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Riksrevisionen har granskat regeringens férvaltning och styrning av statliga
bolag. Tre departement ingar i granskningen. Det dr Naringsdepartementet,
Finansdepartementet och Socialdepartementet. De sex bolagen som ingar ar
Posten AB, Samhall AB och V & S Vin & Sprit AB, AB Svenska Spel, Apoteket
AB samt Systembolaget AB.

Foretradare fér Naringsdepartementet, Finansdepartementet och
Socialdepartementet och de sex bolagen har beretts tillfalle att faktagranska
och lamna synpunkter pa innehallet i ett utkast till denna revisionsrapport.

| enlighet med 9 § i lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. &verlimnas rapporten till regeringen. Rapporten éverlimnas samtidigt
till Riksrevisionens styrelse.

Riksrevisor Kjell Larsson har beslutat i detta drende efter féredragning av
revisionsdirektdr Gunilla Lundquist. Revisionschef Géran Hyltander,
revisionsrad Hans Noaksson och revisionsdirektér Dan Ljungberg har
medverkat i den slutliga handlaggningen.
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat hur regeringen férvaltat och styrt sex statligt
helagda aktiebolag. Vad som kommit fram i granskningen aterges i denna
rapport.’ Riksrevisionen har anlitat rattslig expertis for att férdjupa
analyserna kring vissa iakttagelser. Analyserna avser t.ex. termen
"foredragande” i regeringsformen, bilaga 1 och aspekter pa
bolagsférvaltarens dubbla roller, bilaga 2.

Bakgrund

Staten &r en av de storsta foretagsagarna i Sverige. Staten dger helt eller
delvis ndrmare 60 bolag. Flera av dessa bolag tillhér Sveriges stérsta foretag.
Ar 2003 uppgick omsittningen for de statliga bolagen sammanlagt

till 299 miljarder kronor. De statliga bolagen har sammanlagt

ca 200 000 anstillda, vilket kan jimféras med den svenska statsfor-
valtningen som totalt har ca 220 ooo anstillda. Flera statliga bolag har
ocksa viktiga samhallsfunktioner att fylla.

Regeringen férvaltar de statliga bolagen och foretrader dgaren, dvs.
riksdagen och ytterst det svenska folket. Varje ar ska regeringen rapportera
till riksdagen och samlat redogéra for bolagens verksamhet och ekonomi. Sa
har riksdagen bestamt. Insyn i féretag dgda av staten uppnds dven genom
att riksdagsledaméter har rétt att narvara pa bolagsstimmor och stilla
fragor samt genom att riksdagens ledaméter kan utses till styrelseledaméter
eller lekmannarevisorer i bolagen.

Regeringen har ett politiskt ansvar for de statliga bolagen. De statliga
bolagen har i sin tur ett juridiskt ansvar att f6lja aktiebolagslagen och annan
lagstiftning liksom de beslut som fattas pa bolagsstimman.

Statsministern har férordnat naringsministern att féredra forvaltnings-
irenden som giller statens féretagsagande och som stiller krav pa enhetlig
agarpolitik eller avser styrelsenomineringar.

Niringsdepartementet forvaltar drygt 40 bolag medan 6vriga
departement férvaltar 16 bolag.

! Rapporten har tryckts om efter vissa sprakliga och redaktionella korrigeringar.

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag

7

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

8

Granskningens inriktning

Transparens och tydlighet i styrningen ar viktigt for riksdagens majlighet till
insyn, for bolagens majlighet att bedriva en effektiv verksamhet samt for
mojligheten att utkrdva ansvar i vid bemirkelse fér hur verksamheter
bedrivits.
Granskningen utgar fran foljande revisionsfragor:
e Sker regeringens styrning av bolagen via bolagsstimmorna och &r
stimmorna 6ppna?

o Arsgarférvaltningen enhetlig och dr den méjlig att félja upp?

e Ar nomineringen av styrelseledaméter systematisk och enhetlig?

Granskningen omfattar regeringens forvaltning och styrning av Posten AB,
Samhall AB och V & S Vin & Sprit AB, samtliga bolag férvaltade av
Naringsdepartementet. Vidare ingar AB Svenska Spel som férvaltas av
Finansdepartementet samt Apoteket AB och Systembolaget AB som
forvaltas av Socialdepartementet. Granskningen avser i huvudsak perioden
2001-2003.

Med begreppet dgarférvaltning avses i denna rapport regeringens och
Regeringskansliets forvaltning och styrning av bolagen.

Slutsatser

Sker regeringens styrning av bolagen via bolagsstimmorna?

Enligt aktiebolagslagen &r bolagsstaimman ett bolags hogsta beslutande
organ. Noédvindiga beslut pa stimman ar enligt aktiebolagslagen bl.a. beslut
om bolagsordning, utdelning och ansvarsfrihet samt val av till styrelseleda-
moter och revisorer. Vissa visentliga beslut ska salunda beslutas av
bolagsstimman.

Né&r andra vasentliga beslut aktualiseras, t.ex. s kallade dgardirektiv,
maste stimman fatta beslut for att dessa ska fa rattslig giltighet.

Granskningen visar, att for nagra bolag har den person som representerar
staten pa bolagsstimman éverlamnat s.k. dgardirektiv till representant for
bolaget utan att regeringen har beslutat om dessa direktiv. Dessa direktiv
beslutades inte heller av bolagsstaimman och de uppfyllde darigenom inte
det aktiebolagsrittsliga kravet for en giltig stammoanvisning. Detta
forfarande skapar en otydlighet om vem som bar ansvaret for direktiven.
Mycket talar for att det bolag som foljer direktiv som inte formellt faststillts
riskerar att i praktiken bli ensamt ansvarigt.

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag



Regeringen har beslutat om riktlinjer for de statliga bolagen. Dessa
riktlinjer, t.ex. regeringens riktlinjer fér anstallningsvillkor i statligt dgda
foretag och regeringens riktlinjer for den externa ekonomiska rappor-
teringen, har éverlamnats till bolagen utan att formellt faststéllas pa
bolagsstimmorna. Det betyder att riktlinjerna saknar otvetydig aktie-
bolagsrattslig giltighet. Det foreligger darfor risk att bolagen sjélvstandigt
prévar i vad man och nir de ska félja riktlinjerna. Granskningen visar vidare
att fragor om bolagens strategiska inriktning inte beslutats pa
bolagsstimmorna.

Styrning vid sidan av bolagsstamman sker saledes genom regeringsbeslut
om riktlinjer fér de statliga bolagen, i vissa fall genom s.k. dgardirektiv samt i
vissa fall genom avtal mellan staten och bolaget. Genom styrelseprotokoll,
minnesanteckningar och intervjuer har det ocksa framkommit att s.k.
formlos styrning (dvs. en styrning som faktiskt &gt rum men som inte
dokumenterats i form av fattade beslut) inte ar ovanlig.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att bolagsstimmorna for de sex
bolagen under perioden 2001-2004 har utnyttjats i begransad utstrackning
for styrningen av bolagen. Det innebar att narvaro vid bolagsstimma har
gett en begransad insyn i verksamhetens inriktning och hur bolagen faktiskt
styrts av regeringen som agarféretradare.

Ett viktigt drende for bolagsstimman &r beslut om utdelning efter férslag
fran styrelsen. Agarférvaltningens beredning av bolagsstyrelsernas férslag till
ordinarie utdelning fran bolagen har fér flera bolag skett utan dokumenta-
tion. Det férsvarar mojligheten att i efterhand fa insyn i om agarforvalt-
ningens forslag till utdelningen skiljer sig fran bolagsstyrelsens och vilka
overviganden som i sa fall ligger bakom denna skillnad.

Det finns inga riktlinjer eller foreskrifter gemensamt fér agarférvaltningen
hur statens representant vid bolagsstimman ska utses och hur detta repre-
sentantskap ska utdvas. Férfarandet skiljer mellan departementen, och
det finns ocksa skillnader i fraga om vilka dokument som utarbetas och
diarieférs.

Riksrevisionens bedémning dir att bolagsstimman i ringa grad anvinds av
dgarforvaltningen for att styra bolagen. Transparensen, tydligheten och
mdjligheten att folja upp dgarférvaltningens styrning av de statliga bolagen
pdverkas negativt av detta.

Ar bolagsstdmmorna 6ppna?

Virdet av s.k. 6ppna bolagsstimmor har betonats av saval ndringsutskottet
som regeringen. Riksrevisionen konstaterar att 6ppna stammor, som bl.a.
innebdr informationsaktiviteter under och i anslutning till bolagsstimman,
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anordnas i stérre utstrickning &r 2004 in tidigare. Oppenheten har varit
begridnsad i den meningen att endast tva av de sex bolagen har bjudit in
allmidnheten att ndrvara pa stimman. Méjligheten till 6kad insyn begransas
av att, som tidigare redovisats, regeringens styrning som agarforetradare
endast till del har skett via bolagsstimman. Riksdagsledam&ter har nérvarat
pa bolagsstimmorna i tamligen liten utstrackning.

Sammanfattningsvis konstaterar Riksrevisionen att bolagsstimmorna
blivit mer 6ppna men att mdjligheten till reell insyn i vdsentliga fragor av
flera orsaker har varit begransad.

Riksrevisionens bedémning dir att ett aktivt anvindande av bolagsstimman for
dggarféretridarens styrning i kombination med dppna stimmor visentligt skulle
forbdttra majligheten till information om bolagens strategiska inriktning samt
insyn i hur regeringen som dgarforetridare faktiskt styr bolagen.

Ar det méjligt att folja upp dgarférvaltningen?

Agarférvaltningen och bolagen har, och maste ha, kontakter av savél formell
som informell karaktar. Kontakterna innebar ofta utbyte av information och
sannolikt ocksa forankring. Formlés styrning av bolagen — en styrning som
faktiskt agt rum men som inte dokumenterats i form av fattade beslut — dr
enligt Riksrevisionens bedémning inte ovanlig fér bolagen, inte heller nir det
galler fragor av vasentlig karaktar.

Dokumentation av méten och kontakter mellan dgarférvaltningen och
bolagen sker inte systematiskt genom minnesanteckningar eller interna
promemorior. Vem som beslutat vad och underlaget fér beslut dr darfor
svart att 6verblicka for flertalet inblandade aktérer och narmast omajligt att
utrona i efterhand for externa observatérer. Forutsattningarna for insyn eller
for att utkrdva ansvar (t.ex. i den parlamentariska processen) ar saledes
begransade. Socialdepartementet, som férvaltar tva bolag, skiljer sig dock
fran den allminna bilden. Sedan 2002 f6rs rutinmissigt anteckningar vid
méten mellan bolag och departement. Det har gjort det mojligt att i
efterhand ta del av vilka fragor som behandlats vid dessa méten, dock inte
vilka beslut som eventuellt tagits.

Bristfillig dokumentation och avsaknad av f6r departementen gemen-
samma rutiner fér dokumentation av viktigare handelseférlopp samt
kontakter, forankring och styrsignaler som férekommit mellan agarférvalt-
ning och bolag innebér att beslut och beslutsprocesser svarligen eller inte
alls gar att folja upp. Den interna kontrollen av dgarforvaltningens styrning
av statliga bolag 4r darmed svag.
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Riksrevisionens bedémning dir att férekomsten av styrning som inte dokumen-
terats, avsevdrt forsvdarar mojligheten att folja dgarforvaltningens beslut

och agerande. Mdjligheten till insyn éven i efterhand i viktigare hindelseférlopp
dr begrinsad. Den interna kontrollen av dgarférvaltningens styrning av statliga
bolag har klara brister.

Ar dgarférvaltningen enhetlig?

Granskningen visar pa flera betydelsefulla skillnader i hur dgarférvaltningen
agerat i relation till bolagen. Dessa skillnader synes frimst bero pa olika
traditioner och rutiner inom departementen och inte pa specifika
omstdndigheter for de enskilda bolagen. Skillnader har iakttagits i foljande
sju aspekter:

Férslag till cindring av bolagsordning: Bolagsordningen ar det legalt
viktigaste styrdokumentet. Dari kan anges dgarens langsiktiga styrning av
bolaget. Fér nagra bolag kravs enligt bolagsordningen regeringens beslut,
och i nagot fall dven riksdagsbeslut, fér d&ndringar i bolagsordningen. Fér de
flesta av de sex bolagen kravs enligt bolagsordningen dock inte
regeringsbeslut for andring.

Avtal eller s.k. dgardirektiv: Tva av bolagen som ingar i granskningen har
savil avtal med staten som s.k. dgardirektiv. Ett tredje bolag har endast avtal
med staten. Samtliga dessa tre bolag har enligt regeringen sarskilda
samhillsintressen. Det fjarde bolaget med sarskilda samhallsintressen
saknar savil s.k. dgardirektiv som avtal. Styrning via avtal 4r saledes
vanligare dn via s.k. dgardirektiv, trots att avtal inte leder till lydnadsplikt
enligt aktiebolagslagen, till skillnad fran av stimman beslutade dgardirektiv
dvs. beslutade stimmoanvisningar.

Dokumentation om dgarforvaltningens forslag till stimmobeslut:
Agarférvaltningens beslut framgar inte genomgaende av diarieférd handling.
Det galler forslag till t.ex. andringar i bolagsordning, utdelningens storlek ett
visst ar, val av styrelseledaméter och revisorer.

Ansvarsforsikring for styrelser: Fem av de sex bolagsstyrelserna som ingar i
granskningen har fattat beslut om att teckna ansvarsférsikringar for
styrelsen. Det har framkommit att flera bolag efterfragat vagledning och ett
tydliggorande fran dgarférvaltningen vad giller ansvarsférsikringar.

Lekmannarevisorer: Det varierar i vilken utstrickning lekmannarevisorer
har utsetts i bolagen. For tva av de sex bolagen finns lekmannarevisorer med
motiveringen att bolagen har sarskilda samhallsintressen. For de 6vriga tva
bolagen med sérskilda samhallsintressen utses inte lekmannarevisorer.

Agarrepresentantens beslutsmandat: Det finns skillnader mellan departe-
menten i vilken utstrickning dokument utarbetas och diariefors.

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag 11
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Infér bolagsstimmorna stiller de granskade departementen ut dokument
om férordnande att féra talan och utéva réstratt liksom instruktion hur
statens dgarrepresentant ska rosta. Infor stimmorna stiller tva av
departementen ut fullmakter till de personer som ska representera staten.

Bolagsférvaltarens roll: Departementen har olika modeller fér hur bolagen
ska férvaltas. Den viktigaste skillnaden ar att fér bolagen vid
Niaringsdepartementet ar bolagsforvaltaren samtidigt styrelseledamot i
bolaget som han eller hon &r satt att forvalta.

Riksrevisionens bedémning dir att det finns betydelsefulla men omotiverade
skillnader i dgarférvaltningen av bolagen. Limpligheten med Ndringsdeparte-
mentets férvaltningsmodell bor ifragascttas i de fall bolagsférvaltaren ocksa dir
styrelseledamot i de bolag denne dr satt att forvalta. Det finns risk for en dubbel-
roll som dr problematisk i férhdllande till grundlagens krav eftersom det i

dessa fall éir méjligt att hysa objektivt berdttigat tvivel pd en statlig tjiinstemans
opartiskhet. Denna typ av dubbelroll i kombination med den formlésa styrning
som tillimpas, skapar ytterligare svdrigheter att uppnd en rimlig nivé pd den
interna kontrollen av dgarférvaltningens styrning av statliga bolag.

Ar nomineringen av styrelseledaméter systematisk och enhetlig?

Naringsdepartementet har lagt stor vikt vid arbetet med bolagsstyrelsernas
sammansattning och hur styrelserna ska arbeta. Interna promemorior, t.ex.
tidsplaner, har utarbetats f6r att ge vigledning i arbetet med att nominera
ledamoter. Promemoriorna har distribuerats till de andra departementen.
Det finns dock inte for departementen gemensamma faststallda riktlinjer for
nomineringsarbetet.

Det finns skillnader i nomineringsférfarandet inom och mellan
departementen exempelvis i vilken utstrackning departementen anlitar
extern rekryteringskompetens for att hitta kandidater till styrelserna och vilka
riksdagspartier som tillskrivs for att Iimna férslag till kandidater till de
bolagsstyrelser dar det av praxis ingar riksdagsledaméter. Fér bérsnoterade
foretag dar staten dr delagare anviands nomineringskommittéer, vilket kan
forvantas oka oberoendet och transparensen i nomineringsférfarandet.
Agarférvaltningen har inte anvint sig av nomineringskommittéer fér att utse
styrelseledaméter i de sex statligt heldgda bolagen som ingar i denna
granskning.

Enligt ndringsministerns s.k. paragraf 5-férordnande, i enlighet med
regeringsformen, dr denne féredragande i regeringen avseende
styrelsenomineringar. Naringsministern har faststallt forslagen pa de
personer som ska viljas till styrelseledaméter pa bolagsstamman.
Faststillandet har siledes inte skett genom regeringsbeslut.
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Granskningen visar att de bolagsforvaltare som ar styrelseledaméter i
bolag deltar i sin tjanstemannaroll i savél utvarderingen av styrelsen som i
beredningen av fragan om att lamna férslag till den styrelse i vilken de ingar
eller kan komma att inga.

Riksrevisionens bedémning dr att fértroendet for nomineringsforfarandet riskerar
att pdverkas negativt i de fall personer inom Regeringskansliet, vilka dven dr
styrelseledaméter och samtidigt dr bolagsférvaltare, har en aktiv roll i bered-
ningen av nomineringar till bolagsstyrelsen i samma bolag. Riksrevisionen
stdller ocksd fragan om den praxis som anvdnds innebdrande att nérings-
ministern ensam beslutar om styrelsenomineringar dr i 6verensstimmelse

med det s.k. paragraf 5-férordnandet att néringsministern dr féredragande i
regeringen vid nominering av styrelseledamdter.

Rekommendationer

Riksrevisionens évergripande bedémning dr att det finns behov av och majlighet
att 6ka tydligheten och transparensen och att férbéttra den interna kontrollen i
styrningen av de statliga bolagen. Féljande rekommendationer bor kunna
innebdra visentliga forbdttringar i samtliga dessa avseenden.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen féljande:

e Att préva om den praxis, som innebdr att ndringsministern ensam
beslutar om styrelsenomineringar, ir i 6verensstimmelse med det s.k.
paragraf 5-forordnandet att naringsministern ar foredragande i
styrelsenomineringar.

e Att som agarféretradare besluta att bolagsstimmorna for statliga bolag i
normalfallet ska vara 6ppna fér allménheten. Fér allminheten skulle
stdrkt styrning via stimman och 6ppna stimmor kunna ge 6kad
demokratisk legitimitet for dgarférvaltningen genom att det ges storre
majlighet till information om bolagets verksamhet och om hur
regeringen som agarféretradare styr bolaget.

o Att regelmassigt besluta om forslagen till stimmobeslut, eftersom
regeringen bor vara ansvarig for denna typ av beslut. Detta giller forslag
till s.k. dgardirektiv med t.ex. grundlaggande inriktning eller preciseringar
av sarskilda samhillsintressen. Detta giller dven férslag avseende t.ex.
indringar i bolagsordning, policy fér utdelning, utdelningens storlek ett
visst ar och val av styrelseledaméter.

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag 13
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Att i stor utstrickning anvinda bolagsstimman fér styrning av bolag
samt for att fa en otvetydig aktiebolagsrattslig giltighet, alltid fora till
stammobeslut s.k. dgardirektiv for det aktuella bolaget och sadana
regeringsbeslut som &r avsedda att f6ljas av alla statliga bolag (t.ex.
regeringens riktlinjer fér anstéllningsvillkor i statligt d4gda féretag och
regeringens riktlinjer fér den externa ekonomiska rapporteringen).
Att det faststalls fér departementen gemensamma riktlinjer for for-
farandet vid nominering av styrelseledaméter samt att Gverviga att
anvanda instrumentet nomineringskommitté dven fér nominering av
styrelseledamater till statligt helagda bolag.

Att 6verge nuvarande férvaltningsmodell vid Naringsdepartementet
vilken innebdr att bolagsférvaltare vid departement samtidigt ar
styrelseledamot i det férvaltade bolaget.

Att det fortydligas i riktlinjer under vilka omstandigheter anstillda vid
Regeringskansliet ska kunna inga i styrelser for statliga bolag.

Att det faststills fér departementen gemensamma féreskrifter for
dokumentation av dgarférvaltningen som mojliggér att i efterhand
folja viktigare handelseférlopp samt kontakter och styrsignaler som
forekommit mellan dgarforvaltning och bolag.
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1.1

Inledning

| detta kapitel redovisas granskningens bakgrund, motiv och genomférande.

Statens bolagsinnehav

Staten dr en av de storsta foretagsdgarna i Sverige. Staten dger helt eller
delvis narmare 60 bolag. Ar 2003 uppgick omsittningen for de statliga
bolagen sammanlagt till 299 miljarder kronor och flera av bolagen tillhor
Sveriges storsta foretag. De lamnar arligen utdelningar till staten i storleks-
ordningen 10 miljarder kronor. Flera av de statliga bolagen ar mycket stora
arbetsgivare. De har sammanlagt ca 200 000 anstillda, vilket kan jamforas
med den svenska statsférvaltningen som totalt har ca 220 0oo anstallda.
Manga statliga bolag har ocksa viktiga samhallsfunktioner att fylla.

De statliga bolagen har bildats av t.ex. sysselsattnings-, konkurrens- och
regionalpolitiska skal. Dartill har det statliga dgandet ansetts viktigt for att
bevara och ha kontroll 6ver naturtillgdngar sdsom skog, malm och vatten-
kraft. Statliga bolag kan ocksa ha andra viktiga samhillsfunktioner att fylla,
t.ex. att svara for en likvardig tillgang till vissa produkter/tjanster 6ver hela
landet.

Regeringen ska férvalta de statliga aktiebolagen och féretrada agaren; dvs.
riksdagen och ytterst det svenska folket. Varje ar ska regeringen rapportera
till riksdagen och samlat redogéra for bolagens verksamhet och ekonomi. Sa
har riksdagen bestamt. Insyn i féretag dgda av staten uppnas dven genom
att riksdagsledaméter har ratt att narvara pa bolagsstimmor och stilla
fragor samt genom att riksdagens ledaméter kan vara styrelseledaméter eller
lekmannarevisorer i bolagen.

Regeringens forvaltningsmandat anges i regeringsformen: "statens medel
och dess 6vriga tillgangar star till regeringens disposition”.? "Riksdagen
faststaller i den omfattning som behévs grunder for forvaltningen av statens
egendom och forfogandet av den”.? Regeringen féretrader darmed staten
som dgare inom de ramar som riksdagen beslutar. Statsministern har
férordnat ndringsministern att foredra férvaltningsarenden som giller
statens foretagsdgande och som stiller krav pa enhetlig dgarpolitik eller
avser styrelsenomineringar.

2 Regeringsformen 9 kap. 8 §.
® Regeringsformen 9 kap. 9 §.
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De statliga bolagen, liksom privata aktiebolag, lyder under aktiebolags-
lagen®, som bl.a. reglerar den formella ansvarsférdelningen mellan dgare,
styrelse och bolagsledning. Samtidigt verkar bolagen i en offentlig och
politisk miljo. Férvaltning och styrning av bolagen skéts av regeringen som
igarforetradare. Inom departementen finns bolagsansvariga tjansteman. Ar
2003 foérvaltade Naringsdepartementet drygt 40 bolag medan férvaltningen
av de 6vriga 16 bolagen var spritt pa sju andra departement. Anstillda vid
departementen representerar dgaren pa bolagsstimmorna och fattar
stimmobeslut. Bolagsstimman dr det hogsta beslutande organet for ett
aktiebolag. Departementen ansvarar dven fér nomineringsprocessen av
styrelseledaméter i bolagsstyrelserna.

Regeringen har delat in de statliga bolagen i tva huvudgrupper: bolag med
sarskilda samhillsintressen och bolag som verkar med marknadsmaissiga
krav. Med samhillsintresse menas att bolagen verkar under sarskilda
forbehall och har speciella mal, utéver de ekonomiska. Bolag med mark-
nadsmaissiga krav ar verksamma pa en marknad dar full konkurrens rader
och/eller dar staten staller ekonomiska krav pa resultat och avkastning.

1.2 Motiv for granskningen

Det ar viktigt att statens insyn och kontroll i statliga verksamheter inte
paverkas negativt av valet mellan bolag och myndighet som verksamhets-
form. De legala férutsattningarna och sattet att styra skiljer sig dock
vasentligt mellan bolag och myndigheter.

Denna granskning inriktas mot hur regeringens férvaltning och styrning
av statliga bolag gar till. Transparens och tydlighet &r viktigt for riksdagens
majlighet till insyn, for bolagens majlighet att bedriva en effektiv verksamhet
och fér méjligheten att — i vid mening — utkrava ansvar f6r hur verksamheten
bedrivits.

Ar 2003 uttalade sig naringsutskottet i ett betinkandes bl.a. om statens
satt att utdva sitt dgarskap. Utskottet ansag allmént sett att forvaltningen av
de statliga foretagen boér hanteras under sa stor 6ppenhet som méjligt. En
oppenhet ansags naturlig med hidnsyn till att det ytterst 4r det svenska folket
som &ger foretagen. Utskottet ansag det lampligt att de helstatliga bolagen
erbjuder nagon form av utatriktad aktivitet i samband med bolagsstamman.

* Aktiebolagslagen (1975:1385).
5 Prop. 2001/02:190, bet. 2002/03:KU12, rskr. 2002/03:22, 2002/03:23.
¢ Bet. 2002/03:NU9, rskr. 2002/03:163.
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| granskningsbetidnkande 1994’ ansag konstitutionsutskottet det ange-
laget att regeringen utvecklade en tydlig policy for hur dgandet ska utovas i
statligt 4gda foretag. Fran de utgangspunkter konstitutionsutskottet hade att
beakta uttalades att regeringen skulle:

e "utforma skriftliga riktlinjer for hur dgandet ska utévas av statsraden och
6vriga foretradare for Regeringskansliet”,

e utveckla rutiner som gér det majligt att félja viktigare handelseférlopp
och att granska vilka kontakter som férevarit mellan bolagsledningar och
berérda departement i fragor av storre betydelse”,

e "dokumentera stillningstaganden i &renden som behandlas pa
bolagsstammor och i andra viktigare fragor”. Utskottet hinvisade till ett
tidigare uttalande om "att det dr 6nskvart med mera uttryckliga direktiv
och dokumentation i fragor som avser statens féretridare pa
bolagsstimmor eller i andra sammanhang” ®

Konstitutionsutskottet uttalade vidare i ett granskningsbeténkande fran
2003 att "... det 4r av betydelse att styrningen sker pa ett sitt som skapar
mojlighet att i efterhand granska regeringens agerande”.?

Riksrevisionen har bl.a. med dessa uttalanden som utgangspunkt valt att
granska regeringens forvaltning och styrning av statliga bolag utifran
féljande revisionsfragor:

e Sker regeringens styrning av bolagen via bolagsstimmorna och &r
stimmorna dppna?

o Ar dgarférvaltningen enhetlig och dr den mgjlig att félja upp?

e Ar nomineringen av styrelseledaméter systematisk och enhetlig?

Granskningens genomforande

Granskningen har genomférts under perioden november 2003 till
december 2004 och avser i huvudsak perioden 2001—2003. Granskningen
har avgrinsats till att omfatta regeringens och tre departements férvaltning
och styrning av sammanlagt sex bolag. Naringsdepartementet som ar
ansvarigt for flest bolag ingar i granskningen. Inom Naringsdepartementets
ansvarsomrade ingar férvaltningen av Posten AB, Samhall AB och V & S Vin
& Sprit AB. Finansdepartementet har fram till 2002 haft ett stort
férvaltningsansvar men ansvarar numera endast fér AB Svenska Spel, vilket
ingar i granskningen. Socialdepartementet férvaltar endast tva bolag, men

7 Bet. 1994/95:KU30, rskr. 1994/95:370.
& Bet. 1991/92:KU30, rskr. 1991/92:273.
° Bet. 2003/04:KU10, rskr. 2003/04:134.
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de dr, sett till omsattningen, de stérsta statliga bolagen med sarskilda
samhillsintressen — Systembolaget AB och Apoteket AB. Bada dessa bolag
ingar i granskningen.

| foljande tabla framgar hur de sex bolag som ingatt i granskningen
fordelar sig mellan departementen och mellan bolag med sérskilda
samhallsintressen och bolag med marknadsmassiga krav enligt regeringens
klassificering.™

Samhaéllsintresse [Marknadsmassig
Finansdep. Svenska Spel
Apoteket,
Socialdep. Systembolaget
V & S Vin & Sprit,
Naringsdep. Sambhall Posten

Not: Férvaltningen av V & S Vin & Sprit AB flyttades 2002 fran Finansdepartementet till
Ndringsdepartementet

Kélla: Regeringens skrivelse 2002/2003:120 — 2003 drs redogérelse for féretag med statligt dgande 2003.

Riksrevisionen har anlitat féljande personer som konsulter:

e Lena Marcusson, jur.dr, professor i férvaltningsritt, tillsammans med
Thomas Bull, jur. dr, docent i offentlig ratt, Daniel Stattin, jur.kand.,
doktorand i civilratt och Anna Sara Lind, jur.kand., juridiska fakulteten,
Uppsala universitet.

e Rolf Dotevall, jur.dr, professor i handelsritt, juridiska institutionen,
Handelshogskolan vid Géteborgs universitet.

Som underlag i granskningen har Riksrevisionen anvint offentliga
dokument sasom riksdagstryck, regeringskanslibeslut och bolagens arsredo-
visningar. Regeringskanslidokument samt styrelse- och bolagsstaimmoproto-
koll har ocksa anvants. Utéver dokumentstudier har tjanstemén vid departe-
menten och Kammarkollegiet samt bolagens styrelseordférande intervjuats.
Muntliga upplysningar har dven inhdamtats fran tjansteméan vid bolagen. |
denna granskning har ocksa beaktats resultat fran granskningen av Vattenfall
AB."

For att genomfora granskningar ar det nédvandigt att Riksrevisionen ges
tillgang till alla skriftliga och muntliga uppgifter som belyser revisionsfragor-
na. Det kan framhallas att sadan tillgang inte endast avser information
rérande enskilda beslut utan ocksa t.ex. uppgifter som visar hur
informationsutbytet mellan bolagen och agarforvaltningen respektive
beslutsprocessen inom Regeringskansliet sett ut. Riksrevisionen har fatt ta

10 Skr. 2002/2003:120 — 2003 ars redogdrelse for féretag med statligt dgande.
" Vattenfall AB — uppdrag och statens styrning (RIR 2004:18).
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del av relevanta dokument och information som specifikt efterfragats. Vissa
andra interna promemorior har darutéver tillhandahallits av agarférvalt-
ningen. Det gar dock inte att sakerstdlla om Riksrevisionen fatt ta del av alla
dokument rérande Regeringskansliets férvaltning av de sex bolagen, sasom
minnesanteckningar och interna promemorior. Riksrevisionen har valt att
genomféra granskningen med denna begransning.

Begreppet dgarférvaltning anvands i denna granskning. | dgarforvalt-
ningen ingar regeringens och Regeringskansliets férvaltning och styrning av
bolagen.
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2.1

2.1.1

Juridisk bakgrund

| detta kapitel beskrivs 6versiktligt de delar av det forvaltningsrittsliga och
det associationsrattsliga regelverket som ar av betydelse for regeringens
forvaltning och styrning av aktiebolag.

Forvaltningsritt

Regeringens forvaltningsmandat anges i regeringsformen genom att statens
medel och dess 6vriga tillgangar star till regeringens disposition.”” Riksdagen
faststiller i den omfattning som behdvs grunder for férvaltningen av statens
egendom och forfogandet Gver den.” Regeringen foretrader darmed staten
som dgare av bolag inom de ramar som riksdagen beslutar.

Regeringen styr riket kollektivt' och ar i egenskap av riksstyrelse en
myndighet, om dn inte en férvaltningsmyndighet.” Till hjalp for att bereda
regeringsdrenden har regeringen Regeringskansliet som bestar av flera
departement fér olika verksamhetsgrenar.’s Regeringskansliet dr en
myndighet med statsministern som chef.”

Férvaltningslagens tillimplighet

| den s.k. Gula boken' ger Statsradsberedningen vigledning fér hantering av
arenden i Regeringskansliet. Dar framgar att i regeringskanslidrenden ar
forvaltningslagen direkt tillimplig. Reglerna i férvaltningslagen ska bidra till
att ge ett sa korrekt underlag som méjligt for férvaltningsbesluten och dar-
med till att besluten blir riktiga i sak. Reglerna aterspeglar grundlaggande
rattssakerhetskrav som opartiskhet, omsorgsfull handlaggning och enhetlig
bedémning.

Vad giller regeringsarenden anges vidare i Gula boken att trots att
regeringen inte ar en forvaltningsmyndighet i férvaltningslagens mening ar
det viktigt att man dven i regeringsarenden féljer de principer som forvalt-
ningslagen ger uttryck fér. Ett par av dessa principer (objektivitets- och
kommunikationsprincipen) har, enligt Gula boken, en viss motsvarighet i

12 Regeringsformen 9 kap. 8 §.

'3 Regeringsformen 9 kap. 9 §.

'* Regeringsformen 7 kap. 3 §.

> Ds 1998:39 Gula boken — Handl4ggning av drenden i Regeringskansliet.
16 Regeringsformen 7 kap. 1 §.

7 Strémberg, H, Allmin férvaltningsritt fr férordning (1996:1515).

'® Ds 1998:39 Gula boken — Handlaggning av drenden i Regeringskansliet.
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regeringsformens allménna regler om saklighet och opartiskhet och om hur
regeringsdrenden ska beredas (1 kap. 9 § och 7 kap. 2 § regeringsformen).

2.1.2 Lagen om statsbudgeten reglerar statens forsdljning av aktier

| lagen (1996:1059) om statsbudgeten finns regler om férséljning av statens
aktier i de statliga bolagen.” Regeringen far besluta om férsaljning av aktier
eller andelar i ett foretag dar staten har mindre dn hilften av résterna for
samtliga aktier eller andelar, om inte riksdagen bestimt annat for foretaget.
Regeringen far inte, utan riksdagens medgivande, minska statens dgarandel i
foretag dar staten har hilften eller mer dn halften av résterna for samtliga
aktier eller andelar. Fér nedlaggningar av bolag kravs dock inte riksdags-
beslut.

| lagen om statsbudgeten tydliggdrs att regeringen &r redovisningsskyldig
infor riksdagen f6r statens medel och 6vriga tillgdngar.® Av denna lags
forarbeten” framgar att redovisningsskyldighet ar ett vidare begrepp an
bokféringsskyldighet. Utéver de ekonomiska transaktioner som paverkar
resultat och stillning, innefattar begreppet dven den verksamhet som
bedrivs och resultatet av denna. Vidare tacker begreppet innehall, kvalitet,
och relevans i den information som limnas till mottagaren.

2.2 Aktiebolagslagen
Ett aktiebolag ar en juridisk person. Formerna for att styra ett statligt
aktiebolag skiljer sig inte fran hur privata aktiebolag styrs. Reglerna i
aktiebolagslagen ar tillimpliga och nagra sarskilda regleringar darutéver
motsvarande t.ex. férordningar och regleringsbrev fér statliga myndigheter
finns inte for bolagen.”

| sin egenskap av féretradare for statens dgande av bolag lyder regeringen

saledes under samma regler som andra aktiedgare. Inneb6rden av detta dr
bl.a. att bolagsstdmman &r bolagets hégsta beslutande organ och
aktiedgarnas forum for att fatta beslut om bolagets angelagenheter.
Bolagsstdmman beslutar bl.a. om dndringar i bolagsordningen och utser
bolagets styrelse och revisorer.

'? Lagen (1996:1059) om statsbudgeten, 26 §.

2 Lagen (1996:1059) om statsbudgeten, 44 §.

2 Prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:KU3, rskr. 1996/97:27.

22 Undantag finns, t.ex. Dramaten AB och Operan AB fér vilka det arligen stélls ut regleringsbrev.
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Bolagsordningen ar det principiellt viktigaste styrinstrumentet for bolaget
och maste enligt aktiebolagslagen upprittas. Den godkanns av bolags-
stimman och registreras vid Bolagsverket. | bolagsordningen ar de
viktigaste styrningsreglerna syftet (om sadant férekommer) och verksam-
hetsféremalet. Verksamhetsférema

et ar ofta allmint och vagt formulerat.
Det finns ett intresse av att verksamhetsféoremalet inte dr formulerat sa att
det hindrar en naturlig anpassning av bolagets verksamhet till olika
samhillsférandringar. Det kan sagas att bolagsordningen ar ett langsiktigt
styrinstrument.

Styrelsen leder bolagets verksambhet, fattar strategiska beslut, tillsatter
verkstillande direktor och har ratt att féretrada bolaget inom ramen fér
forvaltningen. Verkstallande direkt6ren leder den I6pande verksamheten och
foretrader bolaget inom ramen fér den I16pande forvaltningen.

Bolagsstamman kan ge stimmoanvisningar,? eller s.k. dgardirektiv, till
styrelsen och verkstillande direkt6ren. Styrelsen kan ge anvisningar till
verkstillande direktéren. Nir bolagsstimman beslutat om en stimmoan-
visning ska bolagsstyrelsen préva om anvisningen &r laglig.”> Stammoanvis-
ningar har férdelarna att de ar dokumenterade och har en relativt klar rattslig
stdllning, t.ex. nar det giller prévningsskyldighet, lydnadsplikt och ansvars-
fragor. Darigenom leder stimmoanvisningar till en tydlig och 6ppen styrning
och till mojligheten att vid nastkommande stamma félja upp hur verksam-
heten bedrivits i forhallande till de anvisningar som givits.

2 Det rader viss begreppsférvirring pa omradet. | kommunala sammanhang talas ofta om
aktiedgardirektiv, ibland om agardirektiv. Sadana styrinstrument ar bindande om det beslutas av
bolagsstimman. Agardirektiv som endast beslutats av dgaren, dvs. kommunen och inte av
bolagsstimman, har ingen bolagsrittslig verkan. | det privata naringslivet férekommer inte
termerna aktiedgardirektiv eller dgardirektiv. Enligt 8 kap. 34 § andra stycket ABL anges: "En
stillfsretradare far inte heller félja en anvisning av bolagsstdimman eller nagot annat bolagsorgan,
om anvisningen inte géller dérfor att den strider mot denna lag, tillimplig lag om arsredovisning
eller bolagsordningen.” For tydlighetens skull anvénds har termen stimmoanvisning for att
beteckna en anvisning beslutad av bolagsstimman.

2

iN

Normalt anges i stimmoanvisningarna anvisningar till enbart styrelsen, eftersom det ar styrelsen
som har ett odelat ansvar fér anvisningar till vd. | den man dgaren via stimmobeslut vill ge
sadana anvisningar som har betydelse fér vd formuleras de som en anvisning till styrelsen som i
sin tur preciserar anvisningar till vd.

Riktas anvisningen till verkstillande direktéren eller till ndgon som lyder under verkstillande
direktéren ska forst bolagsstyrelsen, sedan verkstillande direktéren préva om anvisningen ar
laglig. Om prévningen visar att anvisningen ir laglig, ska den verkstallas. Om prévningen daremot
visar att anvisningen ir olaglig, far den inte verkstillas. Den som inte verkstiller en anvisning som
ska verkstillas, eller verkstiller en anvisning som inte far verkstillas, kan bli skadestandsskyldig.

2

G

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag 23

RIKSREVISIONEN






3.1

Riksdagens och regeringens syn pa de
statliga bolagen

| detta kapitel aterges riksdagsbeslut och uttalanden av riksdagens nirings-
utskott och konstitutionsutskott géllande de statliga bolagen. Sedan féljer en
beskrivning av hur regeringen har organiserat bolagsférvaltningen inom
Regeringskansliet och hur regeringen beskriver dgarférvaltningen for
riksdagen.

Riksdagens syn pa férvaltning och styrning av de statliga

bolagen

| februari 1981 beslutade riksdagen att regeringen arligen ska lamna en

samlad redogoérelse 6ver de statliga foretagen.” Riksdagen forutsatte att

redogérelsen skulle grunda motionsratt och behandlas i berért utskott.

Riksdagen beslutade, enligt regeringens forslag, dven att redogérelsen med

vissa mellanrum skulle omfatta en principdeklaration och det statliga

foretagandets mal och riktlinjer samt en &versiktlig framstélining om i vad
man uppstallda mal har uppnatts. Riksdagen beslutade att riksdagsleda-
moter ska ha méjlighet att narvara och stilla fragor vid bolagsstimmor.

Mgjligheten omfattar i férsta hand bolag i vilka staten ager aktier som

motsvarar mer dn 50 procent av rostetalet.

Riksdagen beslutade varen 1996 om riktlinjer for hur statens féretags-
agande ska férvaltas.” Féljande huvudprinciper ska gilla fér férvaltningen av
statliga foretag:

e Statligt dgda foretag ska arbeta under krav pa effektivitet, avkastning pa
det kapital foretaget representerar och strukturanpassning.

e Den som férvaltar ett statligt gt foretag ska med utgangspunkt i upp-
satt verksamhetsmal aktivt folja foretagets utveckling och vidta
erforderliga atgarder for att foretaget ska uppfylla krav pa effektivitet,
avkastning och strukturanpassning.

% Prop. 1980/81:22, bet. 1980/81:NU29, rskr. 1980/81:147.
¥ Prop. 1995/96:141, bet. 1995/96:NU26, rskr. 1995/96:302.
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3.2 Utskottsuttalanden om forvaltning och styrning av de
statliga bolagen

3.2.1  Konstitutionsutskottet

Regeringens forvaltning och styrning av de statliga bolagen har varit féremal
for konstitutionsutskottets bedémning. | granskningsbetidnkande 1982 konsta-
terade utskottet att den formella styrningen av de bolag dir staten helt eller
delvis dger aktierna endast kan utoévas pa bolagsstimman. Vidare uttalade
utskottet bl.a. att denna ordning sjilvfallet inte betyder att underhandskon-
takter mellan dgare och bolagsledning inte ska fa forekomma. Det ligger i
sakens natur, sarskilt i bolag med endast en eller ett fatal aktieagare, att
sadana underhandskontakter dr angeldgna fér att undvika konflikter mellan
bolagsledning och aktiedgare.”

Konstitutionsutskottet har ocksa behandlat dgandet av Nordbanken. |
granskningsbetinkande 1994 ansag konstitutionsutskottet det angelaget att
regeringen utvecklade en tydlig policy for hur dgandet ska utévas i statligt
dgda foretag. Fran de utgadngspunkter konstitutionsutskottet hade att beakta
uttalades att regeringen skulle:

o "utforma skriftliga riktlinjer fér hur dgandet ska ut6vas av statsraden och
ovriga foretradare for Regeringskansliet”,

e utveckla rutiner som gér det majligt att folja viktigare hindelseforlopp
och att granska vilka kontakter som férevarit mellan bolagsledningar och
berérda departement i fragor av stérre betydelse”,

e "dokumentera stillningstaganden i drenden som behandlas pa bolags-
stimmor och i andra viktigare fragor”. Utskottet hanvisade till ett
tidigare uttalande om "att det dr 6nskvart med mera uttryckliga direktiv
och dokumentation i fragor som avser statens féretradare pa bolags-
stammor eller i andra sammanhang”

| granskningsbetankande 2003 skriver konstitutionsutskottet* bl.a.: "Det
torde darvid vara ofrankomligt att det emellanat, i férvaltningen av ett bolags
angelagenheter, uppkommer beslutssituationer som fordrar avvagningar
mellan finansiella mal och samhillsmal da det inte framstar som sjalvklart
vilket mal som ska prioriteras.” "I egenskap av foretradare for det statliga
dgandet har regeringen att verka i enlighet med de beslut som fattas av
riksdagen om enskilda bolags verksamhet.” "Regeringen har ett politiskt
ansvar nir det giller den statliga foretagsverksamheten.” Vidare ansag

%8 Bet. 1982/83:KU30, rskr. 1982/83:353.
» Bet. 1994/95:KU30, rskr. 1994/95:370.
%0 Bet. 1991/92:KU30, rskr. 1991/92:273.
*1 Bet. 2003/04:KU10, rskr. 2003/04:134.
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3.2.2

konstitutionsutskottet att det dr "av betydelse att styrningen sker pa ett satt
som skapar méjlighet att i efterhand granska regeringens agerande”.

Ndringsutskottet

Ndringsutskottet har i olika sammanhang redovisat sin syn pa statligt 4gande
av foretag. Staten dger manga bolag inom olika verksamhetsomraden.
Agandet medfér enligt utskottet ett stort ansvar och stiller krav pd en
langsiktig och professionell férvaltning for att sakerstélla ekonomisk tillvaxt
och didrmed sysselsittning. Utskottet intar en pragmatisk hallning i fragan
om huruvida staten ska 4ga vissa foretag eller inte. Det kan i vissa fall vara
motiverat att sélja en del av eller hela aktieinnehavet i ett bolag. Den ordning
som for narvarande giller och som innebar att regeringen — i det fall den inte
redan har beslutsméjlighet — lagger fram forslag till riksdagen om férsal;-
ning, anser utskottet vara andamalsenlig.”

Ar 1998 behandlade niringsutskottet Riksdagens revisorers forslag till
atgarder i syfte att stdrka statens dgarroll. Nagra av de viktiga iakttagelserna i
granskningen var att Regeringskansliets resurser och kompetens borde
starkas, och att statens mal for bolagen varierade i tydlighetsgrad. Malen
redovisades i manga olika dokument och ibland var bolagen osékra pa om
malen gillde eller inte. Ndringsutskottet konstaterade vid behandlingen av
Riksdagens revisorers rapport att det pagick ett omfattande
utvecklingsarbete inom Regeringskansliet for att starka dgarstyrningen och
avstyrkte revisorernas forslag. Det utvecklingsarbete som utskottet han-
visade till géllde bl.a. arbetet med att ta fram en dgarhandbok 1997. Syftet
med dgarhandboken var att skapa enhetliga normer och riktlinjer for
bolagsférvaltningen. Agarhandboken skulle vara till hjilp fér de tjinstemin
inom Regeringskansliet som arbetade med bolagsfragor. Utskottet han-
visade dven till det utvecklingsarbete som pagick for att forbattra regeringens
arliga skrivelse om de statliga foretagen och avstyrkte revisorernas férslag.>

Aren 2002 till 2003 genomférde Riksdagens revisorer en uppfoljande
granskning om styrningen och uppféljningen av de statliga bolagens
verksamheter. Nagra viktiga iakttagelser var att regeringen tagit flera initiativ
till att stdrka rollen som statens dgarforetriden men att departementen valt
olika I6sningar i den s.k. dgarstyrningen. Ar 1998 angav regeringen att
arbetet med en departementsgemensam dgarhandbok for att uppna
enhetlighet och samordning i bolagsstyrningen pagick. Det arbetet pagick
dock inte langre 2002.* Utskottet avstyrkte revisorernas férslag bl.a. med

%3 Bet. 2002/03:NU9, rskr. 2002/03:163.
** Statens roll som 4gare av bolag — 1997/98:RR16, bet. 1997/98:NU15, rskr. 1997/98:283.
%5 Staten som bolagsagare — 2002/03RR:10, bet. 2003/04:NU04, rskr. 2003 /04:35, 2003 /04:36.
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motiveringen att mycket av det arbete som bedrivits inom Regeringskansliet
for att utveckla dgarrollen skett mot bakgrund och med beaktande av de
forslag och papekanden som revisorerna gjorde redan 1997. Utskottet
héanvisade ocksa till den samordning till Ndringsdepartementet som
beslutades om under hésten 2002. Denna nya ordning forvantades ge goda
mojligheter till en effektiv samordning.

Utskottet ansag — i likhet med revisorerna — att det ar mycket viktigt med
tydliga och klara malformuleringar for de statliga foretagen. Det dr ocksa av
avgorande betydelse att Regeringskansliet kommunicerar de aktuella malen
pa ett entydigt sitt. Betraffande etiska fragor och fragor om miljéstyrning
hanvisar utskottet till att dessa fragor redan ar féremal for aktiv hantering
inom Regeringskansliet.’

Ar 2001 féreslog naringsutskottet att riksdagen skulle géra ett tillkanna-
givande till regeringen avseende forvaltningen av statens aktier i foretag.
Utskottet ansag att regeringen skulle ta ett samlat grepp nar det giller
forvaltningen for att utveckla kompetensen kring bolagsfragor inom
Regeringskansliet. | en reservation avvisades férslaget om ett tillkanna-
givande, med hénvisning till att forvaltningen av statens aktier i féretag
redan ansags ske pa ett professionellt och effektivt satt. Riksdagen beslutade
i enlighet med reservationen.”

Ar 2003 uttalade sig naringsutskottet i ett betinkande bl.a. om statens
satt att utdva sitt dgarskap. Utskottet ansag allmint sett att forvaltningen av
de statliga foretagen boér hanteras under sa stor 6ppenhet som méjligt. En
6ppenhet ansags naturlig med hansyn till att det ytterst dr svenska folket
som &ger foretagen. Utskottet ansag det lampligt att de helstatliga bolagen
erbjuder nagon form av utatriktad aktivitet i samband med bolagsstamman.
Allmanheten har ddarmed tillfalle att stilla fragor till féretridare for bolaget.®

3.3 Regeringskansliet skoter bolagsforvaltningen
Inom Regeringskansliet forindrades bolagsférvaltningen hésten 1998 nar
resurser och kompetens for férvaltningen av det statliga Zgandet koncen-
trerades till sdrskilda bolagsenheter pa Naringsdepartementet och Finans-
departementet. Syftet var att forbattra férutsittningarna fér att kunna
bedriva en professionell forvaltning med en enhetlig dgarpolitik med tydliga

3 Bet. 2003/04:NU4, rskr. 2003/04:35, 2003 /04:36.
%7 Bet. 2001/02:NU13, rskr. 2001/02:230.
%8 Bet. 2002/03:NUS9, rskr. 2002/03:163.
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3.3.1

3.3.2

mal och riktlinjer.* Agarfragor skildes silunda fran regleraransvaret. Till
exempel hanteras regleringar for postsektorn av en sarskild enhet inom
Naringsdepartementet medan bolagsenheten férvaltar bolaget Posten AB.

Under 2002 koncentrerade regeringen sina resurser och sin bolags-
kompetens ytterligare till Naringsdepartementet for att fa battre forutsatt-
ningar att "bedriva en enhetlig dgarpolitik med tydliga mal och riktlinjer for
foretagen”.©

Ndringsministerns paragraf 5-férordnande

| regeringens skrivelse till riksdagen anges att "statsministern har givit
naringsministern ansvaret i fragor som giller statens foretagsidgande och
som stiller krav pa en enhetlig agarpolitik eller avser styrelsenomine-
ringar”.# | skrivelsen beskriver regeringen dven att "Naringsdepartementets
dgarenhet ansvarar for merparten av de statligt 4gda féretag som férvaltas
av Regeringskansliet.”

Riksrevisionen har |atit gora en rittslig utredning (se bilaga 1) av
naringsministerns s.k. paragraf 5-férordnande och dar framgar foljande:
Forordnandet att, enligt 7 kap. 5 §, féredra ett drende vid regeringssamman-
trade kan inte anses innebira en befogenhet att ensam fatta beslut i drendet.
Detta foljer dels av hur 7 kap. regeringsformen ar skrivet, dels av férarbetena
till grundlagen. Av det aktuella férordnandet framgar att naringsministern, i
respektive departementschefs stille, ar forordnad att féredra férvaltnings-
irenden som giller statens féretagsagande och som stiller krav pa en
enhetlig dgarpolitik eller avser styrelsenomineringar.? Mot denna bakgrund
framgar inte annat dn att naringsministern ar ansvarig foér beredning och
handlaggning av dessa drenden och att regeringen fortfarande fattar det
slutliga beslutet i drendet.

Statsrddsberedningen har krav pd gemensam beredning
Statsradsberedningen skarpte 2002% kraven pa gemensam beredning i
fragor om statens foretagsagande. | riktlinjerna anges att "beredningen och
féredragningen av regeringsiarenden om statens féretagsagande ar fordelade
mellan flera departement och statsrad. Detsamma giller uppgiften att

* Naringsdepartementets promemoria 2002-02-08 till riksdagens utredningstjanst ”Statens roll som
agare av bolag”.

“0 Skr. 2002/03:120 — 2003 &rs redogdrelse fér féretag med statligt dgande.

1 Skr. 2002/03:120 — 2003 &rs redogdrelse fér féretag med statligt dgande.

*2 Férordnande 2002-10-21 enligt 7 kap. 5 § regeringsformen.

# Statsradsberedningen "Andring av Statsradsberedningens promemoria Samradsformer i
Regeringskansliet (PM 1997:4)” promemoria 2002-02-06.

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag 29

RIKSREVISIONEN



foretrada staten som foretagségare i fragor som avgérs genom ett formlost
stillningstagande, efter bemyndigande av regeringen eller utan nagot
regeringsbeslut. De krav pd gemensam beredning som héar anges giller
oavsett om fragan ska avgdéras genom ett regeringsbeslut, ett statsrads-
beslut eller ett formlost stallningstagande”.

Statsradsberedningen har ansett "det angelaget att statens foretradare
agerar samstammigt och konsekvent, dven 6ver departementsgranserna.
Nar en fraga om statens féretagsdgande stiller krav pa en enhetlig dgar-
policy — t.ex.nir det géller krav pa rapportering fran bolagen eller
Regeringskansliet, principer for styrelsenomineringar, for ersittningar eller
for incitamentsprogram — ska den beredas gemensamt med andra
departement som har hand om bolag.” | riktlinjerna anges vidare att i
standpunkter som kan ha betydelse fér den statliga
formoégenhetsutvecklingen eller fa direkt effekt pa statsbudgeten ska
beredning ske med Finansdepartementets budgetavdelning. Det kan
exempelvis handla om "st6rre strategiska forandringar i foretagets
verksambhet, stérre forvary, fragor om kapitalstruktur, utdelningspolicy,
fusioner, avyttringar eller andra beslut som innebar att féretagets riskprofil
eller balansriakning dndras avsevart”.

3.4 Regeringens édgarpolitik och bolagsférvaltning

3.4.1  Mal for regeringens forvaltning av de statliga bolagen

| regeringens skrivelse till riksdagen 2003 om de statligt 4gda bolagen

beskriver regeringen bolagsférvaltningens mal och férutsattningar:

e Detillgangar de statligt dgda féretagen utgér ska forvaltas pa ett
professionellt stt.

e Malet ar att skapa varde* for dgarna, dvs. det svenska folket.

e De konkurrensutsatta statligt 4gda féretagen ska ges samma
forutsattningar och ha samma krav pa sin verksamhet som andra
aktorer, dvs. privata foretag.

e Ett antal statligt dgda foretag, 26 stycken har framst till uppgift att infria
sarskilda samhillsintressen. "l dessa foretag skapas virde frimst genom
den samhillsnytta féretagen astadkommer.”

* Skr. 2002/2003:120 - 2003 ars redogérelse fér foretag med statligt dgande.

* Regeringen har ett 6vergripande mal fér bolagen — vérdeskapande. 2003 férklaras inte vad det
innebir, férklaringen finns dock att lasa i 2002 ars redogérelse. Med virdeskapande menar
regeringen att nuvirdet av de framtida kassaflédena ska vara storre 4n foretagets sammanvigda
kostnad fér det lanade kapitalet och dgarens kapital.
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3.4.2 Agarférvaltningens "ramverk och verktyg”

Ar 2003 beskriver regeringen dven agarforvaltningens "ramverk och verktyg”
enligt nedanstaende punkter:

e Aktiebolagslagen giller for foretaget. | bolagsordningen anges féretagets
allminna inriktning.

e Styrelsen har fullt ansvar fér foretagens verksamhet.

e Om bolaget har sarskilt uppdrag beslutas det av riksdagen, regleras
i lag eller i avtal mellan bolaget och staten.

e For att fa till stand en enhetlig férvaltning av bolagen ger regeringen
riktlinjer for extern rapportering, anstallningsvillkor med mera.

e Regeringskansliet varderar fortlopande styrelserna och hanterar de
agarfragor som uppkommer.

De s.k. verktyg, eller medel for att styra bolagen, som beskrivs i skrivelsen
och som regeringen anvander for att sikerstalla en enhetlig dgarpolitik ar
genomlysning,* styrelser,” revisorer® och effektiv kapitalstruktur* hos
foretagen. Det kan tolkas som att verktygen darmed ska borga for att
bolagen hanteras och forvaltas pa ett likartat satt.

Samtliga bolag har en ansvarig departementstjansteman, s.k. bolagsfor-
valtare, inom Regeringskansliet. Merparten av de statlig bolagen férvaltas
av Niringsdepartementet. Bolagsforvaltande ligger dock dven pa andra
departement.

Corporate Governance

Corporate Governance, pa svenska Sversatt till dgarstyrning, féretagsstyr-
ning eller bolagsstyrning, har aktualiserats allt mer under de senast 20 aren.
| bilaga 4 ges en kort bakgrund till corporate governance och en summering
av Foértroendekommissionens® férslag kring bolagsstyrningen av de statliga
bolagen. Fértroendekommissionen tillsattes av regeringen i september 2002

* 7For statligt dgda foretag dr kravet pa genomlysning en demokratifraga eftersom féretagen ytterst
dgs av svenska folket. Regeringen anser dirfér att dessa foretag ska vara minst lika genomlysta
som bérsnoterade féretag.” Skr. 2002/2003:120 — 2003 ars redogérelse for féretag med statligt
dgande.

7 "Regeringens mal &r att styrelserna ska innehélla hég kompetens anpassad till respektive féretags
verksamhet, situation och framtida utmaningar.” Skr. 2002/2003:120 — 2003 ars redogorelse for
féretag med statligt dgande.

“8 "Revisorernas uppdrag att oberoende granska styrelsens och den verkstillande direktsrens
férvaltning och féretagets arsredovisning och bokféring dr av central betydelse for staten som
dgare”. Skr. 2002/2003:120 — 2003 &rs redogérelse fér foretag med statligt dgande.

* ”Under de senaste aren har Regeringskansliet i samrad med féretagen med statligt dgande vidtagit
flera atgérder for att 6ka fokus pa kdrnverksamheten och optimera kapitalstrukturen.” Skr.
2002/2003:120 — 2003 ars redogdorelse for féretag med statligt dgande.

0 SOU 2004:47 Néringslivet och fértroendet.
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och lamnade sitt betidnkande i april 2004. Fértroendekommissionen har
dven utarbetat ett forslag till svensk kod for bolagsstyrning. Betankandet har
remissbehandlats och ar under beredning i Regeringskansliet.

3.6 Nordisk utblick

Infor granskningen av férvaltningen och styrningen av de statliga bolagen
har Riksrevisionen studerat motsvarande verksamhet i de nordiska
grannldnderna. En utférligare redogérelse finns i bilaga s.

Av den nordiska studien framgar att det finns skillnader avseende
parlamentariker som styrelseledaméter i statligt dgda bolag. | Danmark och
Norge finns inga riksdagsledaméter i bolagsstyrelser, dven om det inte dr
uttryckligen férbjudet genom reglering. | Finland férekommer det att
riksdagsledaméter ingar i statliga bolags s.k. forvaltningsrad som ar ett
organ mellan bolagsstdmma och styrelse.

Jamfoérelsen visar ocksa att i de tre nordiska grannlanderna har det
faststallts riktlinjer om @mbetsméan och departementstjansteman ska inga i
statliga bolagsstyrelser. | Norge, Finland och Danmark giller att en &mbets-
eller departementstjansteman som har ansvar fér férvaltningen av statens
dgarskap i ett bolag inte kan inga i foretagets styrelse. | Norge ar detta
reglerat av Stortinget.”’ | Finland namns begreppet fire-walls, dvs. att en
departementstjansteman som sitter i en statlig bolagsstyrelse inte kan
bereda drenden eller handlagga sakfragor kring bolaget och dess verksamhet
i departementet.’ De danska statliga bolagen &r fa till antalet och de danska
ministerierna har, enligt regeringsbeslut, samlat sina erfarenheter kring
férvaltning och styrning av statliga bolag i sarskild rapport.» Rapporten
innehaller riktlinjer for det praktiska utévandet av det statliga dgarskapet och
statens anvdndning av aktiebolag som form for att bedriva statlig
verksamhet. Huvudregeln &r att statsanstillda som ar understallda
"ministerinstruktion” inte ska viljas till styrelseledaméter i statliga bolag.
Om undantag gérs, bor det framga skriftligen i regelverk kring det aktuella
bolaget. Det kan finnas grund f6r att vilja en statsanstilld som tjanstgor vid
det ministerium som tillvaratar dgarskapet. Till exempel om ansvarig
minister paldggs att utdva sarskild tillsyn 6ver bolaget. | sddana fall bor det

! "Til verv som er nevnt i § 1 forste ledd, i selskaper eller forretningsdrivende bedrifter knyttet til
offentlig eller privat neeringsvirksomhet, ma ikke oppnevnes eller foreslas valgt noen embets- eller
tjenstemann ansatt i et departement eller i annet sentraladministrativt organ, som regelmessig
behandler saker av vesentlig betydning for selskapet eller bedriften eller for vedkommende
bransje”. St. meld. Nr 9. (1969-70) — Om oppnevning av tjenstemenn i styrer og rad m.v.

52 Handels- och industriministeriets skrivelse "Statsradets principbeslut om statens dgarpolitik”
2004-02-19.

33 Staten som aktionaer, 2004 — Finansministeriet, Trafikministeriet og @konomi- og
Erhvervsministeriet.
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framga i regelverk kring det aktuella bolaget om statstjanstemannen som
styrelseledamot ar understilld ministerns instruktioner eller inte.>
Ledamater i Folketinget ingar aldrig i statliga bolagsstyrelser. Det finns
emellertid inget som forbjuder eller hindrar det i lagstiftning eller i
Folketingets interna administrativa bestimmelser.s

3* Staten som aktionaer, 2004 — Finansministeriet, Trafikministeriet og @konomi- og
Erhvervsministeriet.

55 Rigsrevisionen, 2004-05-10.
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4.1

Bolagsstdamma vid de sex bolagen

Detta kapitel innehaller iakttagelser som Riksrevisionen gjort med anledning
av revisionsfragan: Sker regeringens styrning av bolagen via bolagsstimmor-
na och 4r stimmorna dppna? Kapitlet avslutas med slutsatser.

Bolagsstimman utnyttjas i begransad utstrackning

Bolagsstammor i aktiebolag syftar till att bereda aktiedgarna majlighet att
besluta i bolagets angelagenheter.® Vissa stimmobeslut ar obligatoriska
enligt aktiebolagslagen.” De krav pa beslut vid stimma som stills i
lagstiftningen &r relativt begransade. Att dven andra beslut fattas vid
bolagsstimman har emellertid stora férdelar. Sadana beslut far en klar
aktiebolagsrattslig giltighet, vilket bidrar till en tydlighet och transparens i
fraga om styrning och ansvarsférhallanden. Med en 6kad tydlighet och
transparens 6kar ocksa mojligheterna att folja upp effekterna av den styrning
som utdvas samt att fa fram underlag for sddant ansvarsutkravande som
ligger vid sidan av det ansvarsutkrdvande som gors i strikt aktiebolagsrattslig
eller skadestandsrattslig mening.

Riksrevisionen konstaterar att de sex bolagens bolagsstimmor har haft
karaktaren av val forberedda moten med ett antal fardigberedda fragor som
formellt beslutas. Det styrks ocksa av de protokoll som férts pa bolagsstam-
morna 2001-2004. Nagon styrdialog eller annan diskussion mellan statens
dgarrepresentant, revisorer, styrelse och vd har inte férekommit pa bolags-
staimman. | realiteten har inte heller de personer som representerar staten
svarat pa fragor av dgarkaraktdr pa bolagsstimman. Statens representant pa
bolagsstimman har inte heller utnyttjat mojligheten att stélla fragor till
bolagets revisorer eller styrelse. Regeringen har andra vagar att fa insyn i och
paverka bolagen. Att sa &r fallet styrks av andra iakttagelser i denna
granskning.

En viktig fraga for bolagsstimmor ar generellt sett beslut om utdelning.
Riksrevisionen konstaterar att en langsiktig policy for utdelning har angetts i
s.k. dgardirektiv® eller kan aterfinnas i den s.k. bolagsmappen* som

¢ Aktiebolagslagen (1975:1385) 9 kap. 1 §.

%7 Faststillande av resultatrikning och balansrikning, disponering av bolagets vinst eller férlust,
ansvarsfrihet fér styrelseledamdéter och vd, val av styrelse och revisorer, beslut om arvoden till
styrelse och revisorer och slutligen kan bolagsstimman besluta om annat drende som ankommer
pa bolagsstimman.

58 Direktivet for Systembolaget omfattar beskrivning om bolagets bakgrund, sirredovisning, mal for
soliditet och réntabilitet, handelsmarginal och effektivitet, policy fér utdelning och skrivelse kring
etablering av nya butiker. Direktivet fér Apoteket beskriver bakgrunden och dndamélet med
bolaget, malen fér rintabilitet och soliditet, utdelningsramar, effektivitets- och produktivitetsmal,
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6verlamnats vid bolagsstimman. Betraffande utdelningarnas storlek ett visst
ar faststiller Socialdepartementet och Naringsdepartementet dessa i instruk-
tionen till statens representant pa bolagsstimman. Instruktionerna ar diarie-
férda handlingar. F6r tva av bolagen — Samhall AB och AB Svenska Spel —
anges uttryckligen i bolagsordningen hur vinsten/utdelningen ska dispone-
ras.® Utdelningen fran AB Svenska Spel ar féremal for regeringsbeslut. Riks-
revisionen konstaterar att dgarforvaltningen i flera fall inte har dokumenterat
beredningen av bolagsstyrelsernas férslag till ordinarie utdelning. Detta
forsvarar mojligheten att i efterhand fa insyn i om agarférvaltningens forslag
till utdelning skiljer sig fran bolagsstyrelsens och vilka 6verviganden som i
sa fall ligger bakom denna skillnad.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att institutet extra bolagsstimma har
anvints relativt sparsamt. Nar det har anvints har det t.ex. gallt &ndring av
bolagsordning och beslut om extra utdelning.

4.2 Bolagsstimmorna har blivit mer 6ppna

Viérdet av s.k. 6ppna bolagsstimmor har betonats av naringsutskottet
2003.¢" Utskottet anser i sitt betdankande att det vore limpligt om de
helstatliga bolagen kunde erbjuda nagon form av utatriktad aktivitet i
samband med bolagsstimman, dar dven allménheten bereds majlighet att
stalla fragor till foretradare for foretagen.

Riksrevisionen har tagit del av Ndringsdepartementets dokument om
vigledning i fragan om s.k. 6ppna bolagsstaimmor.© Dokumentet ska tjdna
som stéd och inspiration fér handlaggare med bolagsansvar. Av prome-
morian framgar att om en bolagsstimma ska vara 6ppen, maste hansyn tas
till bolagets storlek och dess "allmanintresse”. | dokumentet star dven att
bolagsstimman kan medge att den 6ppnas for allménheten, dven om den i
forsta hand dr en sammankomst for aktiedgarna. Staten som aktiedgare kan
saledes alltid begidra att stimman ska 6ppnas for allmanheten.

samt bestimmelser om tillgdngligheten och sarredovisning av den konkurrensutsatta
verksamheten.

%% Bolagsmappen innehaller bl.a. bakgrunden och motiven till bolagets bildande, bolagsordningen,
statens dgarpolitik som dven beskrivs arligen i regeringens skrivelse till riksdagen, regeringens
policyfragor och riktlinjer. | bolagsmappen aterfinns innehall till férslag till arbetsordningen for
styrelsen.

€ Fgr Samhall giller: ”Aktierna medfor inte ritt till utdelning. Uppkommer vinst, ska vinstmedlen
balanseras i ny rakning fr frimjande av bolagets fortsatta verksamhet.” Svenska Spel ska enligt
bolagsordningen "inte utdela tillgingliga vinstmedel till aktieigaren. Alla till utdelningen
tillgédngliga vinstmedel ska i stillet disponeras pa sitt som regeringen féreskriver.”

61 Bet. 2002/03:NUS9, rskr. 2002/03:163.

62 Promemoria 2004-01-26 — Oppna bolagsstdammor i statliga bolag 2004.
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Regeringen betonar dven i den arliga skrivelsen till riksdagen 2003 ©:
"Bolagsstdmman &r saledes i férsta hand en sammankomst fér aktiedgarna
men det finns inga hinder, om bolagsstimman medger det, att stimman
6ppnas for allmianheten. Det ar darfér lampligt att de helstatliga foretagen
erbjuder nagon form av utatriktad aktivitet i samband med bolagsstimman....”

Riksrevisionen konstaterar att de sex bolagen ar 2004 i stérre omfattning
an tidigare arrangerat s.k. 6ppna bolagsstimmor. Posten AB och V & S Vin
& Sprit AB hade en variant av s.k. 3ppen stimma. Under staimman héll
bolagens respektive vd ett anférande om verksamhetséret som gatt och den
framtida inriktningen. De som var narvarande pa stamman var i huvudsak
riksdagsledamdter, styrelseledaméter, departementstjansteméan och
representanter fran bolaget.

Apoteket AB och Systembolaget AB valde att arrangera en utatriktad
aktivitet efter bolagsstaimman. Apoteket AB anordnade ett halvdagssemi-
narium efter bolagsstimman, 6ppet for grupper och enskilda med intresse
for verksamhetsomradet. Systembolaget AB erbjdd allménheten att efter
stimman stalla fragor till styrelseordféranden pa bolagets hemsida.

Tva av bolagen i denna granskning riktade inbjudan till bolagsstimman
direkt till allménheten. Samhall AB inbjéd genom annonsering pa sin hem-
sida. Dartill skickades riktade inbjudningar till intressentgrupper med
koppling till bolagets verksamhet och uppdrag. Under stimman hall
bolagets vd ett anférande om verksamhetsaret som gatt och den framtida
inriktningen. Narvarade gjorde riksdagsledaméter och representanter fran
olika intressegrupper samt dven departementstjansteman.

AB Svenska Spels bolagsstimma 2004 utannonserades dagen innan i
lokalpressen pa Gotland. Flertalet av de personer som var inbjudna till den
efterféljande middagen narvarade dven pa stimman. Det rérde sig framfér
allt om foretradare for det lokala naringslivet pa Gotland, kommunpolitiker,
leverant6rer samt andra samarbetspartner till AB Svenska Spel. Den utsidnda
dagordningen kompletterades med tre punkter: anférande av verkstéllande
direktéren (som behandlade verksamheten och dess utveckling), anférande
av ordféranden (som behandlade utvecklingen pa spelmarknaden) samt
fragestund. Det stilldes dock inga fragor.

Riksrevisionen konstaterar saledes att tre varianter av s.k. 5ppna bolags-
stimmor har anordnats; utokad information fran bolaget under pagaende
stimma (dvs. till dem som vanligen narvarar; riksdagsledaméter, departe-
mentstjansteman, styrelse och bolagsrepresentanter), informationsaktivitet
gentemot allmianheten efter det att stimman formellt avslutats och bolags-
stamma till vilken allmédnheten bjudits in att narvara.

63 Skr. 2002/03:120 — 2003 &rs redogdrelse fér féretag med statligt dgande.
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4.3 Stammoanvisningar ar inte beslutade pa bolagsstimma

Aktiebolagsrattsligt kan bolagsstimman besluta om sarskilda anvisningar till
bolagsstyrelsen och verkstallande direktren. Ibland bendmns dessa agar-
direktiv. Av bolagsstimman beslutade dgardirektiv leder till lydnadsplikt fér
bolaget.

Riksrevisionen konstaterar att i nagra fall har statens representant pa
bolagsstimman 6verlamnat s.k. dgardirektiv till bolagets representant. De
faststilldes dock inte genom beslut pa stimman (se dven 5.2.2). | de fall s.k.
agardirektiv 6verlamnats, har dessa inte heller beslutats av regeringen.

| flera fall har det 6verlamnats en s.k. bolagsmapp till bolagets represen-
tant. Inte heller i dessa fall har stimman faststallt innehallet. Innehallet i
mappen &r bl.a. en beskrivning av bakgrund och motiv till bolagets bildande,
bolagsordningen, mal fér ekonomiska nyckeltal, statens dgarpolitik som
dven beskrivs arligen i regeringens skrivelse till riksdagen samt regeringens
riktlinjer. Riktlinjer som regeringen beslutat att gilla for statliga bolag &r
"Riktlinjer rérande anstallningsvillkor fér personer i féretagsledande still-
ning, samt fér incitamentsprogram for anstillda, i statliga foretag”s och
"Riktlinjer for extern ekonomisk rapportering fran féretag med statligt
dgande”®. Riktlinjer har saledes 6verlamnats pa bolagsstimman men inte
beslutats pa stimman. Darigenom saknar riktlinjerna en otvetydig aktiebo-
lagsrattslig giltighet.

| formellt hanseende innebar avsaknaden av staimmobeslut att Gver-
lamnade direktiv inte uppfyllde kravet pa stammoanvisning. Det finns
darmed risk for oklara ansvarsférhallanden mellan regeringen som
agarforetradare och bolaget.

Enligt stimmoprotokollen diskuterades inte, i férekommande fall,
innehallet i de s.k. dgardirektiv som 6verlimnades.

4.4 Riksdagsledaméter nirvarar i begrinsad utstrackning pa
bolagsstimma
Ar 1980 beslutade riksdagen att riksdagsledamater har ritt att narvara och
stilla fragor pa bolagsstimmor dar staten dger mer dn 50 procent av
aktierna.” Riksrevisionen konstaterar att riksdagsledaméterna under aren
2001-2004 har nérvarat pa bolagsstimmorna i timligen liten utstrackning.

& Regeringens riktlinjer 2003-10-09.
8 Regeringens riktlinjer 2002-03-21.
7 prop. 1980/81:22, bet. 1980/81:NU29, rskr. 1980/81:147.
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Tabell 1 Antalet riksdagsledaméter som nirvarat pa de sex bolagens bolagsstimmor
aren 2001 till 2004

2001] 2002 2003) 2004

Svenska Spel
Apoteket
Systembolaget
Sambhall

V & S Vin & Sprit
Posten

=l (=] (=] (=] =l (=]
[=1[=1{0 =] [=])[=]
N|NIN][O|O|O

[=l[=]l[=]l[=]lI[=]

Kélla: Bolagens stimmoprotokoll och intervjuer

Enligt aktiebolagslagen har bolagsstimman magjlighet att vilja
lekmannarevisorer. ® Fér Systembolaget AB respektive Apoteket AB har
lekmannarevisorer utsetts. Enligt Socialdepartementet dr motivet att
bolagen, enligt regeringens klassificering, har sarskilda samhillsintressen.
Lekmannarevisorerna ar riksdagsledaméter eller f.d. riksdagsledaméter.
Finansdepartementet och Naringsdepartementet forvaltar AB Svenska Spel
respektive Samhall AB, bolag som ocksa har sarskilda samhillsintressen.® |
dessa fall har dock bolagsstimman inte ansett det motiverat med lekmanna-
revisorer.

Lekmannarevisorerna ska enligt aktiebolagslagen utéver de gransknings-
uppgifter som féljer av lagen félja de anvisningar som meddelas av bolags-
stimman savida de inte strider mot lag, bolagsordning eller god sed.
Regeringen som dgarféretradare har inte preciserat lekmannarevisorernas
uppdrag genom sirskilda granskningsinstruktioner.

Agarrepresentantens beslutsmandat

Riksrevisionen har efterfragat dokumentation som departementen har tagit
fram infér de sex bolagens bolagsstimmor.

Gemensamt for bolagsforvaltningen ar att naringsministern ar fore-
dragande i forvaltningsdrenden som giller statens féretagsagande och som
stdller krav pa en enhetlig dgarpolitik eller avser styrelsenomineringar.”
Regeringen "uppdrar vidare at chefen for berérda departement eller den
denne sitter i sitt stille, att — med beaktande av instruktioner fran chefen fér
Naringsdepartementet i fragor om styrelsenomineringar och i fragor som
stiller krav pa enhetlig dgarpolitik — fora talan och utbva rostrétt for staten
som aktiedgare vid bolagsstimma”. Respektive departement féredrar

68 | aktiebolagslagen (1975:1385) 11 kap. 1-20 §§ anges vilka regler som giller fér lekmannarevisorer.
Lekmannarevisorernas uppgifter framgar av 11 kap. 4-7 .

€ Skr. 2002/03:120 — 2003 ars redogbrelse for féretag med statligt dgande.
8 Skr. 2002/03:120 — 2003 &rs redogdrelse fér féretag med statligt dgande.
® Férordnande 2002-10-21 enligt 7 kap. 5 § regeringsformen.

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag 39

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

4.6

forslagen till styrelsenomineringar fér naringsministern som ger en muntlig
aterkoppling.
Socialdepartementet har en formell och 6verblickbar delegationsordning.

R

Regeringskansliet beslutar, i s.k. regeringskanslibeslut,” "att férordna
namngivna personer att pa ordinarie bolagsstimma visst ar fora talan och
utbva rostratt som aktiedgare i bolaget i huvudsaklig 6verensstimmelse med
en bifogad instruktion”. Av instruktionen framgar hur dgarrepresentanten
ska rosta i de drenden som finns pa stimmans dagordning, t.ex. vid val av
styrelseledaméter. | instruktionen namnges de ledaméter som avses att
viljas till styrelse av bolagsstimman. | anslutning till detta férordnande ges
via ett regeringskanslibeslut undertecknat av ansvarigt statsrad en namn-
given tjansteman dagtecknad fullmakt att fora talan och utéva rostritt for
staten som aktiedgare i bolaget. Ett liknande férfarande anviands inom
Finansdepartementet som genom regeringskanslibeslut utfardar ett foérord-
nande och stiller ut en, av ansvarigt statsrad, dagtecknad fullmakt till
statens representant pa bolagsstimman. Instruktionen har dock karaktéren
av en promemoria — dvs. ett internt arbetsstédjande dokument. Forslag till
styrelsens sammansattning dr faststilld genom regeringskanslibeslut och
diarieford handling. Naringsdepartementet utfirdar via ett regeringskansli-
beslut ett férordnande till statens representant och instruktioner hur denne
ska rosta. Fullmakten till statens representant pa bolagsstimman dr emeller-
tid muntlig till skillnad fran Finansdepartementets och Socialdepartementets
skriftliga fullmakter.

Hos de tre granskade departementen representeras staten pa bolagsstam-
man av en tjansteman fran respektive departement. | vissa fall ar det en
rattschef, i andra fall ett kanslirad eller en departementssekreterare.

Riksrevisionen konstaterar att det inte finns nagra riktlinjer eller féreskrif-
ter gemensamt fér dgarférvaltningen hur statens representant vid bolags-
stimman ska utses och hur detta representantskap ska utévas. Férfarandet
skiljer mellan departementen och det finns ocksa skillnader i fraga om vilka
dokument som utarbetas och diarieférs.

Slutsatser

Enligt aktiebolagslagen &dr bolagsstaimman ett bolags hégsta beslutande
organ. Nodvindiga beslut pa stamman ar enligt aktiebolagslagen bl.a. beslut
om bolagsordning, utdelning och ansvarsfrihet samt val av styrelseleda-

' De fragor som far avgdras genom regeringskanslibeslut framgar av sirskilda féreskrifter eller av
regeringsbeslut med bemyndiganden. Regeringskanslibeslut diarieférs som allmin handling.
Ds1998:39 Gula boken — handlaggningen av drenden i Regeringskansliet.
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méoter och revisorer. Vissa vasentliga beslut ska salunda beslutas av
bolagsstimman.

Niar andra visentliga beslut aktualiseras, t.ex. sé kallade dgardirektiv,
maste stimman fatta beslut for att dessa ska fa rattslig giltighet.

De krav pa beslut vid stimma som stills i lagstiftningen &r relativt
begrinsade. Att dven andra beslut fattas vid bolagsstimman har emellertid
stora férdelar. Sadana beslut far en klar aktiebolagsrattslig giltighet, vilket
bidrar till en tydlighet och transparens i fraga om styrning och ansvarsférhal-
landen. Med en 6kad tydlighet och transparens 6kar ocksa maojligheterna att
folja upp effekterna av den styrning som utévas samt att fa fram underlag for
sadant ansvarsutkravande som ligger vid sidan av det ansvarsutkravande
som gors i strikt aktiebolagsrittslig eller skadestandsrittslig mening. De
sarskilda férhallanden som giller for de bolag som ags av staten — i fraga om
relationerna mellan det svenska folket som den yttersta dgaren, riksdagen
som foretridare for folket och regeringen som férvaltare — talar for att
stimmobeslut bor utnyttjas i stor utstriackning av ovannamnda skal.

Granskningen visar att for nagra bolag har den person som representerar
staten pa bolagsstimman 6verlamnat s.k. agardirektiv till representant for
bolaget utan att regeringen har beslutat om dessa direktiv. Dessa direktiv
beslutades inte heller av bolagsstimman och de uppfyllde dirigenom inte
det aktiebolagsrattsliga kravet for en giltig stimmoanvisning. Detta
forfarande skapar en otydlighet om vem som bar ansvaret for direktiven.
Mycket talar for att det bolag som foljer direktiv som inte formellt faststillts
riskerar att i praktiken bli ensamt ansvarigt.

Regeringen har beslutat om riktlinjer for de statliga bolagen. Dessa
riktlinjer, t.ex. regeringens riktlinjer fér anstallningsvillkor i statligt dgda
foretag och regeringens riktlinjer for den externa ekonomiska rapporte-
ringen, har 6verlamnats till bolagen utan att formellt faststillas pa
bolagsstimmorna. Det betyder att riktlinjerna saknar otvetydig aktiebolags-
rattslig giltighet. Det féreligger darfor risk att bolagen sjalvstandigt provar i
vad man och nir de ska félja riktlinjerna. Granskningen visar vidare att
fragor om bolagens strategiska inriktning inte beslutats pa bolagsstam-
morna.

Styrning vid sidan av bolagsstaimman sker saledes genom regeringsbeslut
om riktlinjer fér de statliga bolagen och i vissa fall genom s.k. dgardirektiv.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att bolagsstaimmorna for de sex
bolagen under perioden 2001-2004 har utnyttjats i begransad utstrackning
for styrningen av bolagen. Det innebér att narvaro vid bolagsstimma har
gett en begransad insyn i verksamhetens inriktning och hur bolagen faktiskt
styrs av regeringen som &dgarforetradare,

Ett viktigt drende for bolagsstimman ar beslut om utdelning efter forslag
fran styrelsen. Agarférvaltningens beredning av bolagsstyrelsernas férslag till
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ordinarie utdelning fran bolagen har fér flera bolag skett utan dokumenta-
tion. Det férsvarar mojligheten att i efterhand fa insyn i om agarforvalt-
ningens forslag till utdelningen skiljer sig fran bolagsstyrelsens och vilka
6verviganden som i s fall ligger bakom denna skillnad.

Det finns inga riktlinjer eller foreskrifter gemensamt fér dgarférvaltningen
hur statens representant vid bolagsstimman ska utses och hur detta
representantskap ska ut6vas. Férfarandet skiljer mellan departementen, och
det finns ocksa skillnader i fraga om vilka dokument som utarbetas och
diarieférs.

Virdet av s.k. 6ppna bolagsstimmor har betonats av saval ndringsut-
skottet som regeringen. Riksrevisionen konstaterar att s.k. 6ppna staimmor,
bl.a. informationsaktiviteter under och i anslutning till bolagsstimman,
anordnas i stérre utstrickning &r 2004 in tidigare. Oppenheten har varit
begridnsad i den meningen att endast tva av de sex bolagen har bjudit in
allmidnheten att ndrvara pa staimman. Méjligheten till 6kad insyn begransas
av att regeringens styrning som dgarféretradare endast till del har skett via
bolagsstimman. Riksdagsledam®&ter har narvarat pa bolagsstimmorna i
tamligen liten utstrackning.

Sammanfattningsvis konstaterar Riksrevisionen att bolagsstimmorna
blivit mer 6ppna men att majligheten till reell insyn i vdsentliga fragor av
flera orsaker har varit begransad.

Riksrevisionens bedémning dir att ett aktivt anvindande av bolagsstimman for
dggarféretridarens styrning i kombination med éppna stimmor visentligt skulle
forbdttra mdjligheten till information om bolagens strategiska inrikining samt
insyn i hur regeringen som dgarforetrddare faktiskt styr bolagen. Riksrevisionens
bedémning dr att bolagsstdmman i ringa grad anvinds av dgarférvaltningen for
att styra bolagen. Transparensen, tydligheten och mdéjligheten att félja upp
dgarforvaltningens styrning av de statliga bolagen pdverkas negativt av detta.

Riksrevisionen har i granskningen dven uppmarksammat férhallanden
som forsvarar regeringens stravan i riktning mot en mer enhetlig
dgarférvaltning. Det giller avseende:

Lekmannarevisorer: Det varierar i vilken utstrickning bolagsstaimman har
valt lekmannarevisorer. F6r tva av de sex bolagen finns lekmannarevisorer
med motiveringen att bolagen har sarskilda samhallsintressen. Fér de 6vriga
tva bolagen med sarskilda samhillsintressen utses inte lekmannarevisorer.

Agarrepresentantens beslutsmandat: Det finns skillnader mellan departe-
menten i vilken utstrickning dokument utarbetas och diariefors.

Infér bolagsstimmorna stiller de granskade departementen ut dokument
om férordnande att féra talan och utéva réstratt liksom instruktion hur
statens dgarrepresentant ska rosta. Infor stimmorna stiller tva av departe-
menten ut fullmakter till de personer som ska representera staten.
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Forvaltningen av bolagen

Detta kapitel innehaller iakttagelser som Riksrevisionen gjort med anledning
av revisionsfragan: Ar dgarférvaltningen enhetlig och dr den majlig att félja
upp? Kapitlet avslutas med slutsatser.

Bolagsforvaltningen ér delvis olika organiserad

Granskningen visar att departementen har valt att organisera férvaltningen
av bolag olika. Den viktigaste skillnaden &r att hos Naringsdepartementet ar
forvaltaren dven styrelseledamot i bolaget som han eller hon ar satt att
forvalta.

Vid Finansdepartementet ar bolagsférvaltaren den handlaggare som
administrerar dgarfragor sasom att bereda nominering av styrelseledaméter
och att férbereda bolagsstimma och dven andra drenden som ror
AB Svenska Spel. Bolagsférvaltaren ar inte ledamot i bolagsstyrelsen.
Bolagsférvaltaren deltar i de kvartalsméten som inplanerats vid arets borjan
och som halls mellan departementet och bolaget. Sektorspecifika fragor
hanteras av den sektoransvariga enheten for spel och lotteri.

Arbetsférdelningen for bolagsférvaltningen inom Socialdepartementet ar
utformad sa att férvaltarna ar de sakomradeskunniga inom respektive sektor
dar Systembolaget AB och Apoteket AB verkar. Férvaltarna har I6pande
kontakt med bolagsledningar och styrelseordférande i drenden som ror
bolagens situation, omvirldsférandringar, statens uppdrag till bolagen m.m.
Agarfragor, dvs. drenden som kommer att beslutas pa bolagsstimma, t.ex.
beredning fér val av nya styrelseledaméter, hanteras av férvaltarna med stod
fran departementets juridiska kansli. Vid arets bérjan planerar Socialdeparte-
menten in méten med bolagen.

Vid Niringsdepartementet skoter bolagsférvaltarna den I6pande bolags-
forvaltningen. De ar dessutom en del av bolaget eftersom de &r styrelseleda-
moter i respektive bolag som de &r satta att forvalta. Férvaltarna har I6pande
kontakt med bolagen och dven med styrelseordférande, ibland varje vecka,
och en |6pande dialog med verkstdllande direktér. MGtena mellan departe-
mentet och bolagen ar behovsstyrda och inte inplanerade vid arets bérjan.
En del i bolagsforvaltarens arbete ar att kontinuerligt informera den politiska
ledningen, bl.a. vid veckoberedningar.
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Niringsdepartementet beskriver den egna bolagsférvaltningen i en
promemoria” till riksdagens utredningstjanst. "Som huvudagare ar det
viktigt att direkt kunna medverka till bolagets utveckling. Det kan darfér
manga ganger vara en fordel for staten med direkt dgarrepresentation i
styrelsen. En langsiktig och aktiv forvaltning kraver, enligt den modell som
tillampas av Naringsdepartementets enhet for statligt gande, att
tjanstemdn som har insikt i bolagens verksamhet och branscher ar
foretradare for staten i féretagens styrelser. Samtidigt som dgarens insyn
6kar, kan styrelsen ocksa tillféras kunskaper om dgarens instillning i viktiga
fragor. Enhetens medarbetare har dven en viktig funktion som kontaktlank
mellan féretagen och de politiskt tillsatta. Enheten utformar underlag och
bereder drenden for beslut inom Regeringskansliet.”

Riksrevisionen konstaterar att den styrelseledamot som samtidigt ar
anstidlld som bolagsférvaltare vid Naringsdepartementet har en narmare
relation till regeringen &n andra i styrelsen. Bolagsférvaltaren deltar i
egenskap av styrelseledamot i det strategiska beslutsfattandet i bolaget.
Dartill deltar bolagsforvaltarna i regeringens och Regeringskansliets
handlaggning av bolagets drenden, dven utvidrdering av och nominering till
de bolagsstyrelser dir dessa sjilva ingar eller kan komma att inga.

Bolagsforvaltaren benimns ofta dgarrepresentant. | en skrivelse till
riksdagen 2003 anger regeringen att "dgarrepresentationen” i styrelserna
normalt utgdrs av att ansvarig forvaltare ar ordinarie ledamot.” Anvand-
ningen av termen "dgarrepresentant” kan ge upphov till tolkningsproblem.
Ordvalet indikerar méjligen ett, fran departementets sida, 6nskvart tillstand
att just denna styrelseledamot representerar regeringen mer dn de andra
styrelseledaméterna. Alla styrelseledaméter ar dock i aktiebolagsrittslig
mening jamstéllda dgarrepresentanter.

Som departementstjansteman arbetar bolagsférvaltaren vid Nirings-
departementet med beredning av drenden f6r regeringen och Regerings-
kansliet.”” | och med att bolaget lyder under aktiebolagslagens regelverk, sa
ar bolagsférvaltaren i egenskap av styrelseledamot dven syssloman enligt
denna lag. Fragan kan uppsta hos vilken uppdragsgivare den primara
lojaliteten ligger nar departementets och bolagets intresse inte samman-
faller. Darmed skulle tvivel pa opartiskhet kunna uppkomma. Bolagsfor-
valtaren uppbar savil styrelsearvode fran bolaget som 16n fran Regerings-
kansliet.” Riksrevisionen har gett ett uppdrag till Juridiska fakulteten att
belysa bolagsférvaltarens dubbla roller. Detta uppdrag redovisas i bilaga 2

72 N&ringsdepartementets Promemoria 2002-02-08 till riksdagens utredningstjanst "Statens roll som
dgare av bolag”.

73 Skr. 2002/03:120 — 2003 &rs redogérelse for féretag med statligt dgande.
74 Ds 1998:39 Gula boken — handlaggningen av drenden i Regeringskansliet.
7> Arvodena i de aktuella fallen 4r 100 000-175 000 kr/ar.
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5.2.1

Aspekter pd bolagsforvaltarens dubbla roller. Dari anges: "Mot bakgrund av
reglerna om opartiskhet i regeringsformen, den analoga tillampningen av
forvaltningslagen pa Regeringskansliet samt uttalanden av JO vad giller
tillimpningen av regeringsformen sa kan en sadan dubbelroll anses
problematisk i forhallande till grundlagens krav eftersom det dr majligt att
hysa objektivt berattigat tvivel pa en statlig tjanstemans opartiskhet.”

Skillnader i den formella styrningen av bolagen

Aktiebolagslagen kriver bolagsordning

Bolagsordningen ar det legalt viktigaste styrinstrumentet for aktiebolag, och
det upprittas alltid vid bildandet av bolaget. Den godkinns av bolags-
stimman och registreras vid Bolagsverket. Andringar i bolagsordningen kan
endast goras direkt av bolagets dgare genom beslut vid bolagsstimma. |
bolagsordningen ir de viktigaste styrningsreglerna syftet (om sadant
férekommer) och verksamhetsféremalet. Verksamhetsféremalet ar ofta
allmént och vagt formulerat. Det finns ett intresse av att verksamhetsfore-
malet inte ar formulerat sa att det hindrar en naturlig anpassning av
bolagets verksamhet till olika samhallsférandringar. Det kan sagas att
bolagsordningen ar ett langsiktigt styrinstrument.

| bolag dar staten dr ensam agare har regeringens och riksdagens besluts-
mandat Sver statens tillgdngar en avgérande betydelse for hur dndringar i
bolagsordningen ska ske. Utgangspunkten ar att bolagen star till regeringens
"disposition” men att riksdagen kan ha beslutat om olika ramar fér bolagens
verksamhet. Riksrevisionen har i denna granskning inte ndrmare analyserat
vilka begransningar riksdagsbeslut innebar fér regeringens majligheter att
besluta om dndringar i bolagsordning i de sex bolag som ingar. Riksrevi-
sionen utgar har fran vad som anges i respektive bolagsordning.

Systembolaget AB och Samhall AB 4r bolag med s.k. sarskilda samhillsin-
tressen enligt regeringens beslut. Regeringen beslutar ocksd om andringar i
bada dessa bolags bolagsordningar. Om dndringen omfattar syftet med
verksamheten som det anges i andamalsparagrafen i bolagsordningen for
Samhall AB kravs dock ett riksdagsbeslut.

For att andra bolagsordningen i de 6vriga bolagen —V & S Vin & Sprit AB,
Apoteket AB, Posten AB och AB Svenska Spel — kravs enligt respektive
bolagsordning varken regeringens eller riksdagens godkdannande dven om
Apoteket AB och AB Svenska Spel 4r bolag med sarskilda samhillsintressen
enligt regeringens klassificering.
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For tva av bolagen — Samhall AB och AB Svenska Spel — anges uttryckligen
i bolagsordningen hur vinsten ska disponeras.” Fér de 6vriga bolagen
beslutar bolagsstimman hur vinsterna ska disponeras.

5.2.2  Stdmmoanvisningar med lydnadsplikt
Sa kallade agardirektiv har som tidigare redovisats anvénts i liten omfattning
for styrning av bolagen som ingar i denna granskning. Agarférvaltningen har
overlamnat s.k. dgardirektiv till representanter fér Systembolaget AB och
Apoteket AB under pagaende bolagsstimma. Bolagsstdmman har dock, som
tidigare namnts, inte fattat beslut om direktiven. Harigenom uppfyller inte
agardirektiven det aktiebolagsrattsliga kravet for en giltig stimmoanvisning.

Riksrevisionen konstaterar vidare att de dgardirektiv som 6verlamnats har
beslutats genom regeringskanslibeslut, inte genom regeringsbeslut.

Direktivet fér Systembolaget AB som Gverlamnades 2000 omfattar
beskrivning av bolagets bakgrund, sarredovisning, mal for soliditet och
rantabilitet, handelsmarginal och effektivitet, utdelningens storlek och
skrivelse kring etablering av nya butiker. Apoteket AB 4r det enda bolag i
denna granskning dar dgaren har [amnat direktiv 2001, 2002 och 2003.
Direktiven beskriver bakgrunden och andamalet med bolaget, malen for
rantabilitet och soliditet, utdelningsramar, effektivitets- och produktivi-
tetsmal, samt bestimmelser om tillgéngligheten och sérredovisning av den
konkurrensutsatta verksamheten. Riksrevisionen konstaterar att dven Posten
AB mottog ett dokument med riktlinjer och malsattning fér Posten AB 1997.
Dokumentet innehéll savil beskrivning av grundlaggande strategi som
avkastningskrav, finansiella mal och policy fér utdelning.

Under tidsperioden 2002—2003 har statens representant éverlimnat en
s.k. bolagsmapp” till bolagens representanter vid AB Svenska Spels, V & S
Vin & Sprit AB:s och Samhall AB:s bolagsstimmor. Ar 2004 mottog 4ven
Posten AB, Apoteket AB och Systembolaget AB en "bolagsmapp”. Beslut av
bolagsstimma avseende innehallet i bolagsmapparna har dock inte fére-
kommit. | likhet med de dgardirektiv som behandlas ovan har inte, enligt de
uppgifter Riksrevisionen tagit del av, de styrsignaler som anges i bolags-
mapparna genomgaende beslutats av regeringen.

76 For Samhall giller: "Aktierna medfér inte ritt till utdelning. Uppkommer vinst, ska vinstmedlen
balanseras i ny rikning for frimjande av bolagets fortsatta verksamhet.” Svenska Spel ska enligt
bolagsordningen "inte utdela tillgiangliga vinstmedel till aktiedgaren. Alla till utdelningen
tillgidngliga vinstmedel ska i stillet disponeras pa sitt som regeringen féreskriver.”

77 Bolagsmappen innehaller bl.a. bakgrunden och motiven till bolagets bildande, bolagsordningen,
ekonomiska mal, statens dgarpolitik som dven beskrivs arligen i regeringens skrivelse till
riksdagen, regeringens policyfragor och riktlinjer. | bolagsmappen aterfinns innehall till férslag till
arbetsordningen fér styrelsen.
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5.2.3 Styrningsavtal férekommer i flera bolag

Vid tre av bolagen — Apoteket AB, Systembolaget AB och Samhall AB — finns
avtal mellan staten och bolaget. Dessa tre bolag ar bolag med sarskilda
samhillsintressen. For de andra tre bolagen — AB Svenska Spel, Posten AB
och V & S Vin & Sprit AB — finns inte motsvarande avtal. AB Svenska Spel dr
ocksa ett bolag med sarskilda samhallsintressen enligt regeringens
klassificering.

Avtalen innehaller detaljerade regler om t.ex. vilken verksamhet och pa
vilket satt denna verksamhet ska bedrivas. | fallen Apoteket AB och
Systembolaget AB har avtalen undertecknats av respektive ansvarig
statssekreterare for statens rakning. Vid samma tidpunkt var respektive
statssekreterare dven ledamot i styrelsen vid det bolag som ingick avtalet
med staten. Riksrevisionen konstaterar utifran styrelseprotokoll att
respektive statssekreterare har deltagit i styrelseméten nar avtalen med
staten behandlades. Styrelsens ordférande och verkstillande direktéren har
undertecknat avtalen fér bolagets rakning. Den som foretrader staten nir ett
avtal ingas riskerar vara javig att fér styrelsen bereda eller delta i beslut om
avtalet i bolagets styrelse. Detta kan i nagra fall medféra risk for att parterna,
dvs. savdl dgaren som bolaget, inte skulle kunna aberopa avtalet vid en
eventuell konflikt eftersom avtalet skulle kunna vara ogiltigt.

Avtalen i de hir tre fallen ar aktiebolagsrittsligt inte att betrakta som
affirsmaissiga avtal. De ar i stillet ett mellanting mellan samverkansavtal
och anvisningar. Till sin funktion paminner de om s.k. styrningsavtal.”

Ett aktiebolag, statligt eller privat agt, ska préva om ett saddant styrnings-
avtal ska ingas utifran aktiebolagsriattsliga regler. Det innebér att bolaget inte
far inga styrningsavtal om det inte 6verensstimmer med reglerna i aktiebo-
lagslagen, bolagsordningen eller strider mot vad styrelseledaméterna kan
anta vara det basta for bolaget. Styrningsavtalen dr bindande for ett statligt
bolag i samma utstrackning som andra avtal. Styrningsavtalen leder saledes
inte till formell lydnadsplikt fér bolagsstyrelsen.” Dar skiljer sig styrningen
fran beslutade stimmoanvisningar som leder till lydnadsplikt fér styrelsen.®

Upplysningsvis bér tilliggas att flera av de sex bolagen dessutom
omfattas av speciallagstiftningar beslutade av riksdagen.

78 Jfr 1 kap. 5 § aktiebolagslagen med férarbeten.

7® Tvdrtom anses bolag ha ritt att begé s.k. rationella avtalsbrott, dvs. bryta mot avtal och utge
skadestand om det gynnar bolaget.

8 Styrningsavtal kan sannolikt fa betydelse pa ungefir samma sitt som formlds styrning, nir det
giller det aktiebolagsrittsliga skadestandsansvaret fér aktérer i och kring bolaget. Jamfért med
formlés styrning som helt saknar dokumentation har de den férdelen att de dr dokumenterade.
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5.3 Uppfoljningsbarhet minskar genom formlés styrning

Bolagsstimman &r det hogsta beslutande organet enligt aktiebolagslagen,
och dar fattar dgaren beslut om bolagets angelidgenheter. Konstitutionsut-
skottet har uttalat i ett granskningsbetdnkande att det ligger i sakens natur
att det dven férekommer underhandskontakter mellan staten som dgare och
den direkta bolagsledningen.®

Saval konstitutionsutskottet som naringsutskottet har uttalat sig kring
regeringens styrning och férvaltning av de statliga bolagen. Naringsutskottet
har uttalat att férvaltningen av de statliga bolagen bér hanteras under sa stor
oppenhet som majligt. Det &r ytterst svenska folket som &ger foretagen.®
Konstitutionsutskottet uttalade 1994 i ett granskningsbetankande att
regeringen skulle utforma skriftliga riktlinjer for hur dgandet ska utévas,
utveckla rutiner som gér det mojligt att i efterhand félja kontakter som varit
mellan bolag och departement® och dokumentera fragor i drenden som
behandlas pa bolagsstimmor och i andra viktigare fragor. Ar 2003 uttalade
konstitutionsutskottet i ett granskningsbetankande att det dr av betydelse att
styrningen sker pa ett saddant satt att det skapas majlighet att i efterhand
granska regeringens agerande.®

5.3.1  Uppfoljningsbarhet dr viktig
| f6ljande avsnitt redogor Riksrevisionen for mojligheten att i granskningen
av Regeringskansliet folja en for varje bolag viktig handelse. Riksrevisionen
har identifierat ett 4rende av stérre betydelse dar det fsrekommit kontakter
mellan bolaget och férvaltande departement. Riksrevisionen har fragat efter
uppgifter/information om bolagskontakter samt granskat om det ar majligt
att i efterhand félja handelseférloppet med hjalp av dokumentation vid
departementen.

AB Svenska Spel besvarar muntlig forfragan

| september 2003 blev AB Svenska Spel kontaktat per telefon av Finansde-
partementet. Det gillde en férfragan om det var méjligt att inféra spelbe-
gransningar vid de internationella kasinona i Sverige och om bolaget kunde
dverta ansvaret for restaurangkasinon i Sverige. Fragestallningen initierades
av agarforvaltningen. Om de genomfarts skulle de ha inneburit stora
konsekvenser for bolaget. Fragestillningen besvarades skriftligen i ett brev
fran bolaget.

81 Bet. 1982/83:KU30, rskr. 1982/83:353.
82 Bet. 2002/03.NU9, rskr. 2002/03:163.
& Bet. 1994/95:KU30, rskr. 1994/95:370.
8 Bet. 2003/04:KU10, rskr. 2003/04:134.
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Riksrevisionen har efterfragat dokumentation vid departementet som gér
det mojligt att félja handelseférloppet och kontakterna mellan departement
och bolag i efterhand. Riksrevisionen konstaterar att det ankommande
brevet dr registrerat som ett drende vid departementet.® Arendet var anmilt
for departementschefen och kommer enligt uppgift att liggas ad acta.
Riksrevisionen har dven erfarit att fragestillningen diskuterades vid s.k.
dgardialog mellan bolaget och Finansdepartementet. Enligt uppgift fordes
inga minnesanteckningar fran just denna diskussion. Det gar inte att
sakerstélla om Riksrevisionen fatt ta del av alla dokument som é&r relevanta
for att folja handelseforloppet.

Andrad bolagsordning fér V & S Vin & Sprit AB

Forvaltningen av V & S Vin och Sprit AB flyttades 2002 fran Finansdeparte-
mentet till Ndringsdepartementet.

Det har framkommiit fran styrelseprotokoll fran 2001 att V & S Vin & Sprit
AB diskuterat firmaédndring med det bolagsférvaltande departementet. En
firmaéandring innebar dndring i bolagsordningen, vilket ar en dgarfraga och
dirmed kraver beslut pa bolagsstimman. Den 10 september 2003 beslutade
bolagsstimman om #ndring av bolagsordningen. Andringen innebar att
bolaget blev ett publikt bolag, vilket bland annat innebér ratt enligt aktie-
bolagslagen att géra nyemission. Riksrevisionen har efterfragat dokumenta-
tion vid departementet som gér det mojligt att félja handelseférloppet i
efterhand. Riksrevisionen konstaterar att det dr majligt att folja att den
politiska ledningen har informerats om bakgrunden till firmaandringen och
departementets hallning i drendet i interna arbetsstédjande dokument.® Det
gar inte att sikerstilla om Riksrevisionen fatt ta del av alla dokument som &r
relevanta for att folja handelseforloppet.

Systembolagets fastighetsbestand

Under 1999 initierade Nidringsdepartementet en analys och virdering av de
statliga bolagens fastighetsbestand. Bakgrunden var bl.a. en fragestillning
om dgande av fastigheter ingick i statliga bolags karnverksamhet. En for-
siljning av fastigheter skulle kunna forbattra kapitalstrukturen i bolagen och
mojliggora storre utdelningar till staten. Riksrevisionen har efterfragat
dokumentation vid departementet som gor det mojligt att félja handelse-
forloppet i efterhand.

Systembolaget AB var ett av de bolag som ingick i denna analys som
genomférdes av konsulter pa uppdrag av Ndringsdepartementet. Analysen
visade att Systembolagets ca 134 fastigheter (de flesta butikslokaler) hade ett

& Fi 2003 /5405 Skrivelse angéende internationella kasinon m.m.
8 Naringsdepartementets promemoria 2003-08-13.
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uppskattat marknadsvirde pa 1 500—1 9oo miljoner kronor. Den hogst
virderade fastigheten var huvudkontoret pa Kungstradgardsgatan i
Stockholm. Analysen ledde till att férvaltande departement, Socialdeparte-
mentet, tillsatte en arbetsgrupp® for att forutsattningsldst analysera om det
var lampligt att silja Systembolagets fastigheter samt géra en stérre
engangsutdelning. Gruppens arbete resulterade i en rekommendation att
avsta fran saval forsaljning som engangsutdelning.®

Arbetsgruppens analys féranledde Systembolagets styrelse att vid ars-
skiftet 2000/01 besluta att flytta huvudkontoret och ge en fastighetskonsult i
uppdrag att hitta nytt kontor. Vid dgarférvaltningens s.k. dgardialoger med
savil bolagets revisorer som bolagets vd och styrelseordférande var drendet
pa dagordningen. Av minnesanteckningar fran dgardialogerna mellan
Systembolaget AB och Socialdepartementet framgar att bolaget informerade
om drendets status och utveckling.® Efter sommaren 2001 dndrades bola-
gets planer genom ett nytt styrelsebeslut. Bolagets styrelse beslutade att
varken silja huvudkontoret eller flytta till andra lokaler.

Riksrevisionen konstaterar att det hos férvaltande departement, Socialde-
partementet, ar mojligt att folja handelsen. Socialdepartementet for sedan
2002 rutinmdssigt minnesanteckningar vid méten med bolagsledningar och
styrelse. Det underlattar méjligheten att i efterhand ta del av de fragor som
behandlats vid méten mellan parterna, dock ej vilka beslut som eventuellt
tagits. Det gar inte att sdkerstilla om Riksrevisionen fatt ta del av alla
dokument som ér relevanta for att félja handelseférloppet.

Utarbetande av Apoteket AB:s verksamhetsavtal 2003

Hoésten 2001 pabdérjade Socialdepartementet och Apoteket AB arbetet med
att utforma ett nytt verksamhetsavtal. Bolaget limnade en skrivelse till
Socialdepartementet efter styrelsebeslut 2002-01-18.% Ur senare styrelse-
protokoll gar att utlasa att dialogen fortsatte mellan bolaget och det
forvaltande departementet.” Det avtalsforslag som var under utarbetande
byggde pa tre nivaer i Apoteket AB:s verksamhet — ataganden i en nationell
basverksamhet och som finansieras via handelsmarginalen, dtaganden som
finansieras via tjansteforsaljning samt ataganden som finansieras via
sarskild ersattning. | en skrivelse till Socialdepartementet 2002-08-21
fortydligar bolaget sina synpunkter kring de diskussioner som férts kring det
nationella atagandet.” Diskussioner fortsatte under hésten 2002 och det

8 Socialdepartementet promemoria 2000-06-09.

8 Socialdepartementet promemoria 2000-07-13.

% Agardialog 2000-11-30, 2001-03-28.

% Styrelseprotokoll nr 265 2002-01-18.

%' Styrelseprotokoll nr 267 2002-03-08 och styrelseprotokoll nr 270 2002-06-18.
%2 Styrelseprotokoll nr 271 2002-08-23.
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tillsattes en arbetsgrupp bestaende av representanter fran Finansdeparte-
mentet och Socialdepartementet. Arbetsgruppens arbete dokumenterades.

Det nya verksamhetsavtalet undertecknades och tradde i kraft i januari
2003. Riksrevisionen har efterfragat dokumentation vid departementet som
gor det majligt att félja handelseférloppet i efterhand. | augusti 2002 bytte
Socialdepartementet férvaltare fér Apoteket AB. Overldimnandet av férvaltar-
skapet bestod dels av en muntlig genomgang, dels av 6verlaimnande av
skriftligt material. Efter den nya forvaltarens tilltrade upprattades ett antal
interna promemorior® dar det ar majligt att folja de diskussioner som
pagick. Det ar ocksa maijligt att ta del av bolagets kommentarer pa avtalsut-
kastet.* Riksrevisionen konstaterar att handelseférloppets utveckling ar
mojlig att folja genom gjord dokumentation. Det gar inte att sakerstilla om
Riksrevisionen fatt ta del av alla dokument som ar relevanta for att f6lja
handelseférloppet.

Utarbetande av Samhalls verksamhetsavtal 2002

Sambhalls uppdrag dr formulerat i bolagets avtal med staten. Staten repre-
senteras, i detta fall, av Naringsdepartementets arbetsmarknadsenhet
och sektoransvarig minister. Avtalet omférhandlas varje ar. Det innehaller
bl.a. dvergripande och prioriterade mal samt finansiering och villkor. Inf6r
2002 ars avtalsperiod férekom regelméassiga kontakter mellan bolaget och
Naringsdepartementet. Riksrevisionen har efterfragat dokumentation vid
departementet som gér det mojligt att flja hindelseférloppet i efterhand.

| en skrivelse till regeringen i juni 2001 ldamnade Sambhall AB férslag pa en
ny flexibel modell f6r ramarna fér Samhalls verksamhet. Dialogen med
foretradare pa Naringsdepartementets arbetsmarknadsenhet fortsatte under
hand. Diskussionerna rérde bl.a. bolagets ersattningsniva. Vid métena
deltog dven bolagsférvaltaren fran Naringsdepartementet, tillika styrelseleda-
mot i Samhall. Den 18 december 2001 anmalde vd i styrelsen att kontakterna
lett till 6verenskommelse om timvolymkrav och merkostnadsersattning.
Avtalet undertecknades i december for att trada i kraft efter arsskiftet 2002.

Riksrevisionen konstaterar att det till viss del &r mojligt att folja handelse-
forloppet fram till avtalstecknandet genom dokumentation®hos bolagsfér-
valtningen. Framfor allt bestar dokumentationen av promemorior till den
politiska ledningen. Minnesanteckningar vid méten upprittas dock inte. Det
finns inte heller ndgon samlad dokumentation hos férvaltande enhet t.ex. i
de delar diskussioner forts mellan Samhall AB och Niringsdepartementets

% Socialdepartementet promemorior 2002-08-21, 2002-09-27, 2002-10-08, 2002-10-16, 2002-10-29.
% Apotekets kommentarer 2003-01-17.
% Naringsdepartementets promemorior 2001-02-27, 2001-10-09, 2001-10-11, 2001-11-07, 2001-12-17.
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arbetsmarknadsenhet. Det gar inte att sikerstilla om Riksrevisionen fatt ta
del av alla dokument som ér relevanta fér att félja handelseférloppet.

Posten AB och Svensk Kassaservice

Efter bolagiseringen av Posten AB bedrevs verksamheter som bl.a.
kassaservice pa uppdrag av staten. Avtalet gillande kassaservice |6pte ut
den 31 mars 2001 men ersattes den 1 januari 2002 av lagen om grundliggan-
de kassaservice. Bolaget var angeldget om att omférhandla de radande forut-
sattningarna for att fa full kostnadstéckning fér verksamheten.

| september 2000 lovade davarande ndringsministern allmanheten att
Posten AB:s kassaservice skulle bli kvar. Budskapet lamnades till saval
allmdnheten som Posten AB:s ledning av ministern vid ett tal vid PRO:s
kongress i Stockholm. Riksrevisionen har efterfragat dokumentation vid
departementet som gér det mojligt att folja hindelseférloppet i efterhand.
Naringsministerns budskap fértydligades genom tva pressmeddelanden.s Av
dessa framgick i vilken utstrackning Posten AB fortsattningsvis skulle
tillhandahalla en grundlaggande kassaservice. Naringsministern framhéll
vidare: "Posten AB ar fullt inférstadd i dessa krav pa verksamheten och jag
har fran Posten AB:s ledning fatt forsakringar om att den kommer att svara
upp mot dessa.”

Av styrelseprotokoll framgar att det inleddes en intensiv dialog mellan
Posten AB:s styrelse och den politiska ledningen pa Naringsdepartementet i
egenskap av "dgare”. Av styrelseprotokoll framgar ocksa att Posten AB:s
revisorer i oktober 2000 anmalde att bolaget redan i det kommande
arsbokslutet tvingas gora reservationer eller pa annat sitt visa de forvantade
kostnaderna. Koncernredovisningen 2000 visar att avsattningar for framtida
forluster avseende kassaservice gjordes pa 2 353 miljoner kronor och fick en
direkt paverkan pa Posten AB:s balansrakning. | arsredovisningen fér 2000
formulerade bolaget styrningen enligt féljande: "Posten AB har genom
Naringsdepartementet fatt regeringens uppdrag att tillhandahalla en
grundlidggande kassaservice som ska omfatta féljande tjanster; Betalning av
rakningar via post- eller bankgiro med kort, check eller kontanter. Kontanta
uttag pa vdardehandlingar (post- och bankgiroutbetalningar, postanvisningar,
postvixlar och checkar). Utlandsbetalningar. Inséttning och uttag pa bank-
konto (med bankkort). Hantering av dagskassor.”?

Ar 2001 beskriver Posten AB uppdraget i arsredovisningen enligt foljande:
"Posten har i uppdrag fran Regeringen att tillhandahalla grundlaggande
kassaservice. | december 2001 foértydligades uppdraget genom att riksdagen

% Pressmeddelande Naringsdepartementet 2000-09-30 "Bjérn Rosengren: Bade postkontor och
kassaservice kommer att finnas kvar”. ” Niringsminister Bjérn Rosengren pa PRO kongress:
Postens kassaservice blir kvar.”

%7 Postens Arsredovisning 2000.
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beslutade att inféra Lagen om grundlaggande kassaservice. D4 denna
verksambhet inte kan bara sina kostnader skall en avsittning goras for de
forvantade forlusterna. | glesbygd, dar alternativ till Postens kassaservice
saknas, uppgar forlusterna till ca 400 MSEK per ar, for vilket Posten
forvantas fa bidrag fran staten. Riksdagen har i bérjan av 2002 fattat beslut
om bidrag till verksamheten uppgaende till 400 MSEK fér 2002 (tidigare
200 MSEK per ar).”

Lagen och dess forarbeten innebar att Posten AB har ett ansvar for att det
ska finnas en mojlighet for alla i hela landet att verkstilla och ta emot
betalningar till enhetliga priser samt att tjansterna ska tillhandahallas fem
dagar i veckan. Utover lagens krav, har krav pa utformning och omfang pa
servicen stillts av "agaren” bl.a. genom déavarande ndringsministerns s.k.
PRO-tal. Regleringen tillater att Posten AB tillhandahaller servicen genom
andra. Dock stilldes krav pa "ett postkontor i varje kommun”.

| Posten AB:s bokslutskommuniké 2002 skriver bolaget: "Langsiktigt
maste vi fa en ekonomiskt hallbar |6sning for kassaserviceverksamheten. Vi
styr inte sjdlva 6ver denna dagordning. Vi har ett lagreglerat uppdrag och hir
behévs samtal mellan dgare, lagstiftare och samhille fér att 16sa var ut-
maning pa ett ansvarsfullt satt. Samtidigt genomfor dgaren en Sversyn av
kraven pa Posten AB. Detta arbete vintas bli fardigt under 2003.”*

Ar 2003 tillsatte regeringen en sarskild utredare med uppdrag att utreda
ny reglering av postverksamhet samt behovet av statliga insatser for den
grundlaggande kassaservicen. | maj 2004 presenterade utredningen sitt
delbetdnkande om kassaservice.

Riksrevisionen konstaterar att inledningen av hindelseférloppet ar méjligt
att félja genom interna promemorior'® fran bolagsférvaltare till den politiska
ledningen. Riksrevisionen konstaterar samtidigt att nagon dokumentation
kring handelsens fortsatta utveckling inte har uppréttats sedan februari
2001. Det gar inte att sdkerstilla om Riksrevisionen fatt ta del av alla
dokument som &r relevanta for att folja hindelseférloppet.

Formlés styrning

Att kontakter forekommer mellan statliga bolag och regeringen/Regerings-
kansliet ar, som tidigare papekats, naturligt och en férutsattning for en
effektiv agarforvaltning. Att manga av dessa kontakter sker utan att vara
formaliserade eller dokumenterade ar i sig inte heller onaturligt. Emellertid
ar det allvarligt himmande for tydligheten och transparensen i den statliga

% postens Arsredovisning 2001.
% Bokslutskommuniké januari-december 2002.

'% Niringsdepartementets promemorior 2001-02-19, 2000-10-01, 2000-10-24, 2000-11-21, 2000-12-
19.
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bolagsférvaltningen om styrning av bolagen sker formlost. Med formlés
styrning avses en styrning som faktiskt &gt rum men som inte dokumen-
terats i form av fattade beslut. Aven i de fall styrningen i sig inte &r formlés
ar det en brist om vésentliga férhallanden som paverkat ett styrbeslut inte
kan foljas upp.

Riksrevisionen har som framgatt i avsnitt 5.3.1 granskat ett viktigt
handelseférlopp for vart och ett av de sex bolagen. Genom bl.a. styrelse-
protokoll, minnesanteckningar och intervjuer har det framkommit att
formlos styrning forekommer.

Det har inte vid nagot departement varit mojligt att via register eller pa
annat sitt fa en éverblick 6ver dokumentation i form av promemorior och
minnesanteckningar och att dirmed géra det urval av dokumentation som
granskningen av hindelseférloppen motiverar. Detta har inneburit att
dokument huvudsakligen har gjorts tillgidngliga fr Riksrevisionen efter en
preciserad foérfragan till bolagsférvaltningen. Vissa andra interna
promemorior har darutéver tillhandahallits av dgarférvaltningen. Det gar inte
att sakerstilla om Riksrevisionen fatt tillgang till all relevant dokumentation
rérande hiandelseforloppen.

Det varierar i vilken utstrickning departementen foér minnesanteckningar
och upprittar promemorior. Av de tre granskade departementen har Social-
departementet utarbetat rutiner fér dokumentation vid méten mellan bolag
och departementsféretradare. Det har gjort det mojligt att i efterhand ta del
av vilka fragor som behandlats vid dessa méten, dock inte vilka beslut som
eventuellt tagits.

Riksrevisionen konstaterar att skillnader i och, i viss utstriackning, avsak-
nad av rutiner fér dokumentation av kontakter mellan bolag och departe-
ment férsvagar den interna kontrollen i beredningsprocessen mellan bolag
och agarfoérvaltande departement.

Bristen pa dokumentation riskerar ocksa att leda till att viktig kunskap om
bolagen férsvinner nédr ansvarig tjinsteman lamnar sin tjanst.

Formlos styrning ar, enligt Riksrevisionens bedémning, inte ovanlig vid de
granskade departementen. Den anvands och godtas sannolikt i stor utstrack-
ning av bolagen som om den vore formell. Formlés styrning medfér emeller-
tid oklarheter i ansvarshanseende. Oklarheterna uppkommer i minst tva
avseenden. For det forsta dr det oklart om bolagsstyrelsen nir den féljer
formlos styrning uppfattas agera pa eget ansvar. Det finns mycket som talar
for att sa ar fallet, varfér det bér finnas ett intresse hos bolagsstyrelsen att
dokumentera féljsamhet mot formlds styrning. For det andra ar det oklart
vem inom dgarférvaltningen som fattar beslut om vilken styrning som ska
ske och vilket ansvar denne har. Brist p4 dokumentation leder ocksa till att
motiven for olika styratgarder inte kan klargéras i efterhand.
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5-4

Dessa iakttagelser 6verensstaimmer med vad som iakttagits i gransk-
ningen av Vattenfall AB (RiR 2004:18). Den formlésa styrningen av Vattenfall
begransade mgjligheterna att i efterhand félja dgarforvaltningens styrning.

Férekomsten av riktlinjer dr begriansad

Konstitutionsutskottet uttalade 1994 att regeringen skulle utforma skriftliga
riktlinjer f6r hur dgandet ska ut6vas, utveckla rutiner som gér det mojligt att
i efterhand félja kontakter som varit mellan bolag och departement och
dokumentera fragor i drenden som behandlas pa bolagsstammor och i
andra viktigare fragor.

Riksrevisionen har efterfragat foreskrifter och riktlinjer fér bolagsfor-
valtningen hos de tre granskade departementen.

Riksrevisionen har fatt ta del av olika typer av dokument fran de tre
departementen. Ndringsdepartementet uppger att riktlinjer och foreskrifter
for forvaltningen ar lagstiftning sdsom férvaltningslagen, aktiebolagslagen,
tillampliga regelverk i sekretesslagen och insiderlagen. Dartill anger man
Statsradsberedningens riktlinjer for gemensam beredning samt Naringsde-
partementets arbetsordning som riktlinjer fér bolagsférvaltarna. Aven de
beskrivningar som gérs i den arliga verksamhetsberittelsen for féretag med
statligt atagande som ocksa ingar i regeringens arliga skrivelse till riksdagen
fungerar enligt Naringsdepartementet som riktlinjer for forvaltningen.
Departementet har tagit initiativ syftande till att stodja enhetligheten i
bolagsférvaltningen inom departementet genom ett antal interna prome-
morior. De promemorior som Riksrevisionen har fatt ta del av &r "Hantering
av kurspaverkande information”, "Hantering av massmedia” och "Prome-
moria kring 6ppna bolagsstammor 2004”".

Finansdepartementet hanvisar till de generella regler som framgar av
Regeringskansliets myndighetsinstruktion som riktlinje for bolagsférvalt-
ningen och Socialdepartementet pa motsvarande sitt till arbetsordningen
for departementet. Dessa bada departement hanvisar éven till regeringens
skrivelse till riksdagen som riktlinjer fér bolagsférvaltningen.

De olika dokumenten, som departementen hianvisat till, innehaller inte
nagon oSversiktlig redogodrelse for bolagsforvaltarens uppgifter, roll och
ansvar. Riksrevisionen konstaterar att det salunda inte finns nagra riktlinjer
eller féreskrifter for dgarférvaltningen eller bolagsférvaltarens roll, uppgifter
och ansvar vare sig for enskilda departement eller gemensamt fér Regerings-
kansliet. | vissa fragor finns véagledning i form av interna promemorior
utarbetade av Ndringsdepartementet. Vad Riksrevisionen erfarit har dessa
dokument inte alla ganger 6versants till Socialdepartementet och Finansde-
partementet.
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Att den dgarpolicy och de riktlinjer som anges i den naimnda verksamhets-
berattelsen och skrivelsen till riksdagen enligt uppgift anvdnds som riktlinjer
for det interna arbetet vicker enligt Riksrevisionen vissa fragor. For det
forsta kan det konstateras att dessa dokument utgér en beskrivning av redan
bedriven verksamhet, dvs. utgér inte ett dokument som beskriver vad som
ska gilla framéver. For det andra kan de namnda dokumentens funktion
som riktlinjer for olika forvaltares agerande ifragasittas. Bdda dokumenten,
som i har aktuella avseenden &r likalydande, har andra primara mottagare &n
personal i Regeringskansliet.

Sammanfattningsvis dr praxis enligt Riksrevisionens bedémning avgé-
rande for hur arbetet med agarforvaltningen bedrivs inom olika delar av
Regeringskansliet. Det finns ett betydande utrymme fér att géra lamplighets-
bedémningar som kan variera fran fall till fall inom agarférvaltningen. Ur
kontroll- och ansvarssynpunkt har nuvarande ordning svagheter.

5.5 Kammarkollegiets roll i férvaltningen ar oklar
Under Riksrevisionens granskning har framkommit att Kammarkollegiet
enligt avtal med departementen' har en férvaltande roll gillande de statliga
bolagen. Avtalen ar slutna med respektive departement som fanns 1994,
dvs. da departementen var separata myndigheter, innan ombildningen till
Regeringskansliet.

Avtalen innebar bl.a. att Kammarkollegiet ska forvara aktiebreven, bevaka

och ta emot utdelningar. Fér Kammarkollegiets tjanster debiteras respektive
departement 5 0oo kr arligen per bolag. Undantaget ar Finansdepartementet

19" Avtal om Kammarkollegiets service till Socialdepartementet rérande statens aktier i bolag under
departement 1994-06-30.

Avtal om Kammarkollegiets service till Utrikesdepartementet rérande statens aktier i bolag under
departement 1994-06-30.

Avtal om Kammarkollegiets service till Utbildningsdepartementet rérande statens aktier i bolag
under departement 1994-09-30.

Avtal om Kammarkollegiets service till Arbetsmarknadsdepartementet rérande statens aktier i bolag
under departement 1994-06-30.

Avtal om Kammarkollegiets service till Ndringsdepartementet rérande statens aktier i bolag under
departement 1994-06-30.

Avtal om Kammarkollegiets service till Férsvarsdepartementet rérande statens aktier i bolag under
departement 1994-07-08.

Avtal om Kammarkollegiets service till Kommunikationsdepartementet rérande statens aktier i bolag
under departement 1994-06-30.

Avtal om Kammarkollegiets service till Kulturdepartementet rérande statens aktier i bolag under
departement 1994-06-30.

Avtal om Kammarkollegiets service till Miljé- och naturresursdepartementet rérande statens aktier i
bolag under departement 1994-06-30.

Avtal om Kammarkollegiets service till Jordbruksdepartementet rérande statens aktier i bolag under
departement 1994-06-20.
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som sade upp sitt avtal per den 1 september 1996.'? Kammarkollegiet har
dock fram t.o.m. 2003 fullgjort sina férvaltningsuppdrag till Finansdeparte-
mentet utan att begira ersittning for arbetet.

Granskningen visar att vid utgangen av 2003 férvarade Kammarkollegiet
aktiebrev for de flesta statliga bolagen for Regeringskansliets rakning.
Intervjuer med handlaggare vid Kammarkollegiet visar att Kammarkollegiets
uppdrag gentemot Regeringskansliet vad giller bolagsférvaltningen ar
oklart. Till exempel anges i avtalen att Kammarkollegiet ska "bevaka och ta
emot utdelning pa aktier”. Sedan 1994 har det utvecklats nya férfaranden vid
sidan av det som ar avtalat med Kammarkollegiet. Utdelningarna har
hanterats i annan ordning, exempelvis direktinbetalningar pa Regerings-
kansliets konton i Riksgéldskontoret. Detta illustreras av att Kammarkol-
legiet endast hanterade tre statliga bolags utdelningar 2003 (SOS Alarm AB,
TeliaSonera AB och Vattenfall AB), trots att betydligt fler bolag gjorde
utdelningar. Flera bolag som ingar i denna granskning gjorde utdelningar: V
& S Vin & Sprit AB, Systembolaget AB, Apoteket AB och AB Svenska Spel'®.

Det ar oklart vad Kammarkollegiet har for uppdrag gentemot Regerings-
kansliet nar det giller de statliga bolagen. Under aren har Regeringskansliet
utvecklat olika satt att hantera statliga bolags utdelningsprocedurer vid sidan
av det som &r avtalat med Kammarkollegiet. Forfarandet 4r inte enhetligt och
overblickbart.

Ansvarsforsikring for styrelserna forekommer ofta

| detta avsnitt vill Riksrevisionen sarskilt lyfta fram en fraga som identifierats
under granskningen. Hela analysen aterfinns i bilaga 3.

Riksrevisionen konstaterar att s.k. ansvarsforsakringar for styrelseleda-
moter ar vanligt férekommande bland bolagen som ingar i denna
granskning.

En styrelseledamot eller vd kan bli skadestandsskyldig pa olika grunder.
Det kan r6ra sig om aktiebolagsrittsligt eller annat civilrattsligt skadestand
till bolaget, aktiedgarna eller annan pa grund av férsummelser i féretagets
satt att skota sitt uppdrag.

Riksrevisionen konstaterar att fem av sex styrelser i bolagen som ingar i
denna granskning omfattas av en s.k. ansvarsférsikring. Undantaget ar
Systembolaget AB, vars styrelse inte ar forsakrad. Samtliga forsakringar ar
tecknade efter styrelsens eget beslut, inte efter beslut av bolagsstimman.

192 Uppsigning av avtal mellan Kammarkollegiet och Finansdepartementet Fi/96/2336.

1% Enligt AB Svenska Spels bolagsordning ska inte utdelning ske, men alla till utdelning tillgingliga
vinstmedel ska i stillet disponeras som regeringen féreskriver.
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Sammantaget betalar de fem bolagen en arlig premie pa ca 850 ooo kr fér
forsakringarna.

Minst tva av bolagen, Systembolaget AB och AB Svenska Spel, har varit i
kontakt med Regeringskansliet for att diskutera férsakring for vd och
styrelse. Av styrelseprotokoll och annan information'™ framgar att Finans-
departementet haft tankar om att utforma riktlinjer om ansvarsférsakringar
for statliga bolag. Bolagen fick dock beskedet att fragan inte drivs av dgaren,
utan dr en angelagenhet for styrelse och vd. AB Svenska Spel valde att teckna
ansvarsfoérsakring, medan Systembolaget AB avstod.'®

Allmant galler att styrelseledaméter i bolag dar det endast finns en
aktiedgare inte ar lika riskexponerade som styrelseledaméter i bolag som har
flera aktiedgare. Styrelseledaméter i statligt helagda aktiebolag I6per darmed
betydligt mindre risk att drabbas av skadestandsansvar mot tredje man &n
styrelseledaméoterna i bolag vars aktier r foremal for offentlig handel.

Det dr knappast troligt att en styrelseledamot i ett statligt aktiebolag kan
drabbas av bristtickningsansvar enligt 12 kap. 5 § andra stycket ABL. Detta
ansvar bygger pa att aktiedgare saknar ekonomisk férmaga att aterbetala
medel som olovligen delats ut av bolaget. Aven ansvaret enligt 13 kap.

12—17 §§ ABL vid férsummelse att uppratta kontrollbalansrikning och halla
kontrollstamma blir fraimst aktuellt i bolag med kapitalsvaga dgare. Motsvarande
giller ocksa ansvaret enligt 12 kap. 6 § skattebetalningslagen.

Vad giller bolagens faktiska ansvarsférsikringar kan konstateras att de dr
starkt praglade av amerikansk och engelsk aktiebolagsritt. Det medfor att
forsakringen inte bara omfattar styrelseledamot och vd utan dven arbets-
tagare med ledande stillning i bolaget. Det finns skillnader mellan svensk
och amerikansk/engelsk ritt ndr det géller ansvarsférutsattningarna for
sadana andra befattningshavare an for styrelseledamot och vd. Att teckna en
ansvarsforsakring ingar knappast i den |6pande forvaltningen i nagot bolag.
Det ar mojligen en sak for styrelsen men med stérsta sannolikhet faller en
sadan atgard under bolagsstimmans kompetens. En sddan férsikring kan
jamstallas med ett beslut om arvode till den aktuelle styrelseledamoten. s

Fem av de sex styrelserna i bolagen som ingar i denna granskning har
tecknat ansvarsférsakringar. Regeringskansliet har dvervagt att inféra
riktlinjer fér ansvarsférsakringar. Nagra av bolagen har efterfragat vagled-
ning i fragan. Behovet att ett tydliggérande och mer enhetligt férhallnings-
satt har saledes uppmarksammats men beslutet har hanskjutits till

104 Systembolaget 2001-06-18, 3/2001 samt information fran AB Svenska Spel.

1% Jamfor t.ex. vad giller for statliga myndigheter enligt férordning (1995:1300) om statliga
myndigheters riskhantering far inte statliga myndigheter teckna férsikringar utan
Kammarkollegiets tillstand.

1% Dotevall, Bolagsledningens skadestandsansvar.
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respektive bolagsstyrelse med motiveringen att det ar en sak for bolaget
att avgora.

Det kan ifragasattas under vilka férutsattningar de nu avtalade
ansvarsforsakringarna ar befogade med hénsyn till den riskexponering en
styrelseledamot i ett heldgt statligt aktiebolag utsitts for.

Brister i regeringens arliga rapportering till riksdagen

| februari 1981 fattade riksdagen beslut om att regeringen skulle [amna en
samlad redogorelse for foretag med statligt agande.’” Ar 1999 utgav
regeringen for forsta gangen en mer lattillganglig version av skrivelsen
innehallande en verksamhetsbeskrivning och ekonomisk aterrapportering for
respektive bolag. Dessutom innehaller skrivelsen regeringens beskrivning av
agarpolitiken och férvaltningen av de statliga bolagen. Den arliga skrivelsen
till riksdagen har i stor utstrackning ersatt férfarandet att varje bolag sjalvt
skickar sin arsredovisning till respektive riksdagsledamot.

Riksrevisionen har versiktligt granskat den ekonomiska redovisningen i
regeringens skrivelse till riksdagen for de sex bolagen fér aren 1998—2002.

Granskningen visar att aterrapporteringen av ekonomiska nyckeltal
rérande alla sex bolagen vid flera tillfillen under femarsperioden var
behiftade med brister av varierande slag. Flera nyckeltal och ekonomiska
matt 6verensstamde inte med bolagens underliggande arsredovisningar.

De brister som Riksrevisionen funnit ror t.ex. redovisningen av antalet
anstillda i Samhall AB och Posten AB.' Ett exempel pa uppenbart fel &r
Systembolaget AB:s kassaflode fran I6pande verksamhet som 2001 uppgick
till 211 miljoner kronor. Nar nyckeltalet anges aret darpa rapporteras att
kassaflédet var 2 311 miljoner kronor fér 2001, dvs. det &r en siffra fér mycket
i beskrivningen.

197 Prop. 1980/81:22, bet. 1980/81:NU29, rskr. 1980/81:147.

1% Ett exempel dr &terrapporteringen av antalet anstillda i Samhall AB fér 2000. | regeringens
skrivelse anges att genomsnittligt antal &rsanstallda var 28 846 nar det i bolagets arsredovisning
anges vara 26 001. Féljande ar anges i regeringens skrivelse det genomsnittliga antalet anstillda
vara 27 726 medan bolaget rapporterar 24 807 i sin redovisning, dvs. i regeringens skrivelse ar det
angivet nidstan 3 000 fler genomsnittligt anstillda i bolaget dn vad som verkligen var fallet.
Aterrapporteringen av Posten AB:s anstllda ir inte heller korrekt. | de arliga skrivelserna 1998 och
1999 rapporteras "antal anstéllda”. 1998 anges det uppga till 42 108 (vilket ar medeltalet
anstillda) medan motsvarande siffra som jamférelsear i 1999 ars skrivelse anges uppga till
51 793. Aterrapporteringen har siledes férandrats frin medeltalet anstillda till totala antalet
anstillda utan att rubricering dndrats eller férhallandet kommenterats pa annat sitt. Inte heller dr
flera av de ekonomiska nyckeltalen konsekvent aterrapporterade mellan aren. Differenser har inte
kommenterats med noter, e.d., fér att fértydliga om dndrade redovisningsprinciper dr orsaken till
skillnader i rapporteringen eller om det finns andra férklaringar.
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Riksrevisionen konstaterar att i de fall staten har formulerat ekonomiska
mal for bolagen, aterges dessa inte till alla delar i aterrapporteringen till
riksdagen. Ekonomiska mal finns bl.a. formulerade i dgardirektiven for
Systembolaget AB och Apoteket AB.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att det 6vergripande malet for de statliga
bolagen — graden av vardeskapande (definierat som att nuvardet av de
framtida kassaflédena ska vara stérre dn foretagets sammanvégda kostnad
for det lanade kapitalet och dgarens kapital) — inte aterrapporteras for
bolagen till riksdagen.

5.8 Slutsatser

Agarférvaltningen och bolagen har, och maste ha, kontakter av savél formell
som informell karaktar. Kontakterna innebar ofta utbyte av information och
sannolikt ocksa forankring. Formlés styrning av bolagen — en styrning som
faktiskt agt rum men som inte dokumenterats i form av fattade beslut — dr
enligt Riksrevisionens bedémning inte ovanlig fér bolagen, inte heller nar det
galler fragor av vasentlig karaktar.

Trots att saledes kontakter mellan representanter fér dgaren och bolaget
ar naturliga och en férutsattning for en effektiv dgarforvaltning bor den inte
leda till att faktisk styrning sker utan att dokumenteras. Styrning som inte
dokumenteras i form av fattade beslut, s.k. formlos styrning, leder till
oklarheter i ansvarsférdelningen saval mellan bolaget och dgarférvaltningen
som inom dgarférvaltningen. Betydelsen av uppféljningsbarhet &r stor inte
bara for att det ska vara mojligt att identifiera en styrning som faktiskt dgt
rum utan ocksa for att det ska vara mojligt att i efterhand aterskapa vad som
foranlett att styrning agt rum eller inte har dgt rum i samband med fér
bolagen viktiga hiandelseférlopp. Darav féljer bl.a. att det &r av betydelse att
inte bara sddana viktiga handelser som kan foérutses leda till styrning av
bolaget utan dven andra viktiga handelser gérs uppfoljningsbara.

Dokumentation av méten och kontakter mellan dgarférvaltningen och
bolagen sker inte systematiskt genom minnesanteckningar eller interna
promemorior. Vem som beslutat vad och underlaget for beslut ar darfor
svart att 6verblicka for flertalet inblandade aktérer och narmast omajligt att
utrona i efterhand fér externa observatérer. Férutsattningarna for insyn eller
for att utkrdva ansvar (t.ex. i den parlamentariska processen) ir saledes
begransade. Socialdepartementet, som férvaltar tva bolag, skiljer sig dock
fran den allminna bilden. Sedan 2002 f6rs rutinmissigt anteckningar vid
moten mellan bolag och departement. Det har gjort det mojligt att i efter-
hand ta del av vilka fragor som behandlats vid dessa méten, dock inte vilka
beslut som eventuellt tagits.
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Bristfillig dokumentation och avsaknad av fér departementen gemen-
samma rutiner fér dokumentation av viktigare handelseférlopp samt
kontakter, forankring och styrsignaler som férekommit mellan dgarférvalt-
ning och bolag innebir att beslut och beslutsprocesser svarligen eller inte
alls gar att folja upp. Den interna kontrollen av dgarférvaltningens styrning
av statliga bolag ar darmed svag.

Riksrevisionen konstaterar att de dgardirektiv som 6verlamnats har
beslutats genom regeringskanslibeslut, inte regeringsbeslut. Enligt
Riksrevisionens uppfattning talar inte bara formella skal for att dgardirektiv
ska beslutas av regeringen som kollektiv. Agardirektiven utgér i de fall de
forekommer det viktigaste styrmedlet vid sidan av bolagsordningen och ar i
vissa avseenden jamférbara med regleringsbrev till statliga myndigheter. |
likhet med agardirektiven har inte, enligt de uppgifter Riksrevisionen tagit del
av, de styrsignaler som anges i bolagsmapparna genomgaende beslutats av
regeringen. Av samma skil som avseende dgardirektiven anser Riksrevi-
sionen att beslut om direktiv till bolagen ska fattas av regeringen aven nar
de ingar i en bolagsmapp.

Granskningen visar pa flera betydelsefulla skillnader i hur dgarférvalt-
ningen agerat i relation till bolagen. Dessa skillnader synes frimst bero pa
olika traditioner och rutiner inom departementen och inte p4 specifika
omstindigheter fér de enskilda bolagen. Skillnader har iakttagits i féljande
aspekter:

Forslag till éindring av bolagsordning: Bolagsordningen ar det legalt
viktigaste styrdokumentet. Dari kan anges dgarens langsiktiga styrning av
bolaget. Fér nagra bolag kravs enligt bolagsordningen regeringens beslut,
och i nagot fall dven riksdagsbeslut, for andringar i bolagsordningen. Fér de
flesta av de sex bolagen kravs, enligt bolagsordningarna, dock inte
regeringsbeslut for andring.

Avtal eller s.k. dgardirektiv: Tva av bolagen som ingar i granskningen har
savil avtal med staten som s.k. dgardirektiv. Ett tredje bolag har endast avtal
med staten. Samtliga dessa tre bolag har enligt regeringen sarskilda
samhillsintressen. Det fjarde bolaget med sarskilda samhillsintressen
saknar savil s.k. dgardirektiv som avtal. Styrning via avtal 4r saledes
vanligare dn via s.k. dgardirektiv, trots att avtal inte leder till lydnadsplikt
enligt aktiebolagslagen, till skillnad fran av stimman beslutade agardirektiv
dvs. beslutade stimmoanvisningar.

Dokumentation om dgarférvaltningens férslag till stimmobeslut:
Agarférvaltningens beslut framgar inte genomgaende av diarieférd handling.
Det galler forslag till t.ex. andringar i bolagsordning, utdelningens storlek ett
visst ar och val av styrelseledaméter och revisorer.

Ansvarsforsdkring for styrelser: Fem av de sex bolagsstyrelserna som ingar i
granskningen har fattat beslut om att teckna ansvarsférsikringar for
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styrelsen. Det har framkommit att flera bolag efterfragat vigledning och ett
tydliggérande fran agarforvaltningen vad géller ansvarsférsikringar.

Bolagsférvaltarens roll: Departementen har olika modeller fér hur bolagen
ska forvaltas. Den viktigaste skillnaden &r att for bolagen vid Naringsdepar-
tementet dr bolagsforvaltaren samtidigt styrelseledamot i bolaget som han
eller hon ar satt att férvalta.

Riksrevisionen har i granskningen uppmarksammat andra brister i agarfor-

valtningen.

e Kammarkollegiets uppdrag enligt avtalen 1994 och det uppdrag som i
praktiken utférs skiljer sig at. Enhetliga utdelningsprocedurer saknas. |
vissa fall hanterar Kammarkollegiet utdelningar, i andra fall Regerings-
kansliet, genom konto hos Riksgéldskontoret. Det beh6vs en Gversyn av
Kammarkollegiets uppdrag vad géller myndighetens férvaltningsansvar
av de statliga bolagen.

e Den arliga rapporteringen till riksdagen synes inte vara tillrackligt
kvalitetssdkrad. Ekonomiska nyckeltal ar vid fler dn ett tillfalle behiftade
med brister och inte anpassade till bolagens verksamhet.

e Nir statssekreterare representerar staten i avtalstecknandet med ett
bolag samtidigt som denne ar styrelseledamot i aktuellt bolag och deltar
i styrelseberedningen av avtalet foreligger risk for jav.

Riksrevisionens bedémning dr att férekomsten av styrning som inte dokumen-
terats avsevdrt forsvdrar majligheten att folja dgarforvaltningens beslut och
agerande. Mdjligheten till insyn dven i efterhand i viktigare héndelseférlopp dr
begrinsad. Den interna kontrollen av dgarférvaltningens styrning av statliga
bolag har klara brister.

Riksrevisionens bedémning dr att det finns betydelsefulla men omotiverade
skillnader i dgarférvaliningen av bolagen. Limpligheten med Ndringsdeparte-
mentets férvaltningsmodell bor ifragascttas i de fall bolagsférvaltaren ocksa dir
styrelseledamot i de bolag denne dr satt att forvalta. Det finns risk for en dubbel-
roll som dr problematisk i férhdllande till grundlagens krav eftersom det i dessa
fall ér méjligt att hysa objektivt berdttigat tvivel pd en statlig tjiinstemans
opartiskhet. Denna typ av dubbelroll i kombination med den formlésa styrningen
som tillimpas skapar ytterligare svarigheter att uppnd en rimlig niva pa den
interna kontrollen av dgarférvaltningens styrning av statliga bolag.
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6.1

Nominering av styrelseledamoter

Detta kapitel innehaller iakttagelser som Riksrevisionen gjort med anledning
av revisionsfragan: Ar nomineringen av styrelseledaméter systematisk och
enhetlig? Kapitlet avslutas med slutsatser.

Nomineringsférfarandet ar viktigt

Staten utser som enda aktiedgare i de sex bolagen alla ledaméter i bolags-
styrelserna. | enlighet med aktiebolagslagen viljs ledaméterna av
bolagsstimman.

| regeringens arliga skrivelse till riksdagen beskriver regeringen att
"nominering och tillsattning av nya ledaméter féregas av en 16pande dialog
mellan ansvarigt departement, styrelseordférande, andra ledaméter och
eventuellt andra deldgare. | den har processen kan det manga ganger vara
till stéd for dgaren eller dgarna om styrelsen utvirderat sig sjélv...” .1

Det finns inga riktlinjer for hur Regeringskansliet ska g till vaga for att
nominera styrelseledaméter. Daremot har det i granskningen framkommit
att Naringsdepartementet, som samordnande departement, lagt stor vikt vid
arbetet med bolagsstyrelsernas sammansattning och hur styrelsen ska
arbeta. Enligt naringsministerns s.k. paragraf 5-férordnande 4r denne
féredragande i regeringen for annat statsrads rikning avseende styrelse-
nomineringar.

Riksrevisionen har granskat nomineringsprocessen vid de tre granskade
departementen. Departementen bereder och tar fram férslag till styrelseleda-
moter. | de fall ansvaret ligger pa annat departement dn Naringsdeparte-
mentet, ska det beredande departementet samrada med Naringsdeparte-
mentet om nomineringen.”°

Socialdepartementet beskriver att nomineringsprocessen till ett bolags
styrelse gar sa till att om det uppstar behov av nyrekrytering kan flera vigar
anviandas for att hitta potentiella styrelseledaméter. Socialdepartementets
kdannedom om ldmpliga kandidater fran savil den offentliga som privata
sektorn anvdnds. Men dven andra departements kunskap anvands, framfor
allt erfarenheten inom Naringsdepartementet. Valet av sokvéagar ar beroende
av vilken kompetens som efterfragas. Beredningen av styrelsesammansitt-
ningen sker i Socialdepartementet upp t.o.m. statssekreterarniva. En
avstamning gors sedan mellan Socialdepartementets och Naringsdeparte-

19 Skr. 2002/03:120 — 2003 4rs redogérelse fér féretag med statligt dgande.
"% Férordnande 2002-10-21 enligt 7 kap. 5 § regeringsformen.
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mentets statssekreterare. Darefter faststéller naringsministern ett forslag till
styrelse. Faststillandet finns i diarieférd handling genom instruktionen till
statens representant vid bolagsstaimman.

Néar Finansdepartementet ska sitta samman en styrelse i AB Svenska Spel
arbetar departementet med en egen kandidatlista. Bolagsférvaltaren limnar
forslag pa styrelse till statssekreteraren och statsradet vid departementet,
vilka ofta aterkommer med f6rslag pa egna kandidater. Den slutliga
styrelsesammansittningen foredras sedan fér naringsministern som
faststiller styrelsen, som sedan avses att viljas av bolagsstimman.
Faststéllandet finns i diarieférd handling.

Naringsdepartementet har upparbetade kontaktnat och erfarenhet av s.k.
searchféretag som identifierar potentiella kandidater. Bolagsférvaltaren
utnyttjar bade interna och externa kontaktnat for att hitta kandidater. Férslag
till styrelse féredras for statssekreterare och ndringsministern. Faststallandet
aterfinns i diarieférd handling genom instruktionen till statens representant
vid bolagsstimman.

Riksrevisionen konstaterar att faststillandet av de personer som
kommer att viljas att inga i bolagsstyrelserna inte har skett genom regerings-
beslut. Enligt ndringsministerns paragraf 5-férordnande dr denne féredragande
i regeringen avseende styrelsenomineringar.

Riksrevisionen konstaterar att det inte finns nagra fér departementen
gemensamma faststilla riktlinjer fér nomineringsarbetet. Det finns dock
flera dokument fran Naringsdepartementet som végledning i vissa fragor,
t.ex. styrelsens arbetsordning och utvardering av styrelsen. Dokumenten
bendmns interna arbetsstédjande dokument och har delgivits Finans-
departementet och Socialdepartementet.

6.2 Nomineringskommitté anvands inte

Ett sétt att 6ka oberoendet och i viss man insynen i hanteringen av vissa
visentliga dgarfragor &r att organisera arbetet i kommittéer.”” Regeringens
skrivelse till riksdagen ar 2003 innehaller en beskrivning av att regeringen
inte har en specifik policy for att anvinda kommittéer. Undantaget ar
regeringens policy att anvinda nomineringskommittéer for att lamna férslag
pa styrelseledaméter i bérsnoterade bolag dar staten ar deldgare. | de fallen
ska styrelsenomineringar ske i nomineringskommittén i samrad med andra
agare.’

" Med begreppet kommitté avses inte har nagot som har samband med det statliga kommitté-
visendet och de offentliga utredningar som dessa genomfér. Ordet kommitté ska inte heller
sammanblandas med det nagot oegentliga anvindandet av begreppet vid bendmning av utskott
bestdende av personer frin styrelsen (t.ex. s.k. revisionskommittéer).

M12Skr. 2002/03:120 — 2003 &rs redogérelse for foretag med statligt dgande.
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| en promemoria till riksdagens utredningstjanst beskrivs anvandandet av
nomineringskommittéer enligt féljande: "l flera av de bérsnoterade
foretagen med statligt agande har en nomineringskommitté utsetts. Det
galler t.ex. Telia AB. Nomineringskommittén skall utgéras av representanter
for de olika dgargrupperna och har som uppgift att nominera och motivera
valet av nya ledaméter. Nomineringskommitténs forslag avseende nya
ledamoter bor publiceras i god tid fore bolagsstimman och kommitténs
ledaméter skall vara ndrvarande pa stimman f6r att motivera valet av de
forslagna personerna. | de noterade bolag dir staten har ett dgarintresse bor
minst en ledamot av nomineringskommittén representera staten. Det ar
lampligt att nomineringskommittén dven foreslar styrelsens arvoden.”

Riksrevisionen konstaterar att nomineringskommittéer inte anviands av
dgarférvaltningen for att utvardera och lagga fram forslag till styrelseleda-
moter i de bolag som ingar i granskningen.

Nominering av riksdagsledaméter till vissa
bolagsstyrelser

| de tva bolag som Socialdepartementet férvaltar innehar riksdagsledaméter
flera styrelseposter. Ett motiv som anges av departementet ar att bolagen
bedriver verksamheter med sérskilda samhillsintressen omfattande politiska
mal. Infér nomineringen begar departementet att riksdagens partikanslier
ska lamna forslag pa kandidater till styrelsen. Alla partier tillfragas dock inte.
Nar det géller Systembolagets styrelse tillskrivs inte Kristdemokraterna och
Miljopartiet. Fér Apoteket AB tillskrivs enbart Socialdemokraterna.
Forfarandet bygger pa praxis.

Aven Finansdepartementet motiverar fér AB Svenska Spel att riksdags-
ledamdternas deltagande i bolagsstyrelsen ar att AB Svenska Spel ar ett
bolag med sarskilda samhillsintressen. | Finansdepartementets nomi-
neringsprocess till styrelsen i AB Svenska Spel ingar ocksa att begira férslag
fran partikanslierna. Alla partikanslier far majlighet att limna forslag till
kandidater till styrelseposterna. Enligt Finansdepartementet bygger
forfarandet pa praxis.

V & S Vin & Sprit AB ar enligt regeringens definition ett féretag med
marknadsmissiga krav. Aven i denna styrelse finns en riksdagsledamot
invald. Nomineringen av riksdagsledamoten gérs av Ndringsdepartementet
utan att riksdagens partikanslier tillfragas.

3 Naringsdepartementets promemoria 2002-02-08 till riksdagens utredningstjénst
"Statens roll som dgare av bolag”.
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Riksrevisionen konstaterar att tillvigagangssattet vid nomineringar av
styrelseledaméter skiljer sig at. | flertalet av de sex bolagen ingar riksdags-
ledamoter i styrelserna. Socialdepartementet och Finansdepartementet
tillskriver riksdagens partikanslier som ges majlighet att foresla kandidater.
Det skiljer sig mellan bolagen vilka partier som blir tillfragade. Forfarandet
bygger pa praxis.

Det innebdr att alla riksdagspartier inte erbjuds méjlighet att [amna for-
slag till styrelseledaméter dér det ansetts motiverat att riksdagsledaméter
ingar.

Riksrevisionen har uppmiarksammat att riksdagsledaméters engagemang
i bolagsstyrelserna betecknas som partipolitiskt. Enligt aktiebolagslagen &r
styrelseuppdraget ett sysslomannaskap dar styrelsen ska verka fér bolagets
basta. Det r inte oviktigt att aktiebolagslagens krav i detta avseende beaktas
aven for riksdagsledamaoter som utses till styrelseledaméter i statliga bolag.

6.4 Anstillda vid Regeringskansliet i bolagsstyrelser

En genomgang av de sex bolagens styrelsesammansattningar 2003 visar att
anstallda vid Regeringskansliet ingick i alla styrelserna.

| Systembolaget AB:s, Apoteket AB:s respektive AB Svenska Spels styrelser
fanns en statssekreterare. | Posten AB:s styrelse fanns en statssekreterare
och bolagsférvaltaren vid Naringsdepartementet. | V & S Vin & Sprit AB:s
styrelse fanns ocksa en statssekreterare och bolagsférvaltaren fran Narings-
departementet. Samhall AB som &r ett bolag med sarskilt samhallsintresse
finansieras delvis genom anslag. | styrelsen fér Samhall ar 2003 fanns en
representant fran Regeringskansliet — departementstjanstemannen som
forvaltar bolaget. Riksrevisionen konstaterar att i alla sex bolagsstyrelser
fanns personer anstillda vid Regeringskansliet.

De flesta bolags styrelser i denna granskning har utvirderats av styrelsens
ordférande och av departementen. Ingen av styrelserna har utvdrderats av en
part som ar fristdende fran bolagets ledning och styrelse. De anstillda vid
Regeringskansliet som ocksa sitter i bolagets styrelse dr dven delaktiga i
utvarderingen av styrelsen. Departementstjanstemannen deltar saledes i
utviarderingen av det egna arbetet i styrelsen. De anstillda &r likasa
engagerade i nomineringen inom Regeringskansliet av styrelseledaméoter
och har till uppgift att foresla ledaméter, dvs. de deltar i beredningen i fragan
om att lamna forslag till styrelse i vilka de sjalva ingar eller kan komma att
inga.
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Slutsatser

Naringsdepartementet har lagt stor vikt vid arbetet med bolagsstyrelsernas
sammansattning och hur styrelserna ska arbeta. Interna promemorior, t.ex.
tidsplaner, har utarbetats for att ge vagledning i arbetet med att nominera
ledamoter. Promemoriorna har distribuerats till de andra departementen.
Det finns dock inte for departementen gemensamma faststallda riktlinjer for
nomineringsarbetet.

Det finns skillnader i nomineringsférfarandet inom och mellan departe-
menten. Exempelvis i vilken utstrackning departementen anlitar extern
rekryteringskompetens for att hitta kandidater till styrelserna och vilka
riksdagspartier som tillskrivs for att Iimna férslag till kandidater till de
bolagsstyrelser dir det av praxis ingar riksdagsledaméter. Fér bérsnoterade
foretag dar staten dr delagare anviands nomineringskommittéer, vilket kan
férvantas oka oberoendet och transparensen i nomineringsférfarandet.
Agarférvaltningen har inte anvint sig av nomineringskommittéer fér att utse
styrelseledaméter i de sex statligt heldgda bolagen som ingar i denna
granskning.

Enligt ndringsministerns s.k. paragraf 5-férordnande, i enlighet med
regeringsformen, ar denne féredragande i regeringen avseende styrelse-
nomineringar. Naringsministern har faststillt férslagen pa de personer som
ska viljas till styrelseledaméter pa bolagsstimman. Faststéllandet har
saledes inte skett genom regeringsbeslut.

Granskningen visar att de bolagsforvaltare som ar styrelseledaméter i
bolag deltar i sin tjanstemannaroll i saval utvarderingen av styrelsen som i
beredningen av fragan om att lamna férslag till den styrelse i vilken de ingar
eller kan komma att inga.

Riksrevisionens bedémning dr att fértroendet fér nomineringsférfarandet riskerar
att pdverkas negativt i de fall personer inom Regeringskansliet, vilka dven dr
styrelseledamdoter och samtidigt dr bolagsforvaltare, har en aktiv roll i bered-
ningen av nomineringar till bolagsstyrelsen i samma bolag. Riksrevisionen stdller
ocksd fragan om den praxis som anvinds innebdrande att ndringsministern
ensam beslutar om styrelsenomineringar dr i 6verensstdmmelse med det s.k.
paragraf 5-férordnandet att ndringsministern dr féredragande i regeringen vid
nominering av styrelseledamater.
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Overgripande bedémning och
rekommendationer

Riksrevisionens évergripande bedomning dr att det finns behov av och majlighet
att 6ka tydligheten och transparensen och att forbdttra den interna kontrollen i
styrningen av de statliga bolagen. Féljande rekommendationer bor kunna
innebdra visentliga forbdttringar i samtliga dessa avseenden.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen féljande:

e Att préva om den praxis, som innebar att ndringsministern ensam
beslutar om styrelsenomineringar, ar i Gverensstammelse med det s.k.
paragraf 5-férordnandet att naringsministern ar féredragande i
styrelsenomineringar.

e Att som agarféretradare besluta att bolagsstimmorna for statliga bolag i
normalfallet ska vara 6ppna fér allménheten. Fér allminheten skulle
starkt styrning via stdmman och 6ppna stammor kunna ge 6kad
demokratisk legitimitet for dgarférvaltningen genom att det ges stérre
majlighet till information om bolagets verksamhet och om hur
regeringen som dgarforetradare styr bolaget.

o Att regelmidssigt besluta om férslagen till stimmobeslut, eftersom rege-
ringen bor vara ansvarig fér denna typ av beslut. Detta giller forslag till
s.k. agardirektiv med t.ex. grundlaggande inriktning eller preciseringar av
sarskilda samhillsintressen. Detta galler dven forslag avseende t.ex.
andringar i bolagsordning, policy fér utdelning, utdelningens storlek ett
visst ar och val av styrelseledaméter.

e Atti stor utstrackning anvinda bolagsstimman for styrning av bolag
samt for att fa en otvetydig aktiebolagsrattslig giltighet, alltid fora till
stimmobeslut s.k. dgardirektiv for det aktuella bolaget och sadana
regeringsbeslut som dr avsedda att foljas av alla statliga bolag (t.ex.
regeringens riktlinjer fér anstéllningsvillkor i statligt dgda féretag och
regeringens riktlinjer fér den externa ekonomiska rapporteringen).

o Att det faststalls for departementen gemensamma riktlinjer for
forfarandet vid nominering av styrelseledaméter samt att Gvervéaga att
anvinda instrumentet nomineringskommitté dven fér nominering av
styrelseledaméter till statligt helagda bolag.
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Att 6verge nuvarande férvaltningsmodell vid Naringsdepartementet
vilken innebdr att bolagsférvaltare vid departement samtidigt ar
styrelseledamot i det férvaltade bolaget.

Att det fortydligas i riktlinjer under vilka omsténdigheter anstillda vid
Regeringskansliet ska kunna inga i styrelser for statliga bolag.

Att det faststills for departementen gemensamma féreskrifter fér doku-
mentation av dgarforvaltningen som mojliggoér att i efterhand félja
viktigare hiandelseférlopp samt kontakter och styrsignaler som
férekommit mellan agarforvaltning och bolag.
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Bilaga 1 Utredning angéende termen
"foredragande” i 7 kap. 5 §
regeringsformen

Riksrevisionen har givit ett uppdrag till juridiska fakulteten vid Uppsala
universitet att analysera om termen "féredragande” i 7 kap. 5 § regerings
formen innebar att den féredragande ministern kan fatta beslut i ett
regeringsdrende utan att regeringen fattar det slutliga beslutet i fragan.
Utredningen &r skriven av Anna Sara Lind, jur.kand., under ledning av
Thomas Bull, jur.dr, docent i offentlig ratt. | det féljande aterges
sammanfattat resultatet av konsulternas arbete. Texten aterger inte
nédvandigtvis Riksrevisionens uppfattning i alla delar.

Féljande fraga har uppkommit: Innebar termen féredragande i 7 kap. 5 §
regeringsformen att den féredragande ministern kan fatta beslut i ett
regeringsdrende utan att regeringen fattar det slutliga beslutet i fragan?

Allmdnt i statlig férvaltning anses den féredragande vara den person som
bast kanner till &rendet och som har handlagt drendet fram till dess att
beslut fattas. Darfér dr det ocksa lampligt att han eller hon redogér for
drendet och lagger fram ett beslutsférslag i fragan som ofta innehaller en
argumentation for eller emot en viss I8sning sa att t.ex. den nimnd som har
att fatta beslut kan ta stéllning."

Processrittsligt innebér funktionen att vara féredragande att vara den som
genom upplidsning eller pa liknande sitt ser till att medlemmarna i ett be-
slutande organ bestaende av flera enskilda personer far del av det process-
material pa vilket avgérandet skall grunda sig vid avgérande utan avhallande
av muntlig férhandling med parterna nirvarande. Sedd fér sig innebir rollen
som foéredragande inte i sig nagon beslutsmakt ens i beredningsfragor eller
andra preliminarfragor.”™s

Grundlaggande for systematiken i 7 kap. regeringsformen ar regeringens
kollektiva ansvar, ndgot som ocksa kannetecknade den gamla regeringsfor-
men. Av férarbetena framgar vikten av att ministerstyre undviks."® |

4 Wennergren, B, Offentlig férvaltning i arbete. Om verksamheten och drendehandlaggningen i stat
och kommun, Norstedts 2000, s. 111 ff., samt Wennergren, B, Handlidggning. Hur

férvaltningsirenden behandlas i stat och kommun, uppl. 19, Norstedts 1997, s. 97 f.

13 Jfr RB 3:8: For beredning och féredragning av mal i Hégsta domstolen finns hos domstolen

sérskilda tjinstemin. Referenten har didremot ansvaret f6r mélets beredande men har som en av
flera kolleger i ett beslutande organ inte ddrigenom nagon sjilvstandig makt att triffa det slutliga
avgdérandet. Welamson Rittegang VI, 3. uppl. Fritzes 1994, s. 111.

"¢ Prop. 1973:90 s. 183 f.
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regeringsformen finns ingen uttrycklig regel om vad ett regeringsérende &r,
och definitionen av regeringsdrenden ar inte heller tydlig i férarbetena. |
doktrinen” anges att regeringsdrenden ar de drenden som avgors av
regeringen. | 7 kap. 2 § omnamns beredningen av regeringsiarendena och i
anslutning till detta uttalas i propositionen att huvudprincipen ar att "alla
fragor som anses kriva ett stillningstagande fran nagon i regeringskretsen
skall behandlas som regeringsarenden”."

Av 7 kap. 3 § foljer att regeringsdrenden avgérs vid regeringssamman-
trade. | ett fatal fall har departementschefen ratt att fatta beslut, namligen i
s.k. departementsidrenden. De senare ror da fragor som behandlar sjalva
beredningen av ett regeringsarende eller den inre departementsadmini-
strationen. Att regeringsidrenden ska avgdras vid regeringssammantriaden
har sin grund i regeringens kollektiva ansvar, och i férarbetena framhalls
vikten av att regeringsarbetet priglas av de gemensamma vérderingar som
parlamentariskt valda statsrad kan anses ha." Vidare framhalls att det
kollektiva beslutsfattandet &r viktigt for 1) utkrdvandet av det politiska
ansvaret, 2) sammanhallningen mellan regeringsledaméterna, 3) 11 kap. 6
och 7 §f, det vill sdga systemet med de sjilvstindiga &mbetsverken talar for
att regeringen och inte enskilt statsrad fattar beslut.’

Darmed inte sagt att regeringen i dess helhet dr narvarande under hela
arendehanteringen. Departementschefen ar ansvarig fér den beredning som
foregar ett drendes avgérande vid dennes departement (jamfor 7 kap. 2 §).
Beredningen som sadan innebar att flera beslut tas, och i flera fall kan da
regeringens beslut i drendet ses som ett beslut av "formellt registrerande
karaktar”.'2

For att regeringens arbete ska kunna granskas av KU (12 kap. 1 §), krévs
enligt 7 kap. 6 § att protokoll férs vid regeringssammantradet. Vidare kravs
att beslutet expedieras (7 §) for att det ska kunna verkstillas. Expedieringen
gors av det statsrad som foredragit drendet vid regeringssammantradet.

KU har behandlat fragan om enskilda statsrads mojlighet att avgora visst
arende eller en viss grupp av drenden via bemyndigande fran regeringen och
hur detta férhaller sig till principen om regeringens kollektiva besluts-
fattande och ansvar. | anslutning till en kartlaggning av enskilt statsrads
beslutanderitt uttalade KU (KU 1976/77:44 s. 12 ff.): "Liksom hittills bér
darfor enskilt statsrad utom i vissa undantagsfall endast ges beslutanderitt i
fragor som har samband med departementsadministrationen och bered-

" Holmberg, E, och Stjernqvist, N, Grundlagarna, Norstedts 1980, s. 222.
"8 Prop. 1973:90 s. 184.
"9 A prop. s. 183.

120111 kap. 6 § stadgas att dessa &mbetsverk lyder under regeringen. Av 11 kap. 7 § féljer deras
sjdlvstandighet vad giller myndighetsutévning mot enskild eller mot kommun samt fragor som
rér tillampning av lag.

12! Prop. 1973:90 s. 289.
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ningsarbetet i vid mening.”?2 | KU 2002/03:32 s. & ff. konstateras att denna
bedémning dven i dag dr densamma och klargér dar ocksa vad
regeringskanslidrendena innebar.’ KU konstaterar att det oftast framgar av
lagstiftning eller sarskild forfattning om ett drende ar att se som ett
regeringskanslidrende, da Regeringskansliet i férfattningstexten pekas ut
som beslutande myndighet. Fragor om utlimnande av allmin handling ar
ett exempel pa regeringskanslidrende. KU namner sedan sarskilt: "En
liknande beslutstyp ar den dér ett statsrad efter ett sarskilt bemyndigande av
regeringen uppdrar at en departementstjansteman att underteckna ett
avtal.”

Av 7 kap. 5 § foljer att statsministern kan férdela arbetet mellan de olika
departementen samt uppdra at statsrad som inte ar departementschefer att
handha vissa fragor. Huvudregeln i detta lagrum &r dock att departements-
chefen féredrar de drenden som hér till hans departement.’ Ett férordnande
enligt 7 kap. 5 § innebar dock att regeringen ska fatta beslut i drendet enligt
ovan, dven om det dr departementschefen (féredraganden) som har bered-
ningsansvaret. Av det aktuella férordnandet 2002-10-21 framgar att
naringsministern Pagrotsky vid regeringssammantraden skall féredra de
irenden som giller statens féretagsagande och som stiller krav pa en
enhetlig agarpolitik eller avser styrelsenomineringar. Mot bakgrund av
ovanstdende kan inte framga annat dn att naringsminstern ar ansvarig for
beredning och handliggning av dessa drenden och att regeringen fort-
farande fattar det slutliga, om dn formella, beslutet i drendet. Att i "fore-
draga” lagga in nagon beslutanderitt synes ga direkt emot ovanstaende
forarbetsuttalanden och mot hur termen anvinds i vanligt juridiskt
sprakbruk.

| detta sammanhang uppkommer fragan om vilken betydelse bemyn-
digandet 2003-04-24"% har for statsradets befogenhet. | bemyndigandet ges
ratt till chefen for Naringsdepartementet att ge instruktioner till statsrad
som har ansvar for vissa bolag, i fraiga om styrelsenomineringar och i fragor
som stiller krav pa enhetlig agarpolitik. Detta kan dock inte anses ge nagon
ytterligare beslutanderitt vad giller sjalva regeringsdrendet utan avser savitt
vi kan forsta, relationen/arbetsférdelningen mellan statsraden.

Kan det vara aktuellt att i detta fall prata om en ny konstitutionell praxis?
For att kunna tala om en sedvinja kravs att det ar fraga om en utbredd
foreteelse, vilket i denna fraga skulle innebara att flertalet departement

122 Se Holmberg, E, och Stjernquist, N, Grundlagarna, Norstedts 1980, s. 227 for ytterligare
kommentar.

128 Regeringskansliet blev en egen myndighet den 1 januari 1997, se KU 1999/2000:10 s. 9.
124 Bet. 2002/03:KU32 s. 9.

125 A, prop. s. 291.

126 Protokoll vid regeringssammantride 2003-04-24, N 2002/12378/SA.
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arbetar pa ett liknande satt. Sa ar inte fallet. Vidare krévs att det inte ar fraga
om en isolerad foreteelse, utan om ett sitt att handla som stricker sig Gver
lang tid, vilket inte heller &r fér handen. Avslutningsvis maste det innebéra
att nagot positivt blir utfallet av handlandet. Naringsdepartementets
handlande skulle da kanske kunna ge effektivitet till handhavandet av de
berérda drendena. Den effektivitetsvinst man da kan uppna maste dock
vagas mot urholkandet av grundlagens delegationsordning. 1974 ars
regeringsform tillkom i syfte att uppna en grundlag som kodifierade den
praxis som utvecklats i anslutning till 1809 ars regeringsform. Lagstiftaren
har sedan 1974 sokt undvika en icke-kodifierad praxis genom att dndra i
grundlagen allteftersom behov uppstar.

Sammanfattningsvis:

Forordnanden att, enligt 7 kap. 5 §, foredra ett drende vid regeringssamman-
trade kan inte anses innebéra en befogenhet att ensam fatta slutligt beslut i
drendet. Detta f6ljer dels av hur 7 kap. regeringsformen ar skrivet, dels av
forarbetena till grundlagen. Aven en lasning av de férordnanden som vi har
haft tillgang till att granska ger inte ndgon annan tolkningsméjlighet da
dessa skrivits i dverensstimmelse med ordalydelsen i 7 kap. 5 §
regeringsformen: ”...att vid regeringens sammantride féredra drenden...”.

Regeringens kollektiva ansvar och stravan att undvika ministerstyre ar
grundliggande i regeringsformen. Bolagens sjilvstindiga stillning talar i
detta sammanhang ocksa for att regeringen som kollektiv fattar det formella
beslutet. Affarsverken har i dag omvandlats till statliga bolag och lyder som
sadana mindre under det offentligrittsliga regelverket an vad de foérra gjorde.
Att i en sadan situation forsvara insynen i hur regeringen skéter det statliga
dgandet ar knappast forenligt med intentionerna bakom grundlagen.

Saval grundlagens ordalydelse som syftena bakom grundlagen talar emot
en tolkning dar foredragande innebér en rétt att ensam besluta i de nu
aktuella regeringsdrendena.
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Bilaga 2 Aspekter pa bolagsférvaltarens dubbla
roller

Riksrevisionen har givit ett uppdrag till Juridiska fakulteten vid Uppsala
universitet att analysera statens dgande av aktiebolag utifran perspektiven
styrning, informationsutbyte och relationer. Som en del av rapporten ingar
denna analys av departementstjdnstemannens dubbla roller.

Rapporten ar skriven av Daniel Stattin, jur.kand. och doktorand i civilratt
och Anna Sara Lind, jur.kand., samt juridiskt sakgranskad av
Lena Marcusson, jur.dr och professor i férvaltningsratt, och Thomas Bull,
jur.dr och docent i offentlig ritt. Nedan féljer en av Riksrevisionen gjord
sammanfattning av delar av rapporten. Texten aterger inte nodvandigtvis
Riksrevisionens uppfattning i alla delar.

Regler om saklighet, opartiskhet och likabehandling

Regeringsformen 1 kap. 9 § stadgar objektivitets- och likhetsprinciperna,
vilka innebér att statligt anstillda i sin yrkesutévning ska iaktta saklighet och
opartiskhet. Vidare ska likhetsprincipen — att behandla lika fall lika —
respekteras. Tillsammans med legalitetsprincipen, regeringsformen 1 kap. 1
§, utgdr dessa regler grunden i vart statsrattsliga system och tjanar som ett
demokratiskt skydd nar det allmanna ska gora lamplighetsbedémningar eller
da maktbefogenheterna kan anses vara oklara.’” Regeringsformen 1 kap. 9 §
kan saledes sdgas vara av extra stor betydelse nar det finns ett utrymme f6r
skonsmaissiga bedémningar fran det allménnas sida.

Aven vid tillsittning av statliga tjinster ska regeringsformen 1 kap. 9 §
beaktas.’® De tendenser till férvaltares "dubbla roller” som behandlas i
denna bilaga kan kommenteras utifran detta lagrum. JO har uttalat att det ar
en ”(...)grundldggande princip i en rittsstat att en offentlig befattnings-
havare inte far delta i handlaggningen eller avgérandet av ett mal eller
arende om det finns objektiv grund f6r att ifragasatta hans eller hennes
opartiskhet”.'”

127 Ragnemalm, Férvaltningsprocessrittens grunder, 7 uppl., s. 77 ff.
128 Ds 2003:7, s. 9.

29O (Claes Eklundh), beslut 2002-03-14 (diarienummer 1245-2000). | beslutet diskuterades
Sverprévning av dklagarbeslut. Redan den omstindigheten att en aklagares beslut att ligga ned en
férundersokning har dndrats efter dverprévning kan i manga fall vara tillracklig for att det ska
anses foreligga en objektiv grund for att ifragasitta aklagarens méjligheter att handlagga den
aterupptagna férundersdkningen pa ett opartiskt sitt. Saledes ger JO uttryck fér en relativt sniv
syn: ett dndrat beslut kan leda till att aklagaren, objektivt sett, inte anses som opartisk.
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| samma JO-beslut omnamner Riksaklagaren i ett yttrande att vid
beaktande av opartiskheten beaktas saval den objektiva som den subjektiva
sidan, i enlighet med Europadomstolens praxis. | subjektivt hinseende kravs
att tjanstemannen i fraga har en opartisk instéllning till det drende han &r
satt att handlagga. | objektivt hanseende kravs att omstindigheterna inte ar
sadana att det finns legitima tvivel om tjdnstemannens objektiva hallning.’°
Det ska alltsa inte vara mojligt att kunna hysa objektivt beréattigat tvivel pa
opartiskhet!

Regler om jav och bisysslor

Javsreglerna i 11 och 12 §f férvaltningslagen &r ett satt att garantera att
regeringsformen 1 kap. g § efterlevs i den statliga verksamheten och &r
gillande for den tjansteman som har att handlagga ett drende. Med jiv
menas att handlaggaren har ett intresse i drendet/saken som skulle kunna
paverka hans stillningstagande.” Dessa regler omfattar inte enbart
beslutsfattaren, utan dven den som deltar i beredningen av drendet. De olika
former av jdv som beskrivs i 11 § ar sakdgarjav, intressejav, slaktskapsjav,
stallforetradarjav, tvainstansjdv samt ombudsjav. Dessutom kompletteras
dessa javsformer av en generalklausul som stadgar att Svriga fall dar det kan
finnas misstankar om partiskhet ska anses som jav. Sarskilda omstandig-
heter sasom vianskap eller ekonomisk vinning tacks av denna klausul. Jav ska
dock inte anses foreligga da opartiskheten inte kan ha nagon betydelse, som
t.ex. vid rena rutindrenden.’

Justitiekanslerns beslut 1998-05-07 kan hir anvindas for att pavisa hur
pass ndra knutna dessa regler ar till regeringsformen 1 kap. 9 § och hur
kénslig denna bedémning kan vara. Justitiekanslern hade att ta stallning till
huruvida ett medlemskap i en lokal Rotaryklubb kunde anses vara javs-
grundande. | fallet i fraga var domare, advokater m.fl. pa en och samma ort

130 ]0: Det kan ifrdgasittas om det &r férenligt med grunderna fér bestimmelsernai 11 kap. 7 §
regeringsformen att den Sverprévande aklagaren ger direktiv som — dven om de inte dr formellt
bindande — 4r avsedda att vara styrande fér den fortsatta handliggningen av en férundersskning
dir han sjilv inte dr férundersskningsledare. En férundersékning maste sjilvfallet genomféras pa
ett sddant sitt att det inte finns nagon risk fér att den missténkte eller nagon annan far
uppfattningen att utredningen inte bedrivs med den sjilvstindighet fér den handliggande
aklagaren och med den objektivitet som rattegangsbalken kréaver.

31 Se Ds 2003:7, s. 9 f., dir det konstateras att utndamnande och ansvarsutkravande hanger samman.
| utnimningsprocessen handlar det om att hitta de kandidater som kan férvintas ge goda
resultat; i uppféljningsfasen kan man sa ta reda pa hur bra de lyckats. Denna uppféljning ligger
saledes till grund fér att géra nya utnimningar eller omférordnanden. Ofta 4r dessa processer
slutna, vilket latt leder till att manga ifragasatter om det r fértjanst och skicklighet som ligger till
grund fér utndmningen, jamfor ovan avsnitt 4.

132 Strémberg, H, Allmdn férvaltningsrdtt, s. 85.

134 Aas 87.
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medlemmar i en och samma klubb. Justitiekanslern konstaterade att
medlemskapet som sadant var en privat angelagenhet som inte skulle anses
knuten till anstallningen och ansag vidare att det rent formellt sett inte
kunde vara fraga om jav. Men han lamnade dock inte anmalan med detta
besked, utan fortsatte: ”(...) omstandigheterna vara saddana att allmanheten
kan sitta i fraga om inte en javsliknande situation féreligger”. De nira
sociala banden gav, enligt Justitiekanslern, skal till att 6ppenheten kunde
anses vara annu viktigare for att motverka allmanhetens misstankar om
partiskhet hos de personer som arbetar inom rattsviasendet och som ar
medlemmar i Rotaryklubben.

En javig person far inte handldgga drendet som javet ar kopplat till, utan
en annan handlaggare bor trida i hans stille. Detta féljer av 12 § forvalt-
ningslagen. Han &r, som huvudregel, heller inte behérig att sjalv préva
javsfragan. 12 § stadgar ocksa att den enskilde handliggaren sjilv ska
tillkdnnage omstandigheter som kan anses vara javsgrundande, dven om
annan person ocksa kan géra det.

Regeringsformen 1 kap. 9 § utgér ocksa grunden for bisyssloreglernai 7 §
lagen (1994:260) om offentlig anstallning samt 11 §
anstéllningsférordningen (1994:373). Dessa understryker vikten av att den
objektiva sidan i bedémningen av opartiskhet efterlevs. Att dra en konkret
grans mellan klara och oklara fall vad géller vad som kan anses vara tillatet
for en statligt anstalld att ha som bisyssla &r inte enkelt, men vissa
hallpunkter kan ges med beaktande av javs- och bisyssloreglerna.

Mot denna bakgrund kan vissa funderingar kring utbetalda ersattningar
komma till uttryck. Styrelseledaméter som i egenskap av tjansteman pa
Regeringskansliet uppbér 16n har dessutom ersattning i form av styrelsear-
vode. | de fall dessa sitter i flera styrelser samtidigt kan fragan uppsta hos
vilken uppdragsgivare lojaliteterna ligger och om det ar méjligt att tillgodose
att kravet pa opartiskhet enligt regeringsformen 1 kap. 9 § efterféljs.

Regler om informationshantering

Regeringskansliet ar regeringen behjilplig i beredning av regeringsarendena,
vilket foljer av regeringsformen 7 kap. 1 §. De olika departement som
tillsammans utgér Regeringskansliet svarar for olika verksamhetsgrenar men
ska ses som en enhet tillsammans med statsradsberedningen.’ Detta
innebdr att handlingar rérande regeringsarenden som skickas mellan flera
departement ses som myndighetsinterna handlingar, ej allménna. Om det
daremot ar fraga om handlingar gillande drenden dar departementschefen

135 Bohlin, A, Offentlighetsprincipen, s. 98
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tilldelats beslutanderitt, ses departementet som en egen enhet och
handlingen &r att se som allmin enligt tryckfrihetsférordningen 2 kap. 8 .

Ritten att 6verklaga ett negativt beslut rérande utlamning av allmian hand-
ling har explicit frangatts i 2 kap. 15 § tryckfrihetsférordningen rérande beslut
fran riksdag och regering. Skilet till detta ar att det har ansetts olyckligt att
de hégsta organen ska underkastas domstolsprévning.

| sekretesslagen kap. 11 stadgas hur sekretess ska hanteras av bl.a. riksdag
och regering. Regeringen har dessutom, enligt 14 kap. 8 § sekretesslagen,
ratt att offentliggéra hemliga uppgifter da dessa férekommer i regeringsiaren-
dena. Denna regel kompletteras av 11 kap. 1 § 2 st. Om en uppgift dr sekre-
tessbelagd hos regeringen, behaller den sitt sekretesskydd om den limnas
till riksdagen, se 11 kap. 2 § 3 st. sekretesslagen.

For den som bade ar styrelseledamot och t.ex.departementstjansteman
galler det saledes att halla reda pa i vilken roll han (hon) mottar information.
Sadan information som lamnas till honom i egenskap av styrelseledamot ska
behandlas enligt reglerna i aktiebolagslagen, medan information som
lamnas till honom i egenskap av departementstjansteman ska behandlas
enligt offentligrattsliga regleringar. Bolagsforvaltaren dr departementets och
den politiska ledningens fraimsta informationskalla vad galler bolagets
verksamhet och ar ocksa samhallets mojlighet till viss insyn genom att han
ocksa, inom ramen f6r sin tjanstemannaroll pa departementet, svarar pa
fragor, brev och interpellationer. Det bér understrykas att ett formlést
forfarande innebir en fara i informationshinseende, men dven vad avser
kontroll och ansvarsutkrivande. Den enskilde bolagsférvaltaren har sjilv att
vilja vad som kan anses relevant att féra fram till andra inom samma
departement, men ocksa till den politiska ledningen och allméanheten. Med
tanke pa att det inte existerar nagot regelverk pa departementen som
reglerar informationshanteringen, sa kan bolagsférvaltaren bli en kalla till
godtycklig informationsférmedling som kan paverka allmédnhetens
fortroende for staten men ocksa minska regeringens mojligheter att aktivt
styra bolagen. Att kombinera denna roll med rollen att vara radgivare till den
politiska ledningen kan vara svart.

| egenskap av tjansteman pa Regeringskansliet ska bolagsférvaltaren félja
tryckfrihetsférordningen, sekretesslagen samt forvaltningslagen och de
regler som i dessa lagar stadgas kring handlingar. Dessa regler far inte
kringgas. Ett formlost férfarande, dar information inte hanteras enligt de
offentligrattsliga grundprinciperna, riskerar att skapa luckor i den vertikala
delegationskedja som rader fran chefen pa departementet ned till bolags-
forvaltaren. Detta kan i sin tur innebéra att styrningen av bolagen leder till
politiskt icke 6nskvarda resultat. Saledes bér all information, sa langt det ar
mojligt, dokumenteras och sekretesslagens bestimmelser anvandas dar det
ar nédvindigt att avhalla allmanheten fran insyn.
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Offentlighetsprincipen &r av grundlidggande betydelse for tilltro och
legitimitet fér den statliga forvaltningen. Dokument som en tjdnsteman pa
Regeringskansliet far i egenskap av styrelseledamot bér, mot bakgrund av
reglerna i tryckfrihetsférordningens 2 kap. och den vikt man av tradition
lagger vid behovet av allmén insyn i det politiska beslutsfattandet, sagas vara
allménna handlingar. Regeringskansliet maste da, for att undvika offent-
lighet i de fall sadan skulle vara skadlig fér statens ekonomiska intressen,
anvanda sig av sekretesslagens regler.

Sammanfattningsvis:

Regeringsformens bestammelser om saklighet, opartiskhet och lika
behandling av lika drenden &r av sarskilt stor betydelse. Som tidigare
noterats i denna promemoria ar férvaltares uppgift, roll och ansvar inte
reglerade. Det finns dirmed ett betydande utrymme f6r den enskilde
bolagsférvaltaren att géra limplighetsbedomningar. Fran kontroll- och
ansvarssynpunkt har dirfér nuvarande ordning svagheter.

Det kan dartill uppsta risk for javssituationer. Bolagsforvaltare eller
andra anstillda inom Regeringskansliet kan tankas nomineras som styrelse-
ledamoter i foretag med statligt agande och far dirmed dubbla roller. Mot
bakgrund av reglerna om opartiskhet i regeringsformen, den analoga
tillimpningen av forvaltningslagen pa Regeringskansliet samt uttalanden av
JO vad giller tillimpningen av regeringsformen sa kan en sadan "dubbelroll”
anses problematisk i forhallande till grundlagens krav eftersom det &r
mojligt att hysa objektivt berattigat tvivel pa en statlig tjinstemans
opartiskhet.

Bolagsférvaltare som &r bade styrelseledamot och departements-
tjansteman har att behandla information enligt dels de offentligrattsliga
bestammelser som giller for statstjansteman, dels aktiebolagslagens regler
for sysslomin i aktiebolag. En sarskild svarighet torde vara for tjanste-
mannen att avgora i vilken egenskap han mottagit information betriffande
bolagets férhallanden. Offentlighetsprincipen kan da komma i konflikt med
den bolagsréttsliga tystnadsplikten.
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Bilaga 3 Ansvarsforsakring for styrelseledaméter
i statliga bolag

| det f6ljande aterges resultatet av den utredning som Rolf Dotevall, jur.dr
professor i handelsratt, juridiska institutionen, Handelshégskolan vid
Goteborgs universitet genomfort avseende ansvarsforsikringar for
styrelseledaméter i statliga bolag. Texten aterger inte nddviandigtvis
Riksrevisionens uppfattning i alla delar.

Uppdraget

Av revisionsdirektér Gunilla Lundquist har jag fatt i uppdrag att underséka
behovet av ansvarsférsikring for styrelseledamot i statliga aktiebolag som &r
helagda samt, om ansvarsférsikring av detta slag bedéms vara befogad, hur
beslut att teckna denna typ av férsikring ska fattas. Jag har vidare fatt i
uppdrag att granska styrelseansvarsférsakringar fér fem aktiebolag som alla
ar heldgda av staten och samtidigt bedéma om férsdkringarna ar
motiverade.

Finns behov av en ansvarsforsikring for styrelseledamot i
aktiebolag som ar heliagda av svenska staten?

En uppskattning ar att mer &@n tva tredjedelar av de aktiebolag som &r s.k.
aktiemarknadsbolag har en ansvarsforsakring for styrelseledaméterna. Det
ar rimligt att anta att dven bland andra aktiebolag 6kar antalet forsakrade
styrelseledaméter i takt med att ansvarsfragor alltmer kommit i fokus.
Fragan dr om det finns behov av att aktiebolag som ar helagda av staten har
ansvarsforsakring for styrelseledaméterna.

For styrelseansvarsforsakring talar allmiant att skadestandet har en viktig
reparativ funktion. En ansvarsférsidkring blir darfor av stor praktisk betydelse
for den skadelidande. Samtidigt 6kar férmodligen beniagenheten att inleda
en skadestidndstalan mot styrelseledamot om denne dr ansvarsférsikrad.s®

Skadestandet har ocksa en preventiv uppgift.””” Risken att drabbas av ett
skadestand paverkar férmodligen en person att vara noga med att fullgéra

136 Se t.ex. Normann Aarum, Kristin, Styremedlemmers erstatningsansvar i aksjeselskaper, 1994, s.
108 och Schans Christensen, Jan, Kapitalselskaber. Aktie- og anpartsselskabsret, 2003, s. 584.

37 Se Hellner, Jan, & Johansson, Svante, Skadestandsritt, 6 uppl., 2000, s. 37 ff.
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sina plikter och i 6vrigt handla pa ett 6nskat satt. Att det enbart ar risken for
skadestand som har en sadan preventiv effekt &r emellertid svart att uttala
sig om. Det dr mgjligt att férsakringen skapar en ekonomisk trygghet hos
styrelseledamoten som gor att han inte &r motiverad att visa lika stor
aktsamhet som om han riskerar att bli personligen ansvarig.”® Samtidigt
maste beaktas att om bolaget erbjuder en ansvarsférsikring kan det vara
|attare att locka dugliga personer till styrelseuppdrag.

Nar skadestandsansvarets olika funktioner diskuteras bér jamknings-
regeln i 15 kap. 5 § ABL uppmarksammas. Den motiveras av att det i
aktiebolagsrattsliga sammanhang kan, dven vid férhallandevis ringa
vardsléshet, uppkomma mycket stora skador.”? Vid tillimpning av 15 kap. 5 §
ABL ska bl.a. beaktas den skadevallandes ekonomiska situation.

Skadestandets preventiva funktion ska inte 6verdrivas i fraga om ansvar
for styrelseledamot i ett aktiebolag. | stéllet spelar faktorer som inte &r av
direkt ekonomisk beskaffenhet storre roll i detta sammanhang. Risken att bli
entledigad fran sitt uppdrag, riddslan att det personliga anseendet ska
férsamras sa att nya uppdrag inte sa litt kan erhallas samt stravan hos de
flesta ménniskor att vilja lyckas i sitt uppdrag har en viktigare preventiv effekt
an risken att drabbas av ett skadestandsansvar. | allmanhet finns det
knappast nagot avgérande skal att inte acceptera ansvarsférsakring for
styrelseledamot.

Fragan ar om risken att drabbas av skadestandsansvar dr sa mycket
mindre i helagda statliga aktiebolag 4n i andra sa att en styrelseansvarsfor-
sakring inte ar forsvarbar. Enligt 15 kap. 1 § 1. ABL kan styrelseledamot bli
ansvarig gentemot bolaget om han i sitt uppdrag genom vardsléshet skadar
bolaget. Om bolaget drabbas av t.ex. féretagsbot eller vite har bolaget
mojlighet att kriva ersittning av forsumlig styrelseledamot enligt 15 kap. 1 §
1 ABL. Ansvar for bolagets rikning kan goras gillande av en majoritet av
aktiesgarna. Aven en minoritet som innehar tio procent av aktierna kan
enligt 15 kap. 7 § ABL driva en sadan talan fér bolagets rakning.

| heldgda aktiebolag blir riskexponeringen for styrelseledaméterna av den
anledningen mindre an i bolag dar det finns en aktiedgarminoritet. Flera av
de regler i aktiebolagslagen som syftar till att skydda aktiedgarminoriteten
forlorar néstan helt sin betydelse i de bolag som endast har en aktiedgare.
Exempel pa sddana bestaimmelser &r likabehandlingsprincipen i 3 kap. 1§
ABL och generalklausulen i 8 kap. 34 § ABL.

Enligt 15 kap. 1 § 2 ABL giller att styrelseledamot kan bli ansvarig
gentemot tredje man om han i sitt uppdrag genom vardsl6shet vallat skada.
Det krévs att styrelseledamot Gvertratt regel i "denna lag, tillamplig lag om

138 Se Normann Aarum, s. 110.
139 Se SOU 1995:44 s. 243.
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arsredovisning eller bolagsordningen”. Det kravs dessutom att den regel
som overtratts syftar till att skydda tredje mans intressen.'*® Med tredje man
menas i detta sammanhang enskild aktiedgare, borgenir eller arbetstagare.
Det &r inte ovanligt att ansvar gérs gillande mot bl.a. styrelseledamot av den
person som kopt aktie till for hogt pris pa grund av felaktig eller missvisande
information om bolaget eller den som salt aktie till for lagt pris av samma
anledning. | de fall bolaget 4r heldgt och aktierna inte ar féremal for handel
sa kan givetvis inte ansvar uppkomma pa denna grund.

Borgenir kan géra styrelseledamot ansvarig med stéd av 15 kap. 1 § 2 ABL.
Styrelseledamot kan t.ex. bli ansvarig mot en kreditgivare som pa grundval
av en felaktig arsredovisning lamnar kredit till bolaget."' Ett mer verknings-
fullt medel fér borgenir att gora styrelseledamot ansvarig vid bristande
betalning ar reglerna i 13 kap. 12—17 {§ ABL.

Skadestandsansvaret i 15 kap. 1 § ABL 4r s& utformat att det 4r avsevirt
storre risk att bli ansvarig mot bolaget @n att bli ansvarig mot tredje man.
Detta medfér att risken for styrelseledamot i ett helagt aktiebolag att bli
skadestandsansvarig &r lagre an i bolag som har minoritetsaktiedgare.
Risken &dr ocksa mindre for styrelseledaméter i bolag vars aktier inte &r
féremal for handel pa aktiemarknaden. Sarskilt stor risk tar styrelseledamo-
terna i aktiebolag som driver verksamhet i USA och bolagets aktier finns pa
marknadsplatser dar. | USA har det i flera ar varit betydligt vanligare att
styrelseledaméter utsatts for skadestandsansprak pa grund av felaktig
information om bolagets ekonomiska stallning dn vad som &r fallet i
Sverige."** Dock 4r ansvaret mot borgenir savitt jag kan bedéma inte
strangare i USA dn vad som &r fallet i svensk ratt.'s

En annan regel i aktiebolagslagen som kan ligga till grund for ett
personligt ansvar for styrelseledamot ar 12 kap. 5 § andra stycket ABL. Enligt
12 kap. 5 § forsta stycket ABL ska aktiedgare aterbdra vad som olovligen
utbetalts fran bolaget. Enligt 12 kap. 5 § andra stycket ABL géller att bl.a.
styrelseledamot som genom vardsléshet medverkat till den olovliga utdel-
ningen kan bli ansvarig for den brist som uppkommer om aktiedgaren inte
kan fullgéra sin aterbetalning. | detta fall, nar staten ar deldgare, ter det sig
osannolikt att nagon aterbetalning av eventuellt olovligen utbetalda medel
inte kan goras. Bristtackningsansvaret utgor darfér knappast nagot reellt hot
for styrelseledamot i ett statligt helagt aktiebolag.

Som jag tidigare berért kan styrelseledamot bli ansvarig mot borgenar
enligt 13 kap. 12—17 §§ ABL. Ansvaret kan uppkomma da bolagets eget kapital

%0 Se Dotevall, Rolf, Bolagsledningens skadestandsansvar, 1999, s. 176 ff.
41 Iy NJA 1996 5. 224,

%2 Se Dotevall, Rolf, Skadestandsansvar fér styrelseledamot och verkstillande direktér,
1989, s. 423 ff.

3 Jfr Andersson, Jan, Om vinstutdelning fran aktiebolag, 1995, s. 300 ff.
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endast uppgar till hilften av det registrerade aktiekapitalet och styrelsen inte
fullgér de plikter den har att uppratta kontrollbalansrikning och kalla till
kontrollstimma inom de tidsramar som anges i dessa bestimmelser.
Bestimmelserna i 13 kap. 12—17 {§ ABL ar komplicerade till sin konstruktion.
Enligt min uppfattning uppkommer ansvar framst i de fall aktiedgarna inte
vill eller saknar ekonomiska majligheter att gora tillskott till bolaget. Mot
bakgrund av detta ar risken for styrelseledamot i ett helagt statligt bolag att
drabbas av ansvar enligt 13 kap. 12—17 §§ ABL i praktiken inte sarskilt stor.

Det s.k. stéllforetradaransvaret spelar en roll i praktiken. Det aterfinns i 12
kap. 6 § skattebetalningslagen. Detta ansvar kan bli aktuellt da en féretridare
for ett aktiebolag uppsatligen eller genom grov oaktsamhet underlater att ha
gjort saddant skatteavdrag som foreskrivs. En person betraktas som foretri-
dare enligt skattebetalningslagens ansvarsregler om han haft ett bestim-
mande inflytande i bolaget. Avgérande for ansvar blir vem som har den
faktiska maktpositionen i bolaget och darmed en mojlighet att paverka
forvaltningen i bolaget.'* | stora aktiebolag bor det i de flesta fall vara
verkstdllande direktéren som betraktas som foretradare i lagens mening. Av
rattspraxis att ddma har stillforetradaransvaret framst blivit aktuellt i sma
foretag dir dgaren ar aktiv i verksamheten och dar bolagets ekonomiska
stdllning ar mycket dalig.'#

Mot bakgrund av det sagda kan konstateras att styrelseledamot i ett
helagt statligt aktiebolag inte ar lika riskexponerad som styrelseledamot i ett
aktiebolag som inte dr helagt och vars aktier ar féremal for offentlig handel.
Behovet av ansvarsférsikring for styrelseledamot i helagda statliga aktiebo-
lag kan darfor ifragasittas.

Vilket bolagsorgan fattar beslut om styrelseledamots
ansvarsférsakring?

Att teckna en ansvarsforsakring ingar knappast i den I6pande férvaltningen i
nagot bolag. Det 4r majligen en sak for styrelsen men med storsta sannolik-
het faller en sadan &tgérd under bolagsstimmans kompetens.'# En sadan
forsakring kan jamstillas med ett beslut om arvode till den aktuelle styrelse-
ledamoten. Detta talar for att beslut att teckna en styrelseansvarsférsikring
bor fattas av samma bolagsorgan som beslutar om arvode till styrelsens
ledamoter.

% Se prop. 2002/03:128 s. 25 ff.
5 Jfr NJA 1971 s. 296 1111, NJA 1972 s. 205, NJA 1973 s. 544 och NJA 1975 s. 480.
146 Se Dotevall, Bolagsledningens skadestandsansvar, s. 149.
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Styrelseansvarsférsiakringarna fér fem statligt dgda
aktiebolag

De bolag som hér ar aktuella &r Apoteket AB, Posten AB, Samhall AB, AB
Svenska Spel samt V & S Vin & Sprit AB. Férsékringarna ar tecknade i tre
olika forsakringsbolag.

De ansvarsférsakringar som har dr aktuella praglas av férhallandena i
amerikansk och engelsk aktiebolagsratt. Férsikringsvillkoren dr av den
anledningen tamligen likartade. Forsakringarnas utgangspunkt i amerikansk
och engelsk bolagsratt medfér t.ex. att férsdkringen inte bara omfattar
styrelseledamot och verkstallande direktor utan dven arbetstagare som har
ledande stallning i bolagen. Ansvarsférutsattningarna fér dessa befattnings-
havare ar i svensk ratt till skillnad fran vad som géller i amerikansk och
engelsk ritt annorlunda an for styrelseledamot och verkstillande direktor.
Enligt svensk ritt giller ansvaret enligt 15 kap. 1 § ABL endast for personer
som har uppdrag som styrelseledamot och verkstillande direktor. For
arbetstagare kan skadestandsansvar bli aktuellt enligt 4 kap. 1 § skade-
standslagen endast om det foreligger "synnerliga skal”. Vid denna bedém-
ning ska enligt stadgandet bl.a. hdnsyn tas till arbetstagarens stillning i
bolaget. For att ansvar ska bli aktuellt for styrelseledamot och verkstillande
direktor enligt 15 kap. 1 § ABL kravs att de genom vardsloshet skadat bolaget.
Vad giller ansvaret mot tredje man kravs dessutom att regel i aktiebolags-
lagen, arsredovisningslagen eller bolagsordningen som syftar till att skydda
tredje mans intresse 6vertrads. | amerikansk och engelsk bolagsritt gérs inte
i ansvarshdnseende samma strikta uppdelning mellan organledamot och
arbetstagare i ledande stallning.'¥

Slutsatser

Allmint giller att styrelseledaméter i bolag dér det endast finns en aktie-
agare inte r lika riskexponerade som styrelseledaméter i bolag som har flera
aktiedgare. Styrelseledamoter i statligt heldgda aktiebolag I16per betydligt
mindre risk att drabbas av skadestandsansvar mot tredje man an styrelse-
ledaméterna i bolag vars aktier ar féremal fér offentlig handel.

Det dr knappast troligt att styrelseledamot i ett statligt aktiebolag kan
drabbas av bristtackningsansvar enligt 12 kap. 5 § andra stycket ABL. Detta
ansvar bygger pa att aktiedgare saknar ekonomisk férmaga att aterbetala
medel som olovligen delats ut av bolaget. Aven ansvaret enligt 13 kap.

12—17 §§ ABL vid férsummelse att uppréatta kontrollbalansrikning och halla

%7 Se Dotevall, Skadestandsansvar fér styrelseledamot och verkstillande direktér, s. 32 ff.
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kontrollstimma blir fraimst aktuellt i bolag med kapitalsvaga dgare. Mot-
svarande giller ocksa ansvaret enligt 12 kap. 6 § skattebetalningslagen.

Vad giller de styrelseansvarsférsakringar som jag har gatt igenom kan
konstateras att de &r starkt praglade av amerikansk och engelsk aktiebo-
lagsratt.

Vidare framgar i fraga om tva av de aktuella férsakringarna att férsakrings-
villkoren kan tolkas sa att forsakringarna inte tacker siddant ansprak som
riktas mot styrelseledamot av staten i egenskap av ende aktiedgare.
Forsakringarna tacker da inte krav som bolaget kan ha pa forsumlig
styrelseledamot da bolaget t.ex. drabbats av foretagsbot eller vite och
darigenom orsakats skada. | sadana fall ger férsikringen ett mycket
begrinsat skydd eftersom 15 kap. 1 § 2 ABL 4r s& utformad att ansvar endast
blir aktuellt mot tredje man vid 6vertradelse av "denna lag, tillamplig lag om
arsredovisning och bolagsordningen”. Eftersom de aktuella bolagen inte &r
aktiemarknadsbolag I6per styrelseledamot eller verkstillande direktér liten
risk att bli ansvarig mot tredje man. Min slutsats blir darfor att férsakringar
som téacker ett sa begransat omrade knappast dr motiverade. Det kan ocksa
ifragasittas om de 6vriga férsakringarna dr befogade med hinsyn till att
styrelseledamot i ett heldgt statligt aktiebolag inte ar lika riskexponerad som
styrelseledamot i ett aktiebolag som inte dr helagt och vars aktier dr féremal
for offentlig handel.
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Bilaga 4 Aktiebolagsrattsliga regler och
Corporate Governance

Foljande bilaga &r till vissa delar skriven av Daniel Stattin, jur.kand. och
doktorand i civilritt och Anna Sara Lind, jur.kand. samt juridiskt
sakgranskad av Lena Marcusson, jur.dr och professor i férvaltningsratt och
Thomas Bull, jur.dr och docent i offentlig ratt.

Ett aktiebolag ar en juridisk person. Det innebar i princip att det aren i
forhallande till sina aktiedgare separat rattsfigur. Principerna kring
styrningen av de statliga bolagen skiljer sig inte fran de av privata aktiebolag.
Reglerna i aktiebolagslagen galler och nagra sarskilda regleringar darutover
motsvarande dem for statliga myndigheter finns inte for bolagen. | sin
egenskap av foretriadare foér det statliga dgandet lyder regeringen saledes
under samma regler som andra aktiebolagsigare. Inneborden av detta ar
bl.a. att bolagsstdmman &r bolagets hogst beslutande organ. Den utser
styrelsen, som i sin tur utser verkstallande direkt6r. Av aktiebolagslagen
framgar ocksa roll- och ansvarsférdelningen mellan bolagets olika organ —
agare, styrelse och verkstallande direkt6r (och vice verkstallande direktor om
sadan finns) — samt respektive parts uppgift och befogenhet.

Bolagsorganen i bl.a. svensk ritt sta i ett hierarkiskt forhallande till
varandra. Darmed anses hogre bolagsorgan kunna ge anvisningar till lagre
bolagsorgan. Stimman ir det hégsta organet, dvs. stimman kan ge anvis-
ningar till styrelsen och verkstillande direktoren, och styrelsen kan ge
anvisningar till verkstallande direkt6ren.

Stammoanvisningar

Bolagsstamman har ritt att utfarda anvisningar till bolagsstyrelsen och
verkstdllande direktoren. Det rader viss begreppsforvirring pa omradet. |
kommunala sammanhang talas oftast om aktiedgardirektiv, ibland om
agardirektiv. Sadant styrinstrument dr bindande om det beslutas av
bolagsstimman. Agardirektiv som inte beslutats av stimman har ingen
bolagsrattslig verkan. | det privata naringslivet férekommer inte termerna
aktieagardirektiv eller dgardirektiv. | denna rapport anvands darfér termen
stimmoanvisning for att beteckna en anvisning beslutad av stimman.

8 Har bortses fran revisorer och lekmannarevisorer.
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For att det ska réra sig om en anvisning maste bolagsstimmans beslut
vara normativt till sitt innehall. Det innebér att beslutet innehaller att
bolagsstyrelsen ska foreta sig eller underlata nagonting. Sadana anvisningar
ska enligt 8 kap. 34 § andra stycket aktiebolagslagen atlydas om de inte
strider mot aktiebolagslagen, arsredovisningslagen eller bolagsordningen.'
Utéver vad som giller enligt 8 kap. 34 § andra stycket aktiebolagslagen, far
inte heller anvisningar som strider mot bolagets intresse' eller
funktionsfoérdelningsregler atlydas.™

Att en anvisning inte far verkstillas om den strider mot bolagets intresse
innebar i praktiken att den inte far verkstillas om den kan ge upphov till
skadestandsansvar for att den skadar bolaget. Anledningen att begreppet
bolagets intresse i detta fall maste ges en sa sniv betydelse att det i och for
sig anses finnas en ratt for aktiedgarna att fatta beslut som gynnar dem
sjalva pa bolagets bekostnad, sa lange det inte skadar andra aktiedgare eller
intressenter som skyddas av 15 kap. aktiebolagslagen. Funktionsférdelningen
i aktiebolag anses uppsatt i forsta hand i aktiedgarnas intresse, i andra hand
i borgenidrernas och det vidare samhillets intresse. Borgenarerna och det
vidare samhillet anses ha ett intresse av att bolagsorganen har ungefir de
funktioner som lagstiftaren tilldelat dem i aktiebolagslagen. Det innebar att
det inte &r tillatet att franga funktionsférdelningen i sddan utstrackning att
bolagsorganen inte langre har i stort den funktion som framgar av lagen.
Fragan nar ingrepp i funktionsférdelningen gatt for l[angt ska sannolikt
avgoras utifran en helhetsbedomning.s

Kortfattat kan bolagsorganens funktioner sammanfattas som féljer:
Bolagsstamman ar aktiedgarnas forum, dar de kan utéva sin 6verordnade
ratt att fatta beslut i bolagets angelagenheter. Bolagsstyrelsen leder bolagets
verksamhet, fattar strategiska beslut, tillsatter verkstillande direktdr och har
ratt att foretrada bolaget inom ramen for forvaltningen. Verkstillande
direktoren leder den I6pande verksamheten och féretrader bolaget inom
ramen for den I6pande férvaltningen.

Da bolagsstamman beslutat om en stimmoanvisning ska bolagsstyrelsen
préva om anvisningen ar laglig. Riktas anvisningen till verkstéllande direkto-
ren eller till nagon som lyder under verkstallande direktéren ska forst
bolagsstyrelsen, sedan verkstillande direktéren préva om anvisningen ar
laglig. Om prévningen visar att anvisningen &r laglig, ska den verkstillas.
Om prévningen daremot visar att anvisningen ar olaglig, far den inte

%9 NJA 1960 s. 698.

130 Vilket uttrycktes i 92 § aktiebolagslagen 1944 och 55 § aktiebolagslagen 1910,
vidare i férarbetena till nuvarande aktiebolagslag (prop. 1975:103 s. 382).

31 Till exempel prop. 1975:103 s. 236, SOU 1971:15 s. 220.
132 Stattin, D, Manus till avhandling.
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verkstdllas. Den som inte verkstiller en anvisning som ska verkstillas, eller
verkstiller en anvisning som inte far verkstallas, kan bli skadestandsskyldig.

Jamfort med andra styrsignaler har stammoanvisningar de uppenbara
fordelarna att de ar dokumenterade och har en relativt klar rattslig stéllning,
t.ex. nar det galler prévningsskyldighet, lydnadsplikt och ansvarsfragor.

Corporate Governance

Historiskt har utvecklingen gatt fran ett omfattande agarinflytande till ett
omfattande inflytande fér féretagsledningen, sarskilt for verkstallande
direkt6ren. P4 senare ar har utvecklingen i vissa avseenden vint.

Debatten kring corporate governance har sitt ursprung i en epokgérande
bok av Berle och Means (1932). Boken fiste uppméarksamhet pa det
férhallandet att kontrollen 6ver amerikanska noterade foretag gradvis hade
glidit 6ver fran dgarna till féretagsledningen. Allteftersom féretagen vaxte i
storlek blev agandet mer spritt. Forfattarna bekymrade sig for att de sma
aktiedgarnas enda sitt att uttrycka sitt missnéje med en féretagsledning var
att silja sina aktier. Utan stora dgare i styrelsen skulle féretagsledningen fa
frihet att utnyttja foretagets resurser fér egna syften pa aktiedgarnas bekost-
nad. Separationen av dgare och kontroll skapade silunda en intressekonflikt
— ett ombudsproblem — mellan dgarna/uppdragsgivarna och
foretagsledning/uppdragstagarna.’s:

Under arens lopp har problemet med separationen av dgande och kontroll
lett till ett antal "skandaler” med missbruk av bolags resurser. Men de riktigt
stora samhillsekonomiska kostnaderna kan anses vara att separationen
mellan dgande och kontroll leder till undermalig hushallning med kapital.
Foretagsledningen sldpper sillan ifran sig kontrollen Sver foretagets
resurser.

Corporate governance™, eller bolagsstyrning med en svensk term, handlar
om att bolagen styrs pa ett sitt som géra att de uppfyller dgarnas krav pa
avkastning pa det investerade kapitalet och darigenom bidrar till samhalls-
ekonomins effektivitet och tillvaxt.

Det moderna corporate governance-synsittet vixte fram i USA i mitten av
1980-talet som en reaktion fran de institutionella d4garnas sida mot sjilvs-
valdiga och egenmiktiga bolagsledningar. | Europa kom genombrottet i
bérjan av 1990-talet i samband med en rad uppmarksammande bolags-

153 Ekonomiradets rapport 2003 — Agarmakt och omvandling.

134 Stattin, D, Company Law Reform och Aktiebolagskommittén i Sv)T 2002 s. 128 ff. | manga
framstillningar omfattar begreppet corporate governance styrning av bérsnoterade féretag. Det
finns dock visst utrymme att dra slutsatser fran doktrinen eller de teorier som doktrinen vilar pa
fér andra typer av foretag.
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skandaler i framst Storbritannien, vilket ledde till att den s.k. Cadbury-
rapporten utarbetades 1992. Dérefter har utvecklingen varit snabb och bl.a.
lett till utarbetandet av mer eller mindre officiellt sanktionerade koder for
bolagsstyrning i ett stort antal lander i Europa och i 6vriga delar av virlden. |
Norden har motsvarande koder givits ut i Danmark, Norge och Finland.
Séavil OECD som EU bedriver aktivt arbete inom corporate governance-
omradet.’

Tankarna om corporate governance har etablerats i svensk aktiebolagsratt
bl.a. genom Aktiebolagskommitténs utredning av aktiebolagslagen under
1990- och bérjan pa 2000-talen. | svensk tappning understryks behovet av
aktiva dgare i naringslivet pa ungefar samma grunder som agarnas funktion
understryks i den engelska eller amerikanska corporate governance-
debatten.'ss

Fértroendekommissionen

Fortroendekommissionens betankande (SOU 2004:47) har analyserat staten
som foretagsdgare fran bolagsstyrningssynpunkt. Fértroendekommissionen
har identifierat ett antal problemomraden avseende bolagsstyrning av de
statligt dgda foretagen, namligen

— otydliga dgaruppdrag,

— alltfér snavt inriktad malstyrning samt

— bristande resurser for att utéva agarrollen.

Kommissionen skriver att ett aktiebolag med ett spritt 4gande kan ha svart
att fa en entydig bild av dgarnas intentioner, krav och férvdntningar med sitt
dgande. For de heldgda statliga bolagen finns inte denna problematik. Det
ar rimligt att krava att staten som dgare pa ett tydligare och mer verklighets-
troget satt 4n vad som hittills vanligen skett klargér varje bolags dgarupp-
drag i hela dess komplexitet. De statliga bolagen maste styras av malstruk-
turer som pa ett realistiskt satt avspeglar alla aspekter av dgaruppdraget. |
praktiken innebir detta for flertalet statligt 4gda féretag att styrmodeller
maste utvecklas som innefattar en rad icke-finansiella mal som komplement
till de finansiella malen.

Vidare anser Fértroendekommissionen att staten ar kraftigt under-
bemannad nar det galler resurser for att utéva dgarrollen for sina foretag.
Dessutom &r de resurser som nu finns splittrade pa flera departement, vilket
forsvarar att bygga upp en samlad och hég kompetens pa detta omrade.
Fortroendekommissionen féreslar att forvaltningen samlas till

1%5Svensk kod fér bolagsstyrning — férslag fran Kodgruppen SOU 2004:46.
136 Jfr Stattin, D, Company Law Reform och Aktiebolagskommittén, Sv|T 2002 s. 128 ff.
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Niaringsdepartementet och att bolagsférvaltningen forstirks genom
ytterligare rekryteringar. Inriktningen av bolagsforvaltarnas arbete férandras
s att mindre tid ldggs pa att sjalva ingd i bolagens styrelser och mer tid pa
att formulera dgaruppdrag, félja upp maluppfyllelser och att styra
nomineringsprocessen infor styrelseval. Dessutom féreslar kommissionen
att en pool med externa specialister byggs upp for att vid behov kunna
engageras som kompetensférstarkning.'

157 Betéinkande fran Fértroendekommissionen — Naringslivet och fértroendet, SOU 2004:47.
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Bilaga 5 Nordisk utblick

Som bakgrund till sin granskning belyser Riksrevisionen i denna bilaga det
statliga bolagsdgandet i vara grannlander. Redogérelsen beskriver
omfattningen av det statliga dgandet i Norge, Finland och Danmark,
inriktningen av respektive dgarpolitik och organiseringen av férvaltning.

Norge

Det direkta statliga dgarskapet i Norge ar omfattande. | en utredning fran
mars 2004'* anges att den norska staten ar direkt dgare till ca 100 féretag.
Den norska staten ar delagare i sju bérsnoterade bolag.

Malen med det direkta statliga dgarskapet har varit eller ar av olika
karaktar. Ett stort antal féretag har en marknadsméssig inriktning. For att ett
foretag ska kunna vara marknadsmassigt orienterat maste foretagsekono-
miska |6nsamhetskriterier vara de viktigaste for driften av verksamheten. Det
vill sdga att foretaget séker maximera avkastningen 6ver tid. Att statligt
dgande i ett féretag har vairdemaximerande mal innebir att staten stravar
efter féretagsekonomisk vardemaximering i form av tillvaxt, inklusive
utdelning till agarna. Vardemaximering behéver emellertid inte vara det enda
eller det viktigaste malet for statens engagemang i foretaget.

Sambhilleliga mal i allménhet ar hdansyn och intressen som ar kopplade till
verksamhetens existens, lokalisering och sysselsattning, mer &n till sarskilda
sidor hos verksamhetens innehall och drift. Samhilleliga mal kan skiljas fran
sektorspolitiska mal som dr mer direkt knutna till sarskilda delar av verksam-
hetens innehall och drift. Féretag med sddana mal har i starkare grad
praglats av att vara verktyg for ett bestimt politikomrade. Det &r inte skarpa
granser mellan de olika malen.

De statliga direktdgda norska foretagen ar i forhallande till statsforvalt-
ningen sjalvstandiga rattssubjekt. De heldgda foretagen ar normalt stats-
aktiebolag (statsaksjeselskaper) eller statsféretag (statsforetak). Exempel pa
statsaktiebolag ar Posten Norge AS, NRK AS och NSB AS. Statsforetags-
formen ligger nira statsaktiebolagets i forhallande till dgarstyrning. En
skillnad &r att statsféretagen maste skicka styrelseprotokoll till gardeparte-
mentet. Statsféretag kan inte heller fatta beslut i "saker som antas vara av
visentlig betydelse for foretaget eller som i véasentlig grad vill andra

138 Norges offentliga utredningar NOU 2004:7 — Statens forretningsmessige eierskap.
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verksamhetens karaktar” utan att drenden forelagts departementet. Exempel
pa statsféretag ar Statkraft SF, Statskog SF och Statnett SF.

Vissa foretag ar etablerade efter sirskild lagstiftning for verksamheten,
s.k. saerlovsselskaper (sarlagsforetag). Detta giller till exempel A/S
Vinmonopolet, Statens investeringsfond for naeringsvirksomhet i
utviklingsland (NORFUND) och Innovasjon Norge.

Statsforetagsformen har anvints framfor allt nar det finns sektorpolitiska
mal for statens dgarskap. Sarlagsforetag har ocksa anvants dar sarskilda
hiansyn ska tillvaratas. Utifrain samma resonemang har aktiebolagsformen
anvénts dar dgarskapet inte ska ta sektorpolitiska hansyn. | praktiken har
emellertid aktiebolagsformen varit mest utbredd, ocksa dar det féreligger
andra hansyn.

De flesta departement forvaltar statliga dgarandelar. Statliga férvaltnings-
organ under departementen dgde tidigare aktier och verksamheter i hégre
grad dn i dag. En tendens har varit att aktier dgda av statligt férvaltnings-
organ lyfts upp pa departementsniva. De stora férvaltarna ar Narings- och
handelsdepartementet, Olje- och energidepartementet och Samferdsel-
departementet. Féretag utan sarskilda sektorspolitiska uppdrag har under de
senaste aren Sverforts till Narings- och handelsdepartementet. Huvudregeln
ar att departementet férvaltar bolag som konkurrerar pa en marknad pa
samma villkor som sina konkurrenter. For att synliggora detta har det varit
viktigt att flytta dem fran myndigheter som bestimmer sektorspolitiken eller
har regleringsansvaret inom omradet. Regeringen forvaltar statens aktier i
statsaktiebolag och dgarskapet i statsféretag och sarlagsforetag. Forvalt-
ningen av agarskapet dr delegerad till de olika departementen. Utgangs-
punkten &r att statsraden har ett ansvar for den grundldggande styrningen
och kontrollen sa att verksamheten drivs i enlighet med de villkor Stortinget
fastslagit. Stortinget har en betydelsefull roll i drenden som géller dndring i
statens dgarskap. Det kan handla om kép eller forsaljning av aktier, beslut
om kapitaltillskott eller fusioner. Inom departementen styrs dgarférvalt-
ningen av de interna reglerna for sakbehandling. Det finns dven regler i
agarforvaltningen i ekonomireglementet. Dessa ska sékra att staten férvaltar
sina intressen i enlighet med mal och principer fér god agarstyrning.

Mot bakgrund av Stortingets anmélan nr 9, (1969—70) faststélldes det
sarskilda regler for tjansteminnens styrelserepresentation.” Regler i statens
personalhandbok medfér att ambets- eller tjansteman som har ansvar for
forvaltningen av statens adgarskap i ett féretag inte kan inga i féretagets
styrelse. "Til verv som er nevnt i 1 forste ledd, i selskaper eller
forretningsdrivende bedrifter knyttet til offentlig eller privat neeringsvirksomhet,
ma ikke oppnevnes eller foreslds valgt noen embets- eller tienstemann ansatt i et

139 St. meld. Nr 9. (1969-70) — Om oppnevning av tjenstemenn i styrer og rad m.v.
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departement eller i annet sentraladministrativt organ, som regelmessig behandler
saker av vesentlig betydning for selskapet eller bedriften eller for vedkommende
bransje.”

Reglerna ska férhindra att det uppstar javssituationer (inhabilitetssitua-
sjoner) eller att det etableras kombinationer av anstéllningar/uppdrag
(stillingskombinasjoner) som kan undergrava fértroendet for férvaltnings-
beslut.'®

Finland

I likhet med Sverige och Norge har ocksa Finland ett relativt stort statligt
agande. De statligt dgda foretagen i Finland ar organiserade i aktiebolags-
form.

| februari 2004 fattade det finska handels- och industriministeriet
principbeslut om statens dgarpolitik. Den férsta och viktigaste allmanna
principen f6r dgarpolitiken ar att effektivt skilja pa regleringen och agarstyr-
ningen. Den andra allménna principen fér dgarpolitiken &r att staten ar
verksam som &gare i enlighet med lagen om aktiebolag och vardepappers-
marknadslagen, anvinder sitt dgarinflytande vid bolagsstimmorna och
varken férutsatter eller kraver dispenser eller rattigheter som avviker fran
ovriga dgares. Den tredje allménna principen for dgarpolitiken dr en klar
arbetsférdelning mellan riksdagen och statsradet i enlighet med stats-
bolagslagen. Den fjarde allménna principen fér dgarpolitiken dr en klar
arbetsfordelning mellan dgarna och ledningen — det dgarpolitiska besluts-
fattandet ankommer pa staten och det beslutsfattande som giller affarsverk-
samheten pa bolagets organ.

Enligt den redovisning som Riksrevisionen tagit del av ar de betydande
bolag som idkar affarsverksamhet och som finska staten har bestimmande
inflytande Sver (statsbolag) 36 till antalet. Statens intressebolag, dar staten
ar en betydande minoritetsagare (minst 10 procent) &r 18 till antalet.
Dessutom é&r staten direkt eller indirekt deldgare i talrika andra bolag. Sedan
ingangen av forra decenniet har staten privatiserat flera bolag antingen helt
eller delvis sa att staten star som minoritetsagare i bolaget. Nya statsbolag
har grundats nar verksamheter som tidigare ankom pa statsférvaltningen
har éverforts pa affarsverk och dessa i sin tur har bolagiserats.

Vissa statsbolag skoter statliga specialuppgifter. | dessa bolag har staten
som &gare i forsta hand samhilleliga mal, fastin ett allmant mal samtidigt

1%0 Det kongelige Arbeids- og Administrasjonsdepartement — Statens personalhandbok 2004.
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ar [6nsamhet. Bestimmelserna om vissa bolag finns i speciallagstiftning,
som stéller normer for statens bolagsvisa dgarpolitik och 4dgarstyrning.
Flertalet bolag bedriver affarsverksamhet helt pa marknadsvillkor. Ett bolag
ar verksamt pa marknadsvillkor nar det bedriver affirsverksamhet i en
konkurrensutsatt omgivning, ocksa om det bara ar delvis konkurrensutsatt.
De bolag som &dr verksamma pa marknadsvillkor &r alltid verksamma med
normala mal i fraga om lI6nsamhet och konkurrenskraft. Om en &dgare stiller
andra mal for ett statsbolag som ar verksamt pa marknadsvillkor, ska detta
ha godkints av alla dgare och de tillaggskostnader som bolaget orsakats ska
ersittas utgaende fran beslut som fattas pa forhand.

Det ar sedvanlig affarsverksamhet att bolag vixer genom foretagsforvarv
och genom att dotterbolag grundas, och beslut om detta fattas i bolagen. |
bolag som helt &gs av staten bor kontakterna mellan dgaren och féretagen
genomfdras sa att den enhet som svarar for dgarstyrningen pa forhand far
kinnedom om betydande beslut som inverkar pa branschen och strategin.
Staten deltar som &dgare i det beslutsfattande som géller affarsverksamheten
vid bolagsstimmorna. Den operativa ledningen och férvaltningsorgan'®
ansvarar for resultatet.

| de bolag som skéter en statlig specialuppgift avviker den finska statens
agarroll fran den staten har i bolag som dr verksamma pa marknadsvillkor. |
ett bolag som skéter en specialuppgift ar staten en aktiv dgare, som
definierar innehallet i specialuppgiften och dess betydelse fér de mal som
ska sittas for bolaget. Foretagets affarsverksamhetsstrategi definieras av
bolagets ledning och férvaltningsorgan. Sammanjamkningen av affars-
verksamheten och specialuppgiften férutsatter samverkan av det ansvariga
ministeriet, bolagets ledning och férvaltningsorgan. Om forhallandet mellan
avkastningsmalet och 6vriga mal beslutar det ansvariga ministeriet, vid
behov utgaende fran stillningstaganden av finanspolitiska minsterutskottet.

Agarpolitiken anger att staten ocks4 i fortsittningen bér vara ensam &gare
till eller halla kvar sitt bestammande inflytande i bolag som skéter en statlig
specialuppgift. De bolag som &r verksamma pa marknadsvillkor kan delas in
i tva grupper med tanke pa en dndring i dgarbasen: de bolag dar staten
fraimst har ett placerarintresse och de bolag dar staten har ett strategiskt
intresse som hinger samman med dgandet (t.ex.. att férsikra sig om vissa
funktioner som &r viktiga med tanke pa infrastrukturen samt sjalvforsorj-
ningsberedskapen).

For agarstyrningen svarar ministerierna och finanspolitiska ministerut-
skottet'>. Betydande avgéranden som anknyter till statens agarpolitik eller
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161 Vid sidan av bolagsstimma, styrelse och vd férekommer i vissa aktiebolag dven ett s.k.
férvaltningsrad som &r ett organ mellan bolagsstimma och styrelse.

162 Ministerutskottet dr ett sérskilt utskott bestdende av sammanlagt nio ministrar fran olika
ministerier.
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sitten att realisera dgarstyrningen férutsatter behandling i finanspolitiska
ministerutskottet. Staten agerar aktivt som dgare nar bolagets styrelser
bildas och utvarderas. Bolagsvis gar man till viga sa att i de drenden som
giller Agaren representeras staten av ndgon annan in den representant for
staten som dr medlem i styrelsen. Utgangspunkten i dgarstyrningen ar
statens direkta representation i styrelserna i sddana bolag som helt 4dgs av
staten, dar staten ar majoritetsagare eller dar staten ar en minoritetsagare
som anvinder faktiskt bestimmande inflytande. Representationen
organiseras sa att javsbestimmelserna i férvaltningslagen beaktas. En
departementstjansteman som sitter i en bolagsstyrelse kan inte bereda
arenden eller handligga sakfragor kring bolaget och dess verksamhet i
departementet. Har talas det om s.k. "firewalls™® Ledaméter fran den finska
riksdagen ingar inte i statliga bolagsstyrelser. Daremot férekommer det att
de sitter i bolags s.k. férvaltningsrad som é&r ett organ mellan bolagsstimma
och styrelse. Férvaltningsradets uppgift ar bl.a. att limna synpunkter pa
fragor av stdrre betydelse och pa fragor som har samhillelig betydelse.’

Danmark

| Danmark finns ett femtontal danska statliga bolag, dvs. det danska statliga
aktiebolagsdgandet ar inte lika stort som i Norge, Finland och Sverige. En
lagandring 1996 innebar att statliga aktiebolag ar helt likstallda med
bérsnoterade féretag. Andringarna genomférdes fér att ge allminheten
battre majligheter att folja utvecklingen i de statliga bolagen. Det ska ske
genom en 6kad &ppenhet kring redovisning, dgarférhallanden, bolags-
stimma m.m. De danska statliga bolagen lyder inte under sarskild
lagstiftning. Bolagen féljer darav den sedvanliga regleringen i aktiebolags-
lagen. Ett statligt aktiebolag ska darfér som utgangspunkt behandlas som
ett sedvanligt aktiebolag och staten ska likaledes behandlas som vilken
aktiedgare som helst.

Vissa bestimmelser i aktiebolagslagen innehaller dock uteslutande regler
for de statliga aktiebolagen eller for de statliga aktiebolagen och de bors-
noterade aktiebolagen.

For tio ar sedan samlade den danska staten sina erfarenheter kring
statliga aktiebolag i rapporten "Erfaringer med statslige aktieselskaber”. |
borjan av 2004 publicerade danska Finansministeriet, Trafikministeriet och
@konomi- och Erhvervsministeriet en uppféljande rapport om statligt

'8 Handels- och industriministeriets skrivelse "Statsrddets principbeslut om statens dgarpolitik”
2004-02-19.
164 State Audit Office — Finland 2004-05-17.
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agande, "Staten som aktionaer” for att summera ytterligare erfarenheter
kring forvaltning och styrning av statliga aktiebolag.

Dartill har skett en 6kad fokusering pa styrning av foretag generellt. De
senaste arens erfarenheter har lett till att det anses nédvandigt att formulera
principer kring bra féretagsstyrning och ramarna for statens anvandning av
aktiebolagsformen samt dgarutévning pa bolagen.

Principerna omfattar savil ansvarsférdelning mellan minister, styrelse och
ledning i aktiebolaget som styrning och férvaltning av bolagen pa departe-
mentsniva. Det avilar styrelsen att tillse att ministern automatiskt mottar
relevant information som offentliggérs av bolaget. Det bor avtalas minst ett
arligt méte mellan ministern och bolagets ledning. Kvartals- eller halvars-
md&ten mellan ministern (eller departementschefen) och bolagets ledning
kan vara sarskilt relevant for stérre bolag. Information till ministern bor félja
"inte-6verraskningsprincipen”. Styrelsen bér saledes orientera ministern
innan st6rre strategiska beslut, t.ex. uppkop eller avvikelser i den
ekonomiska utvecklingen. Kommunikation mellan ett bolag och ett
ministerium som tillvaratar statens dgarskap, har sin utgangspunkt i
kontakter med styrelsens ordférande som svarar fér sambanden mellan
bolaget och dgarministeriet.

Val av styrelseledaméter for de flesta statliga aktiebolag ar en
regeringsangelagenhet. Det avilar styrelsens ordférande att informera
ministern om behov av dndringar i styrelsens sammansittning. Med hinsyn
till kontinuiteten i styrelsen bor utgdngspunkten fér en period i styrelsen vara
tva till tre ar.

Huvudregeln ar att inte till styrelseledamater i statliga bolag vilja
statsanstdllda som &r understillda ministerinstruktion. Det kan dock finnas
grund for att vdlja en statsanstilld som tjanstgér vid det ministerium som
tillvaratar dgarskapet. Till exempel om den ansvarige ministern palaggs att
utéva sarskild tillsyn 6ver bolaget. | sadana fall bor det framga i regelverk
kring det aktuella bolaget om statstjdnstemannen som styrelseledamot dr
understélld ministerns instruktioner eller inte.'s Ledaméter i Folketinget
ingar aldrig i statliga bolagsstyrelser. Det finns emellertid inget som
forbjuder eller hindrar det i lagstiftning eller i Folketingets interna
administrativa bestammelser.'s

1% Staten som aktionaer, 2004 — Finansministeriet, Trafikministeriet og @konomi- og
Erhvervsministeriet.

166 Rigsrevisionen, 2004-05-10.
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Jordbruksdepartementet 1994-06-20

Uppsagning av avtal mellan Kammarkollegiet och Finansdepartementet
Fi/96/2336

St. meld. Nr 9. (1969-70) — Om oppnevning av tjenstemenn i styrer og rad m.v.

Staten som aktionaer, 2004 — Finansministeriet, Trafikministeriet og @konomi-
og Erhvervsministeriet

Handels- och industriministeriets skrivelse " Statsrdadets principbeslut om statens
dgarpolitik” 2004-02-19

Dotevall, Bolagsledningens skadestandsansvar, Norstedts juridik 1999

Strémberg, Allmdn férvaltningsritt, Liber Ekonomi 2000
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

2003:1
20041

2004:2
200433
2004:4

20045

2004:6
20047
2004:8
2004:9
2004:10

2004:11

2004:12
2004:13
2004:14

2004:15

2004:16

2004:17
2004:18

2004:19
2004:20
2004:21

2004:22
2004:23
2004:24
2004:25
2004:26

2004: 27

Hur effektiv &r djurskyddstillsynen?

Lansplanerna fér regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Fordndringar inom kommittévisendet

Arbets|8shetsférsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhallet

— uppflining av kriminalvdrdens klienter

Materiel f6r miljarder — en granskning av férsvarets materielférsérjining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB: s avgifisbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hilso- och sjukvard

Bistand via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika virde?
— en granskning av statens insatser

Hoga tjdnstemins representation och férmaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig forvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens forsta ar

Ratt avgifter?
— statens uttag av tvingande avgifter

Vattenfall AB
— Uppdrag och statens styrning

Vem styr den elektroniska férvaltningen?

The Swedish National Audit Office Report 2004
Forsakringskassans kép av tjdnster fér rehabilitering
Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jérnvigsprojekt
Regelférenklingar for foretag

Snabbare asylprévning

Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?

Utgift eller inkomstavdrag? — Regeringens hantering av det tillfalliga
sysselsattningsstodet

Stodet till polisens brottsutredningar
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