheten sakrar tillgang till varor och
tjanster som inte tillhandahalls pa marknaden
En aterkommande forklaring till att myndigheter bedriver silj-
verksamhet &r att den innebér forsédljning av for samhéllet vik-
tiga varor och tjanster som kan féorekomma pa marknaden, men
inte pé det sitt eller i den omfattning som &r onskvért.

Sékerstillande av att en viktig tjinst eller vara finns
tillgéinglig i alla delar av landet

Ett motiv for séljverksamhet som flera myndigheter pekat pa ar
att sdkerstdlla att en tjdnst eller vara finns tillginglig i alla
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delar av landet och/eller att tjansten finns tillgdnglig under arets
alla dagar eller dygnets alla timmar.

Nir det géller Lantméteriets siljverksamhet inom fastighetsbild-
ning ser myndigheten som sin roll att vara ndrvarande i sma
kommuner eller i glesbygdskommuner dér det statliga bolaget
Metria AB eller privata aktorer inte erbjuder sina tjdnster. Enligt
Lantmateriet bottnar detta i en stark tradition och drivkraft inom
myndigheten att inte ldmna kommuner och andra uppdragsgiva-
re i sticket”. Om inte myndigheten funnits ndrvarande i dessa
delar av landet skulle motsvarande tjénster fran privata konsul-
ter, enligt Lantméteriet, bli orimligt dyra till foljd av bland
annat konsultens resekostnader. Detta skulle ocksa innebédra en
samre service it kunderna genom att arbetet inte skulle kunna
utforas lika snabbt som Lantmiteriets lokala ndrvaro medger.

Lantmiteriet har framhaéllit att avgrinsningen av var myndig-
heten erbjuder mitnings-, berdknings- och kartliggningstjinster
samt underlag och forslag till enklare detaljplan, styrs av
instruktionen. Instruktionen klargér bland annat att sadana
tjanster endast far bedrivas ... i de delar av Sverige ddir andra
losningar saknas av marknadsskdl...”.

I enlighet med Skogsstyrelsens instruktion syftar myndighetens
uppdragsverksamhet ytterst till att bidra till uppfyllandet av de
overgripande skogspolitiska mélen. (Mer om detta lingre fram.)
Att sdkerstilla tillgdngen till viktiga varor och tjinster i hela
landet dr emellertid ett motiv dven for Skogsstyrelsens séljverk-
samhet. [ instruktionen uttrycks bland annat att "Myndighetens
lokala forankring ar viktig”. Enligt ett sdrskilt policydokument
som Skogsstyrelsen tagit fram for uppdragsverksamheten bidrar
denna till att upprétthalla en lokal forankring. Exempel pé tjéns-
ter inom sdljverksamheten ar virdering och kartliggning av
skog pd uppdrag av skogsbruket. Enligt Skogsstyrelsen finns
det i dag inom de flesta tjansteomraden alternativa utfGrare,
men inte lokalt ndrvarande i alla delar av landet.

Aven Jordbruksverkets tillhandahillande av veterinira tjénster,
genom Distriktsveterindrerna, syftar till att sékerstilla till-
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gangen 1 alla delar av landet. Myndighetens uppgift enligt
instruktionen dr bland annat att vidta atgirder sa att alla djur ska
kunna fa sjukvard och att det ska finnas tillgang till sjukvérd
oavsett tidpunkt pad dygnet. Intresset hos privata aktorer att
etablera veterindr verksamhet i glesbygd ar enligt Jordbruks-
verket begrinsat. Enligt instruktionen far myndigheten ocksé
bedriva vard av hiéstar och séllskapsdjur om siddan vérd inte
finns att tillgd for djurdgarna inom rimligt avstdnd. Jordbruks-
verkets siljverksamhet som avser utsddeskontroll och vatten-
hushéllning ar andra exempel péd tjdnster som myndigheten
erbjuder for att sdkerstélla tillgingen i hela Sverige.

I sammanhanget kan ocksd ndmnas att PRV pekat pé att myn-
dighetens siljverksamhet sker pa en marknad dér det finns en
efterfrigan frn foretag och uppfinnare, men déir det inte alltid
finns alternativa utforare som kan erbjuda PRV:s kombination
av teknikkunskap, databaser och granskningsverktyg.

Beredskapsskiil

Aven om de privata aktdrer som finns pd marknaden #r resurser
som kan anlitas av myndigheter och andra samhéllsfunktioner
vid olika typer av kriser, dr det inte sékert att dessa resurser ar
tillrackligt omfattande eller tillgdngliga vid en krissituation.
Beredskapsskdl ar darfor ett annat motiv for myndigheters silj-
verksamhet som har koppling till privata aktorers, i olika av-
seenden, begridnsade nirvaro pa marknaden.

Detta ar ett viktigt motiv for Jordbruksverkets forsdljning av
veterindra tjdnster. Sverige har hga ambitioner nér det géller
smittskydd och dér har Jordbruksverket till uppgift att siker-
stélla tillgdngen till veterindrer vid utbrott av smittsamma djur-
sjukdomar. Distriktsveterinidrernas verksamhet gor att myndig-
heten kommer fysiskt nira djurbestindet och blir ett vakande
Oga 1 bekdmpningen av djursmittor. Nar det sker ett utbrott av
smitta kan myndigheten med sin lokala nérvaro snabbt vara pa
plats for att vidta nédvandiga atgarder.
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Aven SVA:s siljverksamhet avseende bland annat diagnostik av
och radgivning om djursjukdomar och sjukdomar som kan smit-
ta mellan djur och ménniskor, motiveras av beredskapsskal.
Myndigheten framhaller att sdljverksamheten utvecklar myn-
dighetens forméga att med korta svarstider hantera stora analys-
volymer vilket bidrar positivt till beredskapskapaciteten. Ett
tillrdckligt stort inflode av olika slags prover frén skilda delar av
landet ar vasentligt for uppdraget att 6vervaka sjukdomar. Diag-
nostiktjénsterna dr darfor enligt SVA en forutsittning for att fa
kunskap om den normala infektionsbilden och for att tidigt upp-
tiacka forandringar.

Vidare mojliggér SVA:s diagnostiktjénster en kontinuerlig drift
av laboratorieutrustningen vilket &r nodvéndigt for viss typ av
utrustning. Myndigheten pekar pa att privata laboratorier kan
vara mojliga att utnyttja i hindelse av sjukdomsutbrott eller
allvarlig krissituation. SVA framhaller emellertid samtidigt att
laboratorier som dr beldgna pé stort geografiskt avstind fran
Sverige 1 praktisk mening inte dr att betrakta som tillgdngliga
resurser frén beredskapssynpunkt.

SVA svarar ocksd for en kompletterande del av vaccinforsélj-
ningen i Sverige inom det veterindrmedicinska omradet. Efter
beslut av SVA under 2013 har myndighetens vaccinforséljning
emellertid avsevirt reducerats. Skélet for detta var att myndig-
heten bedomde att omregleringen av apoteksmarknaden lett till
ett bredare sortiment av vacciner hos privata aktorer. Att som
partihandlare sdlja veterindra vacciner har enligt SVA en stor
betydelse for uppgiften enligt myndighetsinstruktionen att upp-
ritthalla en effektiv vaccinberedskap avseende smittsamma
djursjukdomar. Genom forséljningsintdkterna kan myndigheten
halla farmaceutisk kompetens och ha kanaler for inkdp, lager-
hallning och distribution av vacciner.

SMHI har pekat pa att det finns en, om 4n underordnad, bered-
skapsaspekt pd sidljverksamheten. De resurser i termer av
personal m.m. som finns vid Avdelningen for affarsverksamhet
dér séljverksamheten huvudsakligen bedrivs, kan utnyttjas vid
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allvarliga storningar i samhillet som involverar myndighetens
verksamhetsomrdde. Detta giller exempelvis vid situationer
med hoga fléden och dversvimningar.

Saljverksamheten utvecklar myndighetens
kdrnverksamhet

En annan vanligt forekommande forklaring till att myndigheter
bedriver séljverksamhet &r att den pé olika sdtt frimjar deras
kérnverksamhet.

Bidrar med kunskap om samhillets behov och efterfragan
Myndigheternas séljverksamhet innebér ofta kundkontakter och
kundméten med enskilda, foretag, myndigheter och andra orga-
nisationer. Dessa omvirldskontakter kan ge kunskap om vad
som behovs och efterfrdgas av samhillet inom myndigheternas
verksamhetsomraden, vilket bidrar till att utveckla deras kédrn-
verksambhet.

Ett exempel pa detta 4r PRV:s konsulttjdnster at néringslivet
inom det immaterialréttsliga omradet. PRV framhaller att silj-
verksamheten innebér att myndigheten far “tentakler ut i myl-
lan” vilket frimjar utvecklandet av en kundanpassad verksam-
het och organisation inom patentomradet.

De flesta 6vriga myndigheter Statskontoret intervjuat har fram-
hallit att sidljverksamheten pa olika sitt ger kunskap om sam-
hillets behov vilket i sin tur utvecklar kadrnverksamheten.
Exempel pa detta & SMHI, SVA, Jordbruksverket och Skogs-
styrelsen. S& har SMHI bland annat framhallit att séljverksam-
heten ger uppslag och idéer till myndighetens tillimpade forsk-
ning om vaderprognoser, klimat och miljéfragor.

I Statskontorets rapport Myndighetsanalys av Statens veterindr-
medicinska anstalt (2012:9) framkom att ett av de viktigaste
argumenten for SVA:s sdljverksamhet var just att den ansigs
nddvindig for att upprétthalla kompetensen och for att kunna
Overvaka ldaget nar det géller djursjukdomar. SVA har ocksa
framhaéllit att viktiga fragestillningar och behov for myndig-
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hetens forskning identifieras i den omvérldsbevakning som sker
genom bland annat uppdragsdiagnostiken.

Utvecklar personalens kompetens och kan underléitta
rekryteringen

En nirliggande aspekt som flera vi intervjuat framhallit &r att
séljverksamheten utvecklar personalens kompetens inom myn-
digheternas verksamhetsomraden vilket gynnar savél siljverk-
samheten som kérnverksamheten. Séljverksamheten kan i en-
skilda fall ocksd vara en faktor som bidrar till att behdalla eller
underldtta rekryteringen av personal till myndigheten.

En forklaring till dessa motiv kan vara att siljverksamheten
innebér att personalens arbetsuppgifter blir mer varierande och
ddrmed mer utvecklande eller att den faktiska eller potentiella
konkurrens som finns med andra aktorer i sig upplevs som
stimulerande. Som beskrivits ovan innebdr séljverksamheten
ofta direkta och néra kontakter med det omgivande samhéllet.
Négra av de vi intervjuat menar att det i enskilda fall finns en
uppfattning bland personalen om att det dr ”gratt och trist” att
arbeta pa en statlig myndighet. I dessa fall kan séljverksamheten
dnda gora det intressant att arbeta pd en myndighet eftersom
denna verksamhet har vissa likheter med att arbeta pa ett privat
foretag.

PRV och Skogsstyrelsen édr tvd myndigheter som har pekat pa
att dessa omsténdigheter har viss reell betydelse, d&ven om de
ocksa framhaller att detta inte 4r ndgot huvudmotiv for séljverk-
samheten. Statskontoret har identifierat detta motiv for silj-
verksamhet dven for andra myndigheter. I rapporten Myndig-
hetsanalys av Sveriges geologiska undersokning (2013:22)
framkom bland annat att ett motiv for séljverksamheten inom
Sveriges geologiska undersokning (SGU), ér just att myndig-
hetens medarbetare kan fa arbetsuppgifter som &r stimulerande
och kompetensutvecklande.

Myndigheters séljverksamhet - hur och varfor?



Saljverksamheten bidrar till finansieringen av
myndighetens kdrnverksamhet

Sadljverksamhet kan pa olika satt direkt eller indirekt bidra eko-
nomiskt till finansieringen av myndigheternas kdrverksamhet.

Bidrar till finansieringen av myndigheters fasta kostnader
Ett vanligt motiv for statliga myndigheters sdljverksamhet som
framkommit i intervjuerna dr att verksamheten utgor en in-
komstkdlla till myndigheternas kdrnverksamhet. De flesta vi
intervjuat menar att detta inte &r ett huvudmotiv for séljverk-
samheten, men vél en omstdndighet som i varierande utstrack-
ning dnda bidrar till finansieringen av verksamheten. Fér myn-
digheterna giller vanligtvis att sidljverksamheten inte ska gene-
rera ett overskott. Eftersom verksamheten ska bedrivas med full
kostnadstéckning bidrar den 4nda till finansieringen av myndig-
heternas fasta kostnader for exempelvis lokaler och gemensam-
ma administrativa funktioner.

I négra fall ar det enligt Statskontoret mer uttalat eller tydligt att
sdljverksamheten ska bidra till finansieringen av kdrnverksam-
heten. I fallet med SMHI har siljverksamheten historiskt varit
ett sitt att medfinansiera myndighetens infrastruktur. S& ar
enligt SMHI fallet dven i dag dar myndigheten bedomer att det
skulle behovas ytterligare 40-50 miljoner kronor i anslag om
siljverksamheten inte bedrevs. I instruktionen klargdrs att
SMHI:s avgifter ska bestimmas sa att de tdcker kostnaderna for
att tillhandahélla varan eller tjdnsten och bidrar till myndig-
hetens kostnader for uppbyggnad, uppdatering och utveckling
av system, databaser och information.

For PRV bidrar siljverksamheten till att finansera och uppratt-
halla volymen i den myndighetsutévande patentverksamheten
som finansieras med offentligrittsliga medel. Detta gor det i sin
tur mdjligt for PRV att uppritthalla statusen som en sa kallad
PCT-myndighet. Patent Cooperation Treaty (PCT) ér ett inter-
nationellt avtal som ska gora det enklare att fa patent i ett storre
antal ldnder. Inom ramen for detta samarbete har ett antal sdr-
skilda PCT-myndigheter utsetts med behorighet att granska och
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bedéma internationella patentansékningar. Ett krav for att fa
status som PCT-myndighet ar att PRV har fler &n 100 kvalifice-
rade patentgranskare. Enligt PRV finns det ett néringspolitiskt
intresse av att halla denna volym da det enligt myndigheten ar
en forutséttning for att vidmakthélla full kompetens inom alla
teknikomréden.

Négra av de myndighetsanalyser som Statskontoret tidigare
genomfort har visat att myndigheters séljverksamhet i vissa
lagen har spelat en stor roll for myndigheternas ekonomi. Ett
exempel pa detta &r Skogsstyrelsens tidigare uppdrag at Arbets-
formedlingen kring den arbetsmarknadspolitiska &tgidrden
Grona jobb. Skogsstyrelsens ekonomi stirktes under flera ar
genom denna relativt omfattande verksamhet, men nér rege-
ringen beslutade att Grona jobb skulle upphdra 2007 drabbade
detta myndigheten genom stora ekonomiska underskott. For att
komma tillrdtta med detta problem arbetade myndigheten bland
annat utifran malet att 6ka intékterna i uppdragsverksamheten. I
analysen beskrev Statskontoret ocksd att intékterna fran upp-
dragsverksamheten ansags nddvindig for att kunna finansiera
kostnaderna for Skogsstyrelsens lokalkontor.

Aven i Statskontorets myndighetsanalys av SGU framkom att
séiljverksamheten ger myndigheten mojlighet att anstilla fler
medarbetare.

Myndigheter bedriver siljverksamhet for att spara pengar
och upphandlingsresurser it varandra?

Négra personer vi intervjuat har pekat pa att statliga myndig-
heter kan vara av uppfattningen att de kan spara pengar och
upphandlingsresurser pad att kdpa varor och tjanster av andra
myndigheter utan att upphandla dessa i konkurrens, eftersom
upphandlingsreglerna normalt inte anses behdva tillimpas vid
kop mellan statliga myndigheter. Att myndigheter pa detta satt
medvetet erbjuder varor och tjdnster “myndigheter emellan”
for att spara pengar eller upphandlingsresurser &t varandra,
skulle ddrmed kunna ses som ytterligare ett motiv for myndig-
heters séljverksamhet.
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Statskontoret har i arbetet med denna rapport inte funnit nagra
beldgg for detta motiv. Det kan dock konstateras att Forvalt-
ningskommittén beskrivit att det dr ett problem att statliga
myndigheter inte behdver tillimpa upphandlingsreglerna vid
kop fran en annan myndighet. Kommittén framholl att detta
innebédr att myndigheterna ... kan sdlja sina tjdnster eller
produkter direkt till en annan myndighet, utan att detta behéover
foregads av en upphandling i konkurrens.”.

Aven Statistikutredningen 2012 har pekat pa detta problem av-
seende marknaden for statistikproduktion. Till utredningen
framfordes fran privata statistikforetag att det storsta hindret
mot marknadens expansion &r att de statistikansvariga myndig-
heterna inte behdver upphandla produktionen av sin officiella
statistik. Istdllet kan de kopa SCB:s tjdnster direkt utan att
behdva upphandla i konkurrens.

Siéljverksamheten bidrar till uppfyllandet av
overgripande politiska mal

Ett motiv for myndigheters séljverksamhet som framhallits av
manga av de intervjuade ar att verksamheten pa olika sétt bidrar
till uppfyllandet av 6vergripande politiska mal och ambitioner,
exempelvis inom omrddena innovation och konkurrenskraft,
skogspolitik, demokrati och smittskydd.

Siljverksamheten ér en kanal for att fora ut kunskap och
information i samhiillet

Flera av fallstudiemyndigheterna har beskrivit att siljverksam-
heten dr en kanal for att fora ut information och kunskap som
genereras i kdrnverksamheten till samhéllet. Bakom detta finns
ofta ett mer eller mindre uttalat syfte att séljverksamheten pa
detta sétt bidrar till uppfyllandet av Gvergripande politiska mal
och ambitioner.

Som vi beskrivit ovan klargdrs i SCB:s regleringsbrev att mélet
for myndighetens avgiftsfinansierade verksamhet dr att, genom
att utfora uppdrag, oka mojligheten att utnyttja det statistiska
materialet och myndighetens statistiska kompetens. Uppdrag
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fran statistikansvariga myndigheter och andra statliga myndig-
heter star for ungefar tva tredjedelar av detta. SCB framhaller
att verksamheten dr en viktig del i regeringens maélséttning att
Oka anvindningen av statistisk information i samhéllet. I SCB:s
regleringsbrev framkommer ocksa att den statistiska informa-
tionen ska goras mer tillgénglig och anvindbar samt underlitta
forstaelse och tolkning av statistiska resultat och samband. SCB
har for Statskontoret forklarat att myndigheten ser detta som ett
demokratiuppdrag.

Liknande motiv for SCB:s verksamhet beskrevs av Statistik-
utredningen 2012. Utredningen framholl att regeringen under
senare tid pekat pa betydelsen av att SCB ytterligare satsar pa
att 6ka anviandningen av tillgdngliga data och att statsmakterna
ser statistikens roll i samhéllet som en demokratifraga.

Aven PRV har uppgifter som innebir att fora ut kunskap och
information i samhéllet i syfte att bidra till ett Gvergripande mal.
I enlighet med PRV:s myndighetsinstruktion ska myndigheten
frimja tillvixten samt stirka innovationsférmagan och konkur-
renskraften i hela landet. Enligt instruktionen ska myndigheten
gora detta genom att informera om och bidra till forstaelsen for
hanteringen av immateriella tillgangar hos foretag och aktorer
inom det offentliga innovationssystemet. I &arsredovisningen
beskriver PRV sjilv grunden till siljverksamheten som att myn-
digheten ska...

[...] erbjuda néringslivet konsulttjanster och 6vrig information inom
det immaterialrattsliga omradet i syfte att 6ka foretagens konkurrens-
kraft och pé sa sitt bidra till ekonomisk tillvaxt och 6kad syssel-

sdttning.

PRYV har for Statskontoret beskrivit att myndigheten inte ser sig
som en offensiv konkurrent pa en marknad utan snarare som en
aktdr som genom séljverksamheten kompletterar det som finns
pa marknaden.

Instruktionen for Skogsstyrelsen klargor att myndigheten, med
vissa begrinsningar, far bedriva uppdragsverksamhet inom sitt
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verksamhetsomrade om det bidrar till att uppnéa de skogspolitis-
ka malen eller mal inom andra politikomradden. De skogspoli-
tiska malen bestar av bade ett produktionsmal och ett miljomal.
I Skogsstyrelsens policydokument for uppdragsverksamheten
framhalls explicit att syftet med denna verksambhet &r att skapa
mervirden for skogspolitiken eller andra politikomraden. Séavél
Skogsstyrelsen som Landsbygdsdepartementet har for Statskon-
toret beskrivit myndighetens séljverksamhet som ett viktigt
”skogspolitiskt verktyg”.

Béde SVA och Jordbruksverket har framhallit att sdljverksam-
heten ytterst syftar till att bidra till 6vergripande mal och ambi-
tioner inom djur- och smittskyddsomradena. I SVA:s fall utgor
séljverksamheten ocksa ett medel for att fora ut och i praktiken
omsitta det forsknings- och utvecklingsarbete som myndigheten
ska bedriva inom sitt verksamhetsomrade, exempelvis betraf-
fande analysmetoder och vaccin.

Siljverksamhet som arbetsmarknadspolitiskt medel

Aven om Statskontoret beddmer att det inte dr sdrskilt vanligt,
finns det ocksa exempel pd dir myndigheters siljverksamhet
utgdr en del av arbetsmarknadspolitiken genom att fungera som
ett arbetsmarknadspolitiskt medel.

Som beskrivits ovan bedrev Skogsstyrelsen under aren 2004—
2007 uppdrag at Arbetsformedlingen kring den arbetsmarknads-
politiska atgidrden Grona jobb. Uppdraget innebar att erbjuda
langtidsarbetslosa en sysselsittning inom skogs- och naturvérd
dir myndighetens insatser bland annat bestod av att utbilda och
arbetsleda de langtidsarbetslosa som omfattades av atgérden.
Detta uppdrag at Arbetsformedlingen utgjorde vid tidpunkten
ungefdr 70 procent av Skogsstyrelsens totala uppdragsverksam-
het.

I februari 2013 sldts en dverenskommelse mellan Skogsstyrel-
sen och Arbetsformedlingen om att skapa 1 500 jobb for lang-
tidsarbetslosa inom de grona ndringarna. Projektet stricker sig
till september 2015. Overenskommelsen innebir att Arbetsfor-
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medlingen ska matcha och anvisa personer till Skogsstyrelsen
dér dessa far en sysselséttningsplats och vid behov kortare
utbildningsinsatser. Arbetsuppgifterna kan till exempel handla
om upprustning av leder och rastplatser, inventeringar i skogs-
mark och landskapsvérdande atgérder. Avsikten &r att det ska
vara uppgifter som annars inte skulle bli utférda. Landsbygds-
departementet har for Statskontoret framhallit att uppgifterna
inte far riskera konkurrensen pa berérda marknader.

Séljverksamheten sker av historiska skal

Flera av de vi intervjuat har pekat pa att myndigheterna i vissa
fall har bedrivit siljverksamhet eller likartad verksamhet sedan
lang tid tillbaka. Motiven for denna verksamhet kan ursprung-
ligen ha varit delvis andra &n vad som ér fallet i dag.

For till exempel SVA, SMHI, PRV och Lantmiteriet finns det
olika historiska kopplingar eller bakgrunder till dagens séljverk-
samhet. S& har Lantmaéteriet beskrivit att det inom myndigheten
finns en stark “’tradition” av att finnas tillhands och erbjuda sina
tjidnster over hela landet, inte minst till kommuner. Nér det
géller SVA:s verksamhet har det i Sverige sedan runt 100 ar
tillbaka ansetts vara en statlig uppgift att svara for en fungeran-
de kedja for djurvaccin och vaccinberedskap. I PRV:s fall finns
det en lang historik med omfattande kontakter med enskilda och
foretag som bland annat inneburit att samla in och fora ut infor-
mation. Detta har skapat god kdnnedom om PRV och en efter-
frdgan pa myndighetens kompetens, vilket med tiden mynnat ut
i den sdljverksamhet som bedrivs i dag. Som beskrivits tidigare
ar ytterligare ett exempel SMHI:s sdljverksamhet som historiskt
varit ett sétt att medfinansiera myndighetens infrastruktur.

Statskontoret vill med dessa exempel peka pé att det ofta finns
en faktisk historik och en praktisk bakgrund till dagens séljverk-
samhet hos statliga myndigheter. I vilken utstrdckning myndig-
heternas sdljverksamhet kan forklaras av att de bedrivits av
myndigheten sedan lang tid tillbaka eller om det utgor ett rele-
vant argument for verksamheten idag, har Statskontoret inte
analyserat inom ramen for denna rapport.
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Vissa motiv ar vanligare @n andra

Statskontorets rapport syftar inte till att kvantifiera hur vanligt
forekommande de olika motiven &r for sédljverksamheten bland
statens myndigheter eller att uttémmande redovisa vilka motiv
som finns for var och en av fallstudiemyndigheterna. En forsik-
tig bedomning &r dndé att motiven sdkerstdlla att en tjdnst eller
vara finns tillgdnglig i alla delar av landet, ge kunskap om vad
som behovs och efterfragas i kirnverksamheten samt kanal for
att fora ut information och kunskap som genereras i kdrnverk-
samheten, dr mer vanligt forekommande motiv eller forkla-
ringar &n Ovriga. Detsamma kan sdgas om motivet att siljverk-
samheten utgér en inkomstkdlla till myndigheternas kdrnverk-
samhet, &ven om manga av de vi intervjuat framhaller uppfatt-
ningen att detta sdllan &r ett huvudmotiv for verksamheten.

Vidare bedomer Statskontoret att motivet erbjuder varor och
tianster “myndigheter emellan” for att spara pengar eller upp-
handlingsresurser sannolikt inte &r ett tungt vigande motiv for
eller forklaring till myndigheternas séljverksamhet.
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Organisering av myndigheters saljverksamhet

I detta kapitel beskriver och diskuterar vi pa ett dvergripande
plan hur organiseringen av myndigheternas séljverksamhet ser
ut i olika avseenden. Diskussionen syftar inte till att uttémman-
de eller detaljerat redovisa organiseringen for var och en av
fallstudiemyndigheterna.

Utgangspunkter for diskussionen

Nedan redogér vi for nigra forutsittningar och utgangspunkter
for att styra, organisera och finansiera myndigheters verksamhet
avseende sévil séljverksamhet som 6vrig verksamhet.

Betydande autonomi vid utformande av intern organisering
Jamfort med sina europeiska motsvarigheter har svenska for-
valtningsmyndigheter betydande frihet nir det géller hur de
organiserar och utfor sin verksamhet. Handlingsfriheten giller
dven vid organiseringen av myndigheternas siljverksamhet.

Delegeringen av ansvar frén regeringen till myndigheter nér det
géller myndigheters inre liv genomfordes genom det sa kallade
verksledningsbeslutet &r 1987. I och med detta beslut fordndra-
de styrningen karaktir. Regeringen skulle styra sina myndig-
heter pa ett tydligare och mer Overgripande sétt samtidigt som
myndigheterna skulle fa storre frihet att styra och organisera sin
verksamhet.

I 1988 ars kompletteringsproposition framholl regeringen att
myndigheterna successivt skulle ges 0kat ansvar for att driva
verksamheten med egen beslutskompetens. 1 propositionen
understrok regeringen betydelsen av en minskad detaljreglering
savil 1 utnyttjandet av forvaltningsanslaget som i instruktioner
och andra forordningar som reglerar hur verksamheten ska
organiseras och genomforas. Vidare framholls att kraven pa
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redovisning och analys av vilka resultat som myndigheten hade
uppnatt skulle skdrpas och att intresset borde forskjutas fran
budgetering till uppf6ljning och utvérdering.

Ordningen med betydande delegering till myndigheterna att
styra och organisera verksamheten finns kvar &ven idag. Den
har ockséd provats i utredningar efter 1987, inte minst genom
Styrutredningen fran 2007.

Samtidigt kvarstér ett gemensamt ramverk som anger forutsétt-
ningarna for myndigheterna att organisera, styra och folja upp
samt finansiera verksamheten. Detta ramverk bestar bland annat
av forvaltningslagen (1986:223), myndighetsférordningen
(2007:515), forordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag samt avgiftsforordningen (1992:191).

Avgifter i siljverksamheten ska ge full kostnadstickning
Avgiftsforordningen &r ett centralt styrdokument néir det géller
myndigheternas séljverksamhet. I forordningens 5 § framgér att
en myndighet far bestimma storleken pa avgifterna (vid sidan
av sddana avgifter som avses i forordningens 4 §) endast efter
sdrskilt bemyndigande fran regeringen. Om regeringen i anslut-
ning till bemyndigandet inte har foreskrivit ndgot annat, ska
avgifter berdknas sa att de helt ticker verksamhetens kostnader.
Detta brukar bendmnas full kostnadstdckning.

Vid krav pé full kostnadstdckning ska myndigheterna sitta av-
gifterna sa att den l&ngsiktiga sjdlvkostnaden técks. Det innebéar
att samtliga med verksamheten direkt eller indirekt forenade
kostnader pa nagra ars sikt ska tdckas av avgiftsintikter. Att
avgifterna ska ticka alla kostnader som direkt kan hénforas till
den avgiftsbelagda verksamheten ar givet. Vilka indirekta kost-
nader som ska foras till den avgiftsbelagda verksamheten &r
daremot inte alltid sjdlvklart.

Enligt Ekonomistyrningsverkets (ESV) rapport Sdtt rdtt pris!
En handledning i prissdttning och kalkylering for statliga myn-
digheter fran 2001, dr en vanlig metod att myndigheten betrak-
tar alla kostnader utom de direkta som gemensamma. Dessa
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kostnader fordelas pa de olika verksamheterna schablonmassigt
utan hénsyn till om de har biring pd den avgiftsbelagda verk-
samheten eller inte. Enligt rapporten leder inte detta forfarande
till en réttvisande fordelning av kostnaderna. ESV framholl i
stéllet att myndigheter, med stdd av relevanta fordelningsnyck-
lar, pa ett sa réttvisande sitt som mojligt borde fordela med
verksamheten forenade indirekta kostnader pd den avgifts-
respektive anslagsfinansierade verksamheten. Exempel pé
saddana fordelningsnycklar som framhélls i rapporten dr lone-
kostnader, antal anstillda, antal arsarbetskrafter eller, om verk-
samheten till betydande del utférs av konsulter, andel direkta
kostnader.

Samrad med Ekonomistyrningsverket om avgifterna
Enligt 7 § avgiftsforordningen ska myndigheterna varje ar sam-
rada med ESV om de avgifter de tar ut eller avser att ta ut.

Det obligatoriska avgiftssamradet med ESV kan enligt Forvalt-
ningskommittén uppfattas som en garant for eller legitimering
av att myndigheternas avgifter dr korrekt satta eller till och med
att det ar ESV som har bestdmt avgifterna. Enligt kommittén
har denna missuppfattning kunnat anvindas som ett argument
till nackdel for konkurrerande privata aktorer. Forvaltnings-
kommittén framholl att det huvudsakligen ar de sdljande myn-
digheterna som sétter sina avgifter och som sjidlva maste ta
ansvar for att avgifterna ar korrekt satta i forhallande till regel-
verket och de ekonomiska mal som regeringen beslutat om.
ESV:s synpunkter och kommentarer i enlighet med avgifts-
samradet ar endast en bedomning av om redovisade forhallan-
den avseende avgiftssittningen dr rimliga utifran radande praxis
och regelverk.

Fyra grundmodeller for myndigheters organisering
Statskontoret har i arbetet identifierat fyra olika grundmodeller
for hur myndigheter teoretiskt sett kan organisera siljverksam-
heten:
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e Siljverksamheten &r organisatoriskt och ekonomiskt inte-
grerad med Gvrig verksamhet

e Siljverksamheten &r organisatoriskt integrerad med, men
ekonomiskt separerad fran, 6vrig verksamhet

e Siljverksamheten utgdr en del av myndigheten men ar
organisatoriskt och ekonomiskt separerad fran 6vrig verk-
samhet

e Siljverksamheten bedrivs i ett av myndigheten eller staten
heldgt aktiebolag

Modellerna kan sdgas vara typmodeller och foljaktligen finns
det detaljer som inte ryms i Statskontorets beskrivning av dessa
overgripande modeller. Som kommer att framgé kan olika delar
av séljverksamheten inom en och samma myndighet rymmas i
en eller flera av de beskrivna modellerna.

Organisatoriskt och ekonomisk integrerad verksamhet

I denna typmodell sker ingen eller mycket begransad separering
av myndighetens siljverksamhet frdn myndighetens &vriga
verksamhet. Personer som arbetar med siljverksamhet &dr orga-
nisatoriskt integrerade i enheter som dven utfér andra myndig-
hetsuppgifter. Aven ekonomiskt 4r de &vriga myndighetsupp-
gifterna och siljverksamheten integrerade och det blir ddrmed
svart att sirskilja vilka intdkter som kan hérledas till séljverk-
samheten respektive dvriga uppgifter.

En utmaning med denna modell &r att det &r svart for savil an-
stdllda som utomstdende att avgora var myndighetens kérnverk-
samhet “slutar” och séljverksamheten ’borjar”. Detta kan i sin
tur leda till befogade eller icke befogade misstankar om att
myndigheten anvénder anslagsmedel for att subventionera silj-
verksamheten. Om detta sker kan myndigheten tillgodogora sig
konkurrensfordelar i forhallande till privata foretag pd den
aktuella marknaden.
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Om myndigheten har betydande intdkter fran sdljverksamhet
kan det dven vara svart att avgéra om intékterna fran siljverk-
samheten anvédnds for att finansiera Ovriga myndighetsupp-
gifter.

Valet av en sddan organisation kan dven innebéra oklarheter for
koparen av tjansten och myndighetens konkurrenter i de fall en
myndighet har myndighetsutévande uppgifter. 1 vilken egen-
skap dr det myndigheten och dess personal verkar — som myn-
dighetsutdvare eller som en séljare pd en marknad?

Det bor framhaéllas att Statskontoret inte funnit nagot exempel
pa myndighet som valt att organisera siljverksamheten i enlig-
het med denna modell. Mot bakgrund av avgiftsférordningens
krav pa full kostnadstdckning (om inget annat foreskrivits), kan
det enligt Statskontoret diskuteras om det dverhuvudtaget &r
mojligt for en myndighet att organisera verksamheten pé detta
sétt.

Organisatoriskt integrerad men ekonomiskt separerad
verksamhet

I likhet med modellen ovan dr myndighetens siljverksamhet
inte organisatoriskt skild frin myndighetens dvriga verksamhet.
Personer som arbetar med siljverksamhet dr organisatoriskt
integrerade i enheter som dven utfor andra myndighetsuppgifter.
En och samma person kan ddrmed komma att utfora bada typer-
na av verksamhet.

For att tydliggora skillnaden mellan siljverksamhet och andra
myndighetsuppgifter finns en ekonomisk och redovisnings-
massig atskillnad mellan de olika verksamheterna i myndig-
heterna. En sadan separering kan forvintas kunna undanrdja
misstankarna om att anslagsmedel anvénds for att korssubven-
tionera siljverksamhet.

Praktiskt kan en sddan ekonomisk separering hanteras genom
att sdljverksamheten far betala for de gemensamma resurser den
utnyttjar, till exempel avseende administrativa funktioner, loka-
ler och utvecklingskostnader. Detta kan astadkommas genom
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tidredovisningssystem, schabloner eller redovisningsnycklar
som sékerstéller att sdljverksamheten bér sina egna kostnader
samt skélig andel av de gemensamma kostnaderna.

Aven om en ekonomisk separering ger bittre forutsittningar for
att sdkerstdlla konkurrensneutralitet kvarstar den potentiella
risken med myndighetens dubbla roller i denna organiserings-
modell. Har kan samma personer som t.ex. en dag dgnar sig at
tillsyn vid ett annat tillfalle méta tillsynsobjektet i egenskap av
tjédnsteleverantdr inom ramen for myndighetens séljverksamhet.

Resultatenhet inom myndigheten

Ett tredje modell &r att myndigheten bildar en helt separerad
resultatenhet eller liknande inom myndigheten for séljverksam-
heten. Juridiskt dr denna enhet en del av myndigheten vilket
innebédr att generaldirektéren &r ansvarig for verksamheten
gentemot regeringen. Verksamheten bedrivs emellertid avskilt
frdn 6vriga myndighetsverksamheten genom att personer som
arbetar med séljverksamheten &r organiserade i enheter som dr
avskilda frén 6vrig verksamhet. Enheterna har egna chefer med
personalansvar samt kan ha egna administrativa funktioner och
lokaler som de finansierar fullt ut.

Till skillnad fran nér séljverksamheten &r organisatoriskt
integrerad men ekonomiskt separerad fran Gvrig myndighets-
verksamhet, sa forekommer hér ingen eller begrinsad intern-
debitering frdn myndighetens O6vriga verksamhet. Syftet med
denna typ av organisering &r att 4stadkomma maximal separe-
ring av siljverksamheten inom ramen for samma myndighet.
Skilet for detta kan vara att undanrdja misstankar om korssub-
ventionering och sammanblandning av myndighetsroller.

Ett av myndigheten eller staten heléigt aktiebolag

I denna modell har separeringen gétt ytterligare ett steg langre.
Istdllet for att organisera sdljverksamheten i en resultatenhet
inom en myndighet har man helt brutit ut verksamheten genom
att bedriva denna inom ett av myndigheten eller staten helagt
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aktiebolag som &r en egen juridisk person. Verksamheten leds
da av en verkstéllande direktor och inte av en myndighetschef.

Det regelverk for styrning av statlig verksamhet som redovisats
ovan dr da inte langre tillimpligt. Istillet for myndighetsforord-
ningen lyder bolaget under bland annat aktiebolagslagen
(2005:551). Till skillnad fran myndigheter som finansieras med
anslag eller en kombination av bland annat anslag och avgifts-
intdkter, finansieras ett statligt dgt bolag av intdkter frén forsalj-
ning av varor och tjénster.

Organiseringen av saljverksamheten i
fallstudiemyndigheterna

Vanligast att siljverksamheten ir organisatoriskt
integrerad men ekonomiskt separerad

Det vanligaste sittet for fallstudiemyndigheterna att organisera
sdljverksamheten &r att bedriva den organisatoriskt integrerad
med, men ekonomiskt separerad fran, Gvrig verksamhet.

PRV, SCB, Skogsstyrelsen och SVA ér tydliga exempel pa
denna typ av organisering. I samtliga fall &r personal som arbe-
tar med séljverksamhet placerade pa samma avdelningar eller
enheter som de som arbetar med myndighetens dvriga verksam-
het. En och samma person kan arbeta med béde séljverksamhet
och annan verksamhet. En aterkommande forklaring till valet av
organisering i dessa fall &r att det finns synergier, t.ex. gillande
kompetensutveckling och administrativa stordriftsfordelar mel-
lan sdljverksamheten och Gvriga myndighetsuppgifter. Detta
uppfattas som ett starkt argument mot att separera siljverksam-
heten till en egen resultatenhet eller liknande, i synnerhet om
denna verksamhet dr av mindre omfattning.

Flera av myndigheterna anfor dven att det finns en korsbefrukt-
ning mellan séljverksamheten och &vriga uppgifter som skulle
gér forlorad om man avskilde dessa delar fran varandra. (Lis
mer om detta i det tidigare avsnittet ’Séljverksamheten utveck-
lar myndighetens kdrnverksamhet™.)
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Det finns enligt Statskontoret en risk for sammanblandning av
olika roller dd en myndighet bedriver séljverksamhet och sam-
tidigt har tillsynsuppgifter. Statskontoret uppfattar samtidigt att
det bland fallstudiemyndigheterna generellt sett finns en med-
vetenhet om denna risk. S& framhaller exempelvis Skogsstyrel-
sen att utgdngspunkten dr att samma person bade kan arbeta
med séljverksamhet och andra uppgifter, men att detta inte
géller for personer som har tillsynsuppgifter.

Jordbruksverket bedriver vissa mindre delar av sin séljverksam-
het integrerad med Ovrig myndighetsverksamhet. Det géller
séljverksamhet inom omradena utséddeskontroll, kottklassifice-
ring och vattenanalyser. Aven om personalen ir organisatoriskt
integrerad i de enheter som arbetar med &vriga myndighetsupp-
gifter s& dr verksamheten organiserad s& att dessa personer
huvudsakligen arbetar med silj- och uppdragsverksamhet och
inte med andra uppgifter. Huvudelen av Jordbruksverkets salj-
verksamhet bedrivs emellertid i Distriktsveterindrerna som 4r en
avdelning inom myndigheten, men som dr organisatoriskt och
ekonomiskt separerad fran den 6vriga verksamheten. Mer om
detta nedan.

SMHI:s affirsverksamhet och Jordsbruksverkets
veterinira verksamhet bedrivs i separata enheter

I SMHLI:s fall har man strévat efter att helt separera siljverksam-
heten fran ovriga myndighetsuppgifter. Merparten av SMHI:s
verksamhet bedrivs inom ramen for de tvd avdelningarna Av-
delningen for affarsverksamhet respektive Avdelningen séker-
het och samhille. Det innebédr att de cirka 150 personer som
arbetar med siljverksamhet &r organisatoriskt placerade pa
Avdelningen for affirsverksamhet. Kompetens kan kopas in
frén andra avdelningar i SMHI, dven om detta tillhoér ovanlig-
heterna. I dessa fall tillimpas interndebitering.

Distriktsveterindrerna dr en sérskild avdelning inom Jordbruks-
verket och har varit s sedan 1995. Ar 1997 blev Distriktsvete-
rindrerna en egen avdelning med avdelningschef, egen budget
och en enhet for administration. Jordbruksverkets veterinirverk-
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samhet har varit foremal for flera utredningar och organisations-
oversyner (se t.ex. Veterindr filtverksamhet i nya former, SOU
2007:24), men har i grunden behéllit samma grundstruktur
sedan 1995.

Metria ir ett exempel déir en myndighets séljverksamhet
har bolagiserats

Delar av den siljverksamhet som Lantméteriet tidigare bedrivit
har gatt fran att vara en resultatenhet i myndigheten till att bli
ett bolag under Finansdepartementet. Den 1 januari 1996 bilda-
des en ny organisation for den statliga lantméteri- och fastig-
hetsdataverksamheten. Omorganisationen innebar ocksd en
sammanslagning av Lantméteriet och Centralnimnden for
Fastighetsdata. Metria bildades samtidigt och blev en av tre sa
kallade divisioner i Lantméteriet.

I september 2009 tillsattes en utredning for att se Gver forutsitt-
ningarna for att bolagisera Metria. I mars 2011 fattade riks-
dagen beslut om att bilda det statligt dgda bolaget Metria AB.
Den 1 maj 2011 genomfordes bolagiseringen. Det innebar att
Metria upphorde att vara en division inom Lantméiteriet. Metria
AB midter, bearbetar och analyserar geografiska data och fastig-
hetsinformation.

Att bryta ur sédljverksamhet ur myndigheter for att sedan bolagi-
sera dessa dr inte ovanligt i statsforvaltningen. Det finns flera
sadana historiska exempel och dven nigra exempel i nartid. I
januari 2009 slogs delar av Viagverket konsult och Banverket
projektering ihop och bildade det statliga bolaget Vectura
Consulting AB. Sommaren 2013 saldes bolaget och dr nu ett
privat teknikkonsultforetag med en verksamhet inriktad pa
transportinfrastruktur.
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Principer och riktlinjer for vilken saljverksamhet som
ska bedrivas

Det finns en insikt om riskerna med séljverksamhet...
Statskontoret uppfattar att det bland fallstudiemyndigheterna
overlag finns en forhallandevis god kédnnedom om riskerna nér
en myndighet bedriver siljverksamhet. Potentiella problem som
myndigheterna pekar pé &r risken for korssubventionering och
underprisséttning samt risken for sammanblandning av olika
roller d& myndigheterna har tillsynsuppgifter samtidigt som de
bedriver séljverksamhet. Nagra myndigheter pdpekar ocksa att
det kan vara svért att uppnd enhetlighet i alla delar av organisa-
tionen nér det géller vilka uppdrag myndigheten ska utfora.

... som gor att flera myndigheter utarbetat riktlinjer kring
sialjverksamheten

I Statskontorets rapport Myndighetsanalys av Skogsstyrelsen
(2010:13) framhaélls flera utmaningar med myndighetens upp-
dragsverksamhet. Stora underskott uppstod i verksamheten
2007 och 2008 och myndigheten hade identifierat allvarliga
risker nér det géllde uppdragsverksamheten. Dessa risker rorde
otydlig ledning och styrning, oklara roller och bristande afférs-
maéssighet.

Detta har lett till ett internt utvecklingsarbete i myndigheten.
Skogsstyrelsen har dven utarbetat dokumentet Policy for upp-
dragsverksamheten fran 2010 for att internt och externt kommu-
nicera hur man arbetar for att skapa enhetlighet i uppdragsverk-
samheten. Syftet med policyn dr att ge ramar, riktlinjer och
forhallningssétt samt att vara en gemensam plattform for att
uppdragsverksamheten ska bedomas och hanteras pa ett enhet-
ligt sdtt inom hela Skogsstyrelsen. 1 policyn framgar &ven
vilken uppdragsverksamhet som myndigheten far utfora utifrén
myndighetens instruktion.

Aven SVA och SCB har utarbetat liknande policydokument.
SVA:s dokument Hantering av nya uppdrag ér utformat som en
slags checklista for internt bruk diar medarbetarna uppmanas att
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analysera en forfrdgan om nya typer av uppdrag som myndig-
heten inte tidigare utfort. I SCB:s Uppdragspolicy, SCB:s
vision, uppgift och verksamhetsidé tydliggors vilket mandat
myndigheten har i sin instruktion att ta pa sig uppdrag eller
utfora siljverksamhet.

For flera av de intervjuade myndigheterna saknas dock liknande
policies och riktlinjer. Enligt dessa myndigheter behdver avsak-
naden av sddan dokumentation inte betyda att man internt inte
resonerar kring dessa fragor fore man tar pa sig uppdrag. SMHI
anser exempelvis att deras organisation ir sé tydlig att det inte
bor rdda nigot tvivel internt om en uppdragsforfragan bor han-
teras som, det som SMHI definierar, uppdragsverksamhet eller
inom det myndigheten definierar som affarsverksamhet.

I sammanhanget kan nimnas att Konkurrensverket, som ett led i
att forebygga Overtrddelser av KOS-reglerna (se sid 11-12),
rekommenderar beslutsfattare inom stat, kommun och landsting
att utforma en policy om hur de ska undvika att begrinsa kon-
kurrensen genom sina séljverksamheter.

Principer och verktyg for prissattningen av
sdljverksamheten

Avgiftsforordningen utgangspunkt for prissittningen...
Samtliga intervjuade myndigheter omfattas av avgiftsforord-
ningen och anger dven att denna &r en utgangspunkt for pris-
séttning av de varor och tjanster som séljs. Statskontoret kons-
taterar dock att myndigheterna ger négot olika beskrivningar av
den ndrmare tolkningen av forordningens 5 § som anger att
avgifter, om inte regeringen foreskrivit ndgot annat, ska berak-
nas med full kostnadstickning. Myndigheterna har beskrivit
detta som att det exempelvis innebér ett krav pd “nollresultat”,
”budget 1 balans” eller att hélla sig kring nollan”. Statskontoret
har i denna rapport inte granskat hur myndigheterna lever upp
till kravet om full kostnadstackning.
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... men det gors nigot olika tolkningar av denna

Diaremot kan vi konstatera att det rdder en viss oklarhet om och
olika syn pa inom vilken tidshorisont som verksamheten forvén-
tas leverera ett nollresultat. Har har vi inte fatt nagra entydiga
svar utan mer resonemang om alltifran att man arligen forvéntas
ha ett nollresultat till att detta skall ligga runt noll pa mellan tre
och tio ars sikt. Orsaken till detta far antas vara att forordningen
eller tillimpningen av denna inte ar tillrackligt tydlig i detta
avseende.

Ambitionsnivan nér det géller detaljeringsgraden avseende full
kostnadstdckning far enligt Statskontoret ocksa ségas variera
mellan de undersokta myndigheterna. Medan négra av myndig-
heterna framhaller att full kostnadstidckning bor gilla aggregerat
for samtlig séljverksamhet i myndigheten, sa finns det exempel
pa myndigheter som tolkat avgiftsférordningen annorlunda. Ett
sadant exempel dr Jordbruksverket som menar att full kostnads-
tickning dven giller for enskilda resultatomrdden i myndig-
heten.

I Statskontorets rapport Andrade forutsittningar for PRV:s
verksamhet och finansiering (2013:13) analyserades bland annat
PRV:s uppdragsverksamhet. Statskontorets samlade bedémning
var att myndigheten levt upp till de krav som stélls pa att upp-
dragsverksamheten som helhet ska bedrivas med full kostnads-
tackning. Statskontoret konstaterade dock samtidigt att detta
inte behdver betyda att uppdragsverksamhetens olika delar
bedrivs med full kostnadstickning, sdsom Jordbruksverket
anger &r fallet i deras verksamhet.

Till skillnad frdn ovriga fallstudiemyndigheter klargjorde
SMHI:s instruktion tidigare att myndighetens affarsverksamhet
skulle bedrivas pé foretagsekonomiska grunder. Vad som avses
med begreppet foretagsekonomiska grunder och pé vilket sitt
detta skiljer sig fran full kostnadstickning uppfattar vi som
oklart. Som beskrivits tidigare upphdrde denna formulering att
gélla den 1 januari 2014,

Myndigheters séljverksamhet - hur och varfor?



Instrument for att séikerstilla full kostnadstickning

I Jordbruksverkets veterindrverksamhet och SMHI:s affarsverk-
samhet finns den personal som utfor séljverksamheten placerad
pa sarskilda enheter. I Jordbruksverkets fall har dessa enheter
dven en egen administration. Detta gor att forutséttningarna for
en ekonomisk transparens far sdgas vara hogre &n nér séljverk-
samheten &r integrerad med den &vriga myndighetsverksam-
heten. For ovriga studerade myndigheter sikerstélls full kost-
nadstickning genom olika former av interna schabloner, kalky-
ler och fordelningsnycklar. Statskontoret har inte granskat dessa
eller hur de tillimpas internt.

Da merparten av myndigheterna har integrerade organisations-
lésningar blir myndigheternas tidredovisningssystem ett centralt
instrument for att kunna fordela kostnaderna pa rétt verksamhet
sé att full kostnadstdckning kan sdkerstillas. I rapporten Stirk
Kedjan! (2013) har Statskontoret sammanfattat de generella
erfarenheterna i tjugo genomférda myndighetsanalyser. I denna
rapport framgar att ett stort antal av de analyserade myndig-
heterna saknar @ndamélsenliga tidredovisningssystem, alterna-
tivt att sddana system infOrts s& nyligen att det &r svért att be-
doma om de understddjer en effektiv verksamhetsuppfoljning.
Detta visar enligt Statskontoret att det finns en generell ut-
maning for myndigheter som bedriver verksamheter med olika
syften och finansieringsform, att styra och félja upp de olika
verksamheterna.

Flera av de personer vi intervjuat inom ramen for denna rapport
bekriftar att interndebitering &r en utmaning i syfte att séker-
stilla full kostnadstickning i séljverksamheten, bade nér det
géller att 4 en réttvisande tidredovisning och hur gemensamma
overheadkostnader ska berdknas. Statskontoret har uppfattat att
myndigheterna generellt sett anser att de lyckats med detta pé
ett bra sétt Aven om de ocksa dr medvetna om svarigheterna.
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Ar en hog prissittning ett kvitto pa att det inte sker en
underprissittning?

SCB, Skogsstyrelsen och SVA ar exempel pa myndigheter som
framhallit att priserna pa deras konkurrensutsatta tjdnster ofta
anses vara hoga jamfort med konkurrenterna. Nagra myndig-
heter har for Statskontoret ocksa pekat péd att hoga priser kan
vara en indikation pé att de inte subventionerar siljverksamhet
med anslagsmedel. Myndigheterna uppfattar att de konkurrerar
med sitt varumérke, objektivitet och kompetens. Statskontoret
har ingen anledning att ifrigasitta detta, men vill samtidigt
framhalla att en hogre prisséttning av varor och tjdnster dn kon-
kurrenterna inte nodvéindigtvis innebar eller kan tas till intékt
for att en det inte skett en korssubventionering. Hoga priser kan
ocksa vara ett utfall av hoga kostnader eller en ineffektivt be-
driven verksamhet.

Som framgatt ovan ska myndigheterna varje ar samrida med
ESV angéende sin avgiftssittning om inte ESV medgivit undan-
tag frén detta. Merparten av fallstudiemyndigheterna har haft
avgiftssamrad med ESV under det senaste aret.

Vi kan dven konstatera att det finns vissa frigetecken nér det
giller avgiftssamridets funktion. Som tidigare framgétt menade
Forvaltningskommittén att det obligatoriska avgiftssamradet
med Ekonomistyrningsverket av vissa uppfattas som en garant
for eller legitimering av att myndigheternas avgifter &r korrekt
satta eller till och med att det & ESV som bestdmmer avgifter-
na. Denna missuppfattning har enligt kommittén kunnat anvin-
das som ett argument till nackdel for konkurrerande privata
aktorer. Det dr de sédljande myndigheterna som sétter sina av-
gifter och som dérmed sjdlva méste ta ansvar for att avgifterna
ir korrekt satta. Aven Statskontoret beddmer att myndigheter
ibland uppfattar att ESV ”godkénner” deras avgiftsséttning.

Vem kartligger forutsittningarna pa marknader dér
myndigheterna ir verksamma?

Samtliga fallstudiemyndigheter har for Statskontoret forklarat
att det finns konkurrenter p& &tminstone delar av de omraden
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dér de bedriver verksamhet. Statskontoret har inom ramen for
denna rapport inte gjort nagon kartliggning av konkurrenssitua-
tionen pé dessa marknader.

I Statistikutredningen 2012 framhélls att det &r viktigt att rege-
ringen haller sig 16pande informerad om konkurrensens utveck-
ling pé statistikomradet och att SCB pa lampligt sétt anpassar
sitt tjinsteutbud med hansyn till denna utveckling. I utredningen
foreslds att SCB ges i uppdrag att dterkommande belysa hur
konkurrenssituationen utvecklas inom de omraden diar myndig-
heten bedriver uppdragsverksamhet.

Utredningens resonemang fér ségas vara tillampligt for samtliga
myndigheter som vi studerat inom ramen for denna rapport. Om
det finns en fungerande konkurrens savil geografiskt som
tjidnstemdssigt forsvinner ett av motiven till att myndigheter
bedriver sidljverksamhet, ndmligen att myndigheten tillhanda-
héller varor och tjanster som saknas pd marknaden. Statskonto-
ret konstaterar att fallstudiemyndigheterna under senare ar inte
genomfort eller publicerat denna typ av strukturerade analyser.
Diremot uppger myndigheterna dverlag att deras kdnnedom om
marknadssituationen och konkurrenter dnda ar god.

Foretrddare for Regeringskansliet har papekat att de gérna ser
att det finns en fungerande konkurrensmarknad. Samtidigt har
de framhallit att uppgiften att balansera marknadsnéirvaro och
tjdnsteutbud med forutséttningar for tillvixt bland konkurrenter
har overlatits till myndigheten. Sa vitt Statskontoret kénner till
finns det inte ndgot exempel pa att Regeringskansliet i nartid
har anlitat en extern part for att pa ett strukturerat sitt kartlagga
och analysera marknaden, myndigheternas marknadsandelar
eller myndigheternas paverkan pa marknaden.
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Slutdiskussion

Med utgangspunkt fran diskussionen i rapportens tidigare kapi-
tel redovisas i detta kapitel Statskontorets samlade iakttagelser
och slutsatser betrdffande statliga myndigheters sdljverksamhet.
Syftet med dessa slutsatser dr att frimja en fortsatt diskussion
om regeringens forslag och bedémningar i den forvaltningspoli-
tiska propositionen. Statskontoret lamnar ocksé nagra generella
rekommendationer som ror siljverksamheten.

Statskontorets iakttagelser och slutsatser

Tio maéjliga motiv till varfor statliga myndigheter bedriver
siljverksamhet

Statskontoret har i arbetet identifierat tio olika motiv som finns
eller kan finnas for att statliga myndigheter bedriver séljverk-
samhet. Med motiv avser vi sévil explicit uttalade motiv som
uttrycks i instruktion och regleringsbrev som motiv som fram-
kommit i Statskontorets intervjuer, vilka inte nddvéndigtvis ar
lika tydligt uttryckta i styrdokument. S&dana mer outtalade
motiv kan beskrivas som bidragande orsaker och forklaringar
till att séljverksamhet férekommer, vid sidan av explicit uttala-
de motiv. Motiven kan sorteras i fem principiellt olika katego-
rier inom vilka det finns vissa likheter som skiljer dem fran
andra motiv. Detta sammanstélls i tabell 2.
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Tabell2 Sammanstillning 6ver motiven for statliga myndigheters
siljverksamhet

Kategori av motiv Motiv for myndigheters saljverksamhet.

Sédljverksamheten...

Séljverksamheten sakrar A. .. sdkerstdller att en tjanst eller vara finns
tillgang till varor och tjanster tillganglig i alla delar av landet
som inte till-handahalls pa B. ... sker av beredskapsskal
marknaden
Séljverksamheten utvecklar C. ...ger kunskap om vad som behdvs och efter-
myndighetens karnverk- fragas i kdrnverksamheten
samhet D. ... utvecklar personalens kompetens
E. .. behaller eller underlattar rekryteringen av
personal
Séljverksamheten bidrar till F. .. utgdr en inkomstkalla till myndigheternas
finansieringen av myndig- karnverksamhet
hetens kdrnverksamhet G. ...erbjuder varor och tjdnster “myndigheter
emellan” for att spara pengar eller upphand-
lingsresurser
Séljverksamheten bidrar till H. ...innebér en kanal for att féra ut information
uppfyllandet av 6ver- och kunskap som genereras i karnverksam-
gripande politiska mal heten
. ... utgor ett arbetsmarknadspolitiskt medel
Séljverksamheten sker av J. ... har bedrivits av myndigheten sedan lang
historiska skal tid tillbaka

Statskontoret bedomer att motiven A, C, F och H &r mer vanligt
forekommande motiv eller forklaringar till att myndigheter
bedriver séljverksamhet dn Ovriga. Darutover uppfattar Stats-
kontoret att det relativt ofta ocksé finns historiska skél till att
séljverksamheten sker.

Alla motiv for statliga myndigheters siljverksamhet ér inte
lika relevanta

Enligt Statskontorets uppfattning ar nigra av de tio identifierade
motiven generellt sett mindre relevanta som motiv fér myndig-
heters séljverksamhet och dir det &r svarare att finna argument
for ett statligt dtagande. Ett sddant motiv ar att séiljverksamheten
bidrar till att behélla eller underlétta rekryteringen av personal. |
den mén en myndighet har svért att behdlla eller rekrytera per-
sonal till kdrnverksamheten kan det finnas andra aspekter att
Overvéga &n att bedriva séljverksamhet, exempelvis personalens
16n och kompetensutveckling samt arbetsmiljo.
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Historiska skal eller att en verksamhet har bedrivits sedan lang
tid tillbaka &r enligt Statskontoret i sig inte heller ett relevant
motiv for att bedriva séljverksamhet i dag. Samhillet och sam-
héllets behov fordndras over tiden vilket innebér att det standigt
sker — och maste ske — en omprovning och dversyn ocksa av
statliga myndigheter och deras verksamhet. Detta giller inte
minst myndigheternas siljverksamhet som sker pad marknader
som 1 méanga fall fordndras snabbt till f6ljd av globalisering och
teknikutveckling.

Svart att méta sambandet mellan siljverksamhet och
uppfyllandet av 6vergripande politiska mal

Som Statskontoret visat finns det flera exempel pd ddr myndig-
heters siljverksamhet — genom att vara en kanal for att fora ut
information som genereras i kirnverksamheten — forvéntas bi-
dra till uppfyllandet av 6vergripande politiska mal och ambitio-
ner. Exempel pé detta 4r mél och ambitioner som roér omradena
tillvaxt, innovation, konkurrenskraft, skogspolitik och demo-
krati. Motivet att sidljverksamheten ska bidra till uppfyllandet av
saddana Overgripande politiska mal kan ofta, och pé ett tydligare
sdtt 4n Ovriga motiv, kopplas till formuleringar i regeringens
styrdokument. Exempel pa detta & PRV som ska bidra till "till-
vaxt” och “konkurrenskraft”, Skogsstyrelsen som ska bidra till
”malen for skogspolitiken eller mél inom andra politikomraden”
samt SMHI vars uppdrags- och affarsverksamhet ska ”6ka sam-
hallsnyttan”.

Statskontoret ifragasétter inte att myndigheters séljverksamhet
kan vara ett verktyg for att uppfylla 6vergripande politiska mal.
Vi anser emellertid att sambanden mellan siljverksamheten och
uppfyllandet av malen inte dr lika direkta eller tydliga om man
jamfor med Gvriga motiv. Det dr sannolikt svarare att folja upp
eller mita det direkta sambandet i dessa fall eftersom malen och
ambitionerna ofta &r formulerade p&d en Overgripande niva.
Detta innebédr ocksa att det dr svérare att beddma styrkan i och
relevansen for denna typ av motiv. Det kan inte heller uteslutas
att myndigheterna kan bidra till uppfyllandet av dvergripande

63

Myndigheters siljverksamhet - hur och varfér?



64

politiska mal i samma utstrackning men pa andra sétt 4n genom
séljverksambhet.

Fortsatt siljverksamhet i myndigheterna

Som framgatt har savil nuvarande regering som tidigare rege-
ringar pekat péd att det finns potentiella problem och risker nér
statliga myndigheter bedriver verksamhet pd konkurrensutsatta
marknader. Regeringen framhaller ocksa i 2010 &rs forvalt-
ningspolitiska proposition att myndigheter som regel inte bor
dgna sig at siljverksamhet.

Da det saknas en entydig definition av begreppet séljverksamhet
ar det svart att méta hur omfattningen av myndigheternas silj-
verksamhet har utvecklats efter den forvaltningspolitiska propo-
sitionen. Var analys av sju fallstudiemyndigheter och ESV:s
redovisning av statliga myndigheters avgiftsintidkter for aren
2010 till 2012, tyder dock pa att siljverksamheten totalt sett inte
har minskat i ndgon betydande utstrackning efter 2010 ars for-
valtningspolitiska proposition.

Didremot kan vi konstatera att det under senare ar dndé skett
flera fordndringar nér det géller siljverksamheten for de myn-
digheter vi studerat. Dessa fordndringar avser bade omfatt-
ningen av och formerna for séljverksamheten. Ett tydligt exem-
pel pa detta &r regeringens initiativ att bolagisera Metria AB.
Till oljd av detta upphdrde en betydande del av Lantmiteriets
séljverksamhet inom myndigheten genom att den 6verfordes till
ett separat bolag som forvaltas av Regeringskansliet.

Det finns samtidigt exempel pad mindre omprdvningar av silj-
verksamhetens omfattning som initierats av myndigheterna sjal-
va. Ett sddant exempel & SVA som under 2013 borjade avveck-
la sin vaccinforsdljning for sport- och séllskapsdjur. Anled-
ningen till detta var att myndigheten bedéomde att det fanns sa
pass manga andra aktorer som sdljer denna typ av vacciner sé
att SVA inte ldngre behovde tillhandahélla sddana vacciner.

Vid sidan av de omprovningar som beskrivits i rapporten kan
dven ndmnas bolagiseringen av Végverket Produktion till
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Svevia AB samt delar av Banverket och Vigverket till Vectura
Consulting AB.

Nér det géller formerna for siljverksamheten uppfattar Stats-
kontoret att merparten av de studerade myndigheterna insett att
det finns risker kopplade till séljverksamheten. For att minska
sddana risker har flera av myndigheterna etablerat interna rikt-
linjer eller motsvarande for siljverksamheten. I dessa tydliggors
i flera fall vilken typ av uppdrag myndigheterna ska ta pa sig
och hur den interna beredningen av dessa ska ga till. Ett exem-
pel pé detta dr fordndringarna i Skogsstyrelsens interna styrning
genom Oversyner av interna riktlinjer och policies.

Huruvida ovan beskrivna fordndringar &r en direkt konsekvens
av den forvaltningspolitiska propositionen, myndighetsspecifika
omsténdigheter eller omvérldsfordndringar har Statskontoret
inte kunnat bedoma utifrén véra intervjuer. Sannolikt beror for-
dndringarna pa flera samspelande faktorer.

Statskontorets overgripande slutsats dr dndé att omfattningen av
séljverksamheten hos statliga myndigheter inte minskat i ndgon
betydande utstridckning d&ven om vi ser flera fordndringar nér det
géller formerna for sidan verksambhet.

Vissa kvarstiaende otydligheter i regeringens styrning av
myndigheternas siljverksamhet

Enligt Statskontorets uppfattning finns det i dag i vissa avseen-
den otydligheter i regeringens styrning av myndigheternas silj-
verksambhet.

Anvéndningen av flera olika begrepp och bendmningar ir ett
exempel pa detta. I den forvaltningspolitiska propositionen
anvinder sig regeringen av begreppet myndigheters sdljverk-
samhet pd marknaden. Utifrdn beskrivningen i propositionen
har Statskontoret tolkat detta som att regeringen med séljverk-
samhet avser statliga myndigheters forsiljning av varor och
tjdnster p4 en marknad dér det finns privata aktorer som utgdr
konkurrenter till myndigheten. Samtidigt kan det konstateras att
begreppen séljverksamhet eller konkurrensutsatt verksamhet
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séllan eller aldrig anvénds i myndighetsinstruktioner och regle-
ringsbrev. Istillet anvinds ofta begreppet uppdragsverksamhet
for att beskriva myndighetsverksamhet som efterfragas fri-
villigt. Ibland, som i fallet med SVA, anvinds inte detta be-
grepp (eller ndgot motsvarande) dverhuvudtaget i instruktionen.
Statskontoret konstaterar ocksa att detaljeringsgraden i beskriv-
ningen av vilka typer av tjdnster och varor som uppdragsverk-
samheten far eller ska innefatta, varierar mycket mellan instruk-
tionerna.

I SMHI:s instruktion anvénds vidare badda begreppen uppdrags-
verksamhet och affirsverksamhet. SMHI:s affarsverksamhet ar,
enligt Statskontorets tolkning, det som ndrmast avser séljverk-
samhet i den mening regeringen beskriver i den forvaltnings-
politiska propositionen.

Som diskussionen i kapitlet "Myndigheters séljverksamhet — en
begreppsdiskussion” visat, kan man inte sitta likhetstecken
mellan begreppen uppdragsverksamhet och séljverksamhet.
Aven om det sannolikt dr s& att myndigheternas konkurrens-
utsatta verksamhet i huvudsak finns inom ramen for deras upp-
dragsverksamhet, &r det samtidigt klart att inte all uppdrags-
verksamhet nodvéndigtvis dr konkurrensutsatt. Avsaknaden av
en konsekvent och enhetlig anvindning av begrepp avseende
séljverksamheten skapar enligt Statskontoret en otydlighet i
regeringens styrning samtidigt som det forsvarar for regeringen
att f6lja upp denna verksamhet. Detta géller i styrningen och
uppfoljningen av den enskilda myndigheten, men ocksa nér det
géller tolkningen och tillimpningen av regeringens dvergripan-
de bedomning att myndigheter som regel inte ska bedriva silj-
verksamhet och att omfattningen av detta bor minska.

Ytterligare ett exempel pa otydlighet &r att motiven for myndig-
heternas séljverksamhet sillan tydligt framkommer i myndig-
hetsinstruktioner och regleringsbrev. I instruktionen har myn-
digheterna getts befogenhet att bedriva uppdragsverksamhet och
att ta ut avgifter for denna verksamhet. Som beskrivits i kapitlet
”Motiv for myndigheters séljverksamhet” framkommer det
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emellertid inte pd samma tydliga sétt varfér myndigheterna ska
bedriva uppdragsverksamhet eller — annorlunda uttryckt — vilka
motiven dr for denna verksamhet. I den man instruktionen eller
regleringsbrevet berdr detta formuleras det pad en relativt
abstrakt niva, till exempel som i SMHI:s fall dir uppdrags- och
affarsverksamheten ska ”0ka samhillsnyttan”.

Risker med en integrerad organisationslosning

Enligt Statskontorets beddmning finns det i fallstudiemyndig-
heterna en relativt god kdnnedom om riskerna med att bedriva
séljverksamhet. Potentiella problem som myndigheterna sjdlva
pekat pé ér risken for korsubventionering och underprisséttning
samt risken fér sammanblandning av olika roller d4& myndig-
heterna har tillsynsuppgifter eller liknande samtidigt som de
bedriver séljverksamhet.

Ett sitt att minska dessa risker &r att utarbeta interna policies
och riktlinjer for séljverksamheten, vilket flera av myndigheter-
na gjort. Ett mer strukturellt grepp for att komma till ritta med
dessa risker dr att avskilja sdljverksamheten fran den Gvriga
myndighetsverksamheten genom en organisatoriskt och ekono-
miskt separat resultatenhet eller liknande. Exempel pa sédan
organisering dr séljverksamheten i SMHI samt Jordbruksverkets
veterindrverksamhet. Genom en sadan organisationslésning far
man en separering frdn 6vrig myndighetsverksamhet samtidigt
som man bedriver verksamheten inom ramen foér samma myn-
dighet.

Nér det giller de 6vriga fallstudiemyndigheterna vi studerat dr
deras siljverksamhet organisatoriskt integrerad med, men eko-
nomiskt separerad fran, ovrig verksamhet. Statskontoret vill
peka pé att det finns risker med detta. For det forsta stéller det
sarskilt hoga krav pd den interna styrningen och att verktygen
for berdkning av full kostnadstdckning (tidredovisningssystem,
schabloner for fordelning av gemensamma kostnader etc.) dr
tillforlitliga. For det andra riskerar denna organiseringsmodell
att leda till misstankar om att myndigheten inte konkurrerar pa
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lika villkor med privata foretag som dr verksamma pa samma
marknad.

Strukturerade marknadsanalyser ett hjidlpmedel for att
bedoma behovet av myndigheters nirvaro pa marknaden
Ett mojligt motiv for att myndigheter bedriver séljverksamhet ar
att sékerstilla att en tjénst eller vara finns tillgénglig i alla delar
av landet. Samtidigt kan myndigheters nirvaro pd marknader
negativt pdverka framvéxten av nya foretag. Som framgatt finns
det exempel dir en myndighet avvecklat delar av sitt tjénste-
utbud efter en beddmning om att dessa tjinster kan tillgodoses
av privata aktorer. Men det finns dven exempel dér privata
aktorer anser att myndigheterna och foretagen inte verkar pa
lika villkor och att myndigheternas nirvaro utgjort ett hinder for
framvéxt av fungerande marknader.

Ett hjdlpmedel for att kunna bedéma om statliga myndigheter
ska fortsdtta bedriva siljverksamhet alternativt avveckla hela
eller delar av verksamheten, dr att genomfora ndrmare analyser
av marknads- och konkurrensforutséttningarna pa marknaderna.
Inga av fallstudiemyndigheterna har under senare ar genomfort
nagon sddan djupare marknadsanalys i strukturerad och skriftlig
form. Diremot uppfattar vi det som att myndigheterna i flera
fall anda har god kdnnedom om marknadsforutsittningarna och
konkurrensen med privata aktorer.

Statskontorets rekommendationer

Regeringen har i den forvaltningspolitiska propositionen pekat
pa att det finns potentiella problem och risker nir statliga myn-
digheter bedriver verksamhet i konkurrens med privata foretag.
Regeringen har ocksa gjort bedomningen att statliga myndig-
heter som regel inte bor silja varor och tjdnster pd marknaden
och att omfattningen av séljverksamheten bor minska. Som
framkommit i denna rapport har vissa fordndringar i denna
riktning genomforts under senare ar.

Statskontoret bedomer samtidigt att det finns aterstdende fragor
och aspekter kring sdljverksamheten som bor analyseras vidare.
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Med utgangspunkt fran forvaltningspolitiska propositionen och
diskussionen och analysen i denna rapport, ger vi dérfor nigra
kortfattade generalla rekommendationer att verviga for rege-
ringen och myndigheter som bedriver séljverksamhet.

Astadkom en mer tydlig och enhetlig tillimpning av
begreppen som ror siljverksamhet

Regeringen bor dverviga om det finns ett behov av att definiera
eller konkretisera de begrepp och beskrivningar som anvinds
betrdffande myndigheters konkurrensutsatta verksamheter.
Detta kan skapa béttre forutsittningar for en okad tydlighet och
enhetlighet i regeringens styrning och myndigheternas utévande
av denna verksambhet.

Som Statskontoret konstaterat anvédnder sig regeringen av be-
greppet sdljverksamhet i forvaltningspolitiska propositionen
samtidigt som detta begrepp sillan eller aldrig anvinds i myn-
dighetsinstruktioner och regleringsbrev. 1 dessa styrdokument
anvinds istillet ofta begreppet uppdragsverksamhet. Som rap-
porten visat kan man inte fullt ut sitta likhetstecken mellan
dessa begrepp.

Statskontoret konstaterar vidare att det i dag saknas en nidrmare
definition av begreppet uppdragsverksamhet i lag eller forord-
ning samtidigt som begreppet ofta anvinds i myndighetsinstruk-
tioner, regleringsbrev och i myndigheters arsredovisningar.
Detta har bland annat lett till att begreppet fétt delvis olika inne-
bord for olika myndigheter. Det finns darfor enligt Statskontoret
ett behov av att definiera begreppet i avgiftsforordningen
(1992:191). Forvaltningskommitténs och ESV:s beskrivningar
av denna verksamhet (se sid 22-23) utgér en god grund for
analysen vid framtagandet av en sddan definition.

Se over siljverksamheten i myndigheternas instruktioner

I den forvaltningspolitiska propositionen framhaller regeringen
att den i kommande omprdvningar av det statliga atagandet
avser att sdrskilt uppmarksamma myndigheters siljverksamhet
och effekterna pa de marknader dir de ar verksamma. Myndig-
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heternas instruktioner bor enligt regeringen ses over i syfte att
tydliggdra vilken sdljverksamhet som far bedrivas pad markna-
den. Statskontoret delar denna uppfattning och konstaterar att
det finns exempel pd sddana Oversyner sedan propositionen.
Regeringen bor fortsétta att gora detta pé ett strukturerat sétt. |
samband med en omprdvning och dversyn &dr det enligt Stats-
kontoret rimligt att regeringen ndrmare analyserar och beskriver
motiven for en enskild myndighet att bedriva siljverksamhet.

Enligt Statskontoret bor en Gversyn innebdra att regeringen
initialt analyserar och beddémer om det &verhuvudtaget finns
nagra motiv eller skél for myndigheten att bedriva siljverksam-
het. Om regeringen beddmer att det finns sddana motiv bor det i
instruktionen preciseras vilken siljverksamhet som ska eller far
bedrivas, vilka eventuella restriktioner som finns i denna verk-
samhet samt vilka motiven dr for att myndigheten ska bedriva
séljverksamheten. Regeringen bor ockséd beddma om det finns
ett behov av att i instruktionen &ven reglera hur denna verksam-
het skall vara organiserad. I arbetet med dversynen av myndig-
heternas instruktioner kan beskrivningen i denna rapport av
motiv for och organiseringen av siljverksamheten, vara ett
verktyg.

Vid en eventuell Oversyn och justering av en myndighets
instruktion, bor dven formuleringarna om séiljverksamheten i
regleringsbrevet ses Over i syfte att uppnd en enhetlig och
sammanhéngande styrning. I samband med detta &r det ocksé
naturligt att regeringen bedomer behovet av, och preciserar
detaljeringsgraden i, myndighetens aterrapportering avseende
exempelvis intdkter och kostnader fran séljverksamheten.

Genomfor externa strukturerade analyser av de marknader
dir myndigheterna dr verksamma

Strukturerade och fordjupade marknadsanalyser kan enligt
Statskontoret vara ett hjdlpmedel for att beddma behovet av
statliga myndigheters nérvaro pad marknaden. Sa vitt Statskon-
toret kan beddma har detta under senare ar skett relativt séllan
for de marknader dér myndigheterna i dag &r verksamma. Stats-
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kontoret anser darfor att det finns ett behov av att kartligga
marknads- och konkurrenssituationen pé flera av dessa mark-
nader. Statskontoret har tidigare pekat pa detta behov exempel-
vis ndr det giller SCB:s séljverksamhet, se Statskontorets
remissvar pa Statistikutredningen 2012 (dnr. 2012/281-4).
Vidare framkom i Statskontorets rapport Andrade forutsditt-
ningar for PRV:s verksamhet och finansiering (2013:13) att
branschforetrddare gor en delvis annan beddmning av PRV:s
roll pad marknaden &n vad myndigheten gor.

Mot bakgrund av detta bor regeringen enligt Statskontoret ta
initiativ till att genomfora strukturerade analyser av marknads-
och konkurrenssituationen pd de marknader dér statliga myn-
digheter dr verksamma. I syfte att skapa trovirdighet och legi-
timitet bor sddana analyser genomforas av en frin myndig-
heterna och dess konkurrenter fristdende aktor.

Myndigheterna kan sjélva tydliggora siljverksamheten och
minska risken for snedvriden konkurrens

Som rapporten visat finns det flera exempel pa vad myndig-
heterna sjdlva gor for att tydliggora séljverksamhetens inrikt-
ning och omfattning och for att minska riskerna for att snedvri-
da konkurrensen eller ssmmanblanda olika myndighetsroller.

Hér finns det enligt Statskontoret goda exempel och lardomar
for myndigheterna att dra frn varandra. Skogsstyrelsens, SCB:s
och SVA:s skriftliga policydokument som beskriver myndig-
heternas forhallningssatt till sdljverksamheten ar exempel pa
detta.

Vidare bor myndigheterna se 6ver mdjligheterna att helt sepa-
rera hela eller delar av siljverksamheten ekonomiskt och
organisatoriskt fran 6vrig verksamhet. SMHI:s séljverksamhet i
Avdelningen f{or affdarsverksamhet samt Jordbruksverkets
veterindrverksamhet i Distriktsveterindrerna kan vara lirande
exempel pa detta.
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Bilaga

Myndighet

Lantmdteriet

PRV

SCB

SMHI

Bemyndigande for att
bedriva uppdrags-
verksamheten

”Inom sitt verksamhetsom-
rade far Lantméteriet [...]
bedriva uppdragsverksam-
het. [...] Lantméteriet far
bedriva uppdragsmérksam-
het endast om verksamheten
omfattar [...] MBK-verk-
samhet samt underlag och
forslag till enklare detaljplan
av genomforandekaraktir i
de delar av Sverige dar
andra losningar saknas av
marknadsskal...” (Fran 10
och 12 § instruktionen)

”PRV far bedriva uppdrags-
verksamhet, sdsom att till-
handahalla konsulttjanster
for granskning och annan
radgivning, ombesorja
bevakning av avgifter for
patent, varumérken och
monsterskydd, bedriva kurs-
och utbildningsverksamhet
samt tillhandahalla tjéinster
avseende verkets dokumen-
tation.”

(Fran 3 § instruktionen)

”Myndighetens ska i man av
resurser utfora uppdrag
inom sitt verksamhets-
omrade at en myndighet.
Myndigheten far ata sig
uppdrag [...] dven fran andra
uppdragsgivare.”

(Frén 4 § instruktionen)

”SMHI ska inom sitt verk-
samhetsomrade sarskilt [...]
oka samhillsnyttan [...]
genom att bedriva uppdrags-
verksamhet gentemot andra
myndigheter och genom att
bedriva affarsverksamhet,”
(Fran 5 § instruktionen)

Bemyndigande for
avgifterna i uppdrags-
verksamheten

”Lantmiteriet ska ta ut avgifter
for [...] uppdragsverksamhet
och tjénsteexport. [...]
Lantmateriet far disponera sina
avgiftsinkomster...”

(Frdn 30 § och 30b §
instruktionen)

”PRV far ta ut avgifter for den
verksamhet som myndigheten
bedriver enligt 3 §.”

(Frén 11 § instruktionen)

”Inkomsterna [fran avgifts-
belagd verksamhet] disponeras
av PRV. Avgifternas storlek
inom uppdragsverksamheten
bestdms av myndigheten...”
(Fran punkt 6.4 RB)

”Myndigheten ska ta ut
avgifter for uppdrag enligt 4 §
och for tjansteexport.”

(Frén 24 § instruktionen)

”Myndigheten ska besluta om
storleken pé avgifterna for den
verksamhet som anges i 4 §
[...] och disponera avgiftsin-
komsterna. [...] Myndigheten
far ta emot bidrag frén séval
statliga som icke-statliga fi-
nansidrer for sin uppdragsverk-
samhet. Bidragsinkomsterna
disponeras av myndigheten.”
(Frén punkt 6.4 och 6.5 RB)

”SMHI ska ta ut avgifter for
den uppdragsverksamhet och
affdrsverksamhet som myndig-
heten bedriver och far dispo-
nera intédkterna. SMHI beslutar
om avgifternas storlek i det
enskilda fallet. Avgifterna ska
bestdmmas sa att de tiacker
myndighetens kostnader for att
tillhandahalla varan eller
tjansten och bidrar till myndig-
hetens kostnader for uppbygg-
nad, uppdatering och utveck-
ling av system, databaser och
information.”.

(Frén 13 § instruktionen)

Kommentar

Instruktionen
anger att upp-
dragsverksam-
heten endast far
bedrivas om den
omfattar nagot
av elva specifi-
cerade omraden
och att den ska
héllas ekono-
miskt skild fran
Ovrig verksam-
het.

Instruktionen
anger ocksa att
PRV langsiktigt
ska framja till-
vixten samt
stirka innova-
tionsformagan
och konkurrens-
kraften i hela
landet.
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Skogs-
styrelsen

Statens jord-
bruksverk

SVA

”Myndigheten far [med
specificerade begransningar]
inom sitt verksamhets- och
kompetensomréade bedriva
uppdragsverksamhet, om det
bidrar till att uppna de
beslutade malen for skogs-
politiken eller mal inom
andra politikomraden.”
(Frén 7 § instruktionen)

Enligt instruktionen ska
Jordbruksverket sékerstilla
tillgangen till veterindrer.
Tillgangen till veterindrer
ska finnas oavsett tidpunkt
pé dygnet. Vid myndigheten
ska finnas en avdelning,
Distriktsveterindrerna (DV),
som fullgor veterinéra upp-
gifter. DV far endast vara
etablerat dér det krivs for att
sakra tillgdngen till veteri-
nérer. DV fér bedriva hélso-
och sjukvard for hastar och
séllskapsdjur pa en primér-
vardsnivd. DV fér ocksa be-
driva vard utover primarvard
om detta inte finns att tillga
inom rimligt avstand.
(Forenklat fran 10-12 § och
22-23 § instruktionen)

Explicit bemyndigande for
uppdragsverksamhet ges ¢j i
instruktionen. Dock klargors
att SVA far ta ut avgifter for
vissa produkter. Begreppet
uppdragsverksamhet ndmns
¢j i instruktionen, men i RB
vid berdkning av budget for
avgiftsbelagd verksamhet.

”Myndigheten far ta ut avgifter
for varor och tjanster [...]
Avgifterna for uppdragsverk-
samheten ska berdknas sa att
full kostnadstackning uppnas.”
(Frén 13 § instruktionen)

“Intékter och kostnader for den
avgiftsbelagda verksamheten
ska sérredovisas per resultat-
omrade.”

(Frén punkt 6.4 RB)

”Myndigheten far ta ut avgifter
for verkets uppdragsverksam-
het som rr veterinar yrkesut-
Ovning, vattenhushallning,
laboratorieundersokningar,
kvalitetsanalyser och andra
undersokningar av utsidde och
véxtsorter, kvalitetsanalys av
foderspannmal och kvarn-
spannmal, samt sddan verk-
samhet som avses i 16 §.
Myndigheten far meddela
foreskrifter om avgifternas
storlek.”

(Frén 31 § instruktionen)

”Avgifter fran frivilligt efter-
frégade varor och tjanster som
Jordbruksverket tillhandahaller
samt offentligrittsliga avgifter
far disponeras av myndig-
heten.” (Fran punkt 6.4 RB)

”Myndigheten far ta ut avgifter
for utforda unders6kningar och
utredningar samt tillhanda-
halla vacciner, diagnostika och
laboratorieprodukter, om inte
annat dr foreskrivet. Myndig-
heten far besluta om avgifter-
nas storlek.”

(Fran 17 § instruktionen)
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Instruktionen
anger att upp-
dragsverksam-
heten endast far
bedrivas om det
finns synnerliga
skil, om verk-
samheten om-
fattar ndgot av
atta specifice-
rade omraden.

RB beskriver att
myndighetens
uppdragsverk-
sambhet sker
inom omradena
“Vatten”, " Till-
syn”, ”Utsdde”
och ”Distrikts-
veterindrerna”.

Instruktionen
anger att SVA
ska vara ett
expert- och
serviceorgan &t
myndigheter
och enskilda.



Summary

Sales activities by government agencies — how and
why?

According to its instruction, Statskontoret (the Swedish Agency
for Public Management) is to assist the Government by means
of documentation for the development of public administration.
This assistance includes follow-up and regular description of
trends in the public sector. The present report on sales activities
by government agencies is part of that assignment.

Background

In the 2010 public administration bill, the Government pointed
to the existence of potential problems and risks when
government agencies conduct activities in competition with
private companies. The Government terms this sales activities.
The Government's assessment in the bill was that government
agencies should not as a rule sell goods and services on the
market and that the extent of sales activities should be reduced.

Against this background, Statskontoret's report presents a
discussion and analysis of the motives for, and organisation of,
sales activities by government agencies. The aim of the report is
to furnish knowledge on why government agencies conduct
sales activities and the way in which these activities are
organised. The purpose is to promote further discussion on the
assessments presented in the public administration bill.

Ten motives for why government agencies conduct sales
activities

Statskontoret has identified ten different motives that exist or
may exist for why government agencies conduct sales activities.
These motives may be grouped into five different categories

77

Myndigheters siljverksamhet - hur och varfér?



78

within which there are certain similarities that distinguish them
from other motives:

Motive category Motive for sales activities by government

agencies The sales activities...

The sales activities secure
access to goods and services
that are not provided on the
market

The sales activities develop
the agency's core activities

The sales activities
contribute to the financing of
the agency's core activities

The sales activities
contribute to the fulfilment
of overarching political goals

The sales activities take place
for historical reasons

... ensure that services or goods are available
in all parts of the country
... take place for reasons of preparedness

... provide knowledge of needs and demands
in core activities

... develop personnel expertise

... retain personnel or facilitate recruitment

... constitute a source of income for the
agency's core activities

... offer goods and services “between
agencies” to save money or procurement
resources

... represent a channel for disseminating
information and knowledge generated in the
core activities

... constitute an instrument of labour-market

policy

... have been carried on by the agency for a
long time

Statskontoret assesses motives A, C, F and H to be more
common motives or explanations for why government agencies
conduct sales activities than the other motives. In addition,
Statskontoret perceives historical reasons to be a relatively
frequent factor for the existence of sales activities.

The most common way for an agency to conduct its sales
activities is to integrate them with other activities
organisationally, but to separate them financially.
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Statskontoret's conclusions and recommendations

In recent years, certain changes in sales activities by
government agencies have been implemented in line with the
Government's emphasis in the public administration bill. One
example of this is the formation of Metria AB, whereby parts of
Lantmiteriet's sales activities were converted into company
form.

At the same time, Statskontoret's assessment is that there has
not been any significant net reduction in sales activities.
Statskontoret submits the following general recommendations
for consideration by the Government and agencies that conduct
sales activities:

e Achieve a more explicit and uniform application of the
concepts concerning sales activities.

e Review sales activities in the agencies' instructions.

e Implement external structured analysis of the markets in
which the agencies operate.

e The agencies can themselves make their sales activities
explicit and reduce the risk of distorted competition and a
mix-up of functions. Examples of this are to draft policy
documents on sales activities and to review the
opportunities for financially and organisationally separating
sales activities from other activities.
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