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Riksdagens revisorers forslag angaende
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1997/98

1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har granskat statens roll som &gare av majoritetsdgda
bolag. Resultatet har redovisats i rapporten 1997/98:2 Statens roll som &gare
av bolag. Yttranden har lamnats 6ver rapporten. Rapporten och en samman-
fattning av remissyttrandena bifogas denna skrivelse. | skrivelsen behandlas
fragor rérande mal och styrformer, styrelseledaméters roll, arbetsorganisat-
ionen inom Regeringskansliet samt frdgor om insyn och revision. Vidare
behandlas vissa fragor som rér dotterbolag till statliga bolag.

2 Revisorernas 6vervaganden

2.1 Mal och styrformer
Rapporten

| rapporten konstaterades att de olika méal som regeringen formulerat for
bolagen varierar patagligt i tydlighetsgrad. Bara i ett fatal fall finns dvergri-
pande syften formulerade for bolagen, dven i de fall bolagen har helt eller
delvis andra syften &n rent kommersiella. Fér bolag som har monopolstéll-
ning och/eller har samhallsataganden stalls ibland, men inte alltid, kvalitets-
krav utdver de ekonomiska kraven.

Riksdagens revisorer efterlyste dérfor tydligare syftesbeskrivningar och
fler preciserade verksamhetsmal for i forsta hand de bolag som helt eller
delvis har andra mal an rent kommersiella. Hit hor bolag som opererar i
monopolstéllning, bolag som &r anslagsberoende, bolag som saknar vinstkrav
samt bolag med samhallsataganden. For bolag i monopolstéllning borde
agaren enligt revisorerna konsekvent stélla upp bade ekonomiska mél och
kvalitetsmal som ér tillrackligt konkreta for att kunna féljas upp, utan att for
den skull vara formulerade pa en alltfor detaljerad niva. For bolag med an-
slag och/eller samhallsataganden bor &garen stilla motsvarande krav for den
del av bolagets verksamhet som omfattas av anslaget resp. samhallsatagan-
det.

| rapporten noterades dven att flera olika typer av ekonomiska krav ibland
ar otydligt formulerade. En icke ovésentlig del av de statliga bolagen anser
att man har som ekonomiskt mal att verksamheten skall ga ihop utan sub-
ventioner fran staten men att det darutdver inte finns nagot vinstkrav. Sadana
krav liknar den sjalvkostnadsprissattning som bl.a. tillampas for kommunala 1



bolag. Staten uttrycker dock mycket séllan de ekonomiska kraven pa dessa
bolag i termer av sjalvkostnadsprisséttning. Darfor menade revisorerna att
preciseringar ar nddvandiga rérande vilka ekonomiska mal dessa bolag verk-
ligen har. Aven avkastningskrav och utdelningspolicy for vissa bolag var
otydligt formulerade, varfor dessa behdvde preciseras.

For bolag som saknar andra mél &n rent kommersiella borde det enligt re-
visorerna i forsta hand klargoras att bolagets uppgift verkligen ar att bereda
dgaren storsta mojliga langsiktiga avkastning och att bolaget inte har nagra
andra mal. Avkastningskrav borde d& vara formulerade som en form av
minimikrav pa verksamheten.

De mél och krav som staten som &4gare stiller pa bolagen redovisas i
manga olika typer av dokument, bl.a. bolagsordning, agardirektiv, avtal,
riksdagsbeslut, propositioner och av riksdagen gjorda policyuttalanden. Aven
for ett och samma bolag kan malformuleringar hittas i flera olika dokument.
Ibland rader det oklarheter huruvida mélformuleringar i flera ar gamla propo-
sitioner och utskottsbetdnkanden fortfarande &r att betrakta som gallande
mal. Revisorerna menade att regeringen konsekvent bor samla de mél och
krav som finns pd ett bolag i ett farre antal dokument. For bolag som helt
eller delvis har andra mél &n rent kommersiella bor bolagsordningen inne-
hélla 6vergripande dndaméls- och syftesheskrivningar, medan verksamhets-
mal bor formuleras i dgardirektiv godkéanda vid en bolagsstamma. | rapporten
framhalls dven vikten av att de formella styrinstrumenten kompletteras med
en informell dialog.

I rapporten framholls ocksa en svarighet att se en konsekvens i principer
som styr &garutdvandet. Revisorerna menade darfor att regeringen bor ut-
forma gemensamma riktlinjer for styrningen av de statliga bolagen. Sadana
riktlinjer skulle i forsta hand innehélla principiella utgdngspunkter och bor
darfor redovisas i en proposition till riksdagen. Arbetet inom Regerings-
kansliet med att ta fram en &garhandbok skulle kunna ligga till grund for
sadana riktlinjer. I riktlinjerna kan principer for krav pa avkastning och ut-
delning for skilda typer av bolag slas fast. Vidare kunde en principiell syn
utvecklas for vilka typer av kvalitetsmal som kan stéllas pa bolag som helt
eller delvis har andra syften &n rent kommersiella. Det vore ocksd av varde
om vissa principer for val av styrelseledamdéter och styrelsens arbetsformer
samt utnyttjande av revisorer formuleras i de gemensamma riktlinjerna.
Dokumentet skulle ocksd kunna innehdlla riktlinjer for loner och anstall-
ningsvillkor for styrelse- och bolagsledning.

Remissinstanserna

Manga av remissinstanserna ger ett starkt stod at revisorernas forslag att det
for bolag med helt eller delvis andra mal &n rent kommersiella skall formule-
ras tydligare syftesbeskrivningar i bolagsordningen och mer preciserade
verksamhetsmal i dgardirektiv. De flesta remissinstanserna delar ocksa revi-
sorernas beddémning att bolag med vinstkrav bor ha tydliga avkastningskrav
och en preciserad utdelningspolicy.

Regeringskansliet framhaller att fragor om malformulering och styrning
tillhor de viktigaste &garfragorna for staten och hanvisar till proposition
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1995/96:141 om Aktiv forvaltning av statens foretagsdgande. Enligt Rege-
ringskansliet var en utgdngspunkt i denna proposition att dgarforvaltningen
av statens foretag skall inriktas pd malformulering och uppféljning for att
framja krav pa effektiv avkastning och strukturanpassning. Enligt Regerings-
kansliet har ocksa ett arbete paborjats for att identifiera forbattrade metoder
och rutiner for méalformulering, styrning och uppfdljning avseende foretag i
monopolstallning med samhéllsdtaganden. Aven rutiner for att malformule-
ring och uppfoljning rérande foretag som i huvudsak har kommersiella mal
och verkar pd konkurrensutsatta marknader kan enligt Regeringskansliet
behdva utvecklas och systematiseras.

ALMI Foretagspartner AB (ALMI) framhaller vikten av att verksamhets-
mal ar konkreta och matbara. Bolaget anser att de nuvarande malen for bola-
get ar for allmant héallna och svéra att folja upp, men att det dven &r bolagets
ansvar att i en l6pande dialog med departementet bidra till utvecklandet av
sddana mal.

ALMI framhéller ocksd, i likhet med revisorerna, vikten av att koncentrera
antalet styrdokument. Bolaget ndmner sarskilt det problem som revisorerna
noterat, namligen att det ofta rader en osékerhet huruvida malformuleringar i
&ldre propositioner och utskottsbetédnkanden fortfarande galler. ALMI fram-
héller ocksa att en koncentration av styrdokument minskar risken for mal-
konflikter och 6kar mojligheten att gora nddvéndiga prioriteringar.

Enligt Industriférbundet ar det av storsta vikt att oklarheter angdende verk-
samhetens inriktning undanrdjs. Forbundet instdmmer hérvidlag i revisorer-
nas beddmning att detta l&mpligen bér ske genom fortydliganden i bolags-
ordningen.

Teracom AB betonar sarskilt vikten av att malen formuleras i dialog med
bolaget i fraga och att dessa bor formuleras pé ett sddant sitt att bolagets
Iangsiktiga utveckling starks. Detta innebar enligt bolaget att soliditetsmal
kan behdva andras.

Flera remissinstanser har kommenterat fragan om samhallsataganden, dvs.
att staten som agare alagger ett statligt bolag att producera tjanster som inte
ar foretagsekonomiskt IGnsamma och ersatter bolaget for de forluster som da
uppstar. Bland annat pekar Svenska Arbetsgivareforeningen (SAF), Post- och
telestyrelsen och Konkurrensverket pd mojligheten att med ett upphandlings-
forfarande konkurrensutsétta produktion som i dag antigen sker med ensam-
ratt eller dér ett statligt bolag lagts att mot ersattning utfora féretagsekono-
miskt oldnsam produktion.

SAF menar att sddana alagganden kan liknas vid att ett entreprendrsavtal
lamnas till foretaget och att sédana uppdrag dérfor borde konkurrensutsattas.
Det nuvarande systemet, dar finansieringen kan ske fortackt i form av lagre
avkastningskrav, leder enligt SAF till en lag grad av medvetenhet om kost-
naderna for samhallstaganden och till samre incitament att genomféra rat-
ionaliseringar. SAF menar darfor att samhallsataganden inte bor sékras ge-
nom sarskilda ataganden for offentliga bolag utan genom att tjanster av detta
slag upphandlas i konkurrens. Det kan enligt SAF strida mot lagen om of-
fentlig upphandling ifall sddan produktion sker utan ett upphandlingsforfa-
rande.

Enligt Post- och telestyrelsen har den upphandling av beredskaps- och
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handikappatgarder som myndigheten gér pé regeringens uppdrag inom tele-
omradet lett till att dessa tjanster tillhandahalls till 14gre kostnader for staten
an tidigare. Myndigheten menar ocksa att ett alternativ till att alagga ett stat-
ligt bolag att tillhandahélla en viss tjanst ar att genom lag &ldgga alla operat6-
rer pa en marknad att tillhandahalla tjansten i fraga.

F& remissinstanser har berort frigan om bolag som anser sig ha som mal
att g ihop utan subventioner men ocksa utan vinstkrav. Konkurrensverket
framhaller dock vikten av att precisera méalen for bolag som helt eller delvis
verkar pd icke konkurrensutsatta marknader, bl.a. i syfte att minska risken for
korssubventionering dér ett bolags monopolskyddade verksamheter subvent-
ionerar de konkurrensutsatta delarna.

Revisorernas 6vervaganden

Riksdagens revisorer kan konstatera att remissinstanserna i allt vasentligt ger
ett starkt stod at revisorernas slutsatser och forslag rérande mél och styrfor-
mer. Revisorerna finner darfor inte skal att dndra p& de bedémningar som
redovisades i rapporten.

Revisorerna vill dock fasta uppmérksamheten pa de synpunkter som fram-
forts av flera remissinstanser géllande mdjligheten att i 6kad grad konkur-
rensutsatta s.k. samhallsdtaganden, dvs. icke-kommersiella verksamheter
som ett statligt bolag alaggs att utféra mot ersittning. Dessa synpunkter
ligger i linje med de motiveringar som finns for lagen om offentlig upphand-
ling och som innebér att staten bor strdva efter att en viss dnskvérd produkt-
ion sker till s& 1g kostnad som méjligt. Revisorerna har ocksa i en tidigare
skrivelse till riksdagen rérande post- och telepolitiska mal (1995/96:R10)
framhallit att varje form av erséttning som ges till de statliga bolagen Posten
AB och Telia AB bor ske efter upphandling och i enlighet med lagen om
offentlig upphandling. Sadan upphandling sker i dag ocksa i flera fall, t.ex.
de av Post- och telestyrelsen upphandlade handikapptjénsterna inom post-
och teleomradet.

Revisorerna forutsétter darfor att staten I6pande Gvervéger upphandling
som ett sitt att 4 foretagsekonomiskt olénsam men frdn samhallets sida
onskvard produktion till stand. I den man &garen likval kommer fram till att
ett &laggande gentemot ett statligt bolag &r att foredra bor ett sadant alag-
gande formuleras i &gardirektiv. Staten har under senare tid i vissa fall valt
att teckna avtal med bolaget i frdiga om alaggandet resp. ersattningen harfor.
Da finns dock en risk for att ett sadant avtal strider mot lagen om offentlig
upphandling.

Mot bakgrund av vad som framkommit i granskningen och vad remissin-
stanserna anfort foreslar Riksdagens revisorer foljande:

For alla statliga bolag bor det dvergripande syftet med verksamheten vara
tydligt formulerat i bolagsordningen. Det &r av sérskild vikt nar bolaget har
helt eller delvis andra mal &n rent kommersiella. For bolag som helt saknar
andra krav &n rent kommersiella bor detta tydligt framga av bolagsordningen.

Vidare bor mer preciserade verksamhetsmal formuleras i dgardirektiv som
antagits pd bolagsstamma. Nagra andra skriftliga styrdokument an bolags-
ordning och &gardirektiv bor i princip inte nyttjas i den direkta styrningen av
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de statliga bolagen. 1 den man andra regleringar ar aktuella, t.ex. prisregle-
ringar dar beslut i enskilda fall fattas av regeringen, kan det anges i bolags-
ordning eller &gardirektiv att s &r fallet. Nar krav stélls pa statliga bolag att
utféra anslagsfinansierade tjanster bér maéjligheten att upphandla tjansterna i
konkurrens beaktas.

De ekonomiska kraven pa statliga bolag bor preciseras, sa att det alltid
framgar om bolaget syftar till att bereda dgaren/4garna storsta mojliga lang-
siktiga avkastning eller om négot annat ekonomiskt mal galler. | den man
nagon typ av sjalvkostnadsprissattning anvands bor det av regeringen precis-
eras hur en sadan skall tilliampas. Alla bolag med vinstkrav bér ha tydliga
avkastningskrav och en utdelningspolicy som ar s& formulerad att utdelning-
en blir férutsagbar i forhallande till den eventuella vinst som bolaget genere-
rar.

I enlighet med vad som anfors i rapporten bor ocksa regeringen utforma
gemensamma riktlinjer for styrningen av de statliga bolagen. Riktlinjerna bor
i forsta hand innehélla principiella utgangspunkter och redovisas i en propo-
sition till riksdagen.

2.2 Uppfoljning, insyn och revision
Rapporten

I rapporten pekades pa svérigheten att utvardera flera av de statliga bolagens
prestationer. Normalt arbetar bolag pd marknader med fungerande konkur-
rens och har till uppgift att bereda dgaren eller dgarna stérsta mojliga vinst.
Att utvardera sadana bolags prestationer ar da relativt l4tt. Granskningen
visade dock att manga av de statliga bolagen inte befinner sig i denna situat-
ion.

En slutsats i rapporten var att uppféljningsarbetet inom departementen kan
forbattras. Ungefar halften av bolagen har uppgett att man inte har nagra
sirskilda krav pa att uppfyllelsen av ekonomiska mal eller mél om sam-
hallsdtaganden behover redovisas. De ekonomiska malen bor kontinuerligt
under aret féljas upp i en aktiv dialog med bolagen. Samma sak galler for
samhallsataganden, aven om det enligt revisorerna i vissa fall har kan vara
lampligare att dessa dtaganden foljs upp med langre tidsintervall.

En mojlighet for riksdagen till insyn och kontroll foreligger genom rege-
ringens arliga redogdrelse for de statliga bolagen. Efter en genomgang av de
tva senaste arens skrivelser konstaterade revisorerna att redogorelser for de
statliga bolagens mal och riktlinjer saknades. Det har inte heller gatt att ater-
finna négon bedomning fran regeringens sida huruvida uppstallda mal upp-
nétts. Revisorerna foreslog darfor att regeringen &terkommande borde kom-
plettera sin redogodrelse for de statliga foretagen med en redovisning om
malen for de statliga bolagen samt en redogorelse for i vilken utstrackning
uppsatta mal uppnatts.

Riksdagsledamot har ratt att narvara och stalla fragor pa bolagsstamman, i
forsta hand for bolag dér staten dger mer &n 90 % av aktierna och dér bolaget
har minst 50 anstéllda. Revisorerna fann att ett antal av de statliga bolag som
uppfyller ovan ndmnda villkor saknar bestdmmelser om denna rétt for riks-
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dagsledamater i bolagsordningen. Revisorerna foreslog ocksa att riksdagsle-
damoters narvarorétt skall gélla alla bolag som &gs till minst 50 % av staten.
I Gvrigt bor denna fraga provas fran fall till fall for de bolag dar staten &r
delagare.

Mojligheten for riksdagsledaméter att ndrvara vid bolagsstdmmor utnyttjas
sdllan. Riksdagens revisorer sdg det darfor angelaget att informationen om
denna méjlighet forbéattras, inte minst vad géller den information som ges
inom ramen for riksdagens arbete.

Statsmakterna har vid flera tillfallen slagit fast att Riksrevisionsverket skall
utse eller ges rétt att utse revisorer i statliga bolag i s.k. gemensam revision. |
granskningen framkom att Riksrevisionsverket numera har en revisor i de
flesta bolag som pa ett eller annat satt har samhallsataganden. Det finns dock
fortfarande exempel pd bolag med samhallstaganden dar en revisor fran
verket saknas.

Utnyttjandet av externa revisorer varierar. Riksdagens revisorer konstate-
rade att det foreligger ett behov av mer frekventa och systematiska kontakter
mellan &garforetradare och revisorer for de statliga bolagen. Atminstone i
vissa fall tycks dessa fungera frdmst som en resurs for bolagens ledning,
medan &garen i liten utstrackning tar kontakter med revisorerna utover de
mer formella i samband med &rsbokslut och bolagsstimman. Regeringen
borde darfor utveckla ett for Regeringskansliet gemensamt forhéllningssatt
och rutiner for revisionen av de statliga bolagen, och da i forsta hand for
bolag med samhallsataganden.

Det rader aven en viss osdkerhet kring Riksrevisionsverkets roll som revi-
sor i statliga bolag och verkets formaga att bedriva revision av samhéllsata-
ganden. Riksdagens revisorer anséag att regeringen pa lampligt satt bér preci-
sera vad som skall avses med sddan revision och vad som forvantas av Riks-
revisionsverket i detta avseende.

Det sérskilda systemet med av riksdagen direktvalda revisorer i statliga bo-
lag tillampas i relativt fd fall och utan nagon synbarlig konsekvens. Mot
denna bakgrund fann Riksdagens revisorer skal att efterlysa en provning av
andaméalsenligheten med det nuvarande systemet dér riksdagens forvalt-
ningsstyrelse direkt véljer revisorer i statliga bolag.

Remissinstanserna

Regeringskansliet framhaller att de flesta statliga bolagen numera lamnar
rapporter kvartals- eller tertialsvis. Dessa rapporter ger enligt Regerings-
kansliet en allmédn overblick over foretagens utveckling. En mer fordjupad
uppfoljning av de ekonomiska malen under l6pande verksamhetsér kan en-
ligt Regeringskansliet erfarenhetsmassigt sagas vara motiverad framst i sad-
ana situationer nér storre avvikelser eller problem forekommer.

Riksrevisionsverket tar i sitt remissvar upp fragan om hur uppfdljning av
de uppsatta mélen bor ske. Enligt verket vore en bra ordning att varje statligt
bolag i sin arsredovisning redovisar resultatet av sin verksamhet med ut-
gangspunkt fran de mal som satts upp for verksamheten i fraga. Myndigheter
ar alagda att redovisa resultatet i en resultatredovisning, vilket enligt verket i
tillampliga delar &ven borde galla bolag.
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Verket menar vidare att regeringen bor klargora vilka delar av terrappor-
teringen fran respektive bolag som man vill att revisorerna, utéver sina gene-
rella &ligganden, skall granska inom ramen for god revisionssed. Enligt ver-
ket skulle den asyftade effekten, innebarande ett battre utnyttjande av reviso-
rer, uppnas béattre genom sarskilda direktiv till revisorerna som meddelas pa
bolagsstamman. Regeringen skulle salunda komplettera revisionsuppdraget
utéver den granskning som revisorerna generellt &r alagda enligt god revis-
ionssed. Nar val sddana direktiv har formulerats gors en intern arbetsdelning
mellan revisorerna med hénsyn till sérskild kompetens. Exempelvis tillvara-
tas pa sadant satt kompetens avseende affarsmassighet genom revisorer fran
revisionshyraer och kompetens avseende samhéllsdtaganden genom revisorer
frén Riksrevisionsverket.

Angdende fragan om utnyttjandet av bolagens revisorer framhaller Rege-
ringskansliet att interna riktlinjer utarbetats men att dessa &nnu inte fullt ut
hunnit omsattas i praktisk handling.

Vad galler fragan om att regeringen bor komplettera sin arliga redogorelse
om de statliga foretagen, anfér Regeringskansliet att de férslag som reviso-
rerna redovisar i rapporten angdende kompletterande uppgifter om mal och
resultatuppfoljning &r vélmotiverade och mdjliga att successivt vidareut-
veckla.

ALMI Foretagspartner AB framfor att bolagets verksamhet ar av sadan ka-
raktar att effekterna av genomforda insatser oftast inte uppstar omgéende och
darfor inte omedelbart kan métas i termer av 6kad omséttning, forbattrad
Iénsamhet, 6kad sysselsattning etc. i kundféretagen.

Statstjanstemannaforbundet (ST) framhaller vikten av riksdagens kontroll
och insyn och framfor att det d&r mycket viktigt att revisorernas forslag i
denna del genomfors. Eftersom riksdagen fattar beslut om &gande och 6ver-
gripande syfte och mal rérande de statliga bolagen anser ST att det ar viktigt
att riksdagen kontrollerar att saval bolagens resultat och évergripande mal
som statens agaransvar utdvas pé ett satt som aktivt stodjer bolagens arbete
att n malen. Bristen pa kontroll forsvarar i praktiken riksdagens maojligheter
att ta reellt ansvar for sitt beslut om &gande m.m.

Revisorernas 6vervaganden

Riksdagens revisorers granskning visar pa brister i uppfoljningsarbetet som
det ar angeldget att undanréja. Arbetet med att félja upp malen for respektive
bolag kan forbattras genom att ekonomiska krav och andra krav I6pande f6ljs
upp under &ret i en aktiv dialog mellan bolagsforetradare och dgare. Reviso-
rerna noterar att de flesta statliga bolag numera I&mnar kvartals- eller tertial-
rapporter. Detta bor underldtta den I6pande ekonomiska uppféljningen av
bolagens verksamhet.

Uppféljningsarbetet maste emellertid ocksa vara koncentrerat pa att folja
upp de verksamhetsmal som formulerats for olika bolagen. En majlighet att
underlatta uppfoljningsarbetet &r att alagga respektive bolag att i arsredovis-
ningen redovisa resultatet av sin verksamhet med utgangspunkt fran bolagets
verksamhetsmal.

Riksdagen fattar de 6vergripande besluten rorande de statliga bolagens mal
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och inriktning. Enligt Riksdagens revisorer forutsatter detta att riksdagens
mojligheter till insyn och kontroll av de statliga bolagen starks. Regeringen
bor darmed fé i uppdrag att dterkommande komplettera den arliga redogaérel-
sen for foretag med statligt 4gande med uppgifter om de statliga bolagens
mal och riktlinjer samt i vad méan uppsatta verksamhetsmal uppnatts. Som
framgar av revisorernas rapport star detta i 6verensstammelse med tidigare
riksdagsbeslut. Enligt Regeringskansliet bor det vara mojligt att successivt
utveckla sddan kompletterande information om mal och méluppfyllelse.

Vidare bor regeringen verka for att riksdagsledamoternas narvaroratt pa
bolagsstdmman skall omfatta alla bolag som &gs till minst 50 % av staten.
For 6vriga delagda bolag bor denna fraga provas fran fall till fall.

En provning bor samtidigt ske av andamélsenligheten med det nuvarande
systemet ddr riksdagens forvaltningsstyrelse direkt véljer revisorer i statliga
bolag.

Riksdagens revisorer har konstaterat att departementens utnyttjande av ex-
terna revisorer varierar. Enligt revisorerna finns ett behov av mer frekventa
och systematiska kontakter mellan dgarféretradare och revisorer i syfte att ta
tillvara bolagsrevisorernas kompetens och dérmed starka dgarrollen. Rege-
ringen bor fa i uppdrag att utveckla och redovisa ett fér Regeringskansliet
gemensamt forhallningssatt samt rutiner for revisionen av de statliga bola-
gen. Dessa riktlinjer, som i forsta hand bor omfatta statliga bolag med sam-
hallsataganden, skall syfta till att starka uppfoljning och kontroll av de stat-
ligt 4gda bolagen. Riksdagens revisorer foreslar vidare att regeringen far till
uppgift att klargéra hur revision av samhallsataganden och andra sam-
hallsinriktade verksamhetsmal for ett statligt bolag skall genomféras. Det
innebér att regeringen bor fortydliga Riksrevisionsverkets roll i den gemen-
samma revisionen.

2.3 Arbetet inom Regeringskansliet
Rapporten

Riksdagens revisorer noterade i rapporten att arbetet inom Regeringskansliet
bl.a. lett fram till att en &garhandbok for internt bruk tagits fram som syftar
till att utveckla ett for departementen gemensamt synsatt vad avser agarstyr-
ningsfragor. | rapporten framholl revisorerna det positiva i detta arbete. Sam-
tidigt har den nuvarande fordelningen av dgaransvaret lett till en situation
med splittrade resurser och i vissa fall otillracklig kompetens, sérskilt vad
galler malformulerings- och maluppfoljningsarbete. Ett problem harvidlag ar
att agarutdvandet av flera av departementen upplevs som en forhéllandevis
perifer verksamhet. Risken att staten upptrdder som en anonym &gare av
institutionell typ okar dérmed, dven i de fall man &r majoritetsdgare av ett
bolag. Detta férsvarar regeringens mojligheter att utéva en aktiv agarroll. En
aktiv agarroll forutsatter tillracklig kompetens bade vad géller allman bo-
lagskunskap och sektorspolitiskt kunnande. Vidare krévs att tillrackligt med
tid avsatts for dessa fragor.

Enligt revisorerna borde regeringen dvervaga hur agarrollsfragorna organi-
seras inom Regeringskansliet. En 16sning skulle kunna vara att den allménna
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bolagskompetensen koncentreras till ett departement som har insyn i samt-
liga bolag. Agaransvaret ligger da fortsatt kvar hos fackdepartementen. En
annan lésning kan vara att hela dgaransvaret overgdr till ett departement, men
dar Gvriga departement far ansvara for de sektorspolitiska fragorna. Underlag
for beslut rérande t.ex. agardirektiv for ett bolag som inbegriper samhallsata-
ganden och andra typer av sektorspolitiska uppdrag kan da utarbetas i samrad
mellan berdrda departement.

Remissinstanserna

Flera av remissinstanserna delar revisorernas uppfattning att regeringen bor
overvaga hur agarrollsfragorna inom Regeringskansliet fortsatt bor organise-
ras.

Enligt Regeringskansliet framstar en 6versyn av fragor rérande resurser
och kompetens samt organisation av &garfunktionen inom kansliet som vél-
motiverad.

Riksrevisionsverket framhaller vikten av att regeringen skiljer mellan &gar-
rollen och reglerarrollen. Riksdagens revisorers forslag anses i viss man
tillgodose detta. Riksrevisionsverket anser dock att revisorerna i rapporten
&ven borde ha diskuterat mojligheten av att dgarfunktionen for vissa bolag
utdvas av holdingbolag.

Konkurrensverket anger att dgaransvaret bor skiljas fran sektorsansvaret.
Dérigenom skulle risken for en sammanblandning av dessa olika intressen
minska. Enligt verket kan detta ske genom en uppdelning pa ett sddant satt
att agaransvaret utévas av Finansdepartementet och sektorsansvaret av re-
spektive fackdepartement.

Sveriges Allménnyttiga Bostadsforetag (SABO) tillstyrker revisorernas for-
slag och anger att om en avgrénsning sker genom att t.ex. dgaransvaret over-
gér till ett departement och det sektorsansvaret kvarstar pa fackdepartemen-
ten bor arbetet med att utveckla kompetensen i bolagskunskap och mélstyr-
ning underléttas.

Statstjanstemannaforbundet (ST) menar att hanteringen av agarrollsfra-
gorna inom Regeringskansliet i praktiken kan handla om mer &n bara effek-
tivt resursutnyttjande. Det kan ocksa handla om att forskjuta tyngdpunkten i
arbetet s& att mer resurser ges till frdgor som rér syfte och mal, srskilt be-
traffande bolag som bade ar dlagda vissa samhéllsdtaganden och vinstkrav.

Landsorganisationen i Sverige (LO) menar att ett av de viktigaste proble-
men &r att &dgaren &r otydlig i sin roll och departementen alltfor ofta later
yngre tjanstemén utdva agarrollen. Dessa tjdnstemén kan vara de mest kom-
petenta i teknisk beméarkelse dvs. redovisning och utvardering, men ha svart
att forma den tydliga och auktoritativa &garroll som kravs for att styra fore-
tagsledningar och styrelser. LO menar att i de fall dar &garfunktionen funge-
rar val ar det ofta dldre tjansteman med betydande kunskap om bade produkt-
ion och &garfragor som bereder underlaget.

Revisorernas 6vervaganden

Enligt Riksdagens revisorers uppfattning har inget framkommit i remissin-
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stansernas synpunkter som féranleder en andring av de beddmningar som
framfordes i rapporten. Ett aktivt dgarutdvande stéller enligt revisorerna krav
pa att Regeringskansliet kan tillgodose kompetensbehov bada vad galler
allmant bolagskunnande och sektorspolitisk kompetens for att kunna formu-
lera mal och félja upp dessa mal for de statliga bolagen.

Enligt Riksdagens revisorer bor darfor regeringen prova fragan om hur
dgaransvaret fortsatt skall utdvas inom Regeringskansliet. | dessa dvervégan-
den bor regeringen, oavsett vilken organisatorisk 16sning som véljs, tillse att
séval behovlig kompetens rérande bolagsfrdgor som sektorspolitiskt kun-
nande vél tillgodoses. Har bor bl.a. beaktas de problem revisorerna uppmark-
sammat gallande resurs- och kompetensbehov hos de departement som har
agaransvaret for relativt fA men fran styrningssynpunkt komplicerade bolag.

2.4 Styrelserna i statliga bolag
Rapporten

I granskningen framkom framfor allt tvé problem som rér styrelserna i stat-
liga bolag. Det ena problemet hanger samman med frdgan om vem en styrel-
seledamot i en statlig bolagsstyrelse egentligen representerar, medan det
andra géller férfarandet vid utndmningar av nya styrelseledamaéter.

Riksdagens revisorer konstaterade att det finns skal att genomféra atgarder
i syfte att dels minska risken for att ledaméter i statliga bolags styrelser miss-
uppfattar sin roll, dels fortydliga vad dgaren forvéntar sig av bolaget i fraga.
Styrelseledaméter, frimst nyutndmnda, bor fa en systematiserad information
av dgaren om de mal och krav som &garen har stallt upp for bolaget. Vid
behov bor ocksd nyutndmnda styrelseledaméter ges maojlighet till introdukt-
ionsutbildning i allman bolagskunskap. Sddana utbildningsinsatser bor kunna
samordnas inom Regeringskansliet, ndgot som underlittas av att Regerings-
kansliet sedan den 1 januari 1997 &r en myndighet.

Beredningsforfarandet vid tillsittningar av styrelseledamoter skiljer sig at
frén fall till fall och &ven mellan olika departement. Revisorerna ansag att
bolagens kompetensbehov maste vara véagledande for valet av styrelseleda-
moter och pekade pé& vikten av att olika typer av kompetens tillgodoses.
Utnamningar av nya styrelseledamoter bor darfor féregas av en dialog mellan
agare, foretagsledning och 6vriga styrelseledamoter. Genom ett sédant forfa-
ringssatt kan dgaren inhdmta synpunkter pa vilken kompetens som ytterligare
behdver tillforas styrelsen i det aktuella fallet och dérigenom ta till vara
foretagsledningens och styrelseledamoternas erfarenheter.

Riksdagens revisorer fann inte skal att invdnda mot principen med depar-
tementsforetradare i styrelserna. For- och nackdelar méste provas i varje
enskilt fall. Daremot ansag revisorerna att i den man en departementsforetra-
dare véljs in i styrelsen skall utndmningen ske efter samma beddmnings-
grunder som for dvriga ledaméter. Foretradaren skall sdlunda kunna tillféra
styrelsen kompetens och inte bara fungera som hjalp at &garen att fa inform-
ation om vad som hénder i bolaget.

Vidare ansdg Riksdagens revisorer att personer inom departementet som
arbetar med drenden rérande malformuleringar for bolaget i fraga samt upp-

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

10



foljning av sddana mal inte skall sitta i styrelsen for bolaget. Motivet for en
sadan &tskillnad ar, vilket ocksa framhallits i Regeringskansliets dgarhand-
bok, att undvika en situation dar departementsforetradaren hamnar i en roll-
konflikt. Sarskilt viktigt ar det att skilja pa dessa roller nar bolaget i fraga ar
beroende av arliga anslag fran staten. En person som handlagger arenden om
anslag till ett bolag bor séledes inte samtidigt sitta i bolagets styrelse. | de
flesta fall synes heller inte rollkonflikter av detta slag foreligga. | gransk-
ningen framkom dock att &garutdvningen inom departementen pa denna
punkt inte &r helt konsekvent.

Remissinstanserna

Flera remissinstanser instdmmer i revisorernas forslag om behovet av en
systematiserad informationen frdn &garen i syfte att minska risken for att
styrelseledaméter i statliga bolag missuppfattar sin roll. Flera av remissin-
stanserna instdmmer &ven i revisorernas forslag om att utndmningar av nya
styrelseledaméter bor foregas av en dialog mellan dgare, foretagsledning och
Ovriga styrelseledamoter.

Regeringskansliet framfor att nya former for utveckling av kontakterna
mellan dgarforetrddare och styrelser fér ndrvarande 6vervdgs och prévas
inom Regeringskansliet. Detsamma géller nya former for erfarenhetsutbyte
och intressegemenskap mellan styrelser i de statligt &gda bolagen.

Stockholms Fondbdrs anfor att ett bra nomineringsférfarande ar viktigt for
att styrelsen skall f& den kvalitet som kravs for att den skall kunna utéva sin
kontrollerande funktion gentemot foretagsledningen i alla aktiedgares in-
tresse. Efter forebild i USA och Storbritannien har négra svenska bérsbolag
infort nomineringskommittéer for att underlatta for olika dgare att framféra
sina synpunkter pé styrelsens sammanséttning.

Sveriges Industriférbund betonar att kompetensbehoven maste vara helt
styrande vid valet av styrelseledaméter och menar att utrymmet for politiker,
som ofta inte har erfarenhet fran foretagsledning m.m., maste begransas.
Vidare uttalar forbundet starka invéndningar mot principen med departe-
mentsforetradare i styrelserna. Enligt forbundet finns en risk for att dessa far
dubbla roller. Férbundet ser dven en risk for att en “insiderproblematik™ kan
férekomma och anser darmed att statens representation i de hel- och delégda
foretagen bor utredas sarskilt.

Landsorganisationen i Sverige (LO) pekar pa vikten av en allsidigt sam-
mansatt styrelse och anser att det ar onskvért att fora in flera kvinnor i styrel-
searbetet. LO framfor att det da géller att ge dem rimliga uppgifter och forut-
séttningar och inte anvénda systemet enbart for att fylla kvoter. En bredare
rekryteringsbas gor det lttare att finna kvinnor som har relevanta erfarenhet-
er.

Revisorernas 6vervaganden

Flera av remissinstanserna ger stod at revisorernas uppfattning att styrelsele-
damoternas roll i de statliga bolagsstyrelserna behover klargdras. Detta kré-
ver insatser fran dgarens sida. Styrelseledamoéter, framst nyutnamnda, bor fa
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en systematiserad information av dgaren om de mal och krav som &agaren har
stallt upp for bolaget. Vid behov bér ocksé nyutndmnda styrelseledamoter
ges mojlighet till introduktionsutbildning i allmin bolagskunskap. Sadana
utbildningsinsatser bér samordnas inom Regeringskansliet.

Vidare anser revisorerna att kompetensbehovet, dar olika typer av kompe-
tens tillgodoses, maste vara styrande for valet av ledaméter i de statliga bola-
gens styrelser. Val av departementsforetradare i styrelserna bor ske efter
samma kriterier som dvriga styrelseledamoter. Nyutndmningar bor ske i en
dialog mellan &gare, féretagsledning och ovriga styrelseledaméter i syfte att
ta till vara olika erfarenheter och 6nskemal. Vissa remissinstanser forordar en
modell som numera allt oftare anvands i ndringslivet, ndmligen att man
bildar en sérskild nomineringskommitté med foretradare for dgare och sty-
relse som fér till uppgift att bereda tillsattningen av en ny styrelseledamot.
Enligt revisorerna bor regeringen 6vervéga att anvanda sig av denna modell
mer frekvent &n vad som i dag sker.

Revisorerna vill vidare framhalla det principiella synsatt som redovisades i
rapporten, ndmligen att personer inom departementet som arbetar med &ren-
den rérande mal och maluppféljning for bolaget i fraga inte skall sitta i sty-
relsen for bolaget. | de flesta fall féreligger i dag inte en sadan rollkonflikt,
men regeringen har hittills inte varit helt konsekvent pa denna punkt. Sarskilt
viktigt ar det att skilja p& dessa roller nar bolaget i fréga ar beroende av érliga
anslag fran staten.

2.5 Dotterbolag till statliga bolag
Rapporten

| rapporten redovisas ett avsnitt om statliga bolags dotterbolag som i allt
visentligt bygger pa uppgifter som framkom i Riksdagens revisorers rapport
Forséljning av statliga bolags dotterbolag — fallet ADA AB (rapport
1996/97:9). Har visades att antalet dotterbolag till statliga bolag har okat
markant under 1990-talet. En slutsats i rapporten var att forsédljning av dot-
terbolag i flera fall bor understéllas riksdagen. Det kan t.ex. gélla nér riksda-
gen tidigare fattat ett beslut om att en viss verksamhet skall bedrivas i statlig
regi. Enligt revisorernas mening var forsaljningen av Apoteksbolagets dot-
terbolag ADA ett sddant exempel. Det kan ocksa gélla nér ett statligt bolag
har att uppfylla samhallsataganden eller andra typer av méal som har en poli-
tisk karaktér och inte &r strikt affarsméssiga och dér det statliga bolaget valt
att forlagga sadan verksamhet till ett dotterbolag. Riksdagens revisorers
slutsats var darfor att regeringen bor genomféra en dversyn av denna fraga
och darefter aterkomma till riksdagen med en redovisning av vilka dotterbo-
lag som inte skall kunna séljas utan riksdagens medgivande.

Remissinstanserna

Fa remissinstanser har kommenterat denna fraga. Regeringskansliet anser att
de synpunkter revisorerna framfor betraffande skél for riksdagsbehandling
vid forsaljning av statliga dotterbolag bor studeras ytterligare.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

12



Telia framhaller att bildandet av dotterbolag framst ar ett effektivitetsme-
del och darmed att man ndr styrningsmassiga fordelar. Telia delar dock revi-
sorernas uppfattning om de uppraknade fallen nar forséljning av dotterbolag
bor understallas riksdagen.

Industriforbundet pekar pé att det finns en risk for att dgarens mojligheter
att styra en verksamhet minskar om den placeras i ett dotterbolag och att det
darfor finns skal att dvervéga i vilken utstrackning som statliga bolag skall fa
bilda dotterbolag.

Synpunkter fran remissinstanser inkom aven pa revisorernas ovan namnda
rapport Forséljning av statliga bolags dotterbolag — fallet ADA AB. Betraf-
fande Apoteksbolagets forséljning av ADA framférde Socialdepartementet
att man kan gora olika bedomningar i frgan da klara riktlinjer saknas. De-
partementet valkomnade dock revisorernas rapport da den enligt departemen-
tet borde bidra till 6kad tydlighet i framtiden.

Revisorernas 6vervaganden

Revisorerna kan konstatera att inga direkta invdndningar har anférts mot det
forslag som revisorerna redovisade i rapporten. En éversyn bor sledes ge-
nomforas i syfte att avgora vilka dotterbolag till de nuvarande statliga bola-
gen som inte skall kunna séljas utan riksdagens medgivande. Regeringen bor
aterkomma till riksdagen med en redovisning av denna Gversyn.

3 Revisorernas forslag

I denna skrivelse har revisorernas bedémning av statens roll som &gare av
bolag redovisats. Det som har framkommit i rapporten samt de synpunkter
som framforts av remissinstanserna visar att det trots det paborjade arbetet
inom Regeringskansliet finns brister i statens &garroll som revisorerna ser det
som angeldget att undanrgja. 1 avsnitt 2 redovisas revisorernas iakttagelser
och forslag. Forslagen skall ses som ett bidrag till den process som péborjats
for att stérka statens dgarroll.

Riksdagens revisorer foreslar darfor

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad reviso-
rerna anfort om mal och styrformer,

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad reviso-
rerna anfort om uppféljning, insyn och revision,

3. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad reviso-
rerna anfort om arbetet inom Regeringskansliet,

4. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad reviso-
rerna anfort om styrelserna i statliga bolag,

5. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad reviso-
rerna anfort om dotterbolag till statliga bolag.

Detta &rende har avgjorts av revisorerna i plenum. | beslutet har deltagit
revisorerna Per Olof Hakansson (s), Anders G Hogmark (m), Lars Backstrom
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Bengt Kronblad (s), Margit
Gennser (m), Birgitta Hambraeus (c), Sverre Palm (s), Bengt Harding Olson
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(fp) och Hans Stenberg (s).

Vid arendets slutliga handlaggning har vidare nérvarit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Margaretha Stalfors, revisionsdirektor Ingemar
Delveborn (foredragande) och revisionsdirektor Tina Ekedahl (foredra-
gande).

Stockholm den 19 mars 1998

Pa riksdagens revisorers vagnar

Per Olof Hakansson

Ingemar Delveborn

Tina Ekedahl
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Forord

1997-12-04

Riksdagens revisorer presenterar hdrmed sin granskning av statens &garroll.
Efter en forstudie beslutade revisorerna den 31 oktober 1996 att genomféra
granskningen.

Granskningen har bedrivits inom revisorernas andra avdelning. | avdelningen
ingar riksdagsledamoterna Per Olof Hakansson (s), ordférande, Karl-Gosta
Svenson (m), vice ordférande, Birgitta Hambraeus (c), Leif Marklund (s),
Ingvar Eriksson (m), Barbro Andersson (s), Kristina Nordstrém (s) och
Ronny Korsberg (mp).

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektdrerna Ingemar Delveborn och
Tina Ekedahl haft ansvaret for utredningsarbetet. Aven kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Margaretha Stalfors och civilekonom Jan Sun-
dell har deltagit i arbetet. Civilekonom Ragnar Boman har ocksd medverkat i
granskningsarbetet med rad och synpunkter.

Rapporten sands nu pa remiss till ett antal berérda myndigheter och organi-
sationer. Revisorernas slutliga stallningstaganden och forslag till atgéarder
utformas darefter i en skrivelse till riksdagen eller regeringen.
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Sammanfattning

Staten har ett majoritetsdgande i ca 60 bolag. Syftet med denna rapport har
varit att granska hur staten utévar sin roll som &gare av dessa bolag. Gransk-
ningen har inte omfattat minoritetsdgda bolag, bolag under myndigheter,
affarsverk eller stiftelser.

Ett skl till granskningen &r att statens &garroll vid olika tillfallen kommit att
ifrdgasattas under senare tid. Ett annat skal ar att den statliga bolagssfaren ar
omfattande. Omséttningen i de majoritetsdgda bolagen 6verstiger 200 mil-
jarder kronor per ar och statens andel av det egna justerade kapitalet uppgar
till drygt 110 miljarder kronor. Ett ytterligare skal ar att frdgan hur staten styr
sina bolag under senare ar har tenderat att komma i skymundan for debatten
om associationsformer, dvs. om statliga verksamheter skall bedrivas i myn-
dighets- eller bolagsform, eller om verksamheten borde privatiseras.

De majoritetsdgda bolagen har, nédr det galler omséttningen, en stor spann-
vidd. Flera av bolagen tillhér landets storsta, sésom Telia AB, Posten AB
och Vattenfall AB, medan andra har en omsattning pa endast nagra f& miljo-
ner kronor. Verksamhetsinriktningarna &r ockséa skiftande. Har finns bolag
med inriktning mot infrastrukturella tjanster, kontrollverksamhet, fastighets-
forvaltning, finansiella tjanster, forskning, kultur, turism och utbildning.
Tjansteproduktion ar helt dominerande, men det finns &ven nagra fa varu-
producerande bolag.

Aven konkurrensforhéllandena skiftar patagligt. Ett femtontal av bolagen har
helt eller delvis ensamstillning pd sina respektive marknader. Fem har
lagstadgade monopol. Bland dessa finns Apoteksbolaget AB, Systembolaget
AB och AB Svensk Bilprovning. Ytterligare ett drygt tiotal bolag moter
konkurrens i en dominerande stallning med en marknadsandel som 6verstiger
50 %. Exempel pa sddana bolag &r Posten AB och Telia AB. De resterande
trettiotalet bolagen opererar pad konkurrensutsatta marknader utan nagon
marknadsdominerande position. Bland dessa finns Assi Doman AB, LKAB
och Vasakronan AB.

Drygt ett tiotal av de statliga bolagen behover ett arligt tillskott av medel fran
staten for att klara sin verksamhet. Exempel pa sddana bolag ar ALMI Fore-
tagspartner AB, Samhall AB, Kungliga Operan AB och Kungliga Dramatiska
Teatern AB. Resterande bolag finansierar verksamheten genom egna intak-
ter. Bland dessa ar det dock bara nio bolag som uppger att man har som mal
att generera maximal vinst. Ett relativt stort antal bolag har att utféra sam-
hallsataganden vid sidan av de ekonomiska malen. Bland annat uppger 17 av
bolagen att de ar dlagda att utfora tjanster som inte &r foretagsekonomiskt
motiverade.

Bolag har i normalfallet att bereda agaren eller dgarna storsta mojliga vinst.
Det ekonomiska utfallet blir d& den huvudsakliga bedémningsparametern.
Det betydande inslaget av statliga bolag med monopolstallning, samhallséta-
ganden och anslagsberoende goér dock att en stor del av bolagens prestationer
maste matas mot delvis andra Kriterier an de rent foretagsekonomiska.
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Agarutévningen ar inom regeringen delegerad till olika departement. Fore-
tradare for departement medger att dgarstyrningsfragorna tidigare varit efter-
satta men att de fatt 6kad uppméarksamhet under senare tid. Inom Regerings-
kansliet har ett arbete bedrivits i syfte att utveckla ett gemensamt synsatt pa
agarstyrningsfragor. En agarhandbok har bl.a. tagits fram som skall vara till
hjalp for enskilda tjansteman vid handlaggningen av bolagsfragor.

Agaransvaret ar forlagt pA sammanlagt tio olika departement. | granskningen
har framkommit att for litet tid ges till fragor som ar férhallandevis svara och
tidskravande, sasom malformulering och maluppféljning. Problemen synes
vara storst hos de departement som har ansvaret for relativt fa bolag. Flera av
dessa departement har samtidigt ansvaret for de bolag som &r kanske mest
kravande sett fran styrningssynpunkt. Mot denna bakgrund bor regeringen
dvervaga hur agarrollsfragorna organiseras inom Regeringskansliet for att pa
basta satt tillgodose behovet av savil allmant bolagskunnande som sektorpo-
litisk kompetens.

De olika mal som formuleras for bolagen varierar patagligt i tydlighetsgrad.
Bara i ett fatal fall finns 6vergripande syften formulerade for bolagen, aven i
de fall bolagen har helt eller delvis andra syften &n rent kommersiella. Eko-
nomisk styrning i form av avkastningskrav och utdelningspolicy finns for de
flesta bolag som har vinstkrav, men inte for alla. Fér bolag som har mono-
polstéllning och/eller har samhallsdtaganden stalls ibland, men inte alltid,
kvalitetskrav utdver de ekonomiska kraven.

Riksdagens revisorer efterlyser tydligare syftesbeskrivningar och fler precise-
rade verksamhetsmal for i forsta hand de bolag som helt eller delvis har
andra mal an rent kommersiella. Hit hor bolag som opererar i monopolstall-
ning, bolag som &r anslagsberoende samt bolag med samhallsataganden. For
bolag i monopolstallning bor dgaren konsekvent stélla upp bade ekonomiska
mal och kvalitetsmal som ar tillrackligt konkreta for att kunna féljas upp,
utan att vara formulerade pa en alltfor detaljerad niva. For bolag med anslag
och/eller samhallsataganden bor agaren stalla motsvarande krav for den del
av bolagets verksamhet som omfattas av anslaget resp. samhallsatagandet.

For bolag som saknar andra mal &n rent kommersiella bor det i forsta hand
klargdras att bolagets uppgift verkligen &r att bereda &garen storsta mojliga
langsiktiga avkastning och att bolaget inte har négra andra mal. Avkast-
ningskrav bor da vara formulerade som en typ av minimikrav pa verksamhet-
en.

De mal och krav som staten som &gare staller pa bolagen redovisas i manga
olika dokument, bl.a. bolagsordning, &agardirektiv, avtal, riksdagsbeslut,
propositioner och av riksdagen gjorda policyuttalanden. Aven for ett och
samma bolag kan malformuleringar hittas i flera olika dokument. Ibland
rader det oklarheter huruvida malformuleringar i flera r gamla propositioner
och utskottsbetankanden fortfarande &r att betrakta som gallande mal. Enligt
Riksdagens revisorer bor regeringen se till att konsekvent samla de mal och
krav som finns pa ett bolag i ett farre antal dokument. For bolag som helt
eller delvis har andra mal an rent kommersiella bor bolagsordningen inne-
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hélla overgripande dndamals- och syftesbeskrivningar, medan verksamhets-
mal bor formuleras i dgardirektiv godkanda vid en bolagsstimma.

Riksdagens revisorer foreslar ocksa att regeringen kompletterar sin arliga
redogorelse till riksdagen om de statliga foretagen med en aterkommande
redovisning om malen for respektive bolag samt i vilken utstrackning de
uppsatta malen har uppnatts.

Uppfdljningsarbetet inom departementen kan forbattras. Ungefar hélften av
bolagen uppger t.ex. att man inte har nagra sarskilda krav pa att uppfyllelsen
av ekonomiska mal eller mal om samhallsataganden behover redovisas. De
ekonomiska mélen bor kontinuerligt under aret foljas upp i en aktiv dialog
med bolagen. Samma sak géller for samhallsdtaganden, dven om det i vissa
fall har kan vara lampligare att det f6ljs upp med langre tidsintervall.

Flera intervjuade personer har framhallit att vissa styrelseledamoters syn pa
vem de representerar i styrelsen utgor ett problem. Ibland kénner ledamoter
storre lojalitet med ett visst sarintresse som personen i fraga representerar &n
med bolaget. Ibland tenderar ocksa styrelseledamoter att se sig som represen-
tant enbart for sig sjalv och inte for dgaren. Dessa synpunkter utgdr enligt
Riksdagens revisorer indikationer pa att styrelseledamoéter inte alltid ges den
information som ar nédvandig for att kunna fungera tillfredsstallande som
ledamot. Mot denna bakgrund foreslar revisorerna att i forsta hand nya sty-
relseledamoter bor fa en systematiserad information av &garen om de mal
och krav som agaren har stallt upp for bolaget. Vid behov bér ocksa nyut-
namnda styrelseledaméter ges mojlighet till introduktionsutbildning i allmén
bolagskunskap.

Beredningsforfarandet vid tillsittningar av styrelseledaméter skiljer sig at
fran fall till fall och dven mellan olika departement. Mojligheten att utnyttja
bolagsstyrelsens synpunkter varierar ocksa. | rapporten betonas vikten av att
bolagens kompetensbehov maste vara végledande for valet av styrelseleda-
moter och att behovet av olika kompetens tillgodoses. Utndmningarna bér
darfor foregas av en dialog mellan agare, foretagsledning och Gvriga styrelse-
ledaméter. Det ar ocksa viktigt att personer inom departementet som arbetar
med arenden rorande mélformuleringar och uppfoljningar av bolaget i fraga
inte sitter i styrelsen foér samma bolag.

Utnyttjandet av externa revisorer varierar. Riksdagens revisorer anser att det
foreligger ett behov av mer frekventa och systematiska kontakter mellan
agarforetradare och revisorer for de statliga bolagen. Atminstone i vissa fall
tycks dessa fungera framst som en resurs for bolagets ledning, medan dgaren
i ringa utstrackning tar kontakter med revisorerna utéver de mer formella i
samband med arshokslut och bolagsstamman.

Det rader en viss osédkerhet kring Riksrevisionsverkets roll som revisor i
statliga bolag och verkets formaga att bedriva revision av samhallsétaganden,
dé s&dan revision kan kréava ett annat angreppssatt an vad som galler for mer
traditionell redovisningsrevision. Riksdagens revisorer anser att regeringen
pé& lampligt satt bor precisera vad som skall avses med s&dan revision och
vad som forvéntas av Riksrevisionsverket i detta avseende.
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Under senare ar har antalet dotterbolag till statliga bolag ¢kat markant. Riks-
dagens revisorer anser att forsaljning av dotterbolag i flera fall bor understal-
las riksdagen. Det kan t.ex. gélla nar riksdagen tidigare fattat ett beslut om att
en viss verksamhet skall bedrivas i statlig regi. Det kan ocksa galla nar ett
statligt bolag har att uppfylla samhallsataganden eller andra typer av mél som
har en politisk karaktar och inte &r strikt affarsméssiga och dar det statliga
bolaget valt att férlagga sadan verksamhet till ett dotterbolag. Regeringen bor
efter en 6versyn aterkomma till riksdagen med en redovisning av vilka dot-
terbolag som inte skall kunna séljas utan riksdagens medgivande.

Granskningen har visat pa en varierad grad av tydlighet i malformuleringar
for bolagen. Det har ocksa varit svart att se nagra konsekventa principer som
styr dgarutdvandet. Riksdagens revisorer anser dérfor att det finns skal att
regeringen utformar gemensamma riktlinjer for styrningen av de statliga
bolagen. Sadana riktlinjer skulle i forsta hand innehalla principiella utgangs-
punkter och bor darfor redovisas i en proposition till riksdagen.
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1. Inledning

1.1 Granskningens bakgrund och syfte

Syftet med granskningen &r att ndrmare undersoka hur staten utévar sin roll
som &gare i statliga foretag, bade vad galler den formella styrningen och den
mer informella. Den formella styrningen kan ske via bolagsstdmma och via
dokument som bolagsordning, avtal och dgardirektiv. Den informella styr-
ningen sker via den dialog som ager rum mellan foretagsledning, styrelse och
agare. Styrning kan ocksa ske vid tillsattningen av styrelseledamoéter i statliga
bolag, varfor &ven denna process har granskats. Ett ytterligare syfte har varit
att granska vilken dgarpolicy som galler for olika departement och om det
finns nagra skillnader mellan departementens sétt att styra bolag.

Omséttningen i de majoritetsdgda bolagen 6verstiger 200 miljarder kronor
per ar och statens andel av det egna justerade kapitalet i dessa bolag uppgar
till drygt 110 miljarder kronor.* Det ar darmed av vikt for samhallsekonomin
att dessa bolag skots pé ett effektivt och dandamalsenligt sétt. Ett annat skal
till granskningen &r att statens &garroll har ifrigasatts i flera bolag under
senare ar, t.ex. Apoteksbolaget. Nagon generell undersokning av hur staten
utévar sin agaroll har inte heller genomforts under senare ar. Efter att en
forstudie gjorts hésten 1996 beslét Riksdagens revisorer att genomféra en
granskning av statens dgarroll i bolag.

1.2 Metod

Granskningen har i huvudsak genomforts med hjélp av intervjuer samt en
enk&tundersokning.

Enkéten (se bilaga 2) har sants ut till samtliga statligt majoritetsdgda bolag
och genomfordes under varen 1997. Den har syftat till att ge en allman bild
av den statliga bolagssfaren, med avseende pa bl.a. konkurrenssituation och
de uppdrag som de olika statliga bolagen har fatt av sin agare. Syftet med
enkaten har ocksa varit att kartlagga pa vilket satt regeringen styr dessa fore-
tag for att uppfylla olika mal och dtaganden.

Urvalet av intervjuerna har skett pé ett sddant sétt att flera departement &r
representerade. En forteckning 6ver intervjuade personer &terfinns i bilaga 3.
Vidare har foretag med olika marknadssituationer valts ut. Vid urvalet har
hénsyn ocksa tagits till att det for olika bolag kan finnas skilda motiv till
statligt dgande. Intervjuer har genomforts med foretradare for berdrt depar-
tement samt foretradare for bolagens ledning och styrelseledamdéter. Aven
oberoende experter har intervjuats. | bilaga 1 redovisas en sammanstélining
av bolagsstudierna.

Riksdagens revisorer har under senare tid genomfort flera granskningar som
pa ett eller annat satt anknutit till frigan om statens roll som &gare av bolag.
Revisorerna har bl.a. granskat regeringens satt att styra Posten och Telia vad

11997 ars redogorelse for foretag med statligt &gande, skr. 1997/98:20.
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géller hur dessa bolag uppfyller statligt formulerade sociala och regionala
mal.2 Revisorerna har ocksa granskat statens engagemang som delégare i ett
antal regionala investmentbolag.® Vidare har Amugruppen AB granskats.*
Under véaren 1997 har revisorerna aven granskat Apoteksbolagets utforsalj-
ning av distributionsforetaget ADA.5 Erfarenheterna fran dessa tidigare
genomfdrda granskningar har tagits tillvara i den nu genomférda granskning-
en.

En utgangspunkt for denna granskning har varit det statliga dtagandet sasom
det uttryckts av statsmakterna i form av mal och riktlinjer samt de motiv som
framforts av statsmakterna for att staten skall &ga bolag.

Darefter har regeringens tolkning av dessa riktlinjer undersékts och hur man
generellt och i enskilda fall styr statligt 4gda bolag. Féljande viktiga fragor
har harvidlag stéllts i denna granskning: Vilka krav stéller staten som dgare
pé bolagen nar det géller verksamhetens kvalitet och ekonomiska krav? For-
muleras dessa krav i formella skriftliga dokument eller i en dialog mellan
departement, bolagsledning och styrelserepresentanter? Ar dessa krav eller
mal tydligt formulerade? Knyter de an till eventuella politiska mal for verk-
samheten i fréga och de motiv som formulerats for det offentliga dtagandet?

Ett antal av de statliga foretagen har utdver ekonomiska krav &ven olika
former av samhallsataganden. Med sadana dtaganden avses i granskningen
tjanster som ett enskilt bolag alagts att producera som inte & ekonomiskt
I6nsamma. Dessa tjanster maste darfor finansieras genom medel fran foreta-
gets Ovriga verksamhet eller genom medel fran staten. | rapporten redovisas
hur dessa ataganden ar formulerade och i vilken grad dessa kan tjana som
utgangspunkt for statens styrning av ett egenagt bolag.

Aven regeringens uppféljningssystem har granskats, dvs. hur regeringen gér
till vaga for att fa reda pa hur ett enskilt bolag har uppfyllt kraven i enlighet
med styrdokumenten. Av intresse ar ocksd hur regeringen sedan rapporterar
denna information till riksdagen.

Inom Regeringskansliet &r ett enskilt fackdepartement ansvarigt for att utdva
agarrollen i ett statligt bolag. Inom granskningens ram har darfor forekoms-
ten av dgarpolicydokument undersokts och om dessa, i férekommande fall,
skiljer sig at mellan departementen.

1.3 Avgransningar

Granskningen har avgransats till att gélla den statliga dgarrollen i statligt
majoritetsdgda bolag. Darmed har inte statens roll som dgare av affarsverk,
bolag under myndigheter eller minoritetsdgda bolag studerats i granskningen.

2 Forslag 1995/96:RR10.
3 Forslag 1996/97:RR2.
4 Forslag 1996/97:RR8.
5 Rapport 1996/97:9.
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2. De statliga foretagen

2.1 Inledning

I den statliga foretagssfaren ingick vid arsskiftet 1996/97 ca 60 majoritets-
agda aktiebolag, dotterbolag ej inrdknade. Den sammanlagda omsattningen i
de majoritetsagda bolagen, exklusive kreditinstitut, uppgick under ar 1996
till ca 226 miljarder kronor. Staten ar darmed en av landets storsta foretagsa-
gare.

Under senare a&r har relativt stora forandringar av statens féretagsagande
genomforts. Flera affarsverk och myndigheter har bolagiserats, t.ex. Doméan-
verket, Vattenfall, Byggnadsstyrelsen, Posten, Televerket och AMU-
gruppen. Staten har ocksa bildat nya bolag, antingen i form av helt nya verk-
samheter eller som “avknoppade” bolag frdn andra myndigheter eller bolag,
sasom Teracom AB.

Samtidigt har staten, helt eller delvis, avyttrat sitt &gande i ett antal foretag.
Har kan bl.a. namnas Svenskt Stadl AB (SSAB), Procordia AB och Celsius
AB. Det finns ocksa flera exempel pa tidigare myndigheter som bade bolagi-
serats och salts ut under 1990-talet, t.ex. Stadshypotek och DAFA. Antalet
statligt 4gda bolag har ocksa paverkats av sammanslagningar. Exempel ar de
tidigare skogsforetagen Assi AB, Domén AB och NCB AB som sammanfor-
des till Assi Domén AB, samt Svenska Penninglotteriet AB och AB Tips-
tjanst som tillsammans bildat Svenska Spel AB.

Nettoeffekten av utvecklingen under 1990-talet innebdr dock att antalet av
staten majoritetsagda bolag &r ungefar lika stort som vid arsskiftet 1989/90.
Antalet minoritetsagda bolag och affarsverk har daremot minskat négot.
Samtidigt har antalet dotterbolag till statligt &gda bolag ékat kraftigt.®

Historiskt sett har manga av de statliga foretagen haft en lagstadgad mono-
polstallning inom hela eller delar av sitt produktionsomrade. Utvecklingen
under frdmst det senaste decenniet har inneburit att flera av dessa tidigare
monopolféretag konkurrensutsatts.

De statligt dgda bolagen varierar avsevért i storlek och representerar ett stort
antal verksamhetsinriktningar. Har finns flera av landets storsta foretag, men
ocksd manga forhallandevis sma foretag som sannolikt &r okanda for de
flesta medborgare i landet.

De bolag som staten &ger skiljer sig ocksa at med avseende pd malsattningar.
Enligt den enkat revisorerna genomfort arbetar ungefar tva tredjedelar av
foretagen strikt affarsmassigt utan nagra andra krav pa sig an lonsamhet. Den
dvriga tredjedelen av bolagen uppger daremot att de ar alagda att producera
s.k. samhallsataganden, dvs. tjanster som inte ar ekonomiskt lénsamma och
som darfor maste finansieras antingen genom medel fran foretagets ovriga
verksamhet eller via statliga subventioner.

6 Skr. 1990/91:20 resp. skr. 1997/98:20.
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2.2 Bolagen — en kort presentation

Det gdr att sortera de olika statliga bolagen efter flera olika indelningsgrun-
der. | detta avsnitt har en indelning valts med huvudsaklig inriktning pa
bolagens verksamhetsomraden. | det foljande presenteras kortfattat de bolag
som staten var majoritetsagare i under varen 1997, dvs. da bl.a. revisorerna
genomfdrde sin enkadtundersokning. | ett par fall har forandringar intréffat
under sommaren och hosten 1997. 1 sa fall har detta sarskilt namnts.

Bolag som producerar infrastrukturella tjanster

Traditionellt har tjanster av infrastrukturell karaktér ansetts vara naturligt for
staten att engagera sig i. Ett skal ar att sddana tjanster kravt stora investering-
ar och haft en karaktér av naturliga monopol. Hit har post-, tele- och ener-
gitjanster réknats. Flera av de storsta nuvarande statliga bolagen — Telia AB,
Posten AB och Vattenfall AB — & dominerande aktérer inom dessa omraden.
Dessa tre bolag har alla en bakgrund som affarsverk och har dértill konkur-
rensutsatts relativt nyligen. Forutom att de lagstadgade monopolréttigheterna
upphdort har sarskilt den tekniska utvecklingen kommit att innebéra att dessa
foretag i allt hogre grad moter en bade verklig och potentiell konkurrens
vilket innebér att det i allt mindre grad &r relevant att tala om denna produkt-
ion som naturliga monopol. Dessa bolag har ocksa flera samhalleliga mal
som skall uppfyllas vid sidan av de strikt ekonomiska, dven om dessa mal
under senare tid successivt har tonats ner.

Till kategorin bolag som producerar infrastrukturtjnster kan dven Teracom
AB hanforas. Bolaget, som bréts ut frén det tidigare Televerket i samband
med att Telia bolagiserades, svarar for driften av det markbaserade TV- och
radiondtet. Teracom har en ensamstallning i denna position. TV- och radiofo-
retag maste enligt avtal med staten anlita Teracom om man vill utnyttja det
markbaserade natet. Potentiell konkurrens foreligger fran andra typer av TV-
distribution, sdsom satellit och kabel.

Inom denna sektor aterfinns ocksd AB Goéta kanalbolag, som forvaltar Gota
kanal. Verksamheten forutsatter visst arligt tillskott av medel fran staten.
Inom kommunikationssektorn finns for narvarande ocksa tva statliga foretag
av en tempordr karaktér, ndmligen A-banan Projekt AB och Svensk-Danska
Broforbindelsen AB. Dessa foretag har byggts upp specifikt for att ansvara
for vissa funktioner i samband med byggandet av A-banan mellan Stockholm
och Arlanda samt Oresundsbron.

Till den grupp som kan ségas bedriva infrastrukturliknande produktion hor
ocksé SOS Alarm AB, som staten &ger till 50 %. P& uppdrag av staten ansva-
rar foretaget for SOS-tjdnsten samt alarmeringstjansten for den statliga radd-
ningstjansten. Foretaget bjuder samtidigt ut narliggande typer av tjanster i
konkurrens med andra leveranttrer.
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Bolag med en social inriktning

Flera av de storsta foretagen har en social inriktning pa sin verksamhet och
har i forsta hand andra mal &n rent lonsamhetsmassiga. Hit hér Samhall AB,
Apoteksholaget AB och Systembolaget AB.

Systembolaget utgdr en icke obetydlig inkomstkélla for staten, medan Sam-
hall &r ett exempel pd motsatsen, dvs. ett foretag som behover ett betydande
arligt statligt tillskott av medel.

Bade Apoteksholaget och Systembolaget bedriver sin huvudsakliga verk-
samhet med stod av ett lagstadgat monopol. Samhall &r ett konkurrensutsatt
foretag i den meningen att bolaget, givet det arliga tillskottet av medel fran
staten, skall bedriva sin verksamhet i konkurrens med sadana foretag som
tillverkar samma produkter som Sambhall.

Tills nyligen hade d&ven V & S Vin & Sprit AB i likhet med Systembolaget
en monopolstallning. 1 samband med Sveriges intrdde i EU upphérde moj-
ligheten att behdlla denna l6sning. | dag arbetar foretaget i konkurrens med
andra importorer av alkoholvaror.

Till den sociala sektorn kan ocksa ett mindre bolag som bedriver hélsovards-
tjanster hanforas, ndmligen AB Kurortsverksamhet.

Bolag med inriktning mot kontrollverksamhet

Flera statliga bolag bedriver olika typer av kontrollerande verksamhet och
kan darfor sagas ha en till viss del myndighetsliknande karaktar. Ett sddant
foretag ar AB Svensk Bilprovning. Detta foretag bedriver ocksd myndighets-
utévning, vilket dven galler Svenska Miljéstyrningsradet AB. Detta bolag &gs
till 50 % av staten och har regeringens uppdrag att stddja inférandet av EU:s
miljostyrningsférordning, EMAS, samt att utgdra registerorgan i Sverige.

Till bolag med kontrollerande verksamhetsinriktning hor Sveriges Provnings-
och Forskningsinstitut AB och SAQ Kontroll AB. Det férstndmnda bolaget
har en bakgrund som riksprovplats och bedriver besiktning och kontroll av
ett stort antal typer av produkter, t.ex. hissar och tryckkérl. Det sistndmnda
bolaget bedriver liknande verksamhet rérande bl.a. elektronik, maskiner och
byggmaterial. De bada bolagen ar ackrediterade av SWEDAC. De bedriver
en verksamhet som &tminstone till viss del ar tvingande for kunder, men
tjansterna bedrivs i konkurrens med andra ackrediterade foretag inom resp.
omrade. Bolagen anser sig darfor inte bedriva ndgon form av myndighetsut-
dvning.

Fastighetsbolag

Ett antal statliga foretag utgors av fastighetsbolag, som framst &r resultatet av
politiska beslut om att separera forvaltning av fastigheter fran 6vrig statlig
verksamhet. Hit hor AB Vasakronan, vars fastigheter i huvudsak utgdrs av
den tidigare Byggnadsstyrelsens kommersiella fastighetsbesténd. Statliga
Akademiska Hus AB har ocksa sitt ursprung fran Byggnadsstyrelsen. Bola-
get dger och forvaltar i huvudsak lokaler som &r anpassade for landets uni-
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versitet och hdgskolor. Svenska Lagerhus AB dger anlédggningar som é&r
byggda for olika typer av langtidsforvaring, exempelvis beredskapsvaror och
museiforemal. Kasernen Fastighets AB &ger vissa bostadshus som hyrs ut
som elevbostader m.m. for militarer. Ett annat féretag inom fastighetsomra-
det &r Svensk Fastighetsvérdering AB (SVEFA), som framst bedriver fastig-
hetsvirderingstjanster. Detta bolag har under sommaren 1997 slts ut till de
anstéllda i bolaget.

Bland fastighetsholagen opererar Vasakronan i dag i huvudsak pa en konkur-
rensutsatt marknad. De Ovriga fastighetsbolagen erbjuder lokaler av mer
andamalsspecifik karaktar och dar det i realiteten finns fa eller ibland inga
alternativ for koparen. Samtidigt moter dessa fastighetsbolag ofta ett fatal
eller ibland en enda tankbar kopare pa marknaden. | vissa situationer rader en
marknadssituation som har karaktéren av bilateralt monopol (en séljare och
en kopare). Ett exempel ar nar Statliga Akademiska Hus tillhandahaller fas-
tigheter som ar skraddarsydda for en higskola eller ett universitet pa en viss
ort.

Bolag inom det finansiella omradet

Ett knappt tiotal av de statliga foretagen opererar inom det finansiella omra-
det. Det stdrsta av dessa &r Nordbanken, i vilket staten for narvarande har 54
% av aktieinnehavet men dar avsikten ar att staten skall avyttra detta innehav.
ALMI Foretagspartner AB bedriver rad- och kreditgivning till sma och me-
delstora foretag med relativt hog riskexponering. Swedfund International AB
tillhandahaller i samarbete med svenska exportforetag riskkapital for 1angsik-
tiga satsningar i framst u-lander.

AB Svensk Exportkredit, som ar hélftenagt av staten, tillhandahaller i samar-
bete med svenska banker krediter till svenska exportforetag. Statens Bostads-
finansieringsaktiebolag (SBAB), som tidigare hade en sarstallning sdsom
ensam finansiar av bostadslan beslutade av lansbostadsnamnderna, tillhan-
dahaller i dag bostadskrediter pa en konkurrensutsatt marknad. AB Bostads-
garanti staller garantier for nybyggda smahus och bostadsrattslagenheter i
syfte att ge konsumenter ett ekonomiskt skydd.

Inom den finansiella sektorn finns nagra bolag med mer speciella uppgifter.
Hit hor Vardepapperscentralen VPC AB som svarar for bl.a. matchning och
clearing av handeln pa Stockholms fondbdrs och den svenska penningmark-
naden. Man registerfor ocksa finansiella instrument pa uppdrag av emitten-
ter. Bolaget &ags till 50 % av staten. Verksamheten bedrivs i huvudsak med
ensamstallning pd marknaden och sker med utgangspunkt fran ett av bolaget
utvecklat datasystem, det s.k. VP-systemet.

Hit hor ocksd Tumba Bruk, som ar ensamleverantor till Riksbanken vad
géller produktion av tryckta sedlar och mynt. Det motsvarar enligt foretagets
egna uppgifter dock bara ca 25 % av den totala produktionen. | den 6vriga
produktionen &r bolaget helt konkurrensutsatt.

Inom den finansiella sektorn finns ocksa bolag av en mer temporar art. Hit
hor Venantius AB, ett kreditmarknadsbolag som organiserats speciellt for att
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hantera vissa statligt beviljade bostadslan, framst lan som lamnades till ny-
bildade bostadsrattsféreningar i slutet av 1980-talet och bérjan av 1990-talet
och som nu framstdr som hdogrisklan. Hit horde ocksd Securum AB, som
bildades i syfte att ta hand om Nordbankens problemkrediter. Till stor del har
bolagets arbete bestétt i att salja ut fastigheter som erhallits i samband med
dvertagandet av dessa krediter, ett arbete som slutférts under &r 1997. Bola-
get &r avvecklat sedan den 3 oktober 1997 och de kvarvarande krediterna ar
dvertagna av Venantius AB. Vidare har nagra av de kvarvarande fastigheter-
na i bolaget dvertagits av VVasakronan.

Holdingbolag

Ett antal av de statliga bolagen &r holdingbolag. Ett holdingbolag kan vara ett
moderbolag i en koncern, men kan ocksd aga en portfélj av aktier i andra
bolag utan att inneha nagon aktiemajoritet. Nedan redovisade bolag &r av den
sistndmnda kategorin.

Det mest betydelsefulla holdingbolaget & SAS Sverige AB som till 50 % &gs
av staten. Detta bolag &ger i sin tur tre sjundedelar av flygbolaget SAS AB.
Forvaltningsaktiebolaget Stattum &dger vissa aktieposter i t.ex. Pharmacia &
Upjohn Inc, Celsius AB och Enator AB. SKD-bolagen é&r ett statligt holding-
bolag for vilande bolag och bedriver i praktiken ingen aktiv verksamhet.

Under senare tid har staten byggt upp ett tiotal hdgskoleanknutna holdingbo-
lag vars syfte framst ar att vara medfinansidr i projekt som exploateras kom-
mersiellt som ett resultat av kunskaper uppkomna inom ramen for larosatets
verksamhet.

Forskningsinriktade bolag

Det finns ocksa statliga foretag med sarskild inriktning mot forskning och ny
teknologi. Hit hér AB Svenska rymdaktiebolaget och det tidigare ndmnda
Sveriges Provnings- och Forskningsinstitut. Det forsthdmnda bolaget bedri-
ver bade forskning och kommersiell produktion av tjanster som i huvudsak
forutsatter tillgéng till satelliter, t.ex. féradling av data och bilder fran satelli-
ter samt forséljning av datakommuniaktion.

SBL Vaccin bildades genom att man 6vertog den vaccintillverkning som
bedrevs av Statens bakteriologiska laboratorium. Bolaget saldes av staten
under sommaren 1997.

Bolag inom kultursféaren

Inom den statliga bolagssfaren finns dven de tv& kulturinstitutionerna Kung-
liga Dramatiska Teatern AB (Dramaten) och Kungliga Teatern AB (Operan).
Dessa tillngr de mest anslagsberoende statliga bolagen och har fa likheter
med foretag i vedertagen mening. Det har dock funnits en tradition att dessa
kulturinstitutioner bedrivits i bolagsform, bl.a. med motivet att myndighets-
formen ger samre konstnéarligt oberoende.

Utbildningsinriktade bolag
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Tva av de statliga bolagen bedriver utbildningsverksamhet. Det storsta ar
Amugruppen AB, som framst tillhandahéller arbetsmarknadsanpassade ut-
bildningar for arbetsldsa eller personer som riskerar att bli arbetslosa.
Amugruppen bedriver sin verksamhet i konkurrens och har enligt egen ut-
sago mindre an 50 % av marknaden. Samtidigt befinner sig bolaget i en
situation dar man har dgaren staten som sin stora kund (via AMS och léansar-
betsnamnderna). Bland utbildningsinriktade bolag finns ocksd Svenska Sta-
tens Sprakresor AB, ett foretag som dock for narvarande inte bedriver ndgon
produktion och dér staten i enlighet med ett riksdagsbeslut skall avveckla sitt
dgarengagemang.

Varuproducerande bolag

Endast nagra fa av de statliga foretagen ar varuproducerande. De viktigaste
ar LKAB och Assi Doman AB (agt till 50 % av staten) som i bada fallen
exploaterar naturrikedomar. Bada foretagen arbetar pa fullt konkurrensutsatta
marknader, saval nationellt som internationellt. Till gruppen varuproduce-
rande bolag kan ocksad Svenska Skogsplantor AB raknas. Foretaget ar ett
resultat av bolagiseringen av Skogsstyrelsens tidigare fro- och plantprodukt-
ion. Ett annat bolag med inriktning mot naturrikedomar, Sveriges Geologiska
AB (SGAB), ar for nérvarande i fard med att likvideras.

Ovriga bolag

Svenska Spel AB dr en sammanslagning av de tidigare statliga spelbolagen
Tipstjanst AB och Svenska Penninglotteriet AB. Bolaget bedriver sin verk-
samhet i form av ett lagstadgat monopol, men anser sig vara konkurrensutsatt
frén den ovriga delen av spelmarknaden.

Swedesurvey AB dr ett resultat av bolagiseringen av Lantméteriverkets tidi-
gare tjansteexport. Bolaget bedriver kartproduktion, flygfotoverksamhet och
bygger upp fastighetssystem utomlands. Verksamheten forutsatter ofta en
finansiering av det svenska bistandsorganet Sida.

Sveriges Rese- och Turistréd AB &r ett bolag som staten &ger till 50 % och
som av sina agare har uppdraget att samordna marknadsféringen av Sverige
som resmal. Bolagets intdkter kommer i huvudsak frdn &garna som upp-
dragsgivare och inte fran externa kunder.

Zenit Shipping AB ar ett bolag som har till uppgift att med bésta méjliga
resultat avveckla statens aterstdende engagemang fran fartygssektorn.

Svenskhemmet Voksenasen A/S ags av staten till féljd av en donation av
norska staten som ett tack for den svenska hjalpen under andra vérldskriget.
Syftet med verksamheten dr att frdmja svensk-norsk kulturell, ekonomisk och
politisk forstaelse och samarbete.

2.3 Konkurrensforhallanden

Vissa uppgifter om konkurrensforhallanden har redovisats i avsnitt 2.1. |
revisorernas enkatundersokning riktad till foretagsledningen for samtliga
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statliga bolag har fragan stallts om i vilken konkurrenssituation de anser att
bolaget verkar. Svaren sammanfattas i korthet i detta avsnitt.

For narvarande galler att fem av de statliga foretagen har en lagstadgad mo-
nopolstéllning. Dessa ar Systembolaget, Apoteksbolaget, Svensk Bilprov-
ning, Véardepapperscentralen och Svenska Miljostyrningsradet.

Ytterligare ett tiotal av de statliga foretagen uppger att de har en ensamstall-
ning pa den relevanta marknaden, men att det inte rader nagot formellt hin-
der for konkurrenter att etablera sig. Har finns salunda en potentiell konkur-
rens. Bland dessa foretag kan ndmnas Teracom, SAQ Kontroll och Sveriges
Rese- och Turistrad.

Totalt 13 av foretagen har i enkétsvaren uppgett att de opererar inom ett
omrade dar konkurrenter finns, men dar det statliga foretaget i fraga har en
dominerande stéllning med en marknadsandel pa over 50 %. Bland dessa
bolag kan ndmnas Telia, Posten, SAS Sverige (dvs. flygverksamheten inom
SAS, som bolaget &ger till tre sjundedelar), Svensk Exportkredit, samt de
bada fastighetsbolagen Svenska Lagerhus och Akademiska Hus.

Ungefér halften av foretagen uppger att de, inom sitt huvudsakliga verksam-
hetsomrade, verkar pd marknader i full konkurrens och dar den egna mark-
nadsandelen understiger 50 procent. Bland dessa kan ndmnas LKAB, As-
siDoman, Nordbanken, Amugruppen, Samhall, V&S Vin & Sprit, Vasakro-
nan, Svenska Rymdaktiebolaget och Vattenfall. Aven Samhall, som behéver
ett arligt tillskott av medel frdn &garen och Svenska Spel, som har ensamratt
pa ett antal stora spel, anser sig agera pé& sddana marknader.

Ett tiotal foretag har samtidigt angett att for mindre delar av deras verksam-
hetsomraden galler andra konkurrensférhallanden an for den huvudsakliga
verksamhetsinriktningen. Bland dessa mérks dels sddana féretag som har en
mer eller mindre temporar karaktar, t.ex. Svensk-Danska Broforbindelsen, A-
banan Projekt, Securum och Venantius. Aven de olika holdningbolagen som
staten &ger, framst de universitetsanknutna, upplever att de inte befinner sig
pa en normal marknad dér det gar att ange marknadsandelar.

2.4 Vissa ekonomiska matt m.m.

Av uppgifter i regeringens arliga skrivelse till riksdagen om féretag med
statligt &gande kan det ekonomiska utfallet i de statliga majoritetsdgda bola-
gen sammanfattats enligt foljande:”

Resultatet efter finansiella poster men fore bokslutsdispositioner uppgick ar
1996 till ca 19 miljarder kronor. Resultatet var ungefér jamforbart med de
tva foregdende &ren. Ar 1994 och 1995 var motsvarande resultat ca 24 re-
spektive 17 miljarder kronor. Aret dessforinnan, 1993, uppnaddes i stort sett
ett nollresultat.

7 Skr. 1997/98:20.
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Det kapital som staten har bundit i de majoritetsaigda bolagen uppgick &r
1996 till 112 miljarder kronor, vilket var en liten minskning sedan 1995 da
kapitalet uppgick till ca 114 miljarder kronor. Ar 1994 uppgick kapitalet till
ca 105 miljarder kronor.

Den direkta utdelningen till staten uppgick under ar 1996 till ssmmanlagt 4,7
miljarder kronor, jamfort med 5,8 och 4,6 miljarder kronor under aren 1995
respektive 1994,

Antalet anstallda har successivt minskat under senare &r. Under ar 1996
uppgick antalet anstallda till ca 160 000 i de statliga bolagen, vilket innebar
en minskning jamfort med 1995 da ca 165 000 personer var anstéllda och ar
1994 da antalet anstallda uppgick till 175 000.

2.5 Agarfunktionen

Nuvarande former for utdvande av dgarfunktionen inom Regeringskansliet
innebar att det departement som har ansvar for ett visst sakomréde ocksa har
att utva dgarrollen for ett statligt bolag. Det har skett genom ett regeringsbe-
slut i form av ett bemyndigande. Harmed har chefen for ett departement fatt i
uppdrag att sjélv eller genom ombud fora talan och utéva rostratt pa bolags-
stdmma for staten som dgare for de bolag han eller hon ar féredragande. Med
stdd av regeringens bemyndigande ges i sin tur oftast ett sérskilt bemyndi-
gande till en viss tjansteman att fora statens talan pa stamman. | vissa fall
sker detta genom en skriftlig instruktion, varigenom dven instruktionen blir
en del av det formella beslutet. En fullmakt utfardas fér vederb6rande tjéns-
teman och skrivs under av statsradet. Genom att fullmakten undertecknas, till
skillnad fran departementsprotokollet, tydliggors att statsradet tagit stéallning
till instruktionen alternativt delegerat stéllningstagandet. Fullmakten &ver-
ldmnas sedan till bolaget vid bolagsstamman.

De statliga foretagen forvaltas av sammanlagt tio olika departement. Tre av
dessa forvaltade dock under ar 1996 ca 98 % av statens kapital i dessa bolag,
ndmligen Nérings- och handelsdepartementet, Finansdepartementet och
Kommunikationsdepartementet.
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3 Varfor ager staten bolag?

En viktig fraga nar statens satt att styra sina bolag granskas ar vilka motiv
som foreligger for det statliga foretagsagandet. | den ekonomiska teoribild-
ningen finns motiv for offentliga ataganden. Aven olika uttalanden som
statsmakterna gjort betraffande motiv ar utgdngspunkten ofta att de statliga
bolagen ytterst syftat till att tillse att vissa offentliga dtaganden blir upp-

fyllda.

Forekomsten av ett sadant atagande behdéver dock inte i sig vara tillrackligt
for att motivera ett statligt dgande av bolag. Staten har flera andra verktyg till
sitt forfogande. Lagar kan stiftas som avser att tvinga foretag inom en
bransch eller sektor att bete sig pa ett sddant satt att atagandet uppfylls. Eko-
nomiska styrmedel kan anvéndas i form av skatter, avgifter och subventioner.
Staten kan ocksa betamma att ett koncessionsférfarande skall rada i en viss
bransch dar inget foretag far paborja ndgon verksamhet utan att forst upp-
fylla vissa angivna kvalitetskrav.

Om man véljer 16sningen att det offentliga sjélv skall svara for den 6nsk-
vérda produktionen &r det inte sjélvklart att verksamheten skall bedrivas
inom ett statligt bolag. | vissa fall kan det vara naturligare att verksamheten
bedrivs i kommunal regi eller landstingskommunal regi. I andra fall, om man
anser att staten &r den mest lampliga huvudmannen, kan ocksd myndighets-
eller stiftelseformen véljas framfor bolagsformen.

Avsikten med detta kapitel &r att redovisa de motiv som i teoribildningen och
av statsmakterna angetts for offentliga ataganden och for att staten skall dga
bolag.

3.1 Motiv for statliga ataganden — teoribildningen

Den del av den ekonomiska teorin som behandlar fragan om offentliga éta-
ganden utgor en del av den s.k. vélfardsteorin och uppfattas allmant som
forhallandevis valutvecklad. | denna promemoria finns inte skal att mer
utforligt redovisa teoribildningen inom detta omrade. En sadan utforlig redo-
visning aterfinns i manga sammanhang, bl.a. kan har namnas Finansdepar-
tementets promemoria om motiv for offentliga dtaganden.® Nedan redovisas
dock denna teori i en kort sammanfattning.

Enligt den ekonomiska teorin kan marknadsekonomi klara av att producera
manga varor och tjanster pa ett for konsumenterna bra sitt utan offentliga
korrigeringar. En grund for statliga eller offentliga engagemang anses dock
enligt teorin vara forekomsten av s.k. marknadsmisslyckanden. Dessa utgors
framst av naturliga monopol, kollektiva varor, s.k. externa effekter och in-
formationsmisslyckanden.

Ett s.k. naturligt monopol foreligger nar det saknas forutsattningar for fler an
ett foretag pa en viss marknad. Det kan t.ex. rada sa stora inslag av stordrifts-
fordelar att ett enda foretag &r kapabelt att producera tjansten till lagre kost-

8 Ds 1994:53.
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nad an om flera foretag agerade pd marknaden. Ekonomer brukar hér tala om
att styckkostnaderna kontinuerligt sjunker ju hégre volymen blir. Stordrifts-
fordelar finns i de flesta branscher upp till en viss produktionsvolym, men
det 4r ganska ovanligt med stordriftsfordelar vid sa stora produktionsvolymer
att de tacker hela marknadens efterfragan. Darfor ar det relativt f4 marknader
som kan karaktériseras som naturliga monopol. Risken for att foretaget i ett
sédant lage tar ut monopolvinster kan da, oavsett om bolaget &r statligt eller
privat, motivera samhalleliga ingripanden i form av en prisreglering.

Som exempel pa ett statligt bolag som har ett naturligt monopol skulle Te-
racom AB kunna ndmnas. Det naturliga monopolet foreligger eftersom det &r
forenat med betydande etableringskostnader att konkurrera med Teracom
inom den verksamhet som utgérs av s.k. markbaserad utséndning och éverfo-
ring av radio- och TV-program. Det naturliga monopolet foreligger emeller-
tid enbart vid distribution via det markbaserade nétet. Teracom kan likvél
utsattas for konkurrens genom andra sétt att distribuera radio- och TV-
program, t.ex. kabel och satellit.

Ett monopol kan givetvis ocksd uppstd darfor att staten dnskar att en enda
aktor tillnandahaller en eller flera tjanster pa en viss marknad. En sddan
ordning sakerstalls genom lagstiftning. Ett sddant monopol kan ocksd vara
ett naturligt monopol men behdver inte nddvandigtvis vara det. Exempel pé
legala monopol i Sverige & Svensk Bilprovning, Systembolaget och Apo-
teksbolaget. Inget av dessa bolags verksamhet ar dock att betrakta som ett
naturligt monopol.

En annan faktor anses vara forekomsten av s.k. kollektiva nyttigheter. Defi-
nitionen av en sadan tjanst ar att ytterligare konsumenter kan dra nytta av
tjansten utan att darigenom begransa den mangd som &r disponibel for andra.
Harigenom uppkommer béde ett prissattningsproblem och ett betalningspro-
blem, varav det sistnamnda i praktiken anses vara det svaraste att bemastra
(det s.k. freerider-problemet). | normalfallet gér det inte att forhindra ytterli-
gare konsumtion utan betalning, varfor det blir svart for ett privat foretag att
finansiera tjansten i friga. Sadana tjanster produceras ofta, men inte alltid,
inom den offentliga sektorn.

Det finns i praktiken f& varor eller tjanster som i sin helhet &r renodlat kol-
lektiva. Vissa tjanster eller varor har en kollektiv karaktar upp till en viss
volymniva, vilket kan vara tillrackligt for att det ovannamnda free-rider-
problemet skall uppkomma. Ett exempel pa detta ar en bro. S lange som
ledig kapacitet foreligger, & marginalkostnaden for ytterligare konsumtion,
dvs. att ytterligare en resendr utnyttjar bron, mycket 1ag. Ekonomer brukar
har anvanda uttrycket odelbarheter for att beskriva detta forhallande. Odel-
barheter upptrader i sin mest typiska form vid produktion av infrastruktur,
exempelvis byggande av végar och jarnvagar. Antingen byggs en vig mellan
tvé orter eller ockséa byggs den inte. En bro ar dock inget exempel pé en ékta
kollektiv nyttighet — sa fort trangsel uppkommer pa bron galler inte den ovan
redovisade definitionen pé en kollektiv nyttighet.
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Ett marknadsmisslyckande som har en liknande karaktar galler nar investe-
ringsbeslut far osedvanligt lang tidshorisont. Enligt teorin tenderar savil
privatpersoner som foretag att dvervardera kortsiktig nytta och undervardera
I&ngsiktig nytta. Utan offentliga ingripanden kan darmed antas att tjénster
som kraver forhallandevis stora investeringar och som enbart kan betalas
tillbaka p& mycket lang sikt kommer att produceras i en for liten omfattning.

Sa kallade externa effekter utgor ett annat marknadsmisslyckande. Det gar att
tala om bade positiva och negativa marknadsmisslyckanden. Till de positiva
hor sadan produktion vars samhélleliga varde anses vara betydligt storre dn
vardet for den enskilde som konsumerar tjansten. Utbildning r ett klassiskt
sadant exempel. Det vanliga sattet for staten att korrigera for positiva externa
effekter ar att subventionera tjansten i fraga, ofta ocksa i kombination med
produktion i egen regi.

De negativa externa effekterna karaktariseras av att den samhéllsekonomiska
kostnaden for en viss produktion &r hogre &n den enskilde producentens
kostnad. Ett k&nt exempel & miljofororeningar som uppkommer till féljd av
produktion av en viss vara. Utan ndgra samhalleliga korrigeringar kommer
varken séljaren eller kdparen av varan att behtva ta hansyn till de kostnader i
form av samre miljé som andra, externa, individer erhaller till féljd av pro-
duktionen. Ett vanligt sétt att korrigera fér sédana negativa externa effekter
&r inforandet av avgifter.

Ett annat marknadsmisslyckande anses utgoras av bristande information hos
antingen saljare eller kopare pa en viss marknad. Bristande information kan i
och for sig alltid uppkomma till foljd av att en viss individ Iatit bli att skaffa
sig en information som finns tillganglig, men har intresserar man sig i forsta
hand kring saddan informationsbrist som har en “’kronisk™ karaktar, dvs. dér
det mer eller mindre &r oundvikligt att en kopare eller séljare hamnar i ett
informationsunderldge. (s.k asymmetriskt informationslage).

Ett exempel dar képaren befinner sig i ett informationsunderlége ar en bil-
agare som lamnar sin bil pa en verkstad. Bristande information &r ett exem-
pel pd marknadsmisslyckande som staten framst forsokt undanréja med
lagstiftning, t.ex. med hjélp av konsumentlagstiftning. Delvis kan dock exi-
stensen av det statliga bolaget Svensk Bilprovning motiveras fran konsu-
mentsynpunkt.

Krav pa ekonomiska omfordelningar mellan individer uppfattas i forsta hand
som ett politiskt krav, men det finns en diskussion bland forskare om
huruvida det aven finns ett visst stod i den ekonomiska forskningen for sad-
ana atgarder. De forskare som anser att sa dr fallet menar att det kravs offent-
liga ingripanden for att den totala valfarden skall maximeras. Exempel pa
sadana omfordelningar ar ekonomisk utjamning mellan 13g- och héginkomst-
tagare.

Det kan ocksd vara en annan typ av omférdelningar som ar énskvarda, nam-
ligen att kvaliteten pd olika tjanster utjamnas mellan t.ex glesbygds- och
tatortsbor. Detta har varit ett av motiven bakom att 4ga t.ex. Posten. Det kan
ocksa vara frdgan om att omfordela resurser mellan handikappade och icke
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handikappade. Agandet av Samhall har bl.a. motiverats frin denna utgangs-
punkt. Sédana omférdelningsmal brukar raknas till de social- respektive
regionalpolitiska malen.

Den ekonomiska teorin visar sammanfattningsvis att en marknadsekonomi
normalt inte i tillrdcklig omfattning Kklarar av att producera tjanster som kén-
netecknas av vissa egenskaper, ndmligen om de utgér naturliga monopol, &r
kollektiva till sin natur, har inbyggd informationsasymmetri mellan kdpare
och saljare eller har externa effekter. Teorin visar darmed ocksa pa ett behov
av att marknaderna pa ett eller annat satt korrigeras for dessa misslyckanden.

3.2 Statsmakternas uttalanden om offentliga dtaganden

Fragan om det offentliga dtagandet har séllan behandlats pa ett Gvergripande
principiellt plan av statsmakterna. Ett okat intresse for fragan om offentliga
ataganden och vad staten skall dgna sig &t uppkom i bérjan av 1990-talet.
Bakgrunden var bl.a. att synen pa hur den offentliga sektorn skall styras
forandrades i riktning mot mer mal- och resultatstyrning samt det alltmer
véaxande budgetunderskottet.

I samband med behandlingen av 1993 ars kompletteringsproposition fram-
holl finansutskottet bl.a. att aven den statliga sektorn maste Iamna sitt bidrag
till den av samhallsekonomiska skél nédvandiga begransningen av de offent-
liga utgifterna.® En forutsattningslos prévning av omfattningen och inrikt-
ningen av all statlig verksamhet maste dérfor ske. 1 samband darmed maste
ocksé 6vervagas om verksamheten bor vara en statlig angelédgenhet eller ej.

| Finansplanen ar 1994 framforde regeringen att det offentliga atagandet i
vissa fall kan ses som resultatet av historiska tillfalligheter eller vilar pé
motiv som inte langre ar giltiga.’® Oklarheter rader ibland om syftena med
dtagandet. Vidare framfordes att en fortgaende renodling av motiven for de
offentliga &tagandena maste goras liksom en aterkommande prévning av
vilken verksamhetsform som &r lampligast. Det krdvs att man pa ett mer
grundlaggande plan motiverar att staten 6ver huvud taget patar sig ett ansvar
for ett visst omrade. Fragan fick enligt regeringen en sarskild relevans i det
da radande statsfinansiella laget. Regeringen hanvisade i sammanhanget till
riksdagens beslut att statsskulden i férhallande till BNP skulle stabiliseras till
ar 1998 och att detta inte kunde infrias enbart genom besparingar i tradition-
ell mening. Det ansdgs darfor vara nodvandigt att ompréva de offentliga
utgifterna pa ett mer grundlaggande satt.

Som ett led i denna omprévning utfardade regeringen ett kommittédirektiv
som innebér att varje statlig utredning forutséttningslost skall préva fragan
om det offentliga &tagandet inom det omréade utredningen behandlar.** Moti-
vet dr att 1angsiktigt komma till ratta med statens finanser och minska de
offentliga utgifterna. Varje kommitté skall darfor prova det offentliga ata-
gandet med utgdngspunkt i en antagen situation utan ett offentligt dtagande,

% Prop. 1992/93:150, bet. 1992/93:FiU30, rskr. 1992/93:447 och 454.
10 prop. 1994/95:100 bil. 1.
1 Dir. 1994:23.
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t.ex. vid produktion av nyttigheter eller omférdelning av resurser. Det ar de
bakomliggande mélen som verksamheten ar — eller har varit — avsedd att
framja som skall vara utgangspunkten for bedémningen om det 4r motiverat
med ett offentligt tagande eller inte.

3.3 Motiv for att bedriva verksamhet i statliga bolag

Den ekonomiska teoribildningen har framst varit koncentrerad pa att forklara
forekomsten av marknadsmisslyckanden och behov av offentliga dtaganden.
Daremot har inte inom denna teoribildning nagra tydliga stéllningstaganden
gjorts for att offentliga ataganden bast uppfylls genom att det allménna ager
t.ex. ett bolag. Snarare &r det andra typer av offentligt agerande som brukar
rekommenderas, t.ex. prisreglering nér det géller naturliga eller lagstadgade
monopol och utnyttjande av ekonomiska sanktioner eller stéd for att komma
till ratta med t.ex. externa effekter.

Statsmakterna har daremot vid flera tillfallen uttalat sig om motiv och mal
for dgandet av statliga bolag. | propositionen om naringspolitik infor 1990-
talet gavs ett antal riktlinjer for den fortsatta naringspolitiken inom dava-
rande industridepartementet.!? | korthet skulle &dgandet bidra till att skapa
motvikt till ensidig privat agarkoncentration, bidra till satsningar pa nya
branschomraden, t.ex. inom elektronik och bioteknik, astadkomma fler ar-
betstillfallen i sysselsattningssvaga regioner samt bidra till mindre konjunk-
turkénslighet i naringslivet.

Vidare angavs vissa mal for verksamheten i 6vrigt, namligen att lonsamheten
I&ngsiktigt skulle vara god, att sysselsattningsansvaret for statliga bolag inte
skulle vara stdrre an for andra bolag, att styrelserna skulle ha hdgsta méjliga
kompetens, att samverkan med anstallda och deras organisationer skulle vara
vl utvecklad och att satsningar utomlands enbart skulle vara ett komplement
till svensk verksamhet.

Ar 1990 framférde regeringen i en av riksdagen godkénd proposition att
forutsattningar for och behov av en mer aktiv statlig dgarpolitik fanns i syfte
att framja den ekonomiska tillvaxten i landet.*®

”Staten bor som dgare och med bibehallen affarsméssighet dven i framtiden
kunna spela en vasentlig roll i svenskt néringsliv. For att leva upp till denna
malsattning ar det nodvandigt att forutsattningar skapas for att dgarfunktion-
en kan utdvas rationellt och erforderligt kapital kan stéllas till forfogande.”

Det kravs stor kompetens och snabbhet i beslutsfattandet for att staten skall
ha mojlighet att utéva sin agarfunktion pé effektivast maojliga satt och agaren
maste ha mojlighet att mobilisera ekonomiska resurser i en sddan omfattning
att affarsmojligheter kan tas tillvara i det enskilda bolaget.”

Regeringen framforde att staten inte hade sitt &gande inom den konkurrens-
utsatta foretagssektorn organiserat pd basta satt. Darfor foreslog man att

2 Prop. 1986/87:74.
13 Prop. 1989/90:88, bet. 1989/90:NU35, rskr. 1989/90:249.
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statens aktier i ett antal konkurrensutsatta foretag, bl.a. LKAB, Celsius Indu-
strier AB och Procordia AB, skulle dverforas till ett sarskilt av staten helagt
forvaltningsbolag. Harigenom skulle forutsattningar skapas for ett effektivt
statligt 4garengagemang i de enskilda bolagens utveckling och foér medver-
kan i eventuell samverkan och strukturering dver féretagsgranserna. Hosten
1990 bildades det statliga Férvaltningsaktiebolaget Fortia.

I forslaget hanvisade regeringen vidare till den statliga &garutredningen som
betonade vikten av att det i ekonomin finns en mangfald dgare med olika
uppbyggnad, huvudmannaskap och verksamhetsinriktning.*

I november 1991 foreslog den borgerliga regeringen i den s.k. privatiserings-
propositionen att man skulle fa ett bemyndigande att silja statens aktier i 35
aktiebolag eller delar av dessa.’® Motivet som angavs var att statens framsta
uppgift inom néringspolitiken &r att ange ramar och regelsystem for nérings-
livets verksamhet och bidra till att skapa betingelser for 1angsiktig tillvaxt.
Av propositionen framgick att om staten upptrdder som foretagsagare upp-
star en risk for osund konkurrens genom att staten d& upptrader pa den mark-
nad staten har till uppgift att ange spelregler for. Darutdver skulle statligt
agda foretag riskera att bli ett redskap for politiska ambitioner och I6pa ris-
ken att pé sikt f& svérare att utvecklas om man inte kan agera efter normala
foretagsekonomiska principer.

Regeringen foreslog &ven att Forvaltningsaktiebolaget Fortia skulle avveck-
las mot bakgrund av att regeringen ansag att beredningen av fragor rérande
utforsdljning av statliga foretag skulle ske inom regeringskansliet och att
regeringen skulle fatta det slutliga beslutet om utférsaljning. Fortia skulle
darmed inte ha nagon uppgift att fylla i samband med den foreslagna agar-
spridningen.

Néringsutskottet tillstyrkte regeringens forslag om privatisering av statligt
&gda foretag, foérutom att en privatisering av Statens bakteriologiska labora-
torium skulle anstd i avvaktan pé& den proposition som aviserats om overfo-
ring av denna verksamhet till aktiebolagsform. Utskottet anférde vidare att
forsaljningarna skulle komma att utstrackas under en lang tidsperiod och att
tidpunkten for forséljning av de enskilda foretagen skulle véljas med omsorg
for att affarsmassigt goda resultat skulle uppnas. Riksdagen bifoll utskottets
forslag.1

I en proposition om aktiv forvaltning av statens foretagsdgande redovisades
en historisk genomgéang Gver motiven till statligt foretagsagande.” Av redo-
visningen framgar en mangd olika motiv som ursprungligen har medverkat
till att staten bildat eller pa annat satt blivit dgare till enskilda foretag. Tva
huvudkategorier av motiv kan enligt propositionen urskiljas.

Till den forsta kategorin av statliga bolag kan réknas sddana som tillkommit
genom en medveten strategi och dar det kan antas att staten ansett att ett

14 SOU 1988:38.

15 Prop. 1991/92:69.

16 Bet.1991/92:NU10, rskr. 1991/92:92.

7 Prop 1995/96:141, bet. 1995/96:NU26, rskr. 1995/96:302.
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marknadsmisslyckande forelegat, dvs. att marknaden inte ansetts kunna
erbjuda tillrackligt bra tjanster i kvalitativ eller kvantitativ mening. Hit hor
tjanster dar statens engagemang har grundats pa énskemal om kontroll och
inflytande av bl.a. sociala, infrastrukturella, sékerhets- och beredskapsskal.
De forsta egentliga statliga foretagsengagemangen égde rum i samband med
infrastrukturbyggnaden av post, telegraf, vattenkraft och jarnvégar. De har
senare foljts av foretag som svarar for t.ex. lotteriverksamhet, provning och
kontroll, produktion eller distribution av tobak, alkohol och lakemedel. For
de foretag som verkat inom dessa omraden har det ofta funnits sektorpoli-
tiska méal och motiv foér verksamheten, ofta i kombination med lagstiftning
eller annan reglering.

Den andra kategorin av statliga bolag har daremot uppkommit av andra skél.
Enligt propositionen utgdrs dessa av bolag med Overvégande affarsmassig
verksamhet som staten engagerat sig i av speciella skél. Det kan t.ex. ha géllt
att utveckla nya tekniker, rekonstruera krisforetag, skapa sysselséattning, 6ka
konkurrensen eller motverka brister i marknadsekonomin. Flertalet av dessa
foretag har bedrivit kommersiell verksamhet pa oreglerade och konkurrens-
utsatta marknader.

Under ar 1994 presenterades rapporten Former for statlig verksamhet.'® Har
riktades viss kritik mot att motiv for offentliga taganden sallan aberopas for
anslag i statsbudgeten, vare sig anslagen ar riktade mot myndigheter eller
bolag. | rapporten gérs bedémningen att det &r angeldget att den véalfardseko-
nomiska teorin tillimpas aven nar man ser 6ver befintliga utgiftsomréaden.

Verksamhetsforutsattningarna for flertalet foretag i den férstndmnda katego-
rin har enligt regeringen andrats betydligt under de senaste aren. Genom
avregleringar m.m. har det i manga fall inneburit att foretag som staten tidi-
gare &gt och drivit for att tillgodose sektorpolitiska malsattningar omvandlats
till enskilda aktorer pa konkurrensutsatta marknader, samtidigt som generella
lagstiftnings-, reglerings- och tillsynsatgarder i allmanhet inforts for att till-
godose de sektorpolitiska malen.

Enligt den tidigare ndmnda propositionen 1995/96:141 har de konkurrensut-
satta foretagen i den andra kategorin framst paverkats av andrade marknads-
forutsattningar under 1900-talet. Enligt propositionen har dkade krav stéllts
pé den statliga agarrollen i frdga om uppmarksamhet och engagemang for att
bl.a. tillvarata verksamhets- och kapitalintressen. Statens del&garskap i ett
successivt okat antal borsnoterade foretag har ocksa medfért krav pa en for
staten delvis ny dgarroll. Ett deldgande i ett borsnoterat foretag breddar kra-
ven pd kompetens och effektivitet i utévandet av agarrollen, t.ex. avseende
mojligheten att snabbt ta stallning till forslag om nyemission, utgivande av
konvertibla forlagslan samt forvarvserbjudande.

Det bemyndigande som regeringen foreslog i propositionen avsag ett mera
aktivt utdvande av &garrollen i de kommersiella och fullt konkurrensutsatta
statliga foretagen. De aktiebolag som omfattades av bemyndigandet forutsat-

18 Utredningen om verksamheter som ar beroende av statligt stéd, delbetankande,
SOU 1994:147.
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tes arbeta under konkurrens och hade i liten utstrackning sarskilda av stats-
makterna beslutade uppgifter. Bemyndigandet ersatte riksdagens forsalj-
ningsbemyndigande fran ar 1991.%°

3.4 Fragan om verksform

Om statsmakterna har kommit fram till att en viss verksamhet bést bedrivs i
statlig regi maste ocksd stallning tas till frigan om verksamheten bast bor
bedrivas i myndighets-, bolags- eller stiftelseform. Denna fraga har diskute-
rats flitigt under 1ang tid och det finns inte inom ramen for denna granskning
nagon ambition att ge ett normativt svar pa denna fraga. | detta avsnitt ges
likvdl en sammanfattning av denna diskussion, eftersom argumenteringen i
denna fraga ocksa har relevans for fragan om varfor det bor finnas statliga
foretag och hur dessa skall styras.

Under 1990-talet har regeringen vid olika tillfallen kommenterat frigan om
bolag eller myndighet. Varen 1991 besl6t riksdagen att de statliga affarsverk
som arbetar i konkurrens skulle inriktas pd omvandling till aktiebolag.? |
regeringens forslag framfordes att for den konkurrensutsatta statliga afférs-
verksamheten ger aktiebolagsformen majligheter till en dandamalsenlig och
effektiv styrning. Vattenfall och Domanverket foreslogs dverforas till statligt
agda aktiebolag vid arsskiftet 1991/92 och Televerket den 1 juli 1992. Vid en
bolagisering borde informationen till riksdagen om verksamheten kunna ske
genom att regeringen arligen till riksdagen redovisade bolagets verksamhet
med en analys av bl.a. maluppfyllelsen betraffande sdval ekonomiska som
samhallspolitiska mal. Enligt regeringen skulle vidare aktiebolagsformen
innebéra att en storre vikt skulle 1aggas vid uppféljning och analys av resultat
och maluppfyllelse och att detta skulle komma att stilla nya krav pa rege-
ringskansliet att utveckla dgarrollen och styrmetoder.

Néringsutskottet tillstyrkte regeringens forslag att Vattenfall, férutom stor-
kraftnatet och samkdrningsférbindelserna med utlandet, dverfordes till aktie-
bolag. Utskottet anforde att propositionen inte lamnat nagot forslag till rikt-
linjer for i vilka fall riksdagen borde horas innan viktigare beslut fattas som
ror det nya aktiebolagets verksamhet. Enligt utskottet borde regeringen under
hosten 1991 dterkomma med forslag om riktlinjer for detta. Vidare tillstyrkte
utskottet att Doménverket skulle ombildas till aktiebolag.

I 1992 ars budgetproposition konstaterade den borgerliga regeringen att
myndighetsformen &r den verksamhetsform som i princip borde véljas for
statlig verksamhet.?! Samtidigt angavs att, om inte sarskilda skal talar for det,
konkurrensutsatt verksamhet inte borde bedrivas i myndighetsform och nor-
malt inte av staten. | 1993 ars budgetproposition tog regeringen upp fragan
om vid vilka tillfallen det &r lampligt att verksamheter bedrivs i bolagsform.
Enligt regeringen skulle foljande kriterier galla for nar det var lampligt att
bolagisera statlig affarsverksamhet. Verksamheten borde vara av betydande

19 Prop. 1991/92:69, bet. 1991/92:NU10, rskr. 1991/92:92.
20 Prop. 1990/91:87, bet. 1990/91:NU38, rskr. 1990/91:318.
21 Prop. 1991/92:100, bil 13, bet. 1991/92:NU17, rskr. 1991/92:156.
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omfattning, drivas under fungerande konkurrensvillkor, ej styras utifran
politiska uppgifter eller mal, ej innehalla myndighetsutévning samt ha kom-
mersiella forutsattningar och inte vara beroende av anslagsmedel. Riksdagen
beslutade i enlighet med regeringens forslag.?

Den forvaltningspolitiska kommissionen har redovisat betdnkandet | med-
borgarnas tjanst — En samlad forvaltningspolitik for staten.?® Har hanvisas till
en rapport som gjorts pa uppdrag av kommissionen.?* Av rapporten framgar
att aktiebolagen framst &r utformade for naringsverksamhet och att regelsy-
stemet &r uppbyggt for att tillgodose andra intressen dn sadana som framst
gor sig gallande i offentligt finansierad eller understodd verksamhet. Mot
denna bakgrund kan enligt rapporten invandningar riktas mot anvandandet
av aktiebolag som verksamhetsform for offentlig verksamhet. Rapporten
framhall samtidigt att atskilliga delar av den offentliga verksamheten bedrivs
i andra former och att darmed en grazon mellan de rena forvaltningsmyndig-
heterna och det privata har uppkommit.

I rapporten ldmnas sammanfattningsvis ett antal rekommendationer som
kommissionen ansluter sig till. Av rekommendationerna framgar att myndig-
hetsformen normalt bér vara sjalvklar for storre delen av det statliga &tagan-
det. Sarskilt bor 6vervagas fragan om insyn i statliga bolag och stiftelser. Nar
annan form &n myndighetsform anvands bér regering och riksdag i varje
enskilt fall ta stallning till det tilltdnkta organets lamplighet for uppgiften och
uttryckligen ange i vilken mén det offentligrattsliga regelsystemet forutsatts
bli tillampligt. Slutligen bér forvaltningsmyndigheternas méjligheter att inga
avtal och delta i férenings- och bolagsbildningar klarlaggas.

Inom ramen for kommissionens arbete har offentliggjorts en rapport som
innehaller tva studier utarbetade inom Statskontoret.® Den forsta av dessa
studier innehéller en bilaga benamnd Statliga bolag — en motivstudie. Har har
sex av de statliga bolagen studerats med avseende pa de motiv som framfor-
des for att verksamheterna i fraga kom att organiseras som bolag och inte
myndigheter. Motiven skilde sig mellan de olika bolagen. N&r en verksamhet
ansags vara en konkurrensutsatt affarsproduktion och saknade myndighets-
utévande inslag anfordes detta som ett argument for bolagsformen. Denna
argumentering var saledes i linje med vad regeringen och kommissionen
framhallit.

Harutéver framfordes i enskilda fall ytterligare ett antal argument som ansags
tala for bolagsformen. Den medger delat dgande och darmed béttre form for
tillvaratagande av skilda intressen kring verksamheten. Ansvarsfordelningen
mellan bolagsledning och &gare ansags bli klarare samtidigt som handlings-
frineten for bolagsledningen okar. Vidare framfordes att bolagsformen &r
vanligast inom det aktuella verksamhetsomradet, att den &r internationellt
kand och accepterad, samt i ndgot fall att bolaget har ett institutionellt varde
och &r vélkant for allménheten.

22 prop. 1992/93:100, bil 13, bet. 1992/93:NU27, rskr. 1992/93:294.
250U 1997:57.

24 SOU 1997:38.

% 50U 1997:9.
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Enligt Statskontorets uppfattning var merparten av dessa motiv giltiga for att
verksamheter skall bedrivas i bolagsform. Dock framhélls att varje enskilt
motiv i sig inte utgor en tillracklig grund for att motivera en bolagisering.

I studien framholls ocksa att det kunde finnas motiv for bolagsformen som
inte har uttalats av statsmakterna men likval haft betydelse for bolagsformen.
Bland sadana motiv namndes att det ekonomiska risktagandet begransas, att
tvister l6ses lattare om bolaget ar en sjalvstandig juridisk person, att mojlig-
heten att ta emot frivilliga bidrag underlattas (t.ex. till kulturella institution-
er), att mojligheten att framsta som en sjalvstandig aktor 6kar, samt att orga-
nisationskulturen forbattras genom “mindre stelbent byrékrati”. Statskontoret
noterade ocksa att en 6kad politisk “bekvamlighet” kunde vara ett sddant
outtalat motiv till att bolagsformen valts, ndmligen att kunna styra informellt
utan att utat behova ta politiskt ansvar.

Statskontoret framholl att flera av dessa tdnkbara motiv har en viss giltighet,
men att det samtidigt inte ar empiriskt belagt att dessa motiv har spelat ndgon
roll. Slutsatserna i studien &r vidare att vissa motiv dver huvud taget inte &r
héllbara, att vissa andra har forlorat en del av giltigheten pa grund av myn-
dighetsformens utveckling och att &ter vissa motiv &r giltiga men inte i sig
tillréckliga for att motivera bolagsformen. Det framhélls vidare att de motiv
som framforts generellt sett varit allmant hallna och att en precisering av
motiven séllan genomforts. Samtidigt framholls att &ven myndighetsformen
kraver motiv och att de slutsatser som gjordes i studien i sig inte innebar skal
att aterga till myndighetsformen.

Riksrevisionsverket har behandlat fragan om bolag kontra myndighet i flera
rapporter under senare ar.? Riksrevisionsverkets synpunkter stimmer i stort
sett dverens med vad som anfordes i ovanndmnda budgetpropositioner. Riks-
revisionsverket framhéller att ju mer reglerad en verksamhet ar och ju storre
inslaget av myndighetsutdvning och anslagsfinansiering &r, desto naturligare
ar det att driva verksamheten i myndighetsform. Om déaremot verksamheten
med fordel kan bedrivas i en konkurrensutsatt miljé och med full avgiftsfi-
nansiering anses det mer logiskt att verksamheten bedrivs i bolagsform.
Riksrevisionsverket pekar sérskilt pa att det regelverk som finns for styrning
av ett aktiebolag &r sérskilt anpassat till affarsverksamhet.

Om verksamheten &r avgiftsfinansierad ar det ocksa enligt Riksrevisionsver-
ket av betydelse huruvida det finns ett tydligt samband mellan avgift och
prestation. Ar sambandet mindre tydligt 4 det ocks& mindre sjalvklart att
verksamheten skall bedrivas i bolagsform.

I ett forsok till sasmmanfattning av denna diskussion kan sagas att det inte
finns nagra enkla tumregler som kan forklara vilken verksamhetsform som
passar bést i det enskilda fallet. Det synes dock finnas en samstammighet om
att myndighetsformen lampar sig bast for verksamheter som innehdller myn-

2% Myndighetsbolag utanfor affarsverkssektorn — en studie med tonvikt pa styr- och
kontrollfragor (1988), Konkurrensutsatt affarsverksamhet hos forvaltningsmyndighet-
er (1992), Konsten att bolagisera en myndighet — lardomar fran tre bolagiseringar
(RRV 1993:25), Bolagisering, privatisering eller fortsatt myndighetsdrift? (RRV
1994:7).
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dighetsutévning, sarskilt om verksamheten ocksa helt eller delvis ar anslags-
finansierad. Bolagsformen anses déremot passa bast nar verksamheten &r
konkurrensutsatt och i sin helhet kan finansieras genom priser/avgifter pa de
tjanster som tillhandahalls. Det finns samtidigt ett stort antal verksamheter
som ligger i ett gransskikt, dar det inte enkelt gar att avgora vilken verksam-
hetsform som &r mest lamplig.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

43



4 Arbetet med dgarrollen inom Regeringskansliet

I detta avsnitt redogérs for det arbete som bedrivits under senare tid i syfte
att fa till stdnd en aktivare statlig agarroll. Inledningsvis redogérs for vissa
uttalanden som regeringen framfort under senare &r om hur agarrollen prin-
cipiellt bor bedrivas. 1 avsnittet redovisas ocksa de dgarpolicydokument som
offentliggjorts av nagra av departementen och det arbete i Gvrigt som bedri-
vits inom Regeringskansliet framst i form av interdepartementala arbetsgrup-
per. Detta har bl.a. mynnat ut i en dgarhandbok som anvénds inom Rege-
ringskansliet.

4.1 Regeringens principuttalanden om &garrollen

Regeringen har under 1990-talet vid nagra tillfallen deklarerat vissa principer
for vilken roll staten skall ha som &gare av bolag. Chefen fér Finansdeparte-
mentet i den nytilltrddda borgerliga regeringen framforde i oktober 1991 i
propositionen om inriktningen av den ekonomiska politiken att staten borde
effektivisera sitt dgande genom att klart separera &garrollen frdn statens
ansvar for regelverk och konkurrens inom en sektor.?” Detta borde ske ge-
nom att samla resurser och kompetens i syfte att uppna ett aktivt agande.
Bland annat anférdes foljande:

”Strategier for dgandet av olika verksamheter bor ldggas fast. Strategier och
mal for de enskilda foretagen bor daremot faststallas, inom dgarens ramar, av
respektive bolagsstyrelse. En aktiv och sjélvstandig &garroll innebdr att ana-
lys och uppféljning av de olika verksamheterna bor ske kontinuerligt. For
detta bor extern kompetens och erfarenhet utnyttjas i storre utstréackning.
Regeringen kommer alltid att kunna stéllas till svars for verksamheten. Det &r
angeldget att regeringskansliet tar ett aktivt dgaransvar for statligt 4gda verk-
samheter sa lange som staten har ett vasentligt dgarintresse. Staten skall som
agare stalla hoga krav pa ansvar i den operativa verksamheten.”

Den nytilltrddda socialdemokratiska regeringen anférde vissa principiella
synpunkter pa hur staten bér agera som dgare i bl.a. 1995 ars budgetproposit-
ion.®® Aven en proposition om bemyndigande for regeringen att forvalta
statens foretagsagande inneh6ll vissa principiella resonemang.?® Regeringen
framholl att staten i flertalet fall utdvat dgarrollen relativt passivt sarskilt nér
det géller foretagens yttre omstrukturering. Statens dgande jamfordes dérvid-
lag ofta med institutionellt agarskap, sdsom det har utévats av t.ex. forsak-
ringsbolag och aktiefonder. En skillnad var dock enligt regeringen att de
senare i allménhet endast ar minoritetsdelégare i stérre féretag med samman-
satta dgarstrukturer, medan staten ofta ar den ende eller dominerande &garen.

Hér hanvisades till den debatt som forts rérande foretagsdgande och styrning
(Corporate Governance), dar ett 0kat passivt &gande av institutionell karaktar
ofta framstalls som negativt for sdval foretag som samhallsekonomi, medan

2" Prop. 1991/92:38, bet. 1991/92:FiU10, rskr. 1991/92:108.
28 Prop. 1994/95:100 bil. 13, bet. 1994/95:NU19, rskr. 1994/95:314.
29 Prop. 1995/96:141, bet. 1995/96:NU26, rskr. 1995/96:302.
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aktivt och engagerat dgande i motsvarande avseenden beddéms som positivt.
For att den statligt agda foretagssektorn skall utvecklas och bibehalla sin
stéllning infér framtiden kravdes, enligt regeringen, ett stérre engagemang
bl.a. for att skapa en battre balans gentemot styrelser och féretagsledningar.
Dérutdver konstaterade regeringen att det dr dgarens ansvar och uppgift att
medverka till foretagens utveckling som bl.a. kan ske genom tillférsel av
kompetens och kapital men att det &ven &r &garens ansvar att vid behov med-
verka till verksamhetsanpassning, omstrukturering och i vissa fall dgarfor-
andring.

Regeringen framholl darfor vikten av att staten agerar mer aktivt som &gare.
Staten skall som &gare ge foretagen forutséattningar att utvecklas och konkur-
rera pa lika villkor med privat och kooperativt d4gda foretag. Krav skall stéllas
pa effektivitet och lénsamhet samt marknadsméssig avkastning pa bundet
kapital. Malsattningen bor vara att de enskilda foretagen ar forsedda med
eget kapital som motsvarar marknadsmassiga krav for likartad verksamhet.

Regeringen betonade ocksa att i de fall da sarskilda skal ligger till grund for
statens agande borde hansyn till dessa normalt inte innebara avkall pa effek-
tivitets- och avkastningskrav. Om sd anda skulle vara motiverat i enskilda
fall, borde kostnaderna eller andra uppoffringar forenade med detta redovisas
Oppet.

Vidare framfordes att den som ut6var forvaltningen av ett statligt agt foretag
med utgangspunkt i uppsatta verksamhetsmal aktivt skall folja foretagets
utveckling och vidta erforderliga atgarder for att foretaget skall uppfylla
kraven pa effektivitet, avkastning och strukturanpassning. Regeringen avsag
harutover att lamna redogarelse till riksdagen om de atgarder som vidtas
avseende foretagsagandet minst tva ganger per ar.

Regeringen hénvisade vidare till att det inom Regeringskansliet sedan hdsten
1994 pagatt ett arbete som syftar till att &stadkomma en mer samordnad och
professionell dgarférvaltning. Detta arbete redovisas i avsnitt 4.3.

4.2 Agarpolicydokument

Tva av departementen har under senare &r presenterat en &garpolicy som
redovisats i bl.a. regeringens budgetférslag. En &garpolicy for Kommunikat-
ionsdepartementet om hur afférsdrivande verksamhet inom sektorn skall
utévas redovisades i 1995 ars budgetproposition®. Principerna galler i forsta
hand de heldgda statliga bolagen men bor enligt departementet dven kunna
anvandas i anpassad form for affarsverksamheten. Har framgar att staten
skall agera professionellt och aktivt som &gare, vilket bl.a. innebér att krav
stalls pa effektivitet och I6nsamhet samt marknadsmassig avkastning pa
bundet kapital.

Enligt agarpolicyn skall departementet uttrycka langsiktiga mal och krav pa
bolagen och vad &garens roll innebér. Grundlaggande &r att faststalla en klar

30 Prop.1994/95:100 bil. 7.
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och tydlig rollférdelning mellan &gare, styrelse och ledning. Valet av styrel-
seledaméter ar dgarens starkaste instrument fér att kunna styra ett bolags
utveckling. Styrelsen bor viljas s att den genom sakkunskap, erfarenhet och
omdodme beframjar verksamheten och dess utveckling. Vidare framfors att en
kontinuerlig dialog och uppféljning kravs fran dgarens sida.

Samhaéllsansvar for bolagen skall laggas fast av statsmakterna och dérefter
stadféstas i bolagsordningen eller i avtal mellan bolaget och dgaren. Depar-
tementet hénvisar sedan till att det ar bolagsstyrelsens sak att formulera stra-
tegier for att nd dessa mal och metoder for att félja upp hur man nar malen
pa kort och 1ang sikt. Det priméara ekonomiska malet for verksamheten &r att
ge en rantabilitet pa eget kapital och utdelning till dgaren.

Vidare framfors att det &r viktigt att foretagets effektivitet och finansiella
styrka utvecklas gynnsamt. Hansyn till sarskilda motiv for &gandet bor nor-
malt inte innebara ett avkall fran dessa krav. Om si kan anses vara motiverat
bor kostnaderna redovisas dppet. Ekonomiska nyckeltal for att félja upp
detta ar bl.a. rantabilitet pa sysselsatt kapital och soliditet. Beroende av verk-
samheternas specifika utveckling fokuseras pa vissa mal sasom exempelvis
avkastning och konsolidering. Som riktméarke for bestdmning av krav och
malsattningar har jamforelser gjorts med motsvarande nyckeltal for jamfor-
bara svenska och utlandska foretag. En teoretisk modell for avkastningskrav
har dven anvants, som utgar fran kapitalmarknadens krav. Vid faststallande
av utdelningspolicy har en utgangspunkt varit att utdelning skall motsvara
den utdelning pa justerat eget kapital som ett genomsnitt av stérre svenska
borsforetag uppvisar. Det ar samtidigt av vikt att foretagets finansiella styrka
utvecklas gynnsamt vilket kraver en langsiktig tillvaxt av det egna kapitalet.

Ett annat exempel ar Finansdepartementets agarpolicy som ocksa redovisa-
des i 1995 ars budgetproposition®. Av propositionen framgar att staten som
agare skall stalla konkreta och uppféljningsbara finansiella mal samt inte
alagga bolagen att bedriva olonsam verksamhet, savida inte sarskilt beslut
fattas av riksdagen. Vidare framgar att det ar angelaget att styrelse och led-
ning har kdnnedom om &garens intentioner med verksamheten. Detta kréver
en kontinuerlig dialog samt uppféljning av verksamheten fran agarens sida.

I likhet med Kommunikationsdepartementets agarpolicy framfors att valet av
styrelse tillsammans med bolagsordningen &r dgarens viktigaste instrument
for att paverka foretagets framtida utveckling. Malsattningen ar darfor att
styrelsens kompetens skall vara bred och beframja verksamheten sa mycket
som majligt samt att bolagsordningen ar andamalsenligt utformad.

I december 1996 gick Finansdepartementet ut med en promemoria till samt-
liga bolag som sorterar under departementet. Hér riktades kritik mot depart-
mentets eget satt att tidigare bedriva &garrollen. Bland annat framhélls att
graden av aktivitet i dgarutdvandet varierat dver tiden och att vissa foretag
verkat under narmast agarlosa forhallanden i brist pé intresse, tid och resur-
ser.

31 Prop. 1994/95:100, bil. 8.
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I promemorian stalldes krav om en mer systematisk skriftlig och muntlig
rapportering fran bolagen, dar minimikravet ar en kvartalsvis rapportering.
Forutom den skriftliga rapporteringen 6nskade departementet ocksa ha en
muntlig dialog med foretradare for bolagen, framst VD och styrelseordfo-
rande. Enligt Finansdepartementet &r ambitionen att departementets politiska
ledning skall delta vid minst ett tillfalle per ar.

Riksdagens revisorer har vid sin granskning inte funnit nagra motsvarande
officiellt redovisade dgarpolicydokument for évriga departement med statliga
bolag.

4.3 Interdepartementala arbetsgrupper

En interdepartemental arbetsgrupp, den s.k. ELMA-gruppen, lamnade véren
1995 forslag i syfte att utveckla och starka genomfdrandet av resultatstyrning
av statligt finansierad verksamhet.®? Arbetsgruppen slog fast att de instru-
ment som star till forfogande for staten i resultatstyrningen, dvs. budgetpro-
cessen, forordningar, foreskrifter m.m., i princip inte &r anvéndbara for andra
organisationsformer an myndigheter. Staten maste darfor som dgare av de
statliga tillgdngarna utnyttja andra styrningsmojligheter som star till buds och
utéva en aktiv roll for att tillvarata statens ekonomiska och verksamhets-
massiga intressen.

I de fall aktiebolagsformen ar ett alternativ till myndighetsformen utdvas
resultatstyrningen med styrning och krav pé resultatet via bolagsordningar,
avtal, beslut vid bolagsstimmor och av konkurrensen pad marknaden. Rege-
ringen har dven mojlighet att styra dessa verksamheter genom representat-
ionen i styrelser.

Arbetsgruppen konstaterade att ansvaret for forvaltningen av de statliga
bolagen ar uppdelat pd myndigheter, fackdepartement och Finansdeparte-
mentet. For att astadkomma en klarare ansvarsfordelning borde regeringen
dvervaga att inratta en funktion i Regeringskansliet for samordning av fragor
rorande statens agande. Denna funktion skulle bl.a. kunna utgd ifran det
samarbete som redan férekommer mellan Finans-, Nérings- och handels- och
Kommunikationsdepartementet. En sadan funktion borde enligt arbetsgrup-
pen hantera fragor rérande bl.a. bildande av bolag, utveckling och vidmakt-
héallande av en &garpolicy, uppfdljning av styrningen av bolagen samt om-
strukturering, avveckling och forvarv. Darutover borde funktionen hantera
frdgor om att bygga upp en affarsmassigt stark verksamhet, konkurrensfor-
héllanden och hur eventuella samhallskrav skall tillgodoses.

Vidare framférde ELMA-gruppen att som ett led i en utvecklad styrning av
bolagen borde &garforetrddarna se till att det finns etablerade och regel-
bundna former for kontakter med respektive bolags revisorer. | detta sam-
manhang hénvisade man till att regeringen uttalat och riksdagen stallt sig
bakom att Riksrevisionsverket, med nagra fa undantag, som princip skall ges
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mojlighet att utse medrevisorer i bolag dar staten har ett avgdérande infly-
tande. Arbetsgruppen understrok att det ar angelédget att denna ratt preciseras.

For att rationalisera statens bolagsforvaltning kunde mojligheten att bilda ett
eller flera holdingbolag 6vervagas. Harigenom skulle forvarv och forsaljning
av foretag samt kapitalférvaltningen i Ovrigt kunna underlattas i syfte att
astadkomma en god avkastning pa statens kapital. Vidare skulle hanteringen
av utnamningsfragor underlattas. Bolag under myndigheter borde inordnas i
holdingbolag.

Inom Regeringskansliet tillsattes &r 1994 en interdepartemental arbetsgrupp,
den s.k. Axelgruppen, med representanter fran fem departement. Arbets-
gruppen har arbetat med olika fragor rérande den statliga &garstyrningen i
syfte att hitta en gemensam policy for dessa fragor. | arbetsgruppen ingar
representanter fér Social-, Kommunikations-, Finans-, Arbetsmarknads- och
Naringsdepartementen. Arbetsgruppen har en politisk férankring genom att
statssekreterarna i berérda departement informeras regelbundet.

Arbetsgruppen har tidigare tagit fram en bolagiseringshandbok som skall
anvandas som hjalpmedel i samband med statliga bolagsbildningar. Varen
1997 utarbetades en dgarhandbok for den statliga bolagsforvaltningen. Syftet
var att uppna en gemensam policy i Regeringskansliet for utévandet av det
statliga dgandet genom att skapa enhetliga normer och riktlinjer fér denna
forvaltning. Handboken skall inte ses som en vid en given tidpunkt fardig
skrift utan skall kontinuerligt ses 6ver. Omraden och problem som behandlas
i dgarhandboken &r bl.a. styrelsens roll, sammanséattning och arbetsformer.
Aven rollférdelningen mellan staten och de statliga intressena (sarskilda mal)
gentemot bolaget och dess ekonomiska mal (avkastningskrav etc.) behandlas,
liksom vissa etik- och moralfragor som ror de statliga bolagen visavi det
privata naringslivet m.m. Avsikten &r att dgarhandboken skall vara till hjélp
for de tjansteman i Regeringskansliet som handlagger bolagsfragor.

Inom ramen for Axelgruppens arbete har ocksé ett uthildningsprogram be-
drivits for tjansteman som arbetar med bolagsfragor. Bland amnena inom
ramen for denna utbildning finns foretagsekonomi, juridik med inriktning
mot aktiebolagslagen samt etikfragor. Externa foredragshallare fran béade
privata niringslivet och statliga bolag har ocksa inbjudits.

I den tidigare ndmnda propositionen om aktiv forvaltning av statens fore-
tagsagande® redovisades Kortfattat arbetsgruppens hittillsvarande arbete
inom Regeringskansliet. Det framgick att regeringen avsag att aterkomma
med ytterligare forslag till riksdagen under hésten 1996 eller varen 1997.

4.4 Resurserna for bolagsfragor inom departementen

Vid de intervjuer som revisorerna genomfort med foretradesvis tjansteman
inom Regeringskansliet har framkommit att framtagandet av &garhandboken
har inneburit en hjalp for de handlaggare som har bolagsfragor som en av

33 Prop. 1995/96:141, bet. 1995/96:NU26, rskr. 1995/96:302.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

48



sina arbetsuppgifter. Det &r da inte bara sjalva innehéllet boken i sig utan
ocksa det forhallandet att framtagandet av boken lett till ett 6kat samarbete
inom Regeringskansliet. Enligt samstdmmiga uppgifter ar det vanligt att de
personer som arbetar ”pa heltid” med bolagsfragor inom Nirings- och han-
delsdepartementet samt Finansdepartementet kontaktas av tjansteman fran
andra departement for att fa rad i olika fragor. Framfor allt har detta inneburit
en hjalp at de departement som i forhallandevis liten grad arbetar med bo-
lagsfragor.

Enligt dgarhandboken skall agaren formulera konkreta mal bade vad galler
ekonomiska resultat och sektorspolitiska uppdrag. | praktiken tycks den tid
som laggs ned pé dessa viktiga fragor vara begransad. Handlaggarna upple-
ver att de ofta har for liten tid att arbeta med sadana fragor som &r forhallan-
devis svara och tidskravande. Hit hor bl.a. frdgorna om malformuleringar och
uppféljningen av dessa mal. Sarskilt stora synes dessa problem vara i de
departement som utévar agandet av relativt fa bolag.

Vissa andra forklaringar till att frigor om mal behandlas i relativt liten grad
har namnts vid intervjuerna. En sadan ar att bolagsfragor ofta uppfattas som
relativt frimmande fragor i flera av departementen och att man hellre dgnar
sig &t de frdgor som man beharskar och som kan uppfattas som de centrala
inom departementet. En annan forklaring &r att det finns en uppfattning hos
dtminstone vissa tjdnsteman att bolag, till skillnad frdn myndigheter, bor
”skota sig sjdlva” utan alltfér stor inblandning frén departementets sida.
Bolagsfragor kraver vidare relativt stor kunskap om t.ex. innehdllet i aktiebo-
lagslagen, vilket departementstjdnstemén ibland inte besitter.

Brister av detta slag framkom ocksé i Riksdagens revisorers granskning av
Amugruppen AB®*. Har noterade revisorerna att Arbetsmarknadsdepartemen-
tet, som har &garansvaret for Amugruppen men fa bolag i 6vrigt, inte hade
byggt upp tillracklig kompetens och erfarenhet kring bolagsfragor. Bade
foretradare for departementet och Amugruppens ledning och styrelse fram-
holl att det fanns brister inom departementet nér det galler kunskap om bo-
lagsfragor.

Problem med mélformuleringar och méluppfoljning liknar de fragestallning-
ar som regeringen har att arbeta med i styrningen av myndigheter. En skill-
nad som harvidlag framhallits av flera tjansteman &r att styrningen av myn-
digheter sker fortlopande under éret efter en bestimd arbetsgéng, i form av
budgetunderlag, budgetproposition, riksdagsbeslut och regleringsbrev. Séd-
ana upparbetade processer, och darmed systematik i arbetet, saknas nér det
géller bolagsfragor. Sarskilt handlaggare som bara jobbar en mindre del av
sin tid med bolagsfragor inlemmas inte pa ett naturligt satt i ett arbete med
styrning av bolagen.

341996/97:RR8.
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5 Vilka krav staller staten pa sina foretag?

| detta kapitel redovisas de krav staten som agare staller pé de statliga foreta-
gen. Uppgifterna har framst framkommit via revisorernas enkét, men ocksé
via de intervjuer som genomforts med olika foretradare for foretag och agare.

5.1 Krav angaende verksamhetens inriktning

De statliga bolagens huvudsakliga verksamhetsinriktning anges i bolagsord-
ningens andamalsparagraf. Vid en genomgang av bolagsordningarna for de
statliga bolagen kan noteras att andamalsparagraferna generellt sett ar all-
mant hallna. Detta ar ocksa typiskt for privatigda foretag.

En konsekvens av de allmant hallna andamalsparagraferna ar att det ofta
rader oklarheter om hur mycket statliga féretag kan expandera in pa angran-
sande verksamhetsomraden. Under senare ar har det vid olika tillfallen in-
traffat att bolagen av agaren begart fortydligande av andamalsparagraferna.
Ett exempel ar Svenska Skogsplantor, som uppger att man under senare tid
foreslagit &garen preciseringar i syfte att undanrdja de oklarheter som formu-
leringen ”och dédrmed férenlig verksamhet” ger upphov till.

I revisorernas enkat har fragan stallts till samtliga foretag om bolagsordning-
ens dndamalsparagraf har hindrat féretaget fran att expandera verksamheten
till narliggande och for foretaget l1onsamma omraden. Foretagen har fatt fyra
olika svarsalternativ att valja mellan, vilket framgdr av tabla 1. Har kan note-
ras att de flesta bolagen inte anser att &ndamalsparagrafen utgjort ndgot hin-
der av detta slag. Det kan tolkas som att &ndamalsparagraferna ar s allmént
héllna att bolaget i praktiken inte upplever dessa som en restriktion. Det kan
ocksa bero pa att bolagets ledning inte uppfattar det som sin uppgift att nar-
mare undersdka mdjligheten till att expandera till nérliggande verksamhets-
omraden som skulle kunna vara I6nsamma.

Tabla 1

Fraga: Hindrar andamalsparagrafen foretaget fran att expandera verk- Antal
samheten till narliggande och for foretaget lonsamma omraden?

Ja, och foretaget har aktivt forsokt fa en andring till stand 8
Ja, men foretaget har inte forsokt fa en dndring till stand 5
Nej 38
Vet gj 3
Summa3® 54

Ett antal bolag har uppgivit att andamalsparagrafen har utgjort ett hinder av
detta slag. Bland dessa bolag aterfinns relativt stora foretag som Posten,
Samhall, och Svenska Spel.

Posten har angivit att bolagsordningen har hindrat féretaget fran att expan-
dera pa det finansiella omradet i postkontorsnatet och till viss del &ven inom

3 Fem av bolagen har inte besvarat denna fraga.
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det internationella omrédet. Posten anger ocksa att Postgirots verksamhet har
hindrats fran att expandera sin utlaningsverksamhet.

Svenska Spel har till staten framfért Gnskemal om att fa utvidga verksamhet-
en till automatspel och internationella kasinon. AB Svensk Exportkredit har
angivit att vissa dgare har forsokt fa till stdnd andringar av bolagsordningen
for att kunna bevilja langre krediter i Sverige, men att detta mott motstand
frdn andra agare.

SOS Alarm AB éterfinns bland de foretag som svarat att andamalsparagrafen
hindrat féretaget men att man inte forsokt fa till stdnd en dndring. Foretaget
anger att man i dialog med &garen fatt klarhet om vilka restriktioner som
foreligger nér det galler verksamhet i utlandet. | revisorernas intervjuer har
framkommit att det finns fler statliga foretag som upplevt en osékerhet ndr
det galler frdgan om huruvida bolaget har ratt att exempelvis expandera
verksamheten utanfor Sveriges granser.

5.2 Kvalitetskrav

Riksdagens revisorer har undersokt om staten som &gare preciserar formule-
ringarna om verksamhetens inriktning med sarskilda kvalitetskrav. Generellt
kan ségas att staten som dgare staller f& kvalitetskrav. Gentemot bolag som ar
helt konkurrensutsatta och saknar samhallsataganden forekommer i princip
inga sadana krav, da det anses att kunderna pd marknaden &r bast skickade
att stélla kvalitetskrav.

Gentemot foretag med monopol eller marknadsdominerande stéllning stalls i
vissa fall kvalitetskrav. Posten och Telia har traditionellt haft ett antal sddana
krav, framst nar det géller servicenivaer och framkomlighet. Dessa galler
fortfarande i varierande grad. De ar dock pa vag att tonas ner i takt med att
dessa bolag blir alltmer konkurrensutsatta.

Apoteksbolaget och Systembolaget har, vilket ocksé framgar av avsnitten 7.1
och 7.2, ett antal kvalitetskrav frén dgarens sida, krav som dock ar relativt
svara att folja upp. Ett annat bolag med ett legalt monopol, Svensk Bilprov-
ning, har daremot i princip inga kvalitetskrav uttryckta av &garen.

Vid intervjuer har foretagsledare framhallit att det ofta saknas kvalitetsmal
frén dgaren, mél som &r formulerade pa en ”lagom” detaljeringsniva, dvs. att
man konkretiserar de dvergripande malen utan att de for den skull formuleras
pa en sadan detaljniva att de mer liknar foretagsinterna mal. Sarskilt har
framhallits vikten av att sddana mal formuleras for féretag som har monopol
pa sin verksamhet eller till viss del ar anslagsberoende. Vissa har papekat att
malen ofta ar mycket allmant hallna. Andra har framhallit att méalen kan vara
allmant héllna kombinerade med mal pa en pataglig detaljniva for vissa
fragor. Vidare har namnts att bolagens styrelser konkretiserar de allmant
héallna malen. Detta sker da ofta utan en dialog med &garen.
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5.3 De ekonomiska kraven pa bolagen

Som framgar av den inledande presentationen i kapitel 2 arbetar de statliga
foretagen under vitt skilda ekonomiska forutséttningar. Det finns bade stat-
liga foretag som ar lénsamma och sddana vars fortsatta existens forutsatter
arliga tillskott av statliga medel.

I Regeringskansliets dgarhandbok framhalls att de ekonomiska kraven som
staten/departementet bor stalla pa foretagen bor majliggora en stabil och
langsiktig utveckling for foretagen och att agarens krav pa kapitalavkastning
och formagenhetstillvéxt tillgodoses. De ekonomiska kraven skall ocksa vara
marknadsmassiga, dvs. likna de krav som stélls i privata foretag. Departe-
mentens krav skall begransas till ett fatal nyckeltal som agaren och féretagets
styrelse/verkstéllande ledning &r éverens om.

I 4garhandboken betonas vidare att staten skall vara tydlig vad avser mélen
for foretaget i fraga. Det anges att det finns manga exempel pa att staten
genom otydlighet medverkat till att bolaget inte gett utdelning och i stéllet
byggt upp en jamforelsevis hog soliditet. Aven Riksdagens revisorer har i sin
granskning noterat att det finns ett antal exempel pa statliga bolag med en
pétagligt hog soliditetsniva, dar dgaren haft relativt laga utdelningskrav un-
der senare ar.

Riksrevisionsverket har i olika sammanhang papekat vardet av att dgaren ar
aktiv genom att bl.a. stalla krav pa rantabilitet pa insatt kapital. Daremot kan
det enligt verket vara mer tveksamt att bestimma soliditetsmal, eftersom
sadana mal paverkas av hur stor utdelningen till agaren blir. Det ar enligt
verket en fordel om kraven eller méalen formuleras skriftligt, da de darmed
blir lattare att folja upp.

I revisorernas enkat har frigan stallts om vilken typ av ekonomiska krav som
foretagen anser att dgaren faststéllt for respektive foretag. Foretagen gavs
mdjlighet att vélja mellan sex olika svarsalternativ och dven att ge kommen-
tarer till frdgan. Fordelningen av svaren framgar av tabla 2.

Har kan salunda konstateras att bland de bolag som har vinstkrav fran agaren
ar det en minoritet som uppfattar att deras uppgift &r att maximera vinsten.
Merparten av dessa bolag uppfattar att det racker med att uppna en viss vinst.
Bland de foretag som anser att deras uppgift ar att maximera vinsten ater-
finns tex. V&S Vin & Sprit AB, Nordbanken, Vasakronan AB och
Amugruppen AB.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

52



Tabla 2

Fraga: Vilken typ av ekonomiska krav stéller dgaren pa foretaget?

Antal
Krav pa vinstmaximering 9
Krav pa viss vinst 23
Krav pa att verksamheten skall ga ihop utan subventioner 11
Krav pd att verksamheten skall ga ihop med hjalp av ett i
forvag faststallt &gartillskott 11
Annan typ av resultatmassiga krav 7
Inget sarskilt krav ar formulerat 7
Summa® 68

Posten har tidigare haft ett mal att uppna en viss vinst, uttryckt som vinst i
forhallande till omsattning. Det har da varit klarlagt fran dgaren att detta
foretag samtidigt inte haft som mal att vara vinstmaximerande. Numera anser
Posten att man har dgarkravet att vinstmaximera verksamheten.

Foretag med en relativt jamférbar marknadssituation har i detta avseende gett
olika svar. Telia &r t.ex. ett foretag med en marknadssituation som liknar
Postens. Bada ar bolag med samhallsataganden samtidigt som de under se-
nare tid blivit alltmer konkurrensutsatta. Telia uppger dock att féretagets
uppgift &r att uppna en viss vinst, medan Posten salunda uppger att man har
till uppgift att vinstmaximera verksamheten. Ett annat exempel &r AssiDo-
mén AB, som anser att féretagets uppgift ar att maximera vinsten, medan
LKAB anser att uppdraget &r att generera en viss vinst.

Som framgar ovan anser elva av de statliga foretagen att deras uppgift ar att
fa verksamheten att ga ihop utan krav pa vinst men ocksa utan att staten skall
behdva tillfora verksamheten ytterligare medel. Hit hor bl.a. Svensk Bilprov-
ning, Vardepapperscentralen, SAS Sverige och Sveriges Provnings- och
Forskningsinstitut. Situationen for dessa foretag liknar déarmed den som
galler for kommunala féretag, som har krav pa sig att bedriva verksamheten
enligt en sjalvkostnadsprincip. Tva av foretagen, Svensk Bilprovning och
Vardepapperscentralen, har ett formellt monopol. Hérvidlag stammer upp-
draget med vad den ekonomiska teorin rekommenderar for denna typ av
foretag, ndmligen att man skall reglera monopolforetags prissattning i syfte
att undvika monopolvinster.

Alla foretag med en formell monopolstéllning har dock inte detta uppdrag.
Apoteksbolaget har tidigare haft inskrivet i bolagsordningen att foretaget inte
skulle bedrivas i vinstsyfte. Numera &r detta borttaget och foretaget anser att
dess uppgift &r att generera en viss vinst. For Systembolaget géller att priser-
na skall sattas sa att kostnader samt skalig avkastning skall tackas. Eventuellt
overskott skall inlevereras till staten. Som framgar av beskrivningarna av
foretaget i kapitel 7 har Systembolaget genererat vinster som inneburit rela-
tivt god avkastning pé insatt kapital.

3 Fler an ett svarsalternativ har kunnat anges om skilda delar av verksamheten har
olika mal.
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Till skillnad fran vad som géller for de kommunala bolagen anvénds séllan
begreppet sjalvkostnad nar staten som dgare formulerar de ekonomiska kra-
ven, trots att elva av bolagen anser att bolagets uppgift &r att fa verksamheten
att ga ihop ekonomiskt utan nagon form av subventioner. Ibland skall enligt
agaren skalig avkastning pa eget kapital inrdknas i detta ekonomiska krav,
ibland inte. Né&r det galler Svensk Bilprovning har staten framfort synpunkten
att utdelning pd insatt kapital i princip inte bor ske i ett foretag som har en
lagstadgad monopolstallning, medan dgaren anser att s& bor ske nar det t.ex.
géller Apoteksbolaget och Systembolaget.

Sveriges Provnings- och Forskningsinstitut, som &r ett av de bolag som anser
att man skall ga ihop utan &gartillskott, far samtidigt en ersattning av staten
for att foretaget utfor en viss tjanst. Bolaget anser att man kan se staten som
bestallare av tjansten i friga och att det salunda inte ar fraga om en subvent-
ion i ordets vanliga mening, dvs. en subvention till hela verksamheten. Staten
ar darmed i denna roll kund och inte &gare.

Ytterligare elva av de statliga foretagen uppger att man har ett krav pa sig att
verksamheten skall gd ihop med hjélp av ett faststallt agartillskott varje ar.
Dessa foretag bedéms salunda inte klara sig pd egen hand p& marknaden.

De elva foretag som uppgett att man behdver ett arligt tillskott for att ga ihop
ekonomiskt erhaller tillskottet i fraga for hela verksamheten, inte som ett
uppdrag att utfora en viss specificerad tjanst. Hit hor ALMI Foretagspartner
AB, som har ett krav att bedriva laneverksamhet visavi smaforetag med
hogre riskprofil och mindre grad av sékerhet &n vad banker och andra finan-
sieringsinstitut tillampar. Hit hor dven Gota kanalbolag, Securum samt de
bada kulturinstitutionerna Kungliga Dramatiska teatern och Kungliga Ope-
ran. Till denna kategori hor dven Svenska Miljostyrningsradet och Sveriges
Rese- och turistrad.

Sju foretag har uppgett att de har annan typ av resultatméssiga krav. | ett fall,
Svenska Lagerhus, uppges att styrelsen, och inte dgaren, har formulerat det
resultatméssiga kravet. Ett annat foretag har uppgivit att det ekonomiska
kravet endast ar formulerat som ett soliditetsmal.

Sju foretag anger dven att det saknas ekonomiska krav. Merparten av dessa
foretag dr sma, t.ex. AB Bostadsgaranti. Till denna kategori hor ocksa SBL
Vaccin, ett foretag som staten dock salt ut efter det att enkéten genomforts.

Det kan ocksé noteras att de tio hdgskoleanknutna holdingbolag som staten
nyligen bildat ger varierande svar pa denna fraga. Tva svarar att man har
kravet pa sig att generera viss vinst. Fyra uppger att kravet &r att resultatet
inte skall visa minus. Ytterligare tre svarar att man skall g& ihop med hjélp av
ett tillskott fran staten. Ett av dessa holdingbolag anger att man saknar eko-
nomiska mal.

Tabla 3

Fraga: Var ar de ekonomiska kraven angivna? Antal
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Bolagsordning 7

Agardirektiv 17
Avtal med staten och foretaget 4
Propositioner/riksdagsbeslut 16
Lagar 1
Foérordningar 0
Annat dokument 23
Summa®’ 68

Foretagen har ocksa. fatt svara pa frigan var de ekonomiska kraven &r an-
givna (se tabla 3). Sju olika svarsalternativ fanns i enkaten.

Av dem som svarar bolagsordningen ar det fyra som enbart anger detta do-
kument, namligen Stattum, Kurortsverksamhet, Svenska Miljéstyrningsradet
och V&S Vin & Sprit. Vid en narmare genomgang har dock Riksdagens
revisorer inte funnit ndgra ekonomiska krav preciserade i bolagsordningen
for dessa fyra bolag. Daremot framgar i Kurortsverksamhets och Svenska
Miljéstyrningsradets bolagsordningar att verksamheten skall bedrivas utan
vinstsyfte.

Agardirektiv har uppgetts av 17 foretag. | intervjuerna har det framkommit
att det i de allra flesta fall ar frdga om muntligt framforda &gardirektiv, dvs.
inte direktiv framforda och godkénda vid bolagsstamma.

De fyra foretag som angett att man har de ekonomiska kraven formulerade i
avtal med staten & Apoteksbolaget, Systembolaget, Samhall och Svensk
Bilprovning, dvs. foretag som alla har att utféra samhallsdtaganden. Tre av
dessa foretag bedriver ocksé verksamheten i form av lagstadgat monopol.

Sexton foretag har angivit att de ekonomiska kraven finns angivna i proposit-
ioner och riksdagsbeslut. Ofta ar det fraga om propositioner som &r flera ar
gamla. Vid intervjuerna har framkommit att vissa av bolagen sjalva ar osékra
pd om sadana mal fortfarande galler eller inte. Osékerheten uppkommer
ocksa av att sddana ekonomiska krav oftast inte ingar i ett riksdagsbeslut. De
ar enbart ndmnda i forarbetena till riksdagsbesluten, t.ex. i propositioner.
Bland de foretag som uppgivit att de ekonomiska malen &r angivna i dessa
dokument aterfinns Posten, ALMI Foretagspartner, Dramatiska teatern,
Sambhall och Teracom.

Totalt 23 foretag har angett att de ekonomiska kraven &r angivna i andra
dokument. Framst har styrelsebeslut &beropats men ocksd affarsplaner och
arsredovisningar, dvs handlingar som foretaget sjélvt, och inte dgaren, har
formulerat. Bland dessa bolag finns flera av de mest konkurrensutsatta bola-
gen, t.ex. AssiDoman och LKAB. Aven Svenska Spel anger att kraven ar
formulerade av styrelsen.

37 Bolagen har haft méjlighet att ge fler an ett svarsalternativ.
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Ett antal av foretagen uppger att de ekonomiska malen &r spridda pa flera
olika dokument. Bland annat anges att vissa ekonomiska mal &terfinns i
propositioner medan andra redovisas i dgardirektiv och avtal.

Foretagen har ocksa fatt frdgan om hur man ser pa moéjligheterna att folja
upp de ekonomiska malen (se tabla 4). Foretagen har fatt valja mellan fyra
olika alternativ och de har haft m6jlighet att lamna kommentarer till fragan.

Som framgar av tablan anser 12 av 55 féretag som svarade pa denna frga att
malen &r relativt eller mycket allmént hallna. Bland de bolag som angett att
malen ar mycket vél preciserade finns ndgra som pa fragorna i tablderna 1
och 2 angett att dgaren inte stallt ndgra ekonomiska krav. | dessa fall kan
antas att de i stallet utgatt frin mal som formulerats av bolagens styrelser.

Tabla 4

Fraga: Hur ser foretaget pa mojligheten att félja upp Antal
agarens ekonomiska krav pa foretaget?

Mycket latt, darfor att malen ar mycket val preciserade 21
Relativt latt, darfor att malen &r relativt val preciserade 22
Relativt svart, darfor att mélen &r relativt allmant hallna 8
Mycket svart, darfor att malen & mycket allmant hallna 4
Summa3® 55

De foretag som uppgett att de ekonomiska malen & mycket allmant hallna
och darmed svéra att félja upp ar Vardepapperscentralen, Venantius, Uppsala
Universitets Utvecklingsbolag och Svenska Lagerhus. Bland de foretag som
anser att de ekonomiska malen ar relativt allmant hallna aterfinns Samhall,
Systembolaget, Sveriges Rese- och turistrdd, Kungliga Dramatiska teatern
och A-banan Projekt.

5.4 Utdelningskrav

Som tidigare ndmnts har drygt hélften av de statliga foretagen angett att de
enligt dgaren skall vara vinstgenererande. Fragan ar da vilken utdelningspo-
licy som géller inom den statliga foretagssfaren och vilka krav pa utdelningar
som i realiteten har stallts.

| Regeringskansliets agarhandbok framhélls langsiktighet, marknadsmassig-
het och tydlighet som utgéngspunkt for krav pa utdelning, dvs. samma ut-
gangspunkter som for de ekonomiska kraven allmant. Det namns vidare att
krav pa utdelning kan skapa en intressekonflikt mellan styrelse och agare,
t.ex. att styrelsen dnskar att vinstmedel skall stanna kvar i foretaget medan
agaren garna vill ha en sa stor utdelning som majligt.

Enligt &garhandboken bor foretagets framtida mdjligheter vara avgérande for
avkastningskravens utformning. Om ett foretag befinner sig i ett kraftigt
expansionsskede bor foretaget fa behalla merparten eller hela vinsten under

% Fyra bolag svarade inte pa denna fraga.
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en viss period. Om foretaget befinner sig i ett motsatt lage boér daremot &ga-
ren stilla betydligt hogre krav pa avkastning. Om ett bolag inte bedoms
kunna ge en hdgre langsiktig avkastning &n statens alternativavkastning och
det inte heller finns andra skal att ha kapital bundet till féretaget, vilket t.ex.
skulle kunna galla ett monopolforetag, bor utdelning ske av hela vinsten.

En fraga som darfor stéllts i enkaten ar hur ofta staten som &gare begart att
del av vinsten skall ges som utdelning.

I tabld 5 framgar att av de 31 foretag som har krav pé att generera vinster (se
tabla 1) ar det bara 17 som delar ut vinst varje ar. Ytterligare sju har delat ut
vinst ofta eller vid mer enstaka tillfallen. Tre av de foretag som har krav pé
sig att generera vinst har aldrig gett ndgon utdelning under de senaste tio
aren. Dessa ar SOS Alarm, Swedesurvey och Swedfund International.

Tablad 5

Fraga: Hur ofta har dgaren/agarna under senare ar (t.ex. under Antal
de senaste tio aren) begart att del av vinsten skall ges som ut-
delning?

Varje ar 17
Ofta, men inte varje ar 3
Mer enstaka tillfallen 4
Aldrig 19
Fragan gar ej att besvara da foretaget ar nystartat 15
Summa® 58

Foretagen har ocksa fatt frdgan huruvida staten som agare har preciserat i
forvag faststallda utdelningskrav. Av bolagen anser 16 stycken att sidana
preciserade krav finns. Ytterligare tre foretag anser att det finns utdelnings-
krav, men att de inte ndrmare &r preciserade. Resterande 37 foretag svarar att
det inte finns ndgra av &garen faststallda utdelningskrav pa respektive fore-
tag.

5.5 Krav pa samhallsataganden

Ett grundlaggande motiv till statlig foretagsamhet ar, bade enligt teorin och
statsmakternas uttalanden, att uppna olika typer av sektorpolitiska mal. S&d-
ana mal innebar ofta att ett statligt foretag alaggs att utfora samhallsatagan-
den av sédant slag som inte skulle ha utforts pa en vanlig marknad med
enbart privatdgda foretag.

Enligt Regeringskansliets dgarhandbok &r det av stor vikt att den konflikt
som kan uppstd mellan affarsmassighet och krav pa uppfyllandet av sam-
hallsataganden hanteras pa ratt satt. Malen for foretaget skall vara tydliga och
agaren bor formulera operationella mal som sa ar sa konkreta som majligt
och i vissa fall kan uttryckas kvantitativt. Malen skall ocksa vara mojliga att

39 Ett bolag har inte besvarat denna fréga.
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folja upp. Vidare framhalls vikten av att regeloundet préva om malen kan
uppnas pa ett battre satt 4n genom att dga ett foretag. Jamforelser bor goras
med andra metoder sdsom beskattning, lagstiftning, koncession, ackredite-
ring, avgiftsbeldggning etc.

Av de statliga foretagen i Riksdagens revisorers enkét har 17 bolag uppgivit
att man ar alagda av agaren att utfora samhéllsataganden i form av tjanster
som inte ar foretagsekonomiskt Ionsamma. Merkostnaderna for sadana ata-
ganden far darmed antingen finansieras genom medel fran dvrig verksamhet
inom foretaget eller genom medel tillskjutna fran &dgaren/staten.

Tre av dessa bolag uppger att man i sin helhet far ersattning fran staten for
att utfora dessa olénsamma tjanster. Fem uppger att man erhéller ersattning
for vissa av dessa tjanster men inte alla. Ovriga nio bolag uppger att man inte
i ndgon del far ersattning for att utfora sddana tjanster.

Fyra av de bolag som utfor sddana samhallsataganden anser att dessa atagan-
den inte ar forenliga med de ekonomiska krav som stalls pa foretagen i fraga.
Dessa dar Assi Domén, Dramatiska teatern, Vardepapperscentralen samt det
nybildade Universitetsholding i Linkdping.

Ovriga 13 foretag med samhéllsdtaganden anser ddremot att dessa krav ar
forenliga med de ekonomiska krav som stélls pa bolagen. Denna uppfattning
har aven néagra av de foretag som inte erhéller nagra tillskott fran staten. |
dessa fall 4r sdlunda de ekonomiska malen satta s att foretagen klarar av
merkostnaderna for att utféra samhéllsatagandena i fréga. | sddana fall ar det
frdga om en indirekt finansiering frén statens sida av samhallsitagandena,
eftersom &garen staten hade kunnat stélla stérre lI6nsamhets- och avkast-
ningskrav pa foretaget om samhallsatagandena inte hade gallt.

| enkaten har vidare en fraga stallts om var samhallsataganden &r formule-
rade for bolaget i fraga. Har visar det sig att 4garen anvander sig av manga
olika modeller. | tabla 6 redovisas dessa. Bolagen har har haft mojlighet att
ange fler &n ett svarsalternativ.

Tabla 6

Fraga: I vilket eller vilka styrdokument &r namnda Antal
samhallsataganden formulerade?

Bolagsordning

Agardirektiv

Avtal mellan staten och foretaget
Propositioner/riksdagsbeslut
Lagar

Forordningar

Styrelsebeslut etc.

Summa“*® 37

O~ b O NN

For 9 av 17 bolagen galler att samhallsataganden &r formulerade i ett dgardi-
rektiv eller i ett avtal. Resterande bolag anger antingen bolagsordningen, som

40 Bolagen har haft méjlighet att ge fler an ett svarsalternativ.
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genomgéende &r ett allmant hallet dokument, eller dokument som inte &r
riktade exklusivt till foretaget i fraga, sdsom lagar, férordningar och propo-
sitioner.

| enkaten har fragan stallts om dessa samhallsdtaganden ar allmént eller
precist formulerade och om de &r enkla eller svara att folja upp. Nio av bola-
gen anger att kraven ar allmant hallna och darmed svara att folja upp. Bland
dessa finns ALMI Foretagspartner, Apoteksbolaget, Dramatiska teatern,
Svensk Bilprovning och Teracom.

Fem av bolagen anger att malen &r relativt preciserade och darmed relativt
enkla att félja upp. De aterstaende tre bolagen anger att kraven ar mycket val
preciserade och darmed mycket enkla att folja upp. | tva fall galler det ata-
ganden som Assi Doméan och Kasernen Fastighets AB har och som &r av
begransad karaktar i forhallande till foretagets totala verksamhet.

I enkéaten framkommer att de flesta (12 av 17) foretag som har samhallsata-
ganden internt omformulerar de oftast ganska allmant hallna kraven i syfte
att malen skall bli mer konkreta och lattare att f6lja upp. Tre av de tolv bola-
gen framhaller att dessa omformulerade och mer konkreta mal redovisas till
regeringen, medan dvriga nio inte gor det. Bland dessa nio finns Posten,
Svensk Bilprovning, Samhall, Teracom, Apoteksbolaget och ALMI Fére-
tagspartner. De aterstaende fem foretagen uppger att man inte har omformu-
lerat nagra samhallsataganden internt. Bland dessa sistnamnda foretag finns
Telia och Dramatiska teatern.

5.6 Uppfoljning av mal inom Regeringskansliet

I de intervjuer som revisorerna genomfort har framkommit att flera foretra-
dare for departementen haller med om att det ofta saknas konkreta mal for-
mulerade av agaren. Man menar dock att det ar relativt svart att formulera
sadana mal som samtidigt inte innebar alltfor stor detaljstyrning. Det fram-
hélls att arbetstempot pa departementen &r sa hogt att det sallan ges tid att
arbeta med fragor av detta slag. Det har ocksa framhallits att uppfoljningsar-
betet skulle underlattas om malen var mer konkret utformade.

Ett problem som ocksa tagits upp ar fragan nar mal skall foljas upp. De eko-
nomiska malen ar i de flesta fall férhallandevis latta att folja upp och detta
kan, enligt vad som framforts i intervjuerna, ske arligen. Finansdepartemen-
tet har, vilket framgar av kapitel 4, pabérjat en uppféljning varje kvartal av i
forsta hand de ekonomiska mélen. Négot motsvarande arbete utfors dock inte
av de Ovriga departementen.

Graden av maluppfyllelse for Gvriga mal, t.ex. kvalitetsmal eller mal rérande
samhallsataganden, undersoks i praktiken inte sarskilt ingdende av departe-
menten. Sérskilt mal som ror samhallsdtaganden anses till sin natur vara
svarare att folja upp. Vissa departementsforetradare anser att sadana mal
over huvud taget inte & meningsfulla att folja upp arligen, utan att man i
stéllet bor genomfora mer grundliga utvarderingar av bolagets verksamhet
med storre tidsmellanrum, t.ex. vart tredje eller femte ar.
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Regeringskansliets agarhandbok berdr denna frdga. Har betonas betydelsen
av att soka astadkomma malformuleringar som kan ge stod béade for foretags-
ledningens och styrelsens handlingar och for dgarens uppféljning. Det fram-
hélls att krav pé operationalitet kan uppfyllas om malen gors s& konkreta som
mojligt och i vissa fall uttrycks kvantitativt. D& forbéttras mojligheten att
malstyra foretagen samt att folja upp resultaten. Det sdgs ocksd att méjlig-
heten att prioritera mellan olika mal och metoder underlittas. Agarhandbo-
ken ger dock ingen végledning om hur arbetet med mal skall utforas.

Foretagen har fatt frdgan huruvida staten staller krav pa att maluppfyllelsen
vad galler de ekonomiska kraven redovisas och var i sa fall denna redovis-
ning skall ske (tabla 7).

Tabla 7

Fraga: Staller agaren sarskilda krav pa att maluppfyllelsen Antal
redovisas? | sa fall, var?

I drsredovisningen 13
I annat dokument 12
Bade i rsredovisningen och annat dokument 4
Inga direkta krav pa redovisning av maluppfyllelse stalls 29
Summa* 58

Som framgdr av tabla 7 kan noteras att halften av alla statliga foretag anser
att agaren staller sadana krav. Av svaren framgar att andra dokument kan
vara t.ex. kvartalsrapporter, sarskilda éverenskommelser med staten, poli-
cydokument och annan typ av resultatredovisning. Den 6vriga hélften av
foretagen anser att dgaren inte staller nagra sddana krav pa att maluppfyllel-
sen redovisas.

| enkaten har dven stillts frdgan om staten som agare stéller krav pa var
graden av maluppfyllelse betraffande samhallsitaganden redovisas. Har
anger drygt halften av foretagen (29) att staten inte staller nagra direkta krav
pa redovisning av maluppfyllelsen. Bland dessa finns Apoteksbolaget,
Systembolaget, Svensk Bilprovning och Teracom. Tre av foretagen anger att
staten staller krav pé& att maluppfyllelsen redovisas i arsredovisningen. Ov-
riga anger att staten staller krav pé redovisning i andra dokument. Fér ALMI
Foretagspartner géller att man redovisar maluppfyllelse i en sarskild prome-
moria till departementet.

For Posten och Telia galler att man har skyldighet att rapportera till Post- och
telestyrelsen som i sin tur rapporterar till regeringen. Har kan namnas att
Riksdagens revisorer under ar 1995 genomférde en granskning av uppfolj-
ningen av sociala och regionala mal inom post- och teleomrddena. Reviso-
rernas slutsatser var att flera av malen var relativt otydligt formulerade och
att det ocksa fanns brister i Post- och telestyrelsens rapportering till regering-
en av maluppfyllelse. Efter denna granskning har regeringen genomfort flera

41 Ett bolag har inte besvarat denna fréga.
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6 Hur styr staten sina bolag?

Staten som &gare av bolag omfattas av samma réttigheter och skyldigheter
som andra agare av bolag i enlighet med aktiebolagslagen.*> Nagon sarskild
reglering i regeringsformen, motsvarande den som géller for forhallandet
mellan regeringen och de statliga myndigheterna, finns inte nér det géller de
statliga aktiebolagen. Regeringen, i egenskap av foretradare for det statliga
agandet, omfattas saledes av samma regelsystem som privata bolagséagare.

Konstitutionsutskottet har beskrivit statens mojligheter att styra statliga bo-
lag.”® Enligt utskottet kan den formella styrningen endast utévas pa bolags-
stimman, t.ex. genom att pa stamman besluta om agardirektiv. Genom bl.a.
valet av styrelse och mdjligheten att i bolagsordningen fora in sérskilda
bestammelser om exempelvis bolagets malsattning kan statens representanter
pa bolagsstamman péverka inriktningen av bolagets verksamhet. | den man
bolaget mottar anslag fran staten kan staten ocksa foreskriva sarskilda villkor
for anslagets anvandande.

Konstitutionsutskottet konstaterar att fler formella méjligheter till styrning
inte foreligger. Utskottet papekar dock att staten kan sluta avtal med ett stat-
ligt bolag sdval som med varje annat fristdende rattssubjekt, varigenom bola-
get i fraga frivilligt gar med pa att inskrinka sin handlingsfrihet pa ett satt
som staten Onskar.

Utskottet framhaller samtidigt att underhandskontakter mellan &gare och den
direkta bolagsledningen sjalvfallet far forekomma. Det ligger enligt utskottet
i sakens natur att, sarskilt i bolag dér staten &r majoritetsagare eller t.o.m.
enda agare, sddana underhandskontakter ar angelagna for att undvika kon-
flikter mellan bolagsledning och aktiedgare. Da det direkta &garansvaret
utévas av regeringen ar det nodvandigt med ett fortroendefullt forhallande
mellan ansvarigt statsrad och bolagsledningen.

| detta kapitel undersoks ndrmare hur staten anvénder sig av de formella och
informella styrméjligheterna.

6.1 Bolagsstdmma och &gardirektiv

Bolagsstdmman &r ett aktiebolags hdgsta beslutande organ. Om inte annat
foljer av lag eller bolagsordning, kan stimman avgora varje fraga som ror
bolaget. Enligt lagen har stimman beslutanderétt med avseende pé fragor om
tillsattande och entledigande av styrelse och revisorer, 6kning eller minsk-
ning av aktiekapitalet, faststéllande av arsredovisning, &ndring av bolagsord-
ning m.m. Agaren utdvar sin ratt att besluta i bolagets angeldgenheter pa
bolagsstdmman. Bolagsstdmman utser styrelsen och styrelsen kan i sin tur
utse en verkstéllande direktor.

Bestdmmelsen i lagen om att det &r bolagsstdmman som utser och entledigar
styrelsens ledamdter dr dock dispositiv. Det kan darmed med laga verkan

42 SFS 1975:1385.
43 Bet. KU 1982/83:30.
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foreskrivas i bolagsordningen att styrelsens ledamater utses av utomstaende.
Den verkstéllande direktéren handhar den l16pande férvaltningen, dvs. driften
av bolagets rorelse, forvaltningen av dess medel och bokféringen. Genom att
besluta om &gardirektiv pa bolagsstimman kan staten som &gare ange vilka
riktlinjer som bolaget skall arbeta efter.

Riksrevisionsverket har i sin arliga rapport 1997 noterat att i ett flertal fall
tillampas inte de formella mojligheter som foreligger.** Enligt verket bor
riktlinjer, som &garen till statliga bolag onskar forankra hos ett eller flera
bolag, hanteras strikt formellt enligt aktiebolagslagen sa att ingen oklarhet
kan rdda om huruvida alla aktorer natts av relevant information. Ett eventu-
ellt ansvarsutkravande underlattas ocksd om formaliserade procedurer till-
lampas. Verket foreslar att regeringen fortydligar styrningen av de statliga
bolagen genom tydliga skrivningar i bolagsordningen eller genom anmélan
av dgardirektiv till bolagsstdamman.

Konstitutionsutskottet granskade &r 1995 regeringens utévande av statens
dgande i Nordbanken.*® | samband med denna granskning framholl utskottet
bland annat att det &r angeléget att en tydlig policy utvecklas for hur dgandet
skall utévas i statligt agda foretag. Utskottet angav vidare att fran de ut-
géngspunkter som utskottet har att beakta ar det av betydelse att skriftliga
riktlinjer utformas for hur dgandet skall utdvas av statsrdden och 6vriga
foretradare for Regeringskansliet. Rutiner bor, enligt utskottet, utvecklas som
gor det mojligt att folja viktigare handelseférlopp och granska vilka kontak-
ter som forevarit mellan bolagsledningar och berérda departement i fragor av
storre betydelse.

Utskottet understrok hérvid vikten av att stallningstaganden i arenden som
behandlas pa bolagsstimmor och i andra viktigare frdgor dokumenteras.
Konstitutionsutskottet hanvisade till en tidigare granskning angdende om-
bildandet av styrelsen i Nordbanken.*® Har uttalade utskottet att det vore
onskvart med mera uttryckliga direktiv och dokumentation i fragor som avser
statens foretradare pa bolagsstammor eller i andra sammanhang. Darutver
anforde utskottet att inom ramen for agarpolicyn bor inga att staten skall ha
en aktiv och initierande roll i friga om val av styrelseledamater.

Inom ramen for Riksdagens revsiorers granskning har framkommit att &gar-
direktiv antagna pé& bolagsstimman sallan anvands av staten, trots att det ar
relativt ménga av de statliga bolagen som har andra mal &n strikt kommersi-
ella. Under senare tid har dock en viss foréndring skett. Bland annat har
agaren formulerat sédana agardirektiv for ALMI Foretagspartner, Apoteksbo-
laget och Amugruppen.

Vid intervjuer har bl.a. styrelseledamdter och verkstéllande direktorer i bola-
gen framfort att erfarenheterna ar positiva fran agardirektiv som ar antagna
vid bolagsstamma. Genom sadana direktiv far styrelseledaméterna klart for
sig vad staten forvantar sig av bolaget, ndgot som ofta ar oklart for ledamo-

“ Arlig rapport, RRV 1997:21.
45 Bet. 1994/95:KU30.
46 Bet. 1990/91:KU30.
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terna. Enligt vad som framkommit anvander sig styrelserna i hég grad av
dessa direktiv i sitt arbete.

Hos de statliga bolagen &r det en foretraddare for ansvarigt fackdepartementet
som representerar dgaren pa bolagsstamman. | vissa fall forekommer det att
en statssekreterare fran berort departement representerar agaren. Mest fore-
kommande ar dock att en sarskilt férordnad tjansteman, och da vanligen
departementets expeditionschef eller ett departementsrad, har att agera agar-
representant pa bolagsstamman.

Enligt Regeringskansliets 4garhandbok bor staten utnyttja bolagsstdmman for
styrning av statliga foretag. Samtidigt konstateras att beredningsordningen
skiljer sig & mellan olika departement. Frgor som inte utgér ordinarie punk-
ter pa dagordningen for bolagsstimman bor i god tid beredas och foras upp
pé& stammans dagordning. Det kan bl.a. galla ett dgardirektiv dar &garen re-
dovisar sin syn pa verksamhetens inriktning samt dgarens ekonomiska mal-
sattningar med verksamheten. Vidare framgér att i normalfallet bor beslut
som regering eller riksdag fattar, och som kan paverka ett statligt foretags
beslutsfattande, bekraftas pa bolagsstamman. Vid de intervjuer Riksdagens
revisorer genomfort har framkommit att Finans- och Kommunikationsdepar-
tementen hittills tilldmpat formen med skriftliga instruktioner till &garens
representant vid bolagsstdmman, dvs. samma departement som officiellt har
redovisat en dgarpolicy.

Enligt aktiebolagslagen har en revisor skyldighet att svara pa fragor fran
agaren vid bolagsstdmma. Inom Riksrevisionsverket har man diskuterat
mojligheten att stélla upp en typ av checklista infor bolagsstdmman i syfte att
underlatta for &garens fragestallande vid bolagsstimman. Verkets erfarenhet
ar att det sallan stalls fragor till revisorerna under stamman.

Riksrevisionsverket gor i sin érliga rapport 1997 bedémningen att &garens
representant pa bolagsstimman i statliga bolag ibland kan ha en otillracklig
kompetens i aktiebolagsrittsliga fragor for att kunna stalla fragor till bolags-
ledning, styrelse och revisorer. Agarrepresentanten kan dessutom ha svart att
fa tillgang till bolagsjuridiskt stod. Detta innebér att dgaren inte alltid tillag-
nar sig den information som skulle vara vardefull for att pa ett andamalsen-
ligt satt styra bolaget. Verket foreslar att bolagsjuridisk kompetens finns
tillganglig infér och nar staten foretrdds vid bolagsstammor. Regeringen
skulle darvid kunna ta initiativ till att en sérskild véagledning for &garrepre-
sentanter i detta avseende utformas.*’

Enligt Regeringskansliet har en viss uppstramning skett pa senare tid genom
att promemorior med instruktion for rostande tjansteman upprattas och fors
till den interna akten for bolagsstimman. Det finns dock ingen tydlig kopp-
ling mellan departementsbeslutet, med bemyndigandet att rosta, och instrukt-
ionen. Det vore enligt d&garhandboken att féredra om det i departementspro-
tokollet sags att det uppdras at viss tjansteman att fora statens talan i enlighet
med en till protokollet bifogad instruktion. En sadan instruktion blir darmed

47 Arlig rapport, RRV 1997:21.
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en del av det formella beslutet, som i kopior bor tillstallas andra bolagsa-
gande departement samt Finansdepartementets budgetavdelning. Aven infor
bolagsstammor bor, efter en prévning fran fall till fall, ett utokat informat-
ions- och meningsutbyte ske mellan departementen.

Riksdagsledamot har enligt ett riksdagsbeslut narvaroratt pa stimman i forsta
hand i aktiebolag dar staten dger mer an 90 % av aktierna.*® Infor riksdagsbe-
slutet anférde foredragande statsrad att han avsag att verka for att riksdagsle-
damdterna aven skulle f& mojlighet att narvara vid bolagsstimmor i andra
deldgda statliga aktiebolag. | samtliga fall var en forutséttning att bolaget,
eller ett rorelsedrivande dotterbolag, hade minst 50 anstallda. | samband med
riksdagsbehandlingen angav utskottet att det kunde vara motiverat att fragan
om nérvarorattens omfattning omprévas nar man vunnit erfarenhet av den
foreslagna ordningen. | Regeringskansliets dgarhandbok framgar inte denna
begrénsning av nérvarorétten utan man anger att narvarorétten omfattar bolag
med mer &n 50 anstallda och dar staten ager mer &n 50 %. Vidare framgar att
denna rétt bor finnas med som en bestdimmelse i foretagets bolagsordning
samt att man far anta att riksdagsledamotens stallning i sammanhanget mots-
varar en enskild aktiedgares, med undantaget att ledamoten saknar rostratt.

Riksdagens revisorer har i sin granskning gétt igenom de statliga foretagens
bolagsordningar. Vid denna genomgang har framkommit att ett antal bolag,
med minst 90 % statligt &gande och minst 50 anstéllda, saknar bestammelser
om riksdagsledamdters nérvaroratt i bolagsordningarna.

6.2 Bolagsordningen

Bolagsordningen skall enligt aktiebolagslagen uppréttas vid bildandet av ett
aktiebolag samt godkénnas och registreras vid Patent- och registreringsver-
ket. I bolagsordningen anges foéremalet for och inriktningen av bolagets
verksamhet. Aktiebolag far bildas for vilken lovlig verksamhet som helst.
Vidare innehaller bolagsordningen den betydelsefulla s.k. &dndaméls-
paragrafen, dar syftet med verksamheten skall anges. Handlingen skall dven
innehalla uppgifter om aktiernas nominella vérde och om antalet styrelsele-
damdter och revisorer. Det har vidare ansetts lampligt att i bolagsordningen
ange vilka arenden som skall forekomma pa ordinarie bolagsstamma.

Bolagsordningen kan vara ett viktigt styrinstrument. En forutsattning &r dock
att de dvergripande malen for bolagets verksamhet tydligt framgar. Vid en
narmare genomgang kan revisorerna konstatera att for de statliga bolagen
uppfyller andamalsbeskrivningarna i allt vasentligt de krav som stalls upp i
aktiebolagslagen. Tydligheten i &ndamalsbeskrivningarna varierar dock. Mest
tydliga och ambitiosa ar beskrivningarna i finansbolagen. De flesta statliga
bolag har dock forhallandevis sparsamt och allméant hallna bolagsordningar.
Som framgar av rapportens avsnitt 5.1 har bolagen ibland av &garen begart
preciseringar av dessa allmant héallna &ndamalsbeskrivningar.

“8 Prop 1980/81:22, bet. 1980/81:NU29, rskr. 1980/81:147.
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Svensk Bilprovning &r ett exempel pa ett bolag vars dndamalsbeskrivning i
bolagsordningen &ndrats under senare tid. Tidigare fanns enbart en kortfattad
mening om vad bolaget skulle bedriva for verksamhet. | den nu gallande
bolagsordningen finns en 6vergripande beskrivning av vad verksamheten
syftar till samt ett kvalitetskrav vad géller tillganglighet.

Enligt aktiebolagslagen &r utgangspunkten att ett bolags verksamhet drivs i
syfte att ge aktiedgarna storsta mojliga vinst. Om sa inte &r fallet skall syftet
med verksamheten sérskilt anges i bolagsordningen. | Regeringskansliets
agarhandbok framfors att om staten som &gare vill att foretag skall beakta
intressen som star i strid med vinstintresset bor det framga av bolagsordning-
en eller stdammoprotokoll. Detta for att dels sékerstélla att &garens avsikter ar
tydliga for styrelsen, dels for att eliminera en eventuell osékerhet om styrel-
sens skadestandsansvar infor beslut som kan suboptimera det foretagseko-
nomiska resultatet.

Ett forhallandevis stort antal statliga bolag har andra mal &n att generera
vinster. Som konstateras i kapitel 5 &r det enligt enkétsvaren knappt hélften
(28 av 59) som anger att dgaren inte har formulerat ndgra vinstkrav pa bola-
get. Vid Riksdagens revisorers genomgéang av bolagsordningarna kan konsta-
teras att endast i fem av dessa 28 bolag finns det sarskilt inskrivet att verk-
samheten inte syftar till vinst. Dessa ar Samhall, Svenska Miljostyrningsra-
det, Dramatiska teatern, Operan och Kurortsverksamhet. Vid de intervjuer
som Riksdagens revisorer genomfort har det inte framkommit nagra béarande
skal till varfér denna, enligt aktiebolagslagen, nddvéndiga information sak-
nats i ovriga fall.

Revisorerna har funnit att sju bolag hade en bolagsordning under 1996 dar,
forutom en angiven verksamhetsinriktning, ocksa ett 6vergripande syfte med
bolagets verksamhet finns redovisat. Dessa ar Samhall, Svenska Miljostyr-
ningsradet, Kungl. Dramatiska teatern, Kungl. Operan, SBAB, Venantius
och Sveriges Rese- och Turistrad. Som framgar ovan har aven Svensk Bil-
provning under ar 1997 fatt en syftesbeskrivning. Ovriga statliga bolag sak-
nar en sadan syftesbeskrivning i bolagsordningen.

Det finns ocksd exempel pé statliga bolag som i sin bolagsordning har in-
skrivet att de har andra syften med sin verksamhet, utan att det star sarskilt
angivet att syftet inte &r att bereda &garna vinst. Ett exempel & ALMI Fore-
tagspartner, ett annat exempel ar Venantius. Det kan dock i dessa fall bero pa
att agaren i och for sig har ett antal syften och mélsattningar med dessa bolag
som inte ar av kommersiell art, men att bolagen — givet dessa restriktioner —
anda skall upptrada som ett vinstmaximerande foretag.

Som tidigare noterats har knappt en tredjedel av bolagen angett att de har
samhallsataganden, dvs. krav pa att producera vissa olénsamma tjanster. Av
dessa har i sin tur sex bolag angett att dessa samhallsataganden ar angivna i
bolagsordningen.

Enligt vad som framkommit i enkatundersokningen finns det ett relativt stort
antal statliga bolag som har till uppgift att redovisa viss vinst men utan att ha
till syfte att vinsten skall maximeras. Om sa ar fallet skiljer sig aven ett sé-
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dant mal fran syftet att vara strikt affarsmassig och bereda &garen storsta
mojliga vinst. Revisorerna har dock inte funnit ndgon bolagsordning dar ett
sadant syfte ar angivet.

6.3 Avtal

Awvtal som traffats mellan staten som &gare och ett statligt bolag &r en typ av
styrdokument som anvénds, eller tidigare har anvénts, gentemot knappt ett
tiotal statliga bolag. Har kan i forsta hand Posten, Telia, Vattenfall, System-
bolaget och Apoteksbolaget ndmnas. Kénnetecknande for dessa bolag ar att
de har, eller har haft, olika typer av samhallsdtaganden. | avtalen regleras
bland annat dessa dtaganden och eventuell ersattning harfor. | andra fall &r
det enbart ekonomiska mal eller enbart samhallsataganden som formulerats i
sédana avtal.

For Apoteksbolaget, Systembolaget och Samhall finns bade ekonomiska krav
och krav pé vissa samhallsataganden formulerade i sédana avtal. Aven Pos-
ten, Telia och Teracom anger att de samhallsataganden dessa tre bolag har &r
formulerade i sddana avtal, medan daremot de ekonomiska kraven &r formu-
lerade i andra dokument. Assi Doman anger att bolaget i ett avtal med staten
alagts att salja vissa skogsfastigheter som bolaget sjalvt velat behalla. Svensk
Bilprovning anger att de ekonomiska kraven pa bolaget faststallts i ett avtal.
Daremot reglerar detta avtal inga samhallsataganden, trots att sddana finns
for Svensk Bilprovning. Som namnts ovan finns nu sadana krav dock an-
givna i bolagsordningen.

Det har vid intervjuerna framkommit att det rader en viss oklarhet rérande
statens roll vid upprattandet av sddana avtal. Vissa menar att de &r helt att
jdmstélla med skriftliga dgardirektiv. Andra menar att staten inte tecknar
dessa avtal i egenskap av &gare till bolagen utan snarare som kund och att
bolagen alltid har en rétt att sdga upp avtalet. Ett avtal &r formellt en frivillig
uppgorelse mellan tva parter och reglerar bada parters forehavanden. Avtalet
bor darfor innehalla bade de forpliktelser som bolaget atar sig att utféra samt
den ersattning bolaget erhaller for att utfora tjansten eller tjansterna i fraga.
Det kan dock konstateras att avtalen ofta 4r ensidiga, dar bolaget alaggs att
utféra vissa tjanster utan att erhélla ndgon erséttning eller annan forman i
utbyte. Vid intervjuer med foretradare fran Riksrevisionsverket har framhal-
lits att ett avtal mellan staten och ett statligt foretag ofta antar en fortackt
form av &gardirektiv, dvs. det &r inte avtal i den egentliga meningen.

6.4 Informell styrning

Konstitutionsutskottet har, som tidigare niamnts, framhallit att det ar nédvén-
digt med ett fortroendefullt férhallande mellan dgaransvarigt departement
och bolagsledning. | detta forhéllande sker en dialog dar nyanser kan framfo-
ras som inte kan aterges i formella styrdokument. I intervjuerna har framhal-
lits att dialogen ar helt nodvandig som underlag ocksa for kommande forand-
ringar av den mer formella styrningen av bolaget. Flera har ocksa papekat att
det finns synpunkter fran &dgarens sida som kan galla langsiktiga strategifra-
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gor och dar affarsintressen skulle skadas om det blev offentligt. Ibland dyker
det ocksa upp fragor ad hoc, dér bolaget har behov av att kunna fa snabba
besked fran agaren. En informell styrning har darmed sin givna plats vid
sidan av den formella.

Av Regeringskansliets agarhandbok framgar att styrelsen, framst foretradd av
styrelseordférande, och agaren har ett gemensamt ansvar for att halla dialo-
gen levande. Ytterst anses dock dgaren vara ansvarig i denna fraga. Dialogen
bor exempelvis inriktas pa fragor kring strategi, férandringar i verksamheten
som paverkar dess riskniva, soliditet, behov av eget kapital samt sddana
strukturforandringar som innebar ett 6kat eller minskat dgande saval i abso-
luta som i relativa tal.

En vanlig uppfattning &r samtidigt att en informell styrning méste ske med ett
visst métt av forsiktighet. Kontakterna mellan &gare och bolag bor betraktas
som en Omsesidig informationsgivning och som en del av departementets
uppfoljning av bolagen. | den man en informell styrning sker far den inte sta
i motsatsstallning till den formella styrningen utan snarare vara av forkla-
rande karaktar.

| Riksdagens revisorers enkatundersokning ges ocksa en bild av att dgaran-
svarigt departement relativt ofta tréffar foretrddare for respektive bolag men
att man ar forhallandevis forsiktig i den informella styrningen. Pa fragan om
hur ofta informella kontakter forekommer svarar ndra hélften (28 av 59) av
bolagen att man har manatliga kontakter med &garen. | manga av dessa fall
beror dock de tata kontakterna pa att det finns en departementsforetradare i
styrelsen och att kontakterna sker med denne. Av de aterstiende bolagen
svarar 24 bolag att man har informella kontakter med &garen nagra ganger
per ar. Mest frekvent ar dock att dessa kontakter sker pa tjanstemannaniva
och da foretradesvis med berdrt departementsrad eller ber6rd handlaggare.

I huvudsak uppfattar en majoritet av bolagen att dessa kontakter frdmst har
karaktaren av informationsutbyte, men med ett visst inslag av dgarstyrning
(36 av 59). En stor minoritet av bolagen anser att kontakterna sker utan in-
slag av &garstyrning (21 av 59). Enbart tv& av bolagen anger att kontakterna
huvudsakligen &r ett forum for dgarstyrning snarare an informationsutbyte.

Av enkitsvaren framgar vidare att de informella métena mellan dgare och
bolag i forsta hand avser langsiktiga strategidiskussioner, bl.a. rérande verk-
samhetens mal (46 av 59), foljt av fragor rérande foretagets resultatutveckl-
ing (25 av 59). Av enkatsvaren kan dven utlasas att exempelvis dgarfragor,
cheflonefragor, avvecklingsfragor, lagstiftningsfragor och styrelsefragor
forekommer vid dessa moten.

Finansdepartementet har i syfte att systematisera den skriftliga och muntliga
rapporteringen frdn bolagen under departementet, dven skapat forutsittningar
for en dialog kring och uppféljning av viktiga fragor i anslutning till rappor-
teringen. 1 en skrivelse till sina bolag har man formulerat krav pa hur denna
rapportering skall ske. Har understryks att en 16pande dialog bor foras mellan
respektive bolag och departementet. Fran bolaget forvantas styrelseordfo-
rande samt verkstéllande direktdr medverka och ambitionen &r att departe-
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mentets politiska ledning skall delta vid minst ett tillfalle per ar, och da i
forsta hand vid métet i anslutning till bokslutsrapporten. Férutom boksluts-
rapporten star pa dagordningen for detta méte punkter som genomgang av
eventuella maldokument och strategisk plan samt rapportering fran revision-
en under det gangna aret. Darutover bér dagordningen, enligt skrivelsen,
kompletteras efter diskussion mellan bolaget och Finansdepartementet.

Riksdagens revisorer har &ven undersokt om bolagens styrelse inhdmtar
agarens uppfattning i en frdga dar man redan har mandat att sjalv fatta beslut.
Av 59 bolag som besvarat denna fraga uppger endast tva att detta forekom-
mer ofta medan 31 bolag anger att detta forekommer ibland eller bara vid
nagot enstaka tillfalle. Ovriga 26 bolag har svarat att sddana kontakter inte
vid nagot tillfalle har tagits.

6.5 Styrelsen och utndmningen av styrelseledamoter

Att utse styrelseledamdter innebér inte en styrning av bolaget i samma di-
rekta mening som att utfarda formella styrdokument eller att utéva en infor-
mell styrning i en dialog med bolagets ledning. Utnamningsfragorna ar likvél
av stor betydelse, eftersom en kompetent och allsidigt sammansatt styrelse
kan forvantas 6ka méjligheterna for bolaget att uppna de resultat som &garen
forvantar sig av bolaget. Givetvis har dgaren mdjlighet att byta ut en eller
flera av styrelseledamoterna om forvéantningarna pa bolaget inte uppfylls.

Varje aktiebolag skall enligt aktiebolagslagen ha en styrelse, som skall svara
for bolagets organisation och forvaltningen av bolagets angelagenheter.*®
Styrelsen &r ett kollegialt organ, utan rétt for den enskilde styrelseledamoten
att i den egenskapen besluta eller handla for bolaget. Samtliga styrelseleda-
moéter har i princip samma stillning och ingen ledamot far helt eller delvis
uteslutas fran styrelsearbetet. Inom styrelsen skall en ledamot vara ordfé-
rande. Styrelsen eller annan foretradare for bolaget far inte foreta rattshand-
ling eller annan atgard som &r &gnad att bereda otilloérlig fordel at aktieagare
eller nackdel for bolaget eller annan aktiedgare. Bolagsstamman véljer bola-
gets styrelse om inte bolagsordningen innehéller bestimmelser om att en
eller flera styrelseledamoter skall utses pa annat stt.

Aktiebolagslagen innehaller dven bestimmelser om skadestandsskyldighet
for bl.a. styrelsens ledamoéter, verkstallande direktor och revisor.>® Bestam-
melserna bygger pa synséttet att styrelse respektive revisorer ar skyldiga att
omsorgsfullt fullgora sina uppdrag. Verkstéllande direktor ar framst ansvarig
for atgarder som han vidtagit eller underlatit inom den l6pande forvaltning-
en, medan styrelsen béar ett motsvarande ansvar inom omradet for sin forvalt-
ning.

Riksdagens revisorer har i sin enkétstudie undersokt férekomsten av att
styrelserepresentanter i de statliga bolagen &r skyddade mot ekonomiska
skadestandsansprak genom en s.k. styrelseforsakring. Av undersokningen har

49 ABL kap. 8.
%0 ABL kap. 15.
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framgatt att en fjardedel av de statliga bolagen anvander sig av en sadan
forsakring. | samband med intervjuerna har dock framkommit att vissa stat-
liga bolag for narvarande ser dver denna fraga i anslutning till att bolagets
ovriga forsakringsskydd omprévas.

Styrelsen foretrader inte i forhallande till dgarna nagra andra intressen &n
deras direkta dgarintressen. Om dgarens och bolagets intressen inte samman-
faller &r det varje styrelseledamots skyldighet att i de flesta fall och inom
vissa granser se till bolagets basta.

Riksrevisionsverket har observerat att styrelseledaméter i myndigheter och
statliga bolag i manga fall inte besitter tillracklig kunskap om eller missupp-
fattar innebdrden och omfattningen av det ansvar och de befogenheter som
foljer med stallningen som styrelseledamot.>* Enligt verket ror kunskapsbris-
ten eller missuppfattningen exempelvis i vilken utstréckning man som en-
skild styrelseledamot &r skyldig att sétta sig in i och svara for de administra-
tiva rutinernas sdkerhet, den interna ekonomiska informationens kvalitet
samt den externa ekonomiska rapporteringen. Detta yttrar sig t.ex. i att de
fréagestallningar som styrelsen har ansvar for i vissa fall inte i tillracklig grad
uppmérksammas och behandlas av styrelsen. Enligt verkets bedémning &r
dock problemen avsevart storre for myndigheter &n for statliga bolag ef-
tersom det for aktiebolag finns ett tydligt regelverk.

Aven i granskningen har framkommit synpunkten att ledaméter i de statliga
bolagens styrelser ibland missuppfattar sin roll och inte heller k&nner till
inneborden av aktiebolagslagens syn pa styrelsen som kollegial. Det kan
ocksa, sarskilt nar ett bolag enbart ar delagt av staten, férekomma att skilda
styrelserepresentanters sérintressen satts fore foretagets intresse. Flera av de
intervjuade har vidare pekat pa att staten uppfattas som en anonym &gare
aven i heldgda bolag. Styrelseledamdter uppfattar sig darfor inte alltid sig
som representanter for &garen utan snarare enbart som representanter for sig
sjédlva. Man anser déarmed inte heller nddvandigtvis att bolaget skall arbeta
efter garens intentioner.

Betydelsen av att ledaméterna informeras om de mal som agaren stallt upp
for foretaget har betonats vid intervjuerna. Flera av féretrddarna fér bolagen
har framhéllit att man numera ger en introduktionsutbildning pé en eller flera
dagar till en ny styrelseledamot. Vissa bolagsforetriadare har ocksa framfort
uppfattningen att man frén &garhall bor ge nagon form av systematiserad
information till nya ledaméter om bl.a. vilka méal som galler for bolaget i
fraga. Aven representanter fran agaransvariga departement har pekat pé dessa
informationsbehov, samtidigt som man framfort att resurser, saval personella
som tidsmassiga, saknas for att pa departementsniva kunna genomfora sad-
ana insatser.

I aktiebolagslagen finns inga bestdmmelser om hur styrelseval skall beredas.
Formerna for beredning torde i praktiken variera starkt mellan olika bolag
beroende péa bl.a. agarforhallandena. | ett delbetankande fran aktiebolags-

51 Arlig rapport, RRV 1997:21.
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kommitten noteras att i borsnoterade bolag verkar initiativet ofta ligga hos
styrelsens ordférande.5? Denne startar beredningsprocessen infor bolags-
stimman, ofta i samrad med storre aktiedgare och andra bolagsstimmovalda
styrelseledamater. | bolag med en eller nagra f& dominerande aktiesgare
torde tyngdpunkten i beredningsprocessen ligga hos dgaren/dagarna.

Enligt Regeringskansliets &garhandbok skall styrelsen i de statliga bolagen
bestd av ledamoter som genom profession, sakkunskap, erfarenhet, integritet
och omdome beframjar bolagets verksamhet och utveckling. Enligt dgar-
handboken skall departementen inte betrakta de styrelseplatser som skall
tillsattas som en majlighet att beléna medarbetare eller nominera pa ett satt
som motsvarar vissa regler om representativitet. | stéllet skall departementets
val goras utifrn vederborandes kompetens och vad han eller hon séledes kan
utrétta for bolaget.

Det dr dgaren som har att besluta om forandringar i en styrelse. Berednings-
forfarandet vid tillsattningar av styrelseledaméter varierar dock mellan olika
departement. Inom vissa departement bereds fragan genom att departemen-
tets tjanstemdn tar fram en lista med forslag om lampliga kandidater, som
sedan diskuteras med den politiska ledningen. Synpunkter kan d& inhamtas
frdn bade bolagets styrelseordférande och VD. Inom andra departement &r
utnamningen av styrelseledamaoter en fréga som enbart hanteras av departe-
mentets politiska ledning.

Aven styrelseledaméter med erfarenhet fran styrelsearbete i privatégda bolag
har intervjuats. Nagra av dessa har framhallit att i privatdgda bolag bereds
allt oftare &renden om utndmningar av nya styrelseledamoter av en nomine-
ringskommitté som normalt utgérs av representanter fran bade agaren och
styrelsen.

En allmén uppfattning som framforts &r att utndmningar av styrelseledamoter
bor ske i form av en dialog mellan &garen, foretagets ledning och 6vriga
styrelseledamoter, som d& har méjlighet att lamna synpunkter pd vilken
kompetens som behdver tillforas styrelsen. Intervjupersonernas beskrivning-
ar av hur det gér till i praktiken skiftar. Vissa menar att utnamningsprocessen
i huvudsak fungerat val, genom att just ett samradsforfarande foregatt ut-
nédmningarna. Andra menar att dgaren varken tar till vara foretagsledningens
eller styrelseledamoternas kunskap om vilken ytterligare kompetens som
behdvs i det aktuella fallet. En annan kritik &r att agaren inte avsatt tillréck-
ligt med tid for utnamningsfragor och att dessa fragor tenderar att uppkomma
en mycket kort tid fére den arliga bolagsstimman. Agarens information till
styrelsen om nytillsattningar har ocksa kritiserats. Det férekommer att nya
ledaméter dyker upp” pé ett styrelsesammantréde utan att detta foregatts av
négon form av forhandsinformation.

I &garhandboken understryks att olika kompetenser bor efterstrévas i styrel-
sen i forhallande till de problem som verksamheten kan tinkas stallas infor.
Detta borde sannolikt innebéra att styrelsens sammansattning ser olika ut

52 SOU 1995:44, Delbetankande av Aktiebolagskommittén.
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under olika skeden i foretagets utveckling. Vasentligast ar enligt Regerings-
kansliet att utse “rétt” person som har kompetens att tillféra bolaget och
dessutom med formaga att samarbeta i styrelsen. Vidare skall samtliga leda-
moter vara val fortrogna med sin roll. Olika kompetenskrav kan dock komma
att stallas beroende av om ett statligt foretag har samhéllspolitiska mal eller
om enbart kommersiella mal finns for verksamheten.

En sarskild fraga ar i vilken utstrackning departementsforetradare férekom-
mer i de statliga bolagens styrelser och, i férekommande fall, i vilken ut-
strackning kontakter med &garen sker med denne. Av svaren i enkéten fram-
gar att drygt 70 % av bolagen har en departementsforetradare i styrelsen och
att informella kontakter i hog grad sker via denna person.

I Regeringskansliets dgarhandbok anges ett antal motiv till att ha en tjanste-
man foretradd i bolagsstyrelsen. Genom en tjdnsteman kan styrelsen tillféras
kunskap och kompetens om den politiska miljé som ett statligt bolag verkar
inom. Enligt agarhandboken visar ocksd erfarenheten att det for insynens
skull &r vésentligt och vérdefullt att departementet &r direkt representerat i
respektive bolags styrelse genom en tjansteman, med det viktiga forbehéllet
att sektors- och agarpolitik skiljs at samt att javsregler beaktas. Som exempel
namns att en styrelseledamot i Vattenfall inte skall arbeta pd Narings- och
handelsdepartementets energienhet.

Tanken bakom denna atskillnad &r att sektorspolitik och affarsmassighet kan
std i motsats till varandra och att en departementsforetradare i en sadan situ-
ation inte skall sitta pa tva stolar samtidigt. Har &r dock &garutévningen inte
konsekvent inom departementen. Det finns exempel pa att en foretradare fran
en enhet inom ett departement, som &ven har ansvaret for anslagsgivningen
for bolaget i fraga, ocksa sitter i styrelsen for samma bolag.

Vissa menar att lojalitetsproblem kan uppsté for departementsforetradaren
aven om denne inte handlagger nagra fragor rérande sektorpolitik. Denne
kan plotsligt behova representera ett uppkommet sakintresse fran departe-
mentets sida som star i motsats till styrelsebeslut som denne varit med och
fattat beslut om. Samtidigt menar vissa att detta &r en nackdel som man fér
leva med om man ocksa vill uppnd fordelarna med att ha en departementsfo-
retréddare i styrelsen.

Riksdagens revisorer kan ocksd konstatera att det mellan departementen
finns olika forhallningssitt till frigan om att ha departementsforetradare i
styrelsen. Savil positiva som negativa omdomen har framkommit vid inter-
vjuerna. De mer positiva asikterna har gallt att det kan vara bra med foretra-
dare for departementet i bolagens styrelser under forutséttning att det ar
klarlagt vad denne skall bidra med i styrelsearbetet. Denna ledamot borde da,
enligt intervjupersonerna, ha till uppgift att félja den politiska utvecklingen
pa omréadet battre 4n ndgon annan i styrelsen och sarskilt kunna bidra med
sddana kunskaper.

Vidare har man ansett att man bor kunna stalla krav pé att denne foretradare
kan ge information om &garens intentioner i vissa besvarliga fragor, om inte
dessa frdgor kan klaras ut pa ett mer informellt sétt i kontakterna mellan
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styrelseordférande, vd och departement. Det har ocksa framforts att genom
att ha en foretradare frn departementet fods mojligheter for agaren att ta
direkta initiativ i styrelsen samtidigt som man givetvis som dgare 4nda maste
ta ett aktivt ansvar for de beslut som fattas i bolagets styrelse. En néra kon-
takt skapas dven harigenom mellan departement och bolag.

Flera har pekat pa att det kan uppsta potentiell konflikt mellan styrelseordfo-
randen och departementsforetradaren. Ordférandens roll anses bli mer oklar
nar en departementsforetradare finns i styrelsen, da det normalt aligger ord-
foranden att skota kontakterna med &garen. Fragan ar da om styrelseordfo-
randen skall ndja sig med att kontakta departementsforetrddaren eller om
denne ocksa aktivt skall ta underhandskontakter med den politiska ledningen
pa departementet.

En svarighet, som dock understrukits i anslutning till revisorernas intervjuer,
ar just att en departementsforetradare i bolagsstyrelsen kan fa en oklar roll.
Detta blir tydligt vid en eventuell malkonflikt.

Dessutom har papekats att dessa fragor ocksa kraver olika kompetenser som
inte alltid gar att forena i en och samma person fran departementet. Ett pro-
blem som lyfts fram &r att en departementsforetradare hela tiden maste ater-
forsakra sig bakat, hos departementets politiska ledning, och darigenom inte
alltid har mandat att agera som en &garforetradare. | detta sammanhang har
det ansetts att det &r béattre att kontakter i stéllet tas direkt mellan styrelseord-
foranden och dgaren.

Vid intervjuerna har dven framkommit synpunkter pa vilken niva i organisat-
ionen en eventuell foretradare fran departementet bor vara hamtad. En upp-
fattning som framkommit &r att om en departementsforetradare i bolagets
styrelse skall betraktas som en sarskild &garrepresentant, bér denna person
aterfinnas pa statssekreterarniva. Svérigheten med att utse departementsfore-
tradare frdn en lagre ansvarsniva har ansetts vara att denne inte har ett till-
rackligt brett mandat. Som en foljd av detta far berord tjansteman ofta féra
frégan tillbaka till departementets ledning. Detta har fran andra styrelsemed-
lemmar uppfattats som en tidskrdvande procedur. Stora och viktiga strategi-
fragor skulle givetvis anda alltid krava kontakt med departementet for en
foredragning infor ansvarigt statsrad. Samtidigt har papekats att det inte &r
praktiskt mdjligt att ha statssekreterare i styrelserna for samtliga 60-talet
statliga bolag.

Ohrlings Coopers & Lybrand AB genomfor for narvarande en relativt omfat-
tande undersgkning av styrelseledamaters erfarenheter fran praktiskt styrel-
searbete. Undersékningen, som omfattar bade statliga foretag och bérsnote-
rade privata foretag, sker pd uppdrag av Stockholms Fondbérs, Corporate
Government Forum och Ohrlings Coopers & Lybrand. Studien genomfors
med hjalp av en enkat, dar styrelseledaméter fatt besvara ett stort antal fra-
gor. Resultatet av arbetet kommer att presenteras i borjan av nasta ar. Riks-
dagens revisorer har dock haft mojlighet att ta del av valda delar av under-
sokningens resultat.
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Bortfallet i undersokningen ar relativt hogt, varfor slutsatser méste dras med
stor forsiktighet. Bland dem som svarat pa enkaten finns dock ett entydigt
monster, namligen att styrelseledaméter i statliga bolag ar mer kritiska mot
kompetensen inom den egna styrelsen och hur det egna styrelsearbetet bed-
rivs, jamfort med ledamoter i privata bolag. Ledaméterna i statliga bolagssty-
relser anser i betydligt hogre grad att man kanner sig utlimnad &t VD:s be-
domningar och att det &r svart att kontrollera de uppgifter som VD lamnar till
foretagets styrelse. Av svaren framgar vidare att det i statliga bolag ar svérare
att fa alla ledamoter att aktivt delta i styrelsearbetet. Styrelsen ar alltfor pas-
siv och vantar pd initiativ fran verkstallande direktéren i stallet for att agera
sjalvstandigt.

Vidare har styrelseledamdterna i statliga bolag i hogre grad ansett att det tas
for lite hiansyn till kompetens och for mycket hiansyn till “dgarintressen” vid
rekrytering av nya styrelseledaméter, att effektiviteten i styrelsearbetet ham-
mas av att ledaméterna har alltfor olika kompetensnivaer i ekonomiska fra-
gor och att underlagen vid rekrytering av ny vd ar alltfor bristfalliga. Man
anser det vara ett forhallandevis stort problem att styrelsen har svarigheter att
fatta “obehagliga” beslut i rétt tid, dvs. innan ett problem har utvecklats till
en akut krissituation.

Styrelseledaméterna i statliga bolag anser ocksé i betydligt hogre grad att det
ar svart att forsakra sig om aktiedgarnas stod infér storre beslut som fattas av
foretagets styrelse. Darutéver anser man i betydligt hdgre grad an styrelsele-
damater fran den privata sektorn, att foretagets storre dgare inte tillrackligt
engagerar sig i, granskar och bedémer styrelsens arbete och beslut.

6.6 Riksdagens policyuttalanden

Ansvarsfordelningen mellan riksdagen och regeringen &r given av grundla-
gen. Riksdagen har den lagstiftande makten och fattar vanligen beslut i olika
fragor pé ett mer 6vergripande plan. Regeringen har den verkstallande mak-
ten och det kan forvéntas av regeringen att man tolkar riksdagens beslut
korrekt och styr exempelvis de statliga foretagen pa en mer konkret niva. En
fréga, som i sammanhanget ar av intresse, & om dven de statliga bolagen
beaktar eventuella policyuttalanden fran riksdagens sida som ror foretagens
verksamhetsomraden. Det galler exempelvis de uttalanden som kan aterfin-
nas i riksdagens utskottsbetdnkanden utover vad riksdagen fattat beslut om
rorande ett specifikt bolag. Ett statligt aktiebolag &r inte formellt bundet av
sédana policyuttalanden fran riksdagen.

I Riksdagens revisorers enkatstudie har drygt halften av foretagen (31 av 59)
uppgett att man beaktar sddana uttalanden. Vattenfall uppger exempelvis att
man beaktar uttalanden fran riksdagens sida vad galler energi- och miljépoli-
tik samt fragor som ror arbetsratt. Samhall uppger att man har beaktat utta-
landen om kvalitetssakring av verksamheten och uttalanden om att uppséag-
ningar skall undvikas.

Av de Gvriga bolagen anser det stora flertalet att det inte finns ndgra policy-
uttalanden fran riksdagen av denna karaktar som beror foretagets verksam-
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het. Av intresse ar ocksa att flera av foretagen i enkéten uppgett att ekono- Fel! Autotextposten ar
miska mal for foretagen aterfinns i bl.a. propositioner som godkints av riks-  inte definierad.

dagen. Om staten inte senare har preciserat dessa mal i t.ex. dgardirektiv eller Bilaga 1

annat styrdokument har bolaget uppfattat att de ekonomiska mal som angi-

vits exempelvis i en tidigare proposition, &r géallande for bolagen.
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7 Hur sker kontrollen av statliga bolag?

I detta avsnitt behandlas fragan om kontroll av statliga bolag, med tyngd-
punkt pa revisionen. Aven frégan om insyn i bolagen berors. Har gérs bl.a.
en jamforelse med kommunala bolag.

7.1 Revision av statliga bolag

Revision av saval statliga som privatagda aktiebolag skall bedrivas i enlighet
med bestimmelserna i aktiebolagslagen.® Har framgdr att revisor normalt
tillsatts av bolagsstaimman. Revisorn granskar pa uppdrag av bolagsstamman
och i detta uppdrag ingar ocksa att granska huruvida bolagets ledning iakttar
de bestdmmelser i aktiebolagslagen och bolagsordningen som avser att
skydda samhéllets intressen, bolagets borgendrer, de anstallda m.fl. och de
krav dessa kan stalla p& bolagets skétsel, redovisning och information. Even-
tuella lojalitetskonflikter skall enligt lagen lésas genom att revisorernas
plikter mot andra &n aktiedgarna, begrénsas till en granskning av huruvida de
bestdammelser i aktiebolagslagen och bolagsordningen som skall skydda
dvriga intressenter, blir respekterade.

Minst en av bolagsstdmman utsedd revisor skall vara auktoriserad, om vissa i
lagen angivna forutsattningar rérande bolagets storlek och antal anstéllda ar
uppfyllda. Aven auktoriserat eller godkant revisionsbolag kan utses till revi-
sor. Sadant bolag skall vid tillimpningen av aktiebolagslagens bestammelser
likstallas med revisor. Bolag som blivit utsett till revisor skall till aktuellt
bolags styrelse anmala vem som &r huvudansvarig for revisionen.

Lagen faststaller &ven omfattningen av revisors granskningsplikt. Denne
skall, i den omfattning god revisionssed bjuder, granska bolagets arsredovis-
ning, jamte rékenskaperna samt styrelsens och verkstéllande direkt6rens
forvaltning. Granskningen avslutas arligen med ett utldtande i en revisions-
berattelse. En kortfattad och standardiserad form av revisionsberattelse avges
i de fall da granskningen inte gett anledning till anmarkningar eller sérskilda
upplysningar. Gor bolaget vasentliga avvikelser fran lag och god redovis-
ningssed, skall detta leda till anmérkningar eller sérskild upplysning i revis-
ionsberattelsen. Ar bolaget ett moderbolag, skall revisorn dven granska kon-
cernredovisningen och koncernforetagens inbérdes forhallanden i Gvrigt.
Revisorn skall félja de sérskilda foreskrifter som meddelas av bolagsstam-
man, sdvida de inte strider mot lag, bolagsordning eller god revisionssed.

Styrelsen och verkstéllande direktdren skall bereda revisor tillfélle att verk-
stélla granskningen i den omfattning revisorn finner att det behtvs samt
lamna de upplysningar och det bitrdde som han begér. Bolagsledningen har
exempelvis inte ratt att hemlighélla uppgifter rérande bolagets angelagenhet-
er visavi revisorn.

Aktiebolagslagen har Iangtgéende javsbestammelser i syfte att garantera att
en revisor intar en sjalvstandig stallning i forhallande till bolaget. Revisorn

5310 kap. ABL
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far inte heller Iamna upplysningar som han fatt kannedom om vid fullgéran-
det av sitt uppdrag om bolagets angeldagenheter till enskild aktiedgare eller
utomstéende som kan vara till forfang for foretaget. Om revisorn asidosatter
sin tystnadsplikt kan han &dra sig skadestdndsansvar.

Obegréansad tystnadsplikt géller inte i forhallande till bolagsstimma. Revi-
sorn &r tvartom skyldig att till bolagsstdmman I&mna alla upplysningar som
stimman begér, om det inte skulle medféra vasentligt forfang for bolaget.
Revisorn ar ocksd upplysningsskyldig i forhallande till bolagsledningen.
Vidare &r han skyldig att ldamna medrevisor och sérskild granskare m.fl., som
har utsetts enligt aktiebolagslagen, erforderliga upplysningar.

Av Regeringskansliets dgarhandbok framgar att principerna for revision av
statligt agda foretag skall ses fran perspektivet av att staten, till skillnad fran
en “vanlig aktiedgare” vars intresse framst dr fokuserat pd foretagets avkast-
ning, normalt dven har att forsakra sig om att féretag med offentliga &tagan-
den /sarskilda mal ocksé agerar i enlighet med medborgarnas intressen.

| ménga av de statliga foretagen tillampas en gemensam revision, dar den ena
revisorn kommer fran en revisionsbyra medan den andre kommer fran Riks-
revisionsverket. De bada revisorerna har formellt samma stallning och an-
svar. Detta forhallande framgar dven genom att bada revisorerna skriver
under revisionsheréttelsen.

Det finns i princip tva satt att utse en revisor fran Riksrevisionsverket i ett
statligt foretag, antingen skrivs det in i bolagsordningen eller ocksa véljs en
representant frén verket in pa bolagsstimman efter forslag fran Riksrevis-
ionsverket.

Statsmakterna har vid ett flertal tillfallen slagit fast att Riksrevisionsverket
skall utse eller ges rétten att utse revisorer i statliga bolag och stiftelser. | den
reviderade finansplanen ar 1993, foreslog regeringen en andring i lagen om
Riksrevisionsverkets granskning av statliga aktiebolag och stiftelser.>* And-
ringen syftade enbart till att stadkomma en flexiblare och mer d&ndamalsen-
lig hantering av fragorna. Regeringen begarde i anslutning dartill riksdagens
godké&nnande av att Riksrevisionsverkets roll skulle starkas i samband med
den arliga revisionen. Enligt regeringens forslag borde lagen andras sa att
Riksrevisionsverket skulle ges en rétt att granska statlig verksamhet som
bedrivs av bolag och stiftelser som staten bildat fér andamalet eller som
staten ager eller pa annat sétt har ett bestammande inflytande éver. Finansut-
skottet tillstyrkte forslagen i propositionen och riksdagen fattade beslut i
enlighet med utskottets betankande.%®

Principerna om att Riksrevisionsverket har ratt att utse revisorer skall dock
inte tillampas for sddana bolag som staten, av t.ex. konjunkturella skél, 6ver-
géngsvis iklatt sig ett dgaransvar for. Undantag skall ocksé kunna goras nar
sarskilda skél foreligger.

5 Prop. 1992/93:150 bil. 1.
% Bet. 1992/93:FiU30, rskr. 1992/93:447.
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Riksdagens revisorer har i sin granskning funnit exempel pa statliga bolag
som har offentliga ataganden/sarskilda mal men som inte har ndgon av Riks-
revisionsverket utsedd revisor. Ett sddant exempel ar Systembolaget AB.
Tills nyligen gallde samma férhallande dven Apoteksbolaget AB. Systembo-
laget har férutom en auktoriserad revisor fran revisionsbyra, en revisor som
ar departementsrdd frdn &garansvarigt departement, Socialdepartementet,
samt tre revisorer utndmnda av riksdagens forvaltningsstyrelse.

I 1995 ars budgetproposition refereras till att Riksrevisionsverket pekat pa att
de principer statsmakterna lagt fast for Riksrevisionsverkets medverkan i
revision av bolag och stiftelser vid denna tidpunkt annu inte fatt fullt genom-
slag.%® | sammanhanget forordades att verkets ratt att utse revisor dven borde
komma i fraga for statliga foretag eller statligt bildade fonder och stiftelser
dér staten utsett s.k. lekmannarevisorer.

Merparten av de av Riksrevisionsverket utsedda revisorerna i de statliga
bolagen &ar auktoriserade, dock inte alla. | en departementspromemoria har
Justitiedepartementet foreslagit inférande av en ny lag med rubriken “Fortro-
enderevisorer i aktiebolag” samt en dndring i aktiebolagslagen s att endast
auktoriserade eller godkanda revisorer kan vara revisorer i aktiebolag.’’
Motivet till detta ar en anpassning till gallande EG-direktiv. Nagot sadant
beslut har dock &nnu inte fattats.

Riksrevisionsverket har utarbetat interna riktlinjer for revisorer fran verket
som deltar i gemensam revision av aktiebolag och stiftelser. Av dessa fram-
gar bl.a. att revisor frdn Riksrevisionsverket har att bevaka om klienterna
uppfyller de sarskilda samhalleliga uppgifter som staten i ndgon form over-
enskommit om eller &lagt dem. Dessa revisorer skall &ven ha perspektivet att
staten i dessa sammanhang kan anses ha likhet med en koncern, vilket inne-
bér att aspekter utanfor det enskilda objektet dven skall omfattas. Exempelvis
kan temagranskningar aktualiseras. Koncernperspektivet galler bade ekono-
miska och verksamhetsméssiga aspekter.

Som ovan anforts skall revisorn folja de sdrskilda foreskrifter som meddelas
av bolagsstamman, sdvida de inte strider mot lag, bolagsordning eller god
revisionssed. Foretradare for Riksrevisionsverket har noterat att mojligheten
att anvanda s&dana sérskilda foreskrifter utnyttjats i mycket begransad ut-
strackning.

| syfte att mojliggéra en andamalsenlig bevakning av ovan namnda sam-
hallsuppgifter har foretradare frdn Riksrevisionsverket vidare anfort att de
sarskilda foreskrifterna exempelvis kan innehalla 6nskemal om komplette-
rande granskning eller temagranskningar. Hérvid bor det av bolagsstdimmo-
protokollet framga om bolaget eller dgaren skall betala granskning i form av
sadant tillaggsuppdrag. Revisorn bedomer i varje enskilt fall vilken kompe-
tensprofil som granskningsteamet skall ha for det sarskilda uppdraget. | vissa
fall kan det bli aktuellt att revisorn tar hjalp fran exempelvis Riksrevisions-
verkets effektivitetsrevision. All granskning som genomfors av revisorn eller

% Prop. 1994/95:100 bil. 1.
57 Ds 1996:65.
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dennes granskningsteam omfattas av den aktiebolagsrattsliga tystnadsplikten.
En fullstandig avrapportering sker sdlunda via regeringens agarrepresentant
pa bolagsstamman.

Riksrevisionsverket har inte i detalj utvecklat vad som skall menas med
samhalleliga uppgifter eller samhallsataganden. Daremot har man pa flera
olika satt forsokt skapa en aktiv dialog rérande detta begrepp. Forutom stat-
ligt formulerat dtagande namner verket dven att statliga garantier skulle
kunna uppfattas som samhallsdtaganden. Dessa garantier kan medféra en
kostnad som ingen annan aktor skulle ta pa sig. En kostnad uppstar dock
forst om nagon sadan garanti maste utlosas och far ocksa vagas mot eventu-
ella intakter av atagandena.

For man in samhallsdtaganden eller andra former av krav pa bolaget i bo-
lagsordning, s& kommer eventuella vasentliga brister att namnas i revisions-
berattelsen. Revisorerna ar skyldiga att rapportera sadana brister i forhallande
till bolagsordningen. Om kraven & omndmnda i dgardirektiv blir det enligt
Riksrevisionsverket en fraga for regeringen och revisorn att avgéra hur even-
tuella brister skall rapporteras. Om det ndmns i avtal och eventuella brister
upptacks, kan det enligt verket bli frdgan om en rapportering till styrelsen.

I nagot fall har revisorn fran Riksrevisionsverket i revisionsberattelsen pata-
lat att bolagsordningens formuleringar star i strid med verksamhetens inrikt-
ning. Agaren far d& avgdra om det &r bolagsordningen eller verksamheten
som skall andras.

I anslutning till Riksdagens revisorers granskning av statens &garroll har
fragor stillts till foretradare for &garansvarigt departement och Riksrevis-
ionsverket rérande uppfattningen om revisionens roll for styrningen av de
statliga bolagen.

Vid intervjuerna har en varierad bild framkommit vad géller utnyttjandet av
revisorer. Atminstone i vissa fall utnyttjas denna resurs i liten utstréckning.
Utover de rent formaliserade kontakterna i samband med genomgang av
arshokslut och vid bolagsstamma tas sallan ytterligare kontakter med reviso-
rerna, trots att man understryker revisionens viktiga betydelse som &garens
kontrollinstrument. Det har framhallits att rutiner skulle behéva utvecklas for
att kunna hantera uppféljning och kontroll pa ett mer effektivt satt 4n vad
som ér fallet i dag.

Foretradare for Riksrevisionsverket har dven framfort att det kan uppsta
oklarheter d& uppdragsgivaren, dvs. departementen, sig emellan har olika
uppfattningar om hanteringen av de statliga bolagen och hittills haft en av-
saknad av gemensam agarpolicy i frdga om revision. Fran Riksrevisionsver-
kets sida har man dock understrukit att man upplever att det inom regeringen
finns ett stort intresse av att en regelrétt revision i enlighet med aktiebolags-
lagen genomfors.

Vid diskussioner med verket har vidare framkommit att det atminstone tidi-
gare funnits en tendens att de departement som har agaransvaret for forhal-
landevis fa statliga bolag i mindre grad utnyttjat mgjligheten att utse en revi-
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sor fran Riksrevisionsverket. En forandring har dock som ovan namnts in-
traffat under senare tid. Fran Riksrevisionsverkets sida framfors att man
uppmarksammar regeringen pd mojligheten att utse revisor fran verket.

Departementsforetradares syn pa vérdet av Riksrevisionsverkets medverkan
skiftar. De flesta ar positiva och menar att verkets revisorer kan bidra pa ett
positivt satt, bl.a. genom sina kunskaper om de politiska forhallandena och
de politiska mal som formulerats for respektive bolag. Det forekommer dock
ocksa de som har svart att se vad revisorerna fran Riksrevisionsverket speci-
fikt har att bidra med och foredrar att i forsta hand anlita revisorer fran revis-
ionsbyraerna.

Samtidigt har vissa departementsforetradare rest fragetecken kring verkets
formaga att bedriva revision av samhallsitaganden, da de revisorer fran
verket som ar medrevisorer i statliga bolag nastan enbart bestar av personer
som har foretagsekonomisk uthildning. De 4r da skolade i den tradition som
ar typisk for redovisningsrevision, ndmligen med kortfattade revisionsberat-
telser dar mycket sallan nagra anmarkningar gors. Att analysera samhallsmal
har en annorlunda karaktar an att undersoka om rékenskaperna har gjorts
enligt god revisionssed. Det har i intervjuerna papekats att det saknas nagon
form av arlig analys av hur dessa samhallsmal ar uppfyllda.

| vissa statliga bolag ingar bland revisorerna riksdagsledamater, som enligt
sarskilda foreskrifter utses av riksdagens forvaltningsstyrelse. Fore ar 1988
fattades dessa beslut av riksgéldsfullmaktige. | ett riksdagsbeslut ar 1986
rorande ledningen av den statliga forvaltningen uttalade konstitutionsutskot-
tet, pa forslag av regeringen, att detta system borde omprovas. Utskottet
gjorde beddmningen att de samhalleliga intressen som dessa revisorer forut-
sattes bevaka kunde tillgodoses pa annat satt, bl.a. genom de utékade befo-
genheter som Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket fatt vid denna
tidpunkt.%®

Ar 1988, vid tidpunkten for att huvudmannaskapet for Riksgéldskontoret
flyttades fran riksdagen till regeringen, kom fragan att prévas igen. Finansut-
skottet gjorde i ett betdnkande som rérde revision och effektivisering av den
offentliga sektorn beddémningen att systemet med riksdagsledaméter som
revisorer kunde bibehdllas for de bada alkoholbolagen Systembolaget och
Vin & Sprit. %

For narvarande finns sadana fortroenderevisorer i tre statliga bolag, namligen
Apoteksholaget, Systembolaget och Vin & Sprit. Apoteksbolaget ar inget
alkoholbolag, medan Vin & Sprit inte langre har en monopolstéllning och
inte heller nagra samhallsmal.

58 Prop. 1986/87:99, bet. 1986/87:KU29.
% Prop. 1987/88:100 bil.15, bet. 1987/88:FiU12.
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7.2 Mojligheter till insyn i statliga foretag

Alla aktiebolag ar bokféringsskyldiga enligt bokféringslagen.® Enligt aktie-
bolagslagen skall alla aktiebolag uppratta en arsredovisning. Redovisningen
blir, i likhet med revisionsberattelsen, offentlig genom att den inséndes till
Patent- och registreringsverket.

Den i Sverige lagfésta principen om handlingars offentlighet har sin grund i
allméanhetens behov av och ansprak pa insyn i myndigheternas verksamheter.
Aktiebolag ar daremot inte underkastade offentlighetsprincipen om detta inte
foreskrivs i bolagsordningen. De omfattas inte heller av reglerna i tryckfri-
hetsforordningen. | princip ar darfor bara de uppgifter som skall tas in i
aktiebolagsregistret offentliga.

I aktiebolag blir inte heller de sérskilda reglerna om kontroll av myndighet-
ernas verksamhet tillampliga. Det kan dock noteras att vid bolagisering av
myndigheter har det nya bolaget ett behov av tillgang till den tidigare myn-
dighetens arkiv for att kunna fortsatta bedriva verksamheten. Enligt en ny
bestdmmelse om 6verldmnande av allmdnna handlingar till andra organ &n
myndigheter ges mojlighet for regeringen eller beslutande kommunal for-
samling att besluta om Gverlamnande for viss tid av sddana myndighetsar-
kiv.* Sadana bolag fér sjalva ett ansvar enligt tryckfrinetsforordningen och
har sjalva att prova sekretessfragor. De Gverlamnade arkiven blir samtidigt
underkastade de statliga arkivforfattningarna och arkivmyndigheternas till-
syn.

En mojlighet till insyn i och kontroll av statliga foretag, som omnamnts i
kapitel 6, ar att riksdagens ledamoter skall beredas tillfalle att narvara och
stédlla fragor vid bolagsstamman i storre aktiebolag, dar staten har aktiemajo-
riteten.%2 Mojligheten att narvara utnyttjas i praktiken mycket sallan. En
forklaring kan vara att informationen inom riksdagen om dessa bolagsstdm-
mor inte alltid nar ut till riksdagsledaméter. Kallelse bor ske tidigast fyra och
senast tre veckor fore bolagsstamman till riksdagens kammarkansli.

Bolagsstdmman ger enligt aktiebolagslagen aktiedgarna vissa moéjligheter till
insyn och granskning av bolagets verksamhet. P& bolagsstimman kan en
aktieagare begara upplysningar av bolagsledningen om férhallanden som kan
inverka pd bedémandet av drenden som skall avgéras pa stimman. Styrelsen
och verkstéllande ledningen &r darmed skyldiga att lamna informationen om
styrelsen finner att detta kan ske utan forfang for bolaget. Aven revisor &ar
med motsvarande begrénsning skyldig att 1dmna alla upplysningar som bo-
lagsstdmman begér. En &gare som &ger samtliga aktier i ett bolag har i prin-
cip rétt att begéra fullstdndig information om bolagets angeldgenheter. Det
medfor att staten i sina helégda bolag har denna méjlighet.

Upplysningsplikten, med de ovan angivna begransningarna, galler dven
bolagets forhallande till annat bolag i samma koncern. Moderbolagets led-
ning ar alltsd skyldig att ge upplysningar om forhallanden som avser ett

60 SFS 1976:125.
612 kap. 17 8 TF, SFS 1994:1382.
62 Prop. 1980/81:22, bet. 1980/81:NU29, rskr. 1980/81:147.
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dotterforetag. Aktiedgarna i ett dotterbolag kan & andra sidan, pa dotterbola-
gets stamma, begéra upplysningar rérande férhallande till moderbolaget eller
annat dotterbolag.

Om man fran statsmakternas sida onskar stérre offentlighet eller storre insyn
i ett statligt aktiebolag kan detta formuleras i bolagsordningen, under forut-
sattning att detta inte star i strid mot aktiebolagslagens bestammelser.

I aktiebolag som har hdgst tio aktiedgare, géller en 6kad upplysningsplikt. |
sddana bolag har varje aktieagare i princip ratt att ta del av uppgifter i den
utstrackning det behdvs for att bedéma bolagets stéllning eller visst &rende
som skall férekomma pa bolagsstamman. Det medfor att aktiedgare har ratt
att ta del av bocker, rakenskaper och andra handlingar som ror bolagets
verksamhet i en sddan omfattning som kravs for att aktiedgarna skall kunna
bedéma bolagets stallning eller vissa drenden som kan forekomma pa stam-
man. Insynsrétten &r personlig och kan inte utévas genom ombud. Aktiedga-
ren har inte heller ratt att begéra bitrade av bolagets revisor. Dessa bestam-
melser medfor att staten kan begara utldmnande av uppgifter aven av de
foretag staten &r deldgare i. Begrdnsningen &r att det skall behdvas for att
aktiedgaren skall kunna bedéma bolagets stallning eller for att forbereda sig
infor visst arende som skall forekomma pé bolagsstamman.

Enligt Regeringskansliets &garhandbok torde detta innebéra att dgaren har
ratt att ta del av resultatredovisning m.m. men knappast av detaljerade upp-
gifter om styrelsens arbete genom t.ex. styrelseprotokoll.

En jdmforelse kan har gbéras med handlingsoffentligheten i aktiebolag dar
kommun eller landsting bestimmer ensam eller tillsammans med néagon
annan. Fran den 1 januari 1995 ar reglerna om handlingsoffentlighet i tryck-
frihetsférordningen samt sekretesslagen och arkivlagen dven tillampliga pé
kommunala foretag.% Ritten att fa ta del av allménna handlingar géller ak-
tiebolag, handelsbolag, ekonomiska féreningar och stiftelser dar kommuner
eller landsting utdvar ett “réttsligt bestimmande inflytande”. Dessa bolag,
foreningar och stiftelser jamstalls med myndigheter.®*

For enheter dar kommunen har en mindre dominerande stéllning skall man i
den omfattning som &r rimligt tillampa samma principer som enligt kommu-
nallagen med hansyn tagen till andelsférhallandena, verksamhetens art och
omstandigheterna i ovrigt.®® Nar det galler offentlighetsprincipen, skall full-
maktige i dessa fall verka for att allmanheten skall fa insyn. Innan verksam-
het 6verfors till annan verksamhetsform skall fullméktige se till att man far
en mojlighet att kontrollera och folja upp verksamheten.

Mojligheterna till insyn i statliga bolag for Riksdagens revisorer regleras i
lag med instruktion for myndigheten.®® En motsvarande mojlighet foreligger
for Riksrevisionsverket i en lag om verkets granskning av statliga aktiebolag

8 Tryckfrihetsforordningen, 2 kap. om allménna handlingars offentlighet, sekretess-
lagen (SFS 1980:100) och arkivlagen (SFS 1990:782).

64 Sekretesslagen 1 kap. 9 §, kommunallagen (KL) 3 kap. 16 §.

8 Kommunallagen, 3 kap. 16 § resp. 17 §.

% SFS 1987:518.
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och stiftelser.” Riksrevisionsverkets granskningsritt har preciserats i en
forordning i vilken de bolag och stiftelser vars verksamhet verket har ratt att
granska har fortecknats.®® Denna lagstadgade ratt avser myndigheten Riksre-
visionsverket och torde primért avse effektivitetsgranskning som ej avrappor-
teras i arlig revisionsberattelse.

Riksdagens revisorer har enligt den forstndmnda lagen ratt att granska all
statlig verksamhet som bedrivs i form av aktiebolag och stiftelser, om verk-
samheten ar reglerad i lag eller ndgon annan forfattning eller om staten som
agare eller genom tillskott av statliga anslagsmedel eller genom avtal eller pa
annat sétt har bestdmmande inflytande 6ver verksamheten. Regeringen fram-
forde i 1993 ars kompletteringsproposition att riksdagens behov av insyn i
den statliga verksamhet som bedrivs i bolag och stiftelser harigenom tillgo-
doses.®® Riksdagen kan dock fdreskriva att en viss verksamhet skall vara
undantagen fran Riksdagens revisorers granskning.

7.3 Regeringens arliga redogorelse for de statliga foretagen

En mojlighet for riksdagen till insyn i de statliga foretagen forligger genom
regeringens redogdrelse for de statliga foretagen. Sedan borjan av 1980-talet
lamnar regeringen efter riksdagsbeslut en sadan redogorelse arligen.” | sam-
band med beslutet harom understrok riksdagen sarskilt regeringens forslag
om att redogdrelsen med vissa mellanrum ocksa skulle omfatta en principde-
klaration om det statliga foretagandets mal och riktlinjer samt en 6versiktlig
framstallning om i vad man uppstallda mal har uppnatts. Naringsutskottet
anforde i sammanhanget att man forutsatte att frdgan om hur redogérelsen
skulle utformas noga skulle dvervagas, sa att informationsvardet fyllde hogt
stallda krav.

Naringsutskottet konstaterade &r 1991 att, med undantag for &r 1984 da vissa
motiv och principer for statens roll som foéretagsdgare angavs, regeringens
skrivelse med overlamnandet av redogérelsen varje gang haft samma for-
mella karaktar och sdlunda inte innefattat ndgra kommentarer till redogorel-
sens innehdll.”* Riktlinjer for statens politik har, enligt utskottet, i stallet
presenterats och behandlats for riksdagen i andra sammanhang.

Varen 1996 anmalde regeringen i propositionen om aktiv forvaltning av
statens foretagsagande att den avsdg att utveckla och forbattra den érliga
redogorelsen till riksdagen.”? Regeringen avsdg bl.a. att komplettera med
uppgifter om omstruktureringar, forséljningar av aktier och nyemissioner
som kommmer att ske med stod av riksdagens bemyndigande. Regeringen
avsag att lamna bedémningar av den langsiktiga utvecklingen och redogéra
for aktuella 6vergripande agarfragor betraffande olika delar av den statligt
agda foretagsgruppen. Enligt regeringen skulle darmed riksdagen beredas

67 SFS 1987:519.

% SFS 1993:958.

% Prop. 1992/93:150.

0 Prop. 1980/81:22, bet. NU 1980/81:29, rskr. 1980/81:147.
"1 Bet. 1990/91:NU12.

2 Prop. 1995/96:141.
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tillfalle att arligen, mer effektivt, kontrollera regeringens &tgédrder och ta
stéllning till eventuella forslag avseende den dvergripande utvecklingen och
inriktningen av statens foretagsagande.

Riksdagens revisorer har i sin granskning gjort en genomgang av den arliga
skrivelsens innehall bade for aren fore 1996 och de tva senaste aren, dvs.
1996 och 1997 ars redogdrelser for foretag med statligt dgande. Utifran
denna genomgang kan revisorerna konstatera att informationen i regerings-
skrivelserna for de senaste tva aren kompletterats med en dversiktlig inform-
ation om forvaltningen av statens foretagsdgande déar en beskrivning gors
over aktuella handelser m.m. uppdelat pa respektive departement. Daremot
har inte revisorena i dessa redogorelser kunnat aterfinna information rérande
det statliga foretagandets mal och riktlinjer. Riksdagens revisorer har inte
heller funnit att redogorelserna, i likhet med en tidigare principdeklaration,
innefattar nagon bedémning fran regeringens sida om uppstéllda mal upp-
natts.

7.4 Uppfoljning via sarskilda 6vervakningsmyndigheter

Under senare ar har flera av de statliga monopolverksamheterna konkurrens-
utsatts. | samband harmed har en modell med s.k. 6vervakningsmyndigheter
kommit att anvandas i allt hogre omfattning. Myndighetsuppgifterna i de
tidigare monopolforetagen har av konkurrensneutralitetsskél dverforts till en
sarskild myndighet, som samtidigt i sin instruktion fatt till uppgift att Gver-
vaka marknaden och I6pande informera regeringen om utvecklingen.

Exempel pa sddana myndigheter ar Post- och telestyrelsen och Natmyndig-
heten. Det typiska for de branscher som dessa myndigheter har att dvervaka
&r att &r att det tidigare statliga monopolféretaget har konkurrensutsatts men
att bolaget i fraga fortfarande har en dominerande stillning p& marknaden.
Sadana overvakningsmyndigheter far ofta till uppgift att dvervaka efterlev-
naden av lagar och forordningar samt verka for att statens ataganden upp-
fylls. Uppgifterna for dessa myndigheter &r av kontrollerande art men kan
ocksa ses som en typ av uppféljande verksamhet.
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8 Fragan om statliga foretags dotterbolag

Antalet dotterbolag till de statliga bolagen har 6kat markant under senare ar.
| detta kapitel beskrivs denna utveckling, liksom ansvarsférdelningen mellan
riksdag och regering vid forsaljning av sddana dotterbolag. Har utnyttjas
Riksdagens revisorers iakttagelser i den rapport revisorerna genomférde
under varen 1997 rérande Apoteksholagets utforsiljning av dotterbolaget
ADA AB.

8.1 Allmént

I regeringens redogorelse for foretag med statligt &gande anges ca 250 dot-
terbolag till statliga bolag.”™ I denna summa ingar inte dotterbolag till affars-
verk eller myndigheter. Merparten av dotterbolagen ar relativt sma med en
liten omséttning. Det finns dock exempel pa dotterbolag som &r stora om-
sattningsmassigt och som fran ett samhalleligt perspektiv bedriver betydelse-
fulla verksamheter.

Som exempel kan ndmnas fyra dotterbolag till Vattenfall som alla har en
omséttning pa over 1 miljard kronor. Forsmarks Kraftgrupp AB driver Fors-
marks Kraftverk och har en omséttning pa éver 4,6 miljarder kronor. Vatten-
falls &garandel i bolaget ar 74,5 %. Vattenfall Bransle AB omsétter drygt 1
miljard kronor och har till uppgift att anskaffa och forsdlja bransle samt
bedriva konsultverksamhet. Svensk Karnbrénslehantering AB, som &gs till
58 % av Vattenfall, utvecklar, bygger och driver anldggningar och system for
omhdandertagande av Sveriges radioaktiva avfall och har drygt 1 miljard
kronor i omsattning. Vattenfall Regionnat AB med dver 3,7 miljarder kronor
i omsattning bedriver natverksamhet.

Vidare kan konstateras att exempelvis Posten har valt att bygga upp en kon-
cern d&r moderbolaget har en holdingbolagsliknande funktion. En stor del av
rorelsen bedrivs i dotterbolag till koncernens moderbolag. Koncernens karn-
verksamhet, brevrorelsen, ar placerad i Posten Sverige AB med en omsatt-
ning pa nara 20 miljarder kronor. Aven Postgirot Bank AB har en motsva-
rande stallning inom koncernen.

Flera statliga foretag har ocksa valt att huvudsakligen bedriva sin verksamhet
i regionala dotterbolag. Som exempel kan ndmnas ALMI Foretagspartner AB
och Samhall AB. Aven i dessa fall & moderbolaget obetydligt sett fran om-
séttningssynpunkt.

Det férekommer &ven dotterbolag till statliga bolag som omséttningsmassigt
inte ar alltfor betydande men som bedriver en forhallandevis reglerad verk-
samhet. Svenskt byggodkannande AB (SITAC) &r ett sddant exempel. Bola-
get ar ett heldgt dotterbolag till Sveriges Provnings- och Forskningsinstitut
AB och bedriver certifiering och typgodkannande inom bygg- och anlagg-
ningsomradet.

73 Skr. 1997/98:20.
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I revisorernas enkat har framkommit att knappt en tredjedel av de statliga
foretagen (17 av 58) anser att man har att uppfylla samhallsdtaganden som
inte & ekonomiskt I6nsamma att utféra. Har kan noteras att av dessa 17
foretag har sju uppgett att man dven har dotterbolag som helt eller delvis
verkar i syfte att uppfylla sddana samhéllsataganden.

Sammantaget har antalet dotterbolag till de statliga bolagen 0kat markant
under senare ar. Av 1989 ars redogodrelse fran regeringen for de statliga
foretagen framgick att det fanns ca 90 sadana dotterbolag.”™ | 1997 ars rege-
ringsskrivelse var, som namnts ovan, motsvarande antal ca 250. Den totala
statliga bolagssektorn, métt som antalet direktdgda bolag, har daremot varit
relativt konstant under samma period.

8.2 Forséljning av dotterbolag

Vad galler forséljning av aktier i statliga foretag har regering och riksdag
uttalat att det funnits en val etablerad praxis pd omradet, namligen att for-
saljning av aktier i av staten direkt agda bolag skall understéllas riksdagen.
Néringsutskottet har framfort att starka sakskal talar for denna praxis, bl.a.
darfor att forséljning av aktier i statsdgda bolag ofta avser stora varden.

Utskottet uttalade ocksé att regeringsformens bestammelser om statens till-
gangar inte beror tillgdngar som 4gs av de statliga bolagen. Endast om akti-
erna i ett bolag star direkt under regeringens eller myndighets forvaltning ar
det i rattslig mening frdga om en statlig tillgang. Forséljning av dotterbolag
till statliga bolag skall darfoér i normalfallet inte understéllas riksdagen. Det
kan samtidigt ndmnas att ndr delar av den statliga bolagssektorn placerades
under Fortia AB i slutet av 1980-talet gjorde utskottet bedémningen att for-
siljning av sddana foretag skulle jamstallas med forsaljning av direktigda
bolag.

Aven bestimmelserna i den nya lagen om statsbudgeten géller enbart direkt-
agda statliga bolag.” I den utredning som foregick statsmakternas behand-
ling av lagstiftningen gjordes en uttrycklig uppdelning mellan direkt och
indirekt dgande.” Utredningen understrok att vid indirekt dgande beslutar
bolagets organ, dvs. dess verkstallande direktdr, styrelse och bolagsstdmma,
om forséljning. Om riksdagen onskar att regler om forséljning av aktier som
motsvarar de som utredningen foreslagit dven skulle omfatta indirekt &dgda
bolag maste detta enligt utredningen regleras i de former som féljer aktiebo-
lagslagen, dvs. genom att bestdmmelser av detta slag tas in i bolagsordning-
en.

Riksdagens revisorer har vid en genomgéng av de statliga bolagens dotterbo-
lag inte i nagot fall funnit en formulering i féretagens bolagsordning som
hindrar moderbolagen att sélja dessa dotterbolag. Savitt framkommit finns
inte heller ndgra sadana restriktioner formulerade i gardirektiv eller avtal.

™ Skr. 1989/90:20.

™5 Prop. 1985/86:150, bet. NU 1986/87:17, rskr. 1986/87:114.
6 SFS 1996:1059.

7SOU 1996:14.
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8.3 Fallet ADA

Riksdagens revisorer genomforde under varen 1997 en granskning av for-
saljning av statliga bolags dotterbolag, huvudsakligen med utgangspunkt fran
Apoteksholagets forsaljning av det tidigare heldgda dotterbolaget ADA AB
till det finska bolaget Oy Tamro Ab.” Enligt revisorerna visade granskning-
en bl.a. att i detta fall hade det varit lampligt att forsaljningen hade under-
stallts riksdagen.

Revisorerna noterade att vid beslutet om Apoteksbolagets bildande ar 1970
uttalades ndmligen en klar mening att detta bolag skulle bygga upp en egen
partihandelsverksamhet. Vid det senaste riksdagsbeslutet som behandlade
partihandelsledet, ar 1985, skedde enligt revisorerna inte nagon pataglig
forandring av direktiven till Apoteksholaget, utan bade regeringen och ut-
skottet hanvisade till de tidigare riktlinjerna fran ar 1970.

Riksdagens revisorer noterade vidare att ADA var ett foretag av ansenlig
storlek, med omséttning pa narmare 10 miljarder kronor. Bolaget forfogade
ocksé 6ver ett betydande kapital. Bolaget hade i enlighet med riksdagens
riktlinjer byggts upp med medel som under &ren huvudsakligen genererats
inom ett lagstadgat monopol. Vidare innebar forséljningen av ADA en for-
andring av synen pa det statliga engagemanget inom den starkt reglerade
lakemedelsforsdrjningen. Under 1970- och 1980-talen uttalades att partihan-
deln utgjorde en integrerad del av den totala l&akemedelsforsorjningen. For-
séljningen innebar att staten begransade sitt engagemang till endast detaljist-
ledet i l&kemedelsforsdrjningen.

Mot bakgrund hadrav framforde Riksdagens revisorer i sin granskning att
dessa omsténdigheter sammantaget gav vid handen att det hade varit [ampligt
att fragan om Apoteksbolagets forsaljning av dotterbolaget ADA hade un-
derstallts riksdagen. Det hade exempelvis kunnat géras genom att regeringen
begart ett bemyndigande av riksdagen om att sélja ADA vid lamplig tid-
punkt. Revisorerna noterade att sddana bemyndiganden getts for ett antal
andra foretag. Bland annat tillstyrkte riksdagen regeringens forslag om att
minskning av statens agande skulle kunna ske betraffande atta namngivna
bolag.”™

Utifran erfarenheterna fran forsaljningen av ADA samt forhéllandet att dot-
terbolagssfaren vuxit kraftigt under senare ar ansdg Riksdagens revisorer att
det fanns ett antal frdgor som inte har belysts pa ett tillfredsstallande satt
rorande statliga bolags dotterbolag. En fraga som kan stéllas i sammanhanget
ar om det ar lampligt att fora 6ver verksamheter som syftar till att uppfylla
vissa angivna samhallsmal utan att foretaget behver ange narmare motiv for
detta. En annan fraga ar huruvida det ar lampligt att dotterbolag som bedriver
samhalleligt betydelsefulla verksamheter formellt kan séljas utan riksdagens
medgivande och om restriktioner i sddana fall bor finnas.

78 Forsaljning av statliga bolags dotterbolag — fallet ADA AB (rapport 1996/97:9).
™ Prop. 1995/96:141, bet. 1995/96:NU26, rskr. 1995/96:302.
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Riksdagens revisorers rapport har remissbehandlats. P& fragan om forsalj-
ningen av ADA borde understallts riksdagen svarade Socialdepartementet,
som utdvar &garansvaret for Apoteksbolaget, att departementet gjorde be-
démningen att det var Apoteksbolaget som hade att besluta om en forsaljning
da bolaget tidigare fattat beslut om bildandet av dotterbolaget. Socialdepar-
tementet understryker dock att olika bedémningar kan goras i denna fraga i
avsaknad av klara riktlinjer. Departementet vdlkomnade att revisorernas
rapport belyste dessa fragor, vilket enligt departementet bor bidra till en 6kad
tydlighet i framtiden.

Industriférbundet framforde i sitt remissvar till revisorerna att om statliga
foretag bildar dotterbolag kan detta medféra att verksamheter etableras dér
agaren har mindre insyn i och minskade mojligheter att styra an nar det galler
moderbolag. Enligt férbundet leder detta till ett behov av att 6vervéga i vil-
ken utstrackning som statliga moderbolag far bilda dotterbolag. Héarigenom
skulle problemet minska betraffande frdgan om en forséljning av dotterbolag
far ske utan riksdagens godkannande.
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9 Revisorernas Overvaganden

9.1 Utgangspunkter

Revisorernas granskning visar att staten i sin roll som majoritetsagare av
aktiebolag har att handskas med flera svérigheter dn vad en privat &gare har.
For det forsta ar det statliga agandet av bolag ofta ifragasatt, bade nar det
géller huruvida verksamheten skall bedrivas i bolags- eller myndighetsform
och huruvida verksamheten skall bedrivas i statlig eller privat regi. Flera
utredningar, déribland Férvaltningspolitiska kommissionen, har framhallit att
den normala verksamhetsformen for statlig verksamhet & myndighets- och
inte bolagsformen. Samtidigt pagar en debatt om privatiseringar, vilket kan
ses mot bakgrund av att manga av de statliga bolagen samtidigt ar fullt ut
konkurrensutsatta och helt saknar ndgon form av politiska mal. Mot denna
bakgrund finns en risk for att frdgor om hur man pa ett effektivt sétt styr de
bolag man ager kommer i bakgrunden.

Ett annat forhallandevis stort problem géller utvarderingen av de statliga
bolagens prestationer. Bolag arbetar i normalfallet pd marknader med funge-
rande konkurrens och har att bereda &garen eller &garna storsta méjliga vinst.
Det ekonomiska utfallet blir d& den huvudsakliga beddémningsparametern.
Statens roll som dgare av ett sddant bolag blir darmed inte annorlunda &n
rollen for en privat dgare.

Den nu genomfdrda granskningen visar dock att mer &n hélften av alla stat-
liga bolag inte befinner sig i denna situation. Ett antal av bolagen opererar pa
marknader utan fungerande konkurrens. Detta kan exempelvis bero pa att
bolagets monopol &r lagstadgat eller att marknaden av andra skal inte har
forutsattningar for en fungerande konkurrens. Det finns ocksa ett antal stat-
liga bolag vars existens forutsatter ett I6pande arligt tillskott av medel fran
statskassan. Harutdver finns det ett antal bolag som mer eller mindre tydligt
har alagts vissa samhallsataganden, dvs. ataganden att producera tjanster som
ar foretagsekonomiskt oldnsamma. For dessa bolag galler att prestationerna
maste mitas mot delvis andra kriterier 4n de rent féretagsekonomiska. Aven
har har salunda staten som &gare en svarare uppgift an privata dgare av bo-
lag.

En tredje svarighet, som har framforts vid Riksdagens revisorers granskning
ar att agarutévandet av bolag upplevs som en forhallandevis perifer verk-
samhet for departementen. Risken blir ddrmed storre att staten upptrader som
en anonym &gare av institutionell typ, dven i de fall man &r majoritetsagare
av ett bolag. Dessa utgdngspunkter gér sammantaget att jamforelsevis stora
krav méste stéllas pé att staten utGvar sin dgarroll aktivt.

9.2 Mélen

Malen for de statliga bolagen ar av flera olika slag. En forsta atskillnad kan
goras mellan overgripande mal, ofta formulerade som ett allméant héllet syfte
och verksamhetsmal. | aktiebolagslagen anges att i den mén ett bolag har ett
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annat syfte dn att generera vinst skall detta framga av bolagsordningen. Av
revisorernas granskning framgar att det finns exempel pé att bolagsordning
eller dgardirektiv innehaller évergripande syftesbeskrivningar. Har kan nam-
nas Samhall, ALMI Foretagspartner och Svensk Bilprovning. Under senare
ar har aven en viss 6kning av sddana beskrivningar for bolagen kunnat note-
ras.

De flesta bolag som har helt eller delvis andra mal an att generera vinst sak-
nar dock sadana Gvergripande syftesbeskrivningar i bolagsordningen. Hari-
genom skapas en otydlighet i &garens styrning av dessa bolag.

For den verksamhetsanpassade nivan kan olika typer av mal urskiljas, sésom
ekonomiska mal och kvalitetsmal. Ekonomiska mal uttrycks vanligen i kvan-
titativa matt, medan kvalitetsmal kan uttryckas i bade kvalitativa och kvanti-
tativa termer. Det finns ocksa en sarskild form av kvalitetsmal, som i denna
granskning har kommit att kallas samhallsdtaganden, namligen sérskilda
alagganden for bolagen att utfora viss produktion som ar foretagsekonomiskt
olénsam.

De ekonomiska mal som galler for de statliga bolagen varierar hogst vasent-
ligt beroende pa bolagens skilda forutsattningar. Drygt hélften av bolagen
som ingick i enkatundersokningen har uppgivit att man har vinstkrav fran
dgarens sida. Ovriga bolag har uppgivit att man har andra ekonomiska mal,
t.ex. krav pa att verksamheten skall ga ihop med eller utan subventioner fran
agaren. Merparten av bolagen anser att de ekonomiska malen &r tydligt for-
mulerade. Tolv av de 59 bolagen i enkétstudien anser dock att de ekono-
miska malen ar allmant héllna. Sju av bolagen anser att 4garen dver huvud
taget inte satt upp nagra ekonomiska mal. Det ar saledes uppenbart att staten
som &gare inte konsekvent satter upp tydliga ekonomiska mal for de majori-
tetsdgda bolagen.

Granskningen visar att det finns flera oklarheter rérande de ekonomiska
malen. Detta framgar enligt revisorerna av att en forhallandevis stor andel av
bolagen med vinstsyfte uppger att uppdraget fran &garens sida inte &r att nd
maximal vinst utan enbart en viss vinst, vilket dd normalt utgérs av ett av-
kastningskrav. Aven om denna fraga vid ett forsta paseende kan verka aka-
demisk, kan detta foérhallande i praktiken ha en relativt stor inverkan pa
bolagets strategi och arbetssétt.

I enkaten uppger knappt en femtedel av bolagen att man har som ekonomiskt
mal att verksamheten skall g& ihop utan subventioner fran dgaren. Detta mal
liknar starkt de kommunala bolagens ekonomiska mal, vilka styrs av den s.k.
sjalvkostnadsprincipen. Nagra narmare preciseringar eller narmare forkla-
ringar till motsvarande ekonomiska mal for de statliga bolagen finns vanlig-
en inte. Revisorerna har bl.a. noterat att ibland, men inte alltid, inbegriper
dessa mal en skalig avkastning samt mojligheter for staten att erhalla en
utdelning pé insatt kapital.

Flera av de bolag som har ett lagstadgat monopol har angivit att verksamhet-
en skall ga ihop utan subventioner. | granskningen har dock framkommit att
dgarens syn skiljer sig at fran bolag till bolag. Nar det exempelvis galler
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Svensk Bilprovning anser staten att bolaget inte skall ha en prissattning
gentemot kunder som medger vinst och utdelningsmdjligheter for dgaren.
Inte heller Systembolaget har nagot vinstsyfte, men bolaget har en prissatt-
ning som arligen medgett vinster. Staten far ocksa en arlig utdelning, aven
om det i just detta fall inte kallas utdelning utan inleverans av vinstmedel.
Apoteksholagets prissattning dr baserad pa utgangspunkten att bolaget &r
vinstsyftande och att man dartill har ett utdelningskrav fran agaren. Enligt
revisorerna kan dessa skilda synsatt pa statliga bolag med lagstadgade mono-
pol i fragaséttas.

Cirka en tredjedel av de statliga bolagen uppger att dgaren har i forvag preci-
serade utdelningskrav. Det &r farre &n det antal bolag som uppger att man har
vinstkrav fran dgaren. Bland de bolag som har vinstkrav aterfinns tre bolag
som inte har gett utdelning vid nagot tillfalle under den senaste tiodrspe-
rioden. I granskningen har ocksa framkommit att staten som &gare i vissa fall
begar utdelning av bolag pa ett ryckigt och oférutsagbart sétt. Det hander att
agaren under en féljd av ar begar relativt 1ag utdelning i forhallande till upp-
nadda vinster, varefter dgaren plotsligt begar en stor utdelning som ibland
dverstiger den uppnadda vinsten under aret.

Kvalitetsmél kan ses som en precisering av den verksamhetsinriktning som
anges i bolagsordningen. Dessa mal kan galla sjalva kvaliteten pa de tjanster
som produceras, men ocksd mer omfattande mal sdsom regionala, sociala
och miljéméssiga mal. Granskningen visar att staten séllan staller upp sadana
mal for statliga bolag. Detta férhallande &r inte onaturligt nar det géller bolag
som &r konkurrensutsatta och som saknar samhallsmal. For évriga bolag ar
det, enligt revisorerna, en nddvandig del av ett aktivt dgarutévande att formu-
lera kvalitativa mal som, utan att sanka sig till en onédig detaljeringsniva, ar
tillréckligt konkreta for att kunna foljas upp. Sarskilt viktigt ar att en upp-
sattning kvalitetsmal formuleras for verksamheter som bedrivs i form av
lagstadgade monopol. Revisorerna noterar att de statliga bolagen i normalfal-
let sjélva utformar sddana mal, dock ofta utan kontakt med &garen. I gransk-
ningen har ocksd framkommit att bolagen inte alltid informerar dgaren om
dessa mer operationella mél har uppnatts.

Samhallsataganden kan ibland ha en sddan karaktar att de &r svéra att preci-
sera. Inte desto mindre viktigt ar det att detta sker, eftersom det ar fragan om
dtaganden som belastar bolagets dvriga ekonomi. Dessa dtaganden kan ses
som uppdrag som bolagen utfor at staten. Det ar darfor av betydelse att de
preciseras till sitt innehall och att det klart framgar hur ett dtagande skall
finansieras. Det finns tva satt att finansiera sadana taganden, namligen via
medel fran bolagets dvriga verksamhet eller via statligt tillférda medel. Oav-
sett finansieringsform kravs att staten har en god kunskap om kostnaderna
for dessa samhallsdtaganden. | det ena fallet skall kunskapen ligga till grund
for vilken ersattning bolaget skall fa, i det andra for att bedoma nivan pa
avkastningskravet for bolaget.

Granskningen har visat att de krav pd samhallsitagande som stélls pa de
statliga bolagen har en varierande grad av tydlighet. Ibland rader &ven oklar-
heter om samhallsétaganden Gver huvud taget foreligger. Ett sddant exempel
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framgick i revisorernas granskning av Amugruppen AB i bérjan av ar 1997.
Har radde en oklarhet om bolaget hade ett rikstackande krav pa sin verksam-
het eller inte. | flera fall har dock bolagens styrelser formulerat mer precisa
krav i detta avseende.

Mot bakgrund av vad som ovan anforts har Riksdagens revisorer foljande
forslag angaende mal for de statliga bolagen:

De 6vergripande mélen for bolag som helt eller delvis har andra syften an
rent kommersiella bér alltid skrivas in i bolagsordningen. P& sa sétt skapas
en konsekvent och tydlig vagledning for respektive verksamhet.

Bolag med vinstkrav bor alltid ha tydliga avkastningskrav och en formulerad
utdelningspolicy. Det bor ocksa anges om bolaget i fraga enbart skall efter-
strava en viss vinst eller ha ett vinstmaximerande mal. | det sistnamnda fallet
kan avkastningskrav ses som minimikrav pa verksamheten. Utdelningspoli-
cyn bor formuleras sa att storleken pa utdelningen blir férutsagbar dver tiden
i forhallande till den eventuella vinst som bolaget genererar.

For foretag som inte har vinstkrav men inte heller subventioneras av &garen
bor det preciseras om det ar en typ av sjalvkostnadsprincip som skall rada.
Det bor ocksa klargéras om sjalvkostnadsprincipen i sa fall skall inkludera
nagon form av avkastning och utdelning till 4garen. Regeringen bor dven
utveckla vilka prissattningsprinciper som bér rada for bolag med lagstadgade
monopol. Det bor vidare klargéras om t.ex. ett lagstadgat monopolféretag
skall tillampa en typ av sjalvkostnadsprincip for varje tjanst som bolaget
séljer, eller om det skall vara bolaget fritt att inom ramen for ett visst ekono-
miskt mal lata vissa tjanster vara lonsamma och andra olénsamma.

For bolag som har samhallsataganden, ar anslagsberoende eller har lagstad-
gad monpolstallning bor dgaren aven utveckla olika kvalitetsmal som &r
tillrackligt konkreta for att kunna féljas upp. Det bor alltid preciseras hur
samhallsataganden skall finansieras.

9.3 Styrmdjligheterna

Revisorernas granskning visar att staten som agare inte pd nagot konsekvent
satt redovisar de mal och krav som man stéller pa bolagen. Redovisningen
sker ocksa i manga olika typer av dokument. Hit hor bolagsordning, agardi-
rektiv, avtal, lagar, forordningar, riksdagsbeslut, propositioner och policyut-
talanden gjorda av riksdagen. For ett och samma foretag kan malformule-
ringar hittas i flera av dessa dokument. Flera av de mal som bolagen i prakti-
ken arbetar utifran har enbart antagits av bolagets styrelse, utan att agaren har
tagit stallning. Ménga ganger finns inte malen formulerade i skrivna doku-
ment utan framfors enbart muntligt i en dialog mellan dgare och foretagsled-
ning.

Revisorerna har inte kunnat finna nagon forklaring till denna vida flora av
styrdokument. En forklaring kan vara att departementen tillampar olika prin-
ciper. En annan forklaring kan vara att vissa mal &r skrivna under senare tid
medan andra formulerades for ett antal &r sedan. Ibland rader dven en oklar-
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het om ett uttalande, som gjorts tidigare i en proposition eller i ett utskottsbe-
tdnkande, fortfarande ar att betrakta som riktlinjer utfardade av &garen. En-
ligt revisorerna medfor denna situation att osakerheten 6kar om vilka mal
som &garen har formulerat for det enskilda bolaget. Detta far i sin tur en
negativ inverkan pd mojligheterna for foretagsledningen och styrelsen att
verka i enlighet med &garens uppdrag. Det forsvarar ocksd mojligheterna att
folja upp om de statliga foretagen har uppfyllt mélen for verksamheten.

Det finns flera skal att se bolagsordningen och pa bolagsstimman antagna
agardirektiv som de styrdokument som bor anvandas. De mer preciserade
kraven pa bolaget bor enligt revisorerna redovisas i skriftliga dgardirektiv,
godkanda pa bolagsstamman. | nagra fall tillampas detta redan i dag, men det
gors osystematiskt och &r fortfarande att betrakta som ett ovanligt forfarande.
Riksdagens revisorer anser att det ar av sérskild betydelse att alla mal for ett
foretag i en monopolstélining samlat redovisas i skriftliga dgardirektiv till
bolagsstdimman. Detta bor gélla oavsett om marknadspositionen har sin
grund i ett legalt monopol eller inte. Detsamma borde &ven gélla for bolag
som &r anslagsberoende och/eller har samhallsdtaganden, oavsett om bolaget
i fraga befinner sig i en monopolstallning eller ar konkurrensutsatt.

Sédana agardirektiv forutsatter dven systematiserade rutiner i samband med
forberedelser infor bolagsstdmmor. Vissa departement har valt att i sérskilda
beslut ge &garforetradaren skriftliga instruktioner for vilka punkter som skall
tas upp pa bolagsstamman. Granskningen har samtidigt visat att sa inte hit-
tills skett systematiskt. Darmed tenderar bolagsstimmorna att enbart fa en
formell och slentrianméssig karaktédr. Enligt Riksdagens revisorer bor alla
bolagsstammor forberedas pa ett systematiskt satt med en tydlig koppling
mellan departementsbeslutet att rosta och instruktionen. Instruktionen skall
innehalla eventuella &gardirektiv. Riksdagens revisorer noterar darfér med
tillfredsstéllelse att man inom Regeringskansliet nu har utarbetat riktlinjer
med avsikten att alla departement framdeles skall anvanda sig av sddana
systematiserade rutiner infor bolagsstammor.

Utformandet av klara styrdokument utgdr givetvis bara en del av en aktiv
agarroll. Skriftliga direktiv blir med nédvéndighet ganska stela i sin utform-
ning och vissa mal gar inte att skriftligt formulera hur tydligt som helst. Som
komplement behdvs darfor, enligt Riksdagens revisorer, en I6pande dialog
med bolaget och dar dgaren inte bara passivt tar emot information om vad
som sker i bolaget utan ocksa har kompetens och vilja att aktivt delta i dis-
kussioner som ror det enskilda bolagets framtida strategi.

Enligt Riksdagens revisorer finns det starka skél som talar for att staten som
dgare bor samla de mal och krav som stalls pa respektive bolag i betydligt
farre antal dokument. Bolagsordningen bér innehélla dvergripande syftesbe-
skrivningar medan de mer preciserade kraven pa bolaget bor redovisas i
agardirektiv.

For bolag som befinner sig pa en helt konkurrensutsatt marknad och dar
agaren enbart staller vissa ekonomiska krav, ar det enligt revisorerna inte
nodvandigt att mal redovisas skriftligt. S& sker normalt inte heller i det pri-
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vata naringslivet. Mot bakgrund av att en sa stor del av de statliga bolagen
inte tillhér denna kategori bor det dock enligt Riksdagens revisorer klargoras
i nagot styrdokument, t.ex. bolagsordningen, att ett sddant bolag inte har
nagra andra mal 4n att arbeta i rent vinstsyfte.

9.4 Styrelseledaméternas roll

Vid intervjuerna har framfor allt tva problem framkommit som ror styrelser-
na i statliga bolag. Det ena problemet hanger samman med frdgan om vem en
styrelseledamot i en statlig bolagsstyrelse egentligen representerar, medan
det andra géller forfarandet vid utndmningar av nya styrelseledaméter.

Nar det géller den forstnamnda fragan har bl.a. framhallits att styrelseleda-
moter ibland kénner storre lojalitet med ett visst sérintresse som personen
representerar i styrelsen &n med intresset for bolaget. Detta problem har inte
minst framhallits nar det galler bolag med delat dgande. Ett annat problem
som framhallits &r att enskilda styrelseledamoter tenderar att se sig som
representant enbart for sig sjalv och inte dgaren. Bland annat har papekats att
styrelseledamater inte alltid & medvetna om skyldigheten att se till bolagets
bésta om majoritetsdgarens och en enskild dgares intressen inte sammanfall-
ler.

Revisorerna har inte mojlighet att ndrmare bedéma hur vanliga och stora
dessa problem &r. De utgor dock indikationer pa att styrelseledamoter inte
alltid ges den information som &r nddvéndig for att kunna fungera tillfreds-
stéllande som ledamot.

Ett informationsproblem av annan art géller aktiebolagslagens bestammelser
om skadestandsskyldighet for bl.a. styrelsens ledaméter, verkstallande direk-
tor och revisor. Av lagen framgar att styrelseledamot eller verkstillande
direktor, som vid fullgdrandet av sitt uppdrag uppsatligen eller av oaktsam-
het skadar bolaget, ar skyldig att ersatta skada. Vid intervjuerna har fram-
kommit att ledamdter inte alltid kénner till dessa bestdmmelser. Av enkéten
framgar att enbart en fjardedel av styrelserepresentanterna i de statliga bola-
gen ar skyddade mot ekonomiska skadestandsansprak genom en s.k. styrelse-
forsakring. Enligt revisorerna torde samtliga statliga bolag ha behov av att se
over denna fraga for att prova i vilken man sadant forsakringsskydd behovs.

Mot denna bakgrund finns det enligt Riksdagens revisorer skal att genomfora
atgarder i syfte att dels minska risken for att ledaméter i statliga bolags sty-
relser missuppfattar sin roll, dels fortydliga vad dgaren forvéntar sig av bola-
get i fraga. Styrelseledamoéter, framst nyutnamnda, bor f& en systematiserad
information av &garen om de maél och krav som &garen har stallt upp for
bolaget. Vid behov bor ocksd nyutnamnda styrelseledamaéter ges majlighet
till introduktionsutbildning i allman bolagskunskap. Sadana utbildningsinsat-
ser bor kunna samordnas inom Regeringskansliet, ndgot som underlattas av
att Regeringskansliet sedan den 1 januari 1997 &r en myndighet.

Né&r det galler tillsattningar av nya styrelseledaméter har framkommit att
beredningsforfarandet skiljer sig at fran fall till fall, och aven mellan olika
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departement. Inom vissa departement bereds fragan pa tjanstemannaniva,
medan utnamningarna inom andra departement ar en frdga enbart for den
politiska ledningen. Mégjligheten att utnyttja bolagsstyrelsens synpunkter i
denna process varierar ocksa.

Revisorerna vill i detta sammanhang betona vikten av att bolagens kompe-
tensbehov maste vara vagledande for valet av styrelseledaméter och att be-
hovet av olika typer av kompetens tillgodoses. Utndmningar av nya styrelse-
ledamoter bor darfor foregas av en dialog mellan dgare, foretagsledning och
dvriga styrelseledamoter. Genom ett sadant forfaringssatt kan dgaren inhamta
synpunkter pa vilken kompetens som ytterligare behéver tillforas styrelsen i
det aktuella fallet och déarigenom ta till vara foretagsledningens och styrelse-
ledamoéternas erfarenheter. Eventuellt skulle man kunna utnyttja den modell
som, enligt vad Riksdagens revisorer erfarit, numera anvénds allt oftare i
naringslivet, namligen att man bildar en sarskild nomineringskommitté med
foretradare for agare och styrelse som far till uppgift att bereda tillsattningen
av en ny styrelseledamot.

Enkatundersdkningen visar att drygt 70 % av de statliga bolagen har en de-
partementsforetradare i styrelsen och att informella kontakter med &garen i
hdg grad sker via denna person. Vid intervjuerna har framkommit att det
mellan departementen finns olika forhallningssatt i fragan om att ha en fore-
tradare fran departementet som styrelseledamot. Ett positivt skal som anférts
&r att denne kan bidra med kunskaper om den politiska miljé som bolaget
befinner sig i och att denne kan ge besked om &garens uppfattning i olika
fragor. Detta forfaringssatt underlattar ibland agarens mojligheter att ta di-
rekta initiativ i styrelsen.

En svarighet som lyfts fram ar risken att en departementsforetradare i styrel-
sen skulle kunna fa en oklar roll, speciellt vid en eventuell malkonflikt. Ett
annat problem som lyfts fram &r att en departementsforetrddare hela tiden
maste aterforsakra sig hos departementets politiska ledning och darmed inte
alltid har mandat att kunna agera som en “riktig” dgarforetrddare. Ytterligare
en svarighet som uppméarksammats &r att en potentiell konflikt kan uppsta
mellan styrelseordféranden och departementsforetradaren, da det normalt
aligger ordféranden att skita kontakterna med agaren.

Riksdagens revisorer finner inte skél att invdnda mot principen med depar-
tementsforetradare i styrelserna. De ovan angivna for- och nackdelarna maste
provas i varje enskilt fall. Daremot anser revisorerna att i den man en depar-
tementsforetradare véljs in i styrelsen skall utndmningen ske efter samma
bedémningsgrunder som for 6vriga ledaméter. Foretradaren skall sdlunda
kunna tillféra styrelsen kompetens och inte bara fungera som hjalp at &dgaren
att f& information om vad som hander i bolaget.

Vidare anser Riksdagens revisorer att personer inom departementet som
arbetar med drenden rérande malformuleringar for bolaget i fraga samt upp-
foljning av sadana mal inte skall sitta i styrelsen for bolaget. Motivet for en
sadan atskillnad ar, vilket ocksa framhalls i Regeringskansliets dgarhandbok,
att undvika en situation dar departementsforetradaren hamnar i en rollkon-
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flikt. Sarskilt viktigt ar det att sarskilja pa dessa roller nar bolaget i fraga &r
beroende av arliga anslag fran staten. En person som handlagger drenden om
anslag till ett bolag bor saledes inte samtidigt sitta i bolagets styrelse. 1 de
flesta fall synes heller inte rollkonflikter av detta slag foreligga. | gransk-
ningen har dock framkommit att &garutévningen inom departementen pa
denna punkt inte &r helt konsekvent.

9.5 Utnyttjandet av revisorerna

Statsmakterna har vid flera tillfallen slagit fast att Riksrevisionsverket skall
utse eller ges ratt att utse revisorer i statliga bolag i s.k. gemensam revision.
Av Regeringskansliets dgarhandbok framgar att principerna for revision av
statligt 4gda bolag skall ses fran perspektivet av att staten, till skillnad fran
en “vanlig aktiedgare” vars intresse framst dr fokuserat pd foretagets avkast-
ning, normalt dven har att forsakra sig om att féretag med offentliga &tagan-
den/sarskilda mal ocksé agerar utifran dessa. | granskningen har framkommit
att Riksrevisionsverket numera har en revisor i de flesta bolag som pé ett
eller annat sitt har samhéllsataganden. Det finns dock fortfarande ndgra
exempel pa bolag med samhéllsataganden dar en revisor fran verket saknas.

| revisorernas intervjuer har framkommit att det rader en viss osakerhet kring
Riksrevisionsverkets roll som revisor i statliga bolag. | intervjuerna har ocksa
vissa foretradare fran departementen rest fragetecken kring verkets formaga
att bedriva revision av samhallsataganden, da sadan revision kan krava ett
annat angreppssatt an vad som géller for redovisningsrevision. Riksrevis-
ionsverket har inte heller i detalj utvecklat betydelsen av vad som asyftas
med samhalleliga uppgifter eller samhallsataganden.

I granskningen har ocksd framkommit att omfattningen av olika departe-
ments mer generella utnyttjande av de externa revisorerna varierar. At-
minstone i vissa fall tycks dessa fungera framst som en resurs for bolagets
ledning, medan dgaren i ringa utstrackning tar kontakter med revisorerna
utéver de rent formaliserade kontakterna i samband med &rsbokslut och vid
bolagsstdmman.

Riksdagens revisorer gor ddrmed bedomningen att det foreligger ett behov av
mer frekventa och systematiska kontakter mellan dgarforetradare och reviso-
rer for de statliga bolagen. Regeringen bor darfor utveckla ett for Regerings-
kansliet gemensamt forhallningssatt och rutiner for revisionen av de statliga
bolagen, och da i forsta hand for bolag med samhallsataganden, for att battre
utnyttja revisorernas kompetens i syfte att stérka uppféljning och kontroll av
de statliga bolagen. Revisorerna anser ocksa att regeringen pa lampligt satt
bor precisera vad som skall avses med bolagens samhallsuppgifter i ett revis-
ionellt h&nseende och vad som forvéntas av Riksrevisionsverket i detta avse-
ende.

Vidare har framkommit att det sdrskilda systemet med av riksdagen direkt-
valda revisorer i statliga bolag &r gallande i relativt fa fall. | riksdagsbeslutet
ar 1986 forordades att systemet skulle upphdra. | samband med ett nytt riks-
dagsbeslut ar 1988 gjorde finansutskottet bedémningen att systemet likvél
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borde bibehéllas fér alkoholbolagen, dvs. Systembolaget och Vin & Sprit.
Numera tilldampas systemet i tre bolag, varav ett, Apoteksbolaget, inte ar ett
alkoholbolag. Vidare giller att Vin & Sprit inte ldngre har ndgon monopol-
stillning eller ndgra samhallsmal. Systemet tillampas salunda inte med négon
synbarlig konsekvens. Mot denna bakgrund finner Riksdagens revisorer skal
att efterlysa en prévning av andamalsenligheten med det nuvarande systemet
dér riksdagens forvaltningsstyrelse direkt valjer revisorer i statliga bolag.

9.6 Uppfoljningsarbetet

Ett problem for staten som agare &r, som tidigare namnts, att manga av bola-
gen har andra mal &n rent vinstsyftande. Manga av dessa bolag bedriver i sin
tur en verksamhet som inte utférs av nagot annat foretag pa marknaden. Att
bedoma hur sddana bolag fullgor sitt uppdrag blir darmed i princip lika svart
som att beddéma kvaliteten hos myndigheter som bedriver en unik verksam-
het. Av intervjuerna har ocksa framkommit att &4garen i vissa fall avstar fran
att forsdka bedéma om bolaget gor ett bra arbete.

Ungefar halften av alla bolag anger att det inte finns nagra sarskilda krav pa
att uppfyllelsen av de ekonomiska malen redovisas. Aven bland de bolag
som har samhallsataganden har cirka halften angett att dgaren inte staller
nagra sarskilda krav pa att graden av maluppfyllelse redovisas. Av enkatsva-
ren framgar att de flesta bolagen formulerar egna, mer konkreta mal for dessa
samhallsataganden som sedan &r lattare att folja upp. Det framgar vidare att
man i de flesta fall inte redovisar resultatet av den I6pande uppféljningen till
agaren.

Enligt Riksdagens revisorer visar darmed granskningen att dgarens uppfolj-
ningsverksamhet &r otillracklig. Detta beror sakerligen i hdg grad pé att
manga mal &r otydligt formulerade eller att det rader oklarheter om vilka mal
som &garen egentligen har faststallt. Har finns skal att erinra om de riktlinjer
som riksdagen beslutade om varen 1996 rérande en aktiv forvaltning av
statens foretagsdgande. | dessa framhalls att den som utévar férvaltningen av
ett statligt agt foretag skall med utgangspunkt i uppsatt verksamhetsmal félja
foretagets utveckling och vidta erforderliga atgarder for att foretaget skall
uppfylla kraven pa effektivitet, avkastning och strukturanpassning.

En fraga i sammanhanget handlar om hur ofta dgaren skall géra en uppfolj-
ning av hur malen uppnatts. Revisorerna anser att uppféljningen av de eko-
nomiska malen bor ske minst en gang per ar men helst kvartalsvis, ndgot som
Finansdepartementet tillimpar redan i dag. For mél av karaktaren samhallsa-
taganden, kan det i vissa fall vara lampligare att mélen inte foljs upp lika
frekvent. En djupare uppféljning med regelbundna mellanrum bor dock
goras av sadana mal. Enligt Riksdagens revisorer bor regeringen klarlagga
och redovisa till riksdagen formerna for hur dessa mal skall féljas upp

I en s&dan lépande process bor dven forutsattningarna vara goda for att resul-
tatdialogen mellan &gare och bolag utvecklas. Riksdagens revisorer vill hér
understryka vikten av att &garen inte bara passivt tar emot information om
vad som sker i bolaget utan ocksé har kompetens och vilja att aktivt delta i
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diskussioner som ror det enskilda bolagets framtida strategi. Revisorerna ser
med tillfredsstéllelse p& den resultatdialog som Finansdepartementet under
senare tid skapat férutsattningar for och anser att en motsvarande systemati-
sering av rapporteringen bor ske mellan 6vriga dgaransvariga departement
och deras bolag.

9.7 Regeringskansliets resurser

I granskningen har framkommit att departementstjansteman ofta upplever att
de har for lite tid att arbeta med svara och tidsmassigt kravande fragor som
ror méalformuleringar och maluppféljning, bade avseende ekonomiska resul-
tat och eventuella samhallsataganden eller andra typer av sektorspolitiska
uppdrag. Négra av departementsféretradarna namner ocksa att fragor rérande
bolag &r relativt perifera inom departementen i férhallande till andra fragor.
Ibland saknas tillracklig kunskap for att hantera bolagsfragor. Outtalat kan
det ocksa i vissa fall finnas en uppfattning att bolag, till skillnad frdn myn-
digheter, skall skota sig sjalva utan storre inblandning frdn departementets
sida.

Brister av detta slag framkom &ven vid Riksdagens revisorers granskning av
Amugruppen AB. Har noterade revisorerna att dgaransvarigt departement,
Arbetsmarknadsdepartementet, inte hade byggt upp tillracklig kompetens och
erfarenhet kring bolagsfragor.

Dessa problem synes vara storst hos de departement som har dgaransvaret for
relativt f bolag. Det kan har noteras att flera av dessa departement samtidigt
har &garansvaret for de bolag som &r kanske mest kravande sett fran styr-
ningssynpunkt. Socialdepartementet handhar exempelvis tre bolag, varav tva
ar lagstadgade monopolforetag med omfattande samhallsmal. Arbetsmark-
nadsdepartementet har ansvaret for tva bolag, som bada har samhallsmal att
utféra. Kulturdepartementet handhar fyra bolag, varav tva ar anslagsberoende
och ett tredje bolag i praktiken har en monopolstallning inom sitt huvudsak-
liga verksamhetsomrade.

En jamforelse kan har goras med Finansdepartementet och Né&rings- och
handelsdepartementet, som byggt upp sérskilda bolagsenheter. Dessa depar-
tement har &garansvaret for betydligt fler bolag, men ocksa ansvaret for
merparten av de bolag som saknar sarskilda sektorspolitiska uppdrag.

Problem med mélformuleringar och maluppfoljelse liknar de fragestallningar
som regeringen har att arbeta med och utveckla for statliga myndigheter.
Flera departementstjansteman har framfort att for resultatstyrningen av myn-
digheterna finns en utvecklad arbetsgéng i form av budgetunderlag, budget-
proposition, riksdagsbehandling och regleringsbrev som inte finns for aktie-
bolag. En motsvarande upparbetad process och systematik saknas inom
departementen nar det galler bolagsfragor.

Vid revisorernas intervjuer har departementstjansteman framfort att det ar-
bete som bedrivs inom den s.k. Axelgruppen och som bl.a. lett fram till en
agarhandbok inneburit en hjélp for de handlaggare som har svarat for bolags-
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fragor. Framtagandet av boken har ocksa fatt till effekt att samarbetet avse-
ende dessa fragor 6kat inom Regeringskansliet. Riksdagens revisorer ser med
tillfredsstillelse pa detta arbete, som syftar till att utveckla ett for departe-
menten gemensamt synsatt vad avser agarstyrningsfragor.

Riksdagens revisorer kan samtidigt utifran granskningen konstatera att den
nuvarande fordelningen av &garansvaret har lett till en situation med splitt-
rade resurser och i vissa fall otillracklig kompetens, sarskilt vad galler mal-
formulerings- och maluppfdljningsarbete. Denna splittring forsvarar rege-
ringens mojligheter att utdva en aktiv dgarroll. En aktiv &garroll forutsétter
tillracklig kompetens bade vad galler allman bolagskunskap och sektorspoli-
tiskt kunnande. Vidare krévs att tillrackligt med tid avsatts for dessa fragor.

Enligt revisorerna bor regeringen 6vervaga hur agarrollsfragorna organiseras
inom Regeringskansliet. En 18sning skulle kunna vara att den allménna bo-
lagskompetensen koncentreras till ett departement som har insyn i samtliga
bolag. Agaransvaret ligger dé fortsatt kvar hos fackdepartementen. En annan
I6sning kan vara att hela dgaransvaret dvergar till ett departement, men dar
ovriga departement far ansvara for de sektorspolitiska fragorna. Underlag for
beslut rorande t.ex. agardirektiv for ett bolag som inbegriper samhallsatagan-
den och andra typer av sektorspolitiska uppdrag kan da utarbetas i samrad
mellan berérda departement.

9.8 Riksdagens mojligheter till insyn och kontroll

En mojlighet for riksdagen till insyn i de statliga bolagen foreligger genom
regeringens redogorelse for de statliga bolagen. Sedan bdérjan av 1980-talet
lamnar regeringen enligt riksdagsbeslut en sadan redogorelse arligen. 1 sam-
band med beslutet understrok riksdagen att denna redogérelse med vissa
mellanrum ocksé skulle omfatta en principdeklaration om det statliga foreta-
gandets mal och riktlinjer samt en 6versiktlig framstallning i vad man upp-
stallda mél har uppnétts. Varen 1996 anmélde regeringen i propositionen om
aktiv forvaltning av statens foretagsagande att den avsag att utveckla och
forbattra den arliga redogdrelsen for riksdagen.

Efter en genomgang av de tva senaste arens skrivelser (1996 och 1997) kan
konstateras att informationen fran regeringen till riksdagen kompletterats
med en Oversiktlig information om forvaltningen av statens foretagsdgande.
Det finns ocksd sedan tidigare en redovisning av bolagens organisation,
ekonomiska stallning och viktigare handelser under det senaste aret. Daremot
saknas redogorelser for de statliga bolagens mal och riktlinjer. Det gar inte
heller att aterfinna nagon bedémning fran regeringens sida huruvida upp-
stallda mal uppnatts.

Revisorerna foreslar darfor att regeringen aterkommande kompletterar sin
redogorelse for de statliga foretagen med en redovisning om malen for de
statliga bolagen samt en redogdrelse for i vilken utstrackning uppsatta mal
uppnatts.
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Bolagsstamman ger enligt aktiebolagslagen &garna vissa mojligheter till
insyn och information av bolagets verksamhet. En aktieigare kan pa stam-
man begira upplysningar av bolagsledningen om férhallanden som kan
inverka pa bedémandet av drenden som skall avgdras pa stimman. Riksdags-
ledamot har enligt riksdagens beslut rétt att narvara och stalla fragor p& bo-
lagsstdmman, i forsta hand for bolag dér staten dger mer &n 90 % av aktierna
och dér bolaget har minst 50 anstéllda. Ett antal av de statliga bolag som
uppfyller ovan ndmnda villkor saknar bestdmmelser om denna rétt for riks-
dagsledaméter i bolagsordningen, vilket enligt Riksdagens revisorers upp-
fattning &r en brist. Enligt revisorerna kan ocksa uppdelningen i bolag som
ags till minst 90 % och 6vriga majoritetsagda bolag ifrigasattas. Revisorerna
foreslar darfor att riksdagsledamoters narvaroratt skall gélla alla bolag som
ags till minst 50 % av staten. | dvrigt bor denna fraga provas fran fall till fall
for de bolag dér staten &r deldgare.

Mojligheten for riksdagsman att nérvara vid bolagsstdmmor utnyttjas séllan.
Det dr enligt Riksdagens revisorer angeldget att informationen om denna
mojlighet forbattras, inte minst vad géller den information som ges inom
ramen for riksdagens arbete.

9.9 Statliga bolags dotterbolag

I Riksdagens revisorers rapport om Apoteksbolagets utforsaljning av dotter-
bolaget ADA AB har revisorerna pekat pa ett antal fragestallningar som
aktualiserats av den senaste tidens expansion av antalet dotterbolag till stat-
liga bolag. En sadan fraga ar om det ar lampligt att dotterbolag som bedriver
samhélleligt betydelsefulla verksamheter skall kunna séljas utan riksdagens
medgivande eller om nagon form av restriktioner i detta avseende bor fore-

ligga.

I manga fall kan det antas att det ar fragan om forsiljning av relativt smé
foretag med perifer betydelse i férhallande till moderbolagets verksamhet.
Fallet ADA visar dock att det enligt Riksdagens revisorer ar lampligt att
forsaljning av dotterbolag i vissa fall understélls riksdagens provning.

Ett sadant fall foreligger nar riksdagen, i likhet med vad som gallde i fallet
ADA, tidigare beslutat att en viss verksamhet skall bedrivas i statlig regi. Om
en sddan verksamhet, helt eller delvis, ar forlagd till ett statligt bolags dotter-
bolag bor ett sddant dotterbolag inte kunna avyttras utan att riksdagen far ta
stéllning till ett regeringsforslag om att verksamheten inte langre skall bedri-
vas i statlig regi.

Ett annat fall galler nér ett statligt bolag har att uppfylla samhallsétaganden
eller andra typer av mal som har en politisk karaktar och inte &r strikt affars-
massiga och det statliga bolaget i friga valt att férlagga sédan verksamhet till
ett dotterbolag. | revisorernas enkat har sju foretag uppgivit att sadan verk-
samhet, helt eller delvis, &r forlagd till dotterbolag.

Riksdagens revisorer har inte underlag att beddéma vilka dotterbolag som inte
bor kunna avyttras utan riksdagens godk&nnande. Enligt revisorerna bor
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regeringen gora en éversyn av denna fraga. En rimlig ordning ar att regering-
en inom ramen for sin dgarstyrning klargor vilka dotterbolag som darmed
inte far saljas utan riksdagens godkannande. Ett sddant krav kan i férekom-
mande fall skrivas in i moderbolagets bolagsordning eller i agardirektiv till
moderbolaget. Regeringen bor &terkomma till riksdagen med en redovisning
av resultatet fran en sddan dversyn.

9.10 Generella riktlinjer

Granskningen visar pd en varierad grad av tydlighet i malformuleringar for
de statliga bolagen. Det &r svart att se ndgra konsekventa principer som styr
dgarutdvandet. Till viss del kan vissa principer skonjas for olika departement
och tva av dessa har ocksa vardera redovisat en agarpolicy. Enligt Riksda-
gens revisorer finns det dock starka skal for att regeringen utformar gemen-
samma riktlinjer for styrningen av de statliga bolagen. Det arbete som har
bedrivits inom Regeringskansliet med att ta fram en &garhandbok skulle
kunna ligga till grund for sddana riktlinjer.

| sadana riktlinjer kan principer for krav pa avkastning och utdelning for
skilda typer av bolag slas fast. Vidare kan en principiell syn utvecklas for
vilka typer av kvalitetsmal som kan stéllas pa bolag som helt eller delvis har
andra syften an rent kommersiella. Det vore ockséa av varde om vissa princi-
per for val av styrelseledamdter och styrelsens arbetsformer samt utnyttjande
av revisorer kunde formuleras i dessa gemensamma riktlinjer. Dokumentet
skulle ocksa kunna innehalla riktlinjer for 16ner och anstallningsvillkor for
styrelse- och bolagsledning.

Eftersom riktlinjer av detta slag framst skulle innehalla principiella utgangs-
punkter for det statliga bolagsagandet, vore det enligt Riksdagens revisorer
lampligt om dessa riktlinjer understélldes riksdagen i en proposition.
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Exempel pa styrning av statliga bolag

I granskningen har intervjuer genomforts med foretradare for ett urval av de
statliga bolagen, ndmligen Apoteksbolaget, Systembolaget, Amugruppen,
Svensk Bilprovning, ALMI Féretagspartner, Sveriges Provnings- och Forsk-
ningsinstitut, Teracom och V&S Vin & Sprit. Erfarenheterna fran intervjuer-
na, samt fran de enkatsvar som inkommit fran dessa foretag, sammanfattas
under respektive rubrik. Intervjuer har gjorts med ett urval av personer fran
foretagsledning, styrelser och &garansvarigt departement. Betraffande de
aktuella bolagen redogors ocksd, i forekommande fall, for de erfarenheter
som redovisats i andra rapporter under senare ar.

Apoteksbolaget AB

Apoteksholagets forsaljning av lakemedel i landet sker dels via ca 800 apo-
tek, dels till den slutna sjukvarden. Apoteksholagets omsattning var ar 1995
cirka 20,6 miljarder kronor, varav huvuddelen galler forsaljning av receptbe-
lagda lakemedel.

Apoteksbolaget bildades 1970 som en foljd av riksdagens beslut om en
lagstadgad ensamratt for staten att bedriva detaljhandel med lakemedel.®
Ensamritten upplats pd Apoteksbolaget AB, som bildades genom att staten
loste in de fristdende apoteksidkarna i landet. De sistnimnda hade genom
privilegier utfardade av regeringen erhéllit en ensamratt, men ocksé en skyl-
dighet, att tillnandahalla lakemedel inom ett visst geografiskt omrade.

Ensamratten reglerades i lagen om detaljhandel med lakemedel.®! | det
ndmnda riksdagsbeslutet samt i den utredning som foregick beslutet redovi-
sades motiven till att Apoteksbolaget bildades.®? Man ville fa till stand en
effektivare lakemedelsforsérjning genom att framja ett dkat samarbete mel-
lan lakemedelssektorn och sjukvarden samt genom att utnyttja stordriftsfor-
delar och ny teknik. Enligt utredningen skulle ett samlat statligt bolag ge
mojligheter att oka tillgangligheten for den enskilde, stérka industrins posit-
ion och minska samhallets kostnader for lakemedel.

Enligt bolagsordningen skall bolaget tillhandahalla varor och tjanster inom
lakemedelsomradet samt bedriva darmed forenlig verksamhet. VVerksamheten
skall enligt bolagsordningen bedrivas pa sadant sitt att en god ldkemedels-
forsorjning i Sverige framjas. Det finns ingen passus om att bolagets verk-
samhet inte syftar till vinst. Bolagsordningen kan salunda tolkas som att
foretaget skall ha som mal att, inom ramen for den sarskilda inriktning av
bolagets verksamhet som den angetts i bolagsordningen, bereda dgaren vinst,
i likhet med vad som géller for de flesta aktiebolag.

80 Prop. 1970:74, bet. 2LU37, rskr.234, bet. SU 98, rskr.223.
81 SFS 1970:205.
82| gkemedelsforsorjning i samverkan, SOU 1969:46.
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Enligt det avtal som staten tecknat med Apoteksbolaget skall bolaget folja de
allmanna riktlinjer som formulerats i ett riksdagsbeslut under &r 1996.%
Aven tillampliga delar av de riktlinjer som beslutats i tidigare riksdagsbeslut
skall foljas. Riksdagsbeslutet innebar ett inférande av en lag om hégkost-
nadsskydd vid kop av lakemedel m.m. Lagen &r en foljd av regeringens for-
slag att overfora kostnadsansvaret for lakemedelsformanen, vilket i dag
avilar staten, till landstingen och de tre landstingsfria kommunerna. Beslutet
inneholl inga direkta direktiv till Apoteksholaget vad géller ekonomiska mal
eller andra typer av samhallsataganden.

| avtalet formuleras ett antal 6vergripande mal for Apoteksholagets verksam-
het. Det framsta malet ar att uppratthalla en god lakemedelsforsorjning och
verka for en rationell lakemedelsanvéndning. Verksamheten skall bedrivas
pa ett sadant satt att mojligheterna att utnyttja resultatet av lakemedelsut-
vecklingen frdmjas. Man skall vidare svara for producentoberoende inform-
ation till enskilda konsumenter samt erbjuda sadan till halso- och sjukvarden.
Lakemedelsforsorjningen skall ske till lagsta méjliga kostnad saval i distri-
butionsledet som i dvrigt.

Ett mal ar ocksd uppsatt for att garantera rikstackning. Det sags att bolaget
skall ha ett rikstackande system som &r val anpassat till lokala férhallanden
och tillgodoser kravet pa en séker, rationell och effektiv lakemedelsforsori-
ning. Vid lokalisering och utformning av forsdljningsstéllen skall bolaget
efterstrava en god service till allménheten och hélso- och sjukvarden.

Vidare stadgas att bolagets priser vid forsaljning av l&akemedel som omfattas
av lagen om hogkostnadsskydd faststalls av Riksforsakringsverket.®* Bola-
gets priser i dvrigt skall séttas s att skalig forrantning av det egna kapitalet
erhalls. | Gvrigt stalls mer eller mindre specificerade krav pa bolaget rérande
statistikproduktion, sakerhetsfragor, pensionsutfastelser och beredskapsupp-
gifter samt fragor om samrad med myndigheter. Avtalet galler t.o.m. 31
december 1998, men kan sagas upp tidigare om s ar noédvandigt med anled-
ning av eventuella beslut i riksdagen.

Vid 1997 &rs bolagsstimma utnyttjade dgaren for forsta gangen méjligheten
att lamna ett skriftligt gardirektiv. | direktivet stalls kravet att bolaget under
ar 1998 skall vidta &tgarder for att minska kostnaderna inom bolaget med
300 miljoner kronor, réknat som jamforelse med bokslutet avseende 1996 i
1998 ars prisniva. Korrigering skall ske for den hamstringseffekt som upp-
stod vid arsskiftet till foljd av det dndrade hogkostnadsskyddet. Kostnads-
minskningarna forutsatts genomféras inom ramen for gallande avtal mellan
staten och boalget, samtidigt som kostnadsminskningarna maste innebara att
statens utgifter for lakemedelsférménen, raknat pa heldr, minskas med 300
miljoner kronor for &r 1998 i enlighet med vad som angetts i 1997 &rs eko-
nomiska varproposition.® Det framgar av agardirektivet att 4garen avser att
aterkomma med ytterligare ett besparingskrav pa& 100 miljoner kronor ar
1999. Agardirektivet innehaller dven ett utdelningsmal. Bolaget skall striva

8 Prop 1996/97:27, bet. 1996/97:SoU5, rskr. 1996/97:58.
84 SFS 1996:1150.
8 Prop. 1996/97:150.
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efter att uppnd ett resultat som medger en vinstutdelning till bolagets &gare
under verksamhetséret 1997 om 400 miljoner kronor. Detta motsvarar ca 17
procent av dgarkapitalet i bolaget.®

Staten &ger for narvarande 67 % av aktierna i koncernen. Resterande andel
ags av bolagets pensionsstiftelse. Riksdagen beslot i juni 1996 att godkénna
regeringens forslag att Apoteksholaget skall bli helagt av staten.®” | proposit-
ionen om en aktiv forvaltning av statens foretagsdgande anfordes att syftet
var att effektivisera lakemedelsforsorjningen genom att dgarens styrning av
bolaget skulle vara klar och tydlig och potentiella intressekonflikter mellan
olika agare skulle undvikas.%

Riksdagen beslot ocksa att ansvaret for lakemedelskostnaderna i 6ppen vérd
skall 6verforas till landstingen fran den 1 januari 1998. Tva nyligen tillsatta
utredningar vantas ocksa komma att paverka Apoteksbolagets framtida verk-
samhet. Den ena utredningen skall se 6ver den framtida lakemedelsdistribut-
ionen och darmed Apoteksholagets roll.® Den andra skall genomféra en
éversyn av prisregleringen av lakemedel.*®

Bolaget har tva verksamhetsdrivande dotterbolag. Apoteksbolaget Kemi och
Miljo AB bedriver utveckling av miljoverksamhet. Institutet for Héalso- och
sjukvardsekonomi IHE AB bedriver forskningsprojekt rérande halsovardse-
konomi.

Systembolaget AB

Systembolaget ar helagt av staten och bedriver detalj- och partihandel av
alkoholdrycker med ensamratt. Bolaget bildades 1955 och dvertog da den
verksamhet, inom detalj- och partihandel till restauranger, som tidigare be-
drivits av 41 regionala systembolag. | alkohollagen regleras Systembolagets
monopol.®! | lagen finns ocksa vissa krav pa hur detaljhandelsforsaljning
skall bedrivas. Forsaljning far t.ex. inte ske pa kredit och enbart till personer
som fyllt 20 ar.

Bolagets forséljning sker i knappt 400 systembutiker och ca 570 utldmnings-
stillen. Omséattningen uppgick under ar 1996 till ca 20 miljarder kronor.

Systembolaget har ett dotterbolag, Lagena Distribution AB, som bildats mot
bakgrund av de nya forutsattningar som foljde av partihandelsmonopolets
avskaffande. Lagena Distribution skall bl.a. sakerstalla att varor aven fran
sma leverantérer skall finnas tillgangliga i hela landet.

Agarens mal for bolaget 4r formulerat i ett avtal som har tillkénnagivits i
SFS, trots att avtalet varken ar en lag eller en férordning.®? Bakgunden var att
EG-kommissionen kravde att avtalets innehéll skulle vara latt tillgangligt for

8 Definierat som justerat eget kapital enligt 1996 ars arsredovisning.
87 Bet. 1995/96:NU26, rskr.1995/96:302.

8 Prop. 1995/96:141.

8 Dir. 1996:119.

% Dir. 1996:120.

91 SFS 1994:1738.

92 SFS 1994:2049.
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olika intressenter. De Gvergripande malen ar enligt avtalet att samhalleliga,
sociala och medicinska skadeverkningar i mojligaste man férebyggs. Samti-
digt skall bolaget bedrivas rationellt och tillse att kunder ges en god service.

De ekonomiska kraven pa Systembolaget ar att bolaget far tackning for kost-
naderna plus skalig avkastning pa kapital. | den man bolaget gor vinster skall
dessa inlevereras till staten. | princip innebdr det att begreppen avkastning
och utdelning sammanfaller. Inleverans av vinstmedel till 4garen sker dock
inte i form av aktieutdelning, utan genom att bolaget betalar in vinsten till
Riksskatteverket senast i juni aret darefter. Konstruktionen anses ha en bak-
grund i en tidigare situation nér staten inte var ensam dgare till de olika
systembolagen.

| praktiken betalar inte bolaget in all vinst till staten. Avsattningar far goras
med hogst 25 miljoner kronor till en sarskild dispositionsfond samt till en
fastighetsfond vid forsaljningar av fastigheter. De innestdende medlen pa
dispositionsfonden far uppga till hogst 250 miljoner kronor. Forslag pa fon-
deringar bedéms dock fran fall till fall och det finns ingen sjalvklarhet i att
de innestdende medlen skall uppga till maximibeloppet i fonden. Under 1996
fick bolaget behalla ungefar 10 av de ca 99 miljoner kronor, som var moder-
bolagets vinst efter bokslutsdispositioner och skatt.

Négon narmare definition av begreppet skélig avkastning finns inte redovi-
sad. Det egna kapitalet uppgick ar 1996 till 962 miljoner kronor. Inleveran-
serna av vinstmedel uppgick under samma ar till 90 miljoner kronor. Under
ar 1996 och ar 1995 har dock vinsterna i bolaget varit ovanligt 1aga, bl.a. till
foljd av lagre forsaljningsvolymer och okade hanteringskostnader. Under
aren 1987 — 1994 uppgick de arliga inlevererade vinstmedlen till lagst 131
miljoner kronor och hégst 600 miljoner kronor. De inlevererade medlen var
darmed under dessa ar betydande i forhallande till bolagets egna kapital.

Det finns inga mal vad galler prisnivéer eller handelsmarginaler, annat an att
bolaget skall anvanda sig av objektiva kriterier nér marginalerna satts och att
man skall undvika onddig fordyring i verksamheten. De skall t.ex. vara lika
for inhemska och importerade varor. Bolaget har under senare tid utarbetat
egna effektivitetsmal i detta avseende, t.ex. att prisnivan exklusive skatter
och moms skall vara i nivd med eller lagre 4n dévriga nordiska lander. Ett
annat mal som bolaget formulerat &r att I6nsamheten inte skall vara lagre &n
genomsnittet for 6vrig detaljhandel.

| avtalet finns ett mer konkret servicekrav, namligen kravet pa rikstackande
distribution. Varje kommun skall ha ratt att ha en egen systembutik om
kommunen sa énskar. Vidare skall bolaget pd begaran av kopare i ort som
saknar butik ordna med forsandning pa rekvisition. Beslut om nedlaggning
eller flyttning av systembutik skall foregés av ett inhdamtande av yttrande fran
kommunfullmaktige och polismyndighet i berord kommun. Sadana beslut
skall grundas pa en samlad bedémning fran foretagsekonomiska, service-
massiga och alkoholpolitiska dvervaganden. Bolaget skall arligen till rege-
ringen redovisa vilka beslut som fattats under foéregdende kalenderar om
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etablering eller nedlaggning av butiker. Utdver detta kvalitetskrav formulerar
bolaget egna kvalitetsmal, t.ex. rérande véntetider och sortimentsbredd.

I avtalet finns ett antal punkter som ror konkurrensneutralitet mellan leveran-
torer till Systembolaget och mellan kunder. Bolaget far exempelvis inte
gynna inhemska produkter. Dessa punkter har tillkommit frdmst i syfte att
uppfylla EU:s krav pa konkurrensneutralitet. Vidare ges vissa riktlinjer i
form av restriktioner nér det galler marknadsfoéring och produktinformation.
Bolaget skall vid marknadsforing folja de regler som finns foreskrivna dels i
alkohollagen, dels i en sdrskild lag med vissa bestammelser om marknadsfo-
ring av alkoholdrycker.®

Bolaget far enligt avtalet inte bedriva annan verksamhet an sadan som har
omedelbart samband med bolagets rattigheter enligt alkohollagen. Bolaget
far inte heller forvarva aktier eller annan delaktighet i annat foretag eller
bedriva ndringsverksamhet utan regeringens medgivande.

Enligt foretradare for Socialdepartementet ar de dvergripande mal som for-
mulerats av dgaren svara att folja upp. Ett behov av att formulera tydligare
mal for Systembolaget som underlattar ett uppféljningsarbete har framhallits.
Samtidigt har papekats att det ar fragan om en balansgang, da &garen inte bor
detaljstyra verksamheten.

Enligt bolaget 4 de mal man sjélva utarbetat, rérande effektivitet och ser-
vice, forhallandevis latta att flja upp. Daremot &r de sociala malen, t.ex. att
alkoholkonsumtionen totalt skall minska, svarare att félja upp da det bl.a. ar
svart att skilja ut effekter som bolaget genomfor frén andra effekter i sam-
hallet.

| drsredovisningen aterfinns en beskrivning av hur verksamheten har bedri-
vits under aret. Daremot finns inte nagon direkt information om hur bolaget
anser att man uppnatt de mal som satts upp for bolaget. Till &garen ges dar-
emot kontinuerligt information om maluppfyllelsen av bolagets egna mal vid
styrelsesammantraden, dar bl.a. flera departementsforetradare ingar.

Amugruppen AB

Amugruppen AB dr ett av staten hel&gt bolag och skall enligt bolagsordning-
en bedriva utbildning for arbetslivet med huvudinriktning pa arbetsmark-
nadsutbildning, foretagsutbildning och rehabiliteringsutbildning samt dér-
med forenlig verksamhet. Amugruppen blev ett aktiebolag i juli 1993 och
overtog da den verksamhet som tidigare bedrevs av uppdragsmyndigheten
AMU-Gruppen. Den huvudsakliga delen av marknaden konkurrensutsattes ar
1986, d& Arbetsmarknadsverket fick ratt att fritt valja och upphandla arbets-
marknadsutbildning av olika utbildningsforetag.

Amugruppens omséttning var 1996 ca 3,5 miljarder kronor. Resultatet var
1996 efter finansiella poster men fore omstruktureringskostnader 51 miljoner
kronor. Forsaljningen av utbildningstjanster sker frémst till Arbetsmarknads-

% SFS 1978:763.
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verket, ca 75 % av Amugruppens totala omséttning. En viss forséljning sker
ocksa till foretag, kommuner, landsting och forsakringskassor.

Amugruppen ar fortfarande den storsta utbildningsanordnaren vad géller
arbetsmarknadsutbildning, men har successivt tappat marknadsandelar till
framst privata utbildningsforetag. Under ar 1995/96 hade bolaget en mark-
nadsandel pa 35 — 45 % av de totala volymer som Arbetsmarknadsverket
upphandlar, beroende pa nagot olika satt att berakna marknadsandelar.
Bakom denna siffra ligger dock hogst varierande marknadsandelar for olika
typer av arbetsmarknadsutbildning. Inom investeringstunga utbildningar
inriktade mot industrin, t.ex. svetsar- och montorutbildningar, har Amugrup-
pen fortfarande en dominerande stéllning.

| forarbetena till det riksdagsbeslut som féregick bolagiseringen betonades
att staten skulle utéva en aktiv dgarroll.®* Det framfordes att Amugruppen
borde ge en marknadsmassig avkastning och ha en soliditet p& minst 20 %.
Regeringen framholl vidare den blivande koncernens ansvar att erbjuda
arbetsmarknadsutbildning i hela landet. Att koncernen levde upp till detta
krav sags som en forutsattning for att utbildningen i fraga skulle kunna bed-
rivas i tillracklig omfattning.

I enlighet med regeringens proposition om Kapitaltillskott till Amugruppen
beslot riksdagen i december 1996 att bemyndiga regeringen att inom en ram
om 600 miljoner kronor besluta om kapitaltillskott eller andra atgarder i syfte
att forstarka den finansiella basen i bolaget.*®

P& forslag av arbetsmarknadsutskottet genomforde Riksdagens revisorer i
borjan av &r 1997 en granskning av Amugruppen.®® Granskningen rorde de
forhallanden som gallt i bolaget fran bolagsbildningen fram till slutet av ar
1996. Bakgrunden var att bolaget hamnat i akuta ekonomiska problem till
foljd av neddragningar av arbetsmarknadsutbildningarna. Riksdagens reviso-
rer fann en rad brister i bolagets ledning. Avsaknad av strategi, outvecklad
koncernstyrning, och en stel organisation. Revisorerna kunde ocksa konsta-
tera att staten upptratt passivt som agare av bolaget. Man hade inte i nagra
styrdokument stéllt konkreta krav pa vad bolaget skulle dstadkomma, varken
i lonsamhetstermer eller i ndgra andra avseenden. Har fanns enligt revisorer-
na en oklarhet som behdévde undanréjas. Enligt revisorerna borde, om bola-
get fortsattningsvis skulle leva upp till mél som namndes i propositionen fére
bolagiseringen, dessa mal skrivas in i bolagsordningen eller i dgardirektiv.

Revisorerna fann ocksa att Arbetsmarknadsdepartementet, som hade fackan-
svaret for Amugruppen, hade ansvar for relativt fa andra bolag och att det
inte fanns tillrackliga kunskaper om bolagsfragor inom departementet. Revi-
sorerna framholl vidare att ett aktivt dgaransvar i ett bolag kraver kunskaper
om den verksamhet som bedrivs och dartill fortrogenhet med aktiebolagsla-
gen. Det var enligt revisorerna ett rimligt krav att &garen har en uppfattning
om vilken 6vergripande strategi som bolaget skall ha. Agaren skall formulera

% SOU 1992:25, prop. 1992/93:152, bet. 1992/93:AUS, rskr. 1992/93:175.
% Prop. 1996/97:55, bet. 1996/97:AU6, rskr. 1996/97:108.
% Riksdagens revisorers forslag angaende Amugruppen AB, 1996/97:RR8.
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tydliga krav pé vad bolaget skall &stadkomma och I6pande félja upp om mal
uppfylls. I den mén bolaget i fraga far problem av mer betydande art maste
agaren engagera sig, bl.a. genom tydliga instruktioner till bolagets styrelse.
Négon sadan aktiv roll hade dock inte departementet spelat under de tre &r
som koncernen verkat.

Revisorerna noterade vidare en forhallandevis stor omsattning av bade sty-
relseledamoter och tjansteman pa departementet som handlagt arenden ro-
rande Amugruppen. Enligt revisorernas mening kunde det inte uteslutas att
dessa tata byten forsvarat en effektiv styrning och genomforandet av en
langsiktig strategi. Revisorerna kunde heller inte finna nagra principer eller
kriterier for val av styrelseledamoter.

Riksdagens revisorer ansdg att regeringen, som forvaltar statens aktier och
utdvar dgaransvaret i Amugruppen, borde stirka och forbattra styrningen av
bolaget. P& en aktiv dgare maste man kunna stalla kravet att tydliga mal
formuleras mot styrelse och foretagsledning.

Arbetsmarknadsutskottet delade revisorernas uppfattning bade i synen pé
forhallandena inom bolaget och vad géller statens agarroll. Utskottet foreslog
att riksdagen skulle ge regeringen till kdnna vad revisorerna anfort om styr-
ningen av Amugruppen. Riksdagen beslét i Overensstdammelse med utskottets
forslag.%”

Som en direkt foljd av denna kritik kom staten som &gare att tillstélla bolags-
styrelsen ett dgardirektiv vid 1997 ars bolagsstamma, dar dgaren anger sin
syn pa verksamhetens inriktning samt dgarens forvantningar och krav pa
bolaget. Vidare stalls vissa ekonomiska mal upp samt vissa mal rérande
personalfragor.

Bl.a. framhalls att verksamheten skall bedrivas med god spridning 6ver lan-
det, men att detta krav samtidigt skall avvédgas mot en sund ekonomisk ut-
veckling for bolaget. Ett krav pa avkastning pé justerat eget kapital har for-
mulerats, liksom ett utdelningsmal. Vidare ar ett soliditetsmal angivet. Mal
for personalpolitiken ar ocksa angivna, bl.a. rérande jamstalldhet och kom-
petensutveckling. Det sl&s ocksa fast att dialogen mellan bolaget och &garen
skall vara aktiv. Agaren skall ocksa sa langt det ar mojligt informera bolaget
i frdgor som paverkar bolagets verksamhetsforutsattningar.

AB Svensk Bilprovning

Svensk Bilprovnings huvuduppgift ar den arliga fordonskontrollbesiktning-
en, som utgor ca 90 % av foretagets totala verksamhet. Bolagsordningen var
tidigare allmant hallen. Bolaget skulle utveckla, marknadsféra och producera
fordonskontroller och andra tekniska kontroller inom fordonsomradet samt
idka annan darmed forenlig verksamhet. Under &r 1997 har den andrats for
att battre ange syftet med verksamheten. Nu anges att syftet &r att frdmja
trafiksdkerhet och miljo i Sverige genom kontroll av fordonsstandarden.

97 Bet. 1996/97:AU10, rskr. 1996/97:189 och 190.
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Bolaget skall utfora teknisk fordonskontroll i enlighet med vagtrafiklagstift-
ningen och bedriva besiktningsverksamhet som medger god tillganglighet i
hela landet. Det finns inga dgardirektiv fastlagda pa bolagsstimma.

Det sistnamnda kravet tolkar bolaget som ett samhallsatagande, dvs. att man
ar alagd att bedriva verksamhet i glesbygd eller liknande, dvs. ta regionala
hansyn. Visst stod for denna tolkning finns ocksa i fordonskungorelsen, dar
det namns att kontroll av fordon skall anordnas s att den ej orsakar storre
olagenhet an vad som &r nodvandigt med hansyn till kontrollens andamal.
Bolagets styrelse har sedan flera ar tillbaka formulerat vissa etableringsprin-
ciper i ett policydokument. Har framgar bl.a. hur foretagsekonomiska och
samhéllsekonomiska aspekter skall vdgas in i samband med etableringsbe-
slut. Statsmakterna stéller inga krav pa nagon redovisning av hur detta sam-
hallsatagande l6pande uppfylls. Enligt bolagsledningen &r detta samhallsata-
gande forenligt med de ekonomiska resultatmal som agaren stallt upp for
bolaget.

Bolaget bildades &r 1962 och staten dger 52 % av bolagets aktiekapital. Ov-
riga andelar innehas av framfor allt organisationer inom transportsektorn,
sdsom Motorbranschens riksforbund, Motorménnens riksforbund, bilférsak-
ringsforetag samt akeri- och taxiférbund. Svensk Bilprovning omsatte 1 052
miljoner kronor 1996 (989 ar 1995). Ar 1996 redovisade bolaget en forlust
pa 2 miljoner kronor. Resultatet 1995 var en vinst pa 60 miljoner kronor
efter finansiella poster.

Bolaget bedriver enligt lagen om vissa besiktningsorgan pa fordonsomradet
sin verksamhet med ensamratt.®® Denna lag reglerar ocksd den myndighets-
utévning som bolaget har. Bolagets roll och beslutsratt framgér dven av olika
paragrafer i fordonskungorelsen och bilavgasforordningen.® Har redovisas i
mer detaljerad form fragor som ror besiktningar, godkannanden, meddelan-
den av féreldgganden och kérforbud.

Under den borgerliga regeringsperioden fram till ar 1994 lades fram forslag
om att konkurrensutsitta verksamheten genom ett ackrediteringssystem.
Enligt ett riksdagsbeslut i december 1996 kommer dock bolagets ensamstéll-
ning att fortsatta att galla.

Agarnas ekonomiska mal for bolaget har tidigare framgatt av ett konsorti-
alavtal som tecknats mellan &garna och bolaget. For nérvarande finns dock
inte ndgot avtal.

Agaren stiller inte nigra direkta kvalitetskrav p& verksamheten. Mot bak-
grund av att bolaget ar ett lagstadgat monopol, har &garna stallt ett krav pa att
verksamheten skall sjalvkostnadsprisséttas. Agaren har daremot inte uttalat
nagra krav vad galler effektivitet i verksamheten. Bolagets styrelse har for-
mulerat ett mal att avgiftsnivaerna inte far utvecklas snabbare an konsument-
prisindex.

% SFS 1994:2043.
% SFS 1972:595.
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Utifran uppgifter som framkommit under revisorernas intervjuer rader det en
viss oklarhet om huruvida sjalvkostnadskravet inkluderar krav pd en viss
avkastning pa insatt kapital och om kravet ocksé inkluderar méjligheten att
ge utdelning till d4garna. Under senare tid har staten som &gare begart att del
av vinsten delas ut till &garen varje ar. Det finns dock inget utdelningskrav
formulerat av staten eller av &garna i dvrigt. Enligt uppgifter som framkom-
mit har deldgarna skilda uppfattningar i denna fraga. Departementet har
numera framfort stdndpunkten att ndgon avkastning eller utdelning inte bor
ske i ett bolag som har ett lagstadgat monopol. Fragan om vinstgenerering
och utdelningspolicy &r enligt uppgifter fran bolaget och Kommunikations-
departementet for narvarande foremal for omprévning.

Utover formuleringarna rérande de samhallspolitiska malen har d&ndamalspa-
ragrafen dven kompletterats med skrivningar rorande granserna for bolagets
affarsmassiga verksamhet. Har framgar att bolaget kan bedriva annan test-
och provningsverksamhet inom fordonsomradet dn den som utférs med stod
av vagtrafiklagstiftningen, forutsatt att sddan verksamhet bedrivs separat i
dotterbolag. Bolaget kan darutéver bedriva radgivning inom sitt verksam-
hetsomrade.

Fram till i &r saknade bolaget departementsforetradare i styrelsen, men sedan
juni 1997 finns en sadan. Informella kontakter mellan féretagsledningen och
departementet forekommer minst en gang i ménaden. Normalt sker dessa
kontakter pé tjanstemannaniva eller pé statssekreterarniva. Foretagsledningen
anser att kontakterna i huvudsak kan ses som ett informationsutbyte utan
inslag av dgarstyrning.

Enligt en sarskild forordning fattar regeringen beslut om nya avgifter. Harut-
éver har bolaget under senare ar sokt dgarens uppfattning i en sérskild fraga
vid tre olika tillfallen. Det har intraffat vid ett forslag till &ndring i bolags-
ordningen, vid samgdendet med Statens maskinprovningar och i samband
med en fraga som rérde utlandsengagemang.

ALMI Foretagspartner AB

ALMI Foretagspartner har till uppgift att ge lan och rddgivning till sma och
medelstora foretag. Risknivan i langivningen skall vara s hog att banker och
andra privata kreditinstitut inte ar beredda att medverka i finansieringen.
Langivning skall samtidigt endast ges till foretag som kan bedémas ha I6n-
samhets- och tillvaxtpotential. Harutéver skall informations- och radgiv-
ningsverksamhet formedlas till alla féretag som énskar bolagets tjanster. Av
bolagsordningen framgar samtidigt att bolaget inte far bedriva inlaningsverk-
samhet, dvs. sadan verksamhet som avses i bankrorelselagen. 1%

Bolaget &gs i sin helhet av staten och &r samtidigt moderbolag i ALMI-
koncernen. Rorelsen bedrivs i 22 regionala dotterbolag, som i de flesta fall
4gs av ALMI Foretagspartner till 51 %. Ovriga &gare &r landstingen och
kommuner i de berdrda regionerna.

100 SFS 1987:617.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Underbilaga 1

112



Koncernen bildades ar 1994 genom en ombildning av de tidigare regionala
utvecklingsfonderna, som utgjorde en stiftelse i varje lan. Dessa hade i sin
tur bildats &r 1978 genom en ombildning av lansvisa foretagarforeningar med
staten och landstingen som stiftare och huvudman. Ar 1995 évertog man fran
Industrifonden administrationen av de s.k. nyforetagarlanen och de séarskilda
nyforetagarlanen for kvinnor.

Moderbolaget forvaltar ett kapital om ca 4 miljarder kronor, vilket utgdr
basen for koncernens kreditverksamhet. Under ar 1996 beviljade ALMI-
koncernen lan om totalt 1 325 miljoner kronor. Den totala lanestocken upp-
gick vid arsskiftet 1996/97 till 2 639 miljoner kronor brutto och netto, efter
reserveringar for befarade kreditforluster, till 2 241 miljoner kronor.

Den hdgre riskprofilen innebér i praktiken att ALMI inte klarar sin verksam-
het pé helt egen hand. Agarna ger darfér bolaget ett arligt tillskott av medel i
form av driftsanslag. Intakterna for koncernen uppgick ar 1996 till 856 mil-
joner kronor, varav 232 miljoner kronor utgjordes av driftsanslag fran stat
och landsting. 1 6vrigt kom 440 miljoner kronor fran finansiella intakter
(framst ranteintakter pa 1an). Intakter fran fakturering for utforda arbeten av
konsultkaraktar m.m. uppgick till 167 miljoner kronor.

Kostnaderna i koncernens rorelse uppgick till 590 miljoner kronor, medan
kreditforluster uppgick till 211 miljoner kronor. Avskrivningar och rante-
kostnader uppgick till 16 miljoner kronor. Sammantaget gjorde bolaget, med
dessa intakter och kostnader, en vinst pa 43 miljoner kronor.

De forhallandevis omfattande kreditforlusterna ar salunda ett uttryck for att
koncernen fétt ett uppdrag att bedriva kreditgivning med hég riskprofil. Ett
konsortialavtal mellan dgarna reglerar férdelningen av driftsanslagen till de
rérelsedrivande dotterbolagen. Driftsanslaget fran staten uppgick ar 1996 till
109 miljoner kronor, medan anslagen fran minoritetsagarna, landstinget och
olika kommuner, sammanlagt uppgick till ett ndgot higre belopp, 114 miljo-
ner kronor, under samma ar. Dotterbolagen erhéll under samma ar ocksa ett
bidrag pa 48 miljoner kronor frdn moderbolaget, som togs fran avkastningen
pa likvida medel. For ar 1997 ar anslaget fran staten nedskuret till 61 miljo-
ner kronor.

I bolagsordningen finns ett syfte formulerat for verksamheten, ndmligen att
framja naringslivets utveckling, sarskilt vad galler sma och medelstora fore-
tag. | forarbetena till bolagiseringen framhélls att behovet av insatser av detta
slag ar betydande. Stod till smd och medelstora foretag ansags darmed vara
en bristvara som den vanliga kreditmarknaden inte klarar av att tillhandahalla
i tillrackligt stor omfattning. Att staten valt modellen att vara &gare i ett
kreditbolag far vidare tolkas som att staten ansett att alternativen, t.ex. stimu-
lanser till privata aktorer att satsa i riskvillig lanefinansiering, ar ett mindre
effektivt satt att tillrattaldagga denna brist. Agandet har dock inte i ndgot
sammanhang motiverats fran denna utgangspunkt.

I samband med bolagiseringen angav riksdagen att ett avkastningsmétt bor
formuleras sa att det samlade kapitalet p& lang sikt bevaras intakt i reala
termer. Det framholls samtidigt att verksamheten inte skulle detaljstyras av
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staten och att de regionala bolagen sjdlva skall géra de prioriteringar som
anses erforderliga.*®*

I 1995 ars kompletteringsproposition féreslogs, som nytt avkastningskrav, att
kapitalet skall bevaras nominellt och inte realt intakt.'® Bakgrunden till
andringen var att tidigare avkastningskrav i kombination med bankernas
aterhallsamma langivning ansags kunna begransa smaféretagens lanemojlig-
heter till sunda utvecklingsprojekt och dérmed h&mma tillvéxten inom
ndmnda foretagsgrupp. Genom att sénka avkastningskravet gjorde regeringen
beddmningen att det finansiella utrymmet kunde 6kas med 200 — 300 miljo-
ner kronor.

Regeringens styrning av bolaget sker numera framst via ett p& bolagsstam-
man antaget agardirektiv. Direktivet har en foérhallandevis detaljerad karak-
tér, dar stort utrymme ges till att beskriva vilken verksamhet koncernen skall
bedriva och pa vilket stt.

Négra exempel pa vad som tas upp i dgardirektivet ar foljande: Bolaget skall
i sin roll som finansiér samverka med andra kreditinstitutioner i syfte att dka
den totala kapitalméngden for kundféretagen. Bolaget skall aktivt bedriva
verksamhet med nyforetagarlan och lan till kvinnliga foretagare. Bolaget
skall avsatta medel for att finansiera nya produkter i tidiga utvecklingsskeen-
den. Bolaget skall strava efter att astadkomma att smaféretagen tillhandahél-
ler heltackande service nar det galler information, radgivning och kompe-
tenstillforsel. Det skall i sin radgivning sarskilt beakta invandrarforetags
situation. Vidare skall bolaget verka for en okad internationalisering och
okad uppmarksamhet fran foretagens sida vad galler miljofragor. Enligt
agardirektivet skall ocksd bolaget verka for att styrelserna i de regionala
bolagen ér allsidigt sammansatta.

I uppféljningen av verksamheten redovisas maluppfyllelsen avseende de
ekonomiska kraven i arsredovisningen. Maluppfyllelse for de samhéllsata-
ganden som féretaget har, redovisas i promemorior till N&ringsdepartemen-
tet.

I 1997 érs budgetproposition gjorde regeringen beddémningen att resultatet av
ALMI-koncernens verksamhet varit tillfredsstallande. Man angav som skél
for denna bedémning hur manga kontakter bolaget haft med sméaféretag och
hur stor langivningen varit. Vidare angavs att ALMI medverkat till att manga
foretag fatt mer kvalificerade styrelser och att ett visst antal foretagare fatt en
bredare utbildning. Det framholls ocksa att nyféretagarlanen och lanen till
kvinnliga foretagare medverkar till att skapa nya arbetstillfallen. Beddmning-
arna byggde i allt vasentligt pa bolagets egna uppgifter.

I 1998 &rs budgetproposition redovisades en liknande bedémning. Har fram-
holls ocksa sarskilt svarigheten att méta effekterna av bolagets verksamhet.
Det utvecklades inte narmare vari svarigheterna ligger, men de torde framst
utgdras av problemen att mdta nettoeffekterna av ALMI:s insatser. Alla

101 prop. 1993/94:40, bet. 1993/94:NU11, rskr. 1993/94:80.
102 prop 1994/95:150, bil. 12, bet. 1994/95:NU28.
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beskrivningar av vad ALMI astadkommer under ett ar, i form av utlaning och
radgivning, ar bruttosiffror. Fragan ar hur mycket av denna aktivitet som
skulle kommit till stdnd dven utan existensen av ALMI:s verksamhet, dvs.
nettoeffekten. For att kunna bedéma vardet av de insatta resurserna bor sad-
ana nettoeffekter i sin tur stillas mot motsvarande berékningar av andra
former av stod till ny- och smaforetagarverksamhet.

Agaren har framfort synpunkten att bolaget bor utveckla sina interna styrme-
del och arbeta mer med intern benchmarking. | 1997 ars &gardirektiv gavs
bolaget i uppdrag att anlita en extern konsult for att mer grundlaggande ut-
vardera bolagets verksamhet.

Sveriges Provnings- och Forskningsinstitut AB

Sveriges Provnings- och Forskningsinstitut AB (SP) &r ett av staten heldgt
bolag for teknisk utvardering, matteknik, provning, forskning och utveckling
samt certifiering av produkter och kvalitetssystem. Verksamheten startade ar
1920 under namnet Statens Provningsanstalt. Andring till det nuvarande
namnet skedde ar 1993 i samband med att verksamheten bolagiserades.'%

SP ar moderbolag i en koncern som bestér av de helagda dotterbolagen
Svenskt Byggodkannande AB (SITAC), som bedriver certifiering och typ-
godkinnande inom bygg- och anlaggningsomréadet, samt Svensk Maskin-
provning AB, som utfér provning, besiktning och certifiering av produkter,
maskiner och fordon.

SP:s omsattning ar 1996 var ca 352 miljoner kronor. Resultatet efter finansi-
ella poster var samma ar 23,5 miljoner. Koncernens soliditet uppgick till
53,3 %. Bolaget har ca 450 anstallda.

Konkurrenssituationen ar enligt bolagsledningen inte helt Iatt att beskriva i
termer av marknadsandelar. Konkurrensen har dock enligt bolaget successivt
Okat, exempelvis fran foretag med egna FoU-avdelningar, industriforsknings-
institut, nordiska och europeiska FoU-institut samt i vissa fall hégskolor.
Foretaget beddmer att man numera har en marknadsandel som understiger 50
%.

Bolagiseringen foregicks av en utredning, vars slutsats var att huvuddelen av
SP:s verksamhet var tillrackligt kommersiell och konkurrensutsatt for att
verksamheten med framgang skulle kunna bedrivas som ett bolag.X®* SP
ansdgs ocksa ha den affarsmassiga mognad som skulle kravas. Man ansag
vidare att bolaget dven kunde privatiseras. Omfattningen av de delar av verk-
samheten som regering och riksdag ansdg som en statlig angelagenhet och
darfor var anslagsfinaniserad beddémdes inte vara av den storleken att en
bolagisering och eventuell privatisering &ventyrades. Till dessa anslagsfinan-
sierade verksamheter horde bl.a. forskning och utveckling inom mat- och
provningsteknik.

103 prop, 1992/93:239, het.1992/93:NU32, rskr. 1992/93:384.
104 SOU 1992:74.
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Regeringen framholl ocksa att bolagsformen ansdgs ocksa kunna underlatta
SP:s samverkan med hdgskola och industri, exempelvis genom gemensamt
agda FoU-bolag. Det var regeringens mening att staten som &gare skulle
utbva en aktiv dgarroll och ansvara for att verksamheten skulle fortsatta att
utvecklas sa att svenskt naringsliv har en god resurs i bolaget.

I samband med beslutet om bolagiseringen av SP beslot riksdagen att till det
nybildade bolaget dverféra Boverkets uppgifter vad géller godk&dnnande och
certifiering inom byggomradet. Riksdagen hade tidigare beslutat att denna
verksamhet skulle avskiljas fran Boverket.!® Bakgrunden till detta beslut var
de nya villkor inom det aktuella omradet som féljde av EES-avtalet. God-
kannande och certifiering inom byggomradet bedrevs under konkurrens inom
EG.

SP erhéller ramanslag for den del av verksamheten som utgérs av provnings-
och matteknisk forskning och utveckling. For innevarande budgetar anvisa-
des knappt 46 miljoner kronor for detta &ndamal. | regleringsbrevet anges
dvergripande mal och verksamhetsméal for den del av SP:s verksamhet som
kan sédgas utgora statliga angeldgenheter och som darfor finansieras Gver
statsbudgeten.

De ekonomiska malen ar formulerade i den nimnda proposition som fore-
gick bolagiseringen. Verksamheten skall generera de éverskott som erfordras
for investeringar och utveckling hos ett teknik- och FoU-institut pa en euro-
peisk niva. Avkastningskraven skall stallas utifran normala kommersiella
beddmningar med beaktande av verksamhetens forutsattningar.

De ekonomiska malen beddms av foretaget vara litta att félja upp. Malen for
den anslagsfinansierade delen av verksamheten &r svérare att folja upp. P&
bolaget stélls sarskilda krav att redovisa graden av méluppfyllelse for denna
del av verksamheten. | bolagets arliga anslagsframstallning for viss mat- och
provningsteknisk forskning och utveckling ar foretaget alagt att redovisa de
samhallsekonomiska effekterna av genomférda insatser.

Vad galler bolagsfragor lyder SP under Naringsdepartementets enhet for
struktur- och &garfragor. Anslaget for FoU-insatser handlaggs av departe-
mentets enhet for export- och inre marknadsfragor. Denna fordelning av
ansvaret inom departementet, mellan &gar- och sektorpolitiska fragor, ar ett
medvetet principiellt forhallningssatt.

Teracom AB

Teracom AB (tidigare Teracom Svensk Rundradio AB) &r hel&gt av staten
och har som huvuduppgift att bedriva utsdndning och éverforing av radio-
och TV-program. Grunden for verksamheten &r dgandet av ca 700 sandarstat-
ioner. De programforetag som har tillstind att bedriva rikstackande sand-
ningsverksamhet (public service-foretagen och TV 4) skall enligt sina avtal
med staten anlita Teracom for sin utsdndningsverksamhet.

105 Prop. 1992/93:172, bet. 1992/93:BoU20, rskr. 1992/93:301.
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Dérmed rader salunda en form av avtalshaserat monopol vad galler utsiand-
ningen av de ndmnda foretagens program. Det s.k. markbaserade natet har
ocksa en karaktir av naturligt monopol, da alltfér hoga etableringskostnader
inte anses gora det rimligt att ytterligare en infrastruktur skulle kunna etable-
ras pa detta specifika omréde.

Detta géller daremot inte vare sig programdverforingen for dessa foretags
rékning eller utséndningen av nérradions och den privata lokalradions pro-
gram. Denna del av verksamheten &r konkurrensutsatt. Vidare tillhandahaller
Teracom ett stort antal tjanster i konkurrens. Enligt bolaget motsvarar i dag
den konkurrensutsatta delen av Teracoms verksamhet knappt fyra tiondelar
av foretagets omsattning. Bolagsledningen framhaller att konkurrens ocksa
foreligger fran alternativa distributionskanaler, framst satellit- och kabeldis-
tribution, och att denna konkurrens okar.

Till de 6vriga tjanster som Teracom erbjuder hér méjligheten for mark-
nadens mobiltelefoni- och radiooperatorer att hyra in sig i Teracoms infra-
struktur i stéllet for att bygga egna radiostationer. Exempel pa andra sddana
tjanster &r Radiotidningar till synskadade, RADEX-tjansten (radioburen
datadverforing) och tjansten Affars-TV. Som exempel pa den breddning av
verksamheten som bolaget sedan starten genomfért kan t.ex. ndmnas posit-
ioneringstjansten EPOS och luftlagesinformationssystemet LULIS, som
anvands av forsvarsmakten.

Ett motiv bakom statens dgande &r att rundradionétet anses utgora en del av
samhéllets grundlédggande infrastruktur och att bl.a. beredskapshénsyn talar
for att staten bor ha full kontroll éver detta. Statens &gande anses vidare
garantera konkurrensneutralitet inom rundradioverksamheten samt bidra till
skalig prissattning inom omraden pa vilka bolaget har monopolstéllning.1%

Bolaget bildades 1 juli 1992 genom att verksamheten bréts ut ur det tidigare
Televerket. Det viktigaste skélet hartill var behovet av en neutral natoperator
vid tillkomsten av ett tredje markbundet TV-nét och rétten att sénda reklam i
detta nat. Operatoren borde bl.a. av detta skal std fri frAn Televerket, vars
associationsform riksdagen dé& ocksé beslutat dndra.*%

I koncernen ingér de helagda dotterbolagen TERACOM Components AB,
som bedriver utveckling, konstruktion, tillverkning och forséljning av radio-
mekanikprodukter, och HD-Divine AB, som bedriver utveckling, marknads-
foring och forsaljning av modulatorer och tekniska lésningar for integrering i
séndarutrustning och av tekniska Iosningar for set top-boxar for marksénd
digital TV. Teracom ager ocksd 37,5 % av aktiekapitalet i Nordiska Satellit-
aktiebolaget, 40 % av aktiekapitalet i Nordic Digital Television AB samt 7 %
i det USA-baserade foretaget Differential Corrections Inc.

Teracom har ca 700 anstéllda och omsatte &r 1996 knappt 1,2 miljarder kro-
nor. Verksamheten avseende utsandning av rikstdckande radio- och TV-
program, vilken sdledes inte ar konkurrensutsatt, skall enligt riksdagens

106 prop, 1991/92:140, bet. 1991/92:KrU28, rskr. 1991/92:329.
107 Prop. 1990/91:87, bet. 1990/91:TU24, rskr. 1990/91:286.
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direktiv bedrivas med skélig I6nsamhet. Med detta avses att intékterna skall
tdcka utsandningstjansternas sjalvkostnader. Begreppet skélig har dock inte
naramre definierats.

Ovriga tjanster som tillhandahalls av Teracom skall enligt direktiven mark-
nadsprissattas, da det pa dessa Gvriga omraden, sasom programoverforingar,
finns konkurrerande alternativ. Overskotten i de konkurrensutsatta verksam-
heterna skall i viss man anvéndas till att finansiera utsandningstjansternas
sjalvkostnader, sd att programforetagens kostnader for kop av dessa tjanster
kan minska.

I samband med riksdagsbeslutet om bolagisering av Teracom besl6ts att
bolaget arligen skall inbetala ca 214 miljoner kronor i 1992 érs penningvarde
som betalning for de anl&ggningar och den utrustning man évertog. Férutom
ranta, som foretaget betalar raknas skulder manatligen upp med ett sarskilt
index. | propositionen uttrycktes ett méal avseende bolagets soliditet, namli-
gen 30 % &r 2000. Vid bolagsbildningen uppgick soliditeten till 23 %.

For den konkurrensutsatta verksamheten ar avkastningskravet 3 % pa eget
kapital. Vid bolagets bildande uppskattades den konkurrensutsatta delen av
verksamheten utgora en fjardedel av Teracoms totala affarsverksamhet. Mot
denna bakgrund valde man att formulera ett avkastningskrav pa 0,75 % av
det genomsnittliga kapitalet. Detta krav anges i sarskild skuldférbindelse.
Dérmed har man inte nagon form av avkastningskrav pa den monopolskyd-
dade delen av verksamheten, trots att den som ovan ndmnts skall ge skalig
avkastning. Bolagets ledning framhaller dock att indexeringen av bolagets
skuld till staten i sjalva verket har formen av ett avkastningskrav.

Den konkurrensutsatta delen av verksamheten har successivt stigit, fran ca
25 % vid bolagsbildningen till ca 37 % ar 1995. Detta har hittills inte innebu-
rit ndgra skarpta avkastningskrav fran agarens sida. Enligt departementsfore-
tradare ar det svart att avgora om de vinster som uppkommer i verksamheten
verkligen &r att hanfora till den konkurrensutsatta verksamheten.

Foretaget lamnar information i arsredovisningen om de ekonomiska malen.
Enligt foretaget finns dock inget uttalat krav fran dgaren att gora sa. Utdel-
ning lamnades for ar 1993 och 1996, men inte for ar 1994 och 1995, huvud-
sakligen till f6ljd av att koncernresultatet var samre &n resultatet for moder-
bolaget.

Foretaget anser att man har att uppfylla tva s.k. samhallsétaganden, namligen
dels vissa krav pa beredskapsplanering, dels ett indirekt krav p& graden av
geografisk tackning vad galler sdndningarna. Det forstndmnda kravet &r
preciserat i ett avtal mellan dgaren och foretaget och det senare indirekt, i de
siandningstillstdnd som utfardats for public service-foretagen och TV 4.

Det sistndmnda kravet innebdr att man behdver uppratta olika typer av sén-
darstationer dven i omraden dar det normalt inte skulle vara kommersiellt
I6Gnsamt att etablera sig. Staten som &gare har dock inte stallt ndgra sddana
krav pd Teracom, utan kraven stalls pa radio- och TV-féretagen som i sin tur
stiller motsvarande krav pa Teracom. Vid sddana situationer ar det en for-
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handlingsfrdga om vilka villkor, pris- och servicemassiga, som radio- och
TV-foretagen kan erhalla av Teracom. Enligt bolagsledningen har dock re-
sultatet av dessa affarsforhandlingar gett godtagbara resultat for alla in-
blandade.

Teracom erhaller ingen sarskild erséttning fran staten for ndgot av dessa
samhéllsataganden. Atagandena maste sélunda finansieras genom de ersétt-
ningar som programforetagen erlagger. Foretaget anser att samhallsatagan-
dena darmed &r forenliga med de ekonomiska krav som stalls pa foretaget.

Teracom lyder under Kulturdepartementet som sedan bolagsstdmman i maj
1996 inte har ndgon representant i styrelsen. Enligt departementsforetradare
ar motivet att man annars skulle hamna i en rollkonflikt, dd departementet
ansvarar bade for mediepolitiken i stort och samtidigt har dgaransvaret for
bolaget. Agaren har inte utnyttjat majligheten att styra bolaget med pa bo-
lagsstdmma antaget agardirektiv.

V&S Vin & Sprit AB

Vin & Sprit-koncernen bedriver huvudsakligen produktion, férsaljning och
distribution av alkoholprodukter. Bolaget bildades &r 1917 for att bedriva
partihandel med alkoholdrycker. Ar 1923 fick bolaget monopol p& import
och partihandel med spritdrycker, vin och starkdl samt tillverkning och ex-
port av spritdrycker. Bolagets ensamratt upphérde den 1 januari 1995, till
foljd av Sveriges EU-medlemskap. De forédndrade villkoren for Vin & Sprit
uttrycktes i regeringens proposition om riktlinjer for ett nytt tillstndssystem
for import, export, tillverkning och partihandel med alkoholdrycker.1%®

Staten ager hela aktiekapitalet i Vin & Sprit. | koncernen ingar tre dotterbo-
lag: Amfora Vinhus AB som marknadsfor viner, Sjovik Projekt AB som
forvaltar V&S:s fastigheter och Skéanebrannerier som tillverkar rasprit. Vin &
Sprit ar sedan 1995 indelat i tre affarsomraden: V&S Norden med ansvar for
utveckling, tillverkning och forsaljning av vin och sprit i huvudsak pa den
nordiska marknaden, The Absolut Company som utvecklar, tillverkar och
saljer Absolut vodka i 6ver 100 lander samt affarsomrade Sjovik Projekt AB.

Foretagets omsattning uppgick ar 1996 till knappt 3,2 miljarder kronor, vil-
ket var en betydande minskning frdn &ret innan da omsattningen uppgick till
ca 4,1 miljarder kronor. Forklaringen anses vara avvecklingen av distribut-
ionsforetaget Provinum, som ombesorjde distributionen av hela sortimentet
under monopoltiden. Bolagets marknadsandel understiger numera 50 % nér
det géller forséljningen till Systembolaget. Samtidigt sker en kontinuerlig
expansion av forsaljningen utomlands. Vinsten ar 1996 uppgick efter finan-
siella poster till 622 miljoner kronor och efter struktur- och engangskostna-
der till 272 miljoner kronor (725 mkr 1995).

Alkoholmonopolen har motiverats utifran den s.k. desintresseringsprincipen,
vilken innebar en begransning av privata vinstintressen i syfte att héalla nere

108 Prop. 1993/94:136, bet. 1993/94: SoU22, rskr.1993/94: 249,

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Underbilaga 1

119



alkoholkonsumtionen. P& omraden dar Vin & Sprit 4r verksamt galler sdledes
inte langre denna princip. | stallet skall bolagen som agerar p& marknaden
kontrolleras genom ett system av tillstand, tillsyn och sanktioner.

Enligt foretagets egen utsago &r de ekonomiska malen att maximera vinsten
kombinerat med krav pa viss vinst i forhallande till det egna kapitalet. Styrel-
sen har formulerat de ekonomiska mélen. Bolaget lamnar till dgaren fortlo-
pande manadsbokslut med kommentarer.

Bolaget har successivt 6kat soliditeten under en foljd av ar. Ar 1988 uppgick
soliditeten till 31 %, medan den &r 1995 uppgick till 51 %. Under &r 1996
sjonk dock soliditeten marginellt, till 50 %, bl.a. till foljd av att bolagets
resultat belastades av vissa struktur- och engéngskostnader om ca 350 miljo-
ner kronor.

Under aren fram till 1992 begérde &garen inte ndgon utdelning pa vinster
som genererades. Daremot inlevererades vinstmedel enligt en modell som
liknade den som for narvarande galler for Systembolaget. Fran och med ar
1992 har agaren erhallit en arlig utdelning, som enligt bolaget kan jamforas
med den utdelningspolicy som galler for borsforetag. Under de senaste tio
aren har i de flesta fall den inlevererade vinsten eller utdelningen uppgatt till
100-150 miljoner kronor arligen. Vid nagra tillfallen har dock staten begart
in betydligt mer vinstmedel an normalt. Sarskilt kan har nimnas ar 1994, da
utdelningen uppgick till 880 miljoner kronor.

Vin & Sprit forvaltas av Finansdepartementet. Agaren har, férutom en repre-
sentant i form av statssekreteraren frdn Finansdepartementet, dven tre riks-
dagsledamoter i bolagets styrelse. Darutéver har, i enlighet med bolagsord-
ningen, riksdagens forvaltningsstyrelse mdjlighet att utse tre revisorer och tre
suppleanter.
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Enkéaten

Enkiten besvaras genom att ett eller flera av svarsalternativen markeras. For
varje friga finns en mojlighet att limna ytterligare kommentarer eller formu-
lera ett eget svarsalternativ om de angivna alternativen inte skulle passa. I
svaren kan dven en hinvisning goras till offentliga dokument som exempelvis
drsredovisningar. I sd fall vill vi be er att nirmare precisera vilket avsnitt i
dokumentet som ni hinvisar till. Vi 6nskar ocksa att foretaget utser en sarskild
kontaktperson i drendet.

Fraga 1. Vilken form av marknadssituation anser ni att foretaget
befinner sig i?

[] Foretagets marknadsandel pa den relevanta marknaden understiger
50 %

[] Konkurrens finns, men marknadsandelen pa den relevanta mark-
naden overstiger 50 %

[] Foretaget har en ensamstéllning pa den relevanta marknaden, men
potentiell konkurrens foreligger

[] Foretaget har ett lagskyddat monopol
[] Annan marknadsstillning (ange vilken)

Fler an ett svarsalternativ kan anges om skilda delar av foretagets verksamhet har
olika konkurrenssituation

Kéanda kommande férandringar av féretagets marknadssituation bor &ven anges

Fraga 2. Bedriver foretaget i ndgot avseende myndighetsutévning?
[] Ja (ange i s& fall i vilket avseende)

[ Nej

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Underbilaga 2

121



Fraga 3. Vilken typ av ekonomiska mal staller agaren/agarna pa
foretaget?

[] Krav p& vinstmaximering
[] Krav pé& en viss vinst, (exempelvis viss avkastning pa insatt kapital)
[] Krav pé att verksamheten skall g& ihop utan subventioner fran staten

[] Krav p& att verksamheten skall g& ihop med hjalp av ett i férvag fast-
stallt agartillskott fran staten

[] Annan typ av resultatméassiga krav (ange vilken)
[] Inget sarskilt krav &r formulerat

Fler an ett svarsalternativ kan anges om skilda delar av féretagets verksamhet har
olika mal

Fraga 4. | vilket eller vilka dokument anges de ekonomiska malen
for foretaget?

[] Bolagsordning

] Agardirektiv

[] Avtal mellan staten och bolaget
[] Propositioner/riksdagsbeslut
] Lagar

[] Forordningar

[] Annat dokument (ange vilket)

Fler &n ett svarsalternativ kan anges
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Fraga 5. Hur ser ni pd mojligheten att folja upp om de ekonomiska
malen uppnatts?

[ Mycket svart, darfor att malen ar mycket allmant hallna
[[] Ganska svart, darfor att malen &r relativt allmant hallna
[] Ganska enkelt, darfor att malen &r relativt val preciserade

[] Mycket enkelt, darfor att malen &r mycket val preciserade

Fraga 6. Staller agaren/agarna, utéver vad som anges i aktiebolags-
lagen, sarskilda krav pa att graden av maluppfyllelse redovisas? |
sa fall, var?

[] I arsredovisningen
[] I annat dokument (ange vilket)

[] Inga direkta krav pa redovisning av maluppfyllelse stalls

Frdga 7. Omformulerar ni internt dgarens/agarnas ekonomiska mal
pa ett sddant satt att de blir mer konkretiserade och darmed lattare
att folja upp?

[] Ja, och de redovisas ocksa externt, bland annat till &garen/agarna
[] Ja, men de anvénds enbart internt i foretaget

[ Nej
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Fraga 8. Hur ofta har &garen/agarna under senare ar (exempelvis
under de senaste tio aren) begart att del av vinsten skall ges som
utdelning?

[] varje ar
[] ofta, men inte varje ar
[] Mer enstaka tillfallen

[ Aldrig

[] Gér ej att besvara da verksamheten ar helt ny

Fraga 9. Finns i forvag faststallda utdelningskrav fran &ga-
ren/agarna?

[ Ja, och de ar preciserade
[] Ja, men de &r inte narmare preciserade

] Nej

Frdga 10. Anser ni att foretaget, genom andamalsparagrafen i bo-
lagsordningen eller av annan restriktion som uppstéllts av &ga-
ren/agarna, hindras fran att expandera verksamheten till narlig-
gande och for foretaget Ionsamma omraden?

[] Ja, och foretaget har aktivt forsokt fa en andring till stdnd i detta av-
seende (ange i sa fall kortfattat hur)

[] Ja, men foretaget har inte forsokt fa till stind ndgon andring
L] Nej
[] Vet g
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Fraga 11. Har statsmakterna i ndgon form (via bolagsordning, avtal,
direktiv, lagar eller motsvarande) alagt féretaget att producera tjans-
ter som inte ar ekonomiskt l6nsamma (s.k. samhallsataganden) och
som darfér maste finansieras genom medel fran féretagets ovriga
verksamhet eller via statliga subventioner?

[]Ja
[ Nej

Om fraga 11 besvaras med nej behover inte fragorna 12—-18 bes-
varas.

Fraga 12. | vilket eller vilka styrdokument ar de i frdga 11 namnda
samhallsatagandena formulerade?

[] Bolagsordning

[] Agardirektiv

[] Avtal mellan staten och bolaget
[] Propositioner/riksdagsbeslut
[] Lagar

[] Foerordningar

[] Annat dokument (ange vilket)

Fler an ett svarsalternativ kan anges
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Fraga 13. Hur ser ni pa mojligheten att félja upp om de samhalls-
ataganden som formulerats for verksamheten har uppfyllts?

[ Mycket svart, darfor att kraven ar mycket allmant halina
[] Ganska svart, darfor att kraven ar relativt allmant hallina
[] Ganska enkelt, darfor att kraven ar relativt val preciserade

[] Mycket enkelt, darfor att kraven ar mycket vl preciserade

Fraga 14. Stéaller staten sarskilda krav pa att graden av maluppfyl-
lelse redovisas vad galler samhallsataganden? | sa fall, var?

[] I arsredovisningen
[] 1 annat dokument (ange vilket)

[] Inga direkta krav pa redovisning av méaluppfyllelse har stéllts

Fraga 15. Omformulerar ni internt statens krav pa samhallsatagan-
den pa ett sddant séatt att de blir mer konkretiserade och darmed
|attare att folja upp?

[] Ja, och de redovisas ocksé externt, bland annat till statsmakterna
[] Ja, men de anvénds enbart internt i foretaget

] Nej
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Fraga 16. Far ert foretag sarskild ersattning for att utfora dessa ej
I6nsamma ataganden?

[ Ja, for samtliga ataganden av denna typ
[ Ja, for vissa men inte alla ataganden

(] Nej

Fraga 17. Har foretaget dotterbolag som helt eller delvis verkar i
syfte att uppfylla dessa samhaéllsdtaganden?

[] Ja (ange i s& fall vilka bolag och vilka ataganden)

[] Nej, samhallsatagandena uppfylls i sin helhet inom moderbolagets
verksamhet

Frdga 18. Anser ni att dessa samhallsdtaganden ar forenliga med
de ekonomiska resultatmal som Agaren/dagarna stéller pa verksam-
heten?

[ Ja
[ Nej
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Fraga 19. Beaktar foretaget eventuella policyuttalanden frén riksda- Fel! Autotextposten ar
gens sida som beror foretagets verksamhetsomrade, trots att fore-  inte definierad.
taget inte formellt ar bundet av sddana uttalanden? Underbilaga 2

[ Ja, foretaget har beaktat sddana uttalanden (ange i s& fall kortfattat
vilka)

[] Nej

[] Vi anser inte att ndgra sadana uttalanden finns inom foretagets verk-
samhetsomrade

Fraga 20. Hur ofta forekommer informella kontakter mellan staten
som agare och foretagets ledning?

[] Minst en gang i manaden
[] Nagra ganger per ar

[] N&gon géang per ar

[ Aldrig

Fraga 21. Hur sker vanligtvis dessa informella kontakter?

[] P& ministerniva inom departementet

[] Pa statssekreterarniva inom departementet

[] Pa tjanstemannaniva—departementsrad eller motsvarande

[] Pa tjanstemannanivd—departementssekreterare eller motsvarande

[] P& annat sétt (ange vilket)
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Fraga 22. Om en departementsforetradare ar styrelseledamot i fore-
taget, i vilken grad anser ni att de informella kontakterna ockséa sker
via denne?

] I hég grad
[ 1 viss grad
[] Inte alls

[C] Departementsforetradare saknas i styrelsen

Fraga 23. Vilken allman karaktar anser ni att dessa informella kon-
takter har?

[ Ett informationsutbyte utan inslag av &garstyrning

[] Huvudsakligen ett informationsutbyte, men med visst inslag av dgar-
styrning

] Huvudsakligen ett forum for dgarstyrning

[] Annan karaktéar, ange vilken

Fraga 24. Vilken typ av frdgor brukar behandlas vid dessa infor-
mella kontakter?

[] Langsiktiga strategiska fragor, rérande bl.a. verksamhetens mal
[] Fragor som rér investeringsbeslut

[] Fragor som ror foretagets resultatutveckling

[] Annan typ av fragor (ange vilka)

Fler an ett svarsalternativ kan anges
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Fraga 25. Forekommer det att styrelsen i frdgor, dar man redan har
mandat att fatta beslut, inte fattar nagot beslut utan att férst inhamta
agarens/agarnas uppfattning i fragan?

[] Ja, det férekommer ofta
[] Ja, det férekommer ibland

[] Ja, men det har bara hant vid nagot enstaka tillfalle

L] Nej

Fraga 26. Har styrelsen i en formell procedur sokt dgaren/agarnas
uppfattning i en fraga under de senaste fem aren?

[] Ja, genom att fora fragan till behandling pa bolagsstamman

[] Ja, genom att skriftligen efterlysa dgarens/agarnas uppfattning i fra-
gan

[ Nej

Fler &n ett svarsalternativ kan anges

Fraga 27. Ar styrelserepresentanterna i foretaget skyddade mot
ekonomiska skadestandsansprak genom en s.k. styrelseforsakring?

[]Ja
[ Nej
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Intervjupersoner

Personer som intervjuats vid personliga besok eller per telefon
Per Balazsi, departementssekreterare, Finansdepartementet

Claes Bankvall, VD, Sveriges Provnings- och forskningsinstitut AB

Inger Blomberg, auktoriserad revisor, Riksrevisionsverket

Gorel Bohlin, f.d. landshévding, styrelseordférande, AB Svensk Bilprovning
Ragnar Boman, civilekonom, konsultforetaget Stora Huset AB

Birgitta Bratthall, departementssekreterare, Socialdepartementet

Connie van der Capellen, departementsrad, Kommunikationsdepartementet
Peter Carrick, VD, Amugruppen AB

Filip Cassel, auktoriserad revisor och revisionsdirektor, RRV, revisor i ett
flertal statliga bolag

Robert Cloarec, departementsrad, Arbetsmarknadsdepartementet
Bo Dockered, styrelseordférande, Amugruppen AB

Mats Emthén, advokatfirman Glimstedt

Mats Eliasson, managementkonsult, Roda Sten Ekonomikonsult AB

Katja Elvdng, VD, STT Airways AB och styrelseledamot i ALMI Foretags-
partner AB

Per-Olof Engelbrecht, departementsrad, Narings- och handelsdepartementet,
styrelseledamot i ALMI Foretagspartners AB

Pia Enochsson, statssekreterare, Arbetsmarknadsdepartementet

Fredrik von Essen, departementssekreterare, Kommunikationsdepartementet
Helena Fernsten, departementssekreterare, Arbetsmarknadsdepartementet
Asa Finnstrém, departementssekreterare, Kulturdepartementet

Marianne Foringer, departementssekreterare, Finansdepartementet

Karl Erik Gustafsson, professor, Handelshdgskolan vid Géteborgs universitet
och styrelseledamot i Teracom AB

Dan Hjalmarsson, Eurofutures AB

UIf Herrlin, ekonomidirektér, Amugruppen AB

Karin Holmerin, auktoriserad revisor, RRV

Stefan Holmstrém, auktoriserad revisor, KPMG Bohlins AB

Lars Haggmark, kanslirdd, Narings- och Handelsdepartementet
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Anita Johansson, departementsrad, Kulturdepartementet
Per-Egon Johansson, VD, Svensk Bilprovning AB

Lars Christer Jonsson, personalchef, Volvo, styrelseledamot i Amugruppen
AB

Gunilla Karlsson, sakkunnig, Socialdepartementet

Jarmo Laine, Statsrevisorerna i Finland

Ake Lindblad, f.d. VD, SAQ Kontroll

Leif Lundquist, departementssekreterare, Socialdepartementet
Goran Lundwall, verksamhetscontroller, ALMI Foretagspartner AB

Lennart Laftman, VD, 5:e AP-fonden och styrelseledamot i Kungl. Drama-
tiska teatern AB

Ingvar Lofstrand, sakkunnig, Socialdepartementet

Bo Netz, departementsrad, Finansdepartementet

Fredrik Nygard, departementssekreterare, Kommunikationsdepartementet
Hans-Christer Olsson, departementsrad, Narings - och handelsdepartementet
Jan Persson, &mnessakkunnig, Finansdepartementet

Valdemar Persson, VD, Teracom AB

Eric Petersson, vice VD, ALMI Foretagspartner AB

Ingrid Pettersson, departementsrad, Socialdepartementet

Ann-Marie Qvarfort, departementsrad, Arbetsmarknadsdepartementet
Peter Sandén, Eurofutures AB

Rolf Skog, sekreterare i Aktiebolagskommittén

Per A. Smeds, VD, koncernchef, ALMI Foretagspartner AB

Gun Stahle, kanslichef Teracom AB

Peter Stromberg, planeringschef, Arbetsmarknadsdepartementet

Per Tegnér, departementsrad, Nérings- och Handelsdepartementet

Lena Torell, vicerektor Chalmers Tekniska Hogskola och styrelseledamot i
Sveriges Provnings- och Forskningsinstitut AB

Hékan Westergren, departementssekreterare, Kulturdepartementet
Kerstin Wigzell, 6verdirektor, vice ordférande, Systembolaget AB

Anders Ahlund, departementssekreterare, Finansdepartementet
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Statliga bolag, forteckning

Statliga bolag som helt eller delvis har andra mal &n
kommersiella

P4 s. 2 i denna bilaga redovisas de statliga majoritetsagda bolag som véren
1997 helt eller delvis hade andra mal &n kommersiella. Till denna grupp har
fyra typer av bolag hénforts. For det forsta bolag som enligt egen utsago inte
har vinstkrav pa hela eller delar av sin verksamhet. For det andra bolag som
har en ensamstéllning eller lagstadgad monopolstélining for hela eller delar
av sin verksamhet eller som har en annan marknadsstéllning som avviker
frén det normala. For det tredje bolag som helt eller delvis ar anslagsfinansi-
erade. Den fjarde typen av bolag dr de som enligt egen utsago utfér sam-
héllsdtaganden, dvs. &r é&lagda att utfora foretagsekonomiskt olénsamma
tjanster. Totalt 34 bolag tillhér ndgon av dessa fyra kategorier. Uppgifterna
kommer i allt vasentligt fran den enkéat som Riksdagens revisorer genom-
forde i borjan av & 1997. Négra av uppgifterna ar justerade till foljd av
uppgifter som framkommit efter att enkaten genomférdes. Uppgifter som
korrigerats ar markerade med en asterisk.

I enk&tundersdkningen har framkommit att det ar tolv bolag som inte kan
hanforas till ndgon av ovanstdende fyra kategorier bolag. Dessa tolv bolag
kan séledes betraktas som i sin helhet vinstsyftande och konkurrensutsatta,
samtidigt som de saknar samhéllsataganden och inte ar anslagsfinansierade.
Dessa ar LKAB, Nordbanken, Statens Bostadsfinansieringsaktiebolag
(SBAB), AB Svensk Exportkredit, Svensk Fastighetsvéardering AB (SVEFA)
Svenska Rymdaktiebolaget AB, Svenska Skogsplantor AB, Swedesurvey
AB, Swedfund International AB, V&S Vin & Sprit AB, Vasakronan AB och
Vattenfall AB.

Harutéver &gde staten varen 1997 13 holdingbolag. Dessa bolag hanfors i
detta avseende till en sérskild kategori, d& de enbart har till uppgift att for-
valta aktier och inte opererar pd en marknad i vanlig mening. Dessa 4r For-
valtningsaktiebolaget Stattum, Halmstad Hdgskolas Utvecklingsaktiebolag,
Holding AB vid Hégskolan i Luled, Holdingbolaget vid Géteborgs Universi-
tet AB, Holdingbolaget vid Ume& Universitet AB, KTH Holding AB, Karo-
linska Institutet Holding AB, Lunds Universitets Utvecklingsaktiebolag, SAS
Sverige AB, SLU Holding AB, Stockholms Universitets Holding AB, Uni-
versitetsholding i Linkdping AB och Uppsala Universitets Utvecklingsaktie-
bolag.
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Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

Bolag varen 1997 Vinst  Marknadsstallning Helt eller delvis anslags- Utfor

krav finansierad %WS-_
s

A-Banan Projekt AB Nej Temporart bolag Ja, engéngskaraktar Ja

ALMI Foretagspartner AB Nej Ja, arligen Ja

Amugruppen AB Ja*

Apoteksbolaget AB Lagstadgat monopol Ja

AssiDomén AB Ja

AB Bostadsgaranti Nej

AB Gotakanalbolag Nej Ja, arligen Ja

Kasernen Fastighets AB Ensamstallning Ja

Kungl. Dramatiska Teatern AB Nej Ja ,arligen Ja

Kungl. Operan AB Nej Ja, arligen Ja

AB Kurortsverksamhet Nej

AB Svenska Miljostyrningsradet Nej Ensamstéllning Ja, arligen

Posten AB Ja, for spec. tjanster Ja

Samhall AB Nej Ja, arligen Ja

SAQ Kontroll AB Ensamstallning

SBL Vaccin AB (sélt juli 1997) Nej Ensamstallning

Securum AB (avvecklat okt 1997)  Nej Temporart bolag Ja, engangskaraktar Ja

SOS Alarm AB Delvis ensamstallning

Statliga Akademiska Hus AB Delvis ensamstéllning*

AB Svensk Bilprovning Nej Lagstadgat monopol Ja

Svenska Lagerhus AB Nej

AB Svenska Spel Lagstadgat monopol

Sv-Danska Broforbindelsen AB Nej Temporart bolag Ja, engangskaraktar

Svenskhemmet Voksenasen A/S Nej Ensamstéllning Ja, arligen Ja

Sv. Provn.- och Forskningsinst. AB  Nej Ja, for spec. tjanster

Sveriges Rese- och Turistrad Nej Ja Ja, arligen

Systembolaget AB Nej Ja, lagstadgat Ja

Telia AB Ja, for spec. tjanster Ja

Teracom AB Ja Ja

AB Tumba Bruk Delvis ensamstallning

Venantius AB Nej Tempordrt bolag Ja, engangskaraktar Ja*

Véagverkets Inv.AB Véaginvest Nej

Vérdepapperscentralen VPC AB Nej Lagstadgat monopol Ja

Zenit Shipping AB Nej Temporart bolag
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Sammanfattning av remissyttranden

Foljande remissinstanser har yttrat sig:

Regeringskansliet, Apoteksbolaget AB, Post- och telestyrelsen, Telia AB,
Statskontoret, Riksrevisionsverket, Konkurrensverket, V&S Vin & Sprit AB,
Teracom AB, ALMI Foretagspartner AB, Stockholms Fondbérs AB, Sveri-
ges Industriférbund, Svenska Revisorsamfundet, Landsorganisationen i
Sverige (LO), Svenska Arbetsgivareféreningen (SAF), Sveriges Allmannyt-
tiga Bostadsforetag (SABO)

Vidare har Tjanstemannens centralorganisation (TCO), utan eget stall-
ningstagande, lamnat ett yttrande i arendet fran Statstjanstemannaférbundet
(ST).

Allménna synpunkter

Flertalet remissinstanser har stallt sig positiva till att Riksdagens revisorer
belyst fragan om statens dgarroll och understryker betydelsen av detta utred-
ningsarbete. De flesta av remissinstanserna staller sig ocksa i grunden posi-
tiva till de forslag som revisorerna redovisat i rapporten. Hit hor bl. a. de
statliga bolag som yttrat sig dver revisorernas forslag, namligen Telia, Vin &
Sprit och Apoteksbolaget. Apoteksholaget och Konkurrensverket framhaller
aven rapportens pedagogiska utformning. Enligt Regeringskansliet utgor
rapporten ett vardefullt bidrag for att ge ytterligare vagledning i det pagaende
arbetet inom kansliet som syftar till att skapa en mer effektiv, enhetlig, sam-
ordnad och aktiv forvaltning av statens bolagsagande.

Nagra av remissinstanserna anser samtidigt att det finns fragor som rappor-
ten inte belyser i tillracklig omfattning. Riksrevisionsverket menar att mojlig-
heten att organisera de statliga bolagen under ett holdingbolag borde ha
undersokts. SAF anser att rapporten dr angeléagen, men att den ar alltfér foku-
serad pa statsmakternas mal for bolagen och i alltfor liten grad inriktad pa att
sakerstalla samhallsataganden genom fri konkurrens mellan olika sam-
héllsidkare. Statskontoret och Industriférbundet menar att forslagen ar val
motiverade, men anser ocksa att frigan om att privatisera statliga bolag bor
aktualiseras i vissa fall.

Malen

Riksdagens revisorer foreslog i rapporten att de Gvergripande malen for
bolag som helt eller delvis har andra syften an rent kommersiella alltid bor
skrivas in i bolagsordningen. For bolag som har samhallsataganden, ar an-
slagsberoende eller har lagstadgad monopolstéllning bor &garen dven ut-
veckla olika kvalitetsmal som dr tillrackligt konkreta for att kunna féljas upp.
Det bor alltid preciseras hur samhallsataganden skall finansieras.

Revisorerna framholl vidare att bolag med vinstkrav alltid bér ha tydliga
avkastningskrav och en preciserad utdelningspolicy. Utdelningspolicyn bor
formuleras sa att storleken pa utdelningen blir forutsagbar dver tiden i forhal-
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lande till den eventuella vinst bolaget genererar. I den man nagon form av
sjalvkostnadsprincip skall tillampas av ett statligt bolag bor det preciseras
vad den principen innebar. Det bor t.ex. framgd om den skall inkludera na-
gon form av avkastning och utdelning till 4garen. Regeringen bor ocksé
utveckla vilka prissattningsprinciper som bor rada for bolag med lagstadgade
monopol samt om det skall finnas ndgon valfrihet huruvida bolaget kan valja
ut vissa tjdnster som kan vara Idnsamma och andra olénsamma.

Regeringskansliet framhaller att under varen 1996 presenterades regering-
ens proposition 1995/96:141 Aktiv forvaltning av statens foretagségande.
Dessutom péagar i Axelgruppen sedan en tid ett projekt med syftet att bl.a.
sarskilt identifiera forbattrade och mer enhetliga metoder och rutiner for
malformulering, styrning och uppféljning avseende foretag i monopolstall-
ning med samhéllspolitiska mal. Regeringskansliet anfor vidare att aven for
foretag som verkar med huvudsakligen kommersiella mal p& konkurrensut-
satta marknader kan det fran agarperspektiv finnas skal att utveckla tydligare
samt mer systematiska och enhetliga rutiner for malformulering och uppfél;j-
ning.

Apoteksbolaget framhéller att agaren och bolaget inte dndrat fragan om
mal och maluppfyllelse under den géngna tjugofemarsperioden pa ett satt
som bor efterstravas. Bolaget anser dock att en bristande maluppfyllelse i sig
skulle vara ”’sjdlvmarkerande”.

Post- och telestyrelsen anser att det &r angelédget med en renodling av de
statliga verksamhetsformerna. En utgangspunkt fér en sadan renodling bor
vara om den aktuella verksamheten Gver huvud taget bor vara foremal for ett
statligt atagande. Konkurrensutsatt verksamhet bor inte bedrivas i myndig-
hetsform och i normalfallet ej heller i statlig regi.

Telia framhaller att staten har renodlat sin agarroll vad galler styrningen av
Telia och stéller numera endast normala dgarkrav, i huvudsak ekonomiska.
Telia anser att de samhéllsataganden som Telia uppfyller inte beror pa att
staten ager bolaget utan pé Telias stallning och storlek pa den svenska mark-
naden. Telia delar Riksdagens revisorers beddmning om att bolag som befin-
ner sig pa en helt konkurrensutsatt marknad inte nédvandigtvis maste redo-
visa sina mal skriftligt.

Statskontoret menar att malen bor vara formulerade sd att konkurrens-
h&mmande inslag i naringslivet bor kunna motverkas och en val fungerande
prisbildning framjas.

Teracom anser att vad galler beslut om malen &r det av vikt att forandring-
ar utfors av agaren efter samrad med bolaget i frdga och med god framfor-
héllning. Teracom instammer helt och héllet i att det r viktigt att utdelnings-
policyn utformas sé att storleken pa utdelningen blir forutsagbar.

Aven Konkurrensverket anser att, forutom kravet p& en 6ppen och separat
redovisning for den verksamhet som bedrivs som en exklusiv réttig-
het/skyldighet, det ur effektivitetssynpunkt kan vara motiverat att lata sddana
verksamheter bli foremal for upphandling i konkurrens. Verket instammer i
Riksdagens revisorers slutsatser och forslag och tilldgger att vad galler stat-
liga foretags agerande pé& avreglerade marknader kan det finnas behov av
sérkrav for att skydda sma och medelstora foretag, samt att ge nya foretag en
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skalig chans att trada in pd marknaden och konsolidera sin stéllning. Dessu-
tom pekar man pa riskerna med korssubventionering.

Enligt Industriforbundet &r det av storsta vikt att oklarheter angéende verk-
samhetens inriktning undanrdjs, lampligen genom foértydliganden i bolags-
ordningen. Aven i 6vrigt instimmer man i revisorernas forslag.

Svenska Revisorsamfundet anser att det ar vardefullt med tydligare syftes-
beskrivningar och verksamhetsmal, i synnerhet for bolag med helt eller del-
vis andra mal 4n rent kommersiella.

Statstjanstemannaférbundet menar att oklarhet i syftesbeskrivningar un-
derléttar skapandet/uppritthéllandet av politiska “allianser”, men leder till
svarigheter att formulera tydliga mal for bolaget. Ett aktivt dgarskap blir da i
praktiken omdjligt att utdva utan risk for att “rubba” den politiska kompro-
missen mellan olika intressen.

LO menar att offentliga bolag ibland anvands som beskattningskélla i stél-
let for att sénka t.ex. priser och hyror och darmed gynna det viktiga konsu-
mentintresset. LO anser att rapporten borde ha innehdllit en balans- och
resultatrakning for att kunna bedéma hur val staten forvaltar sitt bolagskap-
ital.

SAF anser att rapporten i stort ar alltfor fokuserad pa hur statsmakternas
mal for bolagen i frdga dokumenteras, implementeras och féljs upp. Man
pekar pa att malens utformning i sig kan bidra till att skapa savél styrproblem
som andra problem. SAF anser att konkurrensupphandling skulle leda till
battre malformuleringar, battre mojligheter till politisk styrning och battre
uppféljning. SAF framhéller att trots avsaknad av ett legalt monopol pé en
marknad, kan ett foretag verka pa en marknad av betydande statlig dominans.
Det saknas en klar analys om huruvida bristen p& konkurrens t.ex. kan bero
pa alltfor 1agt stillda avkastningskrav i de statliga bolagen. Nivan pa avkast-
ningskraven diskuteras inte. Vidare havdar SAF att samhallstaganden inte
bor sikras genom sarskilda dtaganden for offentliga bolag, utan att &taganden
i stallet upphandlas i fri konkurrens. P& denna punkt borde rapporten ha
kunnat vara avsevdrt tydligare. Redan i den s.k. 4garhandboken framgér att
man bor prova om aktuella mal kan uppnés pa annat satt &n genom statligt
&gande.

Sveriges Allmannyttiga Bostadsforetag (SABO) anser att staten som &gare
bor bidra med ett visionsarbete for att frammana drivkraften for framétskri-
dande. Staten bor sedan i interaktion med foretagsledningen utarbeta de mal
som skall vagleda foretaget och verksamheten. SABO pekar ocksd pa att de
kommunala bostadsbolagen numera karakteriseras som afférsméssigt all-
mannyttiga, vilket innebar den motstridiga kombinationen samhallsatagande
och strikt foretagsekonomiskt rationell verksamhet. Afférsutveckling som har
ett liknande motsatsforhallande kan ofta utgdra en motor fér en kreativ ut-
veckling av affarsverksamheten.

Styrmdjligheterna

Revisorerna foreslog att staten bor samla de mél och krav som stalls pa ett
bolag i ett betydligt farre antal dokument. De mer preciserade kraven pa
bolag bor redovisas i skriftliga dgardirektiv, godkanda pa bolagsstimman.
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Bolagsstimmorna skall forberedas pa ett systematiskt satt med en tydlig
koppling mellan departementsbeslutet att rosta och instruktionen. Som kom-
plement till de skriftliga direktiven behdvs en konstruktiv och I6pande dialog
mellan bolaget och dgaren.

For bolag som helt befinner sig pa den konkurrensutsatta marknaden och
dar agaren enbart staller vissa ekonomiska krav, ar det fordelaktigt om malet
— att verka i rent vinstsyfte — klargors i nagot styrdokument, t.ex. bolagsord-
ningen.

Regeringskansliet anser att en I6pande dialog mellan bolagets styrelse och
dgaren dr av vasentlig betydelse. Nya och utvecklade former for en sddan
uppfoljning prévas inom nagra departement. Man framhaller att gemen-
samma riktlinjer redan finns utarbetade i den interna dgarhandbok fér rege-
ringens forvaltning som Axelgruppen sammanstéllde varen 1997. Vad galler
styrning av foretag i monopol eller konkurrensskyddad stallning, kan det
tillkomma ytterligare kompletterande riktlinjer senare.

Teracom delar revisorernas uppfattning att skriftliga &gardirektiv bor kom-
pletteras med en I6pande dialog med bolaget. Det &r sdrskilt viktigt i situat-
ioner nar konkurrenshilden forandras och kraven pa snabba beslut ar stora.
Man anser att det 4r naturligt att en sarskild dialog ocksd maste forega direk-
tiven. Vidare betonar Teracom vikten av att dialogen mellan bolag och de-
partement inte far medféra att innehallet eller utformningen av denna gor att
bolagsstyrelsens roll blir oklar.

ALMI Féretagspartner delar revisorernas uppfattning att samla alla mal i
nagra fa dokument, s& att det blir lattare att gora prioriteringar och motverka
malkonflikter. Man understryker betydelsen av mer konkreta och métbara
verksamhetsmal.

Svenska Revisorsamfundet delar Riksdagens revisorers uppfattning.

SABO instammer i att regeringen bor se till att samla de krav och mal som
finns pa ett bolag i ett farre antal dokument samt i slutsatserna om agardirek-
tiv och bolagsordning. Med andamalsenliga &gardirektiv menar SABO att
staten kan skapa instrument for insyn, styrning och kontroll av bolagsverk-
samheten.

Styrelseledamoternas roll

Granskningens resultat visade att ett det finns tva problem vad géller styrel-
seledaméternas roll. Det ena problemet hdnger samman med vem en styrelse-
ledamot i en statlig bolagsstyrelse egentligen representerar. Det andra géller
forfarandet vid utndmningar av nya styrelseledamoter.

Revisorerna framholl att utndmningar av nya styrelseledamdter sker genom
en dialog mellan &gare, foretagsledning och Ovriga styrelseledaméter. Det
fanns ocksa enligt revisorerna skal att genomfora atgarder i syfte att dels
minska risken for att ledamdter i statliga bolagsstyrelser missuppfattar sin
roll, dels fortydliga vad agaren forvéntar sig av bolaget i fraga. Styrelseleda-
mater, framst nyutnamnda, bor fa en systematiserad information av &garen
om de mél och krav &garen har stallt upp for bolaget. Vid behov bor ocksa
nya styrelseledamoter ges mdjlighet till introduktionsutbildning i allmén
bolagskunskap.
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Revisorerna ansag vidare att i den méan en departementsforetradare valjs in
i styrelsen skall utndmningen ske efter samma bedémningsgrunder som for
ovriga ledamoter. Personer inom departementet som arbetar med arenden
rérande malformuleringar for bolaget i fraga samt uppféljning av sddana mal
bor inte sitta i styrelsen for bolaget. P4 sa satt undviks en situation dar depar-
tementsforetrddaren hamnar i en rollkonflikt. En person som handlagger
anslagséarenden bor inte samtidigt sitta i bolagets styrelse.

Regeringskansliet framfor att nya former for utveckling av kontakterna
mellan &garforetradare och styrelser samt att soka skapa béttre forutsattningar
for erfarenhetsutbyte och intressegemenskap mellan styrelser i de statligt
agda bolagen for nérvarande 6vervdgs och prévas inom Regeringskansliet.

Riksrevisionsverket instammer i férslaget om utndmningsdialogen.

Stockholms Fondbérs framhaller fortjansten med nomineringskommittéer
enligt bl.a. amerikansk och brittisk modell for att underlatta for &gare att
framfora synpunkter pé styrelsens sammansattning.

Teracom betonar dialogen vid utndmningen av nya styrelseledaméter. Te-
racom instammer i fragan om det betydelsefulla med information till styrel-
seledamoterna fran agaren.

Industriforbundet betonar att kompetensen maste vara helt styrande vad
géller valet av styrelseledaméter i bolagen. Det innebdr att utrymmet for
politiker, som ofta inte har erfarenhet fran foretagsledning m.m., strikt maste
begrénsas. Forbundet anser att ordningen med departementsforetradare i
styrelserna vécker starka principiella invandningar. Risken for insiderpro-
blem samt att departementsledaméter kan f& dubbla roller gor att forbundet
anser att frigan om statens representation i de hel- eller delagda foretagen
darfor bor utredas sarskilt.

Svenska Revisorsamfundet instimmer i att kompetensen maste vara végle-
dande vid tillsattande av styrelseledamot. Forslaget om en introduktionsut-
bildning anser man vara bra och vélbehovligt.

LO framhéller problemet med att styrelserepresentanterna mer kan se sig
som representanter for sig sjalva och inte for &garen. LO anser att represen-
tanterna har svart att forsakra sig om aktiedgarnas stod infor viktiga beslut.
Man anser att det &r ett viktigt instrument att departementen arbetar med
nomineringskommittéer som forbereder valen till bolagsstdmmorna. Dessu-
tom lyfter LO fram jamstéalldhetsaspekten och manar till en bredare rekryte-
ringsbas.

Utnyttjandet av revisorerna

Riksdagens revisorer gjorde beddmningen att det behdvs mer frekventa och
systematiska kontakter mellan &garféretradare och revisorer for de statliga
bolagen. Regeringen bor utveckla ett for Regeringskansliet gemensamt for-
hallningssatt och gemensamma rutiner for revisionen av de statliga bolagen, i
forsta hand for bolag med samhallsdtaganden, for att battre utnyttja reviso-
rernas kompetens. P& sd sétt starker man uppfaljningen och kontrollen av de
statliga bolagen. Revisorerna bor ocksa pé ett Iampligt satt precisera vad som
skall avses med bolagens samhallsuppgifter och vad som forvéntas av Riks-
revisionsverket i detta avseende.
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Revisorerna efterlyste ocksa en provning av dndamalsenligheten med det
nuvarande systemet dar riksdagens férvaltningsstyrelse direkt véljer revisorer
i vissa statliga bolag.

Regeringskansliet framhaller att i den dgarhandbok som utarbetats inom
kansliet rekommenderas utnyttjande av bolagens revisorer samt kontakter
mellan &garforetradare och revisorer pd ett satt som nara motsvarar reviso-
rernas rekommendationer. Riktlinjerna har &nnu inte fullt ut hunnit reali-
seras.

Riksrevisionsverket havdar att regeringen bor klargéra vilka delar av ater-
rapportering fran ett bolag som revisorerna, utéver sina allmanna aligganden,
skall granska, inom ramen fér god revisionssed. Enligt Riksrevisionsverket
skulle man battre utnyttja revisorerna genom att utfarda sarskilda direktiv till
revisorerna, som meddelas pa bolagsstimman. Darefter gors en intern arbets-
fordelning upp mellan revisorerna sé att revisorer fran Riksrevisionsverket
utreder samhallsataganden.

Svenska Revisorsamfundet foresprakar en utdkad forvaltningsrevision och
hanvisar till tidigare remissvar dar man tillstyrker att det inférs en méjlighet
for andra dn kvalificerade revisorer att medverka i forvaltningsrevision i
aktiebolag m.m. Hérvidlag borde bendmningen granskningsman anvéndas i
stallet for fortroenderevisor. Forslagen vad géller information och tystnads-
plikt tillstyrks med ett undantag, en fértroenderevisor bor inte vara skyldig
att anmala misstanke om brott.

LO instdmmer i revisorernas bedémning att det behévs mer frekventa och
systematiska kontakter mellan dgarféretradare och revisorer for de statliga
bolagens revisorer.

Uppféljningsarbetet

Revisorerna framholl att det finns sk&l att erinra om riktlinjerna som togs i
riksdagen varen 1996 rorande en aktiv forvaltning av statens foretagsagande.
Uppféljningen av ekonomiska mal bor géras mer frekvent. For mél av karak-
taren samhillsataganden kan uppfoljningen géras mindre frekvent. Rege-
ringen bor klarlagga och redovisa till riksdagen hur dessa mal skall foljas
upp. Det &r dessutom viktigt att &garen inte bara passivt tar emot information
om vad som sker i bolaget utan ocksa aktivt deltar i en dialog om bolagets
framtida strategi.

Regeringskansliet framhaller att de flesta av de statliga féretagen lamnar
ekonomiska rapporter kvartalsvis eller tertialvis. Dessa rapporter ger en
allmén bild over bolagens utveckling. Regeringskansliet anser att en mer
fordjupad uppfoljning av de ekonomiska mélen under l6pande verksamhetsar
av erfarenhet kan sagas vara motiverad framst i sddana situationer nar storre
awvvikelser eller problem férekommer.

Enligt Statskontoret &r det angeléget att regeringen i sin resultatredovis-
ning till riksdagen ocksa inkluderar bolagens insatser dar det &r relevant. En
analys av den statliga foretagsamhetens samhéllsekonomiska effekter bor
ingd ocksa dar.

Riksrevisionsverket vill podngtera risken med att de av regeringen upp-
stallda malen utformas alltfor konkret och kortsiktigt, sa att mojligheten till
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I&ngsiktig malstyrning darigenom minskar. Precis som myndigheter skulle
bolag kunna avlamna en resultatredovisning dar verksamhetens resultat
redovisas och kommenteras i forhallande till de mal som uppstallts for verk-
samheten.

Industriférbundet bitrader revisorernas forslag. Forbundet anser att den
nuvarande situationen &r ytterst otillfredsstallande. Departementen bér snar-
ast gora prioriteringar, sa att mer resurser kan avsattas for mélformulering
och uppfdljning.

SABO anser att foljden av att tillrackligt arbete inte lagts ned pa utarbe-
tande av visioner och mal blir att det inte finns ndgra krav pa redovisning av
maluppfyllelsen.

Regeringskansliets resurser

Enligt revisorerna bor regeringen Overvdga att utreda &garansvaret inom
Regeringskansliet. En losning kan vara att hela agaransvaret 6vergar till ett
departement, men att évriga departement far ansvar for de sektorspolitiska
frégorna. Ett annat alternativ skulle kunna vara att den allmanna bolagskom-
petensen koncentreras till ett departement som har insyn i samtliga bolag.
Agaransvaret skulle dé ligga kvar hos fackdepartementen.

Enligt Regeringskansliet framstar en Gversyn av fragor rérande resurser
och kompetens samt organisation av agarfunktionen inom kansliet som val-
motiverad.

Riksrevisionsverket menar att man bor skilja mellan &garrollen och regle-
rarrollen. Verket anser att det hade varit vardefullt ur analyssynpunkt, da
fragorna ar lagreglerade, att forsoka skilja agarrollen och reglerarrollen at for
statens del. Man anser vidare att revisorerna borde ha diskuterat fragan om
att &garfunktionen kan utévas av holdingbolag.

Konkurrensverket menar att sektorsansvaret bor skiljas fran dgaransvaret
for att minska risken fér sammanblandning av dessa olika intressen. Verket
foresprakar alternativet att dgaransvaret utdvas av Finansdepartementet och
sektorsansvaret av respektive fackdepartement.

LO understryker att nér &garfunktionen fungerar riktigt bra ar det ofta en
senior tjansteman i departementet med en betydande kompetens inom omra-
dena produktion och &garfrdgor som bereder underlaget for den politiska
ledningen. Det behdvs en tydlig dgarkontroll for att inte bolagen skall bli
forlaningar for foretagsledningar.

Aven SABO tillstyrker att de organisationsforandringar som Riksdagens
revisorer foreslar utreds vidare. Om &garansvaret Gvergar till ett departement
och det sektorspolitiska ansvaret kvarstar pa fackdepartementen bor bolags-
kompetensen kunna starkas samtidigt som departementen kan koncentrera
arbetet kring fragor om malformulering utifran det sektorspolitiska ansvaret.
Foljden skulle bli en mer offensiv utveckling av bolagen, vilket i sin tur gor
att arbetet med att effektivisera den offentliga verksamheten underlattas.
SABO tillagger att regeringen &ven bor dvervdga att utarbeta en miljé- och
kvalitetspolicy som bor vara styrande i arbetet med de statliga bolagen.
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Riksdagens mojligheter till insyn och kontroll

Revisorerna foreslog att regeringen aterkommande bér komplettera sin redo-
gorelse for de statliga bolagen med en redovisning om mélen for de statliga
bolagen samt en redogorelse for i vilken utstrackning uppsatta mal uppnatts.
Dessutom bor riksdagsman i hdgre grad ges mojlighet att narvara vid bolags-
stémmor.

Enligt Regeringskansliet ar forslagen om kompletteringar bl.a. med ytterli-
gare uppgifter om mal och resultatuppféljning valmotiverade och majliga att
genomfora i takt med att malformuleringarna successivt vidareutvecklas sa
att de blir tydligare och mer homogena. Regeringskansliet framhaller vidare
att i enlighet med den rddande kompetensfordelningen mellan riksdag och
regering har frdgor av operativ karaktar inte understéllts riksdagen. Rege-
ringen skulle dock i hogre grad kunna informera riksdagen om s&dana riktlin-
jer av speciellt intresse.

Statstjanstemannaférbundet (ST) betonar vikten av att forslagen i rappor-
ten genomfors. Det dr av betydelse att riksdagen kontrollerar att bolagets
resultat Gverensstimmer med syfte och mal samt att statens dgaransvar ut-
odvas pa ett korrekt satt for att framja maluppfyllelse. Utévas inte denna kon-
troll forsvaras riksdagens méjlighet att ta reellt ansvar for sitt beslut om
&gande m.m.

Statliga bolags dotterbolag

Revisorerna foreslog att regeringen bor klargdra vilka dotterbolag som inte
skall kunna avyttras utan riksdagens godk&nnande.

Fa remissinstanser har berdrt detta férslag i sina remissvar. Socialdeparte-
mentet gjorde i sitt remissyttrande 6ver rapporten 1996/97:9 Forséljning av
statliga bolags dotterbolag — fallet ADA AB beddmningen att det var moder-
bolaget, Apoteksbolaget, som hade att besluta om en forsaljning, eftersom
det var bolaget som tidigare fattat beslut om bildandet av dotterbolaget.
Enligt Socialdepartementet kan olika bedomningar goéras i denna fraga i
avsaknad av klara riktlinjer. Departementet valkomnade revisorernas rapport
som man anség borde bidra till 6kad tydlighet i framtiden.

Regeringskansliet anser att de synpunkter revisorerna framfor betraffande
skal for riksdagsbehandling vid forséljning av statliga dotterbolag bor stude-
ras ytterligare.

Telia delar revisorernas mening om de uppréknade fallen nér forséljning
av dotterbolag bor understéllas riksdagen. Dock anser Telia att syftet med
bildandet av ett dotterbolag framst &r ett effektivitetsmedel och att man
uppnar styrningsméssiga fordelar genom dotterbolag. Telias karnverksamhet
bedrivs séval i moderbolaget som i dotterbolagsform.

Enligt Industriforbundet bér man évervdga i vilken utstrdckning som stat-
liga moderbolag far bilda dotterbolag. Férbundet framhéller vikten av restrik-
tivitet nar det galler statlig verksamhet, vilket ocksa medfér att problemet om
en forsaljning av dotterbolag skall kunna ske utan riksdagens godké&nnande
minskar. Férbundet pekar ocksd pa risken att verksamheter etableras dar
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agaren har mindre insyn i och minskade mojligheter att styra an nar det galler
moderbolag.

Generella riktlinjer

Det finns enligt revisorerna starka skal for att regeringen utformar gemen-
samma riktlinjer for styrningen av statliga bolag. En principiell syn skulle
ocksé kunna utvecklas for vilka kvalitetsmal som kan stéllas p& bolag som
helt eller delvis har andra syften &n rent kommersiella.

Fé& remissinstanser har kommenterat denna fraga. Teracom bedomer att re-
visorernas yttrande om de gemensamma riktlinjer for styrningen av statliga
bolag som regeringen senare bor ta fram &r I[&mpliga och tillrackliga. Endast
riktlinjen for l6ne- och anstéllningsvillkor stiller man sig fragande till ef-
tersom det saknas en bakgrundsbeskrivning. Teracom anser att de riktlinjer
som redan finns rérande anstéllningsvillkor for personer i foretagsledande
stallning &r tillrackliga.
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