Framstéllning till riksdagen
2004/05:RRS5

Riksrevisionens styrelses
framstallning angdende
granskningen av Vattenfall AB

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat Vattenfall AB och statens &dgarforvaltning av
bolaget. Resultatet redovisades i rapporten (RiR 2004:18) Vattenfall AB —
uppdrag och statens styrning. Riksrevisionens styrelse har beslutat att slutsat-
serna av denna granskning skall dverldmnas i form av en framstéllning till
riksdagen.

Styrelsen foreslar i sin framstdllning att riksdagen begér att regeringen
skall
— dterkomma med forslag till klargérande och fortydligande av Vattenfalls
milj6- och energipolitiska uppdrag,
— aterkomma med forslag till en ytterligare utveckling av dgarstyrningen av
de statliga bolagen samt
— utreda frdgan om vilken insyn och kontroll som den svenska staten bor ha i
Vattenfalls och andra statliga foretags utldndska dotterbolag.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Riksrevisionens
styrelses Overviaganden foreslar Riksrevisionens styrelse foljande:

1.

Uppdraget till Vattenfall AB

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen aterkommer till riksdagen med forslag till klargé-
rande och fortydligande av bolagets miljo- och energipolitiska uppdrag .

Formerna for ligarstyrning

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen aterkommer till riksdagen med forslag till utveckl-
ing av dgarstyrningen av de statliga bolagen.

Insyn och kontroll i utléiindska dotterbolag

Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen utreder vilken insyn den svenska staten bor ha i
Vattenfalls och andra statliga foretags utldndska dotterbolag och redovi-
sar resultatet for riksdagen.

Stockholm den 20 oktober 2004

Pé Riksrevisionens styrelses vagnar

Eva Flyborg

Jorgen Nilsson

Foljande ledamoéter har deltagit i beslutet: Gunnar Axén (m), Eva Flyborg
(fp), Rose-Marie Frebran (kd), Rolf Kenneryd (c), Per Lager (mp), Laila
Bjurling (s), Per Erik Granstrdom (s), Anne-Marie Palsson (m), Gunnar
Andrén (fp), Tarja Linderborg (v) och Britt-Marie Lindkvist (s).
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Riksrevisionens granskning

Granskningens inriktning

Riksrevisionen har granskat Vattenfall AB. Resultatet har redovisats i rappor-
ten Vattenfall AB — uppdrag och statens styrning (RiR 2004:18). Rapporten
publicerades den 16 juni 2004.

Vattenfall AB &r svenska statens storsta heldgda bolag med en drsomsitt-
ning pa over 110 miljarder kronor och ca 35 000 anstéllda, varav 8 000 i
Sverige. Foretaget har en stark stéllning pd den svenska marknaden nér det
giller produktion, handel och distribution av el och fjérrvérme.

Bolaget &dr ocksa en aktor pa den alltmer konkurrensutsatta europeiska el-
marknaden. De senaste aren har Vattenfall expanderat kraftigt genom forvérv
framfor allt i Tyskland och har nu en stark position pa marknaderna for el och
fjarrvirme i Finland, Polen och Tyskland.

Som framgar av rapporten har utgéngspunkt for granskningen varit det
energipolitiska beslutet fran 1997 dir Vattenfall fick ett utokat ansvar att
inom ramen for kravet pa affirsmaissighet verka for en omstéllning av det
svenska energisystemet.

Riksrevisionen har i sin rapport granskat om agerandet fran dgarforvalt-
ningen, dvs. regeringen och Néringsdepartementet, och bolagets ledning, dvs.
styrelsen och koncernledningen, har forbattrat mojligheterna att uppna miljo-
och energipolitiska mél i Sverige. Vidare belyser granskningen om det finns
betydande motstridigheter mellan svenska milj6- och energipolitiska mal och
Vattenfalls verksamhet i andra lander. Slutligen har Vattenfalls utveckling i
Tyskland analyserats, varvid redovisningen av denna, liksom moderbolagets
och dgarens mdjligheter till insyn och kontroll, har granskats.

Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer

Vattenfalls uppdrag

I rapporten konstateras att otydliga formuleringar av Vattenfalls uppdrag nir
det géller genomforandet av svensk miljo- och energipolitik har skapat ut-
rymme for olika tolkningar. Vattenfalls uppgift har 6ver tiden kommit att
tolkas pé olika sitt av dgarforvaltningen och bolagsledningen.

Riksrevisionen bedomer att under perioden 2000-2003 har sévil bolags-
ledningen som dgarforvaltningen, liksom bolagets agerande, vasentligt mer &n
tidigare fokuserat pd affarsméssighet framfor att bidra till miljo- och energi-
politiska mal. Enligt de energipolitiska besluten skulle bolaget, inom ramen
for kravet pa affarsmidssighet, ha en “strategisk roll i energiomstillningen”
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genom utveckling av bl.a. ny elproduktionsteknik. Bolagets insatser for ut-
veckling av ny elproduktionsteknik har under perioden 1997 till 2003 varit en
ringa andel av bolagets omsittning i Norden.

Det ar emellertid enligt Riksrevisionen inte givet att bolaget borde ha langt
géende uppgifter inom ett forvintat miljo- och energipolitiskt uppdrag. Det ér,
framhalls det, viktigt att beakta att ett svenskt statligt foretag som verkar pa
en internationell marknad inte kan aldggas visentligen hardare krav 4n andra
foretag som verkar pd samma marknad.

Varken Vattenfalls styrelse eller dgarforvaltning har emellertid tagit ini-

tiativ till precisering av Vattenfalls roll i energiomstéllningen. I denna situat-
ion anser Riksrevisionen att det dr forklarligt att bolagets koncernledning
prioriterar att uppfylla &dgarforvaltningens tydliga l6nsamhetsmal framfor
oprecisa miljo- och energipolitiska mélséttningar.
Riksrevisionen rekommenderar att regeringen tar initiativ till att tydliggora
Vattenfalls uppdrag. For att forbéttra forutsdttningarna for styrning och be-
domning av Vattenfall bor bolagets miljo- och energipolitiska uppdrag fortyd-
ligas. Hansyn bor tas till bolagets konkurrenssituation pa den europeiska
energimarknaden.

Formlés styrning

Fran dgarforvaltningens sida tillimpas en s.k. formlos styrning av Vattenfall.
Det innebér bl.a. att utbyte av information mellan bolaget och dgarforvalt-
ningen inte dokumenteras i alla delar samt ger dgarforvaltningen relativt stor
frihet att utveckla sin tolkning av bolagets uppgift, utan att behova redovisa
det for riksdagen eller allménheten. Den formldsa styrningen begrinsar ocksé
Riksrevisionens mojligheter till att bedéma hur den interna kontrollen av
beredningsprocessen mellan bolag och dgarforvaltningen har varit utformad.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen utvecklar den s.k. formlosa
styrningen sé att det i efterhand gar att folja hur dgarforvaltningens styrning
av statliga bolag varit utformad.

Vattenfalls expansion i Tyskland

Vattenfalls investeringar i Tyskland innebar en markant fordndring av bola-
gets tidigare verksamhetsinriktning och strategi samt ett i visentliga delar
dndrat ekonomiskt risktagande i forhallande till tidigare. Dérutéver innebar
forvdrven en stor satsning pa energiproduktion av det slag som riksdagen
beslutat undvika i Sverige. Det dr Riksrevisionens bedémning att férvédrven
pa sa sétt kunde riskera den svenska miljo- och energipolitikens trovérdighet.

Agarforvaltningen eller bolagsledningen har inte initierat en diskussion om
forvarvens forenlighet med den av riksdagen beslutade milj6- och energipoli-
tiken. Enligt dgarforvaltningen och bolagsledningen har Vattenfalls forvirv
av kolkraftverk och brunkolsbrytning i Tyskland gjorts med utgadngspunkten
att bolaget skall drivas affirsméassigt och att bolaget enbart har att f6lja tyska
lagar och forordningar.
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Riksrevisionen anser att styrelsen eller dgarforvaltningen, med anledning
av omfattningen och inriktningen pa Vattenfalls expansion i Tyskland, borde
ha verkat for ett formellt stdllningstagande till bolagets planer. Riksrevisionen
anser vidare att det finns skil att 6verviga om Vattenfalls agerande enbart bor
styras och beddmas utifran affarsméssighet och lagenlighet i respektive land.

Riksrevisionen rekommenderar att dgarforvaltningen verkar for ett formellt
stdllningstagande till frdgor av extraordinér karaktér rorande statliga bolag.

Riksrevisionen anser att beslutet om Vattenfalls expansion i Tyskland
handlade om en s vésentlig dndring i bolagets verksamhetsinriktning att den
borde ha foranlett ett formellt stillningstagande frén dgarforvaltningen. Infér
liknande beslutssituationer for statligt heldgda bolag bor dgarforvaltningen
eller styrelser i dessa bolag verka for ett formellt stillningstagande vid for-
dndrad inriktning.

Riksrevisionen rekommenderar vidare att dgarforvaltningen dverviger om
det statliga bolaget Vattenfalls verksamhet i andra ldnder enbart bor styras
och bedémas utifrén affirsméssighet och att bolaget f6ljer lagar och forord-
ningar i respektive land.

Riksrevisionen anser att statliga bolag inte enbart kan beddmas utifran la-
genlighet i de linder déir de bedriver verksamhet. Overviganden bér ocksa
kunna inkludera héinsyn till hur bolagets agerande paverkar trovérdigheten for
svensk milj6- och energipolitik.

Insyn i Vattenfalls verksamhet

Riksrevisionen anser att langtgdende krav kan stéllas pé de statliga bolagens
externa redovisning, bade utifran ett medborgarperspektiv och att de utgdr
grunden for den verksamhetsberittelse for de statliga bolagen som regeringen
overldmnar till riksdagen.

Det dr Riksrevisionens bedomning att i Vattenfalls arsredovisningar for
2001 och 2002 inte sddana upplysningar har ldmnats som gor det mojligt att
jdmfora de pa varandra foljande koncernredovisningarna. Bristen pa informat-
ion har medfort att det inte har varit mojligt att skaffa sig en klar bild av de
stora investeringarnas inverkan pa koncernens resultat- och balansrakning.

Vattenfalls omfattande verksamhet i Tyskland bedrivs genom det borsno-
terade dotterbolaget Vattenfall Europe AG. Men trots att staten utdvar ett
bestimmande inflytande och indirekt kan uppfattas std som garant for de
investeringar som gjorts i Tyskland har den svenska staten, genom Riksrevis-
ionen eller andra kontrollorgan, fo6r ndrvarande inte mdjlighet till insyn och
kontroll i Vattenfalls dotterbolag i Tyskland p& grund av minoritetsskyddets
utformning i tysk lagstiftning.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen dvervéger vilken insyn och
kontroll den svenska staten, genom Riksrevisionen eller andra kontrollorgan,
bor ha i Vattenfalls och andra statliga bolags utldndska dotterbolag.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har som en av sina uppgifter att besluta om de fram-
stillningar och redogorelser till riksdagen som riksrevisorernas gransknings-
rapporter ger anledning till. Styrelsen har mot denna bakgrund funnit att
slutsatserna av den granskning som Riksrevisionen genomfort av Vattenfall
AB skall overldmnas till riksdagen i form av en framstéllning.

Uppdraget till Vattenfall AB

Huvuduppgiften for Vattenfall enligt de av riksdagen beslutade riktlinjerna &r
att pd ett effektivt sitt producera och leverera el till sina kunder. Detta skall
ske pa ett affirsméssigt sitt. Samtidigt ar bolagets aktiva medverkan enligt
riksdagens riktlinjer av avgorande betydelse for omstédllningen av energisy-
stemet.

Ett huvudresultat av granskningen &r att uppdraget till Vattenfall 4r otyd-
ligt och ger utrymme for tolkningar. Styrelsen ser det som naturligt att det i
samband med beslut att genomf6ra riksdagens riktlinjer for bolagets verk-
samhet kan uppsta svéra avviagningar mellan finansiella mél och samhéllsmal,
sérskilt som de senare inte dr ndrmare preciserade. Styrelsen vill samtidigt
betona att det dr regeringens ansvar att i egenskap av foretrddare for det stat-
liga dgandet verka i enlighet med de beslut som fattats av riksdagen rérande
enskilda statliga bolags verksamhet. Regeringen har ansvaret i friga om den
statliga foretagsverksamheten.

Mot den anforda bakgrunden stiller sig styrelsen bakom slutsatsen i
granskningsrapporten att det finns behov av att fortydliga uppdraget till Vat-
tenfall. Styrelsen anser att regeringen skall aterkomma till riksdagen med
forslag till klargorande och fortydligande av Vattenfalls miljo- och energipo-
litiska uppdrag.

Formerna fOr dgarstyrning

Regeringen skall vid dgarstyrningen av Vattenfall utgd fran de riktlinjer for
bolagets verksamhet som riksdagen beslutade ar 1997 (prop. 1996/97:84, bet.
1996/97:NU12). Dessa bekriftades i samband med 2002 ars energibeslut
(prop. 2001/02:143, bet. 2001/02:NU17).

Riksrevisionens granskning visar att det kan séttas i friga om regeringen
och dess dgarforvaltning i sitt agerande uppfyllt riksdagens riktlinjer. Riksre-
visionen rekommenderar att regeringen utvecklar den s.k. formldsa styrningen
sa att det i efterhand gér att f6lja hur dgarforvaltningens styrning varit utfor-
mad.
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Styrelsen vill i sammanhanget peka pé att konstitutionsutskottet i sin ad-
ministrativa granskning hdsten 2003 bl.a. behandlade regeringens styrning av
de statliga bolagen (bet. 2003/04:KU10). Ett enigt utskott framhdoll (s. 77) att
det &r av betydelse att styrningen sker pé ett sitt som skapar mdjlighet att i
efterhand granska regeringens agerande. Enligt utskottet bor rutiner utvecklas
som gor det mojligt att folja upp viktigare héndelseforlopp och att granska
vilka kontakter som forevarit mellan bolagsledningar och berdrda departe-
ment i frigor av storre betydelse.

I likhet med konstitutionsutskottet — och mot bakgrund av resultatet av den
nu aktuella granskningen - anser styrelsen att formerna for dgarstyrningen av
de statliga bolagen behover utvecklas ytterligare. Regeringen bor dérfor ater-
komma till riksdagen med forslag med denna innebord.

Insyn och kontroll 1 utlaindska dotterbolag

Riksrevisionen har dven granskat om Vattenfalls utveckling i Tyskland har
redovisats pa ett tydligt och transparent sétt samt om moderbolaget och dga-
ren haft tillfredsstéllande mojligheter till insyn i och kontroll av verksamheten
i Tyskland.

Slutsatsen av granskningen &r att den externa redovisningen for 2001 och
2002 inte uppfyllde kraven pé tydlighet och transparens. Nér det géller kon-
trollaspekterna &r slutsatsen att den svenska staten, genom Riksrevisionen
eller andra svenska kontrollorgan, inte har mojlighet till insyn och kontroll i
Vattenfall Europe AG dér staten utévar bestimmande inflytande och indirekt
uppfattas som garant for de investeringar som genomforts.

Styrelsen anser i likhet med Riksrevisionen att de betydande investeringar-
na utomlands stiller stora krav pd Vattenfalls externa redovisning inte minst
med hidnsyn till effekterna pa koncernens ekonomi, allménhetens ritt till
information och att den utgdér en grund for regeringens arliga rapport till
riksdagen om de statliga foretagen. Enligt styrelsen &r det givetvis ocksé
visentligt att det finns forutsdttningar for en effektiv revision oavsett i vilket
land eller inom vilka réttsliga strukturer verksamheten bedrivs. Styrelsen
foreslar mot denna bakgrund att regeringen skall utreda fragan om vilken
insyn och kontroll den svenska staten bor ha i Vattenfalls och andra statliga
foretags utldndska dotterbolag samt aterkomma till riksdagen med en redo-
visning av resultatet.

Beslut om forandringar 1 verksamhetsinriktning

I sin granskning av Vattenfall tar Riksrevisionen dven upp fragan om former-
na for dgarforvaltningens stillningstaganden i samband med bolagets mar-
kanta fordndring av verksamhetsinriktning och expansion utomlands. Enligt
styrelsens mening bor regeringen beakta dven denna fraga i anslutning till den
av styrelsen ovan forordade Gversynen av dgarstyrningen. Styrelsen utgér
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fran att regeringen vid motsvarande situationer for statligt heldgda bolag
kommer att inhdmta riksdagens godkénnande innan visentliga fordndringar
av foretagens inriktning, eller ekonomiska risktagande, skall vidtas.

Styrelsens forslag

Styrelsen foreslar ssmmanfattningsvis att riksdagen begér att regeringen skall

— aterkomma med forslag till klargdrande och fortydligande av Vattenfalls
miljo- och energipolitiska uppdrag,

— aterkomma med forslag till en ytterligare utveckling av dgarstyrningen av
de statliga bolagen samt

— utreda frdgan om vilken insyn och kontroll som den svenska staten bor ha i
Vattenfalls och andra statliga foretags utlindska dotterbolag.

Elanders Gotab, Stockholm 2004
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