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Uppdraget

Riksrevisionen har beslutat inleda en huvudstudie av regeringens hantering
av risker i statliga bolag (14-12-19; 31-2014-1203). | beslutet anges
regeringsformen som en av bedémningsgrunderna for den aktuella fragan.
Vid genomférandet av granskningen ska en fordjupad rattsutredning goras
for att analysera regeringsformens bestammelser om regeringens ansvar for
statens tillgangar.

Det har uppdragits at mig att géra denna rattsutredning. Uppgiften kan
ocksa uttryckas sa att det galler att utreda om regeringsformens
bestammelser bor inga i bedémningsgrunderna utéver exempelvis
budgetlagens bestammelse om effektivitet och god hushallning eller att det
galler att besvara fragan i vilken utstrackning regeringsformen med koppling
till budgetlagen kan anvéndas som beddémningsgrund nér det géller den
aktuella granskningen om regeringens hantering av risker i statliga bolag.

Innan denna fraga besvaras lamnar jag i avsnitt 2 en utforlig redogorelse
for den styr- och ansvarskedja rorande statens verksamhet som utgar fran
och avslutas i regeringsformen. Den redogérelsen avgréansas till vissa delar
av regeringsformen som ror finansmakten, dvs. den fokuseras pa de
perspektiv som Riksrevisionen kan ha anledning att beakta i sitt arbete.
Dérefter presenteras i avsnitt 3 ett riktlinjedokument, Statens dgarpolicy.

| avsnitt 4 besvaras den stallda fragan. Delavsnitten 4.1 och 4.2 kan ses
som en bakgrund till den egentliga beddmningen av fragan, som sker i
delavsnitt 4.3.

En styr- och ansvarskedija i
regeringsformen

Styr- och ansvarskedjan rorande statens uppgifter kan sagas utga fran de
styrmedel som stadgas i regeringsformen och avslutas i den ansvarsreglering
som ocksa aterfinns déar. Denna styr- och ansvarskedja borjar och slutar i
riksdagen och inrymmer ytterst mojligheter for riksdagen att utkréva ansvar



2.1

av regeringen och dess ledamoter.

Har ska denna kedja presenteras steg for steg. Presentationen &r
omfattande och ror sig framst pa regeringsformens nivé och finansmakten.
Pa nasta niva finns budgetlagen, annan lagstiftning och darefter foljer
regeringens verksamhet. | de senare delarna tas vissa saker upp i den
utstrackning som ar ndédvandigt for sammanhanget.

En utgangs- och slutpunkt for styr- och ansvarskedjan:
1 kap. 4 8 RF

De yttersta utgangspunkterna (bl.a. folksuveraniteten och lagbundenhetens
princip) finns forstas i 1 kap. 1 § RF. Sedan erinras i 1 kap. 4 § RF om att
riksdagen &r folkets framsta foretrddare. | den paragrafens andra stycke
anges riksdagens huvudsakliga uppgifter. Dér stadgas:

Riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till staten och bestammer hur
statens medel ska anvandas. Riksdagen granskar rikets styrelse och
forvaltning.

Riksdagens centrala funktioner anges alltsd i 1 kap. 4 § RF. De ar
lagstiftnings- eller normgivningsmakten (inkl. beskattning som dock ocksa
kan hénforas till den s.k. finansmakten), makten éver budgeten (m.a.o. en del
av finansmakten) och kontrollmakten (som ror revisionell, réttslig och
politisk granskning). De tva forsta kan ses som styrande och den tredje som
ansvarsutkravande.

Né&rmare bestdammelser om dessa riksdagens funktioner finns i 2
(rattighetskapitlet) och 8 kap. (normgivningsmakten), 9 kap. (finansmakten)
och 13 kap. (kontrolimakten).

Redan hér kan man notera en kedja av bestammelser. Uppgiften for
riksdagen att bestdimma hur statens medel ska anvandas, som har sin
utgangspunkt i 9 kap. — fors via bestammelsen i 9 kap. 11 § uttryckligen
vidare till riksdagsordningen och budgetlagen. Darmed kan
regeringsformens éverordnade bestammelser sdgas vara direkt kopplade till
den grundlaggande bestdmmelsen i 1 kap. 3 § budgetlagen som stadgar att i
statens verksamhet ska hog effektivitet och god hushallning iakttas.

Det finns vid sidan av lag och anslag och andra formella beslut inom
ramen for finansmakten ytterligare beslutsformer av mera obestamd
karaktdr. Riksdagen kan fatta s.k. principbeslut eller beslut i form av
riktlinjer, uttalanden eller s.k. tillkannagivanden. En sadan beslutsform kan
ofta vara dndamalsenlig da den gor det majligt for riksdagen att préva storre
fragor pa ett tidigt stadium. Sadana riksdagsbeslut kan tillkomma ocksa pa
regeringens initiativ. De &r inte rattsligt bindande men de kan alltefter
omstandigheterna medféra en politisk bundenhet (SOU 1972:15 s. 101).

Ett exempel pa ett sadant riktlinjebeslut &r riksdagens beslut i anledning
av prop. 1980/81:22 och bet. 1980/81:NU29 om insyn i statliga foretag.
Detta riktlinjebeslut ligger till grund for den arliga skrivelsen
Verksamhetsberattelse for foretag med statligt &gande som fortfarande
lamnas, se senast skr. 2013/14:140 och 2014/15:NU4. Se narmare om detta
bil. 1.
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2.2

2.3

Ett annat riktlinjebeslut av intresse har ar det som géller huvudprinciperna
for forvaltningen av statliga bolag (prop. 1995/96:141, bet. 1995/96:NU26).
Se bil. 2.

Observera att regeringsformen numera uttryckligen anger att beslut om
riktlinjer for statens verksamhet kan beslutas for tid &ven efter den foljande
budgetperioden (9 kap. 6 § RF).

Regeringens uppgifter och ansvar (1 kap. 6 8 RF)

Hér anges att regeringens styr riket och ar ansvarig infor riksdagen.

Vad ingdr i styrelseuppgiften? Bl.a. att foresla statsbudget och forvalta
statens tillgangar (9 kap. RF) i enlighet med vad riksdagen har bestamt.
Budgetlagen &r harunder ett av riksdagen beslutat styrmedel. Ansvarsfragan
behandlas, som ndmnts, i kapitlet om riksdagens kontrollmakt, 13 kap. RF.

Regeringsarbetet (7 kap.)

For att bereda regeringsérenden och for att bitrada regeringen och statsraden
i deras verksamhet i dvrigt finns Regeringskansliet i vilket departementen
ingar (7 kap. 1 8). Regeringskansliet, som ar en myndighet, har
statsministern som chef. Departementen ar inte myndigheter. | férordningen
med instruktion for Regeringskansliet har regeringen fordelat arendena
mellan departementen.

Regeringens beslutsfattande i fraga om s.k. regeringsarenden ar kollektivt
med undantag for vissa forsvarsarenden, (7 kap. 3 8 RF). S.k.
styrelsedrenden (jfr 1 kap. 6 8 RF) sdsom beslut om propositioner, skrivelser
till riksdagen och férordningar m.m. ar naturligtvis regeringsarenden. Nar
det gdller s.k. férvaltningsérenden &r gransdragningen inte lika sjalvklar. |
forarbetena anges endast den generella principen att alla fragor som anses
krava ett stallningstagande fran nagon i regeringskretsen ska behandlas som
ett regeringséarende (prop. 1973:90 s. 184). Ett statsrad kan som
departementschef eller som statsrad med s.k. 5 §-férordnande (se 7 kap. 5 §
regeringsformen) fatta s.k. regeringskanslibeslut, jfr regleringen i
forordningen med instruktion fér Regeringskansliet.

| ett &rende hos konstitutionsutskottet (se bet. 2005/06:KU20 s. 143 har
utskottet behandlat gransdragningen mellan regeringsérenden och
beredningsansvaret for ett statsrad inom ramen for dennes
foredragandeuppgifter i regeringen enligt 7 kap. 5 § regeringsformen just i
fragan om &garstyrning av statliga bolag. Se om detta arende bil. 3.

Regeringsarende ska beredas. En departementschef eller ett annat statsrad
ar ansvarigt for detta. For att beredningen av regeringsarenden ska fungera
har ett antal principer lagts fast. | Statsradsberedningen PM 2012:1 (rev.
2013) Samradsformer i Regeringskansliet finns riktlinjer for de olika
samradsformerna. Dar finns under ett huvudavsnitt om s.k. gemensam
beredning ett sirskilt avsnitt ”Sarskilt om beredningen av fragor om statligt
foretagsagande”. Hér géller det inte bara regeringsdrenden och
statsradsbeslut utan ocksa vad som kallas “ett formldst stéllningstagande”.
Texten i det avsnittet aterges i bil. 3.
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2.4

Det finns en del av beredningen som kan kallas politisk samordning. Hur
den gar till beror pa regeringens sammansattning. Inom alliansregeringen
anvéandes en pm 2010-03-17 om den politiska samordningen. Dar
fortecknades bl.a. vissa drenden som skulle samordnas. Bland dess var
»Agardirektiv och instruktioner till statliga bolag”. Aven utnimningsfragor
rorande styrelseordforande och ledaméter i styrelse for statliga bolag skulle
beredas med Statsradsberedningen.

Vidare finns riktlinjer for dokumentation m.m. av Regeringskansliets
bolagsforvaltning fran 2006 (om innehallet i dessa, se bet. 2013/14:KU20 s.
147).

Fragan om den konstitutionella beddmningen av regeringens och ett
statsrads uppgifter och forfarande vid regeringens styrning av de statliga
bolagen savitt galler styrelsenomineringar har behandlats av
konstitutionsutskottet (bet. 2005/06:KU 20 s. 143). Se bil. 4.

Ett exempel pa att ett statsrad med ansvar for statliga bolag pa detta
omrade anses sjalv kunna fatta beslut i form av regeringskanslibeslut ar
beslut om s.k. &garanvisning. Se vidare bil. 5.

Allmant om bestdmmelserna i 9 kap. RF,
riksdagsordningen och budgetlagen

I 9 kap. RF finns bestimmelserna om finansmakten. Dessa &r kortfattade och
ger en mycket ofullstédndig bild av regelverket. En ganska allman instéllning
till detta har varit och ar att det ekonomiskt-politiska omradet inte passar for
narmare konstitutionell reglering. Det anses krava handlingsfrihet pa ett
annat satt an t.ex. lagstiftningen.!

19 kap. 11 § stadgas "Ytterligare bestimmelser om riksdagens och
regeringens befogenheter och skyldigheter i fraga om budgeten meddelas i
riksdagsordningen och sérskild lag.” Riksdagsordningen innehaller
bestdmmelser om bl.a. riksdagens behandling av budgetpropositionen.
Riksdagsordningens foreskrifter om det formella regelverket for riksdagens
verksamhet fordrar inte ndrmare presentation har.

Budgetlagen utgdr daremot en lag med materiella foreskrifter som galler
riksdagens och regeringens uppgifter. Den materiella regleringen har héar
stegvis fordjupas. 1996 ars lag om statsbudgeten har ersatts med den mer
detaljerade 2011 ars budgetlag.

Har bor erinras om att budgetlagen innehaller en grundlaggande
andamalsparagraf. | 1 kap. 3 § stadgas: | statens verksamhet ska hog
effektivitet efterstravas och god hushallning iakttas.

Budgetlagen har ju antagits av riksdagen men faller i och for sig under
den normgivningskompetens som tillhor regeringen och som riksdagen kan
ta i ansprak. Se 8 kap. 7 8 RF. Till det omradet hor ocksa en stor del av de
forordningar som regeringen beslutar om. T.ex. kan regeringen besluta om
en forordning for att styra Regeringskansliet som myndighet och
verksamheten dari, sa har skett genom férordningen (1996:1515) med
instruktion for Regeringskansliet. Forvaltningslagen ska dock ocksa iakttas i

L Fredrik Sterzel, Finansmakten, 2013, s. 11.
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2.5

arenden dar Regeringskansliet upptrader som egen myndighet och inte som
beredningsorgan at regeringen.

Regeringen har ocksa beslutat forordningar i anslutning till skilda
bestammelser i budgetlagen, sdsom t.ex. anslagsférordningen (2001:223).

Har ska vidare namnas att bestammelser som avser forhallandet mellan
enskilda och det allménna som galler skyldigheter for enskilda eller i 6vrigt
avser ingrepp i enskildas ekonomiska forhallanden som huvudregel fordrar
lagform (8 kap. 2 § forsta stycket 2 RF). Ett statligt foretag ar en fristaende
juridisk person (=enskild). Budgetlagens definition av statens verksamhet i 1
kap. 2 8§ budgetlagen galler inte verksamhet som bedrivs av aktiebolag déar
staten ar &gare (prop. 1995/96:220 s. 82). Det betyder att regeringen inte kan
fylla ut budgetlagen med férordningsbestammelser som reglerar
verksamheten hos de statliga bolagen.

Statens budget (9 kap. 1-3 88 RF)

Har anges att det &r riksdagen som beslutar om statens budget (9 kap. 1 §
RF) och att regeringen lIamnar en budgetproposition (9 kap. 2 8 RF). 1 9 kap.
3 § RF finns en narmare bestammelse om beslutet om budget. Ett sadant
beslut innefattar bl.a. beslut om anslag for bestamda d&ndamal. Beslutet ska
innehélla bade belopp och d&ndamal. Andamalet kan kompletteras med av
riksdagen uttryckligt faststallda villkor och med motivuttalanden. Inom den
ramen kan regeringen sedan fatta narmare beslut om dispositionen av
anslaget.

Ett exempel pa ett anslagsbeslut &r ett anslag med visst belopp med
andamal att forvarva aktier i ett aktiebolag. Se vidare 7 kap. 2 § budgetlagen,
som foreskriver att sadana forvarv — liksom annat tillskott av kapital — ska
finansieras genom anslag. Det kan har tillaggas att aven atgarder for att 6ka
statens rost- eller agarandel fordrar riksdagens beslut genom ett
bemyndigande (8 kap. 3 § budgetlagen). Férutom aktieforvarv vid bolagets
bildande fordrar alltsa kapitaltillskott samt nyemission ett anslagsbeslut och
en fondemission riksdagen bemyndigande. Om dessa fragor se vidare prop.
2010/11:40 s. 86 ff.

Det forhallandet att ytterligare bestammelser om statsbudgeten finns i
budgetlagen innebér inte att riksdagen &r forhindrad att vid sidan av denna
lag besluta om ytterligare villkor for medelsanvisningen utéver vad som
framgar av budgetlagen. Konstitutionsutskottet anforde foljande om detta i
forarbetena till den numera upphévda lagen om statsbudgeten (bet.
1996/97:KU3 s. 17): Konstitutionsutskottet vill i detta sammanhang ta upp
fragan om riksdagens méjligheter att stélla villkor for utnyttjandet av
anslagen.

Som ovan framgatt far statens medel inte anvandas pa annat satt an
riksdagen bestdmt (numera RF 9:7). Nar det galler utgiftsbesluten foreskrivs
i RF endast att riksdagen anvisar anslag till angivna &ndamal (RF 9:3).
Riksdagen har formellt sett en obegransad rétt nér det galler
detaljregleringen i samband med utgiftsbemyndigandena. Riksdagens beslut
att anvisa anslag (andamal, anslagstyp och belopp) kan alltsd kompletteras
med ytterligare villkor och med motivuttalanden som binder regeringens och
myndigheternas medelsanvandning. Enligt gallande ratt ar riksdagen
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2.6

ofdrhindrad att sétta vilka villkor den vill vid angivande av
anslagsandamalen, under forutsattning att villkoren star i organiskt samband
med anslagsandamalet i fraga och inte strider mot tidigare gjorda ataganden.
Sadana villkor kan innebéra precisering av mal, prioritering inom ett anslag,
den regionala fordelningen av medlen, organisering av verksamheten, viss
typ av insatser eller krav pa aterrapportering av resultat.
Grundlagberedningen tog pa sin tid avstand fran tanken att hindra riksdagen
att ga for langt i detalj vid anslagsspecificeringen (SOU 1972:15s. 115).

| den nu aktuella propositionen anfors saval i den allmanna motiveringen
(s. 23) som i specialmotiveringen till 3-6 88 (s. 84) att riksdagen bestdmmer
de villkor som galler for medlens anvandande. Det sker pa ett
standardiserat satt genom att det for skilda andamal anges med vilken typ av
anslag medel skall anvisas, heter det i propositionen.

Utskottet konstaterar att propositionens beskrivning av de villkor
riksdagen kan foreskriva inte ar uttbmmande, eftersom det av den hér ovan
lamnade redovisningen framgar att de villkor riksdagen lamnar vid
anslagsspecificeringen kan vara av en mangd olika slag och inte alls endast
avse anslagstyperna. Avsikten med den nya budgetlagen &r inte att paverka
befogenhetsfordelningen mellan riksdag och regering. Inriktningen har i
stallet varit att den nuvarande ordningen sa langt mojligt skall komma till
uttryck i lagen (se bl.a. prop. s. 121).

Konstitutionsutskottet vill darfor understryka att inférandet av
budgetlagen inte innebér nagon begransning i riksdagens majligheter enligt
RF att besluta om ytterligare villkor fér medelsanvisningen, utéver vad som
framgar av budgetlagen och speciallagstiftningen inom respektive
verksamhetsomrade.

Detta uttalande till den nu upphavda lagen om statsbudgeten togs utan
erinran upp i betankandet (SOU 2010:18) En reformerad budgetlag s. 121 f.
Fragan berordes inte i prop. 2010/11:18 med forslag till budgetlag men
konstitutionsutskottet erinrade pa nytt om det i sina 6vervaganden i bet.
2010/11:KU14 s. 8. Det tidigare uttalandet av utskottet far anses ge uttryck
for gallande rétt.

I 9 kap. 3 § tredje stycket RF finns en bestammelse om en sérskild
beslutsform. Inkomster far tas i ansprak for bestamda andamal pa annat sétt
an genom anslag (s.k. specialdestination). En ny form av specialdestination
har inforts i syfte att underlatta finansiella omstruktureringar inom den
statliga bolagssfaren, se Holmberg, Stjernquist m. fl., Grundlagarna, 2012, s.
446.

| budgetpropositionen for 2015 (prop. 2014/15:1 utg.omrade 24, s. 80 f.)
finns i avsnittet Politikens inriktning ett avsnitt om statliga foretag med
rubriken Ett hallbart &gande med vardeskapande i fokus. Se om detta vidare i
bil. 6.

Anvandning av anslag och inkomster (9 kap. 7 RF)

Anslag far inte anvandas pa annat satt an riksdagen bestamt. Med denna
grundlaggande bestammelse uttrycks ocksa principen att anslagsbeslut ar
bindande for regeringen (jfr 1 kap. 4 § RF). Se ocksa 3 kap. 8-12 88§
budgetlagen.
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Aven i frdga om inkomster &r det riksdagen som har bestimmanderitten. |
inkomstbegreppet ingar dven inkomster av statens verksamhet sésom
aktieutdelningar och inkomster av forséljning av statens egendom.

2.7 Statens tillgangar och ataganden (9 kap. 8 och 9 8§
RF)

2.7.1 Om 9 kap. 8 § RF

I 9 kap. 8 § stadgas, som ett uttryck for att regeringen styr riket, bl.a. att
regeringen forvaltar och forfogar over statens tillgangar. Andelarna i de
statliga foretagen utgor sadana tillgangar.

De tillgangar som dgs av de statliga bolagen ar daremot offentligrattsligt
sett inte (kurs. har) statliga och omfattas alltsa inte av bestammelsen i 9 kap.
8 8 RF (prop. 1973:90 s. 347).

Uttrycket att statens tillgangar star till regeringens disposition (som &r
formuleringen i paragrafen fore 2010 ars andringar) innefattar bade
forvaltningsatgarder — saval rattsliga som praktiska — och
forfogandeatgarder, sasom avhéandelse och pantsattning (SOU 2008:125 En
reformerad grundlag s. 577). I SOU 2008:115 Finansmakten s. 63 uttalas i
anslutning till bestammelsen: Regeringens uppgift att styra riket medfér en
ratt, men aven en skyldighet, att vidta de forvaltnings- och
forfogandeatgarder i frdga om egendomen som regeringen finner lampliga,
och som inte kraver riksdagens godkannande. Sadana atgarder kan innefatta
att anvanda egendomen for avsett syfte, att underhalla egendomen sa att den
bevarar sitt varde och att avyttra egendomen om den inte behdvs.

I prop. 2010/11:80 s. 214 En reformerad grundlag anfors att
bestdmmelsen om regeringens disposition &r en naturlig féljd av att
regeringen styr riket. Det tillaggs: Det ar dock inte dispositionen dver
sadana tillgangar som ar det viktigaste verktyget for regeringen i styrningen
av riket. Av avgorande betydelse &r istallet de anslag som riksdagen anvisat
for olika andamal och de befogenheter som de anvisade anslagen rymmer. —
dvs. att gora ataganden, godkénna betalningar och att genomféra
utbetalningar — samt de inkomster som riksdagen beslutat att regeringen far
ta i ansprak.

I 6 kap. budgetlagen finns ndrmare bestdmmelser om ekonomiska
ataganden och utlaning. Dessa kan anses som grunder for forvaltningen av
statens tillgangar i vissa avseenden. Har ska endast ndgmnas bestammelsen i 6
kap. 2 8 budgetlagen som kan ségas ange ett utrymme for regeringens
befogenheter nar det galler forvaltningen: Regeringen far géra sddana
ekonomiska ataganden for staten som ar nédvandiga for att den lopande
forvaltningen ska fungera tillfredsstallande. Se vidare Holmberg, Stjernquist,
Grundlagarna, 2012, s. 453 ff.

Enligt 10 kap 1 § budgetlagen &r regeringen redovisningsskyldig infor
riksdagen for de tillgangar som regeringen forvaltar och forfogar Gver.
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Redovisningsskyldigheten omfattar &ven den verksamhet som bedrivs av
staten samt statens skulder och forpliktelser.

2.7.2 Om 9 kap. 9 8§ RF

2.8

Bakom regeringens redovisningsskyldighet till riksdagen (se avsnitt 2.8 i det
foljande) star 9 kap. 9 8 RF dar det stadgas att riksdagen beslutar om
grunder (min kurs.) for forvaltningen av och forfogandet dver statens
tillgangar.

Det ar ett aliggande for riksdagen att faststalla sadana grunder och avgoéra
omfattningen av dessa (prop. 1973:90 s. 225). Det kan enligt motiven vara
lampligt att grunderna faststélls i form av lag (prop. 1973:90 s. 347).
Grunder (inte Grunderna) for forfogandet dver statens egendom finns i 8
kap. budgetlagen. Jfr ocksa under 2.7.1. Det kan erinras om vad som uttalats
av konstitutionsutskottet i samband med inférandet av den numera upphévda
lagen om statsbudgeten, se avsnitt 2.5. Sterzel uttalar i arbetet Finansmakten,
2013, s. 111, harvid att vad riksdagen har bestamt framgar av vad behorigt
fackutskott har anfort i ett betdnkande som har godkants av riksdagen i den
delen.

| 8 kap. 3 -4 88 budgetlagen finns bestammelser om regeringens forvarv
och forsaljning av aktier och krav pa riksdagens bemyndigande for sadana
atgarder. Salda aktier ska redovisas mot en inkomsttitel, 8 kap. 11 §
budgetlagen.

Arsredovisning for staten (9 kap. 10 § RF)

1 9 kap. 10 § RF stadgas att regeringen efter budgetperiodens slut Iamnar en
arsredovisning for staten till riksdagen. Paragrafen infordes 2010 i
regeringsformen. Dér hade den ingen tidigare motsvarighet. Historiken ar
féljande.

Riksdagen beslutar om skatt till staten och bestdmmer om anvandningen
av statens medel. Samtidigt stéller riksdagen huvuddelen av statens medel
till regeringens disposition. Riksdagen granskar ocksa rikets styrelse och
forvaltning. Dessa forhallanden utgor en naturlig grund for att regeringen ska
ha en allmén redovisningsskyldighet infor riksdagen (prop. 1995/96:220 s.
68 f.). Detta uttalande lag bakom inférandet av bestammelser om
redovisningsskyldighet i lagen om statsbudgeten dar foljande stadgades:

44 § Regeringen &r redovisningsskyldig infor riksdagen for statens medel och de
ovriga tillgdngar som enligt 9 kap. 8 § regeringsformen stér till regeringens
disposition. Redovisningsskyldigheten omfattar &ven den verksamhet som bedrivs
av staten samt statens skulder och 6vriga ekonomiska forpliktelser.

45 § Bokforing i staten skall ske pa ett satt som stimmer Gverens med god
redovisningssed.

Redovisningen skall ge en réttvisande bild av verksamheten, det ekonomiska
resultatet och stallningen samt férvaltningen av statens medel och 6vriga tillgangar.
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Néarmare féreskrifter om redovisningen skall meddelas av regeringen eller den
myndighet som regeringen bestammer.

Forslaget att infora bestammelsen om arsredovisning i regeringsformen
framfordes i en rapport fran en referensgrupp till Grundlagsutredningen
(SOU 2008:115) Finansmakten. Dar uttalades, s. 87, bl.a.: Vi anser att det
nu ar lampligt att befasta arsredovisningen for statens stallning som ett
nodvandigt element i statens budgetprocess, genom att i RF fora in en
bestammelse om att regeringen ska lamna en sadan handling till riksdagen.
Ett forslag till en sadan reglering finns i 9 kap. 10 8.

Det skulle kunna hévdas att det vore rimligt att riksdagen beslutade om
att faststalla resultat- och balansrakningen i arsredovisningen eller tog
stallning i fragan om regeringen skulle beviljas ansvarsfrihet. Detta sker i
flera andra lander. Vi vill emellertid inte férorda att en sadan ordning, som
paminner om en fortroendeomrostning, infors. Vi anser i stéllet att det far
ankomma pa finansutskottet att till riksdagen lamna det forslag till beslut
som dess granskning foranleder. Normalt bor beslutet innebara att
arsredovisningen laggs till handlingarna. Skulle emellertid finansutskottet
exempelvis finna att regeringen inte iakttagit uppstallda villkor vid
genomfdrandet av budgeten, kan forslaget till riksdagen formuleras pa ett
annat satt. Nar det ar pakallat kan &ven konstitutionsutskottet behandla en
ifrdgasatt regelavvikelse i samband med granskningen av statsradens
tjansteutdvning och regeringsarendenas handlaggning.

Enligt referensgruppen behover inte det narmare innehéllet i arsredovisningen
regleras i RF utan kan liksom tidigare anges i budgetlagen.

| prop. 2009/10:80 s. 235, En reformerad grundlag, uttalades bl.a.: |
arsredovisningen for staten lamnar regeringen en redogorelse till riksdagen
for hur statsbudgeten har genomforts. Riksdagen far genom Riksrevisionen
ett underlag for sin bedémning av hur den beslutade statsbudgeten har fallit
ut. Riksdagen ges darmed goda méjligheter att utéva en effektiv kontroll av
regeringen. Arsredovisningen &r ocksé ett vardefullt underlag for en analys
av statens ekonomi och for den politiska debatten.

Riksdagens och Riksrevisionens mojlighet att kontrollera regeringens
atgarder pa budgetomradet skulle forsvaras om en arsredovisning for staten
inte lAmnades.

Mot denna bakgrund besléts i samband med 2010 ars andringar av
regeringsformen att befésta att arsredovisningen for staten ar ett centralt
element i budgetprocessen. Darfor inférdes paragrafen samtidigt som det
bestamdes att den narmare utformningen av arsredovisningen dock aven i
fortséttningen borde regleras i budgetlagen.

I budgetlagen (2011:203) finns de nérmare bestdmmelserna om
arsredovisningen i 10 kap.

Enligt 10 kap. 1 8 &r regeringen redovisningsskyldig infor riksdagen for
de tillgangar som regeringen forvaltar och forfogar 6ver (jfr 9 kap. 8 § RF
dar samma begreppsbildning anvands.). Vidare omfattar
redovisningsskyldigheten enligt paragrafen dven den verksamhet som
bedrivs av staten samt statens skulder och 6vriga ekonomiska ataganden.
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Fragan om hur arsredovisningen organisatoriskt ska avgransas ar harmed
en central fraga. Utgangspunkten ar att det &r staten som rattssubjekt som &r
den yttre ramen for redovisningen (SOU 2010:18 s. 263) och att det i
budgetlagen ska ske en grundldggande normering av innehallet i
arsredovisningen.

Mot denna bakgrund ska det i arsredovisningen lamnas uppgifter a&ven om
andelar i statliga foretag. Det betyder att resultatet fran andelar i hel- och
delégda foretag ska tas upp under en sérskild rubrik i resultatrakningen (10
kap. 9 § forsta stycket budgetlagen). Vidare ska det i balansrakningen pa
tillgangssidan finnas en rubrik for finansiella anlaggningstillgangar (10 kap.
9 8 andra stycket budgetlagen). Under rubrikerna delas redovisningen in i
poster. Det &r regeringen som beslutar vilka poster som ska tas upp.

I Arsredovisning for staten (se senast skr. 2013/14:101) sker
redovisningen i fraga om de statliga foretagen enligt foljande.

Under Utfallet for statens budget redovisas inkomsterna pa statens budget
2013. Vid sidan av skatteintikter anges Ovriga inkomster. Dessa indelas
under olika rubriker bl.a.

- Inkomster av statens verksamhet dar utdelning fran statligt 4ga foretag
ar en post dar utdelningen fran olika foretag redovisas och kommenteras
kort (s. 46 f.)

- Inkomster av forsald egendom dar bl.a. inkomster av forsalda aktier i
statliga foretag redovisas (s. 48).

Under Resultatrakning anges under en sarskild rubrik Resultat fran
andelar i hel och delagda foretag. Dar kommenterades for ar 2013 ett kraftigt
forsamrat resultat (s. 150 f.). Se ytterligare kommentarer i not 11 (s. 187 ff.).

Under Balansrakning anges som tillgangar (Anlaggningstillgangar,
Finansiella anlaggningstillgangar) Andelar i hel- och deldgda foretag. Som
Ovriga forandringar i balansrakningen kommenteras (s. 154) bl.a. det
minskade vardet pa Vattenfall och statens forsaljning av Nordeaaktier. Se
ytterligare kommentarer i not 26 (s. 196 ff.)

I 10 kap. 2 § finns en bestammelse som lyder: Bokféring och redovisning i
staten ska fullgoras pa ett satt som stammer 6verens med god
redovisningssed.

Redovisningen ska ge en rattvisande bild av verksamheten, det
ekonomiska resultatet och stallningen samt forvaltningen av statens
tillgangar.

Enligt 10 kap. 3 8 ska regeringen i budgetpropositionen lamna en
redovisning av de resultat som uppnatts i verksamheten i forhallande till de
av riksdagen beslutade malen. Se avsnitt 2.5.

Arsredovisningen for staten ska enligt 10 kap. 5 § lamnas senast den 15
april aret efter budgetaret.

Arsredovisningen lamnas som en skrivelse till riksdagen, som ges nr 101 i
riksdagstryckets propositionsserie. Skrivelsen ger upphov till motionsrétt.
Arendet bereds av finansutskottet. Skrivelsen behandlas dar tillsammans
med Riksrevisionens redogorelse for granskningen av arsredovisningen.
Handldggningen i utskottet kan belysas med finansutskottets betdnkande
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2.9

(bet. 2012/13:FiU33) dar utskottet foreslog riksdagen att lagga skrivelsen
och redogorelsen till handlingarna.

10 kap. budgetlagen avslutas med 11 § dar det i fraga om revision av
statlig verksamhet hénvisas till 13 kap. RF och lagen om revision av statlig
verksamhet m.m. Se vidare avsnitt 2.14.

Kontrollmakten — en dversikt

Kontrollmakten regleras i 13 kap. RF. Har ska forst kontrolimaktens
instrument presenteras oversiktligt.

Allmant

Riksdagens uppgift att enligt 1 kap. 4 § RF granska rikets styrelse och
forvaltning har namnts inledningsvis. Att regeringen utdvar sin makt under
ansvar infor riksdagen framgar ocksa av reglerna i 13 kap. RF om riksdagens
kontrollmakt. Kontrollmakten ar ingen sammanhangande helhet utan bestar
av ett antal regler med vissa berdringspunkter.

Forfattningsutredningen uttalade bl.a. (SOU 1963:17 s. 154 f.) att
riksdagen har en sarskild, alltmer véasentlig kontrollfunktion i forhallande till
rikets styrelse och forvaltning. Fran utgangspunkten av en klar
funktionsuppdelning var det enligt utredningen av betydelse att
kontrollfunktionen utdvas enligt bestamda i grundlagen fastlagda former.
Statsraden skulle salunda vara féremal for politisk kontroll fran riksdagens
sida genom mojlighet till misstroendeférklaring och genom ratt for
riksdagsledamot att framstalla interpellationer och fragor samt for
administrativ och juridisk kontroll genom konstitutionsutskottets
granskningsverksamhet. Enligt utredningen var andra myndigheter &n
regeringen genom riksdagens ombudsman foremal for tillsyn fran
medborgerlig rattssdkerhetssynpunkt, och myndigheternas forvaltning skulle
granskas av riksdagens revisorer.

| forarbetena till 1974 ars regeringsform (prop. 1973:90 s. 414) gjordes
vidare vissa allmanna uttalanden i en inledande kommentar till davarande 12
kap. Dar angavs att det var naturligt i ett statsskick som star pa
parlamentarismens grund att riksdagen har som en huvuduppgift att bedriva
en kontrollerande verksamhet genom att granska regeringens allménna
politik. Riksdagen ska dven évervaka regeringen i dess funktion som hdgsta
forvaltningsmyndighet. Vidare ligger det i riksdagens intresse att bevaka att
myndigheter och offentliga funktionarer lojalt och effektivt forverkligar de
direktiv for samhé&llsverksamheten som har getts i lagar och andra beslut. En
insyn pa olika forvaltningsomraden kan ocksa ge riksdagen underlag for nya
beslut.

Vidare anfordes att ett visst moment av kontroll for de nu angivna syftena
kunde ségas ligga i riksdagens allménna stallning i forhallande till
regeringen. Riksdagens sakbehandling av regeringens forslag kunde salunda
anses hora till dess kontrollmakt i vid bemarkelse. Nar man talade om
riksdagens kontrollmakt menade man emellertid vanligtvis sérskilda rattsliga
institut dar kontroll &r den dominerande funktionen. Aven med denna
sndvare avgransning kunde man enligt propositionen ha skilda meningar om
vilka kontrollerande funktioner som borde innefattas i kontrollmakten.
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Kontrollmedlen kan delas in i &minstone tva typer. Pa den ena sidan finns
konstitutionsutskottets granskning (13 kap. 1-2 §8), misstroendeférklaring
(13 kap. 4 8) samt interpellationer och fragor (13 kap. 5 §), som samtliga ar
parlamentariska kontrolimedel.

Pa den andra sidan aterfinns Riksdagens ombudsmén (JO) (13 kap. 6 §)
och Riksrevisionen (13 kap. 7-9 88), med funktioner som forutsatter
politiskt oberoende.

Som nyss namnts kan man ocksa se begreppet riksdagens kontrollmakt i
en vidare bemarkelse &n den som ligger till grund for regleringen i 13 kap.
Riksdagen kan ju sdgas ocksé kontrollera” regeringen nir den provar
regeringens forslag och utdvar sina beslutsfunktioner (se 1 kap. 4 8).

2.10 Konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottets granskning av statsradens tjansteutdvning och
regeringsarendenas handlaggning regleras i 13 kap. 1-2 8§ RF.
Ursprungligen var tanken att denna granskning skulle vara administrativt och
inte politiskt inriktad. Utvecklingen har dock gatt i riktningen mot att
granskningen blivit politiserad.

I en arbetsgruppspromemoria som konstitutionsutskottet har offentliggjort
(2008/09:RFR14 s. 61 f.) diskuteras utforligt ett synsétt pa de rattsliga
utgangspunkterna pa utskottets granskning. Denna syn sammanfattas enligt
foljande: En slutsats skulle kunna vara att motsattningen mellan rattsliga
grunder fér granskningen och politiskt inflytande éver den &r verdriven. Att
utskottsledamater har politiska drivfjadrar for sitt handlade ar sjalvklart. Sa
lange konstitutionsutskottet haller sig till rattsligt harledbara argument i
sina bedémningar kan varken den allménna eller den sarskilda
granskningen anses sakna fast grund i RF. Rattslig kritik som
konstitutionsutskottet riktar mot en regering kan givetvis vara farlig for den
regeringen och pa sa sétt politiskt relevant. Men kritikens konstitutionella
funktion &r att langsiktigt varda legalitet och réttsstatlighet i utévandet av
regeringsmakten.

Foremalet for konstitutionsutskottets granskning ar primart statsradens
tjansteutovning. Detta begrepp omfattar inte enbart statsradens verksamhet
som medlemmar av regeringen utan aven den verksamhet som har samband
med de beslut som statsraden fattar efter bemyndigande fran regeringen.
Utskottet kan saledes granska t.ex. departementschefernas befattning med
personal- och organisationsfragor i det egna departementet och i de
kommittéer som hor till departementet. Statsrads befattning med statliga
foretag omfattas ocksa. Aven fragan om s.k. ministerstyre av
forvaltningsmyndigheter har forekommit i enskilt fall kan granskas av
utskottet.

Inte bara positivt agerande av ett statsrad utan aven underlatenhet att vidta
atgarder kan granskas av utskottet. Ocksa ett statsrad som lamnat sin
befattning kan granskas i fraga om sin verksamhet som statsrad.
Granskningen &r inte inriktad pa personligt ansvar utan framst pa hur
allménna rattsprinciper tillampas. Detta synsétt innebdr att granskningen i
forsta hand ska vara inriktad pa att kontrollera om statsraden i sin
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tjansteutdvning och Regeringskansliet vid sin handlaggning av
regeringsarenden har foljt gallande regler och vedertagen praxis. Vid
underlatenhet att handla ar forutséattningen for konstitutionsutskottets
provning att statsradet i den aktuella situationen haft lagliga eller i praxis
godtagna mojligheter att handla i sin egenskap av regeringsledamot eller pa
grundval av ett regeringsbemyndigande. Detta &r av sdrskild betydelse nér
det géller statsradens ansvar for verksamheten inom den statliga
forvaltningen utanfor Regeringskansliet. Se 2008/09:RFR14 s. 11 f. med
referenser. Ett exempel fran senare ar kan har namnas som illustration. | ett
arende om regeringens arbete med omregleringar av apoteks-, tele- och
elmarknaden patalade utskottets majoritet ett systematiskt monster av brister
nar det galler regeringens beredning och tillsyn av omregleringarna. Detta
hade lett till onddiga samhaéllskostnader och bristerna kunde hanforas till
brister i styrningen av myndigheter och andra organ. Minoriteten i utskottet
fann inte anledning till synpunkter av konstitutionell beskaffenhet. Se bet.
2013/14:KU20 s. 266 ff. och 329. | detta arende ger utskottet ocksa en
redovisning om vissa tidigare granskningar av regeringens styrning av
myndigheter m.m. som utskottet gjort, se s. 286-288. Ett annat &rende dar
konstitutionsutskottet behandlat fragan om brister i beredningsrutinerna hos
regeringen galler regeringens hantering av Vattenfall AB:s forvarv av Nuon,
se bet. 2013/14:KU20 s. 132 ff. och 325 ff.

Under konstitutionsutskottets granskning star alltsa statsradens
tjansteutévning som medlemmar av regeringen men ocksa den verksamhet
som har samband med de beslut som statsraden fattar efter bemyndigande
fran regeringen. Utskottet kan saledes granska t.ex. departementschefernas
befattning med personal- och organisationsfragor i det egna departementet
och i de kommittéer som hor till departementen. Aven fragan om s.k.
ministerstyre av forvaltningsmyndigheter har férekommit kan granskas av
utskottet.

Eftersom konstitutionsutskottet granskar &ven regeringsérendenas
handlaggning faller ocksa den beredande verksamheten inom myndigheten
Regeringskansliet inom granskningsomradet. Detta innebér att dven atgarder
som utforts av tjanstemannen omfattas av granskningen. Tjansteméannen
ansvarar visserligen sjalva for sina atgarder men det ar statsraden som infor
konstitutionsutskottet ansvarar for regeringsarendenas handlaggning fran det
att drendet inkommer till Regeringskansliet till dess att regeringsbeslutet
verkstallts. Det kan hér tillaggas att tjansteménnen inom Regeringskansliet
star under saval JO:s som JK:s tillsyn, se avsnitt 2.13.

Konstitutionsutskottet kan vid sin granskning av regeringen och statsraden
ocksa anlagga forvaltningsekonomiska synpunkter (SOU 1972:15 s. 210).
Om forhallandet mellan konstitutionsutskottets granskning och
Riksrevisionens effektivitetsgranskning av regeringen och
Regeringskansliet, se avsnitt 2.14.

Konstitutionsutskottet behandlar inte séllan regeringens dgarstyrning m.m.
betraffande de statliga bolagen. I sitt arliga betankande med beteckningen nr
10, nu senast bet. 2014/15:KU10 finns ett tioars-sakregister som under
uppslagsordet Statliga bolag fortecknar ett 20-tal KU-arenden pa omradet. |
granskningsbetéankandet varen 2014 (bet. 2013/14:KU20) redovisas
utskottets granskning i fraga om tva sadana arenden, dels betr. regeringens
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hantering av Vattenfall AB:s forvarv av Nuon, dels naringsministerns
hantering och styrning av Inlandsinnovation AB. Se ocksa ett drende
behandlat under avsnitt 2.3.

2.11 Atal mot statsrad

I 13 kap. 3 § RF finns en bestammelse om rattsligt ansvar for statsrad. Ett
statsrad far domas for brott i utdvningen av statsradstjansten endast om han
eller hon genom brottet grovt har asidosatt sin tjansteplikt. Atal beslutas av
konstitutionsutskottet.

2.12 Misstroendeforklaring

I 13 kap. 4 § RF finns bestdmmelsen om institutet misstroendeforklaring.
Detta ar en ordning dar riksdagen kan utkrava politiskt ansvar av ett statsrad.
Verkan av ett riksdagsbeslut om misstroendeforklaring ar att talmannen ska
entlediga statsradet.

2.13 Riksdagens ombudsman

I 13 kap. 6 § finns bestdmmelsen om riksdagens ombudsman (JO). Som
namnts i avsnitt 2.10 star tjansteman i Regeringskansliet under JO:s tillsyn.
Det géller &ven statssekreterare (se JO 2007/08:244).

2.14 Riksrevisionen

Har ska endast nagra sarskilda forhallanden nar det géller Riksrevisionen
namnas.

Enligt 13 kap. 7 8 RF har Riksrevisionen uppgiften att under riksdagen
granska den verksamhet som bedrivs av staten. | lag kan ocksa meddelas
bestammelser om att Riksrevisionens granskning kan avse ocksa annan &n
statlig verksamhet. Med uttrycket ”annan verksamhet” asyftas bl.a.
verksamhet som bedrivs av statliga bolag (prop. 1973:90 s. 435).

Infor inrattandet av Riksrevisionen diskuterades hur granskningsomradet
skulle formuleras i regeringsformen. Den tidigare omfattningen grundad pa
en begreppsbildning med uttrycken “statlig verksamhet” och annan
verksamhet ” kom slutligen att behallas.

Nar det géller den narmare regleringen av granskningsomradet lade
Utredningen om regler for Riksrevisionen fram forslag till &ndringar i
riksdagsordningen samt i ett flertal andra lagar. I fraga om granskningen
anfordes i betdnkandet (SOU 2001:97 s. 165) Regler for Riksrevisionen bl.a.
att Riksrevisionens granskningsmandat bor vara lika omfattande som det
som gallt for Riksdagens revisorer. Darmed omfattades enligt utredningen
all statlig verksamhet i aktiebolag och stiftelser om den &r reglerad i lag eller
nagon annan forfattning eller om staten &r dgare genom tillskott av statliga
anslagsmedel eller genom avtal eller pa annat satt har ett bestimmande
inflytande 6ver verksamheten.

Regeringen anforde i propositionen Riksrevisionen (prop. 2001/02:190 s.
77), som innehdll forslag till &ndring i riksdagsordningen och annan
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lagstiftning, att Riksrevisionen ska ha rétt att granska sadan verksamhet som
staten bedriver i form av aktiebolag, om verksamheten &r reglerad i lag eller
nagon annan forfattning eller om staten som &gare eller genom tillskott av
statliga anslagsmedel eller genom avtal eller pd ndgot annat sétt har ett
bestimmande inflytande 6ver verksamheten. | propositionen anfordes vidare
(s. 77) om granskningen av aktiebolag: Det finns emellertid ingen allmén
eller entydig definition av vad som skall avses med statliga bolag eller med
statlig verksamhet som bedrivs i form av aktiebolag. | den éverférda
bestammelsen har angetts vilka huvudsakliga kriterier som bor vara
uppfyllda for att en granskning skall fa ske av sadana bolag som bedriver
statsanknuten verksambhet. | de fall gréansdragningsproblem uppkommer bér
dessa enligt forarbetena till denna bestammelse (prop. 1986/87:99 s. 45-47)
kunna I6sas genom éverenskommelser fran fall till fall med hansyn till det
bestdmmande inflytande som staten forutsatts ha i de aktuella bolagen. |
tveksamma fall forutsattes att revisorerna skulle agera med tillborlig
aktsamhet. Vad som nu sagts bor saledes galla dven for Riksrevisionen.

Riksrevisionens granskning regleras narmare i lagen (2002:1022) om
revision av statlig verksamhet m.m. Av 1 § framgar att det i aktiebolagslagen
finnas bestammelser om att Riksrevisionen far utse revisorer i sadana
aktiebolag som anges i 2 8. Enligt den paragrafen far Riksrevisionen granska
bl.a. regeringen och ’den verksamhet som bedrivs av staten i form av
aktiebolag, om verksamheten ar reglerad i lag eller nagon annan férfattning
eller om staten &r &gare eller genom tillskott av statliga anslagsmedel eller
genom avtal eller pa nagot annan satt har ett bestimmande inflytande 6ver
verksamheten.” Riksrevisionens skyldighet att granska arsredovisningen for
staten regleras i 3 § forsta stycket lagen (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet m.m.

Hur granskningen ska ske behandlasi 4 och 5 8§ samma lag. 14 §
behandlas effektivitetsrevisionens inriktning . Av 5 § framgar bl.a. att
granskningen av arsredovisningen for staten ska ske i enlighet med god
revisionssed och ha till syfte att beddma om redovisningen och
underliggande redovisning ar tillforlitlig och rakenskaperna ar réttvisande.

Vid Riksrevisionens granskning maste konstitutionsutskottets granskning
enligt 13 kap. 1 § av statsradens tjansteutdvning och regeringséarendenas
handlaggning beaktas. Av forarbetena (prop. 2001/02:190 s. 58 ff.) framgar
att man inte funnit skal att genom en lagreglering forhindra att
Riksrevisionens granskningsomrade i nagon man kommer att vara detsamma
som konstitutionsutskottets. Det betonas dock dar att granskningarna utgar
fran olika forutsattningar. Konstitutionsutskottet ar ett politiskt sammansatt
riksdagsorgan. Riksrevisionen &r en tjanstemannaledd myndighet under
riksdagen. Det konstateras att konstitutionsutskottets granskning &r inriktad
pa en administrativ och juridisk kontroll av om regeringen foljt gallande
regler och vedertagen praxis, dvs. pa vad som ar ett formellt korrekt
handlande och pa rattsfragor nar det galler regeringsarendenas handlaggning,
vilket dven kan innefatta lamplighetsfragor. Inom ramen for granskningen av
statsradens tjansteutdvning tas ocksa enstaka arenden upp till granskning.
Det erinras dock om att utskottet enligt tidigare forarbetsuttalanden ocksa
har rétt att anldgga forvaltningsekonomiska synpunkter i sin granskning. Den
revisionella granskningen av den statliga verksamheten har i stallet sin
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4.1

tyngdpunkt i bedomningar av vad som far anses vara en effektiv anvandning
av statens medel (effektivitetsrevision). Enligt forarbetena maste en
effektivitetsrevision &ven kunna innefatta en granskning av hur regeringen
genomfor riksdagens beslut genom sina myndigheter. Har kan det bli fraga
om att granska vissa moment i handlaggningen av regeringsarenden. Detta
far anses godtagbart sa lange sambandet med granskningen av hela
verkstallighetskedjan av riksdagens beslut ar tydlig. (Min kurs.) Det
forutsatts dock att Riksrevisionen inte kommer att granska statsradens
tjansteutévning. Se om denna fraga dven konstitutionsutskottets rapport
Konstitutionella kontrollfragor (2008/09:RFR14 s. 53 f.).

Statens agarpolicy

Regeringen har 2012 faststllt ett dokument “’Statens dgarpolicy och
riktlinjer for foretag med statligt 4gande”. Den har redovisats for riksdagen i
Verksamhetsberéttelse for foretag med statligt &gande 2011 (se skr.
2011/12:140).

Har kan ocksa noteras att agarpolicyn innehaller regeringens riktlinjer for
de statliga foretagens externa rapportering, beslutade 2007. | detta
instrument anges bl.a. att de statliga foretagen i arsredovisningen ska ge en
rattvisande bild av utvecklingen av foretagens verksamhet, stéllning och
resultat i enlighet med lagar och praxis. | detta ingar exempelvis: “Risker
och riskhantering, mojligheter och hot, kanslighetsanalys som beskriver
foretagets huvudsakliga finansiella risker.”

Det bor framhallas att bade agarpolicyn och riktlinjerna for de statliga
foretagens externa rapportering ar just riktlinjer och inte formellt bindande
normer, varken for regeringen eller de berorda foretagen. Agarpolicyn ska ha
Overldmnats till bolagen. De kan binda dessa internt endast om de antas
formellt inom ramen for bolagets verksamhet enligt aktiebolagslagen. Det
har sagts mig att sadana beslut inte finns.

Néarmare om &garpolicyn, se bil. 7.

Mina synpunkter pa fragan om
Regeringsformen (RF) som
beddmningsgrund vid granskning av
regeringens hantering av risker i statliga
bolag

Allmant

En syn pa regeringsformen som lange var ratt allmant omfattad var att den
framst var ett dokument om och for politiken (inklusive uppgiften att
lagstifta, dar det rattsliga perspektivet dock forstas alltid ar patagligt).
Daremot framstod da regeringsformen som instrument till ledning for
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rattstillampningen hos domstolar och myndigheter som pétagligt begransad.
Tanken att enskilde skulle kunna aberopa sig direkt pa regeringsformen till
stdd for sina fri- och rattigheter eller andra réttsliga intressen var inte sarskilt
utvecklad. Regeringsformen saknade egentlig praktisk betydelse i
rattstillampningen kan man nagot tillspetsat séga.

Sedan EU-anslutningen och inférande av Europakonventionen till skydd
for de manskliga rattigheterna och grundlaggande friheterna i mitten av
1990-talet och genomférande av 2010 ars andringar av regeringsformen har
perspektivet emellertid hogst patagligt blivit ett annat. Regeringsformen kan
nu pa goda grunder ségas innehalla de rattsregler som ligger hogst i
normhierarkin.

| lagstiftningsarbetet uppmarksammas ofta grundlagsbestammelserna i
Lagradets yttranden, vilket sedan medfor att samma fragor kommer upp till
behandling i propositioner och utskottsbetankanden. Det har nu ocksa blivit
vanligt att man i domstolar och hos tillsynsmyndigheter m.fl. offentliga
organ anvander regeringsformens bestdmmelser i sin rattstillampning och
direkt aberopar dess bestammelser som skél i domar och beslut. Parter och
ombud hos domstolar och forvaltningsmyndigheter argumenterar i sina mal
och drenden i 6kande utstrackning pa ett relevant sétt och inte séllan
framgangsrikt med stod av bestammelser i regeringsformen.

Det har galler framst sadana bestammelser i regeringsformen som 1 kap. 9
§ dar objektivitetsprincipen slas fast, 2 kap. eller m.a.o. rattighetskapitlet, 7
kap. 2 § om beredningskravet samt 8 kap. om normgivningsmakten. Vidare
anlaggs allt flera resonemang utifran uttryckligen aberopade allmanna
rattsprinciper, sdsom legalitetsprincipen och proportionalitetsprincipen.

For jurister verksamma t.ex. hos domstolar och hos tillsynsorgan ar detta
perspektiv pa regeringsformen inte nagot radikalt och principiellt nytt men i
praktiken ar det fraga om en stor omvalvning och ett tydligt genomslag dven
for dem. Man brukar tala om att vart samhélle forrattsligats eller
judikaliserats under den har senare perioden.

Med det nu sagda vill jag betona att den fragestallning som har ska
behandlats allmant sett knappast inrymmer nagot egentligt problem. Som jag
ser det &r det en okontroversiell och helt naturlig utgangspunkt for var
rattsordning att regeringsformen ses som ”grundnormen”. Dess
bestammelser ligger hogst upp i normhierarkin (jfr fragan om lagprovning,
dar det s.k. uppenbarhetsrekvisitet avskaffades 2010, se numera 11 kap. 14 §
och 12 kap. 10 § RF — observera att lagprévning &r en grundlagsreglerad
uppgift for bade domstolar och andra offentliga organ sdsom bl.a.
forvaltningsmyndigheter). Annan lagstiftning och foreskrifter fran
regeringen och férvaltningsmyndigheterna ar underordnade och ska for att fa
tillampas vara forenliga med regeringsformens bestdmmelser.

Det hér betyder att regeringsformen &r ett hdgst levande réttsligt
instrument av central betydelse bade i lagstiftningsprocessen och i
rattstillampningen. Det &r alltsa hogst relevant och lampligt, ja ibland
nddvandigt att uppméarksamma den kedja som normhierarkin utgor och att
aberopa regeringsformens bestammelser, forutom i lagstiftningsprocessen,
ocksa i rattstillampningen vid uttolkningen av vad som ar gallande ratt (de
lege lata) eller vid argumentation i fragor om behovet och utformningen av
ny lagstiftning (de lege ferenda).
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4.2

Med det har perspektivet blir det naturligt att ocksa lagga vikt vid den
réattsliga funktionen hos den styr- och ansvarskedja som bdorjar och slutar i
regeringsformen. Detta &r naturligtvis av sarskild betydelse for tillsynsorgan
som konstitutionsutskottet, JO och Riksrevisionen, som alla har en i
konstitutionen angiven roll av betydelse i systemet fér ansvarsutkravande.

Min allmanna slutsats &r alltsa att regeringsformen &r en relevant och
nddvéndig bedémningsgrund i den verksamhet som en tillsynsmyndighet
utovar. For Riksrevisionens del foljer detta inte minst av att myndigheten ar
reglerad i regeringsformen och att dess materiella verksamhet ocksa har sin
utgangspunkt i regeringsformen (13 kap. 7-9 § RF).

Sarskilt om fragor pa finansmaktens omrade och
regeringsformen som bedémningsgrund

Bestammelserna om finansmakten i regeringsformen &r av 6vergripande
natur. Avsiktligt har man valt att undvika en mer detaljerad reglering dér.
Men riksdagens styrningsbefogenheter och kontrolluppgifter for hela
omradet har patagligt starkts genom den nya mera genomreglerade
budgetprocessen framst i form av en mera detaljerad reglering av
budgetsystemet och genom tillkomsten av Riksrevisionen. Detta ar nagot
som markerats genom senare ars andringar i regeringsformen.

Som jag ser det gar det en direkt kedja fran 1 kap. 4 § RF, via 9 kap. RF
till budgetlagen sarskilt med dess 1 kap. 3 § och 10 kap. med dess avslutande
paragraf om revision. Bestammelser i eller med anknytning till hela denna
kedja kan darmed vara nédvandiga eller relevanta att aberopa som underlag
for beddmningar i Riksrevisionens drenden.

Man kan hdvda att den konstitutionella regleringen évergripande natur
och kombination med omradets centrala materiella betydelse talar an
starkare for lampligheten av att anldgga en konstitutionellt inriktad
bedémningsgrund nar det ar pakallat och detta &ven om det endast galler mer
overordnade eller generella synpunkter som far tjana som utgangspunkter for
den narmare beddmningen av de egentliga sakfragorna. Det ligger ett
egenvarde i att i lampliga sammanhang erinra om sadana perspektiv. Det
finns ett utrymme for att hir utveckla vad som skulle kunna kallas ”en god
konstitutionell retorik™.

Att anvénda regeringsformen och dess bestammelser som
bedémningsgrund kan aktualiseras for Riksrevisionen, som jag forstar det,
framst i tva situationer.

Dels ar det fraga om den revisionella bedémningen av férhallandena
under en granskad period. Kan man t.ex. se att anslagsvillkor eller andra
styrande beslut som riksdagen meddelat inte iakttagits eller att det eljest
finns anledning att lagga synpunkter pa sadana fragor. Har kan det finnas
anledning att direkt aberopa sarskilda led i den konstitutionella styr- och
ansvarskedjan.

Dels kan fraga vara om synpunkter av framatriktad karaktar. Kanske ar
anslagsvillkoren otydliga och riksdagen borde 6vervéga att &ndra dem,
kanske borde ett tidigare princip- eller riktlinjebeslut utvecklas ytterligare,
kanske skulle det vara lampligt att riksdagen preciserade grunderna for
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4.3

forvaltningen av statens egendom i nagot hanseende? Argumentationen kan
starkas av att det aberopas bestammelser i regeringsformen nar sadana
atgarder for att starka den konstitutionella styr- och ansvarskedjan diskuteras
eller foreslas.

Sarskilt om regeringens styrning av de statliga
foretagen och regeringsformen som bedémningsgrund

Bestammelserna i 9 kap. regeringsformen av betydelse pa detta omrade &r
patagligt kortfattade. Nagra mer ingdende forarbetsuttalanden till dessa
bestammelser finns inte. Daremot finns sadana forarbetsuttalanden till de
direkt underliggande bestammelserna i budgetlagen. Under lagnivan finns
bl.a. riktlinjer, sasom statens dgarpolicy antagen av regeringen, som dock
inte ar formellt bindande. Har bildas en kedja dar detaljeringsgraden 6kar
vart efter och med krav pa att befogenheterna har tackning bakat, dvs. haller
sig inom de ramar som anges i regeringsformen.

Aktierna i de statliga foretagen ar tillgangar som ska tas upp i statens
arsredovisning och aktieutdelningen ska ocksa tas upp dar. Arsredovisningen
ar numera ett konstitutionellt reglerat dokument och granskningen av den &r
konstitutionell till sin natur. Hur langt man inom den revisionella
granskningen har kan ga ar vl en fraga om innehallet i god revisionssed som
jag inte nérmare kan vérdera.

Med iakttagande av riksdagens uppgifter i fraga om malen att efterstrava
hog effektivitet och iaktta god hushallning framstar det som en fullt naturlig
uppgift att savitt géller dessa tillgangar och utifran kravet pa god
vardeutveckling pa aktierna stélla krav pa regeringens styrning av foretagen i
riskfragor, bade pa ett Gvergripande satt och vid utdvande av
bolagsstyrningen i det konkreta fallet, och pa att regeringen ger riksdagen
god information i sadana fragor. Riksdagen kan har besluta om fortydligande
riktlinjer eller precisera grunderna for forvaltningen av tillgangarna. Som jag
ser det ger regeringsformen riksdagen utrymme for sadana initiativ. Mot den
bakgrunden har ocksa Riksrevisionen har en naturlig uppgift att ta upp till
behandling iakttagna forhallanden och behov av atgarder bl.a. vad galler
beredningsprocessen inom Regeringskansliet.

Jag ser alltsa knappast nagot storre utrymme for att i det revisionella
arbetet med stod av en egentlig rattslig uttolkning av regeringsformens
bestammelser precisera innebérden av 9 kap. 8 och 9 8§ i olika rattsliga
avseenden — i stallet far man forlita sig till att soka svaren genom tolkning
och tillampning av framst budgetlagen.

Statens &garpolicy och riktlinjerna dér for foretagens externa rapportering
har antagits av regeringen och redovisats for riksdagen. Med detta
instrument som ndrmare std i regeringens arbete med styrning och med en
ambitids tillampning i enlighet med de av regeringen i dgarpolicyn antagna
riktlinjerna i de enskilda foretagen bor regeringen kunna ha méjlighet att pa
ett samlat sétt sékerstalla att bolagen har en god riskhantering och att
styrelserna i bolagen tar ansvar for att bolagens riskanalyser &r fullgoda.

Riskhanteringen far anses ingripen i kategorin strategiska fragor rérande
de statliga foretagen. En val fungerande riskhantering &r ju ndmligen av
central betydelse infor strategiskt viktiga beslut for och i foretagen. Ytterst
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blir det sedan en politisk bedémningsfraga for riksdagen att — i enlighet med

sitt dvergripande ansvar — ta stéllning till frdgor om hur regeringens har styrt
och bor styra de statliga foretagen i fraga om bl.a. graden och inriktningen av
en generell och specifika riskpolicy(s).

Har finns darmed uppgifter ocksa for Riksrevisionen, bl.a. att i sina
uttalanden bedéma olika forhallanden (struktur, kompetens, sakfragor sdsom
riskpolicyfragor samt praktisk och formell process m.m.) i
Regeringskansliets beredning i fragor om statliga foretag. Riksdagens
uppgifter enligt regeringsformen pé detta omréade forutsatter att riksdagens
informationsbehov tillgodoses. Riksrevisionen kan med sin
effektivitetsrevision hér [amna ett viktigt bidrag.

Bilaga 1

1981 ars riktlinjebeslut

I prop. 1980/81:22 foreslog regeringen olika atgarder som regeringen avser
att vidta for att forbattra riksdagens insyn i de statliga foretagen. Regeringen
ska arligen 6verlamna en redogorelse dver de statliga foretagens verksamhet.
Det forutsatts att motioner ska fa avlamnas med anledning av denna
redogorelse. Samtliga riksdagsledamoter ska &ga ratt att nérvara vid
bolagsstammor i foretag dar staten har det dominerande &garinflytandet.

Utskottet (bet. NU 1980/81:29) tillstyrkte regeringens forslag om denna
nya ordning. Utskottet anforde vidare, s. 3: Med gillande noterar utskottet
utredningens och regeringens forslag att redogérelsen med vissa mellanrum
ska omfatta ocksa en principdeklaration om det statliga foretagandets mal
och riktlinjer samt en Gversiktlig framstallning om i vad man uppstallda mal
har uppnatts. Den statliga foretagssektorns organisation och verksamhet ger
forvisso statsmakterna anledning till regelbundet aterkommande principiella
overvaganden. Utskottet forutsatter att fragan om hur redogorelsen ska
utformas kommer att 6vervagas noga, sa att informationsvardet fyller hogt
stallda krav.

Sammanfattningsvis staller sig naringsutskottet alltsa bakom de foreslagna
riktlinjerna i frdga om arlig redovisning till riksdagen av de statliga
foretagens verksamhet.

I redogorelsen i skr. 2013/14:140 anfdr regeringen att redogorelsen under
aren utvecklats till form och till innehall. Syftet med redogérelsen &r att
beskriva statens foretagsagande och de varden som finns i de statligt 4gda
bolagen. | verksamhetsberéttelsen som bifogas skrivelsen redogor regeringen
aven for statens dgarpolicy och riktlinjer for foretag med statligt &gande samt
for hur forvaltningen och bolagen utvecklats under aret.

Verksamhetsberéttelsen (s. 11) inleds med en redogorelse for regeringens
uppdrag och principer. Dar anges utgangspunkten att regeringen har
riksdagens uppdrag att aktivt forvalta statens tillgangar. Vidare sags (s. 12)
att dokumentet Statens dgarpolicy och riktlinjer for foretag med statligt
dgande” anger ramverket for bolagsforvaltningen samt klargor forhallandet
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mellan dgare, styrelse och bolagsledning. | dgarpolicyn redogdr regeringen
for sitt forvaltningsmandat och sin instéllning i viktiga principfragor kring
agarstyrning och bolagsférvaltning.

| 2014/15:NU4 (s. 12) framhaller utskottet vikten av att regeringen arligen
lamnar dessa redogorelser, som utgor underlag for att riksdagen ska kunna
folja och granska regeringens forvaltning av de aktuella foretagen. Utskottet
behandlar ocksa en motion om att regeringens ska hamta in riksdagens
godkannande innan vésentliga férandringar i verksamhetsinriktningen vidtas
for statligt heldagda bolag.

Utskottet konstaterar att regeringen vid dgarstyrningen ska utga fran de
riktlinjer for bolagets verksamhet som beslutats av riksdagen. Vanligen
aterspeglas riksdagens beslut i foretagens bolagsordningar och regeringen
kan enligt utskottet inte lagga till andra uppgifter pa ett statligt bolag &n de
som inryms i vad som beslutats av riksdagen utan maste da vanda sig till
riksdagen. | den handelse regeringen énskar genomféra en forandring av ett
statligt foretags verksamhetsinriktning som inte kan inrymmas i vad
riksdagen beslutat bor regeringen darmed vanda sig till riksdagen. — Med
hénvisning till det anfoérda avstyrkte utskottet motionen.
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Bilaga 2

1996 ars riktlinjebeslut

| propositionen (prop. 1995/96:141) anfordes bl.a.:

Regeringens forslag: Som riktlinjer for férvaltningen av statens
foretagsagande vad avser de kommersiella foretagen faststalls foljande
huvudprinciper.

- Statligt agda foretag skall arbeta under krav pa effektivitet, avkastning pa
det kapital foretaget representerar och strukturanpassning.

- Den som utdvar forvaltningen av ett statligt agt foretag skall med
utgangspunkt i uppsatt verksamhetsmal aktivt folja foretagets utveckling och
vidta nddvandiga atgarder som behovs for att foretaget skall uppfylla kraven
pa effektivitet, avkastning och strukturanpassning.

Néringsutskottet (bet. 1995/96:NU26) anforde bl.a.: Sedan lange ar
staten, som redovisas i propositionen, en av de storre agarna i svenskt
naringsliv. Enligt utskottets mening &r det av storsta vikt att staten kan
agera effektivt i sin roll som &gare av foretag. De forslag som laggs fram i
propositionen har, som tidigare namnts, just som syfte att astadkomma en
mer samordnad och professionell agarférvaltning fran statens sida. De
foreslagna generella riktlinjerna for forvaltningen av statens foretagsagande
avser, som papekats, endast kommersiella foretag. Detta anser utskottet vara
en lamplig avgrénsning och tillstyrker regeringens forslag i denna del.
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Bilaga 3
Utdrag ur SB PM 2012:1 (rev. 2013) Samradsformer i Regeringskansliet:

2 Gemensam beredning

2.6 Séarskilt om beredningen av fragor om statens foretagsagande

Den I6pande verksamheten i de bolag dér staten har dgarintressen skots av
styrelse och verkstallande ledning. Det finns emellertid ett flertal fragor som
kraver dgarens direkta engagemang och stéllningstagande. De krav pa
gemensam beredning i agarfragor som har anges galler oavsett om fragan
ska avgoras genom ett regeringsbeslut, ett statsradsbeslut eller ett formlost
stallningstagande.

Beredning med andra statsrad som ansvarar for bolag

Det ar angeléget att statens foretradare agerar samstammigt och konsekvent,
aven over departementsgranserna. Nar en fraga om statens foretagsagande
staller krav pa en enhetlig agarpolicy — t.ex. nar det galler rapportering fran
bolagen eller Regeringskansliet, principer for styrelsenomineringar,
ersattningar eller incitamentsprogram — bereds den med andra statsrad som
har ansvar for bolag.

Beredning med finansministern genom Finansdepartements
budgetavdelning?

Statens agarintressen i bolag representerar stora varden. De standpunkter
som staten intar som dgare paverkar inte bara bolagens finansiella stallning.
De kan ocksa ha betydelse for den statliga formogenhetsutvecklingen och fa
direkt effekt pa statsbudgeten.

Statens agarintressen i bolag representerar stora varden. De standpunkter
som staten intar som &gare paverkar inte bara bolagens finansiella stéllning.
De kan ocksa ha betydelse for den statliga formogenhetsutvecklingen och fa
direkt effekt pa statsbudgeten.

Standpunkter som kan ha en sadan betydelse eller effekt bereds darfor med
Finansdepartementets budgetavdelning. Det galler exempelvis storre
strategiska forandringar i foretagets verksamhet, storre forvarv, fragor om
kapitalstruktur, utdelningspolicy, fusioner, avyttringar eller andra beslut som
innebdr att foretagets riskprofil eller balansrékning &ndras avsevart.

2 Det har upplysts att Finansdepartementets uppgifter pa detta omréde numera, 2015,
flyttats till Naringsdepartementet. Jfr néringsministern i SvD18/2 2015.
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Bilaga 4

Konstitutionsskottets &rende om regeringens styrning av de statliga bolagen
(2005/06:KU20 s. 143):

Fragan i arendet gallde om det var i 6verenstammelse med grundlagen att
ett statsrad i egenskap av naringsminister sjalvstandigt nominerade
ledamoter i statliga bolagsstyrelser som lag under departementet.

Bakom arendet Iag en rapport fran Riksrevisionen (RiR 2004:28). |
budgetpropositionen 2005/06:1 utg.omrade 24 behandlade regeringen denna
rapport och anférde (bl.a. s. 53)

... att det med uppgiften for ett statsrad att vara foredragande i en viss typ
av regeringsarenden foljer ett beredningsansvar. Beredningsansvaret nar
det géller &garstyrning innebar att statsradet noga maste félja hur bolagens
verksamhet utvecklas och ta de initiativ till &garstyrning som kan behévas.
Det ar darfor viktigt att statsradet, eller den som statsradet bestammer,
fortlopande har en dialog med bolagsledningarna. En sadan dialog utgor
inte myndighetsutdvning. Det handlar om ett informellt informationsutbyte.
Bolagsledningarna informerar om bolagens verksamhet och statsradet, eller
den statsradet bestammer, formedlar regeringens dgarpolitik. Nodvéandigt
och tillrackligt stdd for dessa informella kontakter finns dels i
beredningsansvaret, dels i de aterkommande regeringsbesluten med
bemyndigande att foretrada staten pa bolagsstammorna. Den som foretrader
regeringen pa bolagsstammorna och vid de informella kontakterna med
bolaget mellan stammorna fattar inte ndgra egna beslut utan har enbart
rollen som formedlare av regeringens

stallningstaganden. Nagon delegering av regeringens beslutanderétt ar det
alltsa inte frdga om. Det bor i detta sammanhang noteras att beslut med
direktiv till ett aktiebolag inte kan fattas pa samma satt som direktiv till
myndigheter. En myndighet utgor en del av den juridiska personen staten,
medan ett aktiebolag ar en sjalvstandig juridisk person. Regeringen kan ur
aktiebolagsrattslig synvinkel inte formellt styra ett bolag genom beslut med
direktiv till bolaget (prop. 1990/91:87 s. 132). Det ar bland annat darfor
som regeringen tillampar den ordning dar instruktioner till bolagen
formedlas pa det sétt som beskrivits ovan. Genom att regeringen har
bemyndigat varje bolagsansvarigt statsrad att foretrada agaren vid
bolagsstammor i det bolag statsradet ansvarar for kan styrning ske med stod
av fullmakt pa bolagsstamman. Dessa bemyndiganden ger stod for att
statsradet kan formedla &garens instéllning pa bolagsstamma. Det lopande
beredningsansvaret for ett bolagsansvarigt statsrad féljer med ansvaret for
bolaget och anses enligt denna praxis, som ndmnts ovan, &ven innebéra att
statsradet maste folja bolagens verksamhet och ta initiativ till &garstyrning.
I andra sammanhang an infor bolagsstamma far dgarens informella
stallningstaganden darfor formedlas genom statsradet. Sammanfattningsvis
kan sagas att i frdgor om styrning av bolagen formedlar det ansvariga
statsradet, inom ramen for sitt beredningsansvar, regeringens installning
saval i fragor infor beslut pa bolagsstammor som I6pande angaende
informella stallningstaganden i kontakter med bolagen.
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Regeringen anfor i budgetpropositionen bl.a. att den samlade bedémningen
ar att den angivna modellen for agarstyrning ar forenlig med gallande
lagstiftning. Dock anser regeringen att det finns anledning att 6vervéaga
fragan i sarskild ordning. Inom Regeringskansliet tas det fram rutiner for en
mer enhetlig agarforvaltning, saval vad galler krav pa dokumentation vid
agarstyrningen som enhetlig beredning, bl.a. infér bolagsstémmor.

Néringsutskottet (2005/06:NU4) hanvisade till att fragan var under
behandling hos konstitutionsutskottet.

| ett svar till konstitutionsutskottet anférde regeringen enligt utskottets
referat bl.a. féljande: Med rollen som féredragande anses ocksa folja ett
uppdrag att i olika sammanhang féretrada regeringen och férmedla
regeringens politik p& omradet. Det sistnamnda sker ofta informellt, t.ex.
genom uttalanden i medier, men ocksa nér ett statsrad svarar pa
riksdagsledaméternas interpellationer och fragor. Pa samma satt som nar
det galler andra politikomraden kan regeringens agarstyrning av bolagen —
enligt fast praxis — ske inte bara genom formliga beslut vid
regeringssammantraden, utan ocksa genom informella stéllningstaganden
och kontakter. Denna ordning har tillampats under lang tid. Jfr bet.
2001/02:KU20 om formerna for utrikespolitiska beslut.

Vidare anfors i promemorian att varije statsrad som har ett berednings- och
foredragaransvar och ett ansvar for att formedla regeringens informella
styrning av bolagen, genom formliga regeringsbeslut far i uppdrag att —
sjalv eller genom nagon som han eller hon utser — foretrada staten pa
bolagsstammor i bolaget. Sadana uppdrag till andra statsrad an
naringsministern brukar regeringen forena med villkor som sékerstaller att
samrad sker med honom vid styrelsenomineringar.

Uppdragen innebar enligt promemorian att den som fatt uppdraget ocksa
skall se till att forbereda agarens stéllningstaganden vid bolagsstamman,
bl.a. genom att nominera kandidater till styrelseposterna. Nomineringen
dokumenteras som regel i ett skriftligt beslut av statsradet. Detta beslut
utgor en del av instruktionen till den tjansteman som far statsradets fullmakt
att foretrada staten pa bolagsstamman. Nodvandigt och tillrackligt stod for
dessa statsradsbeslut finns i regeringens uppdrag till statsradet att foretrada
eller Iata annan foretrada staten pa bolagsstamman.

I de fall som avses med utskottets andra fraga har styrelsenomineringar gatt
till pa det satt som beskrivits ovan.

Avslutningsvis anfors att det i ett mindre antal bolags bolagsordningar
anges att regeringen utser styrelseledaméterna. | dessa fall bereds och
avgors arendet som ett regeringsarende.

Utskottet (enhalligt) konstaterades att forfarandet grundas pa en langvarig
praxis inom Regeringskansliet. Granskningen gav inte anledning till nagot
ytterligare uttalande.
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Bilaga 5

Agaranvisningar

Enligt vad som upplysts mig under hand fran Naringsdepartementet
tillampas dgaranvisningar bara nar bolag har sérskilt beslutade
samhallsuppdrag, uppbér anslag, befinner sig i omstrukturering eller vid en
omreglering samt vid avregleringar och andra vésentliga forandringar.

Agaranvisningen formaliseras genom beslut p& bolagsstamma, pa forslag
fran agaren. Formuleringarna i dgaranvisningen ska i férekommande fall
Overensstdamma med exempelvis riksdagens beslut géllande sérskilt beslutat
samhillsuppdrag. Agaranvisning kan bli foremél for gemensam beredning
inom Regeringskansliet infor foredragning for det dgaransvariga statsradet
som fattar ett regeringskanslibeslut, géllande bl.a. eventuell dgaranvisnings
lydelse, infor bolagsstdmman.

Agaranvisningar ska finnas pa relevanta bolags hemsidor, inte minst
eftersom stdmmoprotokollen publiceras dar. Se t.ex. &garanvisningen for
Swedavia AB som antogs vid arsstimman 2014.
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Bilaga 6
Budgetpropositionen for 2015 — Ett hallbart &gande med vérdeskapande i
fokus.

| prop. 2014/15:1 utgiftsomrade 24 anforde regeringen under rubriken
Naringspolitik avsnitt 3.7.4 (s. 80 f.) bl. a.:

Regeringen har riksdagen uppdrag att aktivt forvalta statens agande i bolag
sd att den langsiktiga vardeutvecklingen blir den basta méjliga och, i
férekommande fall, att de sérskilt beslutade samhéllsuppdragen utfors val.

Bolag med statligt d&gande ska forvaltas pa ett aktivt och professionellt sétt
med vardeskapande som ett évergripande mal. Det innebér att bolagen ska
agera langsiktigt, effektivt och I6nsamt samt ges férmaga att utvecklas.
Bolag med statligt 4gande ska agera foredémligt inom omradet hallbart
foretagande och i 6vrigt agera pa ett sadant satt att de atnjuter offentligt
fortroende.

Det betyder att bolagen ska vara foregangare avseende hallbarhetsfragor som
till exempel jamstalldhet, miljé och socialt ansvarstagande. Vissa bolag med
statligt &gande har ett sarskilt beslutat samhéllsuppdrag. Det &r viktigt att
dessa tydligt redovisas och &r styrande for bolagens verksamhet.
Utvecklingen av forvaltningen av bolagen med statligt &gande bor fortsatta.

Bolagen med statligt 4gande bor drivas langsiktigt och ansvarsfullt och, dar
bolaget verkar pa en konkurrensutsatt marknad, enligt marknadsmassiga
krav for att sékerstalla en effektiv konkurrens.

Ambitiosa ekonomiska mal

Att faststalla ekonomiska mal for de statligt 4gda bolagen é&r ett viktigt
verktyg i agarstyrningen. De bolag som har beslutade ekonomiska mal ska
uppna dessa langsiktigt 6ver en konjunkturcykel. Regeringskansliet arbetar
aktivt med att sakerstalla att dessa mal ar tydliga, att de faststélls i dialog
med bolagen, att malen blir bade ambitidsa och realistiska samt att de
regelbundet foljs upp.

En central utgangspunkt vid faststallandet av ekonomiska mal ar kostnaden
for eget kapital, eftersom denna kostnad avgor om staten som &gare far en
rimlig kompensation for det risktagande som &gandet innebar. Utifran bl.a.
kostnaden for eget kapital faststalls for varje bolag mal for kapitalstruktur,
I6nsamhet och utdelningspolicy. Syftet med malen &r att forbattra
vardeutvecklingen genom att bolagets I6nsamhet, effektivitet och riskniva
I6pande mats, féljs upp och utvarderas.

Regeringskansliet ser 16pande éver hur malen kan revideras da ett bolags
interna och externa forutsattningar férandras i takt med forandringar i
omvarlden. En revidering av de ekonomiska malen kan exempelvis
foranledas av vasentliga forandringar i bolagets strategi, risk- och ranteniva-,
och marknadsforutsattningar, liksom storre forvérv eller avyttringar. Under
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aren 2012 och 2013 fick sex bolag nya mél och under 2014 reviderades
malen for ytterligare nio bolag. Akademiska Hus, Bilprovningen, PostNord,
SJ, Svenska rymdaktiebolaget, Sveaskog, Swedavia, Swedesurvey och
Systembolaget fick nya ekonomiska mal vid respektive bolags arsstaimma
varen 2014. Kommande ar vantas en dversyn av de ekonomiska malen for
ytterligare ett antal bolag.

Hallbart foretagande, ett 1&ngsiktigt vardeskapande

Bolag med statligt &gande ska integrera hallbarhetsfragor i affarsstrategin
och den Iépande verksamheten. Nar bolag brister i sin hantering av
héllbarhetsfragor kan detta ge upphov till affarsrisker med langtgaende
konsekvenser pa bolagets formaga att verka, eller till att en affarsmojlighet
gar forlorad. Brister i hanteringen av hallbarhetsfragor bidrar inte till en god
samhallsutveckling. Bolagens verksamhet ska praglas av éppenhet och
foredomlighet och bolagen ska vara féregangare avseende hallbart
foretagande genom ett langsiktigt och ansvarsfullt stallningstagande till
manskliga rattigheter, arbetsvillkor, miljo, anti-korruption, affarsetik,
jamstalldhet och mangfald.

Ar 2012 integrerades héllbart foretagande i dgarstyrningen i storre
utstrackning an tidigare. Styrelse och foretagsledning ska ta ett tydligt ansvar
for hallbarhetsutmaningarna samt arbeta for langsiktiga, utmanande och
uppfoljningsbara hallbarhetsmal. Av 49 bolag med statligt &gande hade vid
arsskiftet 2014 sa gott som alla faststallt hallbarhetsmal.
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Bilaga 7

Statens agarpolicy

| Statens agarpolicy redogor regeringen for mal och ramar for sitt
forvaltningsuppdrag och installningen i vissa principfragor avseende
bolagsstyrningen av samtliga statligt &gda bolag. Redovisningen for
riksdagen sker i samband med skrivelsen med den arliga redogorelsen som i
huvudsak utgors av verksamhetsberattelsen, i vilken statens dgarpolicy och
regeringens riktlinjer ingar.

Statens bolagsstyrning ska enligt agarpolicyn ske med utgangspunkt

i aktiebolagslagen (2005:551), annan relevant lagstiftning och i tillampliga
delar koden for bolagsstyrning. Harutover styrs forvaltningen av EU:s
bestdmmelser om statligt stdd samt redovisning av allmanna medel,
konkurrenslagstiftningen, lagen om offentlighet och sekretess samt OECD:s
riktlinjer for statligt agda foretag. Regeringen har ocksa beslutat foljande
sérskilda riktlinjer:

- riktlinjer for anstallningsvillkor for ledande befattningshavare i foretag med
statligt &gande,

- riktlinjer for extern rapportering for foretag med statligt &gande.

Enligt agarpolicyn ska styrningen av bolagen framst utdvas pa
bolagsstdmmor, genom en professionell och strukturerad
styrelsenomineringsprocess samt genom dialog med styrelseordférande.

Statens dgarpolicy, regeringens riktlinjer och beslut om en effektiv
kapitalstruktur i bolagen &r andra viktiga verktyg i bolagsstyrningen.

Uppfdéljning och utvérdering av bolagen ska ske bland annat genom
ekonomiska analyser, branschanalyser och olika typer av rapporter fran
bolagen. Aven mal utéver ekonomiskt vardeskapande ska féljas upp och
utvérderas. Regeringen redogor for forvaltningen av bolag med statligt
agande i sin arliga skrivelse till riksdagen.

Statens &garpolicy innehaller en redogorelse for de olika verktyg som
finns for dgarstyrningen. Har betonas bolagsstdmman som forum for
aktiedgarnas inflytande, bolagsordningen, vikten av att i statens
bolagsstyrning se till att bolagen har en effektiv kapitalstruktur, syftet med
faststallande av ekonomiska mal samt definitioner. Vidare behandlas
styrelsens ansvar, styrelsenomineringsprocessen, styrelseordférandes roll,
ledamdternas oberoende, arvoden, m.m.

Det framhalls att staten ska vara ett foredome som bolagsagare vad avser
miljomassigt och socialt ansvar, jamstalldhetsarbetet, i arbetet for mangfald
och mot diskriminering. Slutligen finns anvisningar for extern rapportering
och ersattningar till ledande befattningshavare. Agarpolicyn anger ocksa att
Svensk kod for bolagsstyrning ska tillampas, med vissa undantag som
aterges i ett sarskilt avsnitt i agarpolicyn.
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