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Riksrevisionens styrelses
framstallning angdende regeringens
styrning av statliga bolag

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av statliga bolag. Resultatet
har presenterats i granskningsrapporten (RiR 2004:28) Regeringens forvalt-
ning och styrning av sex statliga bolag.

Av granskningen framgér att det finns betydande brister i regeringens
dgarstyrning av de statliga bolagen. Det dr enligt Riksrevisionen bade mdjligt
och onskvirt att pa ett bittre sétt forena de statliga kraven pa insyn och tyd-
lighet i styrningen med de forutsittningar som géller for bolag.

Styrelsen framhaller att styrningen av de statliga foretagen maste fylla
mycket hoga krav, sdvil i formella avseenden som i dvrigt. Styrelsen foreslar
att riksdagen begir att regeringen utvecklar bolagsstimmans roll i styrningen
av bolagen, att regeringen tydliggor sitt ansvar for styrningen och att rege-
ringen utarbetar gemensamma riktlinjer for dgarforvaltningen av de statliga
bolagen. Riksdagen foreslds ocksd begira att regeringen aterkommer till
riksdagen med en ingdende beskrivning av de atgirder som vidtagits i syfte
att utveckla formerna for dgarstyrning av de statliga bolagen. Den begirda
aterrapporteringen bor ingd i den skrivelse om de statliga bolagen som rege-
ringen ska redovisa for riksdagen under &r 2006.

I framstdllningen finns en avvikande mening fran foretrddarna for Social-
demokraterna.
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Styrelsens forslag

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

Formerna for figarstyrning av de statliga bolagen
Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen bor utveckla formerna for dgarstyrning av de stat-
liga bolagen vad avser bolagsstimmans roll, regeringens ansvar for styr-
ningen samt gemensamma riktlinjer for dgarforvaltningen.

Aterrapportering till riksdagen

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen skall aterkomma till riksdagen med en ingdende
beskrivning av de atgirder som vidtagits i syfte att utveckla formerna for
dgarstyrning i de statliga bolagen. Aterrapporteringen bér ingd i den skri-
velse om de statliga bolagen som regeringen ska redovisa for riksdagen
under ar 2006.

Stockholm den 9 mars 2005

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Soren Lekberg

Karin Rudberg

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Soren Lekberg (s), Gunnar Axén (m),
Eva Flyborg (fp), Rose-Marie Frebran (kd), Per Rosengren (v), Rolf Kenne-
ryd (c), Per Lager (mp), Laila Bjurling (s), Anne-Marie Palsson (m), Gunnar
Andrén (fp) och Rune Berglund (s).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat dgarstyrningen av sex statliga bolag. I gransk-
ningen behandlas dven fragor av generell karaktir som har betydelse for hela
den statliga dgarforvaltningen. Granskningsrapporten Regeringens forvaltning
och styrning av sex statliga bolag (RiR 2004:28) publicerades den 22 decem-
ber 2004.

Statens bolagsinnehav

Staten dr en av de storsta foretagségarna i Sverige. Staten dger helt eller delvis
ndrmare 60 bolag, varav flera tillhor Sveriges storsta foretag. Den samlade
omsdttningen i de statliga bolagen uppgick ar 2003 till 299 miljarder kronor.
De statliga bolagen har sammanlagt ca 200 000 anstillda, vilket kan jimforas
med den svenska statsforvaltningen som totalt har ca 220 000 anstillda. Flera
statliga bolag har ocksé viktiga samhaéllsfunktioner att fylla.

Regeringen forvaltar de statliga bolagen och foretrdder dgarna, dvs. riksda-
gen och ytterst det svenska folket. Varje ar ska regeringen rapportera till riks-
dagen och samlat redogéra for bolagens verksamhet och ekonomi. Insyn i
foretag dgda av staten uppnds dven genom att riksdagsledaméter har ratt att
ndrvara pa bolagsstimmor och stélla fragor samt genom att riksdagens leda-
moter kan utses till styrelseledaméter eller lekmannarevisorer i bolagen.

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

Statsministern har forordnat naringsministern att foredra forvaltningséren-
den som géller statens foretagségande och som stéller krav pa enhetlig dgar-
politik eller avser styrelsenomineringar. Naringsdepartementet forvaltar drygt
40 bolag medan forvaltningen av 6vriga 16 bolag &r spritt pa sju andra depar-
tement.

Regeringen har delat in de statliga bolagen i tvd huvudgrupper — bolag
med sdrskilda samhéllsintressen och bolag som verkar med marknadsmaéssiga
krav. Med samhiéllsintresse menas att bolagen verkar under sirskilda for-
behall och har speciella mél, utéver de ekonomiska. Bolag med marknads-
méssiga krav dr verksamma pa en marknad dar full konkurrens radder och/eller
dér staten stéller ekonomiska krav pa resultat och avkastning.

Inriktningen av granskningen

Riksrevisionens granskning avser regeringens forvaltning och styrning av sex
bolag. Tre av dessa bolag forvaltas av Néringsdepartementet, namligen Pos-
ten AB, Samhall AB samt V&S Vin & Sprit AB. I granskningen ingéar ocksa
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AB Svenska Spel som forvaltas av Finansdepartementet samt tvd bolag som
forvaltas av Socialdepartementet, ndmligen Apoteket AB och Systembolaget
AB. Fyra av de sex bolagen anses ha sérskilda samhallsintressen enligt rege-
ringens klassificering (se nedan).

Sambhiillsintresse Marknadsmiissiga
krav
Finansdepartementet AB Svenska Spel
Socialdepartementet Apoteket AB
Systembolaget AB
Néringsdepartementet Samhall AB V&S Vin & Sprit AB
Posten AB

Granskningen avser i huvudsak perioden 2001-2003 och utgér frdn foljande

fragor:

= Sker regeringens styrning av bolagen via bolagsstimmorna och ar stim-
morna ppna?

»  Ar 4garforvaltningen enhetlig och méjlig att folja upp?
*  Arnomineringen av styrelseledaméter systematisk och enhetlig?

Med begreppet dgarforvaltning avser Riksrevisionen i sin rapport regeringens
och Regeringskansliets forvaltning och styrning av bolagen.

I Riksrevisionens rapport redovisas iakttagelser och resultat av gransk-
ningen. [ rapportens bilagor redovisas dessutom vissa fordjupade analyser
som gjorts av rattslig expertis. Dessa analyser avser bl.a. inneborden av ter-
men “foredragande” i regeringsformen samt aspekter pa bolagsforvaltarens
dubbla roller. Har redovisas ockséa en utblick dver forhallandena i de Gvriga
nordiska lédnderna.

Riksrevisionens slutsatser

Sker styrning av bolagen via bolagsstiimmorna?

Bolagsstimman dr ett bolags hogsta beslutande organ. Beslut som maéste
fattas av bolagsstimman &r, enligt aktiebolagslagen, beslut som géller bolags-
ordning, utdelning och ansvarsfrihet for styrelsen samt val av styrelseleda-
moter och revisorer. Nér andra vdsentliga beslut aktualiseras, t.ex. s.k. dgardi-
rektiv, méste stimman fatta beslut for att dessa ska fa réttslig giltighet.
Riksrevisionens granskning visar att for ndgra bolag har den person som
representerar staten pa bolagsstimman dverldmnat s.k. dgardirektiv till en re-
presentant for bolaget utan att regeringen har beslutat om dessa direktiv.
Agardirektiven beslutades inte heller av bolagsstimman och de uppfyllde
darfor inte det aktiebolagsrittsliga kravet for en giltig stimmoanvisning.
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Enligt Riksrevisionen skapar detta forfarande en otydlighet om vem som bér
ansvaret for direktiven. Det bolag som foljer dgardirektiv som inte formellt
har faststéllts riskerar i praktiken att bli ensamt ansvarigt.

Regeringen har beslutat om riktlinjer for de statliga bolagen. Dessa riktlin-
jer — t.ex. regeringens riktlinjer for anstillningsvillkor i statligt dgda foretag
och regeringens riktlinjer for den externa ekonomiska rapporteringen — har
Overldmnats till bolagen utan att formellt faststdllas pd bolagsstimmorna. Det
betyder att riktlinjerna saknar otvetydig aktiebolagsrattslig giltighet. Enligt
Riksrevisionen finns det hér en risk att bolagen sjélvstindigt provar i vad mén
och nér de ska folja riktlinjerna.

Riksrevisionens granskning visar ocksd att frdgor om bolagens strategiska
inriktning inte har beslutats pa bolagsstimmorna.

Styrning vid sidan av bolagsstimman kan séledes ta olika former: genom
regeringsbeslut om riktlinjer for de statliga bolagen, genom s.k. dgardirektiv
samt i vissa fall genom avtal mellan staten och bolaget. Genom styrelseproto-
koll, minnesanteckningar och intervjuer har det ocksa framkommit att s.k.
formlos styrning (dvs. en styrning som faktiskt dgt rum men som inte doku-
menterats i form av fattade beslut) inte &r ovanlig.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att bolagsstimmorna for de sex
granskade bolagen under perioden 2001-2004 har utnyttjats i begrénsad ut-
strackning for att styra bolagen. Det innebér att ndrvaro vid bolagsstdimma har
gett en begrinsad insyn i verksamheten och i hur bolagen faktiskt styrts av
regeringen som dgarforetradare.

Ett viktigt drende for bolagsstimman dr beslut om utdelning efter forslag
fran styrelsen. Agarforvaltningens beredning av bolagsstyrelsernas forslag till
ordinarie utdelning dokumenteras dock inte alltid; granskningen visar att
sddan dokumentation saknas for flera av bolagen. Enligt Riksrevisionen be-
grinsar detta mojligheten att i efterhand fa insyn i om dgarforvaltningens for-
slag till utdelning skiljer sig fran bolagsstyrelsens och vilka dvervdganden
som i s fall ligger bakom denna skillnad.

Riksrevisionens granskning visar ocksa att det inte finns nagra gemensam-
ma riktlinjer eller foreskrifter som anger hur statens representant vid bolags-
stimman ska utses och hur detta representantskap ska utovas. Forfarandet
skiljer sig mellan departementen, och det finns ocksé skillnader i frdga om
vilka dokument som utarbetas och diariefors.

Riksrevisionens bedémning dr att bolagsstimman i ringa grad anvinds av
dgarforvaltmingen for att styra bolagen. Transparensen, tydligheten och mdj-
ligheten att folja upp dgarférvaltningen av de statliga bolagen pdverkas
negativt av detta.

Ar bolagsstimmorna 6ppna?

Virdet av s.k. dppna bolagsstimmor har betonats av savil niringsutskottet
som regeringen. Riksrevisionen konstaterar att oppna stimmor, som bl.a.
innebér informationsaktiviteter under och i anslutning till stimman, anordnas
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i stdrre utstrickning ar 2004 4n tidigare. Oppenheten har varit begréinsad i den
meningen att endast tva av de sex bolagen har bjudit in allménheten att nér-
vara pa stimman. Det forhédllandet att regeringens styrning som &dgarforetra-
dare endast till en del har skett via bolagsstimman begriansar ocksd mgjlig-
heten till insyn. Riksdagens ledaméter har ndrvarat pa bolagsstimmorna i
tdmligen liten utstrdckning, enligt Riksrevisionen. Sammanfattningsvis kon-
staterar Riksrevisionen att bolagsstimmorna blivit mer 6ppna men att mojlig-
heten till reell insyn i vdsentliga frAgor har varit begrénsad.

Riksrevisionens bedomning dr att ett aktivt anvindande av bolagsstimman
for dgarforetrddarens styrning, i kombination med dppna stimmor, visentligt
skulle forbdttra mojligheten att fd information om bolagens strategiska in-
riktning och insyn i hur regeringen som dgarforetrddare faktiskt styr bolagen.

Ar det méjligt att folja upp dgarforvaltningen?

I sin rapport konstaterar Riksrevisionen att dgarférvaltningen och bolagen har,
och maste ha, kontakter av savél formell som informell karaktir. Kontakterna
innebér ofta utbyte av information och sannolikt ocksa forankring. Formlds
styrning av bolagen — en styrning som faktiskt 4gt rum men som inte doku-
menterats i form av fattade beslut — &r enligt Riksrevisionens bedémning inte
ovanlig for bolagen, inte heller nér det géller fragor av visentlig karaktér.

Dokumentation av méten och kontakter mellan dgarforvaltningen och bo-
lagen sker enligt Riksrevisionen inte systematiskt genom minnesanteckningar
eller interna promemorior. Vem som beslutat vad och underlaget for beslut ér
dérfor svart att overblicka for flertalet inblandade aktorer och ndrmast omoj-
ligt att utrona i efterhand for externa observatdrer. Forutsittningarna for insyn
eller for att utkrdva ansvar (t.ex. i den parlamentariska processen) ér séledes
begrinsade, enligt Riksrevisionen. Undantag finns dock. For de tva bolag som
forvaltas av Socialdepartementet fors sedan ar 2002 rutinméssigt anteckningar
vid méten mellan bolag och departement. Enligt Riksrevisionen har det i
dessa fall varit mojligt att i efterhand ta del av vilka fridgor som behandlats,
dock inte vilka beslut som eventuellt fattats.

Bristfallig dokumentation och avsaknad av for departementen gemen-
samma rutiner for dokumentation innebdr att beslut och beslutsprocesser
svérligen eller inte alls gér att folja upp. Den interna kontrollen av dgarfor-
valtningens styrning av statliga bolag &r ddrmed svag, enligt Riksrevisionen.

Riksrevisionens bedomning dr att férekomsten av styrning som inte dokumen-
terats avsevdrt forsimrar mojligheten att folja den statliga dgarforvalt-
ningens beslut och agerande. Mojligheten till insyn dven i efterhand i vikti-
gare hdndelseforlopp dr begrinsad. Den interna kontrollen av dgarforvalt-
ningens styrning av statliga bolag har klara brister.

2004/05:RRS18
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Ar dgarforvaltningen enhetlig?

Riksrevisionens granskning visar pa flera betydelsefulla skillnader i hur den
statliga dgarforvaltningen agerat i relation till bolagen. Dessa skillnader synes
framst bero pd olika traditioner och rutiner inom departementen och inte pé
specifika omsténdigheter for de enskilda bolagen. Skillnader har iakttagits i
bl.a. foljande avseenden:

Vad kriivs for att indra bolagsordningen? Bolagsordningen ér det legalt
viktigaste styrdokumentet. Déri kan anges &dgarens langsiktiga styrning av
bolaget. For négra av bolagen krivs regeringsbeslut for att dndra i bolags-
ordningen, i nagot fall dven riksdagsbeslut. For de flesta av de sex bolagen —
nidrmare bestdmt V § S Vin § Sprit AB, Apoteket AB, Posten AB och AB
Svenska Spel — krdvs enligt respektive bolagsordning varken regeringens eller
riksdagens godkdnnande for att &ndra bolagsordningen, trots att bade Apote-
ket AB och AB Svenska Spel ér bolag med sérskilda samhéllsintressen.

Styrs bolagen med avtal eller dgardirektiv? Tva av de bolag 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 samhallsintressen att tillvarata. Ett fjdrde bolag med sérskilda sam-
héllsintressen saknar sévil dgardirektiv som avtal. Styrning via avtal ar sale-
des vanligare &n styrning via dgardirektiv, trots att avtal inte leder till lyd-
nadsplikt enligt aktiebolagslagen, till skillnad fran av stimman beslutade
dgardirektiv.

Vilken roll har departementets bolagsforvaltare? Departementen har
olika modeller for hur bolagen ska forvaltas. Den viktigaste skillnaden &r att
for bolagen vid Naringsdepartementet dr bolagsforvaltaren samtidigt styrelse-
ledamot i det bolag som han eller hon é&r satt att forvalta. Den av Néringsde-
partementet tillimpade forvaltningsmodellen kritiseras av Riksrevisionen pa
flera grunder. Som departementstjdnsteman arbetar bolagsforvaltaren med
beredning av drenden for regeringen och Regeringskansliet. Samma person &r
i egenskap av styrelseledamot dven syssloman enligt aktiebolagslagen, vilket
innebér en forpliktelse att arbeta for bolagets bista. I de fall departementets
och bolagets intressen inte sammanfaller skulle tvivel pd tjinstemannens
opartiskhet kunna uppkomma. Bolagsforvaltaren uppbar savil styrelsearvode
fran bolaget som 16n fran Regeringskansliet.

Forekomst av dokumentation m.m. 1 Riksrevisionens granskning noteras
flera ytterligare skillnader i styrningen av bolagen. Det géller bl.a. forekoms-
ten av dokumentation om &garforvaltningens forslag till stimmobeslut, fore-
komsten av ansvarsforsdkring for styrelser, forekomsten av lekmannareviso-
rer for bolag som har sérskilda samhaéllsintressen att tillvarata samt férekoms-
ten av dokumentation av dgarrepresentantens beslutsmandat.

Riksrevisionens bedomning dr att det finns betydelsefulla men omotiverade
skillnader i dgarforvaltningen av bolagen. Limpligheten av Ndringsdeparte-
mentets forvaltningsmodell bor ifrdgasdttas i de fall bolagsforvaltaren ocksd
dr styrelseledamot i de bolag denne dr satt att forvalta. Det finns risk for en
dubbelroll som dr problematisk i forhdllande till grundlagens krav eftersom
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det i dessa fall dr maojligt att hysa objektivt berdttigat tvivel pa en statlig
tidnstemans opartiskhet. Denna typ av dubbelroll, i kombination med den
formldsa styrning som tilldmpas, skapar ytterligare svdrigheter att uppnd en
rimlig nivd pd den interna kontrollen av dgarforvaltningens styrning av stat-
liga bolag.

Ar nomineringen av styrelseledaméter systematisk och enhetlig?

Av granskningen framgér att Néringsdepartementet har lagt stor vikt vid ar-
betet med bolagsstyrelsernas sammanséattning och hur styrelserna ska arbeta.
Interna promemorior har utarbetats for att ge vigledning i arbetet med att no-
minera ledamoter. Promemoriorna har distribuerats till dvriga departement.
Det finns dock inga faststéllda riktlinjer f6r nomineringsarbetet som ar ge-
mensamma for departementen.

Granskningen visar att det finns skillnader i nomineringsforfarandet inom
och mellan departementen. Riksrevisionen diskuterar ocksa néringsministerns
roll som beslutsfattare nér det giller styrelsenomineringar samt bolagsforval-
tarens dubbla roller i de av Néringsdepartementet styrda bolagen. Foljande
iakttagelser bor uppmérksammas:

Nomineringskommittéer: For borsnoterade foretag dér staten dr deldgare
anvinds nomineringskommittéer, vilket kan forvdntas oka oberoendet och
transparensen 1 nomineringsforfarandet. Nomineringskommittéer har dock
inte anvénts for att utse styrelseledamoter i de sex statligt heldgda bolag som
ingdr i Riksrevisionens granskning.

Riksdagsledamaoter i styrelserna for statliga bolag: 1 flertalet av de sex
granskade bolagen ingér riksdagsledamoter i styrelserna. Forfarandet dé riks-
dagsledamoter utses som styrelserepresentanter skiljer sig mellan departe-
menten. Finansdepartementet tillskriver samtliga riksdagens partikanslier som
ges mojlighet att foresla kandidater. Socialdepartementet vander sig ocksa till
partikanslierna, men tillfragar inte alla partier. Naringsdepartementet nomine-
rar en riksdagsledamot utan att tillfraga partikanslierna. Forfarandet bygger pa
praxis.

Riksrevisionen har uppmirksammat att riksdagsledamoters engagemang i
bolagsstyrelserna betecknas som partipolitiskt. Enligt aktiebolagslagen é&r
styrelseuppdraget dock ett sysslomannaskap dér styrelsen ska verka for bola-
gets bésta. Det &dr enligt Riksrevisionen inte oviktigt att aktiebolagslagens
krav i detta hinseende beaktas dven for riksdagsledamoter som utses till
styrelseledamdéter i statliga bolag.

Niringsministern beslutar: Enligt ndringsministerns s.k. paragraf 5-for-
ordnande (férordnande enligt 5 § i regeringsformens kapitel om regeringsar-
betet) dr nidringsministern foredragande i regeringen nér det géller styrelse-
nomineringar. Granskningen visar samtidigt att forslaget till personer som ska
viljas till styrelseledaméter pa bolagsstimman faststills av ndringsministern.
Det &r saledes inte regeringen som fattar detta beslut.

Bolagsforvaltare kan fi dubbla roller: For bolagen vid Naringsdepar-
tementet dr bolagsforvaltaren samtidigt styrelseledamot i det bolag som han
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eller hon &r satt att forvalta. Riksrevisionen &r kritisk mot denna kombination
av roller. De personer som samtidigt &r bolagsforvaltare och styrelseledamo-
ter deltar i sin tjinstemannaroll i savél utvdrderingen av styrelsen som i be-
redningen av fridgan om att ldmna forslag till den styrelse i vilken de sjdlva
ingar eller kan komma att inga.

Riksrevisionens bedémning dr att fortroendet for nomineringsforfarandet
riskerar att paverkas negativt i de fall personer inom Regeringskansliet, vilka
dven dr styrelseledaméter och samtidigt dr bolagsforvaltare, har en aktiv roll
i beredningen av nomineringar till bolagsstyrelsen i samma bolag. Riksrevis-
ionen stdller ocksd fragan om den praxis som anvinds — vilken innebdr att
ndringsministern ensam beslutar om styrelsenomineringar — dr i overens-
stammelse med det s.k. paragraf 5-foérordnadnet som innebdr att ndrings-
ministern dr foredragande i regeringen vid nominering av styrelseledamater.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens overgripande bedomning ar att det finns behov av och mdj-
lighet att dka tydligheten och transparensen och att forbéttra den interna kon-
trollen i styrningen av de statliga bolagen. Riksrevisionen rekommenderar
foljande:

1. Attregeringen provar om den praxis, som innebér att ndringsminis-
tern ensam beslutar om styrelsenomineringar, ar i Gverensstam-
melse med det s.k. paragraf 5- forordnandet att ndringsministern dr
foredragande i styrelsenomineringar.

2. Attregeringen som dgarforetrddare beslutar att bolagsstimmorna
for statliga bolag i normalfallet ska vara dppna for allmdnheten.
Stérkt styrning via stimman och 6ppna stdimmor skulle, enligt Riks-
revisionen, kunna ge 6kad demokratisk legitimitet for dgarforvalt-
ningen genom att ge storre mdjlighet till information om bolagets
verksamhet och om hur regeringen som dgarforetradare styr bolaget.

3. Attregeringen regelmdssigt beslutar om forslagen till stammobe-
slut, eftersom regeringen bor vara ansvarig for denna typ av beslut.
Enligt Riksrevisionen géller detta forslag till s.k. dgardirektiv med
t.ex. grundlaggande inriktning eller preciseringar av sarskilda sam-
héllsintressen. Det géller dven forslag avseende t.ex. dndringar i bo-
lagsordning, policy for utdelning, utdelningens storlek ett visst ar
och val av styrelseledamdéter.

4. Attregeringen i stor utstrickning anvdinder bolagsstimman for att
styra bolagen. For att ge styrningen en otvetydig aktiebolagsrittslig
giltighet rekommenderar Riksrevisionen att regeringen alltid for till
stimmobeslut s.k. dgardirektiv for det aktuella bolaget och sddana
regeringsbeslut som dr avsedda att f6ljas av alla statliga bolag (t.ex.
regeringens riktlinjer for anstillningsvillkor i statligt 4gda foretag
och regeringens riktlinjer for den externa ekonomiska rapportering-
en).



RIKSREVISIONENS GRANSKNING

Att regeringen faststéller for departementen gemensamma riktlinjer
for forfarandet vid nominering av styrelseledamdéter. Riksrevisionen
rekommenderar att regeringen i detta sammanhang dvervéger att
anvinda instrumentet nomineringskommitté dven for nominering av
styrelseledamoter till statligt heldgda bolag.

Att regeringen dverger nuvarande forvaltningsmodell vid Nérings-
departementet vilken innebdr att bolagsforvaltare vid departement
samtidigt dr styrelseledamot i det forvaltade bolaget.

Att regeringen utformar riktlinjer som fortydligar under vilka om-
standigheter anstdllda i Regeringskansliet ska kunna ingd i styrelser
for statliga bolag.

Att regeringen faststéller for departementen gemensamma foreskrif-
ter for dokumentation av dgarforvaltningen som gor det mojligt att i
efterhand folja viktigare hidndelseforlopp samt kontakter och styrsig-
naler som forekommit mellan dgarférvaltning och bolag.
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Styrelsens dvervdganden

Styrelsen overldmnar hdarmed en framstdllning till riksdagen med anledning
av Riksrevisionens granskning av regeringens styrning av sex statliga bolag. I
anslutning hartill vill styrelsen anfora foljande.

Den svenska staten &r dgare till ca 60 foretag, varav flera dr mycket stora.
Agare till de statliga foretagen #r riksdagen och ytterst svenska folket. Rege-
ringen har uppgiften att foretrdda dgarna. Grunderna for forvaltningen av sta-
tens egendom och forfogandet 6ver den faststdlls av riksdagen.

Det statliga dgandet medfor ett stort ansvar och stiller krav pa en langsik-
tig och professionell forvaltning. Detta har framhallits av néringsutskottet,
som betonar de statliga foretagens betydelse for den ekonomiska tillvixten
och diarmed sysselsittningen (bet. 2004/05:NU4). Vidare har konstitutionsut-
skottet framhallit betydelsen av att staten har god insyn och kontroll i sévél
myndigheter som bolag (bet. 2002/03:KU12). Utskottet anser det viktigt att
mojligheten till insyn och kontroll inte paverkas negativt av valet mellan
myndighet och bolag som verksamhetsform. De legala forutsittningarna och
sdttet att styra skiljer sig dock vésentligt mellan bolag och myndigheter.

Statens roll som dgare av bolag har behandlats i flera tidigare granskning-
ar. Riksdagens revisorer har granskat detta dmne vid tva tillfdllen, senast
véren 2003 (fors. 2002/03:RR16). Vidare har Riksrevisionen nyligen gjort en
granskning av Vattenfall AB. I oktober 2004 lamnade styrelsen en framstall-
ning till riksdagen med anledning av denna granskning. Forslag framfordes da
med innebdrden att regeringen bor aterkomma med forslag till en ytterligare
utveckling av dgarstyrningen av de statliga bolagen (2004/05:RRS5). Riksre-
visionens granskning av Arlandabanan gav ocksad anledning till en fram-
stdllning till riksdagen. Styrelsen ansdg att regeringen snarast borde forbéttra
sin styrning av A-Banan Projekt AB och dterkomma till riksdagen med en
redovisning av hur styrningen gér till (2004/05:RRS9). Néringsutskottet och
trafikutskottet behandlar for narvarande dessa forslag.

Riksrevisionens nu aktuella granskning avser forhallandet mellan rege-
ringen och sex statliga bolag. Granskningen tyder pa att det finns ett stort be-
hov av dversyn av formerna for dgarstyrning av bolagen. Det dr enligt Riksre-
visionen bade majligt och Onskvirt att pa ett béttre sitt forena de statliga kra-
ven pa insyn och tydlighet i styrningen med de forutséttningar som géller for
bolag. Riksrevisionens styrelse instimmer i denna bedémning.

Riksrevisionens styrelse vill hiar framfora synpunkter rorande vissa fragor
som aktualiseras av Riksrevisionens granskning. Det giller bolagsstimmans
roll, regeringens ansvar for styrningen av bolagen, behovet av gemensamma
riktlinjer for 4garforvaltningen samt informationen till riksdagen.



STYRELSENS OVERVAGANDEN

Bolagsstammans roll

Riksrevisionens granskning har visat att bolagsstimman anvénds i begrénsad
utstrackning for dgarens styrning av bolagen. Ménga fragor av vésentlig bety-
delse — bl.a. frigor om bolagens strategiska inriktning — har inte beslutats pé
bolagsstimmorna. Detta begrénsar vérdet av den inblick som riksdagsledamo-
ter kan f4 genom nérvaro pd bolagsstimman. Det begridnsar ocksa vérdet av
den Oppenhet i bolagsstimmorna néringsutskottet sett som onskvéird (bet.
2002/03:NU9). Tydligheten i regeringens styrning blir ocksa lidande av att
bolagsstimman ges en sa begrinsad roll. Beslut pa bolagsstimman kravs for
att ge den statliga styrningen en tydlig réttsverkan.

Styrelsen anser det vésentligt att regeringen i sa stor utstrickning som
mojligt anvédnder bolagsstimman i sin styrning av bolagen. For att mojliggora
demokratisk insyn i statliga bolag dr det nddvindigt att bolagsstimman ges
en central roll i styrningen.

Regeringens ansvar for styrningen

Riksrevisionen har i sin granskning funnit att det rader oklarhet rorande nd-
ringsministerns roll i styrningen av bolagen i forhallande till regeringens roll.
Naringsministern ar & ena sidan foredragande i regeringen betréffande styrel-
senomineringar, men niringsministern har 4 andra sidan tilldelats ensamrétt
att besluta om sadana fragor. Inneborden av termen foredragande i 7 kap. 5§
regeringsformen har utretts av juridiska fakulteten vid Uppsala universitet.
Denna utredning, som gjorts pa uppdrag av Riksrevisionen och redovisas som
bilaga i rapporten, ligger till grund for den slutsats som ndmndes ovan.

En annan oklarhet som framkommit i granskningen géller det faktum att
vissa visentliga styrdokument, sdrskilt s.k. dgardirektiv, inte har beslutats av
regeringen. Forslagen till stimmobeslut har enligt Riksrevisionen inte alltid
beslutats av regeringen. Sa kallad formlds styrning — dvs. en styrning som
faktiskt har dgt rum men som inte har dokumenterats i form av fattade beslut
— &r inte ovanlig, inte ens ndr det géller vdsentliga fragor. Denna iakttagelse
har dven gjorts i Riksrevisionens granskning av Vattenfall AB.

Styrelsen anser att regeringens roll for styrningen av bolagen bor tydliggo-
ras. Denna friga har tvé sidor. For det forsta bor ansvarsfordelningen mellan
ndringsministern och regeringen overvigas och klargoras av regeringen. For
det andra bor vésentliga styrdokument och forslag till stimmobeslut i hogre
grad dn for nirvarande bli foremal for regeringsbeslut.

Gemensamma riktlinjer for dgarforvaltningen

Riksrevisionens granskning visar att det dr svart att f6lja den statliga dgarfor-
valtarens beslut och agerande eftersom det forekommer styrning som inte
dokumenteras. Mojligheterna till insyn i efterhand ar begrinsad. Det finns
ocksé brister i regeringens interna kontroll av dgarstyrningen.

Styrelsen vill i detta sammanhang erinra om konstitutionsutskottets be-
handling av dessa fradgor hosten 2003. Ett enigt utskott framholl att det, fran
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STYRELSENS OVERVAGANDEN

de utgangspunkter KU hade att beakta, var av betydelse att styrningen av de
statliga bolagen sker pa ett sétt som skapar mdjlighet att i efterhand granska
regeringens agerande (bet. 2003/04:KU10 s. 77). Enligt utskottet bor rutiner
utvecklas som gor det mojligt att f6lja upp viktigare hdndelseforlopp och att
granska vilka kontakter som forevarit mellan bolagsledningar och berérda
departement i fragor av storre betydelse. Utskottet forutsatte att det fortsatta
utvecklingsarbetet avseende dgarstyrningen skulle géras i medvetande om
detta.

Riksrevisionens granskning visar ocksd att det finns viktiga men omotive-
rade skillnader i dgarforvaltningen av bolagen. Bristen pd enhetlighet &r inte
en foljd av ett genomténkt agerande, utan har mer att géra med att olika trad-
itioner utvecklats i olika departement. Detta géller flera viktiga fragor, bl.a.
nomineringen av styrelseledamoter.

I de av Naringsdepartementet styrda bolagen tillimpas ett forfarande som
innebdr att den tjinsteman som dr bolagsforvaltare samtidigt ar ledamot i sty-
relsen i det forvaltade bolaget. Riksrevisionen pekar pa de risker som finns
med detta forfarande, i synnerhet dd det kombineras med s.k. formlds styr-
ning. I likhet med Riksrevisionen anser styrelsen att den symbios mellan bo-
lagsforvaltare och styrelseledaméter som tillimpas inom Néringsdeparte-
mentet bor ifragasittas av principiella skal.

Styrelsen anser att styrningen av de statliga foretagen maste fylla mycket
hoga krav, sdvil i formella avseenden som i ovrigt. Kraven pé styrningen &r
en foljd bade av foretagens storlek och av deras stéllning i samhéllet. Den
praktiska innebdrden av dessa krav bor klargoras. Riksrevisionens granskning
tyder péa att det finns ett behov av 6kad tydlighet och gemensamma riktlinjer
pa detta omrade.

Att utveckla ett gemensamt forhallningssétt och gemensamma riktlinjer for
de statliga dgarforvaltarna kan enligt styrelsens mening ocksa underlétta en
mer genomténkt styrning av de statliga bolagen. Styrelsen anser det angeldget
att en sddan utveckling kommer till stdnd. Regeringen bor darfor utveckla
gemensamma riktlinjer for dgarforvaltningen inklusive riktlinjer for nomine-
ring av styrelseledamdter m.m. I detta sammanhang bor regeringen dverge
den forvaltningsmodell som tillimpas for de av Naringsdepartementet styrda
bolagen. De gemensamma riktlinjerna bor dven omfatta regler for doku-
mentation som gor det mdjligt att folja den statliga dgarforvaltarens beslut
och agerande och forbéttra mojligheterna till insyn i dgarstyrningen.

Aterrapportering till riksdagen

Styrelsen anser att de forhallanden som Riksrevisionen pétalat i sin gransk-
ning sammantagna talar for att det finns ett stort behov av att utveckla for-
merna for regeringens dgarstyrning av de statliga bolagen. En del av dessa
fragor har ocksa tagits upp av styrelsen i tidigare framstéllningar till riksda-
gen rorande Vattenfall AB respektive Arlandabanan (2004/05:RRS5 respek-
tive 2004/05:RRS9).



STYRELSENS OVERVAGANDEN

Styrelsen anser att regeringen bor genomfora de fordndringar som forordas
i denna framstéllning och &terkomma till riksdagen med en ingédende beskriv-
ning av de atgirder som vidtagits for att utveckla formerna for dgarstyrning i
de statliga bolagen. En sadan éterrapportering bor inga i den skrivelse om de
statliga bolagen som regeringen ska redovisa for riksdagen under ar 2006.

Styrelsens forslag

Med hénvisning till styrelsens dverviganden foreslar styrelsen att riksdagen

begir

— att regeringen utvecklar formerna for regeringens dgarstyrning av de stat-
liga bolagen vad avser bolagsstimmans roll, regeringens ansvar for styr-
ningen samt gemensamma riktlinjer for dgarforvaltningen,

— att regeringen dterkommer till riksdagen med en ingdende beskrivning av
de dtgirder som vidtagits i syfte att utveckla formerna for dgarstyrning i de
statliga bolagen. Aterrapporteringen bor ingé i den skrivelse om de statliga
bolagen som regeringen ska redovisa for riksdagen under ar 2006.
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Avvikande mening

Soren Lekberg (s), Laila Bjurling (s) och Rune Berglund (s) anfor:

Vi anser att styrelsens iakttagelser borde ha dverlamnats till riksdagen i form
av en redogorelse. Detta med anledning av att dessa fragor redan har aktuali-
serats till riksdagen.

16 Elanders Gotab, Stockholm 2005
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