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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser som
Riksrevisionen har gjort i rapporten Vattenfall — konkurrenskraftigt och
ledande i energiomstéllningen? (RiR 2015:6).

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens bedomning att rege-
ringens nuvarande aterrapportering inte i tillrdcklig omfattning behandlar
bolagets strategier, utveckling och bidrag till EU:s 2020-mal och EU:s
antagna tvagradersmal till 2050. Med anledning av Riksrevisionens
rekommendation och det regeringen atagit sig gentemot riksdagen i
propositionen Fortydligande av uppdraget for Vattenfall AB (publ) (prop.
2009/10:179) avser regeringen att vidta &tgirder for en forbattrad och
fortlopande aterrapportering av bolagets strategier, utveckling och bidrag
till EU:s 2020-mal till riksdagen genom utskotten.

Regeringen anser i och med detta att granskningsrapporten &r slut-
behandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har i sin rapport Vattenfall — konkurrenskraftigt och
ledande i1 energiomstillningen? (RiR 2015:6), se bilaga, granskat
Vattenfall AB:s (nedan kallat Vattenfall) forutséttningar for att bli ett
konkurrenskraftigt och ledande bolag i energiomstéllningen och dari-
genom bidra till att uppnd EU:s klimat- och energimal, samt om bolaget
kan n4 sina miljorelaterade hallbarhetsmél inom ramen for héllbart fore-
tagande. Riksrevisionen har dven granskat om regeringen styr Vattenfall
i riktning mot att bolaget ska uppna sitt uppdrag och sina miljorelaterade
héllbarhetsmal.

Riksdagen &verlimnade Riksrevisionens rapport till regeringen den
23 april 2015.

2 Riksrevisionens rapport

2.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisonens granskning utgar frén tre fragestillningar.

— Ar Vattenfalls hallbarhetsmal, planering och genomfdrande 2010—
2014 inriktade mot att bolaget ska vara ett konkurrenskraftigt och
ledande bolag i energiomstéllningen och bidra till EU:s mal genom att ha
fokus pé reella utsldppsreducerande atgarder?

— Ar regeringens styrning och uppfdljning av Vattenfalls uppdrag och
hallbarhetsmal 2012-2014 utformade sa att forutsdttningar skapas for
langsiktig avkastning for staten?

— Har regeringen 2010-2014 informerat riksdagen om Vattenfalls
strategier for att uppfylla sitt uppdrag och bidra till EU:s klimat- och
energimél i enlighet med riksdagens Onskemdl om att fortlopande fa
information om bolagets utveckling och verksamhet?

Riksrevisionen konstaterar bl.a. féljande i rapporten. Vattenfalls miljo-
relaterade hallbarhetsmél &r ett finansiellt exponeringsmal som inte i
nagon storre utstrackning leder till minskade koldioxidutslapp. Bolagets
plan 2010 var ursprungligen att reducera koldioxidutsldppen med hjilp
av samforbranning med biomassa, infangning och lagring av koldioxid
(CCS-teknik) och delvis forsdljning av kolkraftverk. I dag ar forutsatt-
ningarna fordndrade och huvudstrategin &r att sélja bolagets tyska kol-
kraft for att nad det finansiella exponeringsmalet. Malet syftar saledes till
att sinka utsldppen i bolagets produktionsportfolj nistan uteslutande
genom forséljning och inte till att minska koldioxidutsldppen inom EU
via koldioxidreducerande atgérder. Riksrevisionen beddomer att Vattenfall
inte har ett faktiskt miljorelaterat héllbarhetsmal trots bolagets hoga
koldioxidutsldpp och bolagets uppdrag att vara ett ledande foretag i
energiomstédllningen.

Riksrevisionen bedomer att det dr positivt att regeringen under 2014
genomfort en hallbarhetsanalys av Vattenfalls hallbarhetsarbete och
identifierat vissa forbattringsomraden. Riksrevisionen bedomer vidare att
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dessa omraden berdr fragor av strategisk betydelse och sammanfaller
med Riksrevisionens iakttagelser om Vattenfalls planering och malbild.
Vidare ér det enligt Riksrevisionen dndamélsenligt att regeringen i sam-
band med héllbarhetsanalysen identifierat behovet av att stirka styrelsens
strategiska kompetens inom fornybar energiproduktion. Riksrevisionen
konstaterar dock att regeringen inte gor ndgon initial granskning och
kvalitetssékring av bolagens val och utformning av strategiska héllbar-
hetsmal. Riksrevisionen noterar dock att regeringen ddremot regelbundet
foljer upp maluppfyllelsen under dgardialogen. Riksrevisionen beddomer
att processen ar ineffektiv, eftersom regeringen inte beddmt om malen &r
dndamalsenligt utformade. Riksrevisionen konstaterar att Vattenfalls
koldioxidmal dr ett renodlat finansiellt exponeringsmal och inte ett mal
som faktiskt leder till minskade utsldpp globalt sett. Enligt Riks-
revisionen tas dédrigenom resurser i ansprak i onddan utan att det vare sig
far faktiska utslippsminskande effekter eller 6kar Vattenfalls langsiktiga
konkurrenskraft.

Vidare konstaterar Riksrevisionen att bolagsordningen for Vattenfall dr
beslutad av bolagsstimman och dérmed juridiskt bindande for bolaget. 1
rapporten anger Riksrevisionen att enligt regeringen dr Vattenfalls upp-
drag rent affirsméssigt och det foljs upp genom den ekonomiska mal-
processen. Riksrevisionen konstaterar dock att riksdagen har beslutat att
Vattenfall ska generera en marknadsmissig avkastning genom att
affarsméssigt bedriva energiverksamhet sé att bolaget tillhor ett av de
bolag som leder utvecklingen mot en miljomdssigt héllbar energi-
produktion. Riksrevisionen anser att det dr otydligt hur regeringen foljer
upp den miljorelaterade delen av uppdraget i bolagsordningen. Riks-
revisionen noterar att enligt statens dgarpolicy &r ett av de ekonomiska
malens syfte att halla bolagens finansiella risk pa en rimlig niva. Riks-
revisionen bedomer att det innebér en finansiell risk for staten att rege-
ringen inte explicit foljer upp den miljorelaterade delen i bolagets upp-
drag fran riksdagen. Genom att arbeta aktivt med koldioxidreducerande
atgirder kan enligt Riksrevisionen bolaget bli konkurrenskraftigt och
skapa vérde pa lang sikt for staten.

I rapporten anges att Vattenfall har konkretiserat den miljorelaterade
delen av uppdraget i bolagsordningen genom de miljorelaterade héllbar-
hetsmalen. Denna tolkning har dock enligt Riksrevisionen inte bekréftats
av regeringen, vilket enligt Riksrevisionen leder till en osékerhet i hur
bolaget ska styra sin verksamhet. Riksrevisionen beddmer att det &r
viktigt att regeringen &r tydlig med hur bolaget ska tolka sitt uppdrag i
bolagsordningen och hur regeringen avser att folja upp bolagets tillamp-
ning, sa att bolaget ges tydliga incitament att genomfora det uppdrag som
riksdagen har beslutat.

Riksrevisionen menar att néringsutskottet i samband med riksdagens
beslut om Vattenfalls fortydligade uppdrag har tydliggjort riksdagens
intention med bolagets inriktning. Vidare anges i rapporten att enligt
rittsexpertis har regeringen en langtgéende laglig mojlighet att upprétt-
halla dgarkontrollen 6ver de majoritetsdgda statliga bolagens styrelse-
arbete genom att utforma direktiv, instruktioner och anvisningar. Mot
bakgrund av detta menar Riksrevisionen att det inte foreligger nagot
formellt hinder for regeringen att pa bolagsstimman besluta om hur
bolaget ska tolka sitt uppdrag utan att behova aterkomma till riksdagen.



Detta géller enligt Riksrevisionen dven hur Vattenfall ska forhalla sig till
FN:s tvagradersmal inom klimatomradet som har antagits av bade
Sverige och EU.

Riksrevisionen noterar att regeringen i sin dgarforvaltning inte formellt
utnyttjat den sakkunskap som finns i Regeringskansliet genom exempel-
vis arbetsgrupper eller ndtverk for att inhdmta ett bredare kunskaps-
underlag i frdgor som ror Vattenfalls centrala hallbarhetsmél. Upp-
foljningen av Vattenfalls hallbarhetsarbete har enligt Riksrevisionen
enbart genomforts av &dgarforvaltningen pa Regeringskansliet. Riks-
revisionen menar att regeringen inte genom sin dgarforvaltning i
kunskapssyfte efterfragat strategiskt skriftligt underlag fran bolaget.
Riksrevisionen menar vidare att dgarforvaltningen endast i begrénsad
omfattning gor egna oberoende analyser. Vidare anser Riksrevisionen att
regeringen inte har identifierat strategiska framgangsfaktorer for bolagets
langsiktiga konkurrenskraft sdsom exempelvis tidig anvéndning av ny
forskningsteknologi inom energibranschen. Enligt Riksrevisionen har
regeringen dirfor inte stillt fragor till Vattenfall om orsaken till att
forskningsinvesteringarna har minskat och blivit kortsiktiga. Denna brist
pa kunskapsunderlag av strategisk karaktér innebér enligt Riksrevisionen
att regeringens forutsittningar att vara tillrickligt proaktiv i sin styrning
av Vattenfall forsdmras.

Riksrevisionen noterar att regeringen iakttagit vissa svagheter i
bolagets hallbarhetsarbete, och har efterfragat en diskussion kring vilka
atgdrder som bolaget planerar for att nd malen. Riksrevisionen menar
dock att regeringen inte utifran resultatet fran hallbarhetsanalysen stéller
tydliga krav pa bolaget att inom en viss tid agera pa styrsignalen.
Styrningen bygger i stéllet enligt Riksrevisionen pé att Vattenfall sjdlv-
mant vidtar atgérder, vilket kan innebédra att kraftfulla atgirder for att
skapa konkurrenskraft och bidra till vardeutveckling startas for sent.

I rapporten anges att enligt riksdagen och regeringen ska svenska
staten vara en ansvarsfull dgare till koncernen Vattenfall och bolaget ska
bedriva foredomlig verksamhet oavsett p& vilken marknad bolaget
agerar. Riksrevisionen konstaterar att det varit ként for regeringen sedan
2012 att bolaget dvervagt att avyttra sin brunkolsverksamhet i Tyskland.
Riksrevisionen beddmer att en proaktiv styrning forutsétter att risk-
analyser och handlingsplaner utarbetas for att kunna hantera en eventuell
forsdljning pé ett foredomligt satt. Enligt Riksrevisionen dr dock inte
regeringen forberedd for att hantera den finansiella risken med vare sig
ett fortsatt dgande eller en forséljning av tysk kolkraft. Det dr som Riks-
revisionen ser det viktigt att Vattenfall inom ramen for det gillande
regelverket ges de forutsittningar som bolaget behdver for att kunna
bedoma konsekvenserna av en eventuell forsdljning. Riksrevisionen
menar att dessa kan vara exempelvis vilket finansiellt utrymme som finns
for att ticka kostnaderna for mer forskning i koldioxidreducerande
atgdrder 1 befintliga anldggningar eller en eventuell forlust vid for-
sdljning.

Vidare anges 1 rapporten att niringsutskottet i samband med
behandlingen av Vattenfalls fortydligande uppdrag 2010 betonade
behovet av 16pande information om Vattenfalls utveckling och
verksamhet samt att EU:s 2020-mél var en referenspunkt for att
utvirdera Vattenfalls uppfyllelse av uppdraget. Riksrevisionen bedémer
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att regeringens nuvarande aterrapportering inte i tillricklig omfattning
behandlar bolagets utveckling, strategier och bidrag till EU:s 2020-mal
och EU:s antagna tvagradersmal till 2050 s& att riksdagen ska kunna
beddma hur vl bolaget uppfyller sitt samlade uppdrag i bolagsordningen
och darigenom bidrar till att uppnd EU:s mal.

2.2 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens granskning har resulterat i att myndigheten ldmnar
foljande rekommendationer till regeringen.

e Regeringen bdr for bolaget tydliggéra hur uppdraget i bolags-
ordningen ska tolkas och se till att hillbarhetsmélen &ndras sé att
uppdraget och malen syftar till att dstadkomma reella utslépps-
reducerande effekter. Detta dkar forutséttningarna for Vattenfalls
framtida konkurrenskraft och bidrag till uppfyllelse av EU:s
klimat- och energimél. Vidare kan styrmedlet hallbart foretagande
utformas pa ett mer effektivt sétt sa att 6kad konkurrenskraft och
langsiktig vérdeutveckling for staten i storre utstrickning kan
sakerstéllas.

e Regeringen bor pé ett tidigt stadium paverka val och utformning
av Vattenfalls héllbarhetsmal, i den Oversyn av malen som
Vattenfall har initierat, i syfte att de nya maélen ska ge reella
utsldppsreducerande effekter.

e Regeringen bor folja upp Vattenfalls uppdrag i bolagsordningen i
sin helhet och fortydliga hur bolaget ska tolka uppdraget for att
garantera att bolaget &r ett ledande foretag i energiomstéllningen
och innebér en rimlig finansiell risk for staten.

e Regeringen bor kontinuerligt inhdmta ett brett kunskapsunderlag
och gora egna analyser om bolagets risker och forutsittningar pa
marknaden for att kunna utmana och stélla krav pé bolaget och
O0ka mojligheterna for bolagets langsiktiga konkurrenskraft och
avkastning till staten.

e Regeringen bor inom ramen for géllande regelverk tydliggora hur
Vattenfall ska agera foredomligt avseende sin tyska brunkols-
verksamhet. Regeringen bor darfor ange exempelvis vilket
finansiellt utrymme som finns for att tdcka kostnader for forskning
i koldioxidreducerande é&tgérder eller en eventuell forlust vid
forséljning av brunkolsverksamheten.

e Regeringen bor i sin rapportering till riksdagen bli mer
transparent, utforlig och kvalitativ i redovisningen av Vattenfalls
strategier och utveckling for att riksdagen ska kunna bedéma om
bolaget dr ett konkurrenskraftigt och ledande foretag i energi-
omstéllningen och dérigenom bidrar till EU:s klimat- och
energimal.

Riksrevisionens granskning har vidare resulterat i att myndigheten
lamnar foljande rekommendationer till Vattenfall.



e Vattenfall bor utforma en malbild for att bli ett
konkurrenskraftigt och ledande bolag i energiomstéllningen och
genomfora en strategisk langsiktig planering for hur bolaget ska
nd dit. Denna planering bor brytas ner i en verksambhets-
planering dels péd affirsomradesniva, dels inom bolagets olika
utvecklingsavdelningar. Investeringsplaneringen bdr samman-
falla med tidsperioden for hallbarhetsmalen for att bolaget ska
kunna vidta de finansiella och utslédppsreducerande atgérder som
behovs for att uppfylla uppdraget och hallbarhetsmélen.
e Vattenfalls forskning och utveckling bor 6ka och bli mer
langsiktig med syfte att bolaget ska vidta koldioxidreducerande
atgirder 1 befintliga anliggningar samt bredda bolagets
produktionsportfolj inom fornybara energislag.
e Vattenfall bor utforma hallbarhetsmal som leder till
utsldppsreducerande effekter, exempelvis genom
- ett koldioxidmdl som syftar till en faktisk koldioxid-
minskning i bolagets anldggningar

- ett fornybarhetsmal som syftar till en faktisk 6kning av den
produktion som kommer fran nya férnybara energislag

- ett mal om att vara en projektdgare som uppfor och driver
vindkraftsparker och déirigenom bidrar med = sitt
verksamhetskunnande till energiomstéllningen.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Foremdlet for Vattenfalls verksamhet ar enligt bolagsordningen att
generera en marknadsméssig avkastning genom att affirsméssigt bedriva
energiverksamhet sé att bolaget &r ett av de bolag som leder utvecklingen
mot en miljomassigt hallbar energiproduktion. I propositionen For-
tydligande av uppdraget for Vattenfall AB (publ) (prop. 2009/10:179)
angav regeringen att om ett traditionellt energibolag ska vara kon-
kurrenskraftigt &ven pa en framtida energimarknad krivs att det 4r med i
omvandlingen till en miljomaéssigt hallbar energiproduktion. Regeringen
angav vidare att en sddan omvandling inte innebdr nagon kortsiktig om-
vandling av Vattenfall till ett nischbolag som enbart ska dga fornybar
eller koldioxidfri produktion utan att Vattenfalls startpunkt for forénd-
ringsprocessen ér en internationell verksamhet och en bred produktions-
portfol;.

Regeringen har sedan den tilltrddde i oktober 2014 vidtagit flera
atgdrder for att stirka styrningen av Vattenfall. Ett av de viktigaste
verktygen for styrningen av de statligt d4gda bolagen &r rekryteringen av
styrelseledaméter till bolagen. Utvecklingen av energimarknaden och
dven utmaningen att nd bolagets strategiska hallbarhetsmél i1 en tid av
forandring stiller hoga krav pa dkad kunskap om energisektorn, teknik-
forstaelse och nytinkande infor omstéllningen. Mot bakgrund av detta
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utsdg dgaren vid arsstdimman i april 2015 tva nya ledaméter att inga i
Vattenfalls styrelse i syfte att ytterligare fOrstdrka bolaget i dessa
avseenden.

Vattenfall har pd eget initiativ fryst sitt tidigare arbete med att utreda
ersittningsreaktorer for befintliga kéarnkraftsreaktorer i Sverige i
avvaktan pa& resultatet frdn den parlamentariskt sammansatta
energikommission som regeringen tillsatte den 6 mars 2015 (dir.
2015:25). Kommissionens uppdrag ar att se dver det framtida behovet av
energi utifran aktuell och befintlig forskning, identifiera vilka utmaningar
och mgjligheter som finns for den framtida energiférsdrjningen och ta
fram underlag till en bred politisk dverenskommelse om den langsiktiga
energipolitiken. Regeringens intention dr att karnkraften ska erséttas med
fornybar energi och energieffektivisering och att Sverige pa sikt ska ha
100 procent fornybar energi.

Tyskland befinner sig nu i en omfattande omstillning av sitt energi-
system till en hogre andel fornybar produktion. Vattenfallkoncernen é&r i
dag hel- eller deldgare till fyra brunkolseldade kraftverk i Tyskland,
beldgna i delstaterna Brandenburg och Sachsen. Vattenfall beslutade i
oktober 2014 att utreda olika strategiska alternativ for den tyska brun-
kolsverksamheten i syfte att skapa en ny hallbar Adgarstruktur. Den
22 september 2015 meddelade Vattenfall i ett pressmeddelande att
bolaget inleder forsdljningen av samtliga sina brunkolsrelaterade
produktions- och gruvtillgdngar i Tyskland samt att potentiella anbuds-
givare dr inbjudna att anmdla sitt intresse for dessa tillgdngar. Enligt
pressmeddelandet kommer forséljningsprocessen att fortgd under 2016.
Om det blir aktuellt for Vattenfall att genomféra en avyttring av brun-
kolsverksamheten, dr det styrelsens ansvar att ta initiativ till en s.k. dgar-
samordning, som syftar till att na ett stéllningstagande som savél styrelse
som #gare kan stélla sig bakom. Att en dgarsamordning ska dga rum
framgar savdl av statens &dgarpolicy (vilken ingdr som en del av
regeringens skrivelse till riksdagen med redogorelsen for foretag med
statligt dgande, senast skr. 2014/15:140) som av styrelsens egen arbets-
ordning. Staten som &gare stéller krav pa att styrelsen genom styrelseord-
foranden skriftligen samordnar sin syn med foretrddare for &dgaren i
nidmnda situation.

Den europeiska energimarknaden, dir Vattenfall dr en viktig aktor,
genomgar en stor fordndring som kommer att pagéd under en 6verskadlig
framtid. Vid de lopande &dgardialogerna som genomfors mellan fore-
tradare for regeringen respektive bolaget sker uppfoljning av bl.a. de
ekonomiska mal som asatts bolaget och bolagets hallbarhetsmél. Genom
de I6pande dgardialogerna och ovan ndmnda rekrytering till styrelsen har
regeringen stirkt styrningen av Vattenfall och skapat forutsattningar for
bolaget att &ven framdver utfora sitt uppdrag och dérigenom bidra till en
hallbar energiforsorjning.



Iakttagelser som regeringen instimmer i

Regeringen instimmer i féljande av Riksrevisionens iakttagelser.

En viktig del i dgarens styrning av hadllbart foretagande dr att bolagen dr
transparenta i sitt arbete med hallbart foretagande och sina hallbar-
hetsmal.

Regeringen granskar inte de statliga bolagens val och utformning av
hallbarhetsmal.

Vattenfall har inte ndgon tydlig mdlbild for att bli ett konkurrenskraftigt
och ledande bolag i energiomstdllningen.

Vattenfalls planerade forsdiljning av den tyska kolkraften leder inte till
reella utsldppsminskningar pd EU-niva.

Regeringens nuvarande dterrapportering till ndringsutskottet behandlar
inte i tillrdcklig omfattning bolagets strategier, utveckling och bidrag till
EU:s 2020-mal och EU:s antagna tvagradersmal till 2050.

Regeringen anser, liksom Riksrevisionen, att en viktig del i dgarens
styrning av hallbart foretagande dr att bolagen &r transparenta i sitt arbete
med hallbart foretagande och sina hallbarhetsmal. Transparens ar ett
omrade som kontinuerligt kan forbattras, sirskilt mot bakgrund av det
som efterfragas fran olika intressenter. Transparens kring ett bolags hall-
barhetsarbete dr en operationell fraga och nagot som Vattenfall arbetar
aktivt med inom ramen for sin 16pande verksamhet. Det dr riktigt att
regeringen inte granskar de statliga bolagens val och utformning av hall-
barhetsmal. Detta &r i 6verensstimmelse med modellen for regeringens
arbete med hallbart foretagande 1 bolag med statligt dgande (se rege-
ringens skrivelse till riksdagen med redogorelsen for foretag med statligt
dgande, senast skr. 2014/15:140). Det &r séledes styrelsen, inte dgaren,
som ska faststdlla de strategiska hallbarhetsmalen. En integrering av
héllbarhetsfragorna i verksamheten &dr en sjdlvklar del i en langsiktig
strategi och afférsutveckling. Bolaget har sjdlvt bést kunskap om vilka
héllbarhetsutmaningar som &ar mest relevanta och vésentliga for verk-
samheten, bland annat utifran de branscher och linder som bolaget &r
verksamt i. Regeringen foljer sedan upp och analyserar bolagens arbete
med héllbart foretagande genom en héllbarhetsanalys. Analysen ger
underlag for en gemensam och forutsebar utgangspunkt i dgardialogen
mellan foretrddare for regeringen respektive bolaget och ger forutsatt-
ningar for en langsiktig och konsekvent styrning av bolaget.

Niar det giller Vattenfalls mélbild instimmer regeringen i Riks-
revisionens beddomning att tydlig malbild saknas for hur bolaget ska bli
ett konkurrenskraftigt och ledande bolag i energiomstéllningen. Detta var
en av de slutsatser som regeringen sjdlv drog nér regeringen under 2014
genomforde en hallbarhetsanalys av Vattenfalls hallbarhetsarbete och
identifierade vissa forbattringsomraden. Detta &r en fraga som Vattenfall
aktivt arbetar med i det strategiarbete som péborjades under hosten 2014.
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Vid &agardialogerna med bolaget sker en lopande diskussion kring
bolagets arbete med en tydlig mélbild och en uppdaterad strategi.

Givet att en kommande édgare skulle bedriva den tyska kolkraftsverk-
samheten pa ofordndrat sitt, &r det en korrekt iakttagelse fran Riks-
revisionen att en forséljning inte leder till reella utsldppsminskningar pa
EU-niva. Det fortjanar dock att framhallas att Vattenfalls uppdrag inte
explicit omfattar att bolaget ska bidra till EU:s klimat- och energimal.

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens bedomning att rege-
ringens nuvarande aterrapportering inte i tillrdcklig omfattning behandlar
bolagets strategier, utveckling och bidrag till EU:s 2020-mal och EU:s
antagna tvagradersmal till 2050. Naringsutskottet har i betdnkandet med
anledning av propositionen Fortydligande av uppdraget for Vattenfall
AB (publ) (prop. 2009/10:179, bet. 2009/10:NU23) uttalat att ater-
rapporteringen ska innefatta EU:s 2020-mal och bolagets utveckling och
verksambhet.

Iakttagelser som regeringen inte instimmer i

Riksrevisionen har gjort foljande iakttagelser som enligt regeringens
mening avser operationella frigor som Vattenfalls styrelse och ledning
bor fa hantera sjilvstandigt.

De miljorelaterade hdllbarhetsmdlen utlovar mer dn de dastadkommer i
utsldppsminskande effekter.

Vattenfalls planeringshorisont och finansiering for dtgdrder dr for kort-
siktig.

Vattenfalls forskning dr otillrdcklig och forsvdrar for bolaget att bli
ledande i energiomstdllningen.

Vattenfall har inte dvervigt mdjligheten att foreslda att en viss del av
utdelningen bor anvindas till investeringar i fornybar energi.

Samdigande av bolag innebdr risk for ofordndrad andel producerad
fornybar energi i Vattenfalls produktionsportfol].

Betraffande dessa iakttagelser gor regeringen foljande bedomning. Av
ovan ndmnda skil granskar inte regeringen de statliga bolagens val och
utformning av héllbarhetsmal utan det dr styrelsen som ska faststilla
dessa. Staten som dgare stiller vissa kvalitetskrav pd de hallbarhetsmal
som styrelsen ska faststdlla (se statens dgarpolicy som ingér som en del
av regeringens skrivelse till riksdagen med redogérelsen for foretag med
statligt dgande, senast skr. 2014/15:140). Malen ska vara fa och &ver-
gripande samt relevanta for bolagets affarsverksamhet och hallbarhets-
utmaningar. Malen ska dven vara langsiktiga, utmanande, uppfoljnings-
bara samt tydliga och enkla att kommunicera. Det dr ocksé styrelsen som
vidtar atgirder om malen inte uppfylls i tid samt beslutar om bolagets
héllbarhetsmal ska revideras. Vid &dgardialogerna med bolaget sker en
16pande uppf6ljning av hallbarhetsmélen.



Fragor som t.ex. vilken planeringshorisont som ska gilla for bolagets
verksamhet och huruvida samégande av bolag ska férekomma 4r opera-
tionella fragor som Vattenfalls styrelse och ledning bor fa hantera sjilv-
stindigt. Bolaget arbetar enligt regeringens mening savél kortsiktigt som
langsiktigt med planering och finansiering for att navigera i ett energi-
landskap som ir i en mycket snabb fordndring. Genom samigande av
bolag mdjliggors att Vattenfall kan investera i fler projekt, till exempel
havsbaserad vind dér Vattenfall ar bland de vérldsledande, och kan ta sig
an projekt som annars kanske inte skulle genomforas.

Aven forskningen ir en operationell friga som Vattenfall arbetar
mycket aktivt med inom ménga centrala omrdden som é&r direkt relate-
rade till energiomstéllningen sdsom smarta elndt, effektivisering och
utveckling av vattenkraft och vindkraft, efterfragestyrning, elektrifiering
av transporter samt undersokning av potentiellt gdngbara och kommersi-
ella teknologier och nya tjénster. Forskning och innovation ar viktiga
fragor for regeringen och som foretrddare for d4garen kommer regeringen
att folja Vattenfalls arbete p&d omradet.

Vattenfalls nuvarande ekonomiska mal avser lonsamhet, kapital-
struktur och utdelningspolicy. Dessa faststilldes av dgaren vid en extra
bolagsstimma den 28 november 2012. Malen ska uppnas langsiktigt 6ver
en konjunkturcykel. Vattenfall har for aren 2013 och 2014 inte ldmnat
nagon utdelning, vilket &r i enlighet med faststélld utdelningspolicy.

Slutligen har Riksrevisionen gjort foljande iakttagelser som har béring
pa regeringens uppfoljning av Vattenfalls uppdrag samt processer kring
kunskapsinhdmtning och styrprocess.

Det dr otydligt hur regeringen foljer upp den miljorelaterade delen i
uppdraget.

Regeringens kunskapsinhdmtning och oberoende analys dr inte
tillrdckligt proaktiv for en dndamdlsenlig styrning av bolaget.

Uteblivna krav gor att styrprocessen sdtts i gang for sent.

Férsdljningen av brunkolsverksamheten dr inte foérberedd trots att
Vattenfall sett detta som ett alternativ sedan 2012.

Betriffande dessa iakttagelser gor regeringen foljande beddmning.
Regeringen instimmer 1 att det dr viktigt med god kunskapsinhdmtning
och oberoende analys for att dstadkomma en dndamalsenlig styrning av
Vattenfall. Regeringen vill framhalla att sddan kunskapsinhdmtning och
analys gors kontinuerligt via &dgarforvaltningen i enlighet med Rege-
ringskansliets interna processer och anser, till skillnad frdn Riks-
revisionen, att denna verksamhet dr proaktiv. Det har &dven tillsatts en
interdepartemental arbetsgrupp kring héllbart foretagande. I gruppen
utbyts information och erfarenheter.

En integrering av héllbarhetsfragorna i verksamheten ar en sjélvklar
del i en langsiktig strategi och i affarsutveckling. Det &r dérfor styrelsens
ansvar, och inte bolagsstimmans, att faststilla de strategiska hallbar-
hetsmélen. Bolaget har sjilvt bdst kunskap om vilka héllbarhetsut-
maningar som &dr mest relevanta och vésentliga for verksamheten, bland
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annat utifrdn de branscher och ldnder som bolaget dr verksamt i. Vid
dgardialogerna mellan dgaren och bolaget sker en 16pande uppfoljning av
héllbarhetsmalen. Verksamhetsforemalet i Vattenfalls bolagsordning bor
emellertid enligt regeringens uppfattning inte tolkas s& att det finns en
miljorelaterad del av uppdraget som é&r fristdende frdn uppdraget att vara
marknadsmissig. Vattenfalls uppdrag fortydligades &r 2010 (se prop.
2009/10:179, bet. 2009/10:NU23 och rskr. 2009/10:325). Syftet var att
komma till ritta med en otydlighet i den d& géillande bolagsordningen,
enligt vilken en avvédgning behdvde goras mellan affarsmissighet och att
vara ledande i omstdllningen till en ekologiskt och ekonomiskt héllbar
svensk energiforsorjning. Denna otydlighet hade bland annat Riks-
revisionen patalat. Mot den bakgrunden foreslog den forra regeringen det
fortydligandet att Vattenfall ska generera en marknadsmaéssig avkastning
genom att affirsmédssigt bedriva energiverksamhet sa att bolaget tillhor
ett av de bolag som leder utvecklingen mot en miljomaéssigt héllbar ener-
giproduktion. I propositionen framholl regeringen att 16nsamheten &r
grundforutsittningen for hela Vattenfalls verksamhet och dverlevnad och
att en marknadsméssig avkastning darfor maste vara utgdngspunkten for
all verksamhet i Vattenfall. Riksdagen godkinde regeringens forslag till
fortydligande av uppdraget. Ett aktiebolag ska, genom att bedriva sidan
verksamhet som anges i verksamhetsforemalet, uppna syftet med
verksamheten, dvs. att bereda aktiedgarna vinst. Det &r sjéalvfallet viktigt
att bolagen samtidigt pa ett foredomligt sdtt arbetar strategiskt med
héllbart foretagande. Vattenfalls styrelse har ocksa faststéllt mal for detta
arbete, vilket ocksd é&r ett arbete som Iopande f6ljs upp vid
dgardialogerna.

Vattenfall beslutade i oktober 2014 att utreda olika strategiska alter-
nativ for den tyska brunkolsverksamheten i syfte att skapa en ny héllbar
dgarstruktur. Som ovan ndmnts har Vattenfall i ett pressmeddelande den
22 september 2015 meddelat att forséljningsprocessen inletts samt att
potentiella anbudsgivare ar inbjudna att anméla sitt intresse for tillgang-
arna. Enligt pressmeddelandet kommer forséljningsprocessen att fortgd
under 2016. Processen med en ny dgarstruktur for brunkolsverksamheten
bedrivs av Vattenfall och &r ett ansvar for bolagets styrelse och ledning.
Agaren kan ta stillning till en affir om Vattenfalls brunkolsverksamhet
forst ndr den presenteras. Som fOretradare for staten som &dgare till
Vattenfall kommer regeringen att noggrant folja processen. Om det blir
aktuellt for Vattenfall att genomféra en avyttring av brunkolsverksam-
heten, dr det styrelsens ansvar att ta initiativ till en s.k. dgarsamordning,
som syftar till att nd ett stillningstagande som savil styrelse som dgare
kan stdlla sig bakom. Att en dgarsamordning ska dga rum framgar savil
av statens dgarpolicy (vilken ingér som en del av regeringens skrivelse
till riksdagen med redogorelsen for foretag med statligt dgande, senast
skr. 2014/15:140) som av styrelsens egen arbetsordning. I dagsldget finns
det ingen sddan dgarsamordning att ta stillning till.

Regeringens bedomning av Riksrevisionens rekommendationer
Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen bor tydliggora for bolaget
hur uppdraget i bolagsordningen ska tolkas och se till att hallbarhets-



maélen dndras sa att uppdraget och malen syftar till att 4stadkomma reella
utsldppsreducerande effekter. Detta 6kar enligt Riksrevisionen forutsétt-
ningarna for Vattenfalls framtida konkurrenskraft och bidrag till upp-
fyllelse av EU:s klimat- och energimal. Vidare kan enligt Riksrevisionen
styrmedlet héllbart foretagande utformas pé ett mer effektivt sétt sa att
okad konkurrenskraft och ldngsiktig virdeutveckling for staten i storre
utstrdckning kan sékerstéllas. Riksrevisionen rekommenderar ocksé att
regeringen foljer upp Vattenfalls uppdrag i bolagsordningen i sin helhet
och fortydligar hur bolaget ska tolka uppdraget, i syfte att garantera att
bolaget &r ett ledande foretag i energiomstédllningen och innebér en rimlig
finansiell risk for staten. Som har anforts ovan bor verksamhetsféremalet
i Vattenfalls bolagsordning enligt regeringens uppfattning inte tolkas sa
att det finns en miljorelaterad del av uppdraget som ar fristdende fran
uppdraget att vara affiarsmassig.

Ett aktiebolag ska, genom att bedriva sddan verksamhet som anges i
verksamhetsforemélet, uppnd syftet med verksamheten, dvs. att bereda
aktiedgarna vinst. Det ar sjdlvfallet viktigt att bolagen samtidigt pa ett
foredomligt sitt arbetar strategiskt med hallbart foretagande i enlighet
med statens dgarpolicy. Vattenfalls styrelse har faststillt mal for detta
arbete, vilket ocksd dr ett arbete som I6pande foljs upp vid
dgardialogerna. Regeringen avser inte att vidta nagra atgarder med
anledning av Riksrevisionens rekommendation.

Nér det giéller Vattenfalls hallbarhetsmal rekommenderar Riks-
revisionen att regeringen pa ett tidigt stadium bor paverka val och ut-
formning av malen, i den 6versyn av mélen som Vattenfall har initierat, i
syfte att de nya malen ska ge reella utslippsreducerande effekter. Som
framgéar ovan &r det styrelsens ansvar, och inte bolagsstimmans, att fast-
stilla de strategiska hallbarhetsmalen. Detta dr i Overensstimmelse med
modellen for regeringens arbete med hallbart foretagande i bolag med
statligt dgande (se regeringens skrivelse till riksdagen med redogérelsen
for foretag med statligt dgande, senast skr. 2014/15:140). Bolaget har
sjalvt bast kunskap om vilka hallbarhetsutmaningar som dar mest rele-
vanta och visentliga for verksamheten, bland annat utifrdn de branscher
och lander dir bolaget ar verksamt. Vattenfall har ocksd inom ramen for
sitt uppdrag beslutat om mal och strategier som leder till minskade kol-
dioxidutslépp, varfor regeringen inte avser att vidta nigon atgérd med
anledning av Riksrevisionens rekommendation.

For att kunna utmana och stélla krav pa bolaget och 6ka méjligheterna
for bolagets léngsiktiga konkurrenskraft och avkastning till staten
rekommenderar Riksrevisionen att regeringen kontinuerligt bor inhdmta
ett brett kunskapsunderlag och goéra egna analyser om bolagets risker och
forutséttningar pa marknaden. Som framgér ovan instimmer regeringen i
att det ar viktigt med god kunskapsinhdmtning och oberoende analys for
att astadkomma en dndamélsenlig styrning av bolaget och att saddan
kunskapsinhdmtning och analys ocksd genomfors kontinuerligt via dgar-
forvaltningen. Regeringen har inte for avsikt att gora ndgra genom-
gripande fordndringar i detta arbetssitt utdver att forbéttra kunskapsin-
himtningen inom Regeringskansliet, varfor regeringen inte avser att
vidta ndgon atgdrd med anledning av denna rekommendation.

Betriffande Vattenfalls tyska brunkolsverksamhet rekommenderar
Riksrevisionen att regeringen inom ramen for gillande regelverk bor
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tydliggdra hur Vattenfall ska agera foredomligt. Regeringen bor dérfor
enligt Riksrevisionen ange exempelvis vilket finansiellt utrymme som
finns for att tdcka kostnader for forskning i koldioxidreducerande
atgdrder eller en eventuell forlust vid forséljning av brunkolsverksam-
heten. Riksrevisionens rekommendation &r enligt regeringen baserad pa
felaktig grund dé detta ar fragor for styrelsen, inte dgaren, att faststélla.
Regeringen avser inte att vidta ndgon atgdrd med anledning av denna
rekommendation.

Slutligen, ndr det giller regeringens rapportering till riksdagen,
rekommenderar Riksrevisionen att regeringen bor bli mer transparent,
utforlig och kvalitativ i redovisningen av Vattenfalls strategier och
utveckling for att riksdagen ska kunna bedéoma om bolaget ar ett kon-
kurrenskraftigt och ledande foretag i energiomstéllningen och dérigenom
bidrar till EU:s klimat- och energimal. Regeringen haller delvis med om
att den nuvarande aterrapporteringen inte i tillricklig omfattning be-
handlar bolagets strategier, utveckling och bidrag till EU:s 2020-mal och
EU:s antagna tvagradersmal till 2050. Regeringen avser darfor att vidta
atgdrder for en forbéttrad och fortlopande aterrapportering av bolagets
strategier, utveckling och bidrag till EU:s 2020-mal till riksdagen genom
utskotten med anledning av Riksrevisionens rekommendation.

Rekommendationer till Vattenfall

Riksrevisionens granskning har slutligen resulterat i att myndigheten
lamnat tre rekommendationer till Vattenfall.

Den forsta rekommendationen till Vattenfall innebér att bolaget bor ut-
forma en malbild for att bli ett konkurrenskraftigt och ledande bolag i
energiomstéllningen och genomfora en strategisk och langsiktig plane-
ring for hur bolaget ska na dit. Vattenfall har med anledning av denna
rekommendation uppgivit att bolaget aktivt arbetar med att fortydliga
detta i sitt pagaende strategiarbete som paborjades 2014 och att detta &r
fragor som kontinuerligt finns med pé agendan i dgardialogen mellan
dgaren och bolaget.

Den andra rekommendationen till Vattenfall ar att bolagets forskning
och utveckling bor 6ka och bli mer langsiktig med syfte att bolaget ska
vidta koldioxidreducerande atgdrder i befintliga anlidggningar samt
bredda bolagets produktionsportfolj inom fornybara energislag. Vatten-
fall har uppgivit att bolaget arbetar mycket aktivt med forskning och
utveckling inom manga centrala omrdden som dr direkt relaterade till
energiomstéllningen som smarta elnét, effektivisering, elektrifiering av
transporter och utveckling av vattenkraft och vindkraft, efterfrage-
styrning samt undersdkning av potentiellt gangbara och kommersiella
teknologier och nya tjénster.

Den tredje och sista rekommendationen till Vattenfall &r att bolaget bor
utforma hallbarhetsmal som leder till utsldppsreducerande effekter,
exempelvis genom ett koldioxidmal som syftar till en faktisk koldioxid-
minskning i bolagets anldggningar, ett fornybarhetsmal som syftar till en
faktisk Okning av den produktion som kommer fran nya fornybara
energislag och ett mal om att vara en projektdgare som uppfor och driver
vindkraftsparker och ddrigenom bidrar med sitt verksamhetskunnande till
energiomstéllningen.



Enligt Vattenfall har bolaget satt mal om att 6ka anvéndningen av
biobrdnslen i fjarrvarmeproduktionen samt att byta fran kol till gas dar
det ar mdjligt. Storst energieffektiviseringspotential finns i brunkols-
verksamheten, vilket har en direkt effekt d&ven pé utslippen. Vattenfall
har ddrmed mal och strategier som leder till minskade koldioxidutslépp.
Nér det giéller de strategiska héllbarhetsmélen haller bolaget pd med en
oversyn som utgér frén de olika hallbarhetsomrdden som anges i statens
agarpolicy.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens rekommendationer

Utvecklingen av energimarknaden och dven utmaningen att nad de strate-
giska héallbarhetsmalen i en tid av forandring stéller hoga krav pa dkad
kunskap om energisektorn, teknikforstdelse och nytidnkande infor
omstdllning. Staten, genom regeringen, har darfor som égare till Vatten-
fall under 2015 utsett tva nya ledamoéter i bolagets styrelse.

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens bedomning att rege-
ringens nuvarande aterrapportering inte i tillricklig omfattning behandlar
bolagets strategier, utveckling och bidrag till EU:s 2020-mal och EU:s
antagna tvagradersmal till 2050. Regeringen avser att vidta atgirder for
en forbéttrad och fortlopande aterrapportering av bolagets strategier,
utveckling och bidrag till EU:s 2020-mal till riksdagen genom utskotten
med anledning av Riksrevisionens rekommendation.

Regeringen anser i och med detta att rapporten dr slutbehandlad.
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Riksrevisionen ir en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Vart uppdrag ir att genom oberoende revision
skapa demokratisk insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv forvaltning
i staten.
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TILL RIKSDAGEN DATUM: 2015-04-01
DNR: 33-2014-0777
RIR 2015:6

Hiirmed overlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
foljande granskningsrapport over effektivitetsrevision:

Vattenfall — konkurrenskraftigt och ledande

i energiomstallningen?

Riksrevisionen har granskat om Vattenfall utformat och regeringen styrt mot
indamalsenliga milj6relaterade héllbarhetsmél samt om Vattenfall planerar

och genomfor dtgirder och regeringen styr mot att uppdrag och héllbarhetsmal
uppnas. Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretridare for regeringen och Vattenfall har fitt tillfille att faktagranska och i
6vrigt limna synpunkter pd utkast till slutrapport.

Rapporten innehéller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och Vattenfall.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Monica Rupprecht Hjort har varit féredragande. Revisionsledare Maria Bohm,
revisionsdirektér Madeleine Nyman, programansvarig Dimitrios Ioannidis samt
avdelningschef Lena Bjorck har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Claes Norgren Monica Rupprecht Hjort

For kdnnedom:
Regeringen, Niringsdepartementet

Vattenfall AB
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat Vattenfalls forutsittningar att bli ett konkurrenskraftigt
och ledande bolag i energiomstillningen och dirigenom bidra till EU:s klimat- och
energimadl, samt om bolaget kan na sina miljérelaterade hallbarhetsmal inom ramen fér
hallbart foretagande. Riksrevisionen har dven granskat om regeringen styr Vattenfall i
riktning mot att bolaget ska uppna sitt uppdrag och sina miljérelaterade hillbarhetsmal.

En utgdngspunkt i Riksrevisionens granskning ir riksdagens beslut och
niringsutskottets betinkande i samband med Vattenfalls fértydligande uppdrag fran
2010. En ledande position i koldioxideffektiv teknik och héllbar energiproduktion
angavs di som en viktig komponent fo6r framtida virdeskapande f6r Vattenfall.
Utskottet har ocksa uttalat sitt stéd for att anvinda EU:s 2020-mal som referenspunkt
for att pa sa sitt kunna utvirdera om Vattenfall tillhor de bolag som leder utvecklingen
mot minskade utslipp av klimatgaser och en ¢kad andel férnybar energi. Vidare har
EU och Sverige antagit FN:s tvigradersmal inom klimatomrédet till 2050. Det innebir
att alla verksamheter och bolag inklusive statliga bolag ska minska sina utslipp pé ling
sikt. Riksrevisionen utgir ocksd fran niringsutskottets uttalanden om hallbarhetsmal
och strategier som en forutsittning for de statliga bolagens langsiktiga virdeskapande.

Pa kort sikt kan det uppstd malkonflikter mellan ekonomiska mal och hallbar
energiproduktion. Férindrade marknadsférutsittningar med kraftigt sjunkande intikter
har gjort att regeringen har sinkt Vattenfalls avkastningskrav 2012. Vidare finns det

en flexibilitet i de arliga besluten om Vattenfalls utdelning eftersom dessa ska beakta
genomforandet av bolagets strategi, finansiella stillning samt 6vriga ekonomiska mal.

Riksrevisionen bedémer att Vattenfalls styrelses val av hallbarhetsmal med inriktning
mot miljo dr relevant. Bolagets mil ligger i linje med bolagets framtida utmaningar.
Vattenfall har ocksa konkretiserat lydelsen i dgarens intention i bolagsordningen och
Gkar pa sa sitt forstaelsen av denna. Vattenfall har ocksa pa senare tid varit innovativt

i att identifiera finansiella 16sningar for att kunna 6ka investeringstakten i férnybara
energislag. Dirigenom har bolaget bidragit till marknadens verksamhetskunnande
inom vindkraft. Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir dock att Vattenfall varken har
utformat eller regeringen styrt mot ett koldioxidmal som faktiskt leder till minskade
utslipp eller ett fornybarhetsmél som okar Vattenfalls andel producerad férnybar
energi. Vattenfall planerar och genomfor inte atgirder som minskar koldioxidutslippen
i tillridcklig utstrickning sa att bolaget kan visa att det dr ett konkurrenskraftigt

och ledande foretag i energiomstillningen och dérigenom bidrar till EU:s klimat-

och energimal. Vidare har regeringen inte tillrickligt tydligt styrt Vattenfall sa att
forutsittningarna for en langsiktig avkastning for staten kan sikerstillas.

RIKSREVISIONEN 9
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Granskningens bakgrund

Vattenfall bolagiserades 1992 och omsatte 166 miljarder kronor 2014. Nigra ar efter
omregleringen av den svenska elmarknaden (1996) inledde Vattenfall en internationell
expansion. Bolagets profil har forindrats fran ett svenskt foretag med fokus pa
vattenkraft och kirnkraft till en av Europas stérsta el- och virmeproducenter. Till
skillnad mot den nordiska verksamheten ir Vattenfalls europeiska verksamhet till
6vervigande del baserad pa fossil kraft.

Motiv: Enligt riksdagen 4r det for staten som dgare centralt att de statliga bolagen
bedriver sin verksambhet si att ett langsiktigt virdeskapande uppnas. En forutsittning
for ett langsiktigt virdeskapande ir att detta bedrivs hallbart. Detta definieras som
ett ansvarsfullt nyttjande av resurser samt en ansvarsfull hantering av minskliga
rittigheter, arbetsvillkor, milj, antikorruption, affirsetik, jimstilldhet och méangfald.
Vattenfall 4r ett av de bolag som har de storsta koldioxidutslippen i Europa, och
Dbolagets tillvixttakt i fornybara energislag ar hittills ligre dn den genomsnittliga
tillvixttakten i tio linder i norra och mellersta Europa. Samtidigt har riksdag och
regering betonat att Vattenfall ska generera en marknadsmissig avkastning genom
att affirsmissigt bedriva energiverksamhet s att bolaget 4r ett av de bolag som leder
utvecklingen mot en miljémassigt hallbar energiproduktion. Ett av bolagets egna
miljorelaterade hallbarhetsmal idr ocksa att bolaget ska ha en hogre tillvixttakt dn
marknaden inom nyinstallerad férnybar kapacitet fram till 2020.

Vattenfall ir det omsittningsmissigt storsta statliga bolaget och bolaget har stérst
ekonomisk resultatpaverkan pa den statliga bolagsportféljen. Vattenfall stir infor
stora utmaningar i att minska koldioxidutslippen. Det finns dock en osikerhet i hur
bolaget och regeringen hanterar dessa utmaningar si att de mojligheter till langsiktig
virdeutveckling som finns utnyttjas. Vattenfall 4r det forsta bolaget i vilket en
hallbarhetsanalys har genomforts av regeringen.

Syfte: Syftet dr att granska om Vattenfall utformat och regeringen styrt mot
indamalsenliga miljorelaterade hallbarhetsmal samt om Vattenfall planerar och
genomfér atgirder och regeringen styr mot att uppdrag och hallbarhetsmal uppnas.

Riksrevisionen har formulerat tre revisionsfragor som ska besvaras:

1. Ar Vattenfalls hillbarhetsmal, planering och genomférande 2010-2014
inriktade mot att bolaget ska vara ett konkurrenskraftigt och ledande
bolag i energiomstillningen och bidra till EU:s mal genom fokus pa reella
utslippsreducerande atgirder?

2. Ar regeringens styrning och uppféljning av Vattenfalls uppdrag och
hallbarhetsmal 2012—-2014 utformade sa att férutsittningar skapas for langsiktig
avkastning for staten?

RIKSREVISIONEN
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3. Har regeringen 2010—2014 informerat riksdagen om Vattenfalls strategier for att
uppfylla sitt uppdrag och bidra till EU:s klimat- och energimal i enlighet med
riksdagens 6nskemal om fortlépande information om bolagets utveckling och
verksamhet?

Genomforande: Granskningen bygger pa dokumentstudier om Vattenfall hos regeringen
och bolaget. Riksrevisionen har intervjuat representanter for den politiska ledning och
dgarforvaltning som under granskningen var verksam pa Finansdepartementet samt
foretridare fér davarande Miljé- respektive Niringsdepartementet. Vidare har intervjuer
genomforts med representanter for Vattenfalls ledning, styrelse, internrevision,
forskningsenhet och kommunikationsenhet i vilken ansvaret fér hillbarhet ingar.
Dirutéver har ett konsultforetag, Sweco AB, anlitats som stéd i granskningen av
Vattenfall. Relevansen i konsultens granskningsresultat har bedémts av Riksrevisionen
med hjilp av egeninsamlade uppgifter.

Granskningens slutsatser

De miljérelaterade hallbarhetsmalen utlovar mer dn de dstadkommer i
utslidppsminskande effekter

Riksrevisionen konstaterar att ett av Vattenfalls miljorelaterade hallbarhetsmal ir ett
finansiellt exponeringsmal som inte i ndgon stérre utstrickning leder till minskade
koldioxidutslipp. Bolagets plan 2010 var ursprungligen att reducera koldioxidutslippen
med hjilp av samforbrinning med biomassa, infingning och lagring av koldioxid
(CCS-teknik) och delvis férsiljning av kolkraftverk. Idag 4r forutsittningarna forindrade
och huvudstrategin ir att silja bolagets tyska kolkraft for att nd det finansiella
exponeringsmalet. Milet syftar saledes till att bolagets produktionsportfolj ska bli
fossilfri nistan uteslutande genom f6rsiljning och inte till att minska koldioxidutslippen
inom EU via koldioxidreducerande atgirder. Riksrevisionen bedémer att bolaget inte
har ett faktiskt miljorelaterat hallbarhetsmal trots Vattenfalls héga koldioxidutslipp och
bolagets uppdrag att vara ett ledande foretag i energiomstillningen.

Det mal om ¢6kad tillvixttakt inom férnybar energi som Vattenfall har antagit mits i
forhallande till genomsnittet for tio referenslinder i Europa. Férnybarhetsmalet dr

ett langsiktigt genomsnittligt mal fram till 2020. Vattenfalls tillvixttakt f6r 2013 och
2014 ir ligre 4n genomsnittet for referenslinderna dessa ar. Vattenfalls berikning

av tillvixttakten innebir att bolaget kan tillgodorikna sig hela miljéeffekten av en
investering trots att bolaget endast har finansierat 51 procent av densamma (genom
partnering). Dessutom kan Vattenfall silja dgarandelar i befintliga vindkraftsparker i
syfte att frigora kapital till nyinvesteringar inom vindkraft (sa kallad capital recycling)
utan att férsiljningen av befintlig vindkraftskapacitet paverkar maluppfyllelsen negativt.
Riksrevisionen konstaterar att Vattenfall valt en mitmetod som underlittar for bolaget
att na sitt hallbarhetsmal om férnybar energi.
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En viktig del i dgarens styrning av hallbart foretagande 4r att bolagen ir transparenta i
sitt arbete med hallbart foretagande och sina hallbarhetsmal. Koldioxidmalet syftar till
att gora Vattenfalls produktionsportfolj fossilfri. Det 4r dock inte tillrickligt tydligt att
detta inte 4r detsamma som att koldioxidutslippen pa EU-nivd minskar. Vidare framgar
det inte tydligt att uppfyllelsen av fornybarhetsmalet paverkas av vald mitmetod.

Vattenfalls planeringshorisont dr kortsiktig

Vattenfall arbetade fram till 2014 med en planeringshorisont pa fem ar med fokus

pa finansiering av ersittningsinvesteringar och underhall. Investeringar i férnybara
energislag dr en mindre del i Vattenfalls investeringsplan. Mot bakgrund av att
hallbarhetsmalen ska vara uppnadda 2020 bedémer Riksrevisionen att planeringen
och finansieringen av atgirder ar for kortsiktig och inte heller far tillrickligt
utslippsminskande effekter. Detta riskerar att paverka Vattenfalls mojligheter att pa
lang sikt bli ett konkurrenskraftigt bolag inom hallbar energiproduktion. Vattenfall har
dessutom fran 2015 infort en tvaarsplanering. Riksrevisionen menar att detta dr en vil
kortsiktig planeringshorisont givet bolagets uppdrag och langsiktiga hallbarhetsmal.
For ett foretag som 4r verksamt pa en marknad som genomgar strukturforandringar
blir en langsiktig planering in viktigare.

Vattenfall har ingen tydlig mdlbild for att bli ett konkurrenskraftigt och
ledande bolag i energiomstdllningen

Granskningen visar att Vattenfall inte har en tydlig malbild for att bli ett
konkurrenskraftigt och ledande bolag i energiomstillningen trots bolagets relativt
starka position pa den europeiska marknaden och dirmed sammanhingande
mojligheter att paverka marknadsutvecklingen. Det framgér av granskningen att
Vattenfall bedomer att det dr svart att ha en lingsiktig vision pa dagens energimarknad.
Riksrevisionen bedémer att ett bolag som ska bli ledande framgent 16pande
behover planera och vidta finansiella och utslippsreducerande atgirder for att bli
konkurrenskraftigt pa lang sikt oavsett energibranschens strukturella problem och
den laga efterfragan pa el. Riksrevisionen menar att Vattenfall beh6ver forstirka
sin férméga att identifiera och utnyttja framtida tillvixtmojligheter och anpassa
investeringsprogram for att sikerstilla bolagets langsiktiga virdeskapande.

Vattenfalls forskning dr otillriicklig och férsvarar for bolaget att bli ledande i
energiomstdllningen

Granskningen visar att stora delar av Vattenfalls forsknings- och utvecklingsverksamhet
(FoU) har minskat betydligt och dven fatt mer kortsiktig karaktir. Vattenfall stiller krav
pa att forskningsomradena ska vara 16nsamma inom en rimlig tidsperiod (5-10 ar)
vilket gor att den langsiktiga forskningen prioriteras ner. Vattenfall deltar i dag endast
marginellt i tidig anvindning av ny teknik i form av pilot- och demonstrationsprojekt
som berdr de tva stora miljérelaterade hallbarhetsmalen. Sidant deltagande ir, enligt
Riksrevisionen, en férutsittning for att ett energibolag ska kunna bli ett ledande
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foretag i energiomstillningen. Av granskningen framgar att forskningsverksamheten
inte heller syftar till att géra Vattenfall ledande i energiomstillningen. Inriktningen
pa enbart vindkraft som férnybart energislag i produktionsportfsljen gor ocksa
bolaget sarbart for férindringar i efterfragan. Detta borde motivera bolaget att ¢ka sin
riskspridning och delta i pilot- och demonstrationsprojekt som ror andra fornybara
energislag. Granskningen visar att forskning och utveckling inte ir en friga som
beaktas av koncernledningen eller styrelsen i utvecklingen av verksamheten for att
Dbolaget ska bli ledande i hallbar energiproduktion.

Vattenfall har inte 6vervigt majligheten att foresla att en viss del av
utdelningen bér anvdndas till investeringar i fornybar energi

Vattenfalls finansiella situation har pa senare ar utgjort en begransning for
tillviixtinvesteringar i férnybar energi. Ungefir 85 procent av investeringsutrymmet har
anvints till ersittningsinvesteringar och underhill. Mot bakgrund av den finansiella
restriktionen har det uppstatt en malkonflikt mellan ekonomiska mal och investeringar
i hallbar energiproduktion. Granskningen visar att bolaget inte har dvervigt att foresla
regeringen att en del av utdelningsmedlen skulle kunna hallas inne i syfte att géra
storre investeringar i fornybar energi trots att de drliga besluten pa bolagsstimman

om Vattenfalls utdelning ska "beakta genomforandet av bolagets strategi, bolagets
finansiella stillning samt 6vriga ekonomiska mal”. Ett sidant forslag hade kunnat
motiveras med hinvisning till bolagets fortydligande uppdrag, att vara ett ledande bolag
i energiomstillningen, som riksdag och regering beslutade om 2010.

Samdgande av bolag innebdr risk for oférindrad andel producerad fornybar
energi i Vattenfalls produktionsportfolj

Vattenfall anger att bolaget har en relativt liten andel ny fornybar energi (exklusive den
svenska vattenkraften) i sin produktionsportfolj. For att kunna 6ka investeringstakten

i férnybar energi har Vattenfall allt mer bérjat anvinda sig av alternativa
finansieringslosningar som partnering och capital recycling. Capital recycling dr en metod
f6r Vattenfall att frigora kapital for investeringar i férnybara energislag. Metoden innebar
att bolaget avhiinder sig upp till 49 procent av dgarskapet i vissa befintliga vindkraftsparker.
Dessutom #ger bolaget i vissa andra fall endast 51 procent i nya vindkraftsparker pa grund
av att bolaget har gatt in i partnerskap (partnering) med institutionella investerare.

Riksrevisionen bedémer att Vattenfall kan fi svért att 6ka sin andel ny fornybar energi i
takt med sina konkurrenter nir bolagets huvudstrategi for att nd férnybarhetsmalet dr att
vixa genom samigande. Strategin kan leda till en of6rindrad andel producerad férnybar
energi for bolaget. Riksrevisionen menar att detta riskerar att inte ligga i linje med
niringsutskottets stillningstagande om att Vattenfall ska 6ka sin andel férnybar energi.
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Vattenfalls planerade forsdljining av sin tyska kolkraft leder inte till reella
utsldppsminskningar pa EU-nivd

Enligt dgarpolicyn ir en viktig del i arbetet med hallbart foretagande att de statliga
bolagen ska agera foredomligt genom att efterleva internationella riktlinjer kring

bland annat miljohinsyn. En viktig internationell riktlinje dr FN:s tvigradersmal inom
klimatomradet som ska uppnas 2050. Riksrevisionen menar att statliga bolag ska bidra
till tvigradersmalet som bade EU och Sverige har antagit.

Det finns en risk att Vattenfall i syfte att uppna sitt finansiella exponeringsmal siljer sina
tyska kolkraftverk vid en tidpunkt som inte ger maximalt forsiljningsvirde. En forsiljning
innebir ocksi att Vattenfall inte bidrar till att uppna EU:s klimat- och energimal eftersom
problemet med att reducera koldioxidutslapp fran befintliga anliggningar skjuts ver till
ett annat bolag inom EU. Vidare vidtar Vattenfall endast mindre koldioxidreducerande
atgirder i befintliga kolkraftanliggningar fram till en eventuell f6rsiljning.

Regeringen granskar inte de statliga bolagens val och utformning av
hallbarhetsmal

Riksrevisionen bedémer att det dr positivt att regeringen under 2014 genomfért en
hallbarhetsanalys av Vattenfalls hillbarhetsarbete och identifierat vissa svagheter.
Riksrevisionen bedémer att dessa svagheter berér fragor av strategisk betydelse och
sammanfaller med Riksrevisionens iakttagelser om Vattenfalls planering och malbild.
Vidare 4r det dndamalsenligt att regeringen i samband med hallbarhetsanalysen
identifierat behovet av att stéirka styrelsens strategiska kompetens inom fornybar
energiproduktion.

Riksrevisionen konstaterar dock att regeringen inte gér nagon initial granskning
och kvalitetssikring av bolagens val och utformning av strategiska hallbarhetsmal.
Regeringen foljer diremot regelbundet upp maluppfyllelsen under dgardialogen.
Riksrevisionen bedémer att processen ir ineffektiv, eftersom regeringen inte
bedémt om malen ir dndamalsenligt utformade. Vattenfalls koldioxidmal ir ett
renodlat finansiellt exponeringsmal och inte ett mal som faktiskt leder till minskade
utslapp. Resurser tas dirigenom i ansprak i onédan utan att det vare sig far faktiska
utslippsminskande effekter eller okar Vattenfalls lingsiktiga konkurrenskraft.

Det dir otydligt hur regeringen féljer upp den miljérelaterade delen i uppdraget
till Vattenfall

Bolagsordningen ir beslutad av bolagsstimman och dirmed juridiskt bindande fér
bolaget. Enligt regeringen ir Vattenfalls uppdrag rent affirsmissigt och det féljs upp
genom den ekonomiska malprocessen. Riksdagen har dock beslutat att Vattenfall
ska generera en marknadsmissig avkastning genom att affirsmissigt bedriva
energiverksamhet si att bolaget tillhér ett av de bolag som leder utvecklingen mot en
miljomissigt hallbar energiproduktion. Riksrevisionen anser att det ir otydligt hur
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regeringen f6ljer upp den miljérelaterade delen av uppdraget i bolagsordningen. Enligt
statens dgarpolicy 4r ett av de ekonomiska mélens syfte att halla bolagens finansiella
risk pd en rimlig niva. Riksrevisionen bedomer att det innebir en finansiell risk

for staten att regeringen inte explicit foljer upp den miljérelaterade delen i bolagets
uppdrag fran riksdagen. Genom att arbeta aktivt med koldioxidreducerande atgirder
kan bolaget bli konkurrenskraftigt och skapa virde pa lang sikt for staten.

Vattenfall har konkretiserat den miljérelaterade delen av uppdraget i bolagsordningen
genom de miljorelaterade hallbarhetsmalen. Denna tolkning har dock inte bekriftats
av regeringen vilket leder till en osikerhet i hur bolaget ska styra sin verksamhet.
Riksrevisionen bedémer att det ir viktigt att regeringen ir tydlig med hur bolaget ska
tolka sitt uppdrag i bolagsordningen och hur regeringen avser att félja upp bolagets
tillimpning, si att bolaget ges tydliga incitament att genomféra det uppdrag som
riksdagen har beslutat.

Riksrevisionen menar att niringsutskottet i samband med riksdagens beslut om
Vattenfalls fértydligande uppdrag har tydliggjort riksdagens intention med bolagets
inriktning. Enligt rittsexpertis har regeringen en lingtgiende laglig mojlighet att
uppritthélla dgarkontrollen 6ver de majoritetsigda statliga bolagens styrelsearbete
genom att utforma direktiv, instruktioner och anvisningar. Mot bakgrund av detta
menar Riksrevisionen att det inte foreligger nagot formellt hinder for regeringen
att pd bolagsstimman besluta om hur bolaget ska tolka sitt uppdrag utan att behova
aterkomma till riksdagen. Detta giller dven hur Vattenfall ska foérhalla sig till FN:s
tvagradersmail inom klimatomradet som har antagits av bide Sverige och EU.

Regeringens kunskapsinhdmtning och oberoende analys dr inte tillrickligt
proaktiv for en dndamalsenlig styrning av bolaget

Riksrevisionen noterar att regeringen i sin dgarférvaltning inte formellt nyttjat 6vriga
Regeringskansliets sakkunskap genom exempelvis arbetsgrupper eller nitverk for

att inhdmta ett bredare kunskapsunderlag i fraigor som beror Vattenfalls centrala
hallbarhetsmal. Uppféljningen av Vattenfalls hallbarhetsarbete har enbart genomférts
av dgarforvaltningen pa Regeringskansliet.

Regeringen har genom sin dgarforvaltning inte i kunskapssyfte efterfragat strategiskt
skriftligt underlag fran bolaget. Agarforvaltningen gor i begrinsad omfattning egna
oberoende analyser. Vidare har regeringen inte identifierat strategiska framgangsfaktorer
for bolagets langsiktiga konkurrenskraft sdsom exempelvis tidig anvindning av ny
forskningsteknologi inom energibranschen. Regeringen har dirfor inte stillt fragor till
Vattenfall om orsaken till att forskningsinvesteringarna har minskat och blivit kortsiktiga.
Denna brist pi kunskapsunderlag av strategisk karaktir innebir att regeringens
forutsittningar att vara tillrickligt proaktiv i sin styrning av Vattenfall forsimras.
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Uteblivna krav gor att styrprocessen sctts igang for sent

Riksrevisionen noterar att regeringen iakttagit vissa svagheter i bolagets
hallbarhetsarbete och har efterfrigat en diskussion kring vilka dtgirder som bolaget
planerar for att nd mélen. Riksrevisionen menar dock att regeringen inte utifrin
resultatet fran hallbarhetsanalysen stiller tydliga krav pa bolaget att inom en viss tid
agera pa styrsignalen. Styrningen bygger i stillet pd att Vattenfall sjalvmant vidtar
atgirder, vilket kan innebira att kraftfulla atgirder for att skapa konkurrenskraft och
bidra till virdeutveckling startas for sent.

Férsdljningen av brunkolsverksamheten dr inte férberedd trots att Vattenfall
sett detta som ett alternativ sedan 2012

Enligt riksdag och regering ska svenska staten vara en ansvarsfull 4gare till koncernen
Vattenfall och bolaget ska bedriva féredémlig verksamhet oavsett pa vilken marknad
bolaget agerar. Att Vattenfall 6vervigt att avyttra sin brunkolsverksamhet i Tyskland
har enligt bolaget varit kint for regeringen sedan 2012. Riksrevisionen bedémer att
en proaktiv styrning forutsitter att riskanalyser och handlingsplaner utarbetas for att
kunna hantera en eventuell férsiljning pa ett féredomligt sitt.

Regeringen ir dock inte forberedd for att hantera den finansiella risken med vare sig ett
fortsatt dgande eller en férsiljning av tysk kolkraft. Det 4r viktigt att Vattenfall inom ramen
for gillande regelverk ges de forutsittningar som bolaget behover fér att kunna bedéma
konsekvenserna av en eventuell forsiljning. Dessa kan exempelvis vara vilket finansiellt
utrymme som finns for att ticka kostnaderna fér mer forskning i koldioxidreducerande
atgirder i befintliga anliggningar eller en eventuell férlust vid forsiljning.

Sammantaget innebar denna brist pa analys och styrning att regeringen inte blir
tillrdckligt proaktiv och att det dirmed finns en risk for att den langsiktiga avkastningen
for staten paverkas.

Regeringen dterrapporterar inte Vattenfalls strategier, utveckling och bidrag till
EU:s mal till riksdagen i tillriicklig omfattning

I samband med Vattenfalls fértydligande uppdrag 2010 betonade niringsutskottet behovet
av I6pande information om Vattenfalls utveckling och verksamhet samt att EU:s 2020-mél
var referenspunkt for att utvirdera Vattenfalls uppfyllelse av uppdraget. Riksrevisionen
bedomer att regeringens nuvarande aterrapportering inte behandlar bolagets utveckling,
strategier och bidrag till EU:s 2020-mal och EU:s antagna tvigradersmal till 2050 i
tillricklig omfattning si att riksdagen ska kunna bedéma hur vil bolaget uppfyller sitt
samlade uppdrag i bolagsordningen och dirigenom bidrar till EU:s mal.
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Rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer till Vattenfall:

Vattenfall ska enligt sitt uppdrag generera en marknadsmissig avkastning genom

att affirsmissigt bedriva energiverksamhet sa att bolaget blir ett ledande foretag i
energiomstillningen. Detta forutsitter innovationskraft och investeringar i nya hallbara
produkter och tekniker med utslippsreducerande effekter. Samtidigt som detta méter
efterfrigan skapar det konkurrenskraft och langsiktig avkastning for staten som 4gare.
En positiv bieffekt ar att resultatet ligger i linje med EU:s klimat- och energimal.
Riksrevisionen ger foljande rekommendationer som har sin utgangspunkt i riksdagens
beslut och niringsutskottets betinkande i samband med Vattenfalls fértydligande
uppdrag frin 2010.

e Vattenfall bor utforma en malbild fér att bli ett konkurrenskraftigt och ledande
bolag i energiomstillningen och genomféra en strategisk lingsiktig planering for
hur bolaget ska na dit. Denna planering bor brytas ner i en verksamhetsplanering
dels pa affirsomradesnivi, dels inom bolagets olika utvecklingsavdelningar.
Investeringsplaneringen bér sammanfalla med tidsperioden for hallbarhetsmélen
for att bolaget ska kunna vidta de finansiella och utslippsreducerande atgirder
som behovs for att uppfylla uppdraget och héllbarhetsmalen.
o Vattenfalls forskning och utveckling bér dka och bli mer lingsiktig med syfte att
bolaget ska vidta koldioxidreducerande atgirder i befintliga anliggningar samt
bredda bolagets produktionsportf6lj inom férnybara energislag.
o Vattenfall bor utforma hallbarhetsmal som leder till utslippsreducerande effekter,
exempelvis genom
- ett koldioxidmal som syftar till en faktisk koldioxidminskning i bolagets
anliggningar

- ett fornybarhetsmal som syftar till en faktisk 6kning av den produktion som
kommer fran nya férnybara energislag

— ett mél om att vara en projektigare som uppfor och driver vindkraftsparker och
dirigenom bidrar med sitt verksamhetskunnande till energiomstillningen.
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Riksrevisionens rekommendationer till regeringen:

Regeringen bor for bolaget tydliggéra hur uppdraget i bolagsordningen ska tolkas och

se till att hallbarhetsmalen 4dndras sa att uppdraget och malen syftar till att dstadkomma

reella utslippsreducerande effekter. Detta okar forutsittningarna f6r Vattenfalls
framtida konkurrenskraft och bidrag till uppfyllelse av EU:s klimat- och energimal.
Vidare kan styrmedlet héllbart foretagande utformas pa ett mer effektivt sitt si att 6kad
konkurrenskraft och langsiktig virdeutveckling for staten i storre utstrickning kan

sikerstillas.

Regeringen bor pa ett tidigt stadium paverka val och utformning av Vattenfalls
hallbarhetsmal, i den 6versyn av malen som Vattenfall har initierat, i syfte att de
nya malen ska ge reella utslippsreducerande effekter.

Regeringen bor folja upp Vattenfalls uppdrag i bolagsordningen i sin helhet

och fértydliga hur bolaget ska tolka uppdraget for att garantera att bolaget 4r ett
ledande féretag i energiomstillningen och innebir en rimlig finansiell risk for
staten.

Regeringen bor kontinuerligt inhidmta ett brett kunskapsunderlag och gora egna
analyser om bolagets risker och forutsittningar pa marknaden for att kunna
utmana och stilla krav pa bolaget och 6ka majligheterna for bolagets lingsiktiga
konkurrenskraft och avkastning till staten.

Regeringen bér inom ramen for gillande regelverk tydliggora hur Vattenfall ska
agera foredomligt avseende sin tyska brunkolsverksamhet. Regeringen bor dirfor
ange exempelvis vilket finansiellt utrymme som finns for att ticka kostnader for
forskning i koldioxidreducerande atgirder eller en eventuell forlust vid forsiljning
av brunkolsverksamheten.

Regeringen bér i sin rapportering till riksdagen bli mer transparent, utférlig och
kvalitativ i redovisningen av Vattenfalls strategier och utveckling for att riksdagen
ska kunna bedoma om bolaget ir ett konkurrenskraftigt och ledande foretag i
energiomstillningen och dirigenom bidrar till EU:s klimat- och energimal.
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Introduktion

I kapitlet presenteras bakgrunden till granskningen och energimarknadens
forandrade forutsitiningar de senaste aren. Riksrevisionen gar vidare igenom
motivet till och syftet med granskningen, anvinda utgangspunkter for
granskningen samt metod och avgrinsningar.

Bakgrund

Vattenfall blev aktiebolag 1992. Nagra ar efter omregleringen av den svenska
elmarknaden 1996 inledde Vattenfall en internationell expansion genom férvirv

i Finland, Tyskland, Polen, Danmark, Nederlinderna och Storbritannien.

Bolagets profil har férindrats frin ett svenskt féretag med fokus pé vattenkraft
och kirnkraft till en av Europas stdrsta el- och virmeproducenter.' Vattenfalls
verksamhet baseras i dag pa sex olika energislag: biomassa, kol, vatten, naturgas,
kirnkraft och vind. Till skillnad frin den nordiska verksamheten ér Vattenfalls
europeiska verksamhet till 6vervigande del baserad pa fossil kraft. Vattenfall 4r
idag ett av bolagen med de stérsta koldioxidutslippen i Europa. Vattenfall 4r ocksa
det storsta statligt dgda bolaget med en omsittning pa 166 miljarder kronor 2014.

Figur 1.1 Historiskt viktiga hindelser fér Vattenfall 1992-2014

Omreglering Vattenfall CCS’inte lingre  Vattenfalls styrelse beslutar att
av den svenska képer Nuon tillatet i Tyskland ~ utreda alternativ fér bolagets
elmarknaden tyska brunkolsverksamhet
Fértydligat Krav pa
Vattenfall Vattenfall gor stora uppdrag i bolags- | hallbarhetsmal
bolagiseras investeringar i vindkraft ordningen i statliga bolag

| | | |
1992 1995 1996 1999 2008 2009 2010 2011 2012 2014

Sverige Vattenfalls Ny svensk energi- Vattenfall beslutar om
medlem i EU expansion i och klimatpolitik nya ekonomiska mal och
Tyskland inleds faststaller hallbarhetsmalen

Koldioxidmalet om 65 miljoner  Tyskland beslutar att tyska kirnkraft-
ton utslipp besiutas verk ska tas ur drift senast 2022

Kéilla: Vattenfalls webbplats och Riksrevisionens bearbetning.

1

Vattenfall, Ars- och hallbarhetsredovisning 2013, s. 4.
2 Vattenfall, Bokslutskommuniké 2014, s. 1.

3 Inlasning och lagring av koldioxid.
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111 Rekommendationer fran tidigare granskningar
Riksrevisionen har tidigare gjort tva granskningar av Vattenfall, 2004 och
2007.4 Riksrevisionen rekommenderade i den férsta granskningen att regeringen
tydliggor Vattenfalls milj6- och energipolitiska uppdrag och éverviger
vilken insyn och kontroll den svenska staten bér ha i Vattenfalls och andra
statliga foretags utlindska dotterbolag. En annan rekommendation var att
dgarforvaltningen ska verka for ett formellt stillningstagande till fragor som
kriver beslut av extraordinir karaktir rorande ett statligt bolag. I den andra
granskningen angavs att det tilligg som gjorts 2005 till Vattenfalls uppdrag om
bolagets roll i omstillningen till en ekologiskt och ekonomiskt uthallig svensk
energiférsérjning hade paverkat den interna styrningen och aterrapporteringen
i bolaget. Det stora tolkningsutrymmet i tilligget till uppdraget gjorde det dock
svart att bedéma om Vattenfall lever upp till det utvidgade uppdraget. En viktig
rekommendation var att de utlindska dotterbolagens bolagsordningar ska
anpassas sd att dven dessa omfattar det miljo- och energipolitiska uppdraget.

1.1.2  Hdndelser efter granskningarna

Pa bolagsstimman 2009 redogjorde regeringen fér sina férvintningar

pa Vattenfall och anforde att Vattenfall ska ha en roll i omstillningen

till ett ekologiskt héllbart energisystem inte bara i Sverige utan i hela

Europa.’ Regeringen betonade ocksa att Vattenfall ska arbeta snabbare i
omstillningsarbetet in motsvarande andra foretag.® Ar 2010 fick Vattenfall ocksa
ett formellt fortydligande av sitt uppdrag i bolagsordningen, vilket angav att dven
utlindska dotter- och intressebolag ska omfattas av det milj6- och energipolitiska
uppdraget i och med att den geografiska avgrinsningen i uppdraget togs bort.”

1.1.3  Vattenfalls uppdrag och mal
Vattenfalls uppdrag i bolagsordning och miljérelaterade héllbarhetsmal
styr verksamheten
Vattenfalls uppdrag i bolagsordningen anger att bolaget ska ”generera en
marknadsmissig avkastning genom att affirsmissigt bedriva energiverksamhet
sa att bolaget ar ett av de bolag som leder utvecklingen mot en miljomissigt
hallbar energiproduktion”.® Uppdraget i bolagsordningen ir beslutat av
riksdagen och innebir att Vattenfall pa ett affirsmiissigt sitt ska vara ett

4 RiR 2004:18 Vattenfall AB — uppdrag och statens styrning, RiR 2007:29 Vattenfall — med vind i ryggen?

5 Statssekreterarens anférande pa Vattenfalls arsstimma, april 2009, Riksrevisionens
uppféljningsrapport 2010, 5. 198.

& Ibid.

7 Prop. 2009/10:179 Fértydligande av uppdraget for Vattenfall, bet. 2009/10:NU23, s.11, rskr.
2009/10:325.

o

Vattenfalls bolagsordning 2014-04-28.
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ledande féretag i omstillningen till ett mer hallbart energisystem. Vidare
framhaller niringsutskottet att en ledande position i koldioxideffektiv
teknik och hallbar energiproduktion ir en viktig komponent f6r framtida
virdeskapande fér Vattenfall.®

Regeringen har, forutom uppdraget i bolagsordningen, varit tydlig med att

en langsiktig virdeutveckling forutsitter ett hallbart foretagande. Sedan 2012
stiller regeringen dirfér krav pa de statliga bolagen att de ska ta fram mal

om héllbarhet fér den egna verksamheten och strategier for att na dem.”
Vattenfalls styrelse har antagit uppféljningsbara miljérelaterade hallbarhetsmal
i syfte att mota regeringens krav. I oktober 2012 faststillde styrelsen i Vattenfall
hallbarhetsmal for foéretaget i linje med EU:s 2020-mal om reduktion av
koldioxidutslipp, 6kning av férnybar produktion och 6kad energieffektivisering.
Vattenfall formulerade tre mal inom samma omraden som EU-mélen.

De tvd mél som Riksrevisionen har granskat 4r:

e Vattenfall ska reducera bolagets koldioxidutslipp till 65 miljoner ton till
2020 (i absoluta termer).

o Vattenfalls tillvixt inom fornybar energiproduktion ska ligga 6ver den
genomsnittliga tillvixten i tio utvalda lander i norra och centrala Europa
till 2020. Uppfsljningen av detta mal bérjar i januari 2013.

Hallbarhetsmalen ir enligt Vattenfall en konkretisering av uppdraget i
bolagsordningen och en av regeringen informellt godkind tolkning. Malen
har rapporterats till regeringen och bolaget har inte fatt nigon reaktion om att
malen skulle vara otillrickliga."

Ansvaret for genomforandet av atgirder for att na de tva granskade
miljorelaterade hallbarhetsmalen ligger pa koncernniva. Investeringar for att
uppni malen beslutas och {6ljs upp av styrelsen med hjilp av underlag som tas
fram av foretagsledningen. Malen bryts dirfér inte ner i verksamheten vilket
innebir att affirsomradena inte direkt dr involverade i processen att na de
miljorelaterade hallbarhetsmalen.”

9 Prop. 2009/10:179 Fértydligande av uppdraget for \ fall, bet. 2009/10:NU23, 5.7,

rskr. 2009/10:325.

Prop. 2012/13:1, Budgetpropositionen for 2013, s. 71, bet. 2012/13:NU7, rskr. 2012/13:168.

Intervju med Vattenfall 2014-12-04.

Intervju med Vattenfall 2014-08-18.
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1.1.4  Fakta om Vattenfalls mal, mdluppfyllelse och investeringar
Ett av hallbarhetsmalen syftar inte till minskade utslapp
I Vattenfalls ars- och hallbarhetsredovisning 2013 framgar att koldioxidmalet
4r satt med syfte att géra Vattenfalls produktionsportfslj mer hillbar. Med
detta menas att Vattenfalls koldioxidexponering i de utslippsintensiva
brunkolsverken ska reduceras genom exempelvis forsiljning av
produktionsanliggningar. Milet syftar inte till att bidra till en reduktion
i faktiska utslipp utan till att reducera de finansiella riskerna med en
koldioxidintensiv produktionsportfslj. Fornybarhetsmalet syftar till att bolaget
ska vixa snabbare in marknaden inom férnybar kapacitet till 2020 och
dirigenom bidra till omstillningen till ett mer héllbart energisystem.”

Vattenfalls investeringar sker i huvudsak i fossil kraft och karnkraft

Investeringarna i fornybara energislag ir en mindre del i Vattenfalls
investeringsplan. Enligt Vattenfall beror detta pa att omfattande
ersittningsinvesteringar och underhill under lang tid framat behover goras i
kol- och kirnkraftverken f6r att minimera kapitalférstoringen i dessa kraftverk.
Det ekonomiska utrymmet for Vattenfalls totala investeringar har ocksa krympt
till f6ljd av bland annat minskad efterfragan pa el och ligre elpriser vilket gor
att Vattenfalls investeringar i fornybara energislag har minskat de senaste aren.

Av Vattenfalls elproduktion 2014 kom 48 procent fran fossila brinslen,

29 procent fran kirnkraft, 20 procent fran vattenkraft och 3 procent frin
férnybara energislag. Stora ersittningsinvesteringar och underhall planerades
for 2014-2018 for att underhalla de fossila energislagen och kirnkraften.
Dessa investeringar uppgick enligt denna plan till 83 procent av de totala
investeringarna medan nyinvesteringarna i fornybar energi, frimst vindkraft,
uppgick till cirka 10 procent.*

Uppgifter hittills tydliggor att det ér osikert om hallbarhetsmalen kan
uppfyllas

For 2013—2015 pekar Vattenfalls utfall for de tva stora miljérelaterade
héllbarhetsmalen i ogynnsam riktning. Koldioxidutslippen ckade 2013 med 3,4
miljoner ton men minskade under 2014 pa grund av forsiljningar av fossila
anliggningar och firre drifttimmar i andra fossila anliggningar.s Ar 2015 ir

Vattenfall, Ars- och hallbarhetsredovisning 2013, s. 16.

B

Vattenfall, Ars- och hallbarhetsredovisning 2013, s. 15, Riksrevisionen konstaterar att den strategiska
Sversynen som bl.a. innebir att bolaget undersoker majligheten att hitta nya 4gare till den tyska
brunkolsverksamheten har paverkat proportionerna i bolagets investeringsplan for 2015-2016.
Vattenfall, Ars- och hallbarhetsredovisning 2014, s. 20.

Vattenfall, Ars- och hallbarhetsredovisning 2013, s. 14 och 22, Vattenfalls synpunkter pa
rapportutkast fér faktagranskning, 2015-03-18.
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risken stor att utslippen ¢kar kraftigt'® och kommer tillbaka i niva med 2013.”
Anledningen ir att byggnationen av det nya stora kolkraftverket Moorburg i
Hamburg tas i drift. Det vintas enligt Vattenfall slippa ut uppemot 8 miljoner
ton koldioxid per ar.*

Vattenfalls planerade nedliggningar och forsiljningar av fossila anliggningar
ricker enligt bolaget inte till for att minska koldioxidutsldppen till 2020.° Detta
har i slutet av 2014 resulterat i ett kvarstdende gap till méaluppfyllelse pa cirka
17 miljoner ton for att n slutmalet pa 65 miljoner ton till 2020.*° Den motsatta
trenden i forhallande till malet dr negativt for Vattenfall, sarskilt mot bakgrund
av att bolaget ir ett av de bolag som har de storsta koldioxidutslippen i Europa.

Det mél om 6kad tillvixttakt inom férnybar energi som Vattenfall har

antagit mits i forhallande till genomsnittet for tio referenslinder i Europa.
Fornybarhetsmalet ir ett lingsiktigt genomsnittligt mal fram till 2020. Vattenfalls
tillvixttakt f6r 2013 och 2014 4r ligre 4n genomsnittet for referenslinderna dessa
ar. Bolagets tillvixt i ny férnybar elproduktion uppgick till 9,1 procent mellan
2012 och 2013 samtidigt som bolaget uppskattar den genomsnittliga tillvixten

for jimforbara linder i Europa till 12,3 procent.” Mellan 2013 och 2014 ligger den
prognosticerade marknadstillvixten pa 12,6 procent och Vattenfalls tillviixt pa 7,7
procent.”” Av Vattenfalls ars- och hallbarhetsredovisning 2014 framgar att bolagets
genomsnittliga tillvixttakt f6r 2013 och 2014 har varit 6,3 procent per ar. Utifran
Vattenfalls uppgifter om prognosticerad marknadstillvixt uppgar som jimforelse
tillvixttakten for referenslinderna i genomsnitt till cirka 12,5 procent per ar.

Ar 2015 beslutade Vattenfall att inféra en kortsiktig investeringsplan for
2015—2016. Denna ska gilla bland annat tillvixtinvesteringar i férnybar energi

i vilken bolaget avser att satsa mer pd medfinansiering fran institutionella
investerare (partners) i syfte att frimst na férnybarhetsmalet 2017. Det finns
férvintningar och prognoser hos bolaget att ett samarbete och medfinansiering
fran investerare dven dren efter 2017 ska forbittra forutsittningarna for att na

=N

Finansdepartementet, e-post i Vattenfalls arsakt, kvalitetssikrad artikel i Dagens Industri,
2015-01-16.

N

Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast fér faktagranskning, 2015-03-18.

Finansdepartementet, e-post i Vattenfalls arsakt, kvalitetssikrad artikel i Dagens Industri,
2015-01-16.

3

Vattenfall. Ars- och hallbarhetsredovisning 2013, s. 14 och 22.

2

S

Finansdepartementet, protokoll fran dgarméte 2014-11-17, Vattenfalls Group management report,
s.30.

2

Vattenfall, Ars- och hallbarhetsredovisning 2013, s. 17, Ars- och hallbarhetsredovisning 2014, s. 23.

2:

N

Finansdepartementet, protokoll fran dgarméte 2014-11-17, Group management report, s. 32.
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fornybarhetsmalet.” Ingen beslutad investeringsplan finns i dag f6r 2017-2020
med konkreta finansierade atgirder for hur malet ska kunna uppnés.*

1.2 Motiv

Enligt riksdagen ir det for staten som &gare centralt att de statliga bolagen
bedriver sin verksamhet s att ett langsiktigt virdeskapande uppnas.”

En forutsittning for ett lingsiktigt virdeskapande ir att verksamheten
bedrivs hallbart, definierat som ett ansvarsfullt nyttjande av resurser samt
en ansvarsfull hantering av minskliga rittigheter, arbetsvillkor, miljs,
antikorruption, affirsetik, jamstilldhet och mangfald.*® Vattenfall ir ett av
de bolag som har storst koldioxidutslidpp i Europa och bolagets tillvixttakt
i férnybara energislag ir ligre 4n den genomsnittliga tillvixttakten i tio
europeiska linder.”” Riksdag och regering har betonat att Vattenfall ska
generera en marknadsmiissig avkastning genom att affirsmissigt bedriva
energiverksamhet sd att bolaget ir ett av de bolag som leder utvecklingen
mot en miljémissigt hallbar energiproduktion.® Ett av bolagets egna
miljorelaterade héllbarhetsmal dr ocksa att bolaget ska ha en hogre tillvixttakt
4n marknaden inom nyinstallerad férnybar kapacitet fram till 2020.

Vattenfall 4r det omsittningsmissigt storsta statliga bolaget och det som har
storst ekonomisk resultatpaverkan i den statliga bolagsportféljen.*® Vattenfall
stdr infor en stor utmaning i att minska koldioxidutslippen. Det finns dock

en osikerhet i hur bolaget och regeringen hanterar denna utmaning sa att de
mojligheter till langsiktig virdeutveckling som finns utnyttjas.** Utmaningen
dr att skapa finansiella samt teknik- och utvecklingsmissiga forutsittningar for
att kunna arbeta mot en lingsiktig virdeutveckling genom hallbar produktion.

Vattenfall anfér att prognoserna fram till 2020 &r att marknaden véxer cirka 9,5 procent och att
Vattenfall har potential att viixa mer &n 15 procent. Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast fér
faktagranskning 2015-03-18.

4 Finansdepartementet, protokoll fran dgarméte 2014-10-15, underlag till Vattenfalls styrelseméte
2014-09-11, samt intervju med Vattenfall 2015-01-27.

5 Prop. 2012/13:1, Budgetpropositionen fér 2013, bet. 2012/13:NU7, s. 28, rskr. 2012/13:168.
26 1bid.

27 Vattenfall, Ars- och hallbarhetsredovisning 2013, s.17.

Prop. 2009/10:179, Fértyd|
2009/10:325.

de av uppd) for I, bet. 2009/10:NU23, 5.12, rskr.

29 Omsittningsmassigt har Vattenfall vuxit fran drygt 22 miljarder kronor vid bolagiseringen 1992
till 172 miljarder kronor 2013. Detta motsvarade 42 procent av de heldgda statliga bolagens,
dotterbolagens och intressebolagens omsittning pa 405 miljarder kronor. Under 2013 gjorde
Vattenfall en férlust (13,5 miljarder kronor) vilket resulterade i att det totala resultatet fér statens
bolag minskade med 70 procent till 15 miljarder kronor.

3° Regeringens arsakter och projektakter om Vattenfall 2012—2014 samt Vattenfalls styrelseprotokoll
med bilagor 2010-2014.
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Vattenfall 4r dven det forsta bolaget for vilket en integrerad analys inklusive
hallbarhetsanalys har gjorts av regeringen.

Vattenfalls elproduktion i Norden ir i stort sett fossilfri, medan bolagets
elproduktion i Europa till 6vervigande del ir baserad pa fossil kraft som ger
stora utsldpp av koldioxid (se figur 1.2).

Figur 1.2 Vattenfalls elproduktion ar 2014 i Norden och Kontinentaleuropa, procent

Norden

Kontinentaleuropa

W Vattenkraft: 37 M Vattenkraft: 3
B Kirnkraft: 60 B Karnkraft: -
B Fossilkraft: - B Fossilkraft: 92
Vindkraft: 2 Vindkraft: 3
Biobrinsle, avfall: 1 Biobrinsle, avfall: 2
Killa: \ ifalls drs- och hallbart ing 2014, s. 4.

I motivet till granskningen har Riksrevisionen tillvaratagit erfarenheter fran
granskningsstrategin Hallbar utveckling — klimat. Granskningens inriktning och
omfattning relaterar ocksa till de identifierade riskomradena Statens formdgenhet
och Klimatfsrindringar i Riksrevisionens évergripande riskanalys for staten.

Syfte och revisionsfragor

Syftet dr att granska om Vattenfall utformat och regeringen styrt mot
indamalsenliga miljorelaterade hallbarhetsmaél samt om Vattenfall planerar
och genomfor atgirder och regeringen styr mot att uppdrag och hallbarhetsmal
uppnas. Vattenfalls maluppfyllelse av uppdraget i bolagsordningen och
hallbarhetsmalen genom reella utslippsreducerande atgirder kan bidra positivt
till konkurrenskraft och den lingsiktiga virdeutvecklingen i bolaget samtidigt
som den bidrar till uppfyllandet av EU:s klimat- och energimal.
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Riksrevisionen har formulerat tre revisionsfragor som ska besvaras:

1. Ar Vattenfalls hallbarhetsmal, planering och genomférande 2010-2014
inriktade mot att bolaget ska vara ett konkurrenskraftigt och ledande bolag
i energiomstillningen och bidra till EU:s mal genom att ha fokus pa reella
utslippsreducerande atgirder?

2 Ar regeringens styrning och uppféljning av Vattenfalls uppdrag och
hallbarhetsmal 2012—2014 utformade sa att forutsittningar skapas for
langsiktig avkastning for staten?

3. Har regeringen 2010-2014 informerat riksdagen om Vattenfalls strategier
for att uppfylla sitt uppdrag och bidra till EU:s klimat- och energimal i
enlighet med riksdagens nskemaél om att fortlopande fi information om
bolagets utveckling och verksamhet?

1.4 Bedémningsgrunder

Granskningens 6vergripande beddmningsgrund utgar fran budgetlagens
grundliggande krav om att statens verksamhet ska bedrivas med hog

effektivitet och god hushallning.* Vidare ir riksdagens beslutade riktlinjer om
forvaltning av statliga bolags aktier och krav pa verksamheten i statliga bolag
grundliggande.”” En annan utgangspunkt dr niringsutskottets uttalanden om att
forvaltningen ska vara effektiv, professionell och transparent och att de statliga
bolagen ska bedriva sin verksamhet si att ett lingsiktigt virdeskapande uppnas.”

EU och Sverige har antagit FN:s tvigradersmél inom klimatomradet och stillt

sig bakom bedomningen att de industrialiserade linderna bér stilla om sina
ekonomier for att kunna dstadkomma utslippsminskningar pa 8o0-95 procent till
2050 jimfort med 1990.3* Regeringen har 4ven antagit en vision om att Sverige
inte ska ha nigra nettoutslipp av vixthusgaser 2050.” Dessa uttalanden giller bade
den handlande och den icke handlande sektorn. Det innebir att alla verksamheter
och bolag inklusive statliga bolag ska minska sina utslipp pa lang sikt.

31 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203). Bestimmelsen motsvarar bestimmelsen i 1§ lagen
(1996:1059) om statsbudgeten.

32 Prop.1995/96:141, Aktiv férvaltning av statens foretagsigande, bet. 1995/96:NU26, rskr.
1995/96:302.

3 Prop. 2012/1311, Budgetpropositionen for 2013, bet. 2012/13:NU7, s. 28, rskr. 2012/13:168.

n

34 Riksrevisionen. RiR 2013:19, Klimat fér pengarna? Granskni inom kli

3 Ibid s. 10.

, 5. 36-37.
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Styrning frin riksdag och regering
Riksdagsbeslut tas om riktlinjer fér dgarférvaltning av statens
kommersiella féretag

Varen 1996 fattade riksdagen beslut om riktlinjer f6r férvaltningen av statens
dgande av kommersiella foretag’®. Som huvudprinciper skulle gilla dels

att regeringen, som utovar forvaltningen av ett statligt 4gt féretag, "med
utgdngspunkt i det uppsatta verksamhetsmalet aktivt ska folja foretagets
utveckling”, dels att regeringen ska "vidta erforderliga dtgirder for att foretaget
uppfyller kraven pa effektivitet, avkastning och strukturanpassning”. Dirtill ska
de statligt 4gda foretagen "arbeta under krav pa effektivitet, avkastning pa det
kapital foretaget representerar och strukturanpassning”.¥’

Enligt niringsutskottet dr det "fér staten som 4gare centralt att de statliga
bolagen bedriver sin verksamhet s att ett langsiktigt virdeskapande uppnas.”*
Niringsutskottet menar ocksa att “en férutsittning for detta ir att féretagandet
bedrivs hallbart, definierat som ett ansvarsfullt utnyttjande av resurser samt
hantering av minskliga rittigheter, arbetsvillkor, milj6, antikorruption,
affirsetik, jaimstilldhet och mangfald. Forvaltningen ska vara effektiv,

professionell och transparent.”

Beslut tas i riksdagen om Vattenfalls uppdrag

Vattenfalls uppdrag i bolagsordningen har forindrats 2010 efter beslut av
riksdagen.*® Vattenfalls uppdrag anger att bolagets verksamhet ska ”"generera en
marknadsmissig avkastning genom att affirsmissigt bedriva energiverksamhet sa
att bolaget ir ett av de bolag som leder utvecklingen mot en miljémissigt hallbar
energiproduktion...”.# Det framgar av niringsutskottets betinkande att en "ledande
position i koldioxideffektiv teknik och héllbar energiproduktion ir en viktig
komponent fér framtida virdeskapande f6r Vattenfall. Detta har ocksa paverkan pa
varumirket. Lonsamhet och en ledande position inom hallbar energiproduktion
ar grundlidggande for Vattenfalls lingsiktiga virdeskapande. Detta ar ocksd en
forutsittning for att Vattenfalls varumiirke ska inge det fortroende som krivs av

en internationell koncern med verksamhet pd manga olika marknader.”+ Vidare
ska "svenska staten vara en ansvarsfull 4gare till koncernen Vattenfall och bolaget

k)

Prop. 1995/96:141 Aktiv férvaltning av statens fo digande, bet. 1995/96:NU26, rskr. 1995/96:302.

g

Bet. 2013/14:KU20, Granskningsbetinkande, s. 146, rskr 2013/14:312.
Prop. 2012/13:1, Budgetpropositionen fér 2013, bet. 2012/13:NU7, s. 28, rskr. 2012/13:168.
39 Ibid.

4% Prop. 2009/10:179, Fértydligande av uppdraget for \ I, bet. 2009/10:NU23, rskr. 2009/10:325.
4

Vattenfalls bolagsordning 2014-04-28.

S

Prop. 2009/10:179, Fértydligande av uppdraget for \ fall, bet. 2009/10:NU23, 5.7, rskr.

2009/10:325, 2013/14:KU20.

4
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ska bedriva féredémlig verksamhet med utgangspunkt i raidande férutsittningar,
oavsett pa vilken marknad bolaget agerar”.#

Niringsutskottet lyfter fram en ledande position inom hallbar
energiproduktion och EU:s 2020-mal som jaimférelsepunkter
Niringsutskottet anser i sitt stillningstagande att "regeringens avsikt att
anvinda EU:s 2020-mal som referenspunkt dr mycket bra. Dirmed kommer det
att bli mojligt att utvirdera om Vattenfall verkligen ir ett av de bolag som leder
utvecklingen mot minskade utslidpp av klimatgaser och 6kad andel férnybar
energi.”* Niringsutskottet framhéller vikten av att regeringen fortlspande haller
riksdagen informerad om Vattenfalls utveckling och verksamhet.®

I propositionen om det fortydligande uppdraget for Vattenfall nimner
regeringen att "klimatomstillningens dimensioner, energisystemets
sambhillspaverkan och bolagets breda internationella verksamhet innebir att
Vattenfall har en stor roll i utvecklingen mot en héllbar energiproduktion”.*®
Aspekter som tas upp av niringsutskottet dr att "regeringen har varit
padrivande i arbetet med att forma gemensamma, legalt bindande klimat-

och energimal for EU till 2020. EU:s malsittningar kommer under 2010

att omsittas i nationella handlingsplaner fér att 6ka andelen fornybara
energikillor i alla linder dir Vattenfall dr verksamt. Det handlar om en
minskning av utslippen av vixthusgaser med 20 procent jimfért med 1990 érs
niva, 20 procent andel férnybar energi av den totala energianvindningen samt
20 procent effektivare energianvindning”.#” Niringsutskottet menar vidare att
den nya inriktningen i Vattenfalls uppdrag "6verensstimmer med regeringens
strivan att de grundliggande virderingar om miljéhinsyn och globalt ansvar
som vigleder Sverige i klimatpolitiken och politiken for global utveckling ocksa
ska gilla nir staten upptrider i rollen som bolagsigare. Dirfor ska Vattenfall,
bland jamforbara europeiska bolag, tillhora de bolag som leder utvecklingen
mot en miljémissigt hallbar energiproduktion.”*

4

Prop. 2009/10:179, Fértydligande av uppd) for Il, bet. 2009/10:NU23, 5.8,

rskr. 2009/10:325.

S

n n

44 Prop. 2009/10:179, Fortydli av upp for
rskr. 2009/10:325.
Ibid.

Sioand,

Prop. 2009/10:179, Fortydlig av uppdraget for fall, bet. 2009/10:NU23, s.11,
rskr. 2009/10:325.

Il, bet. 2009/10:NU23, s.12,

S

4

&

4

Prop. 2009/10:179, Fértydligande av uppdraget for fall, bet. 2009/10:NU23, 5.8,

rskr. 2009/10:325.
4 1bid.

4

&
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Niringsutskottet har stillt sig bakom regeringens initiativ till hallbart
foéretagande

Vad giller héllbart foretagande hinvisar niringsutskottet till statens dgarpolicy
dar det "slas fast att de statliga bolagen ska vara féredomen inom omréadet
hallbart féretagande”*. Regeringen stiller sedan 2012 kravet att styrelserna

i de statliga bolagen ska faststilla langsiktiga vergripande hallbarhetsmal
knutna till verksamheten samt strategier for att nd malen.*® Bolagen ska enligt
regeringen ocksa agera transparent i fraigor som rér visentliga risker och
mojligheter, integrera fragorna i sin affirsstrategi och faststilla strategiska
hallbarhetsmal. Hallbart féretagande bidrar enligt regeringen till bolagens
konkurrenskraft vilket skapar virde for dgaren. Bolag med statligt dgande

ska dven ha en genomtinkt och férankrad policy och strategi inom omradet
hallbart féretagande.” Regeringen har dven uttalat att de statliga bolagen ska ha
ett proaktivt hallbarhetsarbete.

Regeringen anger att mal och maluppféljning inom hallbart foretagande
ska redovisas

Regeringen menar att méil och méaluppféljning inom hallbart foretagande ska
redovisas i bolagens arsredovisningar. Frin och med 2014 kommer dessa mal att
féljas upp av regeringen kontinuerligt i den l6pande bolagsstyrningen i likhet
med andra fragor, exempelvis ekonomiska mal.® I de fall regeringen iakttar att
mal inte nis kan regeringen begira en plan frin bolagen si att atgirder vidtas.>*

Regeringens aterrapportering till riksdagen ér inte lagreglerad

Formerna for regeringens information och rapportering till riksdagen om de
statliga bolagen ir inte reglerad i lag. Systemet med arliga redogorelser frin
regeringen baseras pd ett beslut av riksdagen varen 1981.5 De statligt gda bolagen
lyder under samma lagar som privatigda bolag, till exempel aktiebolagslagen,
bokforingslagen och arsredovisningslagen. Regeringens riktlinjer for extern
rapportering ir ett komplement till gillande redovisningslagstifining och god
revisionssed. Sedan 1999 giller att regeringen till riksdagen 6verlimnar en
verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande, dir regeringen redogér

49 Prop. 2012/1311, Budgetpropositionen for 2013, bet. 2012/13:NU7, s. 28, rskr. 2012/13:168.
5 Ibid.

5! Regeringskansliet, Verksamhetsberiittelse for foretag med statligt digande 2013, s. 127.

52 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for foretag med statligt digande 2013, s. 30.

33 Prop. 2012/13:1, 5. 71, Budgetpropositionen for 2013, bet. 2012/13:NU7, rskr. 2012/13:168.
54 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for foretag med statligt dgande 2013, s.14.

55 Prop. 1980/81:22, Om insyn i statliga foretag, bet. 1980/81:NU29, rskr. 1980/81:147.
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1.4.2

for foregiende ars forvaltning av bolagen.*® Regeringen publicerar ocksa tva
deldrsrapporter varje dr om den finansiella utvecklingen i bolag med statligt
dgande.” Viss information ges ocksa i budgetpropositioner och érsredovisningen
for staten. Kravet pa de statliga bolagen att rapportera en hallbarhetsredovisning
enligt Global Report Initiative, (GRI), ar ett led i att 6ka transparensen.’®

Operationella bedomningsgrunder

I Riksrevisionens granskning av Vattenfalls uppdrag och miljérelaterade
hallbarhetsmal forutsitter Riksrevisionen att Vattenfalls ekonomiska mal

2012 ska uppfyllas 6ver en konjunkturcykel (medellang sikt).’ P4 kort sikt

kan det dock uppstd mélkonflikter mellan ekonomiska mal och héllbar
energiproduktion vilka méste hanteras av regeringen och Vattenfall inom
ramen for gillande regelverk for att bolaget ska fa konkurrenskraft pa ling
sikt. Férindrade marknadsf6rutsittningar med kraftigt sjunkande intikter har
gjort att regeringen har sinkt Vattenfalls avkastningskrav 2012. Det har ocksa
framforts av foretridare for regeringen att denna sinkning kan underlitta
maluppfyllelse av hallbarhetsmélen.®® Vidare finns det en flexibilitet i de arliga
besluten om Vattenfalls utdelning, dir besluten ska beakta genomférandet av
bolagets strategi, finansiella stillning samt évriga ekonomiska mal.*

De bedémningsgrunder som himtats frin lagar, propositioner och
betinkanden kan i sin tur omsittas i operationella bedémningsgrunder. Nar
Riksrevisionen operationaliserat bedémningsgrunderna fér Vattenfall har,
utover riksdagens och regeringens uttalanden om hallbart féretagande och om
Vattenfalls fortydligande uppdrag, information fran Statens energimyndighet
och Niringsdepartementet samt resultat och erfarenheter fran andra
klimatrelaterade granskningar beaktats. Dessa granskningar har genomforts
inom ramen for Riksrevisionens granskningsstrategi Hallbar utveckling —

6

Regeringskansliet, Verksambhetsberdttelsen for foretag med statligt dgande 2013 med Riktlinjer for
extern rapportering, s. 128.

Regeringskansliet, Verksamhetsberdttelse for foretag med statligt dgande 2013, s.14.

3

Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for foretag med statligt dgande 2008.

8

Lénsamhetsmalet 4r en avkastning pa sysselsatt kapital pa g procent. Mal fér kapitalstrukturen ar
internt genererade medel (FFO)/justerad nettoskuld pa 22—30 procent och en skuldsiattningsgrad
pé 5090 procent. Utdelningspolicyn r 40-60 procent av arets resultat efter skatt.

Riksdagens protokoll 2012/13:72. Se interpellation 2012/13:261 Vattenfall och dgardirektiv, anf.44
(13 februari 2013) Statsradet Peter Norman (M): "Vi sanker avkastningsmalen fran 15 procent till
9 procent av sysselsatt kapital, vilket innebir ungefir 10 procent enligt det gamla sittet att rikna.
Det mojliggér investeringar i projekt, till exempel solkraft, som inte har samma hoga
avkastningstal som till exempel vattenkraften.” Se dven interpellation 2012/13:159 Vattenfalls
minskande andel av férnybar el: anf.26 (20 december 2012) Statsradet Peter Norman (M):"Nu
sdger vi g procent av sysselsatt kapital. Detta i sin tur leder till fler investeringsmajligheter,
framfér allt i forybar energi. Det 4r en mycket kraftig signal fran dgaren att vi vill se det och att
det inte haller att sidga att det inte ger 15 procents avkastning. Nu giller: Ut och leta nya
investeringsmajligheter, gdrna i fSrnybar energil”

1 Regeringskansliet, Verksamhetsberdttelse for foretag med statligt dgande 2012, s. 94.
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klimat. Vidare har Riksrevisionen identifierat vissa kriterier som visar hur ett
energibolag med ett uppdrag att vara ett ledande bolag i energiomstillningen
idealt sett ska agera i sina beslut och sin implementering av héllbarhetsmal
avseende utslipp och férnybar energi. Dessa kriterier 4r planering,
finansiering och utvirdering, forskning och utveckling samt investeringar
dels i ny teknik som reducerar klimatgaser i befintlig verksambhet, dels i ny
produktionsteknologi med laga eller inga utslipp av klimatgaser.

Riksrevisionens operationaliserade beddmningsgrund fér vad som utmirker
en proaktiv dgare bygger pa riksdagens riktlinjer for dgarforvaltningen, statens
dgarpolicy och utredningen Ekonomiskt virde och samhillsnytta — forslag till en
ny statlig dgarforvaltning®. De kvaliteter som Riksrevisionen har identifierat
och som karaktiriserar en proaktiv dgare 4r ledarskap, kompetens och
professionalism.

Detaljerade operationella bedsmningsgrunder redovisas i kapitel 3 f6r Vattenfalls
hallbarhetsmal, planering och genomférande samt i kapitel 5 for regeringens
styrning.

Metod och avgrinsningar

Styrningen hos regeringen samt planeringen och genomférandet hos bolaget
har granskats utifran identifierade problemomréaden. Riksrevisionen har i sin
granskning fokus pa Vattenfalls lingsiktiga affirsmissighet och méjlighet

att bli ett ledande féretag i energiomstillningen i enlighet med riksdagens
beslutade uppdrag i bolagsordningen.

Metodmissigt ligger fokus pa dokumentstudier av dels Regeringskansliets
arsakter och projektakter om Vattenfall for dren 2012—2014, dels Vattenfalls
strategiska underlag dren 20102014 i form av styrelseprotokoll med bilagor
samt strategier, investeringsplaner, riskanalyser, styrelseutvirderingar och
internrevisionsrapporter. Intervjuer har skett med den politiska ledningen

pé Finansdepartementet som under huvuddelen av granskningsperioden

har varit ansvarig fér dgarfragorna. Vidare har intervjuer genomférts med
foretriadare for dgarforvaltningen inklusive funktionerna fér bolagsférvaltning,
bolagsanalys, 4garstyrning och hallbart féretagande. Agarforvaltningen har
under granskningen i huvudsak varit placerad pa Finansdepartementet.
Dirutéver har intervjuer genomforts med representanter f6r bland

annat Vattenfalls ledning, styrelse, internrevision, forskningsenhet och
kommunikationsenhet i vilken ansvaret fér hallbarhet ingdr. Aven foretridare
for davarande Miljé- respektive Niringsdepartementet har intervjuats i syfte

52 SOU 2012:14 Ekonomiskt virde och samhillsnytta — forslag till en ny statlig dgarforvaltning.
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1.6

att bedéma hur kunskapsinhimtningen sker inom Regeringskansliet. Vidare
har davarande Niringsdepartementet bidragit med kunskapsunderlag inom
energiforskningen.

Ett konsultféretag, Sweco AB, har anlitats for granskning av Vattenfalls
styrdokument och arbete mot de miljérelaterade hallbarhetsmalen.
Konsulten har bland annat granskat bolagets planering och genomférande
av forskningsinsatser samt finansieringslésningar for att sikerstilla en
kontinuerlig finansiering av investeringar och forskning. I detta arbete har
konsulten testat hypoteser som Riksrevisionen formulerat. Relevansen i
konsultens granskningsresultat har bedomts av Riksrevisionen med hjilp av
egeninsamlade uppgifter.

Riksrevisionen har valt att avgrinsa sin granskning till uppdraget i
bolagsordningen samt till de tvd stora miljorelaterade hallbarhetsmalen

om minskade koldioxidutslipp och hogre tillvixttakt inom férnybar
energikapacitet. Malen beslutades av Vattenfalls styrelse 2012 och ska

vara uppfyllda 2020. Riksrevisionen har diremot valt att inte granska
Vattenfalls tredje hallbarhetsmal om energieffektivisering, eftersom bolaget
in s linge inte faststillt ett langsiktigt mal inom omradet. Nuvarande
energieffektiviseringsmal giller for 2014 och det ska ligga till grund fér ett
langsiktigt mal som ska gilla till 2020.

Granskningen omfattar inte hur vil Vattenfalls hallbarhetsredovisning
Gverensstimmer med riktlinjer frin Global Reporting Initiative (GRI).

Granskningen har genomférts av en projektgrupp inom effektivitetsrevisionen
bestdende av Monica Rupprecht Hjort (projektledare) och Maria Bohm. I
projektgruppen har ocksd Madeleine Nyman deltagit pa deltid med bland annat
studier om Sveriges och EU:s klimat- och energimal.

Centrala termer och begrepp

Hallbart féretagande
Bolag med statligt dgande ska bedriva sin verksamhet pa ett sitt som gynnar
en héllbar utveckling. Bolagen ska bland annat vara transparenta, agera

foredomligt och integrera hallbarhet i sin affirsstrategi och faststilla strategiska
hallbarhetsmal.

Corporate Social Responsibility (CSR)

Foretagens sociala ansvar fér verksamhetens konsekvenser for samhillet.
Socialt ansvarstagande, miljotinkande, etik, respekt for méinskliga rittigheter
och ett konsumentperspektiv ska genomsyra verksamheten.
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EU ETS

EU:s system for handel med utslippsritter ir ett styrmedel for att minska
utslippen av koldioxid och andra vixthusgaser frin anliggningar inom EU.

Handlande sektorn

Anliggningar som ingar i EU:s system f6r handel med utslippsritter, exempelvis
kraftverk, forbrinningsanliggningar, oljeraffinaderier och jirn- och stilverk samt
fabriker som tillverkar cement, glas, keramik, pappersmassa, papper och papp.

Icke handlande sektorn

De verksamheter som inte ingar i den handlande sektorn, exempelvis bostider,
transporter, service och jordbruk.

Carbon Capture and Storage (CCS)
Teknik for att avskilja och lagra koldioxid langt ner i berggrunden.

Konsolidering

Innebir att 100 procent av utsldppen frén finansiellt konsoliderade dotterbolag
(men inte intressebolag) kan inriknas. Kallas ibland “control approach” i
hallbarhetssammanhang. Innebérden ir att ett bolag kan tillgodorikna sig hela
miljoeffekten av en investering trots att bolaget endast har finansierat

51 procent av densamma.

Pro rata

Produktionsdata motsvarande Vattenfalls dgarandel i anliggningarna.
Miljoeffekter som hirrér fran projekt som ir deligda till 51 procent riknas
endast in till 51 procent.

Joint Venture

Joint venture (JV) kallas dven samriskféretag eller samféretag (konsortium) och
dr ett samarbete dir foretag gar samman i ett nytt bolag for att kunna utveckla
ett projekt tillsammans.

Capital recycling

Ett siitt att frigora kapital for Vattenfall att finansiera nyinvesteringar utan att
forlora dgarkontrollen ir att avyttra andelar pa upp till 49 procent av dgandet i
befintliga anliggningar.

Partnering

Samverkansform i projekt, medfinansiering.
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Rapportens disposition

Kapitel 1 utgérs av rapportens bakgrund, syfte och metod. Kapitel 2 ska ses som
ett inledande kapitel till granskningen som redogoér fér givna omstindigheter

i Vattenfalls omvirld. Kapitlet beskriver grundliggande férutsittningar for
Vattenfall pa energimarknaden genom en 6versikt 6ver energimarknadens
aktuella utveckling. Vidare ges en beskrivning av EU:s klimat- och energimal
och hur Vattenfalls koldioxidutslipp paverkas av EU:s mal. I kapitel 3

och 5 redovisas granskningens operationaliserade bedomningsgrunder

och de fordjupade iakttagelser som ligger till grund fér slutsatser och
rekommendationer i kapitlen 6 och 7. Kapitel 3 behandlar revisionsfrigan om
Vattenfalls hallbarhetsmal, planering och genomférande av sin verksamhet.
Kapitel 4 redovisar framvixten av hallbart féretagande och dgarférvaltningens
organisation®, arbetssitt och styrmedel och utgér en bakgrund till kapitel s.
Kapitel 5 behandlar revisionsfragorna om regeringens styrning av Vattenfall
och regeringens redovisning till riksdagen. I kapitel 6 redovisas slutsatser och
svaret pa granskningens forsta revisionsfriga samt rekommendationer till
Vattenfall. I kapitel 7 redogors fér slutsatser och svaren pa granskningens andra
och tredje revisionsfriga samt rekommendationer till regeringen.

Riksrevisionen menar att Regeringskansliet verkstiller regeringens beslut
och styrning av de statliga bolagen. Allt arbete som Regeringskansliet utfér
gors pa regeringens uppdrag och regeringen ir dirmed ytterst ansvarig for
dgarforvaltningens arbete. Nir frgor av organisatorisk och administrativ
karaktir behandlas har Riksrevisionen valt att tala om Regeringskansliets
dgarforvaltning. I 6vriga fall anvinds regeringen.

63 Under Riksrevisionens granskning av organisationen och arbetssattet i Regeringskansliets
agarforvaltning har denna organisatoriskt tillhort Finansdepartementet. Fran och med den 1
januari 2015 har dgarférvaltningen organisatoriskt flyttats till Naringsdepartementet.
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2.1

2.1.1

2.1.2

Vattenfalls férutsattningar pa
energimarknaden

I detta bakgrundskapitel beskrivs 6versiktligt energimarknaden samt Sveriges
och EU:s klimat- och energimal och hur de paverkar Vattenfall.

Energimarknadens utveckling

Férutsdttningarna pa den europeiska energimarknaden dr inte sa
stabila som tidigare

Energibranschens forvintningar om fortsatt 6kande energipriser, storskalig
produktion och stark efterfragan fran industrin infriades inte pa grund av den
finansiella krisen 2008/2009.% Energipriserna steg fram till finanskrisen, om
4n med stora variationer mellan aren, men har sedan fallit kraftigt.

Idag kiinnetecknas energimarknaden av 6verkapacitet till f6ljd av lag efterfragan
pa el samtidigt som manga nya produktionsanliggningar tagits i drift.
Prisnivan ser ut att bli lag ett antal ar framé6ver. USA har ékat sin utvinning av
skiffergas och har till stor del exporterat sitt 6verskott av stenkol till Europa med
sjunkande kolpriser globalt som f6ljd. EU:s gemensamma handelssystem fér
utslappsritter for koldioxid har inte fungerat som avsett. Det finns en osikerhet
hos energimarknadens aktérer om regleringens utformning bade pa nationell
niva och EU-niva. Kundernas intresse fér ursprungsmirkt el och virme ékar
och smaskalig lokal produktion vixer. Omvirldsférindringarna innebir en 6kad
finansiell press och strategiska utmaningar for energimarknadens aktsrer.%
Det finns ett behov av en dkad férmdaga hos energibolagen att agera strategiskt
under dessa mindre stabila och mer férinderliga marknadsférhéllanden.

Vattenfall ser éver sin strategi och séker ny dgare till sin tyska
brunkolsverksamhet

Vattenfalls strategi frin 2010 syftade till 6kad lonsamhet och ckat
virdeskapande, med fokus pa tre huvudmarknader (Sverige, Tyskland
och Nederlinderna), tre huvudprodukter (el, virme och gas), minskad
koldioxidexponering och tillvixt inom energiproduktion med liga

64 Vattenfall, Ars- och hallbarhetsredovisning 2013, s.10-12.
55 Ibid.
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koldioxidutslipp och inom gas.®® Under 2012 modifierades strategin till foljd
av dndrade marknadsforutsittningar och Tysklands beslut 20m att avveckla
kirnkraften till 2022. Fokus for den reviderade strategin var effektivitet och
kostnadsbesparingar, fortsatt stark och lénsam nordisk position samt fler
atgirder for att minska koldioxidutslipp och tillviixt inom férnybar energi.
Vattenfalls styrelse antog i oktober 2012 tre miljrelaterade hallbarhetsmal®’,
vilka kan ses som en konkretisering till uppdraget i bolagsordningen.®*

Sedan januari 2014 har Vattenfall en geografisk organisation indelad i tva
regioner — Norden och Kontinentaleuropa/Storbritannien. Bakgrunden till den
nya strukturen f6r verksamheten var en 6kad osikerhet om den gemensamma
energimarknadens utveckling i Europa. Avsikten var att mojliggora for de

bada regionerna att bittre hantera nationella skillnader och férindringar pa
energimarknaden. Bolagets strategiska och finansiella flexibilitet vintades
ocksé dka.*

I oktober 2014 fattade Vattenfalls styrelse beslut om att utreda alternativ f6r
dgandet av bolagets brunkolsverksamhet i Tyskland.”® Vattenfalls vision, strategi
och investeringsprogram ska ses éver och kostnadsreduceringsprogrammet for
20157 utdkas fran tva till tre miljarder kronor.”*

Vattenfall fick som en konsekvens av den pigiende strategiska dversynen en ny
koncernstruktur fran den 1 april 2015, vilken utgérs av sex nya affirsomraden:
Heat, Wind, Customers & Solutions, Distribution, Generation och Markets.
Vattenfall ska fortsatt ha en position pa den europeiska energimarknaden med
fokus pé utslippsfria eller utslippseffektiva 16sningar. Brunkolsverksamheten
har lagts i en separat enhet, i linje med ambitionen att hitta en ny 4gare till
denna del av organisationen.”

o
N

Vattenfall, Arsrednvisning 2010, s.5.

>
2

Vattenfall, Ars- och hallbarhetsredovisning 2013, s.16.

Intervju med Vattenfall 2014-12-04.

o
3

Vattenfalls pressmeddelande Vattenfall gir omfattande nedskrivningar och delar upp bolaget,
2013-07-23 och Ars- och hallbarhetsredovisning 2013, s. 43.

3

Vattenfalls pressmeddelande Vattenfall utreder alternativ for dgandet av brunkolsverksamheten,
2014-10-30.

Vattenfall, Deldrsrapport januari — september 2014, s. 2.

B

Vattenfalls pressmeddelande Betydande nedskrivningar — ytterligare kostnadsbesparingar och
strategisk Gversyn, 2014-10-30.

Vattenfalls pressmeddelande Ny organisation for Ils f ida strategi, 2015-01-15.
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2.13

2.1.4

Vattenfall i jimférelse med andra bolag vad giller vindkraft och
utsldppsminskningar

Vattenfall har gjort en egen jimférelse med 14 andra europeiska energibolag
som visar att bolaget 2013 14g under genomsnittet for dessa jaimférelsebolag
vad giller installerad kapacitet i vindkraft, trots en tillvixt pa 236 procent
2008-2013. Dock 6verskred Vattenfalls tillvixt kraftigt den genomsnittliga
marknadstillvixten i Europa som 6kade med 65 procent.

Vattenfall har ocksa jaimfort bolagets utveckling med andra bolag vad giller
utslipp av koldioxid 2008-2013. Enligt jimforelsen har Vattenfall under
perioden minskat sina utslipp med 10 procent. Detta ligger nira den
genomsnittliga minskningen fér bolagen pa 9 procent. Statkraft minskade
sina utslipp under perioden med 70 procent’ medan Fortum och Eon 6kade
utslippen med 1 procent respektive 4 procent.”

Energibolagen fokuserar mer pa férnybar energiproduktion

En trend bland energibolagen ar att alltfler av dem minskar den produktion
som baseras pé fossila energislag. I Nordeuropa konkurrerar Vattenfall framfér
allt med bolagen Fortum, Statkraft och Eon.

Fortums strategi r att bygga vidare pa bolagets nordiska kirna med fokus pa
vattenkraft och kirnkraft. Bolaget har beslutat att avyttra sitt eldistributionsnit

i Finland, Sverige och Norge. Fortum investerar ocksa i kraftvirmeproduktion i
Ryssland. Fortums strategi omfattar dven satsningar pa att bygga en plattform for
framtida tillviixt exempelvis inom solkraft, men 4ven forskning och utveckling
inom koldioxidfria verksamheter till exempel vigkraft och nya kraftvirmekoncept
4r en del av Fortums strategi.”® Fortum har sedan 2005 kontinuerligt 8kat sina
forsknings- och utvecklingskostnader i forhéllande till omsittningen, vilket inte
Vattenfall, Statkraft eller Eon gjort pi samma sitt.”” Fortum ir bérsnoterat med
finska staten som storsta aktieigare med 51 procent av aktierna.”®

Statkraft 4r heligt av den norska staten och producerar till stérsta delen
vattenkraft men bolaget har dven vindkraft, gaskraft och fjirrvirme i sin
produktionsportfolj. Statkrafts strategiska inriktning inbegriper en satsning
pa europeisk flexibel kraftproduktion med satsning pa vattenkraft i Norden, pa

7:

N

Vattenfall anfér att detta skedde pa grund av kraftigt minskat antal drifttimmar i gasanlaggningar
eftersom dessa med dagens pris inte var [6nsamma att ha i drift. Vattenfalls synpunkter pa
rapportutkast fér faktagranskning, 2015-03-18.

Vattenfall, Peer comparison, 2014.

=

7% Fortum Annual Report 2013. http://annualreport2013.fortum.com/en/annual-review/strategy/
corea-areas-of-the-strategy/, 2015-02-11.

7

Fortum, Arsredovisningar 2005-2013.

Y

Fortum, http://www.fortum.com/res/en/investors/share-information/major-shareholders/pages/
default.aspx, 2015-01-24.

37

53



Skr. 2015/16:33
Bilaga

VATTENFALL — KONKURRENSKRAFTIGT OCH LEDANDE | ENERGIOMSTALLNINGEN?

kontinenten och i Storbritannien samt dven pa gaskraft. Satsningen innefattar
uppgraderingar av befintliga anliggningar och nyinvesteringar i vattenkraft.
Bolaget satsar ocksa pd energihandel och tjinster for mindre decentraliserade
producenter och pa vattenkraft inom tillvixtmarknader. Statkraft ska fortsitta
bygga vindkraft i Norge, Sverige och Storbritannien, och man satsar dven pa
fjarrvirme i Norge och Sverige.”

Eon beslutade i november 2014 om en ny strategi och organisation som
innebir att bolaget ska fokusera pé férnybar energi, distribution av el genom
tekniskt avancerade elnit samt kundlésningar. Konventionella anliggningar i
elproduktionsverksamhet (som vattenkraft, kirnkraft, kol- och gaskraftverk),
energihandel samt olje- och gasutvinningsverksamhet samlas i ett bolag som &r
fristiende fran Eon.*

2.2 Vattenfalls koldioxidutslipp i Europa paverkas av
EU:s klimatmal

Avsnittet inleds med en beskrivning av bland annat Sveriges och EU:s

klimat- och energimal inklusive en redogorelse fér EU:s handelssystem for
utslidppsritter. Detta gérs mot bakgrund av att Vattenfall ir ett av de bolag
som har de storsta koldioxidutslippen i Europa och bolaget berérs av de
internationella riktlinjer som Sverige och EU antagit p4 motsvarande sitt som
andra aktiebolag. Vidare redogors for statliga bolags olika méjligheter att bidra
till EU:s klimat- och energimal.

2.2.1  Sveriges utsldpps- och férnybarhetsmal i en internationell jimforelse

Parterna i FN:s klimatkonvention har kommit éverens om att den globala
medeltemperaturen inte ska tillitas 6ka med mer 4n tva grader Celsius

jaimfort med forindustriell niva.® Utgdngspunkten fér Sveriges klimatpolitik

ar miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan, som i sin tur utgar fran FN:s
tvagradersmal. Det 6vergripande temperaturmalet giller globala utslipp oavsett
sektor och Sverige ska ta sin del av det globala ansvaret for att 6kningen inte
ska bli stérre.®

3

Statkraft, Arsrapport 2013, s.15.

Eons pressmeddelande, New corporate strategy: E.ON to focus on renewables, distribution networks,
and customer solutions and to spin off the majority of a new, publicly listed company specializing in
power generation, global energy trading, and exploration and production, 2014-11-30.

-4

Sverige antog FN:s ramkonvention om klimatférandringar 1993, se SO 1993:13.Tvagradersmalet
antogs i United Nations, Conference of the Parties Report of the Conference of the Parties on its
sixteenth session, held in Canctin from 29 November to 10 December 2010. Addendum Part Two:
Action taken by the Conference of the Parties at its sixteenth session, 15 March 2011, FCCC/
CP/2010/7/Add.1.

Bet. 2008/09:MJU28, Riktlinjer for klimatpolitiken m.m., s. 28—29, rskr. 2008/09:300.
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EU:s grundpelare for klimat- och energipolitiken ekologisk hallbarhet,
konkurrenskraft och forsérjningstrygghet giller ocksa for Sveriges klimat-och
energipolitik.®

Det svenska utsldppsmalet

Det svenska miljkvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan har ett etappmal
fram till 2020. Etappmalet giller de verksamheter som inte omfattas av EU:s
handelssystem for utslappsritter® och innebir att utslippen 2020 ska vara
40 procent ligre dn utslippen 1990. Detta motsvarar en minskning med
cirka 31 procent jimfért med 2005. Etappmalet ser ut att nds om utslippen
foljer prognoserna.® Sverige har inget eget mal om att minska utsldppen for
verksamheter som omfattas av EU:s handelssystem till 2020, det vill siga den
handlande sektorn. For den handlande sektorn dr det EU:s mal som giller.

Regeringen presenterade 2009 foljande vision "Ar 2050 har Sverige en hallbar
och resurseffektiv energiférsérjning och inga nettoutslipp av vixthusgaser i
atmosfiren.”® Visionen gor ingen avgrinsning mellan den handlande och den
icke handlande sektorn.

Det svenska férnybarhetsmalet

Andelen fornybar energi till 2020 ska enligt det svenska malet vara minst 50
procent av den totala energianvindningen.”” Detta mal ser ut att kunna nas.*

Inom ramen fér elcertifikatsystemet® faststillde riksdagen 2010 ett nytt mal for
férnybar elproduktion, motsvarande en 6kning med 25 TWh till 2020 jimfort
%

med 2002.
gemensam marknad for elcertifikat i kraft. Under perioden mellan att avtalet

I januari 2012 tridde ett avtal mellan Sverige och Norge om en

8:

Prop. 2008/09:162. En
rskr. 2008/09:300.

héllen klimat- och ipolitik — Klimat s. 11, bet. 2008/09:M)U28,

8.

£

De verksamheter som inte omfattas av EU:s system fér handel med utsldppsritter dr exempelvis
bostider, transporter, service, och jordbruk. Dessa brukar bendmnas den icke handlande sektorn.
Anliggningar som ingar i EU:s system for handel med utsldppsritter & exempelvis kraftverk,
férbranningsanliggningar, oljeraffinaderier, jarn- och stalverk samt fabriker som tillverkar cement,
glas, keramik, pappersmassa, papper och papp. Dessa anldggningar brukar benamnas den
handlande sektorn.

8

Riksrevisionen, RiR 2013:19, Klimat fér pengarna? Granskningar inom

ilj6 det 2009-2013, s. 10.

8

&

Prop. 2008/09:162, En héllen klimat- och ipolitik — Klimat, s. 12, bet. 2008/09:MJU28,
rskr.2008/09:300, se dven prop. 2010/11:100, 2011 drs ekonomiska vérproposition, s. 58.
8

&

Bet. 2008/09:NUz2s. Riktlinjer fér energipolitiken, s. 16, rskr. 2008/09:301.
8

8

Ar 2011 uppgick andelen fornybar energi till 48 procent. Energimyndigheten, ET2013:22
Energiliiget 2013, s. 96.
8

&

Elcertifikatsystemet 4r ett marknadsbaserat styrmedel som syftar till att ka andelen fornybar
elproduktion.

9

S

Prop. 2009/10:133, Héjda mal och vid kling av elcertifikatsy , bet. 2009/10:NU16,
rskr. 2009/10:279, jfr prop. 2012/13:1 UO 21 s. 38.

39

55



Skr. 2015/16:33
Bilaga

VATTENFALL — KONKURRENSKRAFTIGT OCH LEDANDE | ENERGIOMSTALLNINGEN?

var firdigférhandlat och att det tridde i kraft blev den svenska utbyggnaden

av fornybar elproduktion nigot stérre 4n vad som prognostiserats. Denna
ytterligare utbyggnad kan inte tillgodoriknas i Sveriges atagande i avtalet med
Norge. I praktiken innebir detta att Sverige har ett nagot mer ambitiost dtagande
for fornybar elproduktion dn vad det av riksdagen faststillda malet anger.”

2.2.2  EU:s klimat- och energimal 2020, 2030 och 2050

EU har satt upp tre 6vergripande klimat- och energimal, som ska uppfyllas senast
ar 2020, de sd kallade "20—-20-20" -mélen. Milen giller all verksamhet och
omfattar bade industri och hushall. Mélen anger att utslippen av vixthusgaser ska
minska med 20 procent, att 20 procent av den energi som anvinds inom EU ska
komma fran fornybara energikillor och att energieffektiviseringen ska 6ka med
20 procent. Malen om minskade vixthusgasutslipp och 6kad tillférsel av fornybar
energi 4r bindande medan malet om energieffektivisering inte dr bindande.

Mailet 2020

Utslippsminskningarna om 20 procent minskade utslipp till 2020 férdelas
mellan den handlande och den icke handlande sektorn utifran utslippsnivan
2005. Den handlande sektorn ska minska utslippen med 21 procent fram till
2020 jimfért med 2005. Den icke handlande sektorn ska minska utslippen
med 10 procent jimfért med 2005.

Utslippstaket for EU:s handelssystem ir bestimt f6r handelsperioden 2013—
2020. Utslippstaket ska fran och med 2013 minska linjirt med 1,74 procent per
ar, fran och med mitten av handelsperioden 2008-2012 (det vill siga 2010).9

For sektorer utanfor EU:s handelssystem for utsldppsritter, beslutade
Europarlamentet och Europeiska radet 2009 om hur utslippsminskningar ska
fordelas mellan medlemsstaterna.® Beslutet giller mellan 2013 och 2020 och
innebir att varje medlemsstat ska begrinsa sina utslipp fér varje enskilt ar fran
2013 till 2020 genom att underskrida en linjir utslippsbana. Startpunkten fér
2013 motsvarar genomsnittet av medlemsstatens verkliga utslipp mellan 2008
och 2010. For Sveriges del ska en utslippsminskning i den icke handlande
sektorn ske med 17 procent till 2020 jamfort med 2005.

9" Riksrevisionen, RIR 2013119, Klimat fér pengarna? Granskningar inom miljsomradet 2009-2013,
bilaga 3.

92 Art. g Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system
fér handel med utsldppsritter fér véixthusgaser inom gemenskapen och om dndring av radets
direktiv 96/61/EG.

9 Europaparlamentets och rédets beslut nr 406/2009/EG av den 23 april 2009 om medlemsstaternas
insatser for att minska sina vixthusgasutsldpp i enlighet med gemenskapens ataganden om
minskning av vixthusgasutslippen till 2020.
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2.2.3

Malet 2030

Europeiska rddet har enats om ett ramverk f6r EU:s klimat- och energipolitik
fram till 2030.94 I beslutet sattes malet for minskade utslipp av vixthusgaser till
40 procent jimfért med 1990. Malet for andel férnybar energianvindning sattes
till minst 277 procent och malet for energieffektivisering till minst 27 procent.”
EU:s mél om utslippsminskningar till 2030 ir bindande pa medlemsstatsniva.
Detta mél fordelas mellan den handlande och den icke handlande sektorn.
Ramverket fér 2030 innebir att utslippen for anliggningar inom den handlande
sektorn ska minska med 43 procent jimfort med basiret 2005 medan den

icke handlande sektorn ska minska med 30 procent.®® Fornybarhetsmalet och
energieffektiviseringsmalet 4r bara bindande pa EU-nivi. Medlemsstaterna 4r
fria att sjdlva besluta om sina mal men EU-linderna ska som ett genomsnitt
uppna 277 procent férnybar energi och energieffektivisering.

Europaparlamentet och Europeiska radet har uttalat att de globala
vixthusgasutsldppen till 2050 bor ha minskats med minst 50 procent
jamfort med 1990 érs nivéer, vilket fér de industrialiserade linderna innebir
utslippsminskningar pi 8o-95 procent.”

Styrmedel fér att na Sveriges och EU:s utslippsmal
EU:s handelssystem fér utslappsritter

EU:s handelssystem for utslippsritter (Emissions Trading System, ETS)
berdr den handlande sektorn och ir ett styrmedel for att minska utslippen
av vixthusgaser. ETS ir det forsta storre handelssystemet for vixthusgaser
ivirlden. Det startades i januari 2005. ETS ir en av hérnstenarna i EU:s
"20-20-20" -mdl. Syftet dr att minska utslippen av vixthusgaser pa ett
kostnadseffektivt och ekonomiskt verkningsfullt sitt. Systemet bygger pa
principen om utslippstak och handel med utslidppsritter. Utslippstaket 4r
den totala mingden tillatna utslipp for systemet som helhet och for alla
anliggningar som slipper ut vixthusgaser. Det innebdr att systemet ska
sikerstilla att utslippen inte overskrider utslippstaket. Utslippstaket kan
dock oka genom att féretagen kiper utslippskrediter genom klimatinsatser

94 Europeiska kommissionen, Communication from the Commission to the European Parliament,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the regions,
A policy framework for climate and energy in the period from 2020 to 2030, Brussels, 22.1.2014,
COM (2014) 15 final. Europeiska radet, Bryssel den 23 oktober 2014, SN 79/14, Europeiska radet
(23-24 oktober 2014), Slutsatser om ramen fér klimat- och energipolitiken fram till 2030.

95 Malet for att forbattra energieffektiviteten 2030 med minst 27 procent mits i férhallande till
prognoserna fér den framtida energiférbrukningen.

96 Energimyndigheten ER 2014:30, Utvecklingen pa utsldppsréttsmarknaden 2014, s. 9.

97 Europeiska radet, Brussels European Council 29/30 October 2009 Presidency Conclusions,
1 december 2009, 15265/1/09, REV 1, punkt Il 7.
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utomlands. P4 sa sitt 6kar det faktiska antalet utslippsritter i handelssystemet
upp till en viss grins over utslippstaket.?®

ETS omfattar hittills tre tidsperioder. Den forsta perioden var en f6rsoksperiod
som avsig 2005-2007. Den andra handelsperioden avsidg 2008-2012. Den
tredje handelsperioden kommer att I6pa under 2013-2020.

Anliggningar som ingar i handelssystemet far slippa ut vixthusgaser, om

de lamnar utsldppsritter som motsvarar de faktiska utslippen till respektive
medlemsstats tillsynsmyndighet. En utslippsritt ger anliggningen ritt att
slappa ut ett ton koldioxidekvivalenter under ett dr. Om anlidggningen har
underskott pa utslippsritter i forhillande till dess utslipp kan anliggningen
képa fler pa marknaden. Om anliggningen har 6verskott pa utslippsritter kan
den silja overskottet.

ETS-systemet omfattar utslippen av vixthusgaser fran anliggningar inom
den handlande sektorn. Fran och med 2012 omfattar ETS dven viss flygtrafik.
Ar 2013 utskades ETS till att ocksa omfatta bland annat kemisk industri och
foretag for framstillning av ammoniak och aluminium samt ytterligare gaser.

Aven tilldelningsprinciperna har dndrats under den tredje perioden. Fér

den tredje handelsperioden giller ett gemensamt utslippstak, beslutat av
Europeiska kommissionen, fér hela EU. Ungefir hilften av utslippsritterna

i den tredje handelsperioden foérdelas genom auktionering. Industrin och
virmesektorn fir utslippsritter gratis.” De nya tilldelningsprinciperna gynnar
foretag som har forhallandevis laga utslipp per producerad enhet. Svenska
foretag kompenseras dirfor i den tredje handelsperioden med betydligt fler
gratis utsldppsritter 4n de behover.*®

Klimatskatter

Klimatskatter 4r det ekonomiskt mest betydelsefulla styrmedlet inom den
svenska klimatpolitiken.” Bolag inom den handlande sektorn 4r undantagna
koldioxidskatt men betalar delvis andra klimatskatter. Klimatskatter sitter ett
pris pa utslipp pa samma sitt som EU:s handelssystem fér utsldppsritter. De
totala utslippen inom handelssystemet paverkas dock inte av klimatskatter,

98 Det absoluta taket regleras i den kommande sa kallade RICE-férordningen. | RICE specificeras
hur stora utsldppskrediter som kan anvindas i EU ETS fram till 2020. RICE kommer att ersitta
alla tidigare regler for anvindandet av krediter inom EU ETS. Naturvardsverket kommer att
berékna vad RICE innebir i praktiken fér respektive anliggning i Sverige. Se Riksrevisionens
bilaga 2 till RIR 2013:19, Klimat for p ? Granskni inom miljéomradet 2009-2013.

99 Elproduktion &r inte berittigad till gratis tilldelning.

199 Riksrevisionen, RIR 2013:19, Klimat fér pengarna? G ingar inom kli de

2009-2013, 5. 49.

91 Riksrevisionen, RiR 2012:1, Klimatrelaterade skatter — Vem betalar? s. 15.
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2.2.4

eftersom utslippen i handelssystemet regleras av ett utslippstak.”> Diremot
kan klimatskatter paverka priset pa utslippsritter genom att efterfrigan pa
utslippsritter i systemet minskar.

Vattenfall har majlighet att bidra till EU:s klimat- och energimal
Vattenfalls elproduktion i Norden ir i stort sett fossilfri, medan bolagets
elproduktion i Europa till 6vervigande del dr baserad pé fossil kraft som ger stora
utslipp av koldioxid. Vattenfalls koldioxidutsldpp uppgick 2014 till 82,3 miljoner
ton. Utsldppen sker till stérsta delen i Tyskland (87 procent), se figur 2.1.

Figur 2.1 Vattenfalls utslapp av koldioxid 2014 per land, procent

M Tyskland: 87
Nederlinderna: 8
Danmark: 4
B Sverige: o
Kella: v ifalls drs- och hallbart ing 2014, Koldioxidutsldpp pro rata, s. 153

(Riksrevisionens bearbetning).

Incitamenten till atgarder fér att minska utslippen péverkas av

EU:s handelssystem

EU:s handelssystem for utslippsritter ska ge niringslivet incitament att pa lang
sikt vidta reella utslippsminskande atgirder. Om efterfragan pd utslippsritter
dr liten sjunker priset pa utslippsritter. Det blir dd mindre 16nsamt for féretag
att investera i teknik som minskar utslippen. Om diremot efterfragan pa
utsldppsritter 6kar stiger priset pd utslidppsritter, vilket okar incitamenten for
bolag att gora utslippsreducerande atgirder. Sedan linge finns det dock ett
stort overskott av utsldppsritter. Detta har lett till att priset pa dessa sjunkit. I
och med att utsldppsritterna ir billiga minskar de redan liga incitamenten for
bolagen att géra reella utslippsminskande atgirder.

En forutsittning for att utslippen ska minska inom EU ir att utsldppsritterna
tas bort fran marknaden. Om detta inte sker och utslippsritterna i stillet
siljs kommer utslippen att ske ndgon annanstans inom EU." Ett enkelt sitt

L i,

"2 Riksrevisionen RiR 2013:19, Klimat for peng ? Gi ingar inom Kli 20092073,
5. 50-51.
193 Riksrevisionen, RiR 2013:19, Klimat fér pengarna? Granskningar inom ki det 2009-2013.
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for bolag att bidra till minskade utslipp pa EU-niva ir dirfor att inte nyttja
utsldppsritter inom EU:s handelssystem.

Utslidppsreducerande atgirder kan minska utslippen pa lang sikt
Eftersom handelssystemet med utslippsritter inte fungerar som det var tinkt'*
behovs det ytterligare styrmedel pa nationell niva for att bidra till klimat- och
energimilen. Sidana styrmedel kan exempelvis vara inriktade pa att verka for
att avveckla dldre kraftverk som har hoga koldioxidutslapp. Att silja av kraftverk
till ndgot annat féretag inom EU foridndrar diaremot inte de totala utslippen
inom EU.

Ett annat sitt 4r att styra bolag mot att minska utslippen pa lang sikt genom
att vidta utslippsminskande atgirder inom ramen f6r verksamheten. Genom
att integrera héllbarhetsmal i affirsstrategin kan bolagen utvecklas, bli
konkurrenskraftiga och skapa virde for dgaren.”s Bolag kan genom att anta
miljorelaterade hallbarhetsmal som ger reella utslippsminskande effekter
ocksd proaktivt bidra till en minskning av utslippen inom EU.

Riktlinjer for att nd EU-malen

EU och Sverige har antagit FN:s tvigradersmal och stillt sig bakom
bedémningen att de industrialiserade linderna bér stilla om sina ekonomier
for att pa sa sitt kunna minska utslippen med 8o-95 procent till 2050 jaimfért
med 1990.°° Regeringen har, som tidigare nimnts, 4ven antagit en vision till
2050 om att Sverige inte ska ha nigra nettoutslipp av vixthusgaser.'”” Dessa
uttalanden giller bade den handlande och den icke handlande sektorn och
innebir att alla verksamheter och bolag inklusive statliga bolag ska minska sina
utslipp pa lang sikt.

Vattenfall, som nistan bara slipper ut vixthusgaser i andra linder, berérs
framfor allt av EU:s mal. Enligt Vattenfalls ars- och hallbarhetsredovisning 2013
styrs Vattenfalls verksamhet i hég grad av politiska regleringar och ramverk,
till exempel EU:s 2020-mal. Vattenfalls framtagna hallbarhetsmal ligger ocksa
inom samma omraden som EU:s 2020-mél."*®

194 1bid.
195 Regeringskansliet, Verksamhetsberdittelse for foretag med statligt digande 2013 med Statens dgarpolicy
2014, 5,127.

kni inom

196 Riksrevisionen, RiR 2013:19, Klimat for pengarna? G
s.36-37.
7 Ibid s. 13.

o o
lj 2009-2013,

198 Vattenfall, Strategiseminarium 2014-09-19.

199 Vattenfall, Ars-och hallbarhetsredovisning 2012, s. 16.
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3 Inriktar sig Vattenfall mot att bli
konkurrenskraftigt och bidra till EU:s mal?

I detta kapitel redogér Riksrevisionen for hur Vattenfall bedriver sin
verksambhet f6r att mota riksdagens och regeringens krav pd att vara ett ledande
bolag i omstillningen till ett hallbart energisystem.

Riksrevisionens bedémningsnorm

En utgingspunkt ir att Vattenfall ska bli konkurrenskraftigt och ge avkastning pa
lang sikt genom att investera i reella utslippsreducerande atgirder. Bolaget ska
dirigenom bli ledande i omstillningen mot ett mer héllbart energisystem. Det
behovs en strategisk planerings- och prioriteringsprocess sd att bolaget parallellt
med att vidta affirsmissigt kortsiktiga atgirder, planerar for och vidtar langsiktigt
utslippsminskande atgirder. Dessa ska ge méjlighet till avkastning pa lang sikt
och dirigenom ocksa bidra till EU:s klimat- och energimal 2020, 2030 och 2050.
En annan utgingspunkt ir att Vattenfall och regeringen inom ramen for gillande
regelverk ska kunna hantera begrinsningar av finansiella resurser och darigenom
skapa ekonomiskt utrymme fér ytterligare tillvixtinvesteringar i fornybar

energi. Vidare utgar Riksrevisionen fran att Vattenfall skapar forutsittningar for
innovationer och teknikutveckling. Detta for att pa lang sikt bli konkurrenskraftigt
genom att i befintlig och férvirvad verksamhet reducera mingden utslipp av
klimatgaser. Tidig anvindning av ny produktionsteknik i form av deltagande i
pilot- och demonstrationsprojekt skapar samtidigt en bred och konkurrenskraftig
produktionsportfslj inom férnybar energi." Vidare behéver uppfsljning ske av
egna mal och utvirdering av verksamheten i férhallande till EU:s klimat- och
energimdl. Detta for att kunna bedéma om bolaget tillh6r de bolag som leder
utvecklingen mot minskade utslipp av klimatgaser och 6kad andel férnybar energi.

Den operationaliserade bedémningsnormen illustreras i figur 3.1. Figuren

ir bearbetad av Riksrevisionen och bygger pa underlag fran riksdagens och
regeringens uttalanden om hallbart féretagande™ och Vattenfalls fortydligande
uppdrag™, samt kriterier som har utarbetats av Riksrevisionen.™ De foljande
beskrivna omradena planering, finansiering och utvirdering, forskning och

1'% Intervju med Néringsdepartementet, 2014-09-23.
" Prop. 2012/13:1, 5. 71, bet. 2012/13:NU7, s. 28, rskr. 2012/13:168, Statens dgarpolicy 2014.

"2 Prop. 2009/10:179 Fértydlig

de av uppdraget for \ fall, bet. 2009/10:NU23, rskr. 2009/10:325.

3 Riksrevisionens underlagsrapport Granskning av Vattenfalls hallbarhetsmal, Sweco AB, 2014-12-17.

45

61



Skr. 2015/16:33
Bilaga

VATTENFALL — KONKURRENSKRAFTIGT OCH LEDANDE | ENERGIOMSTALLNINGEN?

utveckling samt investeringar i ny teknik visar hur ett energibolag med uppdrag

att vara ledande i energiomstillningen idealt sett ska agera i sina beslut och sin
implementering av hallbarhetsmal avseende utslipp och férnybar energi.

Figur 3.1 Relevanta omraden — ledande i omstiliningen mot ett mer héllbart energisystem

Strategisk mélbild,
planering, finansiering
och utvirdering

Forskning och
utveckling

Investera i att minska
utslapp av klimatgaser

Ha kunskap om och
planera for langsiktig till-
vixt genom 6kad andel
férnybar energi och genom
tillimpning av utslipps-
minskande teknik.

Vara med i utvecklingen
av framtidens lagutsldpps-
produktion.

Investera i ny produktions-
teknologi med laga/inga
utsldpp av klimatgaser.

Genomféra uppfsljning av
egna mal och utvirdering
mot EU:s klimat- och ener-
gimal for att kunna bedéma
om bolaget tillhér de bolag
som leder utvecklingen
mot minskade utslapp av
klimatgaser och 6kad

andel fornybar energi.

Investera i ny teknologi
som reducerar utslapp
av klimatgaser i befintlig
verksamhet.

Hantera finansiella restrik-
tioner pa kort sikt for att
skapa ekonomiskt utrymme
for tillvéxtinvesteringar

i fornybar energi och
utslippsminskande teknik.

Verka fér att dver tid
avveckla befintlig verk-
samhet med héga
utsldpp av klimatgaser.

Nir Riksrevisionen operationaliserat bedomningsgrunden har beaktats

resultat och erfarenheter frin de granskningar som genomférts inom ramen

for Riksrevisionens granskningsstrategi Hallbar utveckling — klimat, och
information fran Statens energimyndighet och Niringsdepartementet. Utifrdn
detta underlag har Riksrevisionen identifierat bland annat foljande atgirder,
som ett bolag bér vidta i utslippsminskande syfte:

1. Satsa pa forskning som tar fram eller férbittrar metoder/tekniker som
minskar utslippen i befintliga anliggningar och direfter anvinda dessa

tekniker.

2. Investera i férnybara energislag och producera mer el med hjilp av dessa

energislag for att reducera utslippen istillet f6r att producera el med fossila

brinslen.

3. Energieffektivisera befintliga elkraftverk sa att det krivs mindre energi for
att producera samma mingd el.

4. Forska om att lagra férnybar energi och investera i bittre infrastruktur for
att minska elférlusterna vid 6verféring av férnybar energi.
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Nedan skisseras vilken typ av forskning som 4r rimlig att ha for ett energibolag
som ska vara ledande i energiomstillningen. Sweco AB* har pd uppdrag av
Riksrevisionen sammanstillt underlag frin Statens energimyndighet och
underlag frin de amerikanska forskarna Lester och Hart." Dessa forskare
beskriver tre steg for en omvandling av energisystemet och den innovation som
kriavs for detta.

Energimyndigheten utarbetade 2012 ett underlag till regeringen infér

kommande beslut om forskning och innovation fér ett hallbart energisystem.

I detta papekar Energimyndigheten att mélet med energiforskningen 4r:"®

e Att bygga upp vetenskaplig och teknisk kunskap och kompetens inom
universiteten, hégskolorna, instituten, myndigheterna och i niringslivet
och genom tillimpning av ny teknik och nya tjinster mojliggéra en
omstillning till ett langsiktigt hallbart energisystem i Sverige.

o Att utveckla teknik och tjinster som genom svenskt niringsliv kan
kommersialiseras och dirmed bidra till energisystemets omstillning och
utveckling, i Sverige och pa andra marknader.

Energimyndigheten skiljer pa grundforskning och tillimpad forskning,
nyttiggérande av energiforskningen genom kunskapsuppbyggnad och
nyttiggérande genom kommersialisering. Den grundliggande forskningen
ir pa universitetsnivd, medan den tillimpade forskningen ofta ir i samarbete
mellan universitet och niringsliv, till exempel genom utveckling av
demonstrationsprojekt.””

Forskningen kan kategoriseras i olika fack.”®

En typ av forskning ir
innovationer som kan férverkligas inom en kort tidsrymd. Det kan handla
om forbittringar i befintlig teknologi, men ocksa om utveckling av teknologi
som stédjer nya affirsmodeller. Det kan exempelvis dven innefatta atgirder
som underlittar fér energikunder att vara mer energieffektiva eller pa

annat sitt anpassa sin energiférbrukning. Ett foretag som ska vara ledande

i omstillningen av energisystemet bor vara aktiv i FoU-verksamheter inom
denna kategori."

"4 1bid.

"5 Lester, Richard K och David M. 2012), Unlocking Energy Innovation: How America Can Build a
Low-Cost, Low-Carbon Energy System, MIT Press.

Energimyndigheten, Forskning och innovation fér ett hallbart energisystem, dnr 00-11-6104.
"7 Ibid.

Lester, Richard K och David M. (2012), Unlocking Energy Innovation: How America Can Build a
Low-Cost, Low-Carbon Energy System, MIT Press.

"9 Sweco AB:s energimarknadsexpert Niclas Damsgaard, Lester, Richard K och Hart, David M,
Unlocking Energy Innovation: How America can build a low-cost, low-carbon energy system, 2012.
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En annan typ av forskning ir framtagande av nya produktionsteknologier och
genomfdrs av utrustningsleverantérer. Ett energibolag kan dock inom sin FoU-
verksambhet stodja en tidig anvindning av nya teknologier via deltagande i pilot-
och demonstrationsprojekt. Detta dr en viktig roll for ett energiféretag som

ska vara ledande i omstillningen av energisystemet. Inom detta omrade ir det
rimligt att ett energibolag prioriterar mellan olika projekt och teknologier, med
ett storre fokus pa teknologier som kan forvintas ge resultat nirmare i tid. Det

120

ir centralt att FoU-verksamheten leder till faktiska investeringar.

Det tredje steget ror grundliggande forskning. Ett energibolags FoU-
verksambhet bor inte vara inriktad mot projekt av denna typ, utan det ir mer
lampligt att den genomfors av universitet.”

3.1 Foriandringen av koldioxidmalet

3.1 Vattenfalls koldioxidmadl har sedan 2010 férindrats fran ett
reduktionsmal till ett finansiellt exponeringsmdl

Beslutet om koldioxidmalet fattades initialt av Vattenfalls styrelse den 20
september 2010.”* Mlet miits pro rata, det vill siga maluppfyllelsen relateras till
bolagets dgarandel.”® Enligt pressmeddelandet om Vattenfalls strategiplan, Group
Strategic Directive (GSD), ska den nya strategiska inriktningen ge féretaget

Skad vinst, 6kat virde, minskade skulder och en minskad koldioxidexponering.
Vattenfall menade att bolaget genom denna strategi siktar pa att vara ett av de
foretag som leder utvecklingen mot en miljomissigt hillbar energiproduktion.*

Vattenfalls mal 2010 var att minska koldioxidexponeringen. Detta bedémdes
uppnas pa foljande sitt:

e Forsiljningar som forvintas minska exponeringen med mellan 12 och 14
miljoner ton per ar.

e Samf6rbrinning av biomassa och kol som kan astadkomma en
minskning pa 8 till 10 miljoner ton per ar.

120 Sweco AB:s energimarknadsexpert Niclas Damsgaard, Lester, Richard K och Hart, David M,
Unlocking Energy. Innovation: How America can build a low-cost, low-carbon energy system, 2012,
intervju med Niaringsdepartementet, 2014-09-23.

2! Sweco AB:s energimarknadsexpert Niclas Damsgaard, Lester, Richard K och Hart, David M,
Unlocking Energy Innovation: How America can build a low-cost, low-carbon energy system, 2012.
122 Vattenfall, styrelseméte 2010-09-20, bilaga 4, Vattenfall, Revised Strategy & Structure Master Storyline.

'3 Vid mitning av mélet enligt pro rata-principen riknas malet motsvarande bolagets dgarandel i
kraftverken. Det innebir att projekt som 4r deligda till 51 procent bara inraknas med 51 procent.
Vid férsiljning av delar av kraftverk minskar ocksa Vattenfalls tillvixt i dessa kraftverk.

24 Vattenfalls pressmeddelande Fokus pa kirnmarknaderna Sverige, Tyskland och Nederlinderna,
2010-09-21.
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e En minskning pd 12 till 14 miljoner ton per ir genom att byta brinsle (kol
till gas eller biomassa) och/eller inféra CCS-teknik.”

Hosten 20u blev det klarlagt att CCS inte skulle tillatas i Tyskland och éver
tid har bolaget dven 4dndrat bedémningen vad giller méjligheterna att minska

126

utslippen genom anvindande av biomassa i brunkolskraftverken.

Nir Vattenfall fattade beslut om féretagets hallbarhetsmal i oktober 2012

var det tydligt att forsiljning av anlidggningar eller delar av den kontinentala
verksamheten var nédvindiga for att kunna na koldioxidmalet.”” Méjligheterna
att minska utslippen i anliggningarna ir marginella enligt Vattenfall,

eftersom CCS eller sameldning med biomassa inte lingre var realistiska

128 Vattenfall beslutade att behalla malet om en

att anvinda sig av i Tyskland.
minskning av koldioxidutslippen till 65 miljoner ton till ar 2020, trots att
marknadsférutsittningarna hade dndrats betydligt och gjort mélet visentligt
mer ambitiost 4n nir det sattes 2010. Att dndra ambitionsnivd i malet var enligt
bolaget ingen 16sning.” Det innebir att mélets utformning blev ett finansiellt
exponeringsmél av Vattenfalls produktionsportfolj snarare in ett faktiskt

reduktionsmal av koldioxidutslippen pa EU-nivd.

Férnybarhetsmalet och férutsattningarna for maluppfyllelse

Férnybarhetsmalet mcits pad ett scitt som pdverkar maluppfyllelsen

Fornybarhetsmalet beskrivs av Vattenfall som ett mal som riktar in sig pa att
Vattenfall ska bidra till omstillningen av energisystemet.” Malet faststilldes
i oktober 2012 mot bakgrund av en analys av marknad och konkurrenter,
samt en grundlig analys av Vattenfalls investeringsplan. Det formulerades
som att tillvixten inom férnybar produktion i Vattenfall ska vara ver den
genomsnittliga tillvixten i tio utvalda linder i Europa.” Milet ir med andra

125 Vattenfall, Arsredovisning 2010, s. 36.

126 vattenfalls pressmeddelande Politiskt didlige stoppar Vattenfalls CCS-satsning i Janschwalde,
2011-12-05.

27 Vattenfall, Board Strategy Seminar 2012, s. 22—23.

128 ntervju med Vattenfall 2014-09-29. Vattenfall anfér att bolaget har genomfért reella
utslappsminskade atgarder under perioden 2011-2014 och dessa har lett till ver 400 ktons
minskning av koldioxidutsldppen. Vattenfalls totala koldioxidutslapp var 82 300 kton 2014.
Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast fér faktagranskning 2015-03-18.

29 Intervju med Vattenfall 2014-09-05.
130 Vattenfall, styrelseméte 2012-10-29, dokument till agendapunkt 9, Sustainability targets.

3! De 10 landerna &r Finland, Sverige, Norge, Danmark, Tyskland, Polen, Holland, Belgien,
Frankrike och Storbritannien.
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ord inte satt som ett absolut tal, och férindringar i marknadens dkningstakt

paverkar dirmed Vattenfalls méluppfyllelse.

Malformuleringen f6r férnybarhetsmalet, inklusive att malet mits konsoliderat,
dr centralt vad giller realismen i maluppfyllelsen, vilket framgar av det
granskade materialet.”> Konsolideringen innebir for Vattenfall att bolaget

kan reducera sitt dgande i ett projekt ned till 51 procent och fortsatt rikna in
projektet till 100 procent gentemot sin maluppfyllelse. Sirskilt i ett anstringt
finansiellt lige ger detta Vattenfall méjlighet att medverka i fler projekt in vad
som annars skulle ha varit fallet. Vattenfall motiverar 4ven detta med att bolaget
har goda méjligheter att utveckla, bygga och driva storskaliga vindkraftsprojekt,
vilket ménga andra aktérer saknar. Genom att ta in externa delidgare kan man
utnyttja dessa fordelar for att forverkliga fler projekt.*

I figur 3.2 dr en av figurerna frin de granskade styrelsedokumenten aterskapad.
Den visar pa tillvixten av fornybar energi i de tio linderna Vattenfall jimfor
med, samt Vattenfalls tillviixt och prognos kommande ar, mitt pro rata och
konsoliderat. Figuren visar att om Vattenfall hade mitt fsrnybarhetsmalet pro
rata hade malet inte natts fér ndgot av aren fram till 2018. Diremot kan mélet
potentiellt nis under den senare delen av perioden om det mits konsoliderat.
Valet av mitmetod 4r dirmed centralt for maluppfyllelsen.”

132 Vattenfall anfor att koldioxidmalet och férnybarhetsmalet har olika syften och darmed olika sitt
att mitas. Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast for faktagranskning, 2015-03-18.

133 Vattenfall, styrelseméte 2012-10-29, dokument till agendapunkt 9, Sustainability targets, s.4.

134 Vattenfall anfor att bolaget de facto dstadkommer en stérre andel férnybar energi pa marknaden
trots att tillgdngen pa investeringskapital 4r visentligt lagre och dirfér menar bolaget att deras
mitmetod for fornybarhetsmalet ir relevant. Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast for
faktagranskning, 2015-03-25.

'35 Vattenfall anfor att val av matmetod r medvetet och syftar till att bidra till energiomstillningen
oavsett on bolaget 4dger hela eller delar av anldggningarna. Vattenfalls synpunkter pa
rapportutkast fér faktagranskning 2015-03-21.
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Figur 3.2 Fornybarhetsmalet — mitt pro rata och konsoliderat
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Kéilla: Vattenfall, styrelseprotokoll januari 2014 (SWECO AB:s bearbetning).

Transparens i malutformning och berikning

Vattenfalls presentation av héllbarhetsmdlen dr inte transparent

I sin strategi for att na koldioxidmélet har Vattenfall endast begrinsade
ambitioner att bidra till en faktisk minskning av utslippen i enlighet med
EU:s klimat- och energimal 2030 och 2050. I det ursprungliga malet var
utslippsminskande atgirder en del av planen for att uppna reduktionen till
65 miljoner ton till 2020. I takt med att férutsittningarna for koldioxidlagring
och sameldning med biomassa férsimrades blev forsiljningen av
kolkraftanliggningar mer betydelsefull for att uppna koldioxidmalet.

Vattenfall framstiller inte tydligt utformningen av koldioxidmalet i sin
kommunikation. I drsredovisningen 2.0mu skriver bolaget: "Av strategiska

och ekonomiska skil kommer Vattenfall dessutom att se Gver sin
produktionsportfélj. Eventuella avyttringar kommer inte i sig att minska
utslippen i Europa, men de kommer att minska utslippen frin Vattenfalls
portfélj och gora det majligt for Vattenfall att investera i teknik med liga
utslipp.”®® Med detta kommunicerar Vattenfall externt att koldioxidmalet inte
syftar till att reducera faktiska utslipp. I drsredovisningen f6r ar 2013 benimns
visserligen koldioxidmalet som ett finansiellt exponeringsmal, men det framgar
inte tydligt att bolaget nistan uteslutande ska uppni malet genom att silja av
kolkraftanliggningar i stillet for att vidta koldioxidreducerande atgirder.

136 Vattenfall, Arsredovisning 2011, Riksrevisionens underlagsrapport Granskning av Vattenfalls
hdllbarhetsmadl, Sweco AB, 2014-12-17.
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Det framgar inte heller i beskrivningen av héllbarhetsmélen pa bolagets
hemsida att endast mindre koldioxidreducerande atgirder kommer att vidtas.

I presentationen av Vattenfalls hallbarhetsmal pa bolagets hemsida framstar
koldioxidmalet som ett miljérelaterat hallbarhetsmal, och inte som ett
finansiellt exponeringsmal.” I beskrivningen av olika aspekter fér hallbarhet
beskrivs tre hornstenar: att mojliggéra en hallbar energianvindning, att
leverera en hallbar produktion och distribution av energi och att uppna hallbara
ekonomiska resultat. Koldioxidmaélet listas sedan under hallbarhetsmaélen,
vilket gér att koldioxidmalet ger intryck av att vara ett miljorelaterat mal.

Vad giller férnybarhetsmalet har Vattenfall ambitioner att vara ledande

i omstillningen mot ett mer hallbart energisystem. Den ekonomiska
situationen i bolaget gor det krivande att ni malet, men i bolagets beskrivning
av utformningen och uppf6ljningen av malet ingér ambitionen dven
fortsittningsvis. Fornybarhetsmalet syftar till investeringar i nya fornybara
energislag som ger en utslippsreducerande effekt.

I kommunikationen med omvirlden ir bolaget inte tydligt med hur
maluppfyllelsen av férnybarhetsmélet beriknas. Genom att rikna
fornybarhetstillvixten konsoliderat lyfts tillvixtkurvan betydligt jimfort med en
pro rata-mitning (se figur 3.2). I exempelvis projektet Sandbank som kommer
att ha 288 MW installerad effekt nir det star klart, inkluderar Vattenfall

hela projektet i berdkningen av sin tillvixt inom férnybar energi dven om
projektet endast 4gs till 51 procent av bolaget. Vattenfall argumenterar dock

att fornybarhetsmalet syftar till att bidra till omstillningen av energisystemet,
och att det dirfér dr rimligt att rikna konsoliderat for att visa pd det faktiska

bidraget till omstillningen.”®

3.4 Planering mot de miljorelaterade hallbarhetsmalen

3.4.1  Vattenfalls strategier inbegriper hdllbarhetsmdlen och uppdateras lopande
Granskningen av Vattenfalls strategier visar att bolagets strategiska arbete dr en
kontinuerlig process. Hillbarhetsmalen avseende reduktion av exponeringen
mot koldioxid och investeringar i férnybar kraftproduktion omfattar tva
viktiga strategiska omraden i bolaget. Bolaget f6ljer upp maélen kontinuerligt.

I underlagsmaterialet till styrelsen uppdateras lopande uppgifter 6ver
utvecklingen och gapet i forhallande till bide koldioxid- och férnybarhetsmalet.

137 Vattenfalls webbplats, sidan Miljsfrdgor och falls verk het, uppdaterad 2014-12-04, sidan
Strategiska fokusomraden, uppdaterad 2013-10-16.

138 Vattenfall, styrelseméte 2012-10-29, dokument till agendapunkt 9, Sustainability targets, s. 7.
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3.4.2  Vattenfalls investeringsplanering mot hallbarhetsmalen omfattar inte

343

hela tidsperioden

Vattenfall arbetar i investeringsplaneringen med en kort planeringshorisont
(fem ar)"® och prioriterar finansieringen av ersittningsinvesteringar och
underhall i syfte att undvika kapitalférstoring. Investeringarna i fornybara
energislag ir en mindre del i Vattenfalls investeringsplan.°

I investeringsplaneringen tas hinsyn till hallbarhetsmal och ekonomiska mal.
Bolaget utgar ifran en befintlig plan (5-arig planeringscykel), justerar och ligger
till ett extra ar. Det innebir att nir hallbarhetsmaélen beslutades av styrelsen 2012
striickte sig planeringen fram till ar 2017. Planeringens tidshorisont skiljer sig
dirfor fran tidplanen for nir hallbarhetsmélen ska vara uppnadda. Det fanns
dirfor 2012 inte nagon finansiering och planerade atgirder fér hela tidsperioden
fram till att hallbarhetsmaélen skulle vara uppnidda ir 2020. Detsamma giller
for investeringsplaneringen 2013 och 2014. Vattenfall har beslutat att tillfilligt
fran 2015 6verga till en tvadrsplanering i syfte att kraftsamla resurser for att
kunna nyinvestera i vindkraft och forsoka uppna férnybarhetsmalet 20174

Vattenfalls planering av dtgdrder ir beroende av féretagets finansiella
situation pd kort sikt

Nir férnybarhetsmalet sattes nimndes inte miljéaspekten som anledning till
férindringen av produktionsportféljen. Med kraftiga offentliga subventioner
av vindkraft, dr vindkraft det energislag som dr mest 16nsamt. I detta avseende
menar bolaget finns det ingen konflikt mellan de ekonomiska malen och
fornybarhetsmalet.** Ar 2012 var Vattenfall i en anstringd finansiell situation
vilket innebar att méjligheterna att investera i fornybar energi minskade
kraftigt.® Aven 2013 angav Vattenfall att méjligheterna till sddana investeringar
begrinsades visentligt av de forindrade marknadsférhallandena som innebar
minskade intikter och minskat kassaflode for bolaget. Sedan 2009 har enligt
Vattenfall utrymmet f6r investeringar minskat med nistan hilften.#

139 Vattenfall anfor att for bolag &r 5 ar en vanlig planeringshorisont. Vattenfalls synpunkter pa
rapportutkast fér faktagranskning, 2015-03-18.

149 Intervju med Vattenfall 2014-12-04. Vattenfall anfér att investeringsplanen dr dynamisk och
anpassas till marknadsférutsittningarna. Det innebir att det finns fall da revideringar av
underhallsinvesteringar har gjorts och da skjutits framat i tiden och minskats. Vattenfalls
synpunkter pa rapportutkast for faktagranskning, 2015-03-18.

41 Intervju med Vattenfall 2015-01-27.
42 Intervju med Vattenfall, 2014-09-05, 2014-12-04.
43 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for foretag med statligt dgande 2012, s. 38.

144 Vattenfall, Ars- och hallbarhetsredovisning 2013, 5. 15.
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3.4.4 Vattenfall bedémer att det dr svdrt att ha en langsiktig vision pd

35

dagens energimarknad

Regeringen har under ett av de dgarméoten som hallits med bolaget 2014
initierat en diskussion kring bolagets atgirder. Det handlar om éatgirder som
bolaget planerar for att uppfylla de ekonomiska malen och hallbarhetsmaélen de
kommande aren. Det handlar dven om vilka konsekvenser dessa atgirder far.
Regeringen efterlyser en langsiktig vision avseende bolagets positionering pa
marknaden samt hur bolaget ska ta sig dit."s

Som svar péd regeringens fragor har Vattenfall éversiktligt presenterat sin
vision fram till &r 2025. Bolaget bedémer att energimarknaden genomgar ett
paradigmskifte och att det 4r svart att forutse Vattenfalls position i det framtida
energilandskapet.“® Vattenfalls styrelse har beslutat att utreda olika strategiska
alternativ for dgandet av bolagets tyska brunkolsverksamhet.” I linje med
Vattenfalls ambitioner att hitta nya 4gare for den tyska brunkolsverksamheten
placeras denna verksamhet i en separat enhet.*

Anstdllda pa Vattenfall uttrycker en tveksamhet om bolagets framtida
position

Den nye vd:n pa Vattenfall har gjort en rundresa mellan verksamhetens olika
delar i Sverige och internationellt och framhaller att medarbetarna har ett stort
engagemang for bolaget men att fi av dem har en tydlig bild av var Vattenfall
vill befinna sig om tio ar.*

Riskanalyser av maluppfyllelse av de miljorelaterade
hallbarhetsmalen

Vattenfalls riskanalys omfattar inte uppfyllelsen av hallbarhetsmdlen
Riksrevisionen har litit genomfora en granskning av Vattenfalls riskanalyser.
Det granskade materialet visar att analyser har genomforts av finansiella
risker kopplade till arbetet for att ni hallbarhetsmaélen. Den stora finansiella
risken med koldioxidmalet, som ir ett finansiellt exponeringsmal, bestar dels
i en stor exponering mot stigande koldioxidpriser i EU:s handelssystem med
utslidppsritter, dels i att bolaget inte lyckas med en avyttring av anliggningar

'45 Finansdepartementet, dgarmote med Vattenfall, protokoll frain méte 2014-09-02.

148 Intervju med Vattenfall, 2014-09-05, 2014-12-04, artikel i Shortcut Vattenfalls nya VD vill ge
foretaget mer energi, 2014-12-12.

47 Vattenfalls pressmeddelande, Vattenfall utreder alternativ for dgandet av brunkolsverksamheten,
2014-10-30.

148 Vattenfalls bokslutskommuniké 2014.

49 Artikel i Shortcut Vattenfalls nya vd vill ge féretaget mer energi, 2014-12-12.
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med rimliga ekonomiska konsekvenser. Fér fornybarhetsmaélet avser den
finansiella risken i huvudsak bolagets férsimrade intjiningsmdjligheter till
f6ljd av sjunkande elpriser som leder till att Vattenfall inte formar finansiera
nyinvesteringar. Vattenfalls forsimrade finansiella situation gor att bolaget
blir beroende av medfinansiering i form av partnerskapsavtal (partnering)
eller forsiljning av dgarandelar i befintlig vindkraftskapacitet, sa kallad capital
recycling. Detta gor bolaget fr att finansiera nyinvesteringar i vindkraft.

Diremot finns det i det granskade materialet ingen specifik dokumenterad
analys av konsekvenser av att inte lyckas nd de miljorelaterade

150

hallbarhetsmalen, exempelvis konsekvenserna fér bolagets konkurrenskraft.

Vattenfalls internrevision har reviderat tvd joint ventures inom
vindkraft men granskar inte det samlade hdllbarhetsarbetet

Riksrevisionens granskning visar att internrevisionen pa Vattenfall arbetar

pa ett systematiskt sitt med utvirdering av riskhanterings-, kontroll- och
styrprocesser. Den strategiska arbetsprocessen vid utarbetande av strategier

och investeringsbeslut pa ledningsniva som ir aktuell i Riksrevisionens
granskning, revideras inte av internrevisionen. Detta beror pa att den processen
inte har kategoriserats som en risk. Internrevisionen har dock gjort flera
revisioner som beror hallbarhetsmalen, till exempel granskningar av specifika
vindkraftsprojekt, vattenkraftsprojekt och reparation och underhallsverksamhet
i dessa projekt. Diremot har maluppfyllelsen av hallbarhetsmaélen inte
granskats av Vattenfalls internrevision.™

Den évergripande riskprocessen behandlar inte de miljérelaterade
hallbarhetsmdlen

Enterprise Risk Management (ERM) ir en kontinuerlig process for att
identifiera, virdera, atgirda och f6lja upp strategiska, operationella och
finansiella risker p4 alla nivéer. Vattenfalls internrevision reviderar hela
ERM-processen men granskar inte enskilda riskanalyser. En ny 6vergripande
ERM-process ir i dag sjosatt och processen ir dndrad till att omfatta bade
rapportering av "bottom-up”-risker och "top down”-risker. I ERM-processen
behandlas bland annat Vattenfalls stora miljérisker men déremot behandlas

152

inte specifikt riskerna med att inte na de miljorelaterade hallbarhetsmalen.

'5° Riksrevisionens underlagsrapport, Granskning av Vattenfalls hallbarhetsmal, 2014-12-17, intervju
med Vattenfall 2014-09-05, Vattenfall anfér att bolagets mal 4r satta utifran en analys av riskerna

pa marknaden. Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast fér faktagranskning 2015-03-18.
5" Intervju med Vattenfall, 2014-09-22.

52 Intervju med Vattenfall, 2014-09-05.
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3.6

Foretagsnira forskning och utveckling som ett led i att
vara ledande i energiomstillningen

En viktig roll for energiforetag i energiomstillningen ar att vara med i
forskningen och utvecklingen (FoU) av framtidens ligutslippsproduktion
genom att vara en tidig anvindare av ny teknik via deltagande i pilot- och
demonstrationsprojekt. Vattenfalls anslag till forskning och utveckling har mer
4n halverats de senaste aren, det vill siga minskat fran drygt 1,5 miljarder kronor
2008 till knappt 0,64 miljarder kronor under 2014 (se stapeldiagram i figur
3.3). Av detta var 2014 ungefir tvd tredjedelar Vattenfalls egna FoU-satsningar
och resterande resurser var allokerade till Svensk Kirnbrinslehantering, SKB.5*
Andelen FoU av nettoomsittningen har sjunkit mellan 1998 och 2014 (se
linjediagram i figur 3.3).%

Figur 3.3 Vattenfalls FoU-kostnader i miljoner kronor och som andel av nettoomsittning
perioden 1998-2014 (koncernen)
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Kélla: Vattenfalls drsredovisningar dren 19982014 (Riksrevisionens bearbetning).

Med den vikande produktionsmarknaden i Europa har det inom energibranschen
Dlivit allt svarare att 6verleva for forskningsverksamheter. Ett energibolag har

inte mojlighet att utveckla en teknologi pa egen hand, men kan vara med i
forskning och utveckling genom att tidigt anviinda teknik i form av pilot- och

193 Vattenfalls arsredovisningar 2008-2013.

54 Underlag fran Vattenfalls forskningsavdelning, 2014-09-29, Riksrevisionens underlagsrapport,
ing av \ falls hallbark dl, Sweco AB, 2014-12-17.

'55 Vattenfalls arsredovisningar 2008—2013.
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demonstrationsprojekt. FoU i energibranschen har ocksa rért sig fran produktion
mot mer kundnira utvecklingar.5®

Den finansiella situationen i Vattenfall har ocksa paverkat omfattningen av
den egna forskningen. Den totala forskningsbudgeten har minskat fran 22
miljoner kronor 20 till 452 miljoner kronor 2014." Investeringar i vind och
biomassa har under samma period hillit sig relativt stabila.

Vattenfalls forskning dr inriktad mot forskning av kortsiktig art

Vattenfall har genomgitt en stor férindringsprocess de senare dren. Detta har
ocksé paverkat FoU-enheten inom organisationen. Det 4r ett mal att forskningen
inom Vattenfall ska bidra till realisering av bolagets strategiska malsittningar.
Forskningen inom Vattenfall ska vara affirsmissig och det ska vara realistiskt
att forskningen kan komma att géra nytta i investeringsportfsljen. Vattenfall har
tidigare delat in sin forskning i féljande kategorier.

Figur 3.4 Vattenfalls kategorier inom forskning och utveckling'®

Forskning med kort tidshorisont, till exempel ad hoc-
Core asset atgarder i en produktionsenhet dr ett problem har
related R & D uppstatt. Forskning for att optimera driften i befintlig

verksamhet hér ocksa till core asset R & D.

Forskning som avser stérre sprang inom kind
teknologi. Den forskning Vattenfall hade inom CCS-
omradet bedrevs inom denna kategori. Vattenfall
uttalar att forskning i denna kategori férvéntas kunna
kommersialiseras inom 5-10 &r.

Technology
Leap

Forskning inom kénd teknologi dir tidshorisonten fram
till kommersialisering ér langre &n fér forskning inom
technology leap. Vagkraft 4r ett exempel pa sadan

160

forskning’

Exploratory

156 Sweco AB:s energimarknadsexpert.

5.6, 2014-09-29, Riksrevisionens underlagsrapport, G g av f ,
Sweco AB, 2014-12-17.

'57 Vattenfall, BP 2014-2018 BU RD 2013-11-01 final, underlag fran Vattenfalls forskningsavdelning,
\ e hallberk I

58 ntervju med Vattenfall, 2014-09-29.
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En stor del av forskningen i Vattenfall idag ir av kortsiktig art och avser att 16sa
problem som finns hir och nu. Inom kategorin technology leap bedriver Vattenfall
mycket forskning kring vindkraft. Ett exempel ir ett projekt som ska minska
problem med nerisning pa rotorblad med syfte att 6ka driftstiden och reducera
underhall. Forskning som riktar sig mot anvindning av biomassa tillsammans
med kol i de termiska verken betraktas ocksa som technology leap.>

Vattenfall har tidigare forskat pa vagkraft, som ligger lingre bort pa skalan
fram till kommersialisering. I det nu avvecklade forskningsprojektet Aegir
Wave Power samarbetade Vattenfall med Pelamis Wave Power vilka dr
tillverkare av vigkraftsteknologi. Milet var att bygga en pilotanliggning for
vagkraft pa Shetland.”® I denna typ av projekt kan Vattenfall som energibolag,

i samarbete med producenter av ny produktionsteknologi utveckla och bygga
pilot- och demonstrationsanldggningar. Dessa ska bidra till att mojliggora
investeringar i ny teknologi. Vattenfall har tidigare haft sidana satsningar, men
utvecklingen inom forskningsomradet har gitt mot investeringar i projekt med
kortare tidshorisont. Marknadsforutsittningarna fér att sadana projekt ska bli
kommersialiserbara, inom en fér Vattenfall acceptabel tidsrymd, dr smé. Detta
gbr att Vattenfall inte lingre fokuserar pa denna typ av projekt.”

Vattenfall stiller krav pa att den FoU-teknik som bolaget satsar pd ska vara
16nsam vid implementering och att den ligger inom affirsmissig rimlig
tidshorisont (5-10 r). Detta paverkar de prioriteringar som gérs inom den
budgetram enheten arbetar inom. Nir nedskirningar i budgeten sker finns
mindre utrymme for att ga in i langsiktiga projekt, dir méjligheten till framtida
investeringar/intikter frin projekten ligger lingre fram i tid. For Vattenfalls

del innebir detta att forskningsbudgeten i hég grad inriktas mot mer kortsiktig
forskning (core asset related R & D), samt den del av technology leap-forskning

som har kortast tidshorisont fram till kommersialisering.**

3.6.2  Forskning och utveckling relaterat till fornybarhetsmalet
Satsningen pa investeringar i vindkraft ir en tydlig strategisk malsittning for
Vattenfall. Detta avspeglas ocksa i satsningen inom FoU-enheten, dar forskning
inom detta omrade ar betydlig, och har blivit skyddad fran neddragningar i
forskningsbudgeten de senaste aren. Denna forskning ska dock i forsta hand
bidra till att optimera driften i planerade och nya vindkraftsparker, och har

59 Telefonsamtal med Vattenfall, 2014-12-10.
16 Vattenfall nyhetsnotis, Vattenfall satsar pd dnnu ett vagkrafisprojekt i Skottland, 2012-03-19.

6! Intervju med Vattenfall, 2014-09-29, artikel i Energy live news, Shetland wave energy project
scrapped, 2015-02-09.

162 Intervju med Vattenfall, 2014-09-29.
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3.6.4

ingen direkt paverkan pa Vattenfalls framgang for att nd sitt méil om att ha en

tillvixt Gver marknadstillvixten.'®

Forskning och utveckling relaterat till koldioxidmalet

Nir koldioxidmalet beslutades hésten 2010 bedrev Vattenfall omfattande
forskning inom CCS-teknologin. Vattenfall lade ned sin satsning pa CCS nir
forslaget till en ny lag om CCS-anvindning hosten 20u rostades ned i Tyskland.
Vattenfall fortsitter forskning med syfte att optimera driften i den befintliga
produktionsportféljen, till exempel torkning av brunkol och sameldning med
biomassa i de termiska verken. En bieffekt av dessa teknologier dr minskade
koldioxidutslipp, men dessa ir inte tillrickligt stora for att ha betydelse i

arbetet med att na koldioxidmalet.*

Planering av forskning

Inriktningen fér FoU-verksamheten ir styrd uppifran och ned ("top-down”).
Inom ramen f6r den tilldelade FoU-budgeten utarbetar forskningschefen ett
forslag till budgetar fér de olika FoU-omradena. Mot bakgrund av forslaget
faststiller ledningen budgetar for de olika FoU-omradena. Fordelningen av

medel till olika projekt bestims sedan i forskningsenheten.'s

Riksrevisionen har gitt igenom styrelsedokument, dokument fran
revisionsutskott, investeringsplaner och strategier f6r dren 2010 till 2014.
Av dessa dokument framgar inte om Vattenfall har planerat och diskuterat
forskning och utvecklingsfragor.

Forskningsverksamheten i Vattenfall har som mal att bidra till att féretaget nar
sina strategiska malsittningar, vilket ocksa indirekt inkluderar hallbarhetsmalen
for koldioxidreduktion och férnybarhetsinvesteringar. Det ér dock inte explicit
uttalat att FoU-verksamheten genom sina satsningar ska bidra till att Vattenfall
som bolag ir ledande i omstillningen av energisystemet. I ett av dokumenten
fran métet i utskottet fér externa relationer och etik 4r huvudrubriken i
genomgangen av FoU och CSR "Vattenfalls FoU ir alltid affirsdriven, men
inom flera av projekten finns aspekter av CSR-karaktir.”*® Hallbarhet och
tanken om att vara ledande i utvecklingen av energisystemet ir siledes inte ett
tydligt motiv i det arbete som Vattenfall gér inom forskning och utveckling.

163 |bid.
164 |bid.
165 |bid.

166 vattenfall, protokoll frain mote i styrelsens utskott fér externa relationer och etik 2013-05-15.
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3.7
371

Finansiering av investeringar for att na fornybarhetsmalet

Vattenfall anvinder sig av externa alternativa finansieringslosningar for
att kunna nd férnybarhetsmalet

En gang om aret har styrelsen haft seminarier infér faststillandet av den
strategiska inriktningen.'”” Hosten 2012, innan héllbarhetsmalen beslutades,
konstaterades att marknadssituationen hade reducerat det tillgingliga kapitalet
for tillvixtinvesteringar.®® Slutsatsen var att detta begrénsar Vattenfalls
mojligheter att utnyttja attraktiva investeringsmoéjligheter i forsta hand inom
vind- och vattenkraft. Mot denna bakgrund 6vervigde man vilka alternativa
finansieringsméjligheter som skulle kunna bli nédvindiga sirskilt om
marknadssituationen férsvagades ytterligare.

Det dr i huvudsak medfinansiering, det vill séiga partnerskap (partnering)

med institutionella investerare, som lyfts fram bland forslagen till alternativ
finansiering for att 6ka tillvixten av vindkraftsinvesteringar och dirmed na
fornybarhetsmalet. Capital recycling, det vill siga forsiljning av dgarandelar i
befintliga vindkraftsparker, 4r en annan finansieringsform som bedéms vixa i
betydelse for att nd malet."® Dessa finansieringsformer innebir ofta att ett joint
venture bildas, det vill siga ett gemensamt bolag som driver verksamheten.”®

Nir férnybarhetsmalet sattes 2012 var det utmanande och omfattande
investeringar ut6ver de planerade var nédvindiga for att nd malet.
Sannolikheten att malet kan uppnis dkar genom beslutet om att mita
férnybarhetsmalet konsoliderat, som innebir att Vattenfall med dgande

pa 51 procent kan tillgodorikna sig projekt till 100 procent. Tva av de stora
havsbaserade vindkraftsinvesteringarna, Sandbank och DanTysk, deligs av
Vattenfall till 51 procent. Vid en pro rata-berdkning skulle Vattenfall inte kunna
uppfylla férnybarhetsmalet till 4r 2020.

I en uppfoljning fran mars 2013 konstaterades att marknadsutsikterna och
Vattenfalls finansiella situation var svag.” Aven om tillgingligt tillvixtkapital
inriktas mot investeringar i fornybar energi (framfér allt vind) dr det
otillrackligt for att na malet varje enskilt ar. Vattenfalls forvintningar var da att
fornybarhetsmalet skulle kunna nas for de flesta ar efter 2016.

Vattenfalls bedomning ir att man fortsatt kan uppné férnybarhetsmalet, om
in inte varje enskilt dr. Det kan dock konstateras att Vattenfalls beroende

197 Vattenfalls bolagsstyrningsrapport 2013, s. 40.

168 Viattenfall, Arsredovisning 2012, VD-ord s. 6 och s.18.
169 Intervju med Vattenfall 2015-01-27.

70 1bid.

7 Vattenfall, styrelseméte 2013-03-20, Strategy Discussion, s. 11.

60



Skr. 2015/16:33
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3.8
3.8.1

3.8.2

av extern medfinansiering, i form av partnerskap (partnering) och s kallad
capital recycling, dr betydande. Dessa alternativa finansieringsméiligheter har
diskuterats vidare under 2013 och 2014.

2014 ars investeringsplan stricker sig till 2018 och det krivs omfattande
investeringar i ny kapacitet fram till 2020 for att na férnybarhetsmalet.”
Detta innefattas inte i 2014 ars investeringsplanering. Till f6ljd av
marknadsutvecklingen har malet blivit innu mer utmanande att na.

Nya anpassningar goérs av bolaget

Héllbarhetsmalen kan dndras av bolaget

Vattenfall menar att de miljérelaterade héllbarhetsmal som styrelsen har beslutat
ir jimstillda med de ekonomiska malen och anser att det innu dterstir minga
ar (fem ér) att uppnd de uppsatta miljorelaterade hallbarhetsmalen till 2020.7
Pa grund av den anstringda finansiella situationen har bolaget varit tvunget att
fordroja takten i maluppfyllelsen.”* Ar 2015 anfor Vattenfall att bolaget Gverviger
att satsa mer pd partnering och capital recycling i syfte att na fornybarhetsmélet
forst och frimst 20177 Det forsta samarbetet dr med forsikringsbolaget

Skandia som genom medfinansiering deltar i fyra av Vattenfalls befintliga och
nya vindkraftsprojekt i Sverige.”® Bolaget menar att om de miljrelaterade
héllbarhetsmailen inte kan nas inom utsatt tid blir bolaget tvunget att revidera

dessa mal.”” Hosten 2014 beslutar bolaget att se dver sina hallbarhetsmal.”*

Agandet av anliggningar inom vindkraft har fordndrats till ett
verksamhetskunnande

Fornybarhetsmalet har som syfte att méta uppdraget om att vara ledande
i energiomstillningen. Men redan ar 2013 konstaterar Vattenfall att

givet att bolaget har en ligre andel nya férnybara produktionskillor i sin
produktionsportfolj jamfort med marknaden krévs en tillvixt signifikant
6ver marknadens for att nd samma niva.” Ar 2015 konstaterar Vattenfall

'72 Vattenfall, underlag till styrelseméte, 2014-09-11.
'73 Intervju med Vattenfall 2014-09-05.

74 |bid.

75 Intervju med Vattenfall 2015-01-27.

176 Vattenfalls pressmeddelande Vattenfall och Skandia bygger vindkraft tillsammans, 2014-12-02,
Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast fér faktagranskning, 2015-03-18.
77 Intervju med Vattenfall 2014-09-05.

178 Vattenfall, styrelseméte 2014-10-29.

'79 Vattenfall, App 5.1 — Board of Director's meeting, 2013-05-13, 5.5, protokoll External relations &
Ethic Committée 2013-05-15.
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att det viktigaste inte 4r att 4ga hela vindkraftsparken utan att bidra till
energiomstillningen genom verksamhetskunnande. Det ses dirmed fran
bolagets sida som mer betydelsefullt att vara projektigare och att bygga och
driva vindkraftsparker.®

3.9 Vattenfalls bidrag till EU:s klimat- och energimal

3.9.1  Vattenfalls berikningar av utslipp av koldioxid inom EU sedan 1990
visar pd en nedgang
Vattenfall foljde Green House Gas Protocol och beriknade
utslippsminskningar fran 1990 for de anliggningar som Vattenfall dgde 2012
oavsett nir Vattenfall tog dver anliggningarna.”™ Utslipp frin anliggningar
som Vattenfall dgde och séilde fore 2012 ingick sledes inte i berdkningarna.
Utsldppen fran 1990 byggde pa anliggningarnas verkliga utslipp 1990."

Utslippen fran anliggningar som Vattenfall dgde 2012 hade sjunkit med 28,5
procent jaimfért med 1990. Detta innebir att utslippen sjunkit mer 4n EU:s
mal om 20 procent minskade utslipp (se figur 3.5). Utslippen har minskat
med cirka 5 procent jimfért med 1999, det ar som Vattenfall inledde sina
forviry av den tyska brunkolsverksamheten. De storsta utslippsminskningarna
var saledes till storsta del genomférda innan Vattenfall képte sin tyska kolkraft.
Utslidppen paverkas stindigt av anpassningar till efterfrigan pa elmarknaden
och viderférhallanden. Under kalla vintrar ir exempelvis behovet av virme och
el storre, vilket resulterar i 6kad produktion och dirigenom mer utslipp.

189 ntervju med Vattenfall 2015-01-27.

81 | berikningarna ingar endast koldioxidutslipp.
182 Ett undantag ar anlaggningar i Nederlanderna. Utslapp fran anliggningar i Nederldnderna har
skattats fér 1990.
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3.9.2

Figur 3.5 Vattenfalls specifika koldioxidutsldpp 1990-2012, gram per kilowattimme*
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* Anmarkning: 1990-2001 bygger p4 skattningar. Kdlla: Sustainable Development Report 2012.

Vattenfall presenterar inga jimférelser med EU:s klimatmal

Fran och med 2013 presenterar Vattenfall inte utslippsminskningar beriknade
enligt Green House Gas Protocol frin 1990. Detta beror pd att man vill undvika
sammanblandning med Vattenfalls nya koldioxidmal som beslutades 2012

och mits i absoluta ton och pro rata. Vattenfall presenterar siledes inte nigon
uppfoljning av utslippsminskningar i férhallande till EU:s 2020-mal om 20
procent minskade utslapp. Det gar darfor inte att gora en jamforelse med EU:s
klimat- och energimal efter ar 2012.™

Svenska staten har inte satt upp nagra bindande krav f6r aktiebolag att
minska utslippen och bidra till Sveriges och EU:s klimat- och energimél. De
statliga bolagen ska dock efterleva internationella riktlinjer,* sdsom FN:s
tvagradersmil, som EU och Sverige antagit. Riksrevisionen menar att bolagen
kan géra detta pd olika sitt, exempelvis genom att verka for att anliggningar
med hoga koldioxidutslipp avvecklas, att inte utnyttja tilldelade utslippsritter
inom EU och/eller vidta reella utslippsreducerande atgirder.™ Att silja av
kolkraftverk till ndgot annat féretag inom EU foridndrar diremot inte de totala
utslippen inom EU.

'8 Enligt Vattenfall 4r det 4r svart att gora en direkt jimforelse eftersom EU:s mal galler pa Europaniva
och inte for foretag och dr inte heller jamnt éver olika sektorer (transport, energi etc.). Vattenfall
anfor att bolaget inte gér nya berikningar enligt GHG protokoll eftersom det ar komplicerat och
tidskrévande nir bolaget dndrar portféljen hela tiden genom avyttringar. Malen ir satta fér samma
omraden som EU:s 20-20-20 mal men avsikten &r inte att de ska jimféras med EU:s mélnivaer.
Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast fér faktagranskning, 2015-03-18.

184 Regeringskansliet, Verksamhetsberiittelse for foretag med statligt dgande 2013 med Statens dgarpolicy
2014, 5.127.

185 Vattenfall anfor att det kravs tillstand for att kunna lagga ned anlaggningar. Vattenfalls synpunkter
pé rapportutkast for faktagranskning, 2015-03-18.
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Agarférvaltningens organisation och
styrning med inriktning mot Vattenfall

Detta kapitel redovisar med sirskilt fokus pa Vattenfall hur regeringen
beskriver dgarforvaltningens allminna organisation inom Regeringskansliet
och regeringens generella styrning av de statliga bolagen. Kapitlet ir en
grundliggande introduktion till kapitel 5. Det senare redogér for regeringens
specifika styrning av Vattenfall och rapportering till riksdagen om Vattenfall.

Regelverket for de statliga bolagen har breddats med
hallbart foretagande

Detta avsnitt redogér for framvixten av hallbart féretagande.

Hallbart féretagande dr en del i éigarpolicyn

Ramarna kring styrningen av bolagen med statligt dgande utgors av
aktiebolagslagen (2005:551). Bolagsstimman 4r dirmed hégsta beslutande organ.
I statens dgarpolicy redogér regeringen for sitt forvaltningsmandat och sin
instillning i principfragor som ror dgarstyrning och bolagsférvaltning. Statens
dgarpolicy tydliggor forhallandet mellan égare, styrelse och bolagsledning. Den
omfattar ocksd Svensk kod for bolagsstyrning, regeringens riktlinjer for ersittning
till ledande befattningshavare, samt regeringens riktlinjer f6r extern rapportering.
I dgarpolicyn beskriver regeringen ocksa 4garens viktigaste styrmedel som
styrelsenomineringsprocessen och den ekonomiska malprocessen.

Agarpolicyn 4r inte bindande for de statliga bolagen, eftersom den inte
antas vid bolagsstimman, men den ska f6ljas av de bolag dir staten ar
majoritetsigare. I bolag dir staten ar deldgare ska staten, i dialog med 6vriga
deligare, verka for att dgarpolicyn tillimpas. Sedan 2012 har regeringens
styrning av de statligt dgda bolagen breddats med styrmedlet Hallbart
foretagande, som syftar till att "bolag med statligt dgande ska bedriva sin

verksamhet pi ett sitt som gynnar en hallbar utveckling®®”.®7

186 Definition enligt Brundtlandkommissionen: "En hallbar utveckling ar en utveckling som
tillfredsstller dagens behov utan att dventyra kommande generationers méjligheter att
tillfredsstalla sina behov”.

187 Regeringskansliet, Verksamhetsberdttelse for foretag med statligt digande 2012 med Statens dgarpolicy
2013, 5.126.
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4.13

Riktlinjer for hallbarhetsrapportering var ett forsta steg i styrningen
mot hallbart foretagande

Sedan 2007 stiller regeringen krav pé att de statliga bolagen i samband med
publiceringen av drsredovisningen ska limna en héllbarhetsredovisning.
Denna ska vara i enlighet med riktlinjerna for Global Reporting Initiative
(GRI)."™ De statligt dgda bolagen skulle vara féredémen och ligga i
framkant vad giller fragor som ror hallbar utveckling och socialt ansvar.
Hallbarhetsredovisningen skulle driva arbetet framat genom tydlig uppfoljning

189

och rapportering.° Kravet pa att rapportera enligt GRI kan ses som
startpunkten for utvecklingen av hallbart féretagande som regeringen tog
initiativ till viren 2012.""

Motiven f6r att utoka statens styrmedel for de statliga bolagen framgar i en
artikel av den di ansvarige ministern infér det arliga styrelseseminariet 2012
for styrelseordféranden och vd:ar i de statliga bolagen. I artikeln sigs att "den
senaste tidens turbulens kring TeliaSoneras agerande i linder med svag eller
ingen demokrati” hade "tydliggjort vikten av ett héllbart féretagande”.”** Brister
i hallbarhetsarbetet innebar stora affirsrisker, enligt ministern. Regeringen
avsag dirfor att i samband med styrelseseminariet ge i uppdrag at de statliga
bolagen att formulera konkreta och fér den egna verksamheten relevanta
hallbarhetsmal.® En integrering av héllbart foretagande i dgarpolicyn och den
16pande bolagsstyrningen innebar att frigan skulle utvirderas kontinuerligt
som “en del av en modern och aktiv bolagsstyrning”.9

Det finns en nra koppling mellan hdllbarhet och virdeutveckling
enligt regeringen

Regeringen gav i budgetpropositionen hosten 2012 uppdraget om hallbart
foretagande at de statliga bolagens styrelser.” Bolagsstyrelserna skulle faststilla
langsiktiga 6vergripande hallbarhetsmal knutna till verksamheten, samt
strategier for att nd malen. Vidare framhall regeringen att statliga bolag ska vara
foredémen i arbetet med att férena héllbarhetsfragor med sin affirsstrategi och
den I6pande verksamheten. Inom ramen f6r uppdraget ska bolagen identifiera

88 Ibid.
189 Regeringskansliet, Verksamhetsberdttelse for foretag med statligt éigande 2007, s.17.
199 bid.

9" Global Reporting Initiative ar en nitverksbaserad organisation som ger ut riktlinjer fér
hallbarhetsrapportering.

92 Norman, Peter, "Félja lagen racker inte — det krévs en egen etisk kompass” (Dagens Nyheter,
2012-05-21).

193 |bid.
94 1bid.
95 Prop. 2012/13:1, Budgetproposition fér 2013, bet. 2012/13:FiU1, rskr. 2012/13:37, s.71.

66



Skr. 2015/16:33
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

4.1.4

risker och méjligheter forenade med héllbarhet. Dessa ska rapporteras pé ett
transparent sitt och hanteras i affirsverksamheten. Syftet 4r att sikra bolagens
affirsverksambhet och langsiktiga 6verlevnad och att generera en positiv
virdeutveckling.*® Ett hallbart foretagande utévas, enligt regeringen, genom
ett langsiktigt och ansvarsfullt stillningstagande till minskliga rittigheter,
arbetsvillkor, miljs, antikorruption, affirsetik, jaimstilldhet och mangfald.””

Regeringen har betonat kopplingen mellan ett bolags hallbarhetsarbete och
dess virdeutveckling, bland annat i dgarpolicyn. Bolagens ansvarstagande
inom hallbart féretagande "bidrar till deras konkurrenskraft... vilket skapar
virde for dgarna”. En integrering av hallbarhetsfragor i verksamheten ir
dirfor en sjalvklar del i en langsiktig affirsstrategi och affirsutveckling.'”®
Vidare framhalls att regeringens arbete med ett hallbart féretagande syftar till
att de statliga bolagen med statligt d4gande agerar ”si att de atnjuter offentligt

fortroende samtidigt som en langsiktig vardetillvaxt sikerstills”."°

Uppféliningen av hdllbart féretagande pabérjades 2014

De statliga bolagens arbete med hallbart féretagande ska redovisas i deras
arsredovisningar och f6ljas upp kontinuerligt av dgaren i den l6pande
bolagsstyrningen fran och med 2014.2°° Under 2013 inledde dirfor
Regeringskansliets dgarférvaltning ett pilotprojekt i syfte att utvidga den
Dbefintliga bolagsanalysen av de statliga féretagen med en hallbarhetsanalys.
Detta for att "belysa det langsiktiga virdeskapandet i bolagen ur fler perspektiv
in det ekonomiska”, det vill siga en si kallad integrerad analys.** Utvecklingen
av den integrerade analysen ska ske kontinuerligt dven efter att det forsta
pilotprojektet 4r klart.*** Vattenfall var det forsta statliga bolaget som blev
féremal for en hallbarhetsanalys, vilket beskrivs utforligare i kapitel 5.1.2.

Agarforvaltningen betonar analyskompetens och arbetar i
projektform

I detta avsnitt beskrivs férandringen av Regeringskansliets organisation av
dgarforvaltningen i syfte att bredda kompetensen. Under granskningen var

196 Ibid.
97 |bid.
198 Regeringskansliet, Verksamhetsberdttelse for foretag med statligt éigande 2013 med Statens dgarpolicy
2014, 5.127.

199 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for foretag med statligt dgande 2013, s. 30.

29 Prop. 2012/13:1, Budgetproposition fér 2013, bet. 2012/13:FiUn, s.71, rskr. 2012/13:37.

29! Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for foretag med statligt dgande 2013, s. 36.

292 |ntervju med Finansdepartementets dgarférvaltning 2014-09-19.
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4.2

dgarforvaltningen placerad pa Finansdepartementet. Sedan den 1 januari 2015
finns den organisation som beskrivs nedan inom Niringsdepartementet.

De statliga bolagens forvaltning har férdndrats

Regeringskansliets dgarforvaltning har sedan 2010 omorganiserats i syfte att
forstirka kompetensen inom finansiell analys och héllbarhetsanalys inom
dgarforvaltningen.

Forvaltningen av bolagen med statligt dgande utférs i dag huvudsakligen av
tvd enheter i nira samarbete. Enheten for statlig bolagsforvaltning ansvarar for
fragor kring forvaltning och styrning samt ansvarar dven for forvaltningens
kommunikation, den ekonomiska informationen och intressentdialoger.
Enhetens bolagsférvaltare arbetar i de statliga bolagens styrelser, koordinerar
kontakter mellan dgarforvaltning och bolagsstyrelse och leder bolagsgruppens
lopande arbete kring aktieinnehaven.

Bolagsforvaltaren viljs primirt in i bolagsstyrelsen utifran sin anstillning inom
dgarforvaltningen.*® Bolagsforvaltaren har samma arbetsuppgifter och ansvar
som ovriga styrelseledamater och ska i likhet med dessa tillvarata bolagets
intresse.”* I sin roll inom Regeringskansliet ska bolagsférvaltaren bidra med
kunskap om bolaget till dgarforvaltningen och till den politiska ledningen.
Syftet med detta ir att regeringen i hogre grad ska kunna utmana bolaget och
dgarforvaltningen kunna foresla dmnen som kan vara aktuella och av intresse
att ta upp pé dgardialogerna.*>

Enheten for bolagsanalys och dgarstyrning ansvarar for kapitalstruktur,
utdelningspolicy och ekonomiska mal, rekrytering och nominering av
ledaméter till bolagsstyrelser, hillbart foretagande, affirsjuridik, samt
dvergripande 4garstyrningsdokument, sdsom statens 4dgarpolicy.>*® Enhetens
finansiella bolagsanalytiker analyserar bolag och branschutveckling,
virderar bolagen och f6ljer upp virdeskapande. Analytikerna 4r ansvariga
for processen kring ekonomiska mal. Hallbarhetsanalytikern ansvarar for
stod och uppfoljning av bolagens arbete med hallbarhetsmal, projektleder
hallbarhetsanalysen samt ansvarar for dialog med intressenter.*”

293 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-11-27.
204 |bid.

295 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-11-27, samt statssekreteraren pa
Finansdepartementet 2010 - 2014, 2014-11-28.

296 Regeringskansliet, Verksamhetsberiittelse for foretag med statligt Ggande 2013, s.12.

297 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning 2014-08-26.
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43

4.3.1

Agarférvaltningen sker nu i projektform

For varje bolag finns en bolagsgrupp, vars konstellation och storlek varierar
beroende pa bolag. Bolagsgrupperna ansvarar for att utveckla och forvalta
bolagsinnehaven och hanterar 16pande olika dgarfrigor.>*® I grupperna
arbetar olika kompetenser: forvaltare, analytiker, affirsjurister, rekryterare,
kommunikatérer och specialister inom hallbart féretagande, fran de bada
enheterna inom forvaltningen.** For Vattenfall utgérs bolagsgruppen

av en forvaltare, tvd finansiella bolagsanalytiker, tva affirsjurister och en
hallbarhetsanalytiker.”® Deltagarna i bolagsgruppen arbetar iven med andra
statliga bolag inom ramen for sina ansvarsomraden. Bolagsférvaltaren

och bolagsanalytikerna har ansvar for ytterligare tre — fyra bolag férutom
Vattenfall. Hallbarhetsanalytikerna har ansvar for ytterligare cirka 20 bolag och
affirsjuristerna for ytterligare cirka 15 bolag.

Bolagsforvaltaren har det projektledande férvaltningsansvaret for ett bolag

och for bolagsgruppens arbete kring bolaget. Analyser tas fram gemensamt
inom bolagsgruppen.*" Bolagsgruppens kontakter med det aktuella bolaget
koordineras av bolagsférvaltaren.”* Samtliga kompetenser inom bolagsgruppen
har emellanat kontakt med den politiska ledningen beroende pé vilka
dgarfragor som uppkommer. Normalt sker detta vid veckoberedningar med

23

statssekreterare eller ansvarig minister.

Regeringens viktigaste styrmedel

Agaren anvinder sig av formella och informella styrmedel fér att utéva
styrning 6ver de statliga bolagen. De viktigaste styrmedlen ir 4gardialoger,
styrelsenominering och uppf6ljning av mal.

Agardialogen bedoms vara ett viktigt informellt styrmedel

Agardialogerna ir regelbundna méten mellan den politiska ledningen

och tjanstemin fran Regeringskansliets dgarforvaltning och de statliga
bolagens styrelseordférande och ledning. Agardialoger genomfors en ging
i kvartalet med de stora statliga bolagen och en gang i halviret med de
mindre statliga bolagen. Syftet med dgardialogerna ir att félja upp bolagens

298 |bid.
209 |bid.
210 |bid.
> Intervju med Finansdepartementets dgarforvaltning 2014-11-27.
212 |bid.

23 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning 2014-08-26.
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verksambhet och ekonomiska mal, uppdragsmal och héllbarhetsmal.*4 Under
dgardialogerna med Vattenfall deltar frin regeringens sida ansvarig minister
och statssekreterare. Oftast deltar ocksa 4dgarforvaltningens avdelningschef,
enhetschefer for de tva enheterna fér bolagsanalys och dgarstyrning respektive
for statlig bolagsforvaltning, samt bolagsforvaltare och analytiker. Fran
Vattenfall deltar normalt styrelseordférande, vd, finanschef, samt ibland

dven chefsjurist.” Forsta punkten pa dgardialogens agenda for Vattenfall r
uppféljning av bolagets hillbarhetsmal. Aven ekonomiska mal och foretagets
strategi ar fasta punkter pa dagordningen, i 6vrigt 4r agendan hindelsestyrd.*®
I januari 2014 hélls en fordjupad genomging med Vattenfall med ett bredare
fokus pa héllbart foretagande tillsammans med den politiska ledningen.*”

Styrelseordféranden dr regeringens kanal in i bolaget

Styrelsen ansvarar enligt aktiebolagslagen for bolagets organisation och
forvaltning av dess angeligenheter. Bortsett fran arbetstagarrepresentanterna
utser regeringen genom bolagsstimman styrelsens ledamoéter.
Styrelseordféranden viljs ocksd pa bolagsstimman och intar en sirstillning
i styrelsen.® Ordféranden ansvarar for att se till att styrelsearbetet dr
vilorganiserat och bedrivs effektivt. Av styrelsens arbetsordning, som arligen
faststills av styrelsen sjilv, framgar ordférandens sirskilda uppgifter, som
exempelvis ansvaret for att samordna styrelsens syn med regeringens vid
sirskilt viktiga avgéranden, sa kallad dgarsamordning.

Styrelsen har att ta initiativ till och bedéma nir en friga behover samordnas
med 4dgaren, men sjilva samordningen gors av styrelseordféranden. I Vattenfalls
arbetsordning anges att "till fragor som bér bli féremal for dgarsamordning hér
frimst storre strategiska forandringar i bolagets verksamhet och storre forviry,
fusioner eller avyttringar men éven till exempel beslut som innebir att bolagets
riskprofil eller balansrikning férindras pa ett avsevirt sitt”.*?
Styrelseordféranden har ett betydande ansvar och ska finga upp regeringens
styrsignaler i dgardialogen och i de l6pande kontakter som styrelseordféranden
har med dgarforvaltningens politiska ledning, det vill siga ministern eller
statssekreteraren. Styrelseordférandens kommunikation med regeringen gar
siledes inte via regeringens representant i styrelsen, bolagsférvaltaren, som

214 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande 2013, s. 12.

15 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-08-26.

216 Intervju med statssekreteraren pa Finansdepartementet 2010-2014, 2014-11-28.

217 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-11-24.

218

Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for foretag med statligt dgande 2013, s. 16-17.

kancliste hol

19 Regeringskansliet, Riktlinjer for dok ion m.m. av Regering:
2014-02-10, s. 8.
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alltsi inte ska ses som dgarens forlingda arm.”*° Diremot kan bolagsforvaltaren
gora styrelsen medveten om regeringens ambitioner betriffande exempelvis
hallbart féretagande.

221

Styrelsenomineringen bedoms vara dgarens frimsta redskap vid
korrigering av styrningen av bolagen

Genom att regeringen har mandatet att nominera styrelseledaméter och
styrelseordféranden till de majoritetsigda statliga bolagen kan regeringen
paverka inriktningen av bolagens verksamhet och ocksa korrigera styrningen
av bolagen. En kompetent styrelse framhalls som ett av de mest effektiva
styrverktygen av dgarforvaltningens tidigare politiska ledning (2010-2014).

222

Som tidigare nimnts ir det enligt aktiebolagslagen styrelserna som faststiller
bolagets 6vergripande strategi, fattar viktigare strategiska beslut och utser vd.**
Detta stiller hoga krav pa styrelsen, vars sammansittning, enligt regeringen,
ska sikerstilla att styrelsen kan "forvalta bolagets angeligenheter med
integritet och effektivitet” och ocksa har branschkunskap och annan fér bolaget

224

relevant kompetens.

Utgangspunkten for dgarforvaltningens styrelserekryterings- och
nomineringsprocess ir det aktuella bolagets kompetensbehov utifrdn bolagets
verksamhet och utmaningar. I dgarpolicyn framhalls att hallbart foretagande ar
en viktig fraga for staten som idgare och att det kriivs att styrelsen har férmaga
att arbeta strategiskt inom omradet.>*

Styrelsernas arbete utvirderas pa tva sitt. Vattenfalls styrelseordférande
ansvarar for att en styrelseutvirdering gors en gang om éret. Syftet ir dels att
regeringen ska fa en bild av styrelsens kompetensbehov, dels att den ska utgora
ett underlag fér att kunna utveckla styrelsearbetet. Utvirderingen visar ocksa
hur ledaméterna bidrar till arbetet pa styrelsemétena och hur deras nirvaro

ser ut.**° Bolagets styrelseutvirdering gors i form av en intern jamforande
studie, dir ledaméterna i styrelsen bland annat far uttrycka sin uppfattning om
varandra. Resultatet av utvirderingen presenteras av styrelseordféranden vid en
muntlig genomgang fér den politiska ledningen och dgarforvaltningen. Denna
presentation utgor ett underlag i styrelsenomineringsprocessen.

229 |ntervju med finansmarknadsministern 2010-2014, 2014-11-18.

221 |bid.

222 |bid.

23 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for foretag med statligt digande 2013, 5. 16.
224 |bid.

225 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for foretag med statligt éigande 2013 med Statens dgarpolicy
2014, s. 126.

226 |ntervju med finansmarknadsministern 2010-2014, 2014-11-18.
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Regeringskansliets dgarforvaltning gor ocksd som en del i arbetet med
styrelsenomineringsprocessen 16pande en egen utvirdering av samtliga statligt
dgda bolags styrelser. I denna intervjuas styrelseordféranden och i vissa fall
Gvriga styrelseledaméter, vilket dven omfattar regeringens styrelserepresentant.
Intervjuer och utvirderingar dokumenteras inte skriftligt. I nomineringsbesluten
infor valet av styrelse pa bolagsstimman redogérs fér de kompetensbehov

i styrelsen som identifierats inom processen. Om det finns behov av
komplettering av en viss kompetens, motiveras detta i nomineringsbesluten.*””
Vad giller hallbarhet har tidigare styrelseutvirderingar som bestillts av
styrelseordféranden inte haft biring pa detta omride, men i den nya
enkitundersskningen finns vissa fragor om hallbarhet.**® Styrelseordféranden

229

anser dock att styrelsens kvalitet vad giller hallbarhetsfragor ir god.

Regeringen har i sin senaste styrelseutvirdering och i sin héllbarhetsanalys
identifierat ett behov av mer héllbarhetskompetens i Vattenfalls styrelse.*®

I regeringens styrelsenomineringsprocess har tidigare i ett fall en enskild
styrelseledamots kompetens inom hallbart féretagande sirskilt omnidmnts i
nomineringsbeslutet.”

4.3.4 Utformning och uppfélining av mal bedéms vara ett centralt styrmedel

Att faststilla och f6lja upp tydliga mal framhalls av regeringen som ett av
bolagsstyrningens viktigaste verktyg och som en alltmer central del i dialogen
mellan bolagen och staten som dgare. Genom mal kan bolagens utveckling
mitas. Om mailen inte nas kan regeringen begira en plan fran bolagen,
sd att dtgarder vidtas. En plan kan begiras saval for ekonomiska mal och
25

uppdragsmal for statliga bolag med sirskilt beslutade samhillsuppdrag®” som

for strategiska hallbarhetsmal.”»

4.3.5 Ekonomiska mal och uppdragsmadl dr formella styrmedel medan
hallbarhetsmal dr ett informellt styrmedel
Det finns tva viktiga skillnader vad giller de olika mélen, den ena handlar om
processen for att utforma maélen, den andra om deras juridiska betydelse.

227 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-11-24.

228 Intervju med styrelseordforanden pa Vattenfall, 2014-12-04.

229 |bid.

239 Intervju med statssekreteraren pa Finansdepartementet 20102014, 2014-11-28.
231 Finansdepartementet, Utdrag Protokoll 3§ Fi 2013/2552 (delvis), 2013-11-18.

232 Ett sarskilt samhallsuppdrag féreligger nir ett bolag har ett uppdrag beslutat av riksdagen att
bedriva verksamhet som syftar till att generera andra effekter in ekonomisk avkastning for dgaren.

233 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for foretag med statligt dgande 2013, s. 14.
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4.3.6

Ekonomiska mal utarbetas i en process dir 4gare, styrelse och bolagsledning
aktivt deltar. Malen beslutas av dgaren pa bolagsstimman och blir juridiskt
bindande for bolagen, vilket innebir att revideringar av malen ska faststillas

pa bolagsstimman.** Sa skedde exempelvis vad giller Vattenfalls ekonomiska
mal i november 2012, di bolagsstimman beslutade om en sinkning av det
ekonomiska avkastningskravet.” Under 2013 inledde dgarforvaltningen ett
arbete med att faststilla en process for att utforma och félja upp mal for sirskilt
beslutade samhillsuppdrag, det vill siga uppdragsmal. Uppdragsmalen ska
ocksa beslutas pa bolagsstimman.

Vad giller de strategiska hallbarhetsmalen har de statliga bolagen haft stor
frihetsgrad att vilja mal och mélutformning, samt de strategier som anvinds
for att nd malen. Regeringen har dock angett vissa kriterier som ska vara
uppfyllda. Malen ska vara fa och 6vergripande, relevanta f6r bolagets
affirsverksamhet och deras héllbarhetsutmaningar och i férekommande fall
ocksa vara relevanta for bolagets sirskilt beslutade samhillsuppdrag. Vidare
ska hallbarhetsmalen vara utmanande, uppféljningsbara, tydliga och enkla

att kommunicera.»® Hallbarhetsmélen beslutas av bolagens styrelser pa
styrelsemdéten och blir dirmed méjliga att revidera i samma forum, det vill siga
utan dgaren statens godkinnande pa bolagsstimman.

Regeringen avser att fortydliga styrningen av Vattenfall

Den nya regeringen meddelade den 15 oktober 2014 att en statsradsgrupp

bildats (med foretridare fran Nirings- och innovationsdepartementet, Miljs-

och energidepartementet, Finansmarknadsdepartementet) som ska ha sirskilt
ansvar for att ta ett helhetsgrepp nir det giller styrningen av Vattenfall i syfte

att gora bolaget ledande i omstillningen av energisystemet mot en hégre andel
fornybar energi. Statsradsgruppen ska se till att fa en komplett information om
Vattenfalls verksamhet samt fortydliga styrningen och uppdraget till Vattenfall.”

34 Regeringskansliet, Verksamhetsberiittelse for foretag med statligt dgande 2013, 5. 23-24.

235 Vattenfall, protokoll fran extra bolagsstamma, 2012-11-28 . Riksdagens protokoll 2012/13:72 se
interpellation 2012/13:261 Vattenfall och dgardirektiv, anf.44 (13 februari 2013) Statsradet Peter
Norman (M): Vi sianker avkastningsmalen fran 15 procent till g procent av sysselsatt kapital, vilket
innebir ungefdr 10 procent enligt det gamla sittet att rakna. Det majliggdr investeringar i projekt,
till exempel solkraft, som inte har samma héga avkastningstal som till exempel vattenkraften. Se
dven interpellation 2012/13:159 Vattenfalls minskande andel av férnybar el: anf.26 (20 december
2012) Statsradet Peter Norman (M): "Nu séger vi 9 procent av sysselsatt kapital. Detta i sin tur
leder till fler investeringsmajligheter, framfér allt i férnybar energi. Det &r en mycket kraftig signal
fran dgaren att vi vill se det och att det inte haller att séga att det inte ger 15 procents avkastning.
Nu giller: Ut och leta nya investeringsmajligheter, gérna i férnybar energil”

236 Regeringskansliet, Verksamhetsberiittelse for foretag med statligt Ggande 2013, s. 31.

237 Regeringens pressmeddelande: Styrningen av Vattenfall, 2014-10-15.
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5 Hur styr regeringen Vattenfall och hur
rapporterar den till riksdagen?

I foljande kapitel beskrivs regeringens styrning av Vattenfall med fokus pa
hur bolaget ska bli ett ledande bolag i energiomstillningen och dirmed
ge en langsiktig avkastning till staten. Vidare redogérs for regeringens
aterrapportering till riksdagen om Vattenfalls verksamhet och utveckling.

Riksrevisionens bedémningsgrund

En utgingspunkt for dgarens styrning ir ett tydligt ledarskap som bygger pa
kompetens och professionalism. En sadan ledning ska ge méjlighet for regeringen
att utmana bolagets styrelse och féretagsledning. Styrningen bor utga fran aktiva
dgardialoger dir krav stills pa bolaget att ta fram kvalificerat underlag som
beskriver bolagets mal, planer, riskanalyser och utvecklingsmojligheter bade pa
kort och lang sikt. Nir det giller de miljérelaterade héllbarhetsmalen innebir detta
att reella utslippsminskande atgirder behover integreras i affirsverksamheten

for att malen ska kunna nés inom utsatt tid. En annan utgangspunkt fér dgarens
styrning 4r att ta fram fran bolaget fristiende underlag. Detta for att skaffa relevant
och oberoende kunskap och dirigenom fran regeringens sida kunna utmana
bolaget i dgardialogen i syfte att bolaget ska bli ett konkurrenskraftigt och ledande
bolag i energiomstillningen. I styrningen ingar ocksa att vara transparent mot
omvirlden och fortlopande aterrapportera till riksdagen om Vattenfalls strategier

i enlighet med niringsutskottets 6nskemdl  riksdagens vignar om att fi
information om bolagets utveckling och verksamhet.”*

Den operationaliserade bedémningsnormen illustreras i féljande figur. Figuren
dr utarbetad av Riksrevisionen och bygger pa underlag fran riksdagens riktlinjer
for agarforvaltningen®?, statens dgarpolicy 2014+
viirde och samhdllsnytta — forslag till en ny statlig dgarforvaltning’® samt av
Riksrevisionen utarbetade kriterier. De f6ljande beskrivna omridena ledarskap,

och utredningen Ekonomiskt

kompetens och professionalism anger vad som utmirker en proaktiv dgare.

238 Bet. 2009/10:NU23 Fortydligande av uppdraget for \ ifall AB, s. 12, rskr. 2009/10:325.
239 Prop. 1995/96:141 Aktiv férvaltning av statens fo igande, bet. 1995/96:NU26, rskr.
1995/96:302.

249 Regeringskansliet, Verksamhetsberttelse for statligt digda bolag 2013 med Statens dgarpolicy 2014.

241 SOU 2012:14 Ekonomiskt virde och samhiillsnytta — férslag till en ny statlig dgarforvaltning.
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5.1
5.1.1

Figur 5.1 Relevanta omraden — proaktiv dgare fér majoritetsigda statliga bolag

Ledarskap

Kompetens

Professionalism

Agardialoger dar krav stills
pé bolaget om dokumen-
terade strategier, planer
och atgirder fér att na
hallbarhetsmal och upp-
drag i bolagsordning.

Analyskompetens och
relevant sakkompetens
inom Zgarférvaltning
och politisk ledning.

Regelbundna dokumente-
rade méten mellan dgar-
férvaltning, politisk
ledning och bolaget.

Agardialoger dar krav
stills pa bolaget att ta fram
kvalificerat dokumenterat
underlag i form av risk-
analyser och analyser av
forsknings- och utvecklings-
méjligheter.

Vid behov kunna utmana
bolaget genom att I6pande
ta fram fran bolaget obero-
ende bedémningsunderlag
och genomféra regelbund-
na uppféljningar.

God férstaelse for bolagets
férutsattningar genom

att skaffa sig information
fran bolagets omvérld och
affdrs- och utvecklings-
avdelningar.

Snabb och tydlig aterkopp-
ling till styrelseordféranden
om korrigering av bolags-
styrning, eller vid behov
férandring av styrelse-
sammansittning.

Tillsatta arbetsgrupper
inom Regeringskansliet i
syfte att ta tillvara erfaren-
heter inom bland annat
forsknings- och miljs-
omréadet.

Utférlig, kvalitativ och
transparent aterrapport-
ering till riksdagen.

Nir Riksrevisionen operationaliserat bedomningsgrunden har beaktats

att ett helégt statligt bolag inte utsitts fér en oberoende granskning frin

investerare. Statliga bolag behéver darfor ha en sirskilt aktiv och professionell

dgare som analyserar bolaget och utmanar bolagets ledning och styrelse i

strategiska fragor. Syftet med det ir att skapa langsiktig konkurrenskraft och

affirsmissighet. For att forvalta de statliga bolagen krivs kunskapsunderlag

inom bolagens verksamhetsomréde for att regeringen ska fa 6kad forstielse for

bolagens utmaningar och omvirld.

242

Regeringens styrning mot hallbarhetsmalen

Regeringen har inte via sin dgarférvaltning granskat val av
héllbarhetsmal eller innehall i mal och strategier

Regeringen har inte haft nagra synpunkter pa de statliga bolagens val av

hallbarhetsmal och strategier eller innehallet i desamma. Regeringen menar

att ansvaret for innehallet i hallbarhetsmalen och strategier for att nd malen

ligger pé det enskilda bolagets styrelse.* Motivet for detta 4r att bolagen och

deras styrelser sjilva bedoms ha bist kunskap om vilka hallbarhetsutmaningar
som ir mest relevanta och visentliga f6r verksamheten och vilken tidshorisont

242 Hans Dahlborg, SOU 2012:14 Ek iskt véirde och hdllsnytta — forslag till en ny statlig
dgarforvaltning, intervju med Anders Ullberg 2015-01-19, intervju med Christer Gardell 2015-01-30.

243 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning 2014-09-19.
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5.1.2

malen bor omfatta.*** Informellt har ansvarig statssekreterare i anféranden
pa bolagsstimmor gett sitt stod till Vattenfalls val av hallbarhetsmal genom
uttalanden om att mélen 4r rimliga och relevanta.*#

Det innebir bland annat att regeringen har godtagit Vattenfalls planer pa
forsiljning av kolkraftverk och att det ena miljorelaterade hallbarhetsmalet

ir ett finansiellt exponeringsmal. Regeringen menar att innehav med hog
koldioxidhalt ska avyttras, i forsta hand i Tyskland,*® men att det ska ske
selektivt i samverkan med bolaget i syfte att inte forstora stora ekonomiska
virden. Pa bolagsstimman ar 2014 betonades att det pa lingre sikt dr rimligt att
prova om det dr limpligt for staten att iga den kontinentala affirsverksamheten
men att det f6r ndrvarande inte finns ndgot mandat frdn riksdagen att silja
denna del.*#

Agarforvaltningen framhaller ocksa vikten av att bolagens styrelser féljer upp

héllbarhetsmalen och vidtar atgirder om de inte kan nés i tid.*** Bolagens
styrelser har som tidigare nimnts dock méjlighet att ta beslut om att revidera

hallbarhetsmalen eftersom dessa inte ir beslutade pa bolagsstimma.

Regeringens uppféljning via dgarférvaltningen sker genom en
hallbarhetsanalys

Vattenfall 4r det bolag som var forst med att faststilla sina hallbarhetsmal.
Bolaget gjorde detta redan 2012. Dirfor dr Vattenfall det forsta bolaget

2014, som ir foremal for en fordjupad uppféljning, en hallbarhetsanalys, av
hallbarhetsarbetet. Med utgangspunkt i en omvirldsanalys har relevanta risker
och méjligheter for bolaget identifierats. Direfter har en visentlighetsanalys
gjorts av vilka frigor/omriden som ska prioriteras i hallbarhetsanalysen
samt hur bolaget via styrning arbetar f6r att minska riskerna eller tillvaratar
mojligheterna.*® Hallbarhetsanalysen ska klargéra hur bolaget styr sin
verksambhet. Syftet ar att resultatet av analysen ska anvindas i de olika
verktygen for dgarstyrning (igardialog, styrelsenominering, ekonomiska
malprocesser, samt eventuella strategiarbeten) for att bidra till bolagets

250

utveckling.”® Tanken ir att hillbarhetsanalysen ska genomféras med vissa

244 Intervju med Finansdepartementets 4garférvaltning, 2014-08-26.

245 Intervju med statssekreteraren 2010-2014, 2014-11-28, Vattenfalls bolagsstimma,
dgarrepresentantens anférande 2014-04-28.

246 Riksdagens protokoll 2012/13:72. Interpellation 2012/13:261 om Vattenfall och 4gardirektiv,

2013-03-05.

247 Statssekreterarens anférande pa Vattenfalls arsstimma 2014-04-28.

248 |ntervju med Finansdepartementets agarforvaltning 2014-08-26.

249 |bid.

259 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-09-19.
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intervall och ledas av héllbarhetsanalytikern eller bolagsanalytikerna. Successivt
ska hallbarhetsanalytikern 6verlimna uppgiften till bolagsanalytikerna.

Underlaget till hallbarhetsanalysen baseras pa publikt material, intervjuer

med bolaget och uppgifter som framkommit under dgardialogen med bolaget.
Regeringen identifierade i sin hallbarhetsanalys vissa svagheter i Vattenfalls
hallbarhetsarbete. Dessa svagheter omfattar fragor av strategisk betydelse.
Riksrevisionen bedémer att de svagheter som identifierats sammanfaller med
Riksrevisionens iakttagelser om Vattenfalls planering och malbild. Det handlar
om Vattenfalls uppdrag att vara ett av de ledande bolagen i energiomstillningen
och ber6r bolagets position pa den framtida energimarknaden. Vattenfall sjilvt
bedomer att det dr svirt att ha en langsiktig vision pa dagens energimarknad.”
Ett resultat av regeringens héllbarhetsanalys 4r att inom
styrelsenomineringsprocessen sikerstilla att Vattenfalls styrelse besitter
strategisk kompetens inom férnybar energiproduktion.”* Under 2014 har ocksa
regeringen genomfért en férdjupad utvirdering av styrelsen med fokus pa
kompetens och strategisk h6jd inom hallbart foretagande. Infér rsstimman
2015 har regeringen nominerat tva nya styrelseledaméter for att forstirka
kompetensen i hallbart féretagande och energisektorn.

Sedan 2014 féljer bolagsanalytiker och héllbarhetsanalytiker l6pande upp
ekonomiska mal och hallbarhetsmal infor dgardialogerna. Bolagsanalytikerna tar
i samband med 4gardialogerna fram ett internt material, som bygger pa uppgifter
fran bolaget, och dir bolagets utveckling vad giller de olika méalen beskrivs.*?

5.1.3  Regeringen har efterfragat en plan fér hur Vattenfall ska nd sina
héllbarhetsmal

Regeringen har inte kopplat négra sanktioner till bristande maluppfyllelse, men
dgarforvaltningen framhaller att regeringen som foretridare for dgaren staten
ytterst har mojlighet att géra férindringar i styrelsens sammansittning.**
Regeringen iakttog att Vattenfalls langsiktiga hallbarhetsmal var utmanande

att nd, vilket kommunicerades vid dgardialogen den 2 september 2014.>"
Regeringen framforde till bolaget att regeringen vill initiera en diskussion
kring vilka dtgirder bolaget planerar som méjliggér att bolaget kan nd malen

25T Intervju med Vattenfall 2014-09-05, 2014-12-04, artikel i Shortcut Vattenfalls nya VD vill ge féretaget
mer energi, 2014-12-12.

25 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-09-19.
253 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-11-26.
54 Intervju med Finansdepartementets 4garférvaltning, 2014-08-26.

255 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-11-24.

78

94



Skr. 2015/16:33
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

de kommande aren samt vilka konsekvenser detta medfor for bolaget.”® Men
regeringen har inte formulerat nigra tydliga krav pa atgirder frdn Vattenfall
(investeringar, forskningsinsatser med mera) for att styra bolaget i 6nskvird
riktning.*” Resultatet fran dgarforvaltningens uppféljning och regeringens
diskussioner med bolaget i igardialogerna ir tinkt att leda till att bolagets
miljérelaterade hallbarhetsmal uppnds pé sikt. Det finns dock formellt

sett inget i regeringens styrning som hindrar bolaget fran att revidera de
miljsrelaterade hallbarhetsmalen. >

Som ett svar pd regeringens fragor om en plan for att nd malen™® har Vattenfall
meddelat att styrelsen tagit beslut om att "utreda olika strategiska alternativ for
sin tyska brunkolsverksamhet i syfte att skapa en ny hallbar dgarstruktur”.>*
Bolaget aviserade ocksa fortsatt prioritering av satsningar pa fornybar
energiproduktion, samt att se 6ver sin vision och strategiska inriktning for att
kunna méta de utmaningar bolaget ser.**'

Vid dgardialogen den 17 november 2014 meddelade Vattenfall att
hallbarhetsmalet for tillviixt inom fornybar energiproduktion och koldioxidmalet
sag fortsatt utmanande ut om inte bolaget vidtog ytterligare atgirder. Bolaget
sag dirfor over mojligheterna att frigéra kapital for att 6ka investeringarna

i férnybar energi och hade dven startat ett projekt fér medfinansiering

av nya vindkraftsprojekt. Vidare meddelade bolaget att en férsiljning av
brunkolsverksamheten skulle medféra att Vattenfalls koldioxidutslipp skulle
minskas till under 65 miljoner ton koldioxidutslipp. Bolaget och regeringen var

dverens om att en forsiljning kraver en dgarsamordning.***

En redogorelse for den planerade strategiska dgarstrukturen for
brunkolverksamheten, utgjorde bolagets svar pa regeringens fraga om en plan
for att komma tillritta med den bristande maluppfyllelsen av koldioxidmalet.*

256 Intervju med finansmarknadsministern 20102014, 2014-1118, intervju med agarférvaltningen
2014-11-24, protokoll dgardialog 2014-09-02.

257 Regeringskansliet anfér att detta &r en bolagsfraga. Regeringskansliets synpunkter pa
rapportutkast fér faktagranskning 2015-03-26.

258 |ntervju med Finansdepartementets agarforvaltning, 2014-09-19.

259 Vattenfall, Deldrsrapport januari-september 2014, protokoll fran Finansdepartementets 4gardialog
2014-11-17.

260 Viattenfall, Deldrsrapport januari—september 2014, s. 5.

261 Vattenfall, Deldrsrapport januari-september 2014, s. 2.

262 Finansdepartementet, protokoll fran dgardialog, 2014-1117.

263 |ntervju med Vattenfall, 2014-12-04.
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Enligt Vattenfall har dock regeringen kint till planen for forsiljning sedan

2012°% och ocksa i den informella dialogen godkint den.>*

5.2 Regeringens uppféljning av Vattenfalls uppdrag i
bolagsordningen

5.21  Vattenfalls miljérelaterade hallbarhetsmal ligger néra regeringens
uppdrag till Vattenfall
Som tidigare nimnts ska regeringen, enligt riksdagens riktlinjer for

¢ med utgdngspunkt i det uppsatta
267

forvaltningen av statens bolag,
verksamhetsmalet aktivt folja foretagets utveckling.

Regeringskansliets dgarforvaltning framhaller att Vattenfall har ett rent
affirsmissigt uppdrag och att malkonflikter dirfér inte kan uppsta mellan

ekonomiska mal och hallbarhetsmal *%

Uppdraget i bolagsordningen om att
bolaget ska vara ett affirsmissigt och ledande bolag i energiomstillningen
star enligt dgarforvaltningen hégre i rang 4n de strategiska hallbarhetsmal
som styrelsen beslutat om.** Agarférvaltningen framhaller att styrelsen ar
bist skickad att gora avvigningar mellan ekonomiska mal och strategiska
hallbarhetsmal och ska vid behov ga tillbaka till bolagsordningens
verksamhetsféremal.””°

Enligt Regeringskansliets dgarforvaltning ar det viktigt att halla isir det

av riksdagen beslutade uppdraget fér bolaget och bolagets strategiska
héllbarhetsmal. Bolagets uppdrag att ”(...) bedriva energiverksamhet s3 att
bolaget tillhor ett av de bolag som leder utvecklingen mot en miljomissigt
hallbar energiproduktion” ska inte forvixlas med de hallbarhetsmal som
styrelsen beslutat om, enligt dgarforvaltningen.*” Vattenfalls hallbarhetsmal 4r
operativa, men de hade kunnat vilja andra hallbarhetsmal.””* Agarforvaltningen
framhaller att Vattenfalls styrelse faststillt miljérelaterade hallbarhetsmal

som ligger nira uppdraget i bolagsordningen. Det 4r enligt dgarforvaltningen

264 Vattenfall anfér att regeringen kinde till plan for forsiljning sedan 2012. Vattenfalls synpunkter pa
rapportutkast fér faktagranskning, 2015-03-18.

265 Intervju med Vattenfall, 2014-12-04. Regeringskansliet anfor att kansliet inte kinner till detta
férhallande. Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkast for faktagranskning, 2015-03-23.

266 Prop. 1995/96:141, Aktiv férvaltning av statens foretagsigande bet. 1995/96:NU26.
267 Bet. 2013/14:KU20, Granskningsbetinkande, s. 146, rskr 2013/14:312.

268 |ntervju med pa Finansdepartementets agarforvaltning, 2014-09-19.

269 |bid.

279 Intervju med Finansdepartementets dgarforvaltning, 2014-08-26.

27" 1bid.

272 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-09-19.
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5.2.2

styrelsens ansvar, inte bolagsstimmans, att faststilla de strategiska
hallbarhetsmalen.”” Vattenfall ska folja sitt uppdrag enligt bolagsordningen,
men ir ett energibolag bland flera andra.?’ Medan ett nystartat energibolag
antagligen enbart skulle investera i fornybar energi, maste ett bolag med
befintlig portfolj géra en omstillning pé ett affirsmissigt ansvarsfullt sitt.””

Finansdepartementets politiska ledning under den granskade perioden,
menar att det inte var regeringens sak att ha synpunkter pa vilken relation
Vattenfalls hallbarhetsmal har till bolagsordningen. Det kan dock sigas att
hallbarhetsmalen svarar upp emot uppdraget att vara ett av de ledande bolagen
i Europa inom miljémissigt hallbar energiproduktion.”’® Hallbarhetsmalen ar
ett av flera sitt att ge incitament till langsiktighet i verksamheten.””” Regeringen
har en ordnad process att félja upp de statliga bolagens ekonomiska mal.
Regeringen har dock inte kunnat redogéra for hur det miljorelaterade

uppdraget i Vattenfalls bolagsordning féljs upp.

Som tidigare nimnts utgor enligt Vattenfall hallbarhetsmalen en
konkretisering av verksamhetsforemalet i bolagsordningen. Denna tolkning
menar bolaget ir godkind i den informella dialogen med 4garen, dven om

*78 De av styrelsen beslutade hillbarhetsmalen

godkinnandet inte skett formellt.
dr, enligt Vattenfall, ett sitt att mita bolagets utveckling mot att bli "ledande i
omstillningen” och den avstimningsmajlighet bolaget har fér att kunna géra

en allmin bedémning i detta avseende.””®

Regeringens styrning av Vattenfalls hela verksamhet

Riksdagen har tagit beslut om Vattenfalls fértydligande uppdrag 2010. I
betinkandet hinvisar niringsutskottet till regeringens formulering att "en
ledande position i koldioxideffektiv teknik och héllbar energiproduktion” ir en
viktig komponent for framtida virdeskapande for Vattenfall.?** Niringsutskottet
tar dven upp aspekter om att 16nsamhet och en ledande position inom héllbar
energiproduktion "ocksa ir en forutsittning for att Vattenfalls varumirke ska

273 Intervju med Finansdepartementets dgarforvaltning, 2014-11-24.

274 Intervju med Finansdepartementets 4garférvaltning, 2014-09-19.

275 1bid.

276 |ntervju med finansmarknadsministern 2010-2014, 2014-11-18.

277 Intervju med statssekreteraren pa Finansdepartementet 2010-2014, 2014-11-28.

278 |ntervju med Vattenfall, 2014-12-04. Regeringskansliet anfor att detta pastaende ér felaktigt och att
inget sadant godkinnande har avkrivts regeringen och inte heller limnats formellt/informellt.
Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkast for faktagranskning 2015-03-23.

279 Intervju med Vattenfall. 2014-12-04.

280 Bet, 2009/10:NU23 om fortydligande av uppdraget fér Vattenfall AB, s. 7, rskr. 2009/10:325.
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inge det fortroende som krivs av en internationell koncern med verksamhet pa

» 281

manga olika marknader”.

Niringsutskottet uttalar ocksa i sitt stillningstagande sitt stéd for regeringens
avsikt att anvinda EU:s 2020-mal som referenspunkt, vilket majliggér en
utvirdering av om Vattenfall "verkligen ir ett av de bolag som leder utvecklingen
mot minskade utslipp av klimatgaser och ¢kad andel fornybar energi, samt
aktivt verkar for en effektivare energianvindning”.** Enligt niringsutskottets
uttalanden kriver de utmaningar bolaget star infor fokus pa "konsolidering och
effektivisering” for att “skapa virde och na dgarens avkastningsmal”.** Detta

ir nodvindigt bade for framtida 16nsambhet och for att "generera tillrickliga
medel for ny- och aterinvesteringar pd en marknad som styrs av EU:s klimatmal
och mél om en dkad andel férnybar energi”.* Vidare aterger niringsutskottet
regeringens formulering att de "grundliggande virderingar om miljchinsyn
och globalt ansvar som vigleder Sverige i klimatpolitiken och politiken for global

utveckling ocksa ska gilla nir staten upptrider i rollen som bolagsigare”.%

Regeringen skriver i 2014 ars redogérelse for foretag med statligt dgande, att
hallbart foretagande ir en "forutsittning for bolagens langsiktiga fortlevnad”. Dir
star ocksa att regeringens arbete med hallbart foretagande "syftar till att bolagen
med statligt dgande agerar si att de dtnjuter offentligt fértroende samtidigt

som en lingsiktig virdetillvixt sikerstills”. Regeringen menar att om bolag
brister i sin hantering av hallbarhetsutmaningar, ger detta "antingen upphov till
affirsrisker med langtgiende konsekvenser pa bolagets formaga att 6verleva,
eller till att en affirsméjlighet gar forlorad”.** Regeringens utgangspunkt r
dirfor att "ett proaktivt hallbarhetsarbete bidrar positivt till bolaget”.*” Enligt
statens dgarpolicy ar hallbart foretagande en viktig fraga for staten som dgare och
”det krivs att styrelsen har forméaga att arbeta strategiskt inom omradet”.**

Vad giller fragan om hur Vattenfall kan bidra till EU:s klimat- och energimal, sa
har den inte diskuterats av regeringen utéver det som nimns i bolagsordning,

hallbarhetsmaél och hallbart foretagande i budgetpropositionen 2012/13:1.2%

281 1bid.

282 Bet. 2009/10:NU23 om fértydligande av uppdraget for Vattenfall AB, s. 12, rskr. 2009/10:325.
283 Bet. 2009/10:NU23 om fortydligande av uppdraget for Vattenfall AB, s. 7, rskr. 2009/10:325.
284 1bid.

285 Bet. 2009/10:NU23 om fértydligande av uppdraget fér Vattenfall AB, s. 8, rskr. 2009/10:325.
286 Regeringskansliet, 2014 drs redogdrelse for firetag med statligt dgande, skr. 2013/14:140.

287 bid.

288 |bid.

289 Intervju med Finansdepartementets dgarforvaltning, 2014-08-26, intervju med statssekreteraren
pa Finansdepartementet 2010-2014, 2014-11-28.
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531

Regeringen har inte i dgardialogerna diskuterat Vattenfalls
forskningsinsatser

Riksrevisionen har stillt fraigan om huruvida Vattenfalls forskningsinsatser

har diskuterats under dgardialogerna, exempelvis i ljuset av regeringens
uttalanden i propositionen®*° om att Vattenfall bor ha en ledande position inom
koldioxideffektiv teknik och hallbar energiproduktion. Enligt Regeringskansliets
dgarforvaltning har inte bolagets forskningsinsatser diskuterats.*' Denna bild
bekriftas av regeringens politiska ledning under granskningen, som framhaller
att det ir styrelsens uppdrag och inte regeringens sak att géra avvigningar vad
giller forskning och tekniksatsningar.*** Dock framfér den politiska ledningen
att dgaren hade kunnat stilla frigan om hur bolaget bedriver forskning i syfte
att utmana och aktualisera frigan.”” Enligt Regeringskansliets dgarférvaltning
har inte heller bolagets val att enbart nyinvestera i vindkraft och inte i andra
férnybara energislag diskuterats pd departements- eller regeringsniva.**

Regeringens framtagande av beslutsunderlag

Regeringen gor via dgarférvaltningen egna analyser vid
dgarsamordning

Enligt vad Riksrevisionen erfar stiller Regeringskansliets dgarforvaltning
iliten utstrickning krav pa att Vattenfall ska presentera kvalificerade
underlag och analyser. Vid 4gardialogerna féredrar bolaget ofta ett

medhavt presentationsmaterial.*% Vattenfall redogor f6r bolagets och
branschens utveckling, men dgarforvaltningen tar inte del av nagot skriftligt
bakgrundsmaterial.*° Det ir bolaget sjilvt som viljer vilket material bolaget
vill féredra i aktuella fragor. Pa Riksrevisionens fraga om vilka underlag
som Regeringskansliet tar in frin bolagen hinvisar dgarforvaltningen till

de dgarstyrningsverktyg som anvinds, det vill siga dgardialoger, process

for ekonomiska mal och styrelsenominering.*” Enligt Regeringskansliets
dgarforvaltning tar bolagsanalytikerna dock in underlag bade fran bolaget

?9° Prop. 2009/10:179, Férty de av uppdraget for \ fall, s. 9, bet. 2009/10:NU23, rskr.

2009/10:325.

i
g

29" Intervju med Finansdepartementets 4garférvaltning 2014-08-26.

292 Intervju med statssekreteraren pa Finansdepartementet 2010-2014, 2014-11-28.
293 |bid.

294 Intervju med Finansdepartementets 4garférvaltning, 2014-08-26.

295 Vattenfall anfér att i samband med hallbarhetsanalysen har dgarférvaltningen efterfragat strategiskt
material och efterfragat specifik information kring verksamhet, processer etc. kring Vattenfalls
héllbarhetsarbete. Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast fér faktagranskning, 2015-03-18.

296 |ntervju med Finansdepartementets dgarforvaltning, 2014-09-19.

297 |bid.
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och fran oberoende killor, exempelvis i form av marknadsbedémningar fran
banker. Om bolagsanalytikerna goér en annan bedémning 4n bolaget tas detta
upp vid 4gardialogen.**

Mot bakgrund av energimarknadens utveckling och regeringens ambition

att aktivt forvalta de statliga bolagen har Riksrevisionen efterfragat om
dgarforvaltningen gjort en fristiende riskanalys av Vattenfalls planer pd att silja
sina tyska kolkraftverk. Enligt dgarforvaltningen kommer en sidan riskanalys
att goras férst om en dgarsamordning blir aktuell.”°

5.3.2  Agarférvaltningen hanterar hallbarhetsfragor inom den egna enheten

Riksrevisionen erfar vidare att en systematisk kunskapséverforing fran andra
fackdepartement skett i liten utstrickning i arbetet med uppféljning av de
miljérelaterade hallbarhetsmalen. Regeringskansliets dgarforvaltning har inte
formellt inhimtat synpunkter eller sakkunskap fran andra relevanta departement,
sdsom davarande Miljédepartementet eller Niringsdepartementet. Ingen
arbetsgrupp eller ndgot formellt nitverk kring héllbart foretagande har bildats
inom Regeringskansliet. Finansdepartementets ddvarande dgarforvaltning har
hanterat fragan inom de egna enheterna.*** Enligt davarande Miljédepartementet
ar det angeliget att Regeringskansliet foljer upp och utvirderar hallbarhetsmalen
i de statliga bolagen utifrin olika departements perspektiv pa fragan.’

Enligt Finansdepartementets davarande dgarforvaltning har dock informella
mdéten pa handliggarnivé férekommit med davarande Miljédepartementet.’**
Pi ett 6vergripande plan har dven kontakter férekommit mellan
finansmarknadsministern och energi- respektive miljéministern.’
Uppféljningen av Vattenfalls hallbarhetsarbete har siledes gjorts enbart av
Finansdepartementets divarande dgarférvaltning 3>+

5.4 Regeringens aterrapportering till riksdagen

Inom ramen fér Vattenfalls fértydligande uppdrag aterger niringsutskottet
regeringens mening i propositionen, nimligen att en "ledande position i

298 Intervju med Finansdepartementets agarférvaltning, 2014-11-24.
299 |bid.

3°° Intervju med Miljsdepartementet 2014-06-27. Agarférvaltningen anfor att det ar
agarfdrvaltningens ansvar att svara fér utvecklingen och férvaltningen av merparten av de statligt
dgda bolagen. Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkast for faktagranskning 2015-03-23.

39" Intervju med Miljodepartementet 2014-06-27.
392 Intervju med Finansdepartementets 4garférvaltning, 2014-08-26.
39 Intervju med finansmarknadsministern 2010-2014, 2014-11-18.

3%4 Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-08-26.
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koldioxideffektiv teknik och hallbar energiproduktion” ir en "viktig komponent
f6r framtida virdeskapande f6r Vattenfall” >* Vidare har niringsutskottet i

sitt stillningstagande uttalat sitt stéd fér anvindandet av EU:s 2020-mal som
referenspunkt. "Dirmed kommer det bli méjligt att utvirdera om Vattenfall
tillhor de bolag som leder utvecklingen mot minskade utslipp av klimatgaser,
6kad andel fornybar energi och verkar for en effektivare energianvindning”3*®
Naringsutskottet vill ocksa i detta sammanhang "framhalla vikten av att
regeringen fortldpande haller riksdagen informerad om Vattenfalls utveckling
och verksamhet. Detta 4r angeliget oberoende av majoritetsférhéllandena i
riksdagen och dirmed vilken regering som har 4garansvaret f6r bolaget” >
Vidare har EU och Sverige antagit FN:s tvigradersmal inom klimatomréadet till
2050. Det innebir att alla verksamheter och bolag inklusive statliga bolag ska
minska sina utslipp pa lang sikt.

Den aterrapportering som sker till riksdagen ir frimst den skrivelse i form av

en verksambhetsberittelse for foretag med statligt igande som regeringen érligen
limnar. Viss information ges ocksd i budgetpropositioner och drsredovisningen
for staten. Granskningen visar, vid en genomgang av nimnda dokument for aren
2010-2014, att regeringens dterrapportering inte beskriver Vattenfalls utveckling
och strategier i ndgon stérre omfattning eller hur uppfyllelsen av uppdraget
forhaller sig till EU:s 2020-méal och EU:s antagna tvigradersmal till 2050.

395 Bet. 2009/10:NU23 om fértydligande av uppdraget fér Vattenfall AB, s.7, rskr. 2009/10:325.
396 Bet. 2009/10:NU23 om fortydligande av uppdraget for Vattenfall AB, s.12, rskr. 2009/10:325.
397 |bid.
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6 Slutsatser och rekommendationer
for Vattenfall

I detta kapitel redovisas slutsatser och 6vergripande svar pa granskningens
forsta revisionsfraga samt Riksrevisionens rekommendationer till Vattenfall.

6.1 Vattenfalls miljérelaterade hallbarhetsmal utlovar mer 4n
de astadkommer i utslippsreducerande effekter

6.1.1  Malutformning och berikningssdtt fér maluppfyllelse riskerar att inte
vara i éverensstimmelse med riksdagens intentioner

Vattenfall har valt hallbarhetsmal som berér bolagets kirnverksamhet.
Riksrevisionen bedémer att Vattenfalls styrelses val av hallbarhetsmal med
inriktning mot milj6 ir relevant, eftersom dessa mél ligger i linje med de
utmaningar bolaget har i framtiden. Vattenfall har ocksa konkretiserat lydelsen

i dgarens intention i bolagsordningen***

och 6kar pd sa sitt forstielsen av

denna. Riksrevisionen noterar dock att ett av de tvd stora miljorelaterade
hallbarhetsmalen inte 4r i samklang med niringsutskottets stillningstagande
om att anvinda EU:s 2020-mal som referenspunkt. Utskottet menar att detta gor
det mgjligt att utviirdera om Vattenfall ir ett av de bolag som leder utvecklingen
mot minskade utslipp av klimatgaser och 6kad andel férnybar energi.’*® Vidare
uttalar niringsutskottet att en ledande position i koldioxideffektiv teknik och
hallbar energiproduktion ir en viktig komponent for framtida virdeskapande

for Vattenfall.* Vattenfalls koldioxidmal syftar dock inte till faktiska
utslippsminskningar och beskrivs av bolaget som ett finansiellt exponeringsmal.

Vattenfall har héga koldioxidutslapp fran sin produktion samtidigt som
bolaget ska vara ledande i omstillningen av energisystemet. Det ter sig
darfor inte logiskt att Vattenfall inte har formulerat nagot mal som direkt
riktar in sig pa att faktiskt minska utsldpp av koldioxid. Detta 4r ologiskt mot
bakgrund av att Vattenfall anger att de miljorelaterade hallbarhetsmalen ir en

398 |ntervju med Vattenfall, 2014-12-04.

399 Prop. 2009/10:179, Fértydll

2009/10:325.

igande av uppdraget for \ fall, bet. 2009/10:NU23, s. 12, rskr.

3'° Prop. 2009/10:179, Fértyd|
2009/10:325.

igande av uppdraget for \ fall, bet. 2009/10:NU23, s. 7, rskr.
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6.1.2

konkretisering av uppdraget i bolagsordningen och ett matt pd att vara ledande
i energiomstillningen "

Fornybarhetsmalet syftar enligt Vattenfall till att bidra till omstillningen av
energisystemet genom reella utslippsreducerande investeringar i férnybar
energi. Emellertid mits méluppfyllelsen konsoliderat vilket innebar

att Vattenfall kan tillgodorikna sig hela miljéeffekten av en investering

trots att bolaget endast har finansierat 51 procent av investeringen. Att
férnybarhetsmalet riknas konsoliderat gor ocksa att Vattenfall kan

silja dgarandelar i befintliga vindkraftsparker for att frigora kapital till
nyinvesteringar i vindkraft (capital recycling), utan att forsiljningen paverkar
maluppfyllelsen negativt. Valet av mitmetod ir siledes avgérande fér huruvida
Vattenfall har en reell méjlighet att na sitt uppsatta mal om férnybar energi.

Detta tillvigagingsitt forklaras av Vattenfall med att investeringen inte skulle
blivit av om inte Vattenfalls kunskap hade tagits tillvara.** Riksrevisionen
konstaterar att Vattenfall genom sin kunskap inom vindkraft pa ett lovvirt sitt
kan bidra till energiomstillningen. En negativ effekt kan dock bli att Vattenfalls
andel producerad férnybar energi blir statisk, allt annat oférindrat. Detta
riskerar att inte vara i 6verenstimmelse med niringsutskottets stillningstagande
att Vattenfall ska 6ka sin andel férnybar energi.

Vattenfalls presentation av hallbarhetsmdl dr inte transparent

Vattenfall ir i den externa redovisningen av verksamheten inte tillréickligt tydligt
med att koldioxidmalet 4r ett finansiellt exponeringsmal som inte behéver leda till
utslippsreduktion inom EU utan enbart ska gora Vattenfalls produktionsportfolj
fossilfri. Det kan vara svarforstéeligt for den oinvigde lisaren att ha den
forkunskap som behévs for att bedoma konsekvenserna av koldioxidmalet.

Det berikningssitt (konsolidering) som anvinds for att mita hur nira bolaget

ir férnybarhetsmaélet nimns inte heller i Vattenfalls presentationer av malet.
Berikningssittet medfor att bolaget, utan att behéva finansiera hela investeringen
i fornybar energi, har stérre méjligheter att na férnybarhetsmalet inom utsatt tid.

Riksrevisionen bedémer att bolaget har valt att utforma koldioxidmalet som
ett finansiellt exponeringsmal och mita férnybarhetsmalet konsoliderat for
att underlitta maluppfyllelse och dirigenom 6ka fértroendet hos kunder och
ovriga intressenter.

31 Intervju med Vattenfall 2014-12-04.

312 Intervju med Vattenfall 2014-09-05, samt Sustainability targets for Vattenfall 2012-10-29, 5. 7.
Vattenfall anfér att férnybarhetsmalet &r satt utifran bolagsordningens text ...”leder utvecklingen
mot en miljdmissig hallbar energiproduktion” och syftar till att fa mer férnyelsebar kraft pa
marknaden och didrmed bidra till omstillningen. Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast fér
faktagranskning, 2015-03-18.
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Vidare konstaterar Riksrevisionen att hallbarhetsmalen inte ir beslutade pa
bolagsstimman vilket ger bolaget ett handlingsutrymme att indra malen om
dessa inte bedoms kunna uppfyllas. Malen ger dirmed inte bolaget lika stora
incitament att férsoka na dem, som fallet skulle ha varit om bolagsstimman
hade beslutat om malen. Dessa hade da blivit juridiskt bindande.

6.2 Vattenfalls planeringshorisont ar kortsiktig

6.2.1  Planeringen och finansieringen av reella utsldppsreducerande atgdrder
dr otillrdickliga for att kunna uppfylla kraven i uppdraget och nd
hallbarhetsmalen

Vattenfalls planering ir kortsiktig och omfattar en femarscykel med betoning pa
ersittningsinvesteringar och underhall. Tillfilligt har bolaget beslutat att 2015
6verga till en tvdarsplanering.’® Nagon handlingsplan och finansiering for hur de
miljérelaterade hallbarhetsmalen till 2020 ska kunna realiseras genom konkreta
atgirder har inte kunnat presenteras for Riksrevisionen. Riksrevisionen menar
att en alltfor kort planeringshorisont riskerar att forsvara for regeringen att
bedéma om bolaget kommer att kunna uppfylla uppdrag och hallbarhetsmal.

Granskningen visar att bolaget inte planerar och styr verksamheten sa att
tillrickligt med reella utslippsminskande atgirder genomfors som leder till

att bolaget blir konkurrenskraftigt pa ling sikt. Det innebir ocksa att den
finansiella planeringen inte haft fokus pd att garantera tillrickliga investeringar
i férnybar energi och koldioxidreducerande dtgirder. Riksrevisionen
konstaterar att bolagets planering riskerar att inte ligga i linje med riksdagens
avsikt att bolaget ska bedriva energiverksamhet pé ett affirsmissigt sitt s att
bolaget blir ett ledande bolag inom hallbar energiproduktion.®

6.2.2  Vattenfall har ingen tydlig malbild fér att bli ett konkurrenskraftigt och
ledande bolag i energiomstdllningen

Det framgar av dgarpolicyn att hallbart féretagande ér ett medel for regeringen
att forsikra sig om att de statliga bolagen utvecklar sin affirsverksamhet pa

ett hallbart sitt, sa att bolagen blir konkurrenskraftiga pa lang sikt och kan ge
en framtida avkastning till staten. Regeringen efterlyser dirfér en lingsiktig

33 Vattenfall anfor att i ett anstrangt finansieringslage binder langa investeringsplaner upp CAPEX
fér befintliga tillgangar vilket inte &r optimalt pa en férinderlig marknad. Genom korta
investeringsplaner och strikt fokus pa strategin skapas bittre manéverutrymme. Vattenfalls
synpunkter pa rapportutkast fér faktagranskning 2015-03-18.

314 Vattenfalls bedémning ir att den marknad som bolaget verkar pa kréver [sningar av typen
capital recycling, joint venture och 8kat fokus pa hallbarhet varfér det under hsten 2014 fattades
beslut om att inkludera bolagets hallbarhetsmal i beslutsprocesserna. Vattenfalls synpunkter pa
rapportutkast fér faktagranskning 2015-03-18.
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6.3

vision och ett strategiskt tinkande vad giller féretagsutveckling och planering
av atgirder”

Den styrsignal som regeringen ger i dgardialogen 4r dock otydlig och uppfattas
inte av bolaget pd avsett sitt. Bolaget uppfattar styrningen som regeringens
behov av 6kad information och hérsammar inte fullt ut styrsignalen om mer
kraftfulla atgirder for att ta itu med bolagets framtida situation. Exempelvis
stiller regeringen i dgardialogen ett antal fragor om bolagets framtida position
som inte besvaras i den utstriickning som 4r motiverad.*® Vidare anger bolaget i
ett annat sammanhang att rollférdelningen mellan 4gare och styrelse ar forfelad
om #dgaren inom ramen for sin dgardialog med bolaget kriver in skriftligt
underlag i olika fragor. Diremot menar bolaget att om 4garen i samband med
exempelvis dgarsamordning kriver in underlag ska bolaget leverera detta.’”

Vattenfall har en relativt stark position pa den europeiska marknaden med de
mojligheter att paverka marknadsutvecklingen som denna position innebir.
Granskningen visar dock att bolaget inte har en tydlig malbild for att bli ett
konkurrenskraftigt och ledande bolag i energiomstillningen.*® Riksrevisionen
bedémer att oavsett energibranschens strukturella problem och den liga
efterfragan pa el behover ett bolag som ska bli ledande framgent l6pande
planera och vidta finansiella och utslippsreducerande atgirder for att bli
konkurrenskraftigt pa lang sikt. Riksrevisionen menar att Vattenfall behéver
forstirka sin formaga att identifiera och utnyttja framtida tillvixtmojligheter
och att anpassa investeringsprogram for att sikerstilla bolagets langsiktiga
virdeskapande.

Risken att inte uppna hallbarhetsmalen och konsekvensen
av detta analyseras inte av Vattenfall

I den 6vergripande Enterprise Risk Management-processen (ERM) ingar inte
att analysera risken for att de miljorelaterade hallbarhetsmalen inte uppnas.
Det betyder att det inte finns nigon analys av risken med att férlora langsiktig
konkurrenskraft till f6ljd av att bolaget inte reducerar sina koldioxidutslipp
eller okar sin fornybarhetsportf]j i tillrickligt hog takt. Detta kan i sin tur

35 Finansdepartementet, protokoll fran dgarméte med Vattenfall 2014-06-19, diskussionsmaterial
héllbarhetsanalys 2014-08-21, protokoll fran dgarmdten med Vattenfall 2014-09-02, 2014-10-27,
2014-11-17.

31 Protokoll fran agarmote 2014-11-17.
37 Intervju med Vattenfall, 2014-12-04.

3% Intervju med Vattenfall, 2014-12-04, Vattenfalls vd:s uttalanden i artikel i Shortcut Vattenfalls nya
vd vill ge foretaget mer energi, 2014-12-12.
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6.4

resultera i att staten inte fir den avkastning frdn bolaget pa lang sikt som
forutsitts i regeringens styrning mot héllbart féretagande >

Vattenfalls forskning ir otillricklig och férsvarar for
bolaget att bli ledande i energiomstillningen

Vattenfalls forskningsverksamhet fokuserar i dag i huvudsak pa
applikationsforskning, si kallad tillimpad forskning. Det ir viktigt for
Vattenfall att forskningen leder till I6sningar som kan kommersialiseras
inom en rimlig framtid.’* Forskning ir ett handlingsalternativ for att

stirka konkurrenskraften pa ling sikt och skapa virde fér staten. Interna
finansieringslésningar kan vara ett sitt att garantera medel f6r nédvindiga
investeringar och forskning oberoende av resultatutvecklingen. Regeringen
har ocksa sinkt det ekonomiska avkastningskravet 2012 i syfte att anpassa
bolagets finansiella forutsittningar till indrade marknadsférhallanden. Vidare
anfor regeringen att det gor det majligt att satsa mer pa fornybara energislag,

321

till exempel solenergi.’ Vattenfall har dock inte utnyttjat denna ekonomiska
mojlighet genom att satsa pa mer forskning kring férnybara energislag eller

oka takten i investeringarna i férnybara energislag.>*

Vattenfall menar att bolaget har kvalificerad kunskap inom vindkraft och en
konkurrensférdel inom detta omrade. Samtidigt medfor detta att bolaget har
en begrinsad produktionsportf6lj inom andra férnybara energislag som gor
det sarbart om energislaget i framtiden blir ifrdgasatt. Detta skulle kunna
motivera ett stérre engagemang i tidig anvindning av ny produktionsteknik
i andra férnybara energislag i form av exempelvis deltagande i pilot- och
demonstrationsprojekt.

Vattenfall bedriver forskning med syfte att optimera driften i befintlig
produktionsportfélj, till exempel torkning av brunkol och sameldning med
biomassa i de termiska verken. En bieffekt av dessa teknologier 4r minskade

319 Vattenfall menar att marknadsanalyserna i det regelmissiga strategiarbetet inkluderar olika
scenarier med riskanalyser. Ml och maltal sitts baserat pa dessa analyser. Vattenfalls synpunkter
pé rapportutkast for faktagranskning 2015-03-18.

32 Intervju med Vattenfall 2014-09-05.

321 Riksdagens protokoll 2012/13:72, 2013-03-05, Se interpellation 2012/13:261 Vattenfall och

dgardirektiv, anf.44 (13 februari 2013) Statsradet Peter Norman (M): Vi sanker avkastningsmalen
fran 15 procent till g procent av sysselsatt kapital, vilket innebir ungefar 10 procent enligt det gamla
sittet att rakna. Det méjliggor investeringar i projekt, till exempel solkraft, som inte har samma
héga avkastningstal som till exempel vattenkraften. Se dven interpellation 2012/13:159 Vattenfalls
minskande andel av férnybar el: anf.26 (20 december 2012) Statsradet Peter Norman (M):"Nu séger
vi g procent av sysselsatt kapital. Detta i sin tur leder till fler investeringsmajligheter, framfor allt i
férnybar energi. Det dr en mycket kraftig signal fran dgaren att vi vill se det och att det inte haller att
siga att det inte ger 15 procents avkastning. Nu géller: Ut och leta nya investeringsméjligheter,
gérna i férybar energi!”

322 |ntervju med Vattenfall 2014-09-05.
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koldioxidutslipp, men dessa ir inte tillrickligt stora for att ha betydelse i
arbetet med att nd koldioxidmalet.’ Bolaget deltar inte heller tillsammans
med utrustningsleverantorer i pilot- och demonstrationsprojekt kring tidig
anvindning av genomgripande koldioxidreducerande teknik med stor effekt,
som kan anvindas i befintliga fossila anliggningar, nir det nu har konstaterats
att tekniken Carbon Capture Storage (CCS) inte tillats i Tyskland.»**

En typ av forskning som skulle kunna 6ka konkurrenskraften fér de flesta
fornybara energislag 4r forskning kring exempelvis laddningsbara batterier.
Detta i syfte att fa en jamn tillférsel av elenergi fran fornybara energislag och
didrmed gora férnybara energislag konkurrenskraftiga i stor skala dven under
ogynnsamma viderférhallanden for det specifika energislaget.’” Vattenfall
bedriver ett forskningsprojekt med BMW i Tyskland for att hitta metoder

att dteranvinda batterier fran elbilar i elnit.* Det 4r dock oklart om detta

ir ett forskningsprojekt som gar att hinféra till de tvd stora miljérelaterade
hallbarhetsmalen eller om det dr hinforbart till energieffektiviseringsmalet
som inte har granskats av Riksrevisionen.

Granskningen visar att stora delar av forsknings- och utvecklingsverksamheten
(FoU) i Vattenfall minskat betydligt och dven fatt mer kortsiktig karaktir i syfte
att frimst 16sa drift- eller underhallsproblem. Mer lingsiktiga satsningar i
pilot- och demonstrationsprojekt har avvecklats. Forskningsfrigor behandlas

i mycket liten eller ingen utstrickning i styrelsedokument, dokument fran
revisionsutskott, investeringsplaner och strategier. Investeringsplaneringen har
fokus pa ersittningsinvesteringar och underhill och inte FoU. Riksrevisionen
noterar vidare att forskningschefen inte de senaste fyra aren har féredragit
nagot drende i styrelsen.””” Detta indikerar att forskningsfragor inte har varit
féremal for nagon fordjupad diskussion i styrelsen.

Vattenfall stiller krav pa att forskningsomréiden ska vara lonsamma inom
en rimlig tidsperiod (5-10 &r). Detta forsvarar fér mer langsiktiga FoU-
projekt sisom tidig anvindning av ny teknik via deltagande i pilot- och
demonstrationsprojekt. En mojlig atgird for att skydda investeringar i
sddana pilot- och demonstrationsanliggningar och fa en ledande position

i omstillningen av energisystemet ir att differentiera kravet pa 16nsamhet
for olika typer av forskning. Med ett lagre krav ar det littare att forsvara mer
langsiktiga investeringar i forskning. Samtidigt ir det framtida virdet av ett
FoU-projekt med lingre tidshorisont fram till kommersialisering behiftat

323 Intervju med Vattenfall, 2014-09-29.

324 |bid.

325 Intervju med Vattenfall 2015-01-27,

326 Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast for faktagranskning 2015-03-18.

327 Intervju med Vattenfall 2014-12-04.
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6.5

6.5.1

6.5.2

med stor osikerhet. Den stérre osikerheten kring sddana projekt kan forvisso
motivera ett hogre krav pa 16nsamhet jimfort med FoU-projekt med ligre
risk. Men med ett uppdrag i bolagsordningen att vara ett ledande bolag i
energiomstillningen, som ska skapa langsiktig avkastning at staten, kan det
finnas skil for Vattenfall att vilja ut forskningsprojekt pa andra grunder.

Granskningen visar att FoU inte tillrickligt har beaktats av bolagets ledning och
styrelse som ett medel att bli ledande i energiomstillningen. Vidare framgar

att Vattenfalls FoU-verksamhet inte heller syftar till att géra Vattenfall ledande i
omstillningen av energisystemet.

Vattenfall har inte avsatt interna resultatmedel for
framtida tillvixtbehov

Ett sitt att gora sig mer oberoende av resultatutveckling enskilda ar ar att
avsitta och forvalta medel under ar med goda resultat for att kunna anvinda
dessa till tillvaxtinvesteringar under ar med simre resultat. Vid tidpunkten
nir héillbarhetsmélen faststilldes (2012) var Vattenfalls finansiella situation
redan svag. Sedan dess har utdelning till gare hillits inne (2013 och 2014) och
omfattande besparingsprogram har genomférts. I den situation Vattenfall har
varit i sedan 2012 har bolaget inte kunnat bygga upp en finansiell robusthet
som gor att investeringarna ir oberoende av resultatutvecklingen enskilda ér.
Sadana atgirder hade behovt vidtas lingt tidigare.

Vattenfall hade kunnat vara mer forutseende vad gller tillriickliga
finansieringsmedel fér fornybar energi

Granskningen visar att Vattenfalls strategi redan 2010 innefattade ett mal

om minskad koldioxidexponering och en 6kad ambition om tillvixt inom
energiproduktion med laga koldioxidutslipp.*** Vid denna tidpunkt var
Vattenfalls ekonomiska situation relativt god. Bolaget hade kunnat férsikra sig
om att koldioxidmalet och stérre ambitioner inom férnybar energi skulle ha
tillrdcklig finansiering i framtiden genom att detta ar och framtida ar, avsitta
interna resultatmedel. En sadan framférhallning gar inte att utlisa i Vattenfalls
eller Regeringskansliets dokumentation.

Vattenfall har inte éverviigt méjligheten att foresla att en viss del av
utdelningen anvinds till investeringar i férnybar energi

Vattenfalls finansiella situation har pa senare ar utgjort en begransning

for tillvixtinvesteringar i férnybar energi. Ungefir 85 procent av

328 \iattenfall, Arsredovisning 2010, s.5.
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6.6

6.6.1

investeringsutrymmet har anvints till ersittningsinvesteringar och underhall.
Mot bakgrund av den finansiella restriktionen har det uppstatt en malkonflikt
mellan ekonomiska mal och investeringar i hallbar energiproduktion.
Granskningen visar att bolaget inte har Gvervigt att foresla regeringen att

en del av utdelningsmedlen skulle kunna hillas inne i syfte att gora storre
investeringar i fornybar energi.’** Detta torde vara ett forbiseende frin bolagets
sida mot bakgrund av att de arliga besluten pa bolagsstimman om utdelning
ska "beakta genomférandet av bolagets strategi, bolagets finansiella stillning
samt 6vriga ekonomiska mal”.”* Vidare hade bolaget i sitt férslag kunnat
stodja sig pa bolagets fortydligande uppdrag, att vara ett ledande bolag i
energiomstillningen, som riksdag och regering 2010 beslutade om.”»

Det innebir att Vattenfall inte har arbetat med interna finansieringslésningar
for att sikerstilla att bolaget, oberoende av resultatutvecklingen under enskilda
ar, har utrymme f6r offensiva miljorelaterade investeringar och langsiktig
forskning. Sammantaget innebir detta att bolagets mojlighet att skapa en
langsiktig avkastning for staten riskeras.

Vattenfalls samigande kan innebéra finansiella risker och
risk fér en ofériandrad andel producerad férnybar energi

Vattenfall anvinder sig i vissa fall av avyttring av dgarandelar i befintliga
vindkraftsparker for att frigéra kapital till investeringar i ny vindkraft, si kallad
capital recycling. Detta 4r en metod for Vattenfall att f4 kapital till investeringar

i férnybara energislag. Metoden innebir att bolaget avhiander sig upp till 49
procent av dgarskapet i vissa befintliga vindkraftsparker. Dessutom Zger bolaget
ivissa andra fall endast 51 procent i nya vindkraftsparker pa grund av inganget
partnerskap med institutionella investerare. Detta gér sammantaget att bolagets
anliggningsstruktur blir mer och mer komplex.

Ett samarbete i ett joint venture kan innebdra effektivitetsrisker och
finansiella risker om inte styrningen dr tydlig

Kapitalfonder och pensionsbolag, sisom exempelvis bank- och
forsakringsbolaget Skandia, har blivit intresserade av att investera i fornybara
energislag eftersom de férutser hoga framtida avkastningsmojligheter.”

329 Intervju med Vattenfall 2015-01-27.

339 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for foretag med statligt digande 2006, s. 89.

1

33! Prop. 2009/10:179, Férty
2009/10:325.

igande av uppdraget for \ afall, bet. 2009/10:NU23, rskr.

332 Vattenfalls pressmeddelande Vattenfall och Skandia bygger vindkraft tillsammans, 2014-12-02,
Vattenfalls strategiseminarium 2014-09-19, Ostersunds lanstidning Olja och kol dr olénsamt
2014-11-05.
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6.6.2

6.7

Detta gynnar Vattenfall eftersom dessa investerare bade kan vara med och
investera i nya vindkraftsparker och kopa upp delar av Vattenfalls befintliga
vindkraftsparker. Ett resultat blir att partnerskap och ett samigande, ofta i
form av ett joint venture, etableras mellan Vattenfall och sddana institutionella
investerare.

Detta samagande i joint ventures behandlas i det material som Riksrevisionen
har gitt igenom inom ramen fér granskningen. Gemensamt dgande kan leda
till en komplex anliggnings- och bolagsstruktur och staller dérfér krav pa
Vattenfall att ha en kvalificerad styrning och juridisk kompetens vid samigande
av bolag. Riksrevisionen bedémer utifrdn den genomférda granskningen att det
krivs tydligt definierade och féreskrivna regler for roller, ansvar och styrning
savil vid bildandet av ett joint venture som under perioden da det samigda
bolaget ir verksamt. Riksrevisionen menar dirfor att nir Vattenfall i 6kad
utstrickning ingar partnerskapsavtal i vindkraft dr det av synnerlig vikt att styra
och félja upp bildandet av och verksamheten i joint ventures i syfte att undvika
ineffektivitet och finansiella risker.

Samdgande i joint ventures innebdr risk for en oférindrad andel
producerad férnybar energi

Vattenfall anger att bolaget har en relativt liten andel ny fornybar energi®*® i

sin produktionsportfclj.’* Riksrevisionen bedémer att Vattenfall kan fa svart

att oka sin andel ny férnybar energi i takt med sina konkurrenter nir bolagets
huvudstrategi for att na fornybarhetsmalet ar att vixa genom samigande.
Strategin kan leda till en oférindrad andel producerad fornybar energi for bolaget.
Riksrevisionen menar att detta riskerar att inte ligga i linje med niringsutskottets
stillningstagande om att Vattenfall ska 6ka sin andel férnybar energi.’

Vattenfall relaterar inte sin verksambhet till EU:s klimat- och
energimal

Niringsutskottet ansig 2010 att det var mycket bra att regeringen tinkte
anvinda EU:s 2020-mél som referenspunkt for att utvirdera Vattenfalls
uppfyllelse av uppdraget inom klimat- och energiomradet.»® Eftersom
Vattenfall 2012 har upphért att berikna uppfyllelsen i férhallande till EU:s
2020-mdl har regeringen inget underlag att terrapportera till riksdagen.

333 | ny fornybar energi exkluderar Vattenfall den svenska vattenkraften.

334 Vattenfall, App 5.1 — Board of Director’s meeting, 2013-05-13, 5.5, protokoll External relations &
Ethic Committée 2013-05-15.

335 Prop. 2009/10:179, Fértydligande av uppdraget for Vattenfall, bet. 2009/10:NU23, s. 12, rskr.
2009/10:325.

336 |bid.
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6.8

Vattenfall relaterar inte heller sin verksamhet till EU:s langsiktiga klimat- och
energimil 2030 och 2050. Det innebir att det inte 4r mojligt att uppskatta
vilket bidrag Vattenfall ger till EU:s lingsiktiga maluppfyllelse inom
klimatomradet.

Enligt rittsexpertis® har regeringen en langtgiende laglig mojlighet att
uppritthalla dgarkontroll 6ver de majoritetsigda statliga bolagens styrelsearbete
genom att utforma direktiv, instruktioner och anvisningar. Mot bakgrund av detta
menar Riksrevisionen att det inte foreligger nagot formellt hinder for regeringen
att pa bolagsstimman besluta om hur Vattenfall ska férhalla sig till FN:s
tvagradersmal inom klimatomradet som har antagits av bade Sverige och EU.

Vattenfalls planerade férsiljning av sin tyska kolkraft leder
inte till reella utslappsminskningar pa EU-niva

Vattenfalls arbete hittills med att uppna koldioxidmalet dr i dag i hog

grad inriktat mot att sdlja av sina tyska kolkraftverk for att minska
koldioxidutslippen i bolaget. Det finns en risk att Vattenfall i syfte att uppna
sitt finansiella koldioxidmal siljer kolkraftverken vid en tidpunkt som inte ger
maximalt férsiljningsvirde. En forsiljning innebir samtidigt att Vattenfall
inte bidrar till att uppna EU:s klimat- och energimal eftersom problemet med
att reducera koldioxidutslipp i detta fall skjuts over till ett annat bolag inom
EU. Vattenfall vidtar endast mindre koldioxidreducerande atgirder i befintliga
kolkraftanliggningar fram till en eventuell forsiljning. Det innebir att bidraget
till EU:s koldioxidmal dven i detta fall 4r av mindre betydelse.

Granskningens férsta revisionsfraga behandlas och besvaras
avslutningsvis.

Ar Vattenfalls hallbarhetsmal, planering och genomférande dren 2010-2014
inriktat mot att bolaget ska bli ett konkurrenskraftigt och ledande foretag i
energiomstillningen samt bidra till EU:s mal genom att ha fokus pa reella
utslippsreducerande datgirder?

Riksrevisionen bedomer att Vattenfall inte har utformat ett koldioxidmal som faktiskt
leder till minskade utslipp eller ett fsrnybarhetsmdl som Gkar Vattenfalls andel
producerad fornybar energi. Vidare planerar och genomfor Vattenfall inte reella
utsldppsreducerande atgirder i tillricklig utstrickning si att bolaget kan visa att det

dr ett konkurrenskraftigt och ledande foretag i energiomstillningen och dirigenom
bidrar till EU:s klimat- och energimal.

337 Rittsutlatande till Riksrevisionen av Erik Nerep, professor i svensk och internationell handelsritt,
2015-02-22.
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6.9 Rekommendationer till Vattenfall

Vattenfall ska enligt sitt uppdrag generera en marknadsmissig avkastning genom
att affirsmissigt bedriva energiverksamhet sa att bolaget blir ett ledande foretag

i energiomstillningen. Detta forutsitter innovationskraft och investeringar

inya hallbara produkter och tekniker med utslippsreducerande effekter.
Samtidigt som detta moter efterfragan skapar det konkurrenskraft och lingsiktig
avkastning for staten som 4gare. En positiv bieffekt 4r att resultatet ligger i linje
med EU:s klimat- och energimal. Riksrevisionen ger foljande rekommendationer
som har sin utgdngspunkt i riksdagens beslut och niringsutskottets betinkande i
samband med Vattenfalls fortydligande uppdrag fran 20105

e Vattenfall bor utforma en malbild for att bli ett konkurrenskraftigt
och ledande bolag i energiomstillningen och genomfora en strategisk
langsiktig planering fér hur bolaget ska na dit. Denna planering bér
brytas ner i en verksamhetsplanering dels pa affirsomradesnivaer, dels
inom foretagets olika utvecklingsavdelningar. Investeringsplaneringen
boér sammanfalla med tidsperioden fér hallbarhetsmalen for att bolaget
ska kunna vidta de finansiella och utslippsreducerande atgirder som
behovs for att uppfylla uppdraget och hallbarhetsmalen.
e Vattenfalls forskning och utveckling bér ¢ka och bli mer lingsiktig med
syfte att bolaget ska vidta koldioxidreducerande atgirder i befintliga
anliggningar samt bredda bolagets produktionsportfslj inom férnybara
energislag.
o Vattenfall bor utforma mal som leder till utslippsreducerande effekter,
exempelvis genom att
- ett koldioxidmal som syftar till en faktisk koldioxidminskning i
bolagets anliggningar

- ett fornybarhetsmal som syftar till en faktisk 6kning av den produktion
som kommer fran nya férnybara energislag

— ett mal om att vara projektigare som uppfér och driver vindkraftsparker
och dirigenom bidrar med sitt verksamhetskunnande till
energiomstillningen.

338 Vattenfall anfor att bolaget styrs av bolagsordningen och beslut pa arsméte varfor stallningstaganden
fran riksdagsutskott bér féras in dessa vigar. Vattenfalls synpunkter pa rapportutkast for
faktagranskning, 2015-03-18.
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7 Slutsatser och rekommendationer for
regeringen

I detta kapitel redovisas slutsatser och 6vergripande svar pa granskningens andra
och tredje revisionsfriga samt Riksrevisionens rekommendationer till regeringen.

7.1 Regeringen granskar inte via sin dgarforvaltning de
statliga bolagens val och utformning av hillbarhetsmal

711 Det finns behov av tydligare styrning av val och utformning av
hallbarhetsmdl

En 6vergripande bedémning frin Riksrevisionens sida ir att det ir positivt

att regeringen har infért styrmedlet hallbart foretagande som syftar till en
langsiktighet i de statliga bolagens verksamhet. Fokus sitts dirigenom pa
6kad konkurrenskraft genom en langsiktig strategisk planering dir nya
utvecklingsmojligheter ska prioriteras. Granskningen visar att inférandet av
hallbart foretagande dven har paverkat regeringens styrning av Vattenfall i
positiv riktning. Riksrevisionen menar dock att ytterligare insatser kan géras
frdn regeringens sida i syfte att styra valet och utformningen av hallbarhetsmal
for de statliga bolagen sé att hallbarhetsmalen férstirker hur framgangsrika
bolagen blir i sin kirnverksamhet.

7.1.2  Avsaknaden av en initial granskning av de statliga bolagens
hallbarhetsmadl leder till en ineffektiv styrningsprocess
Syftet med hallbart foretagande ir att de statliga bolagen ska agera sa att
de atnjuter offentligt fértroende samtidigt som en lingsiktig virdetillviixt
sikerstills. For Vattenfalls del bedomer Riksrevisionen att bolaget bér inrikta
sig emot reella utslippsreducerande atgirder. Vattenfall kan pa det sittet bli
konkurrenskraftigt och dirigenom bli ledande i energiomstillningen och ge
staten en lingsiktig avkastning.

Det ir styrelsernas ansvar att faststilla hillbarhetsmal och strategier for att

nd mélen eftersom regeringen bedémer att styrelsen har bist kunskap om
verksamheten. Regeringen gor inte via sin dgarforvaltning nigon egen initial
granskning och kvalitetssikring av mélens utformning och innehall. Diremot
foljer regeringen via sin dgarforvaltning regelbundet upp maluppfyllelsen i
samband med #gardialogen. Riksrevisionen bedémer att processen ir ineffektiv
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eftersom det finns en risk att mélen inte 4r utformade pa dndamalsenligt

sitt. Exempelvis dr Vattenfalls koldioxidmal utformat som ett finansiellt
exponeringsmal i stillet for ett mal som till 6vervigande del faktiskt reducerar
koldioxidutsldppen. Ett sadant mal tar onédiga resurser i ansprak utan att leda
till reella utslippsreducerande effekter som gér Vattenfall konkurrenskraftigt
pa lang sikt. Nédvindiga korrigeringar av mélet som hade kunnat goras pa ett
tidigt stadium fordrdjs darmed.

En tydlig styrning av Vattenfall mot utslippsminskande atgirder pa ett

tidigt stadium 4r ocksa viktigt mot bakgrund av att EU:s system for handel
med utslippsritter sedan linge inte ger incitament for bolag att vidta reella
utslippsreducerande atgirder. Dessutom har riksdagen f6r Vattenfalls del
sirskilt efterfragat en aterrapportering av hur bolagets uppfyllelse av uppdraget
relaterar till EU:s klimat- och energimal.

7.2 Det ir otydligt hur regeringen foljer upp den
miljérelaterade delen i uppdraget till Vattenfall

De statliga bolagens bolagsordning ir beslutad av bolagsstimman och

ingar dirmed som en del i regeringens forvaltningsuppdrag fran riksdagen.
Agarforvaltningen anger att Vattenfall har ett rent affirsmissigt uppdrag som
f6ljs upp genom den ekonomiska malprocessen. I sammanhanget ar det virt
att beakta att riksdagen beslutat att bolaget ska generera en marknadsmissig
avkastning genom att affirsmissigt bedriva energiverksamhet si att bolaget
tillhor ett av de bolag som leder utvecklingen mot en miljomissigt hallbar
energiproduktion. Det dr dock otydligt hur regeringen via sin dgarforvaltning
foljer upp den miljorelaterade delen i uppdraget i bolagsordningen. I
dgarpolicyn anges att ett av syftena med att faststilla bolagens ekonomiska
mal ur ett dgarperspektiv dr att halla bolagens finansiella risk pa en rimlig
niva. Mot bakgrund av det som faststills i dgarpolicyn bedomer Riksrevisionen
att det i sig 4r en finansiell risk att regeringen inte explicit f6ljer upp den
miljérelaterade delen i uppdraget sa att bolaget aktivt arbetar med reella
utslippsreducerande atgirder i syfte att bli konkurrenskraftigt och kunna

ge avkastning till staten pé ling sikt. Energibolagen fokuserar mer och mer
pa fornybar energiproduktion och investerare ser stabila och lingsiktiga
mojligheter till avkastning inom férnybar energi.’*® Riksrevisionen menar att
det dirfor ar betydelsefullt att regeringen ar tydlig och styr bolaget i riktning
mot att vidta visentliga utslippsminskande dtgirder.

339 Vattenfalls pressmeddelande Vattenfall och Skandia bygger vindkraft tillsammans, 2014-12-02.
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Vattenfall har konkretiserat den miljérelaterade delen i uppdraget i
bolagsordningen genom de miljorelaterade hallbarhetsmaélen. Denna tolkning
har inte bekriftats av regeringen vilket leder till en osikerhet i hur bolaget ska
styra sin verksamhet.**° Riksrevisionen bedomer att det ar viktigt att regeringen
ir tydlig med hur bolaget ska tolka sitt uppdrag i bolagsordningen och hur
regeringen via sin dgarforvaltning avser att félja upp bolagets tillimpning.}*
Detta s att bolaget ges forutsittningar att styra mot det uppdrag som riksdagen
har beslutat. Det finns annars en risk att bolagsordningen i sin helhet inte blir
styrande i en affirsmissig men utslippsreducerande rikining i syfte att bolaget
ska bli ett av de ledande bolagen i energiomstillningen.

Niringsutskottet har i samband med riksdagens beslut om Vattenfalls
fortydligande uppdrag tydliggjort riksdagens intention med uppdraget.

Det framgar av niringsutskottets betinkande att en "ledande position i
koldioxideffektiv teknik och hallbar energiproduktion ir en viktig komponent
for framtida virdeskapande for Vattenfall. Detta har ocksd paverkan pa
varumirket. Lonsamhet och en ledande position inom héllbar energiproduktion
ir grundliggande for Vattenfalls langsiktiga virdeskapande”.** Niringsutskottet
anser vidare i sitt stillningstagande att "regeringens avsikt att anvinda EU:s
2020-mil som referenspunkt 4r mycket bra. Dirmed kommer det att bli méjligt
att utvirdera om Vattenfall verkligen ir ett av de bolag som leder utvecklingen
mot minskade utslipp av klimatgaser och 6kad andel férnybar energi”.*#

Riksrevisionen menar att riksdagen via niringsutskottet tydligt har uttalat sin
mening om Vattenfalls uppdrag. Vad giller kompetensférdelningen mellan
bolagstimman och styrelsen bedomer ocksa rittsexpertis*** att bolagsstimman
har en vittgiende beslutsritt. I aktiebolag som till mer dn hilften igs av staten
foreligger en lingtgiende laglig mojlighet att uppritthalla en 4garkontroll 6ver
styrelsearbetet genom utformningen av direktiv, instruktioner, anvisningar,
etc.}¥ Mot denna bakgrund bedémer Riksrevisionen att det inte féreligger

349 Regeringskansliets dgarforvaltning anfor att detta férhallande ar i enlighet med aktiebolagslagen,
det vill séga att styrelsen ska verkstilla uppdraget och dgaren ska félja upp genomférandet av
uppdraget. Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkast fér faktagranskning, 2015-03-23.

341 Regeringskansliet anfér att eventuella fértydliganden regeringen gér maste inrymmas inom
verksamhetsparagrafen. Om regeringen vill fortydliga uppdraget i bolagsordningen maste det ske
genom att regeringen aterkommer till riksdagen med férslag till beslut. Regeringskansliets
synpunkter pa rapportutkast fér faktagranskning, 2015-03-23.

Jl

342 Prop. 2009/10:179, Fértydligande av uppdraget for \ afall, bet. 2009/10:NU23, 5.7, rskr.
2009/10:325, 2013/14:KU20.

343 Prop. 2009/10:179, Férty
2009/10:325.

dligande av uppdraget for \ fall, bet. 2009/10:NU23, s.12, rskr.

344 Rattsutlatande till Riksrevisionen av Erik Nerep, professor i svensk och internationell handelsritt,
2015-02-22.

345 Enligt aktiebolagslagen (2005:55) 8 kap 41§, andra stycket, har direktiv med mera till skillnad fran
en allmin dgarpolicy bindande verkan fér styrelsen och évriga bolagsfunktionirer om de antas
formellt pa en bolagsstimma.
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négot formellt hinder f6r regeringen att pa bolagsstimman besluta om hur
Vattenfall ska tolka sitt uppdrag.

7.3  Regeringens kunskapsinhimtning och bearbetning av
underlag ir inte tillrackligt proaktiv fér en dndamalsenlig
styrning av bolaget

731 Agarférvaltningen har inte inhéimtat relevant kunskapsunderlag fran
bolaget eller évriga Regeringskansliet

Regeringens hallbarhetsanalys av Vattenfall ir ett steg i ritt riktning att
inhdmta relevant kunskapsunderlag. Riksrevisionen noterar dock att
Finansdepartementets divarande dgarfoérvaltning inte utnyttjat 6vriga
Regeringskansliets sakkunskap i frigor som berér Vattenfalls centrala
hallbarhetsmal. Inget formellt nitverk eller organiserat samarbete mellan
davarande Miljodepartementet, Niringsdepartementet eller andra departement
och Finansdepartementets dgarforvaltning har tagit form. Exempelvis

har uppféljningen av Vattenfalls hallbarhetsarbete enbart genomférts av
Finansdepartementets ddvarande dgarforvaltning®# vilket innebir att frigan
inte har behandlats inom ramen fér ndgon interdepartemental arbetsgrupp i
syfte att himta in ett bredare kunskapsunderlag.

Inte heller pd annat sitt har dgarforvaltningen inhdmtat tillricklig kunskap
genom att efterfraga strategiskt dokumenterat underlag frin bolaget.*”
Agarforvaltningen gor ocksa i begrinsad omfattning egna oberoende analyser for
att kunna utmana bolaget och da i huvudsak nir en dgarsamordning ar aktuell.

Vidare har regeringen inte via sin dgarforvaltning identifierat strategiska
framgangsfaktorer for bolagets langsiktiga konkurrenskraft sisom exempelvis
forskning. Regeringskansliets dgarforvaltning har dirfor inte efterfrigat underlag
om bolagets forskning och utveckling. Detta trots att exempelvis tidig anvindning
av ny produktionsteknologi i form av pilot- och demonstrationsprojekt enligt
Riksrevisionen ir visentligt for bolagets langsiktiga konkurrenskraft. Det

innebir att regeringen inte identifierat att forskning &r ytterst relevant for att bli
framgangsrik inom energibranschen och att regeringen inte uppmirksammat att
Vattenfalls forskning har dragits ned och blivit kortsiktig.

34% Intervju med Finansdepartementets dgarférvaltning, 2014-08-26, Regeringskansliet anfor att det ar
agarforvaltningens ansvar att svara for utvecklingen och férvaltningen av merparten av de statligt
igda bolagen, Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkastet fér faktagranskning, 2015-03-23.

347 Regeringskansliet anfér att kunskapsinhdmtningen sker frimst genom férdjupningsméten med
bolaget. Vid dessa méten har ett skriftligt underlag redovisats av bolaget pa bolagets
huvudkontor. Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkastet fér faktagranskning, 2015-03-23.

102

118



Skr. 2015/16:33
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

7.3.2

7-4

Uteblivna krav gor att styrprocessen sitts igang for sent

Genom Regeringskansliets sitt att dokumentera dgardialogen i Vattenfalls
arsakt och projektakter har Riksrevisionens granskning av Vattenfall

och regeringen underlittats. Riksrevisionen noterar efter att ha gatt
igenom materialet att Vattenfall svarar knapphindigt och otransparent pa
agarforvaltningens fragor om bolagets vision och planerade atgirder for att
uppni de miljorelaterade hallbarhetsmalen. Vidare har dgarforvaltningen i
sin uppféljande hallbarhetsanalys iakttagit att det finns svagheter i Vattenfalls
hallbarhetsarbete. Riksrevisionen bedémer att de brister som identifierats
ar fragor av strategisk betydelse och sammanfaller med Riksrevisionens
iakttagelser om Vattenfalls planering och malbild.

Riksrevisionen bedémer att dgarférvaltningens inhimtade kunskap om
svagheter i Vattenfalls hallbarhetsarbete inte utnyttjas vil. I kombination

med avsaknaden av rekommendationer eller krav blir regeringens styrning
inom hallbart foéretagande otydlig. Styrningen bygger pa att bolaget sjdlvmant
vidtar atgirder i ritt riktning. Det kan innebira att kraftfulla atgirder for

att skapa konkurrenskraft och affirsmissighet pd ling sikt startas for sent.
Riksrevisionen bedémer att regeringen anvinder sig av sd kallad mjuk styrning
som riskerar att férsvira virdeutvecklingen i bolaget.

Regeringen ir inte férberedd trots att Vattenfall sett
férsiljningen av sin tyska brunkolsverksamhet som ett
alternativ sedan 2012

I Vattenfalls fértydligande uppdrag aterger niringsutskottet regeringens
mening att svenska staten ska vara en ansvarsfull dgare till koncernen Vattenfall
och att bolaget ska bedriva féredomlig verksamhet med utgangspunkt i raidande
forutsittningar, oavsett pa vilken marknad bolaget agerar.* Att Vattenfall
Gvervigt att avyttra sin brunkolsverksamhet i Tyskland har varit kint for
regeringen sedan 2012.4 I oktober 2012 var det tydligt att férsiljningen av
tyska kolkraftanliggningar var nédvindiga for att kunna ni koldioxidmalet.”°
Riksrevisionen bedémer att en proaktiv styrning forutsitter att riskanalyser och
handlingsplaner utarbetas fér att kunna hantera en eventuell forsiljning pa ett
féredomligt satt.

| n

348 Prop. 2009/10:179 Fortydlig av uppdraget for \ fall, bet. 2009/10:NU23, s. 8, rskr.
2009/10:325.

349 Intervju med Vattenfall 2014-12-04.

35 Vattenfalls pressmeddelande Politiskt dodliige stoppar Vattenfalls CCS-satsning i Jinschwalde,
2011-12-05, Vattenfall: Board Strategy Seminar 2012, s. 22—-23.
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Agarforvaltningen har dock inte fran bolaget efterfragat nagon kvalificerad
riskanalys och har inte gjort nigon egen analys om forsiljningen av
brunkolsverksamheten. Regeringen har dirigenom inte skaffat sig beredskap
for att hantera den finansiella risken med ett fortsatt dgande eller en forsiljning
av tysk kolkraft.» Det ir viktigt att Vattenfall inom ramen fér gillande

regelverk ges de forutsittningar som bolaget behover for att kunna bedoma
konsekvenserna av en eventuell férsiljning. Exempelvis behéver det tydliggéras
vilket finansiellt utrymme som finns for att ticka kostnaderna f6r mer forskning
i koldioxidreducerande atgirder eller en eventuell f6rlust vid forsiljning.

Sammantaget innebir denna brist pa analys och styrning att regeringen inte
blir tillrickligt proaktiv och att det dirmed finns en risk for att den langsiktiga
avkastningen for staten paverkas.

7.5 Regeringen rapporterar inte tillrickligt till riksdagen
om Vattenfalls strategier, utveckling och bidrag till EU:s
klimat- och energimal

Niringsutskottet har i samband med Vattenfalls fértydligande uppdrag betonat
vikten av att regeringen fortlspande informerar riksdagen om Vattenfalls
utveckling och verksamhet. Detta anses viktigt eftersom bolaget affirsmissigt
ska bedriva energiverksamhet och vara ett ledande bolag i utvecklingen mot

en miljomissigt hallbar energiproduktion. Vidare betonade niringsutskottet
att det var mycket bra att ha EU:s 2020-mal som referenspunkt for att kunna
utvirdera Vattenfalls uppfyllelse av uppdraget. Detta beh6vs for att riksdagen
ska kunna bedéma om Vattenfall tillhor de bolag som leder utvecklingen

mot minskade utslipp av klimatgaser, 6kad andel férnybar energi och verkar
for en effektivare energianvindning. Vidare har EU och Sverige antagit FN:s
tvagradersmal inom klimatomrédet till 2050. Det innebir att alla verksamheter
och bolag inklusive statliga bolag ska minska sina utslipp pa lang sikt.

Riksrevisionen bedémer att den information i verksamhetsberittelsen som

ges for statliga bolag 4r for kortfattad for att ge riksdagen tillricklig insyn i
Vattenfalls langsiktiga strategier och utveckling. Vattenfall behandlas pa samma
sdtt som andra statliga bolag trots att naringsutskottet efterfragat en sirskild
redovisning av Vattenfalls verksamhet och utveckling.»

35 Regeringskansliet anfér att om och nir det blir fraga om en sa kallad dgarsamordning i fragan
kommer regeringen att vara férberedd. Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkast fér
faktagranskning 2015-03-18.

352 Bet. 2009/10:NU23 om fértydligande av uppdraget fér Vattenfall AB, s.12, rskr. 2009/10:325.
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Granskningen visar att regeringens nuvarande aterrapportering till riksdagen,
i form av regeringens verksambhetsberittelser for foretag med statligt dgande,
budgetpropositioner och arsredovisningen for staten fér 2010-2014, inte
belyser Vattenfalls strategier och utveckling pa ett utforligt och transparent sitt.
Detta forsvarar for riksdagen att kunna bedéma hur Vattenfall uppfyller det
samlade uppdraget i bolagsordningen och bidrar till EU:s 2020-mal och EU:s
antagna tvigradersmal till 2050.

Avslutningsvis behandlas och besvaras granskningens tva sista
revisionsfragor

Ar regeringens styrning och uppfdljning av Vattenfalls uppdrag och hallbarhetsmdl
under dren 2012—2014 utformade sa att forutsitiningar skapas for langsiktig
avkastning for staten?

Har regeringen under dren 20102014 informerat riksdagen om Vattenfalls strategier
for att uppfylla sitt uppdrag och bidra till EU:s klimat- och energimal i enlighet med
riksdagens nskemdal om att fortlspande fi information om bolagets utveckling och
verksamhet?

Riksrevisionen bedomer att regeringen varken styrt Vattenfall mot ett koldioxidmal

som
Vattenfalls andel producerad fornybar energi. Vidare har regeringen inte tillrickligt
tydligt styrt Vattenfall s att forutsitiningarna for en lingsiktig avkastning for staten
kan sikerstdllas.

faktiskt leder till minskade utslipp eller mot ett fornybarhetsmdl som Gkar

Riksrevisionen bedomer vidare att regeringen inte har informerat riksdagen om
Vattenfalls strategier, utveckling och bidrag till EU:s klimat- och energimdl i den
omfattning som behivs for att riksdagen ska kunna bedoma om Vattenfall dr ett
konkurrenskraftigt och ledande bolag i energiomstdllningen och dirigenom bidrar till
EU:s mal.
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7.6  Rekommendationer till regeringen

Regeringen bor tydliggéra for bolaget hur uppdraget i bolagsordningen ska
tolkas och se till att hallbarhetsmalen indras si att uppdraget och mélen
syftar till att dstadkomma reella utslippsreducerande effekter.”” Detta dkar
forutsittningarna for Vattenfalls framtida konkurrenskraft och bidrag till
uppfyllelse av EU:s klimat- och energimal . Vidare kan styrmedlet hallbart
foéretagande utformas pa ett mer effektivt sitt sa att 6kad konkurrenskraft och
langsiktig virdeutveckling for staten i storre utstrickning kan sikerstillas.

e Regeringen bor pa ett tidigt stadium paverka val och utformning av
Vattenfalls hallbarhetsmél, i den 6versyn av malen som Vattenfall har
initierat, i syfte att de nya malen ska ge reella utslippsreducerande effekter.

e Regeringen bor félja upp Vattenfalls uppdrag i bolagsordningen i sin
helhet och fértydliga hur bolaget ska tolka uppdraget for att garantera att
bolaget ir ett ledande foretag i energiomstillningen och innebir en rimlig
finansiell risk for staten.

e Regeringen bor kontinuerligt inhidmta ett brett kunskapsunderlag och
gora egna analyser om bolagets risker och férutsittningar pd marknaden
for att kunna utmana och stilla krav pa bolaget och 6ka méjligheterna for
bolagets lingsiktiga konkurrenskraft och avkastning till staten.

e Regeringen bor inom ramen for gillande regelverk tydliggora hur
Vattenfall ska agera foredémligt avseende sin tyska brunkolsverksamhet.
Regeringen bor dirfér ange exempelvis vilket finansiellt utrymme som
finns for att ticka kostnader for forskning i koldioxidreducerande atgirder
eller eventuell forlust vid forsiljning av brunkolsverksamheten.

e Regeringen bor i sin rapportering till riksdagen bli mer transparent,
utférlig och kvalitativ i redovisningen av Vattenfalls strategier och
utveckling for att riksdagen ska kunna bedéma om bolaget ir ett
konkurrenskraftigt och ledande foretag i energiomstillningen och
dirigenom bidrar till EU:s klimat- och energimal.

353 Regeringskansliet anfor att eventuella fértydliganden regeringen gér maste rymmas inom
bolagsordningens verksamhetsféremal. Om regeringen vill fértydliga uppdraget utanfor befintligt
uppdrag maste detta ske genom att regeringen aterkommer till riksdagen med ett férslag till
beslut. Vidare anger Regeringskansliet att det &r styrelsens ansvar att besluta om hallbarhetsmalen.
Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkast for faktagranskning 2015-03-23.

354 Regeringskansliet framhaller att Vattenfall inte uttryckligen har ett uppdrag att bidra till EU:s
klimat- och energimal eller att genomféra andra utslappsminskade atgirder. Regeringskansliets
synpunkter pa rapportutkast fér faktagranskning 2015-03-23.
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Vattenfall ir det statliga bolag som har stérst omsittning och som ekonomiskt har storst
resultatpaverkan pa den statliga bolagsportféljen. Vattenfall dr ocksa ett av de bolag som
har de stérsta koldioxidutslippen i Europa medan bolagets tillvixttakt i fornybara

energislag ir ligre under 2013

och 2014 4n genomsnittet i tio europeiska linder.

Riksrevisionens granskning utgar frdn Vattenfalls uppdrag som riksdagen beslutat om
och som anger att bolaget ska generera en marknadsmissig avkastning genom att
affirsmissigt bedriva energiverksamhet sa att bolaget ir ett av de bolag som leder
utvecklingen mot en miljomissigt héllbar energiproduktion. Riksrevisionen har
granskat om Vattenfall utformat och regeringen styrt mot funktionella miljérelaterade
hallbarhetsmal. Vidare har granskats om Vattenfall planerar och genomfor atgirder,
samt om regeringen styr, s att uppdrag och hallbarhetsmal uppnas.

Granskningen visar att Vattenfall lovar mer én det uppnar i form av utslippsminskningar.

Bolaget har ingen tydlig malbild och planeringen och finansieringen av atgirderna
ricker inte for att Vattenfall ska bli ett konkurrenskraftigt och ledande bolag i
energiomstillningen. Riksrevisionen menar att regeringen inte varit tillrickligt tydlig

om hur uppdraget ska tolkas

och att den inte féljt upp den del i uppdraget som ror

arbetet med utslippsminskande atgirder. Enligt Vattenfall har planerna pé en forsiljning

av tysk kolkraft varit kinda for regeringen sedan 2012, trots det ir regeringen inte
forberedd att hantera den finansiella risken med ett fortsatt dgande eller en forsiljning.
For att riksdagen ska kunna bedéma hur vil bolaget genomfor sitt uppdrag krivs en
aterrapportering fran regeringen om bolagets utveckling, strategier och bidrag till EU:s
klimatmal. Den ir idag inte tillricklig.

Vattenfall rekommenderas att utveckla sin malbild samt planera och finansiera for att bli
ett konkurrenskraftigt och ledande bolag i energiomstillningen. Bolagets forskning

behover 6ka och bli mer langsiktig. Regeringen rekommenderas att paverka mélen s att
de leder till utslippsminskningar, att f6lja upp och tydliggéra tolkningen av bolagets
uppdrag i sin helhet samt att 16pande inhidimta kunskap och gora oberoende analyser for
att kunna paverka bolagets konkurrenskraft och avkastning till staten. Regeringens
rapportering behover bli mer utforlig si att riksdagen kan bedoma om Vattenfall
fullfsljer uppdraget och hallbarhetsmalen samt bidrar till EU:s mal.
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