/ Aktuell forskning

7.1 Inledning

I syfte att ge en teoretisk ram f6r utredningen har ett uppdrag givits
till tv8 forskare vid Handelshégskolan 1 Stockholm, professor
Sven-Erik Sjéstrand och professor Karl-Olof Hammarkvist, att be-
lysa aktuell forskning inom omrddet dgarstyrning. I det foljande
ges ett sammandrag av den rapport som finns 1 sin helhet i bilaga 5
till betinkandet.

7.2 Om agarstyrning i statligt dgda foretag

Rapporten behandlar inledningsvis begreppet ”corporate governance”
och grundliggande teori f6r foretagsigande och dgarstyrning. Dir-
efter gors en genomgdng och analys av statens sirskilda stillning
som foretagsigare och férekommande forskningsarbete inom detta
omride. I ett avslutande avsnitt redogdrs f6r ndgra olika teorier och
analysmodeller som kan ge vigledning for en utveckling av dgarstyr-
ningen och férvaltningen av de statligt dgda bolagen.

Agarstyrning

En kort historik ges over utvecklingen av teoribildningen inom
omridet féretagsigande och styrning. Den amerikanska ”corporate
governance”-modellen utvecklades pd 1930-talet och avspeglade fram-
vixten av allt storre foretag med allt fler inblandade dgare. Till en
bérjan 18g fokus pd foretagens verkstillande funktionerna, manage-
mentnivin. De koncerner och holdingbolag som vixte fram under
andra halvan av 1900-talet, som hirbirgerade en extra dgarnivi mellan
aktieigarna och de verksamhetsdrivande bolagen, stirkte ocks3 in-
tresset for dgarfunktionen.
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Begreppet ”corporate governance” har inte ndgon allmint entydig
oversittning till svenska, men anvinds synonymt med begrepp som
idgarstyrning, bolagsstyrning och ibland féretagsstyrning. I rapporten
anvinds begreppet dgarstyrning, som di innefattar dgarens dtgirder
och agerande avseende styrning, kontroll och paverkan éver fore-
taget.

Genomgéngen av tidigare och aktuell forskning visar att det inte
finns nigon entydig modell foér dgarstyrning, menar forfattarna.
Mycket av forskningen inom omridet rér institutioner och modeller
1 anglosaxiska linder, och framfér allt amerikanska férhdllanden, och
ir inte direkt dverforbara eller relevanta for svenska forhallanden.

En slutsats i rapporten ir dock att forskningen visar att dgar-
styrningen och idgarens roll ir betydelsefull for féretagens presta-
tioner och utveckling. Avgorande ir vilken kompetens dgaren kan
tillféra — hir nimns affirskompetens och erfarenheter av kompli-
cerade operativa och finansiella beddmningar — och vilken vision fér
foretaget, hir kallat “igaride”, som idgaren tillfér, och hur detta
kommer till uttryck 1 handling.

Staten som agare av foretag

Modeller och forskning kring dgarstyrning har fokus pd privata dgare
och foretag. Samtidigt ir staten en betydande foretagsigare 1 manga
linder. Rapporten lyfter fram nigra specifika férhdllanden vad giller
staten som igare av bolag.

Som den mest grundliggande skillnaden mellan en privat dgare
och en statlig dgare framhills att staten har andra instrument fér att
dstadkomma foérindringar i samhillet dn att dga och driva foretag.
Staten kan pdverka genom lagstiftning, genom att reglera marknader,
annan styrning, genom att finansiera och kontrollera. Det faktum
att staten upptrider i flera roller, har uppmirksammat behovet av
att sirskilja dgarrollen och forvaltningen frin statens 6vriga upp-
gifter. Som dgare av aktiebolag miste staten f6lja samma regler som
privata igare.

Staten har en speciell roll och férutsittningar som foretagsigare.
Karakteristiskt ir att staten kan ha bredare och mer ldngsiktiga in-
tressen 1 sitt dgande. Statens uppgift ir att bidra till att alla med-
borgares samlade vilfird maximeras” och férdelas pa ett legitimt
sitt. Staten kan ocksd ha ett intresse av ett vil utvecklat niringsliv
som bas for landets ekonomi. Detta stiller sirskilda krav pd statens
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agerande som idgare. Staten kan hirigenom ha en mer komplex mal-
bild dn en privat dgare. Vidare giller att staten har ansvar fér vissa
samhillsviktiga funktioner.

Det finns ocks3 skillnader i forutsittningarna fér styrningen av
statligt d4gda och privata féretag. I styrningen av statligt dgda fore-
tag finns en mer komplex hierarki och flera nivder mellan dgaren,
som ytterst ir medborgarna, och det enskilda féretaget. Denna
”mellanhand” utgérs av riksdag, regering, departement och stats-
tjanstemin, som sedan stdr i kontakt med féretagets ordférande och
ledning. Aven om liknande hierarkier kan finnas ocksi hos privata
eller institutionella dgare ir nivierna fler 1 friga om statligt dgda fore-
tag, framhdller forfattarna.

En ytterligare svdrighet dr att styrningen av statligt dgda bolag
méste férena vad man kallar tv3 olika ”aktdrsrationaliteter”. Den
politiska styrningen, baserade pi medborgerligt uttryckta virderingar,
ska mota ett foretagsekonomiskt tinkande och kapitalrelaterade
frigor och affirer. Det statliga féretagsigandet dr ocksd férknippat
med sirskilda krav pd 6ppenhet och transparens.

Bakgrund och motiv till statligt dgande

Statligt foéretagsigande har motiverats med att det for vissa verk-
samheter forelegat s kallade naturliga monopol, dvs. en marknads-
situation med en producent vanligen 1 branscher med hoga intrides-
kostnader eller kapitalkrav. Historiskt har detta gillt omrdden som
infrastruktur, kraftf6rsorjning, telekommunikationer m.m. Den tek-
niska utvecklingen kan med tiden férindra denna situation, s som
t.ex. skett inom telekommunikationsomridet. Naturliga monopol
kan sdledes erodera och dirfoér ir en kontinuerlig omprévning av
statens engagemang pd denna grund vara befogad. I en del fall har
staten med tiden ersatt monopolmodellen med direktiv, regleringar
och sirskild tillsyn.

Ett annat motiv till statligt féretagande har varit férekomsten av
s.k. externa effekter. Med detta avses en positiv eller negativ effekt
frdn en handling (ett utbyte) som piverkar nyttan foér en icke-
direkt involverad aktér (“tredje man”). Forhdllandet indikerar att
privata foretag saknar foretagsekonomiska incitament att bedriva
sddan verksamhet som inte sjilvklart inom 6verskidlig tid kan om-
sittas 1 egna kommersiella férdelar, medan staten kan behova an-
ligga ett bredare samhillsekonomiskt perspektiv. Det framhalls dock
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att det finns andra alternativ {or staten att korrigera sddana mark-
nadsmisslyckanden, t.ex. genom reglering eller avgifter.

Ett nirliggande motiv f6r statliga ingrepp ir att sikra tillhanda-
hillandet av vissa sambhillsviktiga funktioner som det kan anses
olimpligt eller alltfor osikert att dverlimna till privata foretag. Ut-
over grundliggande nationella behov som rér rikets férsvar och all-
min sikerhet och rittsvisende, finns enligt férfattarna dven andra
bredare medborgerliga uppdrag som kan gilla grundliggande infra-
struktur, betalningssystem, kommunikationer eller folkhilsa. De
medborgerliga uppdragen kan ocksd gilla miljo- och naturresurser
och kulturarvet i en nation.

Slutligen finns, enligt forfattarna, ocksd andra motiv eller bak-
grund till att staten blir foretagsigare. Ett exempel ir de foretag
som bildats som f6ljd av en om- eller avreglering inom ett omride
och en bolagisering av verksamhet som bedéms konkurrensutsatt.

Agarstyrning och organisering

Rapporten diskuterar inledningsvis de formella ramarna for staten
som foretagsigare. De styrmedel som staten forfogar éver ir de
samma som for privata dgare, dvs. bolagsordningen, som anger de
langsiktiga villkoren och ramarna for bolagets verksamhet, dgar-
direktiv eller dgaranvisningar och tillsittning av styrelser 1 fore-
tagen. Viktigt dr ocks den kapitalstruktur som bolaget utrustas med.

Med utgdngspunkt i en generell modell f6r foretagsstyrning dis-
kuteras forutsittningarna for statens dgarstyrning. Specifikt fér stat-
ligt dgda foretag ir som nimnts de minga nivierna mellan dgarna
(medborgarna) och de enskilda féretagen. Denna styrkedja illustre-
ras 1 figuren nedan.
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Figur 1 Den vertikala statliga dgarstyrningen (typfallet heldgt bolag)

Enligt den styrmodell som presenteras behéver en dgare dverviga
hur och var pdverkan ska ske i féretaget: 1 det finansiella flodet eller
1 det operativa flédet. En dgare kan ha fokus 1 styrningen pd 1 fére-
tagets finansiella resurser och fléde och 6verlimna den operativa
styrningen i huvudsak till féretagets styrelse. Omvint kan dgaren
ha fokus pd foretagets operativa fléde och det man i1 modellen kallar
»virdekedjan”. Agaren behéver ocks3 ta stillning till p3 vilken nivi
1 styrkedjan som styrningen ska utévas och med vilka kompe-
tenskrav. Sammantaget blir enligt denna modell valet av fokus 1 styr-
ningen och behovet av specifik kompetens fér denna styrning cen-
trala faktor 1 avgdrandet av hur en dgarférvaltning ska utformas och
organiseras.

Tillimpat pd de statligt dgda bolagen i nuvarande férvaltnings-
organisation skulle detta enligt analysen innebira féljande:

e Bolag med sambhillsuppdrag styrs 1 forsta hand 1 det operativa
flodet, vilket fordrar den verksamhetskompetens som finns 1 fack-
departementen.
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e Bolag med virdeutveckling som mél behover 1 forsta hand styras
i det finansiella flodet, vilket kriver kunskaper som 1 forsta hand
finansdepartementet har.

Det framhills samtidigt att styrningen av ett bolag kan kriva kompe-
tens 1 bdda flédena, t.ex. for ett bolag med samhillsuppdrag dir
ocksd de ekonomiska frigorna ir viktiga.

Rapporten diskuterar mojligheten att inféra en sirskild dgar-
organisation mellan den beslutande nivin, ”statsapparaten”, och de
operativa foéretagen. Ett holdingbolag som alternativ till den nuvarande
forvaltningsorganisationen innebir att dgarfunktionen delegeras (ett
steg) och att dgandet kan utdvas av aktérer med annan hemvist och
kompetens in i regeringen och departementen. For statens del inne-
bir detta att ett formellt avstind etableras emellan den politiska och
den kommersiella rationaliteten.

En centralisering av dgarfunktionen i ett sirskilt holdingbolag
skulle enligt forfattarna mojliggora rekryteringar till de exekutiva
och verkstillande positionerna pd andra grunder in 1 dag sker nir
dgarstyrningen bedrivs 1 departementen. Hirigenom skulle ytter-
ligare dgarkompetenser kunna tillféras som giller framfér allt risk-
hanteringsférmaga, allmin affirsférmiga och affirskunnande samt
en forstdelse for vad som skapar uthilliga virdeskapande strukturer
i foretag. Ett holdingbolag med en sidan tillférd styrkompetens skulle
mojliggora for staten att agera som en mycket aktiv dgare i olika for
de dgda foretagen centrala frdgor, menar forfattarna. Holdingbolagets
styrelse blir samtidigt dgarforetridare och det politiska systemet
férvintas inte 16pande éverprova besluten.

Rapporten avslutas med ett férsok att illustrera de presenterade
teorierna och modellerna 1 nigra praktiska overviganden kring grup-
peringar av olika statliga foretag. Slutsatsen ir att det inte finns
ndgot sjilvklart "bista” sitt att organisera det statliga féretagsigan-
det. Som framgir av forskarnas inledande reservation 1 rapporten
syftar rapporten i denna del inte till att presentera ett forslag till
organiseringen av de statliga féretagen, di detta skulle kriva storre
kunskap om bolagen och deras verksamhet. Ambitionen ir enbart
att dskddliggora komplexiteten 1 frigestillningen och visa hur de
presenterade teorierna och modellerna kan nyttjas som analyshyjilp-
medel.
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7.3 Sammanfattning och iakttagelser

Sammantaget kan sigas att det inte finns ndgon sirskild teori eller
forskning utvecklad for styrningen av statligt eller offentligt dgda
foretag. Den teoretiska ram som har byggts upp utgir i forsta hand
frén férhillanden med privata dgare.

De modeller f6r dgarstyrning som finns kan vara virdefulla f6r
utvecklingen av dgarstyrningen och en professionell férvaltning ocksd
av statligt igda foretag. Rapporten tar upp nigra modeller som kan
vara vigledande f6r utformningen av styrningen.

Rapporten framhiller samtidigt att staten har sirskilda egen-
skaper eller forhdllanden som méiste beaktas vid uppbyggnaden av
en foérvaltningsmodell. Staten har som dgare ofta bredare och mer
sammansatta motiv och mél dn en privat dgare. Staten har ocksd
bredare samhillsintressen och fler intressenter att ta hinsyn till. Det
finns ocks? flera nivder och ett storre avstind mellan dgarna, som
ytterst ir medborgarna, och bolagen i den statliga féretagsvirlden.
Dessa faktorer gor statligt foretagande mer komplext. Samtidigt
giller att staten har andra instrument f6r att paverka samhillet. Ett
alternativ till att bilda eller driva féretag dr att genom lagar reglera
olika omriden och genom ekonomiska styrmedel piverka ekono-
min och samhillets utveckling.

I den modell fér dgarstyrning som presenteras framhélls vikten
av att som dgare ta stillning till var fokus 1 styrningen av ett bolag
laggs: den operativa verksamheten eller det finansiella flédet. Detta
blir ocks avgorande f6r vilken kompetens som behovs 1 styrningen.
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8 Verksamhetsformer i staten

8.1 Inledning

I detta kapitel redovisas utgdngspunkter och alternativ for val av
verksamhetsform fér statlig verksamhet. Vidare redovisas en kart-
liggning som gjorts inom ramen for utredaren av alternativa verk-
samhetsformer for férvaltning av statens dgande av bolag.

8.2 Statlig forvaltning och verksamhetsformer
8.2.1 Grundlaggande utgangspunkter

Regeringsformen foreskriver att all offentlig makt i Sverige utgir
frén folket. Regeringen styr riket och ansvarar infér riksdagen.'

For den offentliga férvaltningen finns statliga och kommunala
forvaltningsmyndigheter. De statliga forvaltningsmyndigheterna
som lyder under regeringen har till uppgift att genomféra eller
verkstilla regeringens politik. Det finns ocksi myndighet som
lyder under riksdagen. Dessa dr Riksbanken, Riksrevisionen och
Justitiecombudsmannen.

Regeringens och myndigheternas verksamhet ska genomféras pd
ett sitt som tillgodoser kraven pd offentlighet och insyn, och som
ytterst avspeglar att regerings makt och befogenheter vilar pd
riksdagens och folkets mandat. Riksdagen ska dirfér ha goda
mojligheter att granska regeringens styre av landet och f insyn i
hur olika drenden hanterats.

Regeringen ska &rligen limna en resultatredovisning till riks-
dagen. Detta gors 1 budgetpropositionen 1 samband med redo-
visning av forslag till anslag pd statsbudgeten. Riksrevisionen, dr en
myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksam-
het som bedrivs i staten. Riksrevisionen utfér &rlig revision av den

' Jfr 1 kap. 1, 4 och 6 §§ regeringsformen
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statliga férvaltningen och myndigheterna och har idven méjlighet
att genomfora sirskilda granskningar av olika verksamheter i
staten, s.k. effektivitetsrevision. Genom konstitutionsutskottet kan
riksdagen granska statsrddens tjinsteutévning och regerings-
irendenas handliggning.

8.2.2  Forvaltningsmyndigheter under regeringen

En grundliggande princip 1 férvaltningspolitiken idr att statlig
verksamhet 1 huvudsak bér bedrivas i myndighetsform, dvs. av
statliga forvaltningsmyndigheter. Denna grundsyn som senast
redovisades 1 den senaste forvaltningspolitiska propositionen 2010 har
legat fast dven i tidigare férvaltningspolitiska utredningar och
propositioner.

Myndighetsformen tillgodoser kraven pd offentlighet och insyn
och pd tydliga ansvarskedjor. Offentlighetsprincipen och meddelar-
friheten bidrar till 6ppenhet och insyn i férvaltningen. Myndig-
hetsformen ger en tydlig ansvarskedja genom att myndighetens
ledning ansvarar infér regeringen som 1 sin tur ansvarar infor riks-
dagen. Den bidrar till rittssikerhet genom att generella forvale-
ningsregler och principer kan tillimpas. *

Det framhills att myndighetsformen ir flexibel och ger goda
mojligheter att anpassa styrning och organisation till olika férut-
sittningar for statlig verksamhet. Myndigheternas fristdende still-
ning och lingtgdende befogenheter att besluta om hur de egna upp-
gifterna ska 18sas dr en viktig komponent i den svenska férvalt-
ningen. Andra fordelar dr att regeringen kan gora indringar i en
myndighets uppgifter.

Regeringens styrning av myndigheter

En statlig férvaltningsmyndighet ir en del av staten och statsfér-
valtningen. Statliga myndigheter under regeringen har rollen att
verkstilla regeringens politik. De kan dven ha stédjande eller stabs-
liknande uppgifter eller ansvara f6r utredningar eller utvirderingar
inom olika omriden.

2 Prop. 2009/10: 175 Offentlig férvaltning fér demokrati, delaktighet och tillvixt, bet,
2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315, som bl.a. behandlade Férvaltningskommitténs férslag
(SOU 2008:118).
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Regeringen styr myndigheternas uppdrag och uppgifter genom
myndighetens instruktion, andra férordningar som rér myndig-
hetens verksamhet samt genom Aarliga regleringsbrev. Hirutover
kan information och dialog ske genom lopande kontakter. Gene-
rella regler for myndigheternas verksamhet finns i myndighets-
férordningen och andra férordningar.’

Regeringen styr myndigheterna genom regeringsbeslut. Regering-
en styr alltid som kollektiv genom beslut pa regeringssammantride.
Samordning infér regeringsbeslut sker genom gemensam beredning
mellan berérda departement. Lépande kontakter och dialog med
myndigheterna sker dock 1 forsta hand genom foretridare for
ansvarigt departement.

I nigra fall giller inte férvaltningsmyndigheternas lydnadsplikt
mot regeringen. Det giller i enskilda drenden som rér myndighets-
utévning mot enskild eller mot kommun, eller nir det giller till-
limpning av lag.

Styrningen av myndigheter hade tidigare inriktning pd en
relativt detaljerad mil- och resultatstyrning. Sedan 2007 har en
utveckling av styrningen skett mot en okad grad av strategisk
styrning. Styrningen av myndigheterna ska inriktas pd verksam-
hetens resultat och ett medborgarperspektiv och allmint syfta till
att skapa goda foérutsittningar och ramar for verksamhetens
utférande. Myndigheten ska som regel ha stor frihet 1 verk-
stillandet av de uppgifter och mil som angivits. Regeringen ska
dock kunna differentiera styrningen och avgéra i med vilken
detaljgrad den vill styra olika verksamheter. *

Myndighetens ledning och ansvar

Det finns tre ledningsformer fér en myndighet:

* en myndighetschef (enrddighetsmyndighet)
* en styrelse (styrelsemyndighet)
* ennimnd (nimndmyndighet).

Myndighetens ledningsform anges i myndighetens instruktion eller
1 nigon annan forfattning. Ledaméter 1 styrelser, nimnder och

> Myndighetsférordningen (2007:515)
* Prop. 2009/10:175 Offentlig f6rvaltning fér demokrati, delaktighet och tillvixt, bet.
2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315 (avsnitt 12.1). Se dven www.regeringen.se.
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insynsrdd utses av regeringen for en bestimd tid. Regeringen utser
dven ordférande i styrelser och nimnder.

Myndighetens chef, som benimns generaldirektér, anstills av
regeringen. Myndighetens ledning ansvarar {6r verksamheten och ska
se till att den bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och de
forpliktelser som féljer av Sveriges medlemskap i1 Europeiska unionen.

8.2.3 Affarsverk

Aven affirsverken ir som nimnts tidigare statliga forvaltnings-
myndigheter som lyder under regeringen. Detta innebir att verken
ir delar av den juridiskt sammanhillna statliga verksamheten.
Verken iger siledes inte sjilva ndgra tillgingar utan forvaltar endast
statens tillgdngar. Detta giller ocksd aktierna 1 eventuella dotter-
bolag.

Den visentligaste skillnaden mellan ett affirsverk och en
traditionell myndighet 4r att affirsverket forutsitts vara sjilv-
finansierat och dessutom leverera in delar av ett eventuellt 6ver-
skott till statskassan.’

Affirsverksformen har sitt ursprung 1 1911 r budgetreform. I
samband med denna reform blev bland andra Televerket, Post-
verket, Statens Jarnvigar och Dominverket affirsverk. Det slogs 1
beslutet fast att affirsverken skulle betraktas som sjilvbirande
affirsdrivande enheter. Affirsverkens omsittning skulle dirfér inte
redovisas Over statsbudgeten. Redovisningen skulle endast avse
overskott som skulle inlevereras till statskassan eller underskott
som fortsatt skulle belasta verken. Den grundliggande tanken
bakom reformen var att ge de aktuella myndigheterna en for-
valtningsform som medgav att staten skulle kunna driva dessa verk-
samheter p& mer affirsmissiga grunder.

Riksdagen beslutade 1991 att inriktningen for affirsverken
skulle vara en omvandling till aktiebolag. Det frimsta argumentet
for detta var att affirsverken befann sig pd alltmer internationali-
serade marknader med okat inslag av konkurrens. Andra argument
var att aktiebolagsformen var mer internationellt spridd och skulle
frimjade samarbete. Den ansdgs ocksa stddja en effektivare dgarroll
och genom friare former {or l6nesittning attrahera mer kompetent
personal 1 verksamheten.

5 Férordning (2000:605) om drsredovisning och budgetunderlag.
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Under 1990- och 2000-talet genomférdes bolagiseringar av flera
affirsverk. Dominverket bolagiserades 1991, Forsvarets fabriks-
verk ombildades 1991 till Celsius AB. Statens vattenfallsstyrelse
delades upp och blev 1992 ombildat till Vattenfall AB och affirs-
verket Svenska kraftnit, med ansvar f6r infrastrukturen. Televerket
ombildas 1993 till ett heligt aktiebolag Telia AB, som sedan bérs-
introducerades. Posten AB bildades 1994. Affirsverket Statens
Jirnvigar delades upp pa tre olika bolag for persontrafik, godstrafik
samt fastigheter och underhdll. Ngra av de aktiebolag som bildades
dgs fortfarande till 1 sin helhet av staten, t.ex. Vattenfall AB, SJ AB,
Green Cargo AB, medan dgandet 1 andra bolag breddats. Under senare
ar har bolagiseringar skett av bl.a. delar av Luftfartsverket.

Efter de bolagiseringar som genomférdes finns 1 dag samman-
lagt fyra affirsverk. Dessa ir Sjofartsverket, Affirsverket Statens
Jarnvigar®, Luftfartsverket och Affirsverket Svenska kraftnit.

Affirsverksformen ir mindre vanlig som samlande begrepp for
en alternativ myndighetsform 1 dag. I stillet har det blivit vanligare
att, med utgdngspunkt 1 generella regler, fér varje myndighet
utforma de specifika villkor och regler som krivs for att verksam-
heten ska kunna bedrivas indamaélsenligt och effektivt.

8.3 Privatrattsliga verksamhetsformer

Aven om myndighetsformen silunda ir norm kan det ibland kan
vara motiverat att lita en statlig uppgift utféras 1 privatrictslig
verksamhetsform.

I den senaste forvaltningspolitiska propositionen anférdes att
detta kan vara aktuellt nir behovet av flexibilitet och effektivitet
inte pd ett bra sitt kan tillgodoses i myndighetsformen. ” Som
huvudprincip anges att man hir boér skilja mellan & ena sidan
styrande och policyinriktade uppgifter och & andra sidan ett
operativt genomférande av tjinster som faller inom det allminnas
ansvar. I det forra fallet bér myndighetsformen alltid vara huvud-
regel. Nir det giller operativt genomfoérande kan det oftare vara
pikallat att sddana uppgifter utfors av enskilda. P& detta sitt
tillvaratas pd bista sitt de sirdrag som kinnetecknar myndigheter
och privatrittsliga organ.

¢ I samband med att SJ bolagiserades tog affirsverket Statens Jirnvigar éver avvecklingen av
viss verksamhet inklusive leasing dtaganden.
7 Prop. 2009/10:175, avsnitt 12.5.
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En annan verksamhetsform in myndighetsformen ska ocksd
kunna viljas om den bedéms mer indamailsenlig och bittre bidrar
till att den aktuella 16sningen. I friga om konkurrensutsatt verk-
samhet har vidare gillt att bolagsformen bér viljas. Verksamhetens
karaktir bor vara avgérande for organisationsform, anfors det 1
propositionen. Konsekvenser av valet av organisationsform ska
dock bedémas s att statsmakterna inte avhinder sig méjligheter
till styrning, insyn och kontroll.

8.3.1  Aktiebolag

Ett aktiebolag ir en sjilvstindig juridisk person bide i ekonomiskt
och organisatoriskt hinseende. Aktiebolagslagen (2005:551) inne-
hiller grundliggande regler om bolagets organisation, besluts-
former, ansvarsfordelning, insyn och kontroll.

Utover aktiebolagslagen finns regler fér noterade bolagen i
Svensk kod for bolagsstyrning (Koden). Koden anger en norm {ér
god bolagsstyrning pd en mer utférlig nivd dn aktiebolagslagen.
Koden bygger pd principen 6]j eller forklara, vilket innebir att ett
bolag inte miste folja varje regel 1 koden. Om bolaget finner att en
viss regel inte passar med hinsyn till bolagets sirskilda omstindig-
heter kan det vilja en annan 16sning in den koden anvisar férutsatt
att bolaget tydligt redovisar detta. Enligt Statens dgarpolicy ska
statligt majoritetsigda bolag tillimpa Kodens bestimmelser, med
vissa 1 policyn angivna avvikelser. I &évriga deligda bolag verkar
staten for att Koden tillimpas. Fér bolag som ir noterade p& bors,
eller ger ut noterade obligationer, giller bérsregler och internatio-
nella redovisningsregler (IFRS).

Statligt dgda bolag lyder under samma lagar som privatigda
bolag. Detta giller frimst aktiebolagslagen men iven andra regler
for bolagens verksamhet som finns i drsredovisnings-, konkurrens-,
bokforings- och insiderlagstiftningen. Statligt d4gda bolag kan vidare
1 likhet med privatigda bolag ocksd lyda under sirskild sektors-
lagstiftning inom olika omriden. For statliga bolag giller samma
regler om lagstadgad revision som fér andra bolag. Dirutéver har
att Riksrevisionen har ritt att utse revisorer i statligt igda bolag.
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Aktiebolagets beslutsorgan

Aktiedgaren utdvar sin beslutanderitt genom bolagsstimman, som
ir det hogsta beslutsorganet 1 ett aktiebolag. Detta giller dven
heligda bolag. Bolagsstimman kan 1 princip fatta beslut 1 alla frigor
som ror aktiebolaget. De beslut som bolagstimman fattar verkstills
sedan av styrelsen eller verkstillande direktdr. Bolagsstimman sjilv
har inte nigon verkstillande funktion.

Riksdagsledaméter har ritt att nirvara vid bolagsstimmor 1 de
bolag dir staten dger minst 50 procent av aktierna, under forut-
sittning att bolaget eller ett rorelsedrivande dotterbolag har fler in
50 anstillda. I de statligt igda bolagen kan dven allminheten bjudas
in att nirvara.’

Styrelsen svarar f6r bolagets organisation och férvaltning, med
vilket avses alla beslut och &tgirder 1 bolaget. Styrelsen har dven ett
kontrollansvar som innebir att styrelsen fortlopande ska bedéma
bolagets ekonomiska situation.

Styrelsens ordférande viljs av bolagsstimman.” En sirskild
uppgift som 3ligger styrelseordféranden 1 statligt dgda bolag ir det
s& kallade samordningsansvaret. Styrelsen ska genom styrelseord-
féranden samordna sin syn med foretridare for dgaren nir bolaget
star infor sirskilt viktiga avgéranden. Detta regleras 1 statligt dgda
bolag vanligen i styrelsernas arbetsordningen.

Styrelsen utser, och entledigar, en verkstillande direktor 1 bo-
laget, som ansvarar f6r den 16pande férvaltningen.

Varje ledamot av styrelsen for ett aktiebolag har ett lingtgdende
personligt ansvar for skotseln av bolaget. Utdver att, dtminstone
formellt, kunna entledigas pd kort varsel nir som helst under
mandatperioden (se nedan) kan en styrelseledamot stillas till an-
svar for skadestdnd till aktieigarna vid bristande omsorg i full-
gorandet av uppdraget pd grund av uppsét eller oaktsamhet.

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

? Enligt aktiebolagslagen viljs styrelsens ordférande av styrelsen sivida inte annat anges 1
bolagsordningen Enligt Svensk kod fér bolagsstyrning ska i bérsnoterade bolag styrelse-
ordférande viljas av bolagsstimma. Eftersom av statens majoritetsigda bolag ska tillimpa
koden innebir det i praktiken att styrelseordférande i dessa bolag viljs pa bolagsstimma.
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Styrning av aktiebolag

Agarna av ett aktiebolag har full bestimmanderitt ver bolaget och
har flera olika instrument for att styra bolaget.

Bolagsordningen ir bolagets grundforfattning och ska innehilla
ramarna for bolaget och dess verksamhet. I bolagsordningens inda-
malsparagraf anges syftet med bolagets verksamhet samt en be-
skrivning av féremélet for bolagets verksamhet. Om syftet med bo-
lagets verksamhet inte ir att bereda aktieigarna vinst ska detta an-
ges 1 bolagsordningen. Av bolagsordningen kan dock dven andra
mal dn vinst finnas angivna. Bolagsordningen beslutas pd bolagets
bolagsstimma.

Vid bolagsstimman kan sirskilda anvisningar frin igaren till
styrelsen beslutas, vilka styrelsen ir skyldig att folja. S&dan
dgarinstruktioner, dgaranvisningar eller igardirektiv bér dock inte
vara av sddan omfattning att styrelsen forlorar sin stillning som an-
svarig for bolagets férvaltning, eftersom det skulle strida mot den
grundliggande funktionsférdelningen i bolaget enligt aktiebolags-
lagen.

P4 bolagsstimma tillsitter dgarna styrelse fér bolaget. Styrelsens
mandattid ir enligt Koden ett ar, vilket innebir att samtliga styrelse-
poster normalt ir tillgingliga f6r omval vid varje drsstimma. Dir-
emellan kan dgarna nir som helst och med kort varsel kalla till extra
bolagsstimma och byta ut hela styrelsen utan krav pd nirmare
motivering.

Dirutéver kan sirskilt dgaren till ett heligt bolag genom in-
formell dialog med styrelsen, frimst genom dess ordfoérande, fort-
l6pande ge sin uppfattning om bolagets utveckling till kinna.
Styrelsen for ett svenskt aktiebolag ir dgarnas instrument for att
skota bolaget for dgarnas rikning. Den ir dirfor bide juridiskt och
moraliskt starkt forpliktad att efter bista férmiga tillgodose dgar-
nas mer eller mindre uttalade intresse.

Ur styrningssynpunkt ir dven frigor om bolagets kapital-
struktur och finansiering viktiga. Ett statligt bolag med hog andel
eget kapital och stor finansiell flexibilitet att finansiera sin verk-
samhet genom att iansprikta vinster/utdelningar och uppta l&n, har
storre egen sjilvstindighet dn ett bolag som av dgaren beliggs med
restriktioner 1 finansieringen av verksamheten.
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8.3.2 Stiftelser

En stiftelse bildas genom att ndgon (stiftaren) avsitter pengar eller
annan form av egendom till ett specifikt indamdl. I stiftelselagen
ges foljande definition:"

”En stiftelse bildas genom att egendom enligt férordnande av en eller
flera stiftare avskiljs for att varaktigt férvaltas som en sjilvstindig for-
mdgenhet f6r ett bestimt indam3l.”

Stiftelsebildningen sker vanligen genom att stiftaren upprittar ett
stiftelseférordnande som anger stiftelsens indamdl, namn samt
instruktioner f6r forvaltningen. Det finns dven andra former foér
stiftelsebildning.

En stiftelse kan foérvaltas genom egen férvaltning eller anknuten
forvaltning. Egen forvaltning innebir att en eller flera fysiska
personer har 8tagit sig att ansvara {or férvaltningen. De utgér dir-
med stiftelsens styrelse och ansvarar fér stiftelsens férvaltning. An-
knuten foérvaltning innebira att ansvaret for stiftelsens férvaltning
ligger pd en annan juridisk person, till exempel en bank.

En stiftelse ir en egen juridisk person och har egen ritts-
kapacitet. En statligt bildad stiftelse ir siledes inte en del av den
juridiska personen staten. En stiftelse har ingen dgare utan styrs av
stiftelseférordnandet och dess stadgar. Stiftelser anvinds frimst for
att skydda eller avskilja medel f6r ett visst syfte. Avsikten ir vidare
att forvaltningen pd detta sitt ska vara varaktig, med vilket avses
minst 56 ar.

Staten har haft en restriktiv instillning till att anvinda stiftelse-
formen fér statlig verksamhet. Som verksamhetsform ir stiftelse-
formen ofta inte limplig f6r en aktiv styrning av verksamheten.
Mojligheten till insyn ir begrinsade och fér de flesta stiftelser
giller heller inte offentlighetsprincipen. De stiftelser som staten
bildat ger dock stérre utrymme f6r styrning och kontroll, eftersom
staten som stiftare har mojlighet att reglera sidana krav. I en kart-
liggning av stiftelser som Riksrevision genomférde 2008 konsta-
terades att det fanns cirka 145 stiftelser som bildats av staten ensam
eller tillsammans med andra offentliga eller privata féretag och
organisationer. I rapporten riktades kritik mot regeringens styr-
ning, uppféljning och insyn i de statligt bildade stiftelserna."

10 Stiftelselag (1994:1220).
" Statligt bildade stiftelser, RiR 2008:7.
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8.4 Alternativa verksamhetsformer for forvaltning av
statens agande av bolag

8.4.1 Inledning

I foljande avsnitt redovisas en genomging av alternativa verksam-
hetsformer f6r férvaltningen av statens igande av bolag.

En grundliggande friga som kan stillas 1 detta sammanhang ir
vilka uppgifter som skulle kunna komma 1 friga {6r en delegering
till ett férvaltande organ eller organisation utanfér regeringen och
Regeringskansliet. Det handlar ocksd om vilket mandat och be-
fogenheter som 6verlimnas till det férvaltande organet och vilken
styrning som regeringen kan och behéver utféra av verksamheten.
Overgripande kan sigas att staten, och i verkstillande funktion
regeringen, kan vilja att ull ett forvaltande organ delegera verk-
stillandet och genomférandet av den dgarstyrning som man vill ut-
dva mot bolagen, dvs. 1 huvudsak operativa uppgifter. Man kan
ocksd vilja att gd ett steg lingre och dven delegera eller 6verlita
vissa beslutsbefogenheter som rér dgarstyrningen av bolagen.

8.4.2 Jamforelse mellan olika verksamhetsformer for
forvaltning

Utredaren har 13tit undersdka och virdera nigra olika verksamhets-
former som skulle kunna vara aktuella fér en forvaltning av statens
dgande av bolag. En kartliggning har skett av féljande verksamhets-
former: myndighet, affirsverk, aktiebolag, fond och stiftelse.
Genomforandet och resultaten av kartliggningen samt bedémning-
ar i rapporten sammanfattas i det féljande."

Bedémningen 1 kartliggningen av de alternativa verksamhets-
formerna har skett med utgingspunkt 1 de sirskilda aspekter som
framgdr av utredarens direktiv (s. 8-9). Dessa kriterier dr foljande:

e regeringens mojligheter till och utdvande av styrning och
kontroll 6ver bdde foérvaltningsorganisationen och de for-
valtade bolagen,

e ansvarsférdelningen mellan olika organ och grinssnitten mellan
dem,

e mojligheter till insyn i sdvil féretagen som forvaltningen,

12 Kartliggningen genomférdes av SANN & Partners, se bilaga 2.
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e ansvarsfordelningen mellan regering och riksdag betriffande
dgarstyrningen,

o statens mojligheter till granskning och utvirdering av sdvil de
forvaltade bolagen som férvaltningen,

o Dbeslutsprocess for kapitalisering och finansiering av de for-
valtade bolagen, innefattande forutsittningar f6r att skapa en
effektiv kapitalstruktur 1 bolagen,

e Dbeslutsprocess for utdelning av medel frin bolagen,

e hantering av sirskilt beslutade samhillsuppdrag.

Aven andra bedémningskriterier som bedémts vara relevanta for en
helhetsbedémning 1 forhdllande till utredarens uppdrag har be-
aktats 1 kartliggningen. Dessa giller mojligheter till foretagseko-
nomisk effektivitet 1 forvaltningen och god virdeutveckling,
mdjligheten till ansvarsutkrivande och férmdgan att attrahera ritt
kompetens till férvaltningen.

Regeringskansliet

En fortsatt forvaltning i Regeringskansliet, som formellt ir en
myndighet under regeringen, har enligt rapporten fordelen att
(igarens) regeringens styrning snabbt kan verkstillas av den
forvaltande organisationen och tjinsteminnen i1 Regeringskansliet.
Mojligheterna till insyn i bolagen ir goda. Férvaltningen har férdelen
av att ha tillgdng till information och kompetens i departementen.
Nackdelen ir att ansvarstérdelningen mellan beslutande och verk-
stillande organ inte alltd ir tydlig. Det faktum att férvaltningen
hanteras 1 ett beredningsorgan till regeringen bedéms kunna férsvira
transparens och insyn i férvaltningen. Som en nackdel framhalls
resursfrigan och problemet att kunna rekrytera och behilla ritt
kompetens i organisationen.

Myndighet

En fristdende myndighet under regeringen ir den vanliga verksam-
hetsformen f6r delegering av verkstillande uppgifter inom den
statliga forvaltningen. Férdelar med myndighetsformen ir att den
ger regeringen, och dven riksdagen, goda mojligheter till styrning
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och kontroll och till granskning och insyn 1 sdvil f6rvaltningen som
i de enskilda bolagen. Den bedéms ocksi bidra till en tydligare
ansvarsférdelning mellan politisk och verkstillande nivd och stédja
en renodling av Regeringskansliet.

Samtidigt ir myndighetsformen en mindre etablerad verksam-
hetsform for en forvaltning av aktiebolag. Det kan finnas hinder,
bl.a. ekonomiska restriktioner, fér att kunna attrahera ritt kompe-
tens och erfarenhet till styrelse, ledning och férvaltnings-
organisation. Det framhills ocksd att en forvaltning i en extern
myndighet stiller hégre krav pd regeringens styrning och upp-
f6]jning jimfoért med nuliget.

Affdrsverk

En variant nir det giller myndighet ir affirsverk. Ett affirsverk ir
formellt en statlig myndighet men har andra regler f6r den eko-
nomiska redovisningen, vilket innebir att verksamheten redovisas
separat frin statsbudgeten. Affirsverksformen anvindes tidigare
for flera statliga foretagsverksamheter, till exempel inom infra-
struktur och energiomrddet, men har successivt fasats ut bla.
genom att verksamheterna bolagiserats. I dag anvinds affirs-
verksformen fér ett begrinsat antal statliga verksamheter.

Aktiebolag

Aktiebolagsformen har férdelen att vara den etablerade formen for
férvaltning av bolag hos privata dgare. En fordel kan ocksd vara att
man skulle {8 samma associationsform som de bolag som ska férvaltas.
En f6rvaltning 1 aktiebolagsformen ger dirfor goda férutsittningar for
att attrahera ritt kompetens tll bolagets styrelse, ledning och fér-
valtningsorganisation bl.a. genom att ha friare ekonomiska ramar.
Aktiebolagsformen bedéms liksom myndighet medge en tydlig roll-
och ansvarsférdelning och stddja en renodling av Regeringskansliet.
Den bedéms ocksd ge goda mojligheter till styrning, kontroll och
msyn.

Det framhills dock att ett aktiebolag stiller andra krav pi
dgarens, dvs. i forsta hand regeringens, styrning. Regeringen kan
inte styra férvaltningen direkt genom regeringsbeslut utan maéste
verka inom de ramar fér dgarstyrning som aktiebolagslagen ger,
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dvs. bolagsordning, dgardirektiv och andra dokument som faststills
pd bolagsstimma. Agaren miste dirfor vara tydligare med uppdrag
och mél och "tinka efter fore”.

Stiftelse eller fond"

Fond och stiftelse ir mindre vanliga férvaltningsformer, dir relativt
begrinsad erfarenhet eller "best practice’” finns. Stiftelseformen ir
inte avsedd for aktiv niringsdrivande verksamhet utan ir statisk
form av forvaltning. Aven fond ir en ovanlig verksamhetsform for
niringsdrivande verksamhet. De styrkor som framhills med dessa
alternativ ir sjilvstindigheten, som stéder en renodling av ansvar
och roller i1 likhet med aktiebolag. Nackdelarna ir att mojligheterna
att utdva igarinflytande och kunna paverka forvaltningen dr mer
begrinsade.

8.5 Myndighet eller bolag — en ndarmare jamforelse

Utvirderingen av de olika verksamhetsformerna visar att huvud-
alternativen till den nuvarande férvaltningsorganisationen i Regerings-
kansliet dr en forvaltning i en fristiende myndighet eller 1 aktiebolags-
form. Dessa tvi alternativa verksamhetsformer f6r en férvaltning kan
bedémas ge de ritta férutsittningarna for en aktiv, ansvarsfull och
professionell férvaltning med goda méjligheter till styrning, insyn och
kontroll. Bdda alternativen skulle bidra till tydliga roll- och ansvars-
forhallanden och ge goda méjligheter till granskning och ansvars-
utkrivande. I f6ljande avsnitt gors en nirmare jimforelse mellan
dessa bida alternativa verksamhetsformer med utgdngspunkt i de
aspekter som enligt utredningsdirektiven ska belysas.

8.5.1 Modell med foérvaltning i myndighet

Som utgdngspunkt giller att myndigheten har uppgiften att skota
férvaltningen av de statliga bolagen p& uppdrag av regeringen. Med
detta avses de mer operativa uppgifterna 1 utdvandet av statens

3 Eftersom fond inte ir en sirskild associationsform utan ofta ir stiftelser behandlas stiftelse
och fond samlat i denna redovisning.
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dgarstyrning av bolagen inom de ramar som riksdag och regering
har angivit.

Med huvudansvaret f6r den operativa dgarstyrningen av bolagen
bér myndigheten kunna utse styrelser i bolagen - i vissa fall efter
samrid med regeringen. Myndigheten har ocksa rollen att féretrida
dgaren 1 kontakterna med bolagen.

Myndighetens nirmare uppgifter hirutéver blir:

e stodja och sikerstilla genomférandet av dgarens styrning med
ledning i de riktlinjer som regeringen ger f6r férvaltningen,

o {6lja, 6vervaka och analysera bolagens verksamhet, utveckling
och resultat,

e vara kontaktyta mot bolagen, ansvara for l16pande kontakter
och,

e hilla regelbundna moten med bolagen fér avstimning och
ligesrapportering och planering med bolagens styrelseord-
forande,

e rapportera resultat av forvaltningen, bolagens utveckling och
bedémningar till regeringen.

Myndigheten kan ledas av en generaldirektor eller av en styrelse
och generaldirektdr. Fordelen med en styrelse ir den kan tillfora en
bredare kompetens till ledningen av verksamheten. En styrelse fér
en myndighet har dock en nigot annorlunda stillning eller funk-
tion in en styrelse 1 bolag. Lopande kontakter gir i huvudsak
genom generaldirektoren.

En myndighet finansieras som regel genom anslag pd stats-
budgeten som beslutas av riksdagen eller genom avgifter.

En myndighet lyder under reglerna fér offentlighet och sekre-
tess samt lagen om offentlig upphandling. Det finns dock mojlig-
het att med stdd 1 lagen skydda affirssekretess om detta bedoms
nodvindigt.

Genom att myndigheten lyder under regeringen skulle den
ocksd kunna anlitas av regeringen foér en stabsliknande funktion
och uppgifter som att gora analyser och foérbereda underlag i
strategiska frigor som rér statens dgande.
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Alternativ for en myndighet

En forvaltning i myndighetsform kan ske inom ramen fér en
befintlig myndighets verksamhet eller innebira att en ny myndig-
het inrittas fér indamdlet. Om en befintlig myndighet ska an-
vindas behover antalet bolag som férvaltas sannolikt avgrinsas 1
antal och till myndighetens kompetens- och sektorsuppgifter.

En myndighet kan ges olika frihetsgrader. For en foérvaltning av
statens dgande av bolag skulle en modell liknande affirsverk kunna
vara limplig genom att ge storre ekonomisk frihet eller sjilv-
stindighet.

Nuvarande férvaltningsorganisation i departementen innebir
ocks3 en férvaltning 1 myndighetsform, eftersom Regeringskansliet
ir en myndighet under regeringen. Styrformer och ledningsformer
ir dock delvis annorlunda in i andra myndigheter som ir under-
stillda regeringen. Regeringskansliet styrs 1 likhet med andra
myndigheter av en instruktion som anger grundliggande uppgifter
som beslutas av regeringen. Diremot ska inte myndighetsfor-
ordningen (2007:515) tillimpas av Regeringskansliet.'"* Lednings-
formerna ir ocksd annorlunda. Myndigheten Regeringskansliet leds
av statsministern som ocksd leder regeringens arbete. Det finns
ocksd skillnader genom att en férvaltning i Regeringskansliet inte
omfattas av samma krav pd rapportering som andra myndigheter.

Beskrivning av aspekter enligt direktiven
— Regeringens mdjligheter till och utévande av styrning och kontroll

Regeringen beslutar om den forvaltande myndighetens grund-
liggande uppdrag och uppgifter genom bestimmelser 1 myndig-
hetens instruktion. I instruktionen regleras iven myndighetens
ledningsformer, dvs. om myndigheten ska ledas av en general-
direktor eller ha en styrelse, som ansvarar for verksamheten gent-
emot regeringen. Vissa grundliggande regler eller riktlinjer for for-
valtningen kan vara limpliga att reglera 1 en sirskild férordning.
Den érliga styrningen sker genom regleringsbrevet som beslutas
for varje budgetér. I regleringsbrevet anges mél, terrapporterings-
krav och de finansiella ramarna och villkoren fér myndighetens

" Jfr 1 § f6rordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
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verksamhet. Kontroll sker genom uppféljning av myndighetens
rapportering.

Inrittandet av en myndighet som operativt igarorgan innebir
att regeringen delegerar den 16pande styrningen och kontrollen av
de forvaltade bolagen till den férvaltande myndigheten. Regeringen
kan dock i1 myndighetsmodellen avgéra hur lingt den vill g3 1
delegeringen av mandat och uppgifter. Regeringen kan dven fort-
sittningsvis vilja ansvara f6r styrningen av vissa bolag eller ha insyn
i styrelsetillsittningen 1 vissa bolagsstyrelser, till exempel 1 friga om
styrelseordférande. Oavsett grad av delegering bor regeringen
vinnligga sig om att finna limpliga former fér rapportering frin
myndigheten. Det behover ocksd utformas riktlinjer som anger 1 vilka
frdgor som myndigheten ska samrdda med regeringen.

—  Ansvarsfordelningen mellan olika organ

En tydlig grinsdragning mellan regeringen och den verkstillande
nivin, myndigheten, ir en grundliggande férutsittning for att
ordningen med ett forvaltande organ ska fungera.

Som principiell utgdngspunkt bor gilla att regeringen som fore-
tridare f6r dgaren anger 6vergripande mal och inriktning f6r dgar-
styrningen medan den forvaltande myndigheten fir ansvaret for att
verkstilla denna styrning. Fér myndighetens ledning och verksam-
het ansvarar generaldirektéren. Om myndigheten har styrelse har
generaldirektoren 1 huvudsak verkstillande ansvar.

I relationen till de férvaltade bolagen bor den férvaltande
myndigheten kunna agera som féretridare f6r dgaren i kontakterna
med bolagen. Detta kan innefatta att verkstilla och évervaka genom-
forandet av dgarens styrning, ansvara f6r de l6pande kontakterna med
bolagen, hilla moéten med bolagens styrelse for uppféljning och
resultatredovisning och dven medverka och vara stéd 1 planeringen av
bolagens strategiska utveckling. Myndigheten kan vidare f4 mandat
att ansvara for styrelsenominering och dven utse styrelser i vissa
bolag. Det behéver tydligt regleras vilka uppgifter som myndig-
heten ansvarar f6r och 1 vilka frigor som regeringen beslutar eller
dir samrdd krivs. En sidan reglering kan ske i férordningsform.

Inrittandet av en forvaltande myndighet bedéms inte inkrikta
pd styrelsernas roll och ansvar i de forvaltande bolagen eller pd
annat sitt paverka bolagens verksamhet. En foérindring av forvalt-
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ningsorganisation kan dock ha ambitionen att stirka och utveckla
férvaltningen och kontakterna med bolagen.

— Majligheter till insyn i bolagen och forvaltningen

Regeringen ir ytterst ansvarig for foérvaltningen och behéver ha
god insyn och kontroll éver hur den férvaltande myndighetens
verksamheten bedrivs och hur bolagen utvecklas. Regeringen be-
hover ocksd tillgodose sitt behov av analyser och beslutsunderlag
frin myndigheten 1 mer lingsiktiga och strategiska frigor som ror
bolagen och det statliga dgandet som helhet.

Grundliggande krav p rapportering och underlag bor regleras 1
myndighetens instruktion eller 1 annan sirskild férordning.
Regeringen kan ocksd 1 regleringsbrevet for ett enskilt ir precisera
krav pd 8terrapportering och eventuella sirskilda uppdrag.

Rapportering och underlag behéver féljas upp genom regel-
bundna och strukturerade méten mellan foretridare for regeringen
och den férvaltande myndigheten. En vil fungerande lépande
dialog mellan regeringen och myndigheten ir ocksd viktigt for in-
syn och information. I 6vrigt giller att myndigheten ska limna
drsredovisning, deldrsrapport och annan rapportering till regering-
en enligt gillande bestimmelser for statliga myndigheter.

Nir det giller bolagens rapportering foljer den gillande regler
och paverkas inte av férindringen.

Riksdagens och framfér allt allminhetens insyn tillgodoses
genom offentlighetsprincipen som giller for statlig forvaltning.

— Ansvarsfordelningen mellan regering och riksdag i styrningen av det
statliga dgandet

Inrittandet av en sirskild myndighet som verkstillande organ for
regeringens styrning av bolagen innebir formellt sett ingen for-
indring 1 ansvarsférdelningen mellan regering och riksdag. Riks-
dagen ir ytterst foretridaren for dgaren, dvs. medborgarna, och
beslutar om det statliga dgandets omfattning (kop, silj, kapital-
tillskott m.m.) och de statliga bolagens évergripande uppdrag och
verksamhet. Regeringen foretrider dgaren och forvaltar bolagen pd
mandat av riksdagen.
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Skillnaden ir att regeringen delegerar verkstillande uppgifter till
en statlig myndighet. Regeringen ir dock fortsatt ansvarig infér
riksdagen for hur férvaltningen av bolagen skots och de resultat
som uppnds och har fortsatt skyldighet att rapportera verksam-
hetens resultat pd limpligt sitt f6r riksdagen. Detta bor kunna ske
som 1 dag genom den 4rliga skrivelsen med verksamhetsberittelse
om de statliga bolagen.

— Statens majligheter till granskning och utvirdering

Mojligheterna till granskning kommer med en myndighet som for-
valtande organ att vara desamma som i nuliget. Bolagens redo-
visning ir féremdl fér bolagens revisorers granskning. Foér dgar-
foretridaren dr detta ett viktigt underlag 1 bedémningen av bo-
lagen. For vissa bolag giller att Riksrevisionen granskar rsredo-
visningarna. Nir det giller den forvaltande myndigheten granskas
drsredovisningen av Riksrevisionen inom ramen fér den &rliga
revisionen. Riksrevisionen kan dven foreta s.k. effektivitetsrevision
avseende forvaltningen. Riksrevisionen rapporterar till myndig-
heten och till regeringen och dven till riksdagen.

Det bér kunna overvigas om sirskilda utvirderingar av for-
valtningsverksamheten bor genomféras som ett led i forindringen.
S8 sker exempelvis idag for forvaltningen av statsskulden och for
AP-fondernas férvaltning av pensionsmedlen. En sddan utvirdering
skulle kunna genomféras med en regelbundenhet om tv4 till tre ar
och mojliggora en grundligare virdering av forvaltningsverksam-
heten och av de prestationer och resultat som redovisas och dven
innehdlla rekommendationer om méjliga férbittringar. Sddana ut-
virderingar skulle kunna genomféras med en regelbundenhet om
tvd till tre &r och ligga till grund for regeringens stillningstagande.
Regeringen skulle kunna &liggas att redovisa utvirderingen 1 en
skrivelse till riksdagen, som hirigenom far underlag for att bedéma
foérvaltningens genomférande och resultat.

— Beslutsprocess for kapitalisering och finansiering av bolagen

Nir det giller frigor om bolagens kapitalisering och behov av
finansiering av investeringar kan i en modell med en férvaltande
myndighet f6ljande process gilla.
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Forvaltningsmyndigheten identifierar behovet av forindringar i
ett eller flera bolags kapitalstruktur eller finansiering inom ramen
for de kontakter och planeringsméten som hills med bolagens
foretridare, 1 férsta hand bolagens ordférande. Myndigheten analy-
serar frigan och utarbetar ett férslag som inlimnas till regeringen
for beredning. Regeringen bereder frigan och tar 1 enlighet med
gillande bestimmelser 1 budgetlagen upp frigan i budgetproposi-
tionen for riksdagens beslut.

Mellan regering och riksdag skulle allts nuvarande ordning och

befogenheter fortsatt gilla. Skillnaden skulle kunna vara att en sir-
skild myndighet skulle kunna ha mer resurser att gora analyser och
ta fram bredare beslutsunderlag.
Om en friga om tex. kapitaltllskott skulle vara bridskande
behéver den naturligtvis, pd samma sitt som i dag, hanteras skynd-
samt i sirskild ordning. Det skulle ocksd kunna vara méjligt att 1ita
den férvaltande myndigheten efter hand {3 ett bemyndigande att
inom en bestimd ram hantera frigor om mindre kapitaltillskott
eller finansieringsbehov. Motivet {ér detta kan vara att effektivisera
eller snabba upp forvaltningen och avlasta regeringen frigor av
mindre strategisk karaktir. Regeringen miste dock sikerstilla att
den fir god information om sddana transaktioner. Detta behover
regleras 1 lag och nirmare belopp kan beslutas arligen av riksdagen
pa forslag av regeringen 1 budgetpropositionen, vilket sedan anges 1
myndighetens regleringsbrev.

— Beslutsprocess for utdelning av medel frin bolagen

Genom att regeringen fortfarande iger aktierna i bolagen tillfaller
utdelningarna dgaren som i nuliget. Om myndigheten skulle ha
mandat att hantera vissa kapitaltillskott i bolagen (jfr ovan) be-
héver en mindre del av bolagens utdelningar kunna disponeras for
detta indama3l. Regler f6r detta kan anges 1 férordning och nirmare
(belopp) &rligen i1 regleringsbrevet. Ett alternativ dr att kapital-
tillskott fortsatt finansieras dver anslag pd statsbudgeten.

— Hantering av sirskilt beslutade sambillsuppdrag

En ordning med en myndighet som férvaltande organ av statliga
bolag innebir inga svirigheter vad giller styrning och uppféljning
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av sirskilda samhillsuppdrag som bolag kan ha. Detta ir normalt
uppgifter som handhas av offentliga myndigheter. I stod for ut-
veckling av styrning av sirskilda samhillsuppdrag kan en myndig-
het vidare utnyttja de stabsfunktioner som finns 1 statsfor-
valtningen, t.ex. Ekonomistyrningsverket och Statskontoret. Hir-
utdver finns vidare flera analysmyndigheter inom sektorer som
trafik, arbetsmarknad, niringspolitik.

8.5.2  Modell med forvaltning i aktiebolag

Utgdngspunkten for analysen ir att aktiebolaget antas iga aktierna
i de forvaltade bolagen och évertar rollen som igare gentemot de
forvaltade bolagen och ansvarar for den operativa dgarforvaltningen
1 enlighet med de ramar och riktlinjer som riksdag och regering
beslutar.

Det ir ocksd mojligt att inritta ett forvaltningsaktiebolag som
inte iger aktierna i de foérvaltade bolagen. Ett sddant alternativ
beskrivs kort i ett separat avsnitt nedan.

Forvaltningsaktiebolaget ansvarar som igare for kontakterna
med de férvaltade bolagen. Det forvaltande aktiebolaget ska ha
mandatet att tillsitta styrelser i bolagen - 1 vissa fall efter samrdd
med regeringen.

Aktiebolagets uppdrag och uppgifter skulle dirutéver vara
foljande:

o stddja och sikerstilla genomforandet av riksdagens och
regeringens styrning med ledning av de riktlinjer som
regeringen ger for férvaltningen,

o {6lja, dvervaka och analysera de forvaltade bolagens verk-
samhet, utveckling och resultat,

e vara kontaktyta mot bolagen, ansvara fér 16pande kon-
takter och

e hilla regelbundna méten med de forvaltade bolagen for
avstimning och ligesrapportering och planering med
bolagens styrelseordférande,

e rapportera resultat av férvaltningen, bolagens utveckling
och bedémningar till regeringen.
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Ett aktiebolag har som framgdtt ovan en annan juridisk stillning in
en myndighet. Formerna for styrning ser dirfér annorlunda ut 4n i
alternativet med en myndighet som foérvaltande organ. Ett aktie-
bolag styrs av beslut vid bolagsstimma och férvaltas pd idgarens
uppdrag av styrelsen, som har fullt ansvar fér verksamheten enligt
de indamadl som faststillts f6r bolaget. Detta kan stilla hogre krav
pa regeringens framférhillning och lingsiktighet 1 dgarstyrningen.

Samtidigt finns i statens dgarpolicy tydliga regler for hur styr-
ningen av aktiebolag ska utdvas i staten. Vidare giller att staten
som ensam dgare av forvaltningsbolaget har full méjlighet att styra
bolaget genom att inféra restriktioner for eller reglera omfatt-
ningen av aktiebolagets mandat och uppgifter. Regeringen kan,
som foretridare for dgaren, besluta att behdlla vissa delar av sin
dgarstyrning av enskilda bolag, dvs. att regeringen ger igaran-
visningar for vissa bolag, men i 6vrigt limna &ver dgarstyrning och
forvaltning till férvaltningsbolagets styrelse.

For det fall férvaltningsbolaget inte fé')ljer av riksdag och
regermg anglvna principer och riktlinjer 1 sin foérvaltning kan
regeringen, 1 egenskap av foretridare for dgaren, ytterst utkriva
ansvar genom att avsitta forvaltningsbolagets styrelse. En styrelse-
ledamot 1 ett aktiebolag kan ocksi drabbas av skadestdndsansvar
enligt aktiebolagslagens (2005:551) bestimmelser".

Om det forvaltande aktiebolaget ska dga aktierna 1 de bolag som
forvaltas kommer aktierna 6verldtas frén staten till det férvaltande
aktiebolaget. Om inget annat regleras, disponerar aktiebolaget 1 s3
fall bolagens utdelningar och andra inkomster frdn verksamheten.
Det ir ocksd mojligt att staten fortsatt dger aktierna, och att de
fortsatt i praktiskt hinseende forvaltas av Kammarkollegiet. Som
framgick ovan antas i1 det féljande att aktierna 6vergdr ull for-
valtningsbolaget.

Ett f6rvaltningsbolag finansierar vanligen sin verksamhet frdn de
férvaltade medlen. For ett statligt bolag finns dven mojligheten att
finansiera férvaltningskostnaderna genom anslag p4 statsbudgeten.

I framstillningen i detta avsnitt refereras for enkelhetens skull
till ett enda forvaltningsbolag. Mojligheten finns ocksd att
forvaltningsuppdraget fordelas pa flera forvaltningsbolag.

15 Jfr 29 kap. 1 § aktiebolagslagen (2005:551)
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Managementbolag

Ett forvaltningsaktiebolag som inte dger aktierna i de bolag som
ska forvaltas benimns vanligen "managementbolag”. Ett sidant
bolag skulle 1 stora delar ha samma operativa uppgifter som
beskrivs ovan for ett forvaltningsbolag. Skillnaden ir att bolaget
inte 1 sig (1 egenskap av aktieigare) har kapacitet att agera som
dgare, utan gor detta pd uppdrag av regeringen. Det skulle dirfor
krivas ett sirskilt bemyndigande frin regeringen for att forvalt-
ningsbolaget ska 3 foretrida dgaren 1 arbetet med att utse styrelser
i de forvaltade bolagen. Aven i finansiella frigor begrinsas for-
valtningsbolagets befogenheter. Forvaltningsbolaget disponerar
exempelvis inte utdelningar frén bolagen utan sirskilt medgivande
frn regeringen.

Beskrivning av aspekter enligt direktiven
— Regeringens majligheter till och utévande av styrning och kontroll

Som foretridare for dgaren staten styr regeringen aktiebolagets
uppdrag och mil genom bolagsordningen, som formellt faststills
pd bolagsstimman. Bolagsordningen anger bolagets grundliggande
uppdrag och verksamhetens syfte och andra grundliggande forut-
sittningar f6r bolagets verksamhet. Genom bestimmelser 1 bolags-
ordningen eller genom sirskilda dgardirektiv, som dven de ska fast-
stillas vid bolagsstimman, kan regeringen precisera aktiebolagets
uppgifter och ge riktlinjer f6r férvaltningen I bolagsordningen
regleras dven bolagets ledningsformer, dvs. antal ledaméter 1 styrelsen
m.m. Vissa grundliggande regler foér aktiebolagets verksamhet kan
behova regleras 1 sirskild ordning, vilket bor ske genom lagreglering
for att bli bindande for bolaget.

Generellt kan sigas att aktiebolagsformen inte ger samma
utrymme for direkt styrning frin regeringens sida som myndig-
hetsformen. Foérvaltningsbolaget och dess styrelse har ett sjilv-
stindigt ansvar for genomforandet av verksamheten och stdr inte i
ett formellt lydnadsforhillande till regeringen pd samma sitt som
en myndighet. Samtidigt har styrelsen att agera inom de ramar som
staten som igare angivit i bolagsordning och eventuella igaran-
visningar. Det kan vidare regleras i vilka frigor som samrad ska ske
med regeringen.
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Inrittandet av ett sdrskilt aktiebolag med uppgift att dga och
forvalta de forvaltade bolagens aktier innebir att regeringen inte
lingre har méjligheten att direkt styra och kontrollera de férvaltade
bolagen. Regeringens styrning och kontroll méste 1 stillet riktas
mot det forvaltande aktiebolaget, som i sin tur ansvarar for att
utdva och operationalisera denna styrning mot de enskilda bolagen.
Regeringen maiste dirfor sikerstilla att de statliga bolagen har
tydliga uppdrag och mil som utgdngspunkter fér forvaltnings-
bolagens forvaltning och stilla tydliga krav pi vilken 4&ter-
rapportering som behovs. Om regeringen skulle vilja besluta om
sirskilda dgardirektiv f6r vissa av de férvaltade bolagen miste dessa
g8 via forvaltningsbolaget som 1 sin tur verkstiller direktiven.

Regeringens styrning av férvaltningsbolagen miste ske inom de
ramar for dgarstyrning som aktiebolagslagen anger. Detta for-
hillande stiller krav pd en aktiv och informerad igarstyrning men
innebir i sak inte ndgon ny problematik. Som framgatt har staten
en omfattande bolagsportfélj och har utvecklat ett ramverk, Statens
dgarpolicy, for hur staten som igare av bolag ska utéva sin styrning
och kontroll.

— Ansvarsfordelningen mellan olika organ

En tydlig grinsdragning mellan regeringen och den verkstillande
nivdn, forvaltningsbolaget, ir en grundliggande férutsittning for
att ordningen med ett férvaltande organ ska fungera. I relationen
till de forvaltade bolagen ska det férvaltande organet kunna agera
som foretridare for dgaren 1 kontakterna med bolagen. Det
behover tydligt regleras vilka uppgifter som férvaltningsorganet
ansvarar fér och 1 vilka frigor som regeringen beslutar eller dir
samrad krivs.

I friga om ett aktiebolag som ansvarigt fér férvaltningen, som
ocks3 skulle kunna idga aktierna i1 de férvaltade bolagen, dvergdr det
formella dgaransvaret till aktiebolaget och dess styrelse. Om
regeringen ind3 vill ha inflytande pd férvaltningen i vissa delar
krivs att detta regleras i sirskild ordning genom till exempel
sirskilda dgardirektiv.

Aktiebolaget 6vertar rollen som foretridare for idgaren i
kontakterna med de forvaltade bolagen. Detta innefattar att ansvara
for genomforandet av dgarens styrning 1 enlighet med de riktlinjer
som har angivits av riksdagen och regeringen, ansvara for de
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lopande kontakterna med bolagen, hilla moéten med bolagens
styrelseordférande for uppfoljning och resultatrapportering och
dven medverka 1 och vara stdd f6r bolagens strategiska utveckling.
Bolaget bor vidare kunna ansvara for styrelsenomineringsarbetet
och utse styrelserna i bolagen. Som framgick ovan behéver det
tydligt regleras vilket mandat och vilka uppgifter som aktiebolaget
har, dvs. i vilka frigor som bolagets styrelse fir besluta och i vilka
frigor som regeringen beslutar eller dir samrid med regeringen
krivs, nigot som normalt regleras i bolagsordningen.

Styrelsen i forvaltningsaktiebolaget ansvarar f6r att besluta om
verkstillandet av dgarstyrning av de férvaltade bolagen. Styrelsen
ska folja verksamheten genom regelbunden rapportering och
beredas mojlighet att behandla underlag om bolagens verksamhet
oh resultat. I styrelsens ansvar ingdr ocksd att vidta &tgirder om
bolagens utveckling avviker frin de mal som faststillts. Styrelse-
ordférandens roll 4r att leda arbetet i styrelsen och ansvara for att
styrelsens beslut verkstills i1 bolaget. Ordférande ansvarar ocksg for
kontakterna med igaren, dvs. regeringen och vid behov iven in-
formation till riksdagen.

Forindringen med ett forvaltande organ utanfér Regerings-
kansliet har inte avsikten att medféra ndgra inskrinkningar 1 de
forvaltade bolagens stillning eller sjilvstindighet. Styrelserna i de
enskilda bolagen ska fortsatt ha det fulla ansvaret for bolagets
ledning och verksamhet. Alternativet med ett aktiebolag som iger
och forvaltar bolagen innebir dock att de forvaltade bolagen
formellt blir dotterbolag till forvaltningsaktiebolaget. Det kan dir-
for uppstd behov av att klargora rollférdelningen mellan for-
valtningsbolagen, de férvaltade bolagen och regeringen i olika
frigor.

— Méjligheter till insyn i bolagen och forvaltningen

Fridgan om mojligheten till insyn giller regeringens (och dven riks-
dagens) insyn i sdvil det férvaltande bolagets verksamhet som i de
forvaltade bolagen. T nuliget far regeringen insyn i de forvaltade
bolagens verksamhet genom att ha representanter i styrelserna,
genom att ta del av extern rapportering men ocksd genom direkta
kontakter mellan bolagens ordférande (och VD) och represen-
tanter for dgaren pd politisk nivd eller tjinstemannanivd 1 departe-
menten. I ett lige med férvaltning 1 ett aktiebolag har regeringen
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inte samma mdjlighet att direkt ha kontakt med de underliggande
bolagens styrelseordférande eller ha egna representanter (tjinste-
min) 1 bolagens styrelser. Krav pd insyn, information eller sirskild
rapportering frin bolagen miste i stillet koordineras via det for-
valtande aktiebolaget. Tillgingen till bolagens externa rapport-
eringen forblir dock densamma.

Regeringen behover dirfor sikerstilla formerna for information
och rapportering frdn det férvaltande aktiebolaget. Regelbundna
och strukturerade méten bér hillas mellan det férvaltande bolagets
ordférande och féretridare foér regeringen for information och
lagesrapportering och fér behandling av aktuella frigor. Regeringen
bor ocksd ha mojlighet att ha en representant 1 styrelsen for det
forvaltande bolaget. Riksdagens ledamoter bor liksom i nuliget har
mojlighet att nirvara vid sdvil férvaltningsbolagets som de statliga
bolagens bolagsstimmor.

Nir det giller en forvaltning i aktiebolagsform giller inte
offentlighetsprincipen, vilket innebir en begrinsning fér framfor
allt allménhetens méjligheter till insyn 1 f6rvaltningen och 1 de for-
valtade bolagen. Det bor dock kunna regleras att ett statligt for-
valtningsbolag ska agera med hég grad av 6ppenhet och erbjuda
god information och insyn i férvaltningen for allminheten. For-
valtningsbolaget kan vidare 1 sin roll som dgarorgan stilla hoga krav
pa rapporteringen frin de enskilda bolagen.

Riksdagen har genom Riksrevisionen fortsatt mojligheter till
insyn och granskning av férvaltningen av statens igande av bolag,
men di i forsta hand av den verksamhet som forvaltningsbolaget
bedriver.'® Konstitutionsutskottet har méjlighet att granska hur
regeringen handhar styrningen av forvaltningsbolagen och vilka
riktlinjer som ges for férvaltningen av de enskilda bolagen.

— Ansvarsfordelningen mellan regering och riksdag i styrningen av det
statliga dgandet

Inrittandet av ett aktiebolag med ansvar fér styrning och fér-
valtning av de statligt igda bolagen behover i sig inte innebira en
férindring 1 ansvarsférdelningen mellan regering och riksdag. Nu-
varande kompetensfoérdelning kan fortsatt gilla, innebirande att
riksdagen beslutar om det statliga dgandets omfattning och om
férvirv och férsiljning av aktier och kapitaltillskott. Regeringen

!¢ Forvaltningsbolaget kommer att omfattas av lag om revision, dock ej dotterbolagen.
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har sitt férvaltningsmandat av riksdagen, och ir fortsatt ansvarig
infér riksdagen for hur férvaltningen av bolagen skéts dven om
forvaltningen ligger i ett aktiebolag och ir en egen juridisk person.

En ordning med ett aktiebolag som dger och forvaltar aktierna
kommer dock att innebidra férindrade forutsittningar f6r denna
ansvarskedja, genom att forvaltningen kommer att ske i privat-
rittslig form.

Regeringen behéver utforma en vil fungerande och tydlig styr-
ning och uppféljning av forvaltningsbolaget som sikerstiller att
forvaltningen sker i enlighet med de ramar och riktlinjer som riks-
dagen och regeringen beslutat. Vidare behover férvaltningsbolagets
mandat nir det till exempel giller aktieférvaltning och finansiella
frigor avgrinsas si att férvaltningsbolaget inte dverskrider de be-
fogenheter som regeringen har 1 férhdllande till riksdagen och som
regleras i budgetlagen (2011:203).

Det kan dirfoér vara nédvindigt att i lag reglera den grund-
liggande ansvarsfordelningen mellan riksdag, regering och for-
valtningsbolag. I en sidan reglering bér det ocksd anges vilka be-
fogenheter och skyldigheter som regeringen har i styrningen av
forvaltningsbolaget och dess férvaltning av de statligt dgda bolagen.

— Statens majligheter till granskning och utvirdering

Regeringen ansvarar infoér riksdagen foér styrningen av det foér-
valtande aktiebolaget. Det dr dirfér regeringens skyldighet att soka
limpliga former f6r att folja bolagets verksamhet, handhavandet av
forvaltningsuppdraget, bolagens utveckling och resultaten av for-
valtningen 1 termer av ekonomisk avkastning och samhillsnytta.
Som tidigare framgitt ansvarar regeringen for att sikerstilla god
insyn och information om férvaltningen och de férvaltade bolagen.
Det behover faststillas, och pd limpligt sitt regleras, vilken form av
rapportering som ror férvaltningen och utvecklingen i de enskilda
bolagen som regeringen behéver frin forvaltningsbolaget. Denna
rapportering ligger sedan till grund fér regelbundna méten och
dialog med foretridare for forvaltningsbolaget. Det férvaltande
aktiebolaget kommer ocksd att limna &rsredovisning, deldrsrapport
och annan rapportering enligt gillande bestimmelser och riktlinjer
fér extern rapportering m.m. Detsamma giller de foérvaltade bo-
lagen.
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Sammantaget torde detta ge regeringen underlag fér att vid
behov initiera sirskilda granskningar av férvaltningen vidta kon-
kreta dtgirder om férvaltningen uppvisar brister eller inte uppfyller
de mil och resultatkrav som stillts. En forutsittning for att pd
detta sitt kunna utkriva ansvar dr dock att bolagets uppdrag, upp-
gifter och befogenheter ir tydligt reglerade. Regermgen har
skyldighet att rapportera verksamhetens resultat pd limpligt sitt
for riksdagen, s att riksdagen far erforderlig insyn och underlag
for sin granskning.

Revision ir ett annat instrument for granskning. Revision av
foérvaltningsbolagets verksamhet kommer att bedrivas 1 enlighet
med bestimmelser i aktiebolagslagen. Riksrevisionen har vidare
mojlighet att utse revisorer i bolag dir staten har bestimmande
inflytande, vilket borde kunna omfatta sivil férvaltningsbolaget
som de forvaltade bolagen. Motsvarande bor gilla Riksrevisionens
mojlighet att genomféra effektivitetsrevision utféra grundligare
granskningar av olika frigestillningar som rér férvaltningsbolagets
och de enskilda bolagens verksamhet.

Hirutéver bor det kunna dvervigas om sirskilda utvirderingar
av verksamheten bér genomféras i likhet med vad som giller for
forvaltningen av statsskulden och fé6r AP-fondernas férvaltning. En
sddan utvirdering skulle mojliggéra en grundhgare virdering av
forvaltningsverksamheten och av de prestationer och resultat som
redovisas och dven innehilla rekommendationer om mojliga for-
bittringar. Sddana utvirderingar skulle kunna genomféras med en
regelbundenhet om tv4 till tre &r och ligga till grund fér regeringens
stallmngstagande Regeringen skulle kunna 8liggas att redovisa ut-
virderingen 1 en skrivelse till riksdagen, som hirigenom fir under-
lag for att bedoma foérvaltningens genomférande och resultat.

— Beslutsprocess for kapitalisering och finansiering av bolagen

Enligt gillande regler i budgetlagen ska beslut om kapitalisering
och finansiering fortsatt understillas riksdagens prévning. Det
forvaltande aktiebolaget skulle inom ramen foér sitt férvaltnings-
uppdrag tillsammans med aktuellt bolag identifiera och analysera
behov av kapitalisering och finansiering for investeringar eller
andra dtgirder i de férvaltade bolagen. Efter styrelsebeslut 1 aktuellt
bolag tas frigan direfter upp i férvaltningsbolagets styrelse som
sedan inkommer med ett underlag till regeringen. Efter samrid och
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diskussion och eventuellt fortsatta analyser gir regeringen vidare
med en beredning i Regeringskansliet och regeringsbeslut om
forslag till riksdagen, som eventuellt kan liggas i samband med
budgetpropositionen.

Motiv kan dock finnas for att lita det forvaltande aktiebolag
fatta vissa egna sddana beslut som inte ir av strategisk art 1 syfte att
effektivisera forvaltningen och ta tillvara aktiebolagsformens mojlig-
heter till 6kad flexibilitet. Detta skulle dock, som angivits ovan, kriva
riksdagens godkinnande.

— Beslutsprocess for utdelning av medel frin bolagen

Utdelningar frn bolagen sker till dgaren. Om regeringen fortsatt
skulle dga aktierna 1 de forvaltade bolagen skulle utdelningarna till-
falla statsbudgetens inkomstsida som idag. I det fall ett forvale-
ningsbolag dger och forvaltar aktierna i de underliggande bolagen
tillfaller utdelningarna férvaltningsbolaget om inget annat regleras.
Normalt skulle d3 férvaltningsbolaget ha ett faststillt utdelnings-
krav frin dgaren, som foretrids av regeringen, vilket sedan in-
levereras till statsbudgeten.

Om aktiebolaget skulle ha mandat att hantera vissa kapital-
tillskott 1 bolagen, s som beskrivits ovan, behéver en del av ut-
delningarna kunna disponeras for detta indamil. Sirskilda regler
eller bemyndiganden frin riksdagen for detta behéver i1 si fall
finnas.

— Hantering av sirskilt beslutade sambdllsuppdrag

Huvudlinjen bor vara att de férvaltade bolagen har tydligt ut-
formade dgaruppdrag som i bolagsordning, eller i1 férekommande
fall dgaranvisning, klart anger vilka sirskilda samhillsuppdrag som
ett bolag har. Detta utgdér sedan utgingspunkten fér styrningen
och forvaltningen av bolaget. Om ett bolag har sirskilda och om-
fattande samhillsuppdrag kan regeringen behova ge sirskilda dgar-
direktiv. Dessa bor di beredas mellan berérda departement och
sedan beslutas av regeringen for att sedan beslutas vid bolags-
stimma i det férvaltande bolaget for verkstillande.
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8.6 Sammanfattning

Kartliggningen av de olika verksamhetsformerna visar att huvud-
alternativen till den nuvarande foérvaltningsorganisationen ir en
forvaltning 1 en fristiende myndighet eller i aktiebolagsform. Dessa
tvd alternativ bedéms ge de ritta forutsittningarna for en aktiv,
ansvarsfull och professionell férvaltning med goda méjligheter till
styrning, insyn och kontroll. Bdda alternativen skulle bidra till tyd-
liga roll- och ansvarsférhillanden och ge goda mojligheter till
granskning och ansvarsutkrivande.

Formerna fér styrning, insyn och kontroll ser dock olika ut fér
en statlig myndighet och ett statligt dgt bolag. En statlig myndighet
ir en del av staten och lyder under regeringen och styrs genom
regeringsbeslut.

Ett aktiebolag ir en egen juridisk person och stir formellt inte i
ett lydnadsférhillande till regeringen. Samtidigt har staten som
ensam igare fullt inflytande. Regeringen, 1 egenskap av foretridare
for dgaren, styr aktiebolaget genom bestimmelser 1 bolags-
ordningen och andra riktlinjer for bolaget som faststills vid bo-
lagets stimma. Vidare utser regeringen en styrelse fér bolaget.
Bolagets styrelse ansvarar sedan fér genomférandet av bolagets
verksamhet inom de ramar som faststillts.

En skillnad mellan en statlig férvaltningsmyndighet och ett
statligt dgt aktiebolag ir att offentlighetsprincipen inte giller for
aktiebolag utan endast fér myndigheter. Inneborden ir att en
forvaltning 1 aktiebolagsform inte ger samma mojligheter till insyn 1
forvaltningen som en forvaltning 1 myndighetsform, om inte
sddana krav pd 6ppenhet och insyn regleras 1 sirskild ordning for
ett statligt forvaltningsbolag. Riksrevisionen har dock fortfarande
mojlighet att granska bolag dir staten bedéms ha bestimmande
inflytande.
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9 Problem och utvecklingsbehov i
den statliga agarforvaltningen

9.1 Inledning

I detta avsnitt analyseras den statliga dgarforvaltningen och ett
antal grundliggande problem som behéver beaktas 1 en 16sning for
hur bolagen bist ska forvaltas fér att uppnd de mél som direktiven
anger. Vidare redovisas utredarens bild av etablerade lésningar
inom privat dgarférvaltning.

9.2 Bakgrund
9.2.1 Direktivens utgangspunkter

Direktiven tar upp ett antal férhéllanden 1 nuvarande férvaltning av
statligt 4gda bolag i Regeringskansliet som motiv fér att utreda en
férindring av organisationen.

Regeringen efterstrivar en renodling av Regeringskansliet. Upp-
gifter av operativ eller administrativ karaktir ska flyttas ut frin
Regeringskansliet. Det anfors vidare att den nuvarande ordningen,
dir dgarfoérvaltningen styrs av regeringen, medfor en risk for att
regeringen upplevs ha dubbla roller nir den bide agerar som igare
och som ansvarig for regleringsfrigor. For det tredje pekar direk-
tiven pd behoven att anpassa forvaltningen till okade och for-
indrade krav 1 omvirlden.

9.2.2 Tidigare utredningar och granskningar

Utan att ndgon samlad utredning gjorts av dgarférvaltningen av de
statliga bolagen har ndgra utredningar eller granskningar under
senare &r berort frigan.
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I en rapport till Fortroendekommissionen (SOU 2004:47, bilaga
8) foreslogs att uppdrag och mél fér bolagen skulle fortydligas, i
synnerhet avseende sirskilda samhillsintressen och att férvaltning-
en av dgandet borde koncentreras till ett departement.

Regelutredningen (SOU 2005:4) bedémde att den dubbla mél-
uppsittningen — bide ekonomisk effektivitet och samhillsmal —
ofta orsakade problem. Utredningen féreslog bl.a. att mélen f6r de
statliga bolagen borde goras mer synliga, tydliga och mitbara, att
det borde goéras en tydlig uppdelning och precisering av mal for
monopolverksamheter och verksamhet som bedrivs under kon-
kurrens samt att milen och uppfoljningen f6r bolag med sirskilda
samhillsintressen borde utvecklas.

Riksrevisionen konstaterade i en rapport &r 2006 Vad och vem
styr de statliga bolagen? (RiR 2006:11) att styrningen av vissa
enskilda statliga bolag varit otydlig och ibland priglats av mot-
stridiga mélsittningar. Vidare ansig Riksrevisionen att dgarfore-
tridaren miste klargéra hur eventuella avvigningar mellan sam-
hillsuppdrag och de finansiella mélsittningarna ska goras. Eftersom
samhillsuppdraget vanligen ir otydligt medan de finansiella mil-
sittningarna ir preciserade fanns det enligt Riksrevisionen en
uppenbar risk att de finansiella méilsittningarna prioriteras pd be-
kostnad av samhillsuppdragen.

9.2.3  Utredningens kartlaggningar och observationer
Nuvarande forvaltningsmodell

Statsministern har med stéd av 7 kap. 5 § RF givit Finansmarknads-
ministern ansvaret i frigor som giller statens foretagsigande som
stiller krav pd en enhetlig dgarpolitik. Statsrdet har dven ansvaret
for forvaltningen av huvuddelen av bolagen med ett statligt dgande.

Finansdepartementet ansvarar i dag f6r férvaltningen av 34 av de
58 bolagen med statligt igande. De bolag som foérvaltas av departe-
mentet utgdrs till stor del av stdrre och virdemaissigt betydelsefulla
inklusive de borsnoterade bolagen. Bland bolagen finns emellertid
ocksd bolag med samhillsuppdrag av olika karaktir, t.ex. Samhall
och SOS Alarm. Enheten inom Finansdepartementet med ansvar
for bolagstorvaltning ansvarar for policyfrigor och har dven till
uppgift att utgdra ett stéd for de andra departementens bolagsfor-
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valtning. Enheten rapporterar till ansvarig minister for dgarfrigor 1
regeringen.

Forvaltning av bolag sker ocksd i1 andra departement i Regerings-
kansliet. Flest bolag forvaltas av Niringsdepartementet med bolag
inom transport- och infrastrukturomridet samt inom niringslivs-
omridet, sammanlagt nio bolag. Socialdepartementet férvaltar
Systembolaget, bolag inom apoteksomridet samt ndgra dvriga bolag.
Kulturdepartementet ansvarar bla. fér Operan och Dramaten.
Ovriga departement med ansvar for statliga bolag ir Utbildnings-,
Utrikes-, Miljé- och Justitiedepartementet.

Generellt har man 1 Regeringskansliets organisation efterstrivat
att sirskilja rollerna som dgare och ansvarig for reglering.

Forvaltningen 1 Finansdepartementet har ett starkt fokus p8 att
bolagen bedriver och utvecklar sin verksamhet inom de ramar
riksdagen stillt upp samt att bolagen foljer de regelverk och
policyer som regeringen beslutat. Dessutom formuleras och foljs
bolagens ekonomiska m&l upp. Agardirektiv anvinds i enlighet med
Statens dgarpolicy inte om inte sirskilda skil finns. I stillet betonas
styrelsernas sjilvstindiga ansvar foér bolagets operationella verk-
samhet. Forvaltningen 1 Niringsdepartementet har ett bredare
fokus pd bolagens verksamhet och ekonomiska mil. Flera av dessa
bolag har ocks$ en tydlig sektorpolitisk roll. Agarstyrningen ir mer
aktiv och finner oftare skil att anvinda sig av dgardirektiv och
regelbunden dialog. Styrningen av bolagen inom kulturomridet har
stora likheter med styrningen av myndigheter. Vissa bolag har
drliga anslag och styrs i former som liknar regleringsbrev.

Enligt utredarens mening behover de nimnda skillnaderna i
forvaltningen av bolagen inte ses som ett problem utan en an-
passning till att bolagen ir minga och sinsemellan olika och att
styrningen i praktiken behover differentieras med hinsyn till detta.
De olika formerna fér férvaltningen dverensstimmer dock inte helt
med inriktningen i den gemensamma igarpolicyn, och mojligen
inte heller med den renodling mellan dgarfrigor och sektorpolitiska
frigor som efterstrivats. Det kan ocksi konstateras att det inte
finns ndgon tydlig regel eller riktlinje etablerad f6r nir ett bolag ska
forvaltas av Finansdepartementet eller av ett fackdepartement.

Det har under utredningsarbetets gdng framhéllits att det i den
nuvarande ordningen finns risk att frigor, som borde hanteras
operativt p& “armlingds avstind” frin regeringen, "politiseras”, och
att resursfrdgorna ir svdrlsta inom Regeringskansliets ram, att det
kan vara problem att 3 fram snabba beslut samt att det kan vara
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svirt att hantera kinsliga affirsfrdgor rérande enskilda bolag med
hinsyn till krav pd offentlighet. Dessa problem giller dock i forsta
hand férvaltningen 1 Finansdepartementet.

Bolagens erfarenheter av nuvarande férvaltning

Utredningen har 1tit genomféra ett antal intervjuer med styrelse-
ordféranden och verkstillande direktérer 1 ett antal statliga bolag 1
syfte att fi en bild av hur nuvarande férvaltningsmodell fungerar
frén bolagens synpunkt, se kapitel 5. Hirutdver har en hearing med
bolagen genomférts.

Den generella bild som féretridarna fér bolagen vill ge ir att
kontakterna med foretridare for dgaren, dvs. ansvariga statsrdd/-
statssekreterare och departementens tjinstemin, fungerar bra. For-
valtningsorganisationen bedéms ha blivit allt mer professionell och
samarbetet fungerar smidigt.

Men bolagens foretridare pekar pi flera forhillanden som
uppfattas som problem inom igarstyrningen. Ett sidant ir att vissa
bolag har mél och uppdrag som ibland stir i konflikt med varandra.
Det uppfattas ocksd finnas outtalade samhilleliga eller politiska mal
och andra icke uttalade bevekelsegrunder for vissa bolag.

Ett annat problem enligt bolagsféretridarnas synsitt ir bristan-
de koordination i regeringen eller mellan departementen dir bo-
lagets verksamhet kan bli lidande.

Kritik finns vidare mot att dgaren ir passiv 1 frigor av stor be-
tydelse for bolaget, t.ex. marknads- och konkurrensférhillanden
och grundliggande forutsittningar for bolagets verksamhet. Hir
efterlyser vissa bolag en mer aktiv, engagerad och strategisk styr-
ning frin igaren.

Vidare framférs 1 intervjuerna att alltfor stor vike liggs vid
horisontella frigor och riktlinjer for ersittningsfrigor och jim-
stilldhets- och hallbarhetsredovisningar 1 stillet f6r bolagens verk-
samhet.

Frigan om igarens forvaltningsorganisation framhélls inte som
nidgon stor friga sett utifrin bolagens perspektiv. Intervjuerna ger
inte stod for att det skulle finnas oklarheter 1 roller och ansvar
mellan igare och bolagen. Man tar dock upp problematiken med
den politiska miljéns speciella férutsittningar som kan leda till ”ad
hoc”-styrning beroende p& dagspolitiska férutsittningar, vilket
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kontrasterar mot bolagens behov av lingsiktiga och stabila rikt-
linjer.

De frigor som behandlades vid utredningens hearing rorde i
ménga delar samma problemstillningar. En friga som blev ytter-
ligare belyst var att bolag med sammansatta uppdrag med bide
affirsmissiga och samhillspolitiska uppgifter 1 delar har otydliga
uppdrag och mél och att det finns brister i uppféljning och be-
démning av resultat.

9.2.4 Best practice

Utredningen har som redovisats i kapitel 6 kartlagt hur andra lin-
der och andra aktdrer hanterar dgarstyrning och forvaltning av
bolag. Vidare har tidigare och nu aktuella forvaltningsformer i
staten studerats.

Utredningens slutsats ir att det inte gdr att faststilla en generellt
giltig ”best practice” for forvaltning av samtliga typer av foretag
som staten dger. Diaremot gir det att identifiera nigra viktiga para-
metrar som kan ha betydelse for att bygga upp en effektiv och
professionell férvaltning 1 enlighet med igarens mail och inten-
tioner och rutiner f6r att utarbeta indamadlsenliga dgaruppdrag till
bolagen. Roller och rutiner beskrivs nedan i detta kapitel medan en
genomging av mojliga parametrar for gruppering av bolag och
inriktning av férvaltning gérs 1 kapitel 10.

Andra lander

Flera linder med omfattande statligt igande har genomfort ngon
form av kategorisering av bolagen i syfte att differentiera styr-
ningen och férvaltningen av bolagen. De flesta linder gor en tydlig
skiljelinje mellan bolag med 1 huvudsak affirsmissig och kon-
kurrensutsatt verksamhet och bolag med sirskilda samhillsupp-
drag/-uppgifter. Vanligt ir ocksd att man sirskiljer bolag med mer
strategiska (politiska) intressen.

Av de linder som studerats har Frankrike gtt lingst 1 att
separera statens dgarroll frdn andra uppgifter genom att forligga
férvaltningen av samtliga statliga bolag 1 en separat myndighet. Fin-
land har inrittat ett investmentbolag som pi affirsmissiga prin-
ciper ansvarar for forvaltningen av statens noterade innehav av icke

165

Problembild



Problembild

SOU 2012:14

strategiskt intresse. I Finland finns dven ett férvaltningsbolag for
de statliga fastighetsbolagen.

De flesta linder har gitt mot en centralisering av dgarfunktion
och férvaltning till ett departement. En vil utvecklad och
professionellt bemannad stédfunktion som den i Storbritannien
kan vara en viktig faktor f6r att utveckla dgarstyrning och for-
valtning.

Privata agare

Privata storre dgare anvinder oftast aktiebolagsformen for sin for-
valtning. Bolagen kan dock ha olika mil och inriktning: invest-
mentbolag, riskkapitalbolag osv.

Ett utmirkande drag ir att man skiljer mellan olika innehav och
forvaltningsinriktningar beroende pd syftet med dgandet och tids-
horisonten i dgandet. Bolagsportféljen ir ocksd avgrinsad och an-
passad till detta. Det finns dock dgare/bolag som har mer samman-
satta bolagsportféljer. Ett annat utmirkande drag ir att man tydligt
skiljer mellan dgarens roll att sitta milen och portféljbolagens
styrelsers ansvar for verkstillandet. Modellen bygger sdledes pd att
1 enlighet med aktiebolagsrittsliga principer delegera ansvar och
folja upp och virdera resultaten, och att utkriva ansvar.

Nir det giller sjilva férvaltningen finns flera modeller. Typiska
drag ir att man mycket aktivt arbetar med igarstrategier fér bo-
lagen och att det hela tiden pdgir en process med uppféljning och
analys mot uppstillda m3l. Foretridare f6r dgarbolagen ingdr ofta i
portfsljbolagens styrelser, i synnerhet om dessa ir heligda.

Férvaltningsmodeller i staten

Jimforelsen med andra férvaltningsmodeller i staten, t.ex. AP-
fonderna och statsskuldsférvaltningen, ger vid handen att dessa ir
fastare reglerade in férvaltningen av statliga bolag. Forhillandet
avspeglar sannolikt det faktum att det ir regeringen som har for-
valtningsmandatet av riksdagen och att det ir regeringens be-
redningsorgan Regeringskansliet som verkstiller férvaltningen
gentemot bolagen.

Det kan siledes konstateras att férvaltningen av statliga bolag
inte finns nirmare reglerad nir det giller 6vergripande mél, grund-
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liggande om ansvar och befogenheter, t.ex. méjligheten att dele-
gera forvaltningen. Det finns heller inga bestimmelser om att
regeringen ska utvirdera férvaltningen och resultaten av denna och
redovisa ett sddant underlag till riksdagen.

9.3 Samlad problembild
9.3.1 Politisk respektive foretagsekonomisk rationalitet

Det som gor forvaltning av statligt dgande 1 del- eller heligda bolag
speciell ir skillnaderna mellan politisk verksamhet och affirsverk-
samhet. Skilda villkor, spelregler och arbetsformer skapar tvd skilda
men var for sig helt legitima verksamhetslogiker — dgarens politiska
verklighet och bolagens foretagsekonomiska verklighet.

Skillnaderna kan exemplifieras pd minga sitt. Inom samhills-
vetenskaperna utgdr statsvetenskap och foéretagsekonomi olika
discipliner. Forenklat kan utgingspunkterna for aktérerna inom de
skilda omrddena beskrivas som att politiska partier strivar efter att
genom att genomféra sin politik vinna réster (”det allminnas
bista”) medan foretagsigare och bolagsledningar efterstrivar vinst
("foretagets bista”). For att nd sina politiska médl forhéller sig
politiker till viljare och intressegrupper medan foretagsledare for
att nd sina affirsmissiga mél dr beroende av aktieigare och kunder.
Av medborgarna artikulerade krav dr dock inte alltud &verens-
stimmande med av kunderna visad efterfrigan. Virderingar och
siffror férekommer i bdda verkligheterna, men med storre betoning
pd virderingar inom politiken och p8 virden i affirsvirlden.

Vidare bestims politikens inriktning minst vart fjirde &r 1 val
medan foéretags mél och strategier normalt inte férindras 1 mot-
svarande periodicitet. I politiken kan det vara limpligt att skjuta
upp ett beslut i en besvirlig friga tills klarhet eller bredare enighet
nitts, medan ett foéretag 1 regel behdver adressera uppkommande
problem pid ett mycket tidigt stadium och inte har rid att vinta.
Vad som ir politiskt rationellt och vad som ir féretagsekonomiskt
rationellt ir sdledes inte liktydigt. Tvirtom kan det ofta uppstd
betydande skillnader 1 enskilda frigor.

Flera av de problem som utredningen sammanfattningsvis vill
redovisa har sin rot i denna spinning mellan legitim politisk
rationalitet och legitim foretagsekonomisk rationalitet. For att pd
bista sitt kunna losa dessas relation och nédvindiga samexistens 1
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dgarforvaltningen av statliga bolag behdver problemen klarliggas s3
att roller och ansvar kan tydliggoras dven organisatoriskt i besluts-
kedjan frin overgripande strategi for statens hela dgande till en-

skilda affirsbeslut 1 enskilda bolag.

9.3.2. Regeringen har dubbla roller — "bade spelare och
domare”

Staten ir bide reglerare och féretagsigare. Som bade ansvarig for
att styra riket och operativ forvaltare av dgandet i statliga foretag
bir regeringen patagligt de dubbla rollerna.

Utan att avskaffa allt statligt d4gande kan denna dubbelroll for
staten inte upphivas. Den kan diremot hanteras pd ett s bra sitt
som mojligt och 1 detta ligger enligt utredarens mening bide att
rollerna tydliggors och att de 1 mojligaste mén separeras pd nivierna
under riksdag och regering.

Utredaren delar pd denna punkt den beskrivning som framgar av
direktiven. Det finns en uppenbar risk for att regeringens svér-
hanterliga dubbla roller férstirks med den ordning som finns i dag
med forvaltningsorganisationen inne i Regeringskansliet. Aven om
det finns en strivan att separera ansvaret for dgarfrigorna frin
andra uppgifter i Regeringskansliet finns en risk for att regeringen
far en roll som bdde domare och spelare pa planen.

Vidare kan grinsen mellan den politiska nivdn och tjinsteman-
nanivin uppfattas som otydlig eftersom regeringen ocksa styr den
forvaltande myndigheten. Foérhdllandet med tjinstemin 1 de for-
valtade bolagens styrelser kan ytterligare bidra till en oklar roll- och
ansvarsfordelning. Frigan uppstir ofta om dessas roll utdver att
vara ledaméter av styrelsen ir att styra pd dgarens uppdrag eller att
hilla sig informerade om bolagets utveckling.

9.3.3. Regeringskansliet ar for operativt i dgarfragor

Direktiven pekar pi en fortgdende strivan att renodla Regerings-
kansliets uppgift som ”stab” till regeringen i dess beslutsfattande.
Regeringen efterstrivar som konstaterats en renodling av Regerings-
kansliet. Uppgifter av operativ eller administrativ karaktir ska flyttas
ut frin Regeringskansliet.
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P3 det omrdde denna utredning har att belysa finns skil att
understryka denna allminna strivan. Flera av de problem som bo-
lagen har gett uttryck fér hinger samman med att férvaltningen
sker 1 Regeringskansliet och att regeringen dirfér loper risk att
involveras 1 bolagens operativa frigor. Regeringen styr riket men
detta gors vanligen inte genom att handliggningen av operativa
frigor sker i Regeringskansliet utan denna sker pd uppdrag till
sirskilda organ. Vanligtvis resulterar detta i att riksdagen beslutar
om o6vergripande mil som preciseras av regeringen och operationa-
liseras 1 t.ex. en myndighet. Inom dgarpolitiken har en sddan dtskillnad
mellan strategiska och operativa frigor inte tydligt skapats, inte ens en
helt klar rigdng mellan dgarfrdgor och bolagsfrigor.

9.3.4  Otydligt och ostrukturerat politiskt inflytande

Med ledning av erfarenheterna frin andra linder och stérre svenska
foretagsigare kan dgarstyrning delas upp 1 flera nivder:

o  Overgripande strategi for dgandet av portféljen

o Agarstrategi eller dgarplaner for grupper av bolag och/eller en-

skilda bolag

e Operativ dgarstyrning 1 foérvaltade bolag med hjilp av igar-
planer och dgaruppdrag.

Det kan konstateras att det politiska inflytandet inte strukturerats
pd motsvarande sitt.

Riksdagen har i sirskilda beslut for respektive bolag bestimt
bolagets huvudsakliga inriktning och regeringen har med de undan-
tag som angivits tidigare ett brett férvaltningsmandat att handha
dgandet i bolagen. I denna rollférdelning fattar riksdagen en rad
beslut om t ex kapitalfrdgor i enskilda bolag och ganska 6ver-
gripande definitioner av bolagens verksamhetsomriden men tar
inte stillning till en dvergripande strategi for utvecklingen av dgan-
det av portféljen som helhet eller tll dgarstrategier f6r utveckling-
en av grupper av bolag eller enskilda bolag.

Ansvaret for de statliga bolagen ir 1 riksdagen fordelat pa flera
utskott. Det kan ocksd noteras att riksdagen inte tar stillning till
nigon samlad framitblickande redovisning, en strategi, som ror for-
valtningen av det statliga dgandet.
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Regeringen har en tydligt angiven policy tor hur statliga bolag
ska skotas och upptrida men inte en motsvarande offentliggjord
eller riksdagen understilld strategi f6r vad staten vill uppnd med det
statliga dgandet. Genom att regeringen hanterar bide dgar- och for-
valtningsfrigor blir den dessutom involverad i frigor som rér dgar-
politikens savil strategiska som operativa verkstillande nivier och
dven 1 frdgor som ror beslut 1 enskilda bolag.

Under minga 4r har det politiska intresset mer riktats mot vilka
bolag staten ska dga in hur staten ska utéva sitt igande. Utredning-
ens frigestillning ir dock inte om staten ska iga de nuvarande
bolagen utan hur den ska organisera sitt dgande av dem fér att nd
bista mojliga virdeskapande i ekonomisk mening och 1 friga om
samhillsnytta.

Risken i dagens férhdllanden ir att enstaka frigor tar fokus frin
helheten och att dagspolitiska éverviganden eller opinionsyttringar
tar fokus frdn ldngsiktigheten. Den politiska styrningen riskerar 1
stillet att gd in 1 operativa frigor som ror forvaltningen av de
enskilda bolagens angeligenheter.

Utredningen menar att ett annat sitt att 16sa samlevnaden
mellan politisk och féretagsekonomisk rationalitet borde vara att
foredra: det politiska inflytandet borde vara betydande 1 lingsiktiga
och strategiska dgarfrdgor, mindre 1 operationella dgarfrigor och
mycket begrinsat vad giller affirsbeslut 1 enskilda bolag. P4 en
sddan grund kan det virde som bolagen ska skapa maximeras, vilket
kan tillfalla staten och medborgarna i form av 6kad samhillsnytta,
utdelningar eller férsiljningsintikter.

9.3.5 Ad hoc-styrning av bolagen i brist pa strategisk dgar-
styrning av portféljen

Det ovan redovisade forhillandet att det saknas en tydlig dtskillnad
mellan strategisk idgarstyrning och operativ bolagsférvaltning pd
politisk nivd leder att bolagen ibland upplever att dgarstyrningen
kan bli ryckig eller ”ad hoc” och kan ske mer dir den dagspolitiska
utgdngspunkten prioriteras oavsett bolagens bista. Det dr hir som
bolagen upplever de stdrsta problemen med skillnaderna mellan
den politiska rationaliteten och den affirsmissiga rationaliteten.
Aven om skillnaderna kommer att finnas kvar s3 linge staten iger
bolag, s& ir det utredarens uppfattning att dess effekter kan mildras
om de ldngsiktiga strategiska ramarna klargérs.
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Avsaknaden av en ldngsiktig och strategisk styrning frin dgaren
innebir ocksi osikerhet om de l&ngsiktiga ramarna och férut-
sittningarna for verksamheten, vilket kan himma bolagens ut-
veckling.

9.3.6 Manga bolag har otydliga och ibland svarforenliga mal

Minga av de statliga bolagen har oklara uppdrag och mil. Detta
giller sirskilt de bolag som har en kombination av ekonomiskt
virdedrivande uppdrag och vissa samhillsuppgifter. Som Riks-
revisionen har pekat pi har inriktningen pd ekonomiskt virde-
skapande som mal for férvaltningen av de statligt dgda bolagen lett
till en begrinsad syn pd bolagens samlade uppdrag och mail. Pro-
blemet har uppmirksammats i flera tidigare utredningar som fére-
slagit att ocksd bolagens icke-finansiella mil méste formuleras,
styras och foljas upp. Metoder f6r att mélsitta, styra och folja upp
de verksamheter som avser samhillsuppgifter, forefaller inte ha
utvecklats 1 lika hég grad som nir det giller den ekonomiska styr-
ningen.

Utredningen menar att en grundliggande forutsittning f6r en
effektiv och indamailsenlig forvaltning ir att dgaren har ett tydligt
syfte och mal for sitt dgande. Aven om det troligen ir omojligt att
formulera ett enda syfte och mil for den statliga bolagsportfsljen
eftersom den ir s disparat, dr det en brist att ndgon grundliggande
distinktion inte gjorts av bolagens ¢verordnade och underordnade
mil. Ar det grundliggande milet ekonomiskt torde samhills-
aspekter som ocksd ska beaktas bist beskrivas som restriktioner for
det styrande milet. Ar det 6verordnade milet samhillsnytta inom
ett sektorpolitiskt omrdde torde ekonomiska mil om effektivitet
eller avkastning 1 utférandet av detta bist beskrivas som restrik-
tioner. Se vidare under analys av uppdrag 1 kapitel 10.

9.3.7  En enhetlig forvaltningsmodell passar inte for alla
bolag

Som redovisats efterstrivas enhetlighet 1 forvaltningen av bolagen
dven om vissa skillnader har konstaterats mellan departementen i
deras utévande av dgande. Dagens idgarpolitik, sdsom den presen-
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teras 1 Statens dgarpolicy och den 4rliga verksamhetsberittelsen, har
fokus p& bolagens ekonomiska prestationer och virdeutveckling
medan férekomsten av samhillsuppdrag mer nimns som undantag.
En genomgéng av de statliga bolagens verksamhet visar emellertid
att ett stort antal bolag har nigon form av sambhillsuppgift eller
restriktioner for verksamheten, explicit eller implicit uttryckta.

De statliga bolagen har liknats vid en bukett av minga olika
blommor. I en enhetlig férvaltning av en disparat portfélj av bolag
riskerar det att bli for svagt fokus bide pd de allra storsta bolagens
prestationer ifriga om ekonomiskt virdeskapande och pi de
mindre eller medelstora bolagens utvecklingspotential foér okat
ekonomiskt virdeskapande. I en férvaltning frimst inriktad pd
ekonomiskt virdeskapande riskerar fokus att bli fér svagt pd
professionalisering av att formulera dgarstrategi/uppdrag/mal for
bolag med samhillsnytta som huvudsakligt uppdrag.

Utredningen menar att nuvarande modell for dgarstyrning i
jimforelse med storre svenska privata dgare och vissa jimférbara
linder inte ir tillrickligt anpassad till den mycket heterogena grupp
av bolag som faktiskt ska styras och forvaltas. Forvaltnings-
modellen medger inte den tydliga differentiering mellan olika
grupper av bolag — t.ex. de virdemissigt storsta, smi och medel-
stora utvecklingsbolag eller bolag med samhillsnytta som huvud-
sakligt m3l — som ir nédvindig for att virdeutvecklingen 1 termer
av ekonomiskt virde eller samhillsnytta ska bli optimal.

Till denna bild hér resursinsats och utrymme {6r professionali-
sering av dgarforvaltningen. Vid varje jimforelse med annan fér-
valtning torde de nuvarande resurserna fér att férvalta bolag med s
stort virde och s& viktiga samhillsuppdrag framstd som ytterst
begrinsade, vilket sdvil nuvarande bolagstorvaltare som de for-
valtade bolagen framhéllit till utredningen.

Utredningen kan ocksd notera att en bidragande faktor till hir
behandlade problem kan vara det olika kunskapsliget inom de
aktuella omridena. Med stdd 1 omfattande forskning finns en stor
kunskap om hur kommersiella foretag leds och utvecklas. Vad
giller hur man framgingsrikt dger sddana foretag ir forskning och
teoribildning dock mer begrinsad. Betriffande foretag med speci-
fika samhillsuppdrag av sektorpolitisk natur ir forskning och
praktisk erfarenhet mycket begrinsad och behovet betydande av att
utveckla specialkunskap som kan stédja dgande och ledning av
sddana foretag.
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Sammanfattningsvis bor givetvis évergripande policyer om hur
statliga bolag ska upptrida vara enhetliga. Men 1 en dgarpolitik for
att maximera portféljbolagens virdeskapande behover idgarfor-
valtningen differentieras efter bolagens sirart.

9.4 Bedémning av problemens effekter
9.4.1 Potential for hojt vardeskapande

Flera omstindigheter tyder pd att virdeskapandet 1 de statligt dgda
bolagen kan férbittras. Ovan har bl. a. pekats pa bristen pa tydliga
mal och stabila férutsittningar for bolagsstyrelsernas arbete samt
avsaknad av en efter bolagens karaktir differentierad och
professionaliserad dgarférvaltning.

Som framgdr av probleminventeringen ovan finns heller inget
faststillt samlat mitt pd ekonomisk framging i termer av t.ex.
virdedkning, avkastning eller utdelning for alla bolag med huvud-
sakligen ekonomiska mil. Inte heller anvinds nigot gemensamt
métt pd leveransen av den samhillsnytta som féretag med sidant
huvudsakligt uppdrag genererar. Givetvis paverkas detta senare for-
hillande av att teoribildning och praktik fér att skapa sidana mitt
ir ytterst begrinsad jimfort med tillgingen pd modeller for att
mita ekonomiskt virdeskapande. Utan mitt pd framging saknas
ocksd méjligheter att fortlépande bedéma férvaltningens resultat.

Ocksd att regeringen kan uppfattas ha dubbla roller som reg-
lerare och foretagsigare kan bedomas ha betydelse f6r bolagens
utveckling. Risken som befaras — att staten som reglerare gynnar
sina egna bolag — forefaller med den bevakning som sker i ett 6ppet
demokratiskt samhille som Sverige dock begrinsad. Men den
riskerar ocksd att vindas till sin motsats, dvs att staten som igare
och statens bolag p& grund av risken f6r denna misstanke iakttar en
dterhéllsamhet 1 att utveckla bolagen som en privat dgare inte skulle
dligga sig. En reducering av denna risk skulle siledes ge utrymme
for statligt dgda bolag att konkurrera mer offensivt pd konkurrens-
utsatta marknader.

Mot denna bakgrund finns det skil fér bedémningen att det
sker en suboptimering av de resurser som finns i bolag med statligt
dgande. Det ir utredningens o6vertygelse att med okad profes-
sionalisering av dgarstyrningen bdde strategiskt och operativt och
en tydligare rollférdelning fér att hantera problemet med statens
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dubbla roller som reglerare och dgare ir det mojligt att {4 ut storre
sektorpolitiskt virde ur foretag med samhillsnytta som huvud-
uppgift och stérre ekonomiskt virde ur bolag med ekonomisk
nytta som huvuduppgift.

Till denna bild hor resursinsatsen for att med aktivt dgande
bidra till att skapa virde 1 portféljbolagen. Av kartliggningen fram-
gdr att stora svenska privata dgare satsar betydligt storre resurser in
svenska staten pj att utveckla sina innehav. Aven om jimforelser av
denna typ inte ir exakta bla. beroende pd olika portfolj-
sammansittning ir skillnaderna inte ovisentliga. Kommentarerna
till dagens ambitionsnivd och resurser f6r aktivt dgande, som idgar-
forvaltade bolag och bolagsférvaltare limnat till utredningen bor
ses 1 detta ljus.

Det gir inte att kvantifiera bedémda brister i friga om aktivt
och virdeskapande igande och den potential som torde finnas att
frigéra virden. Med hinsyn till att féretagsgruppen bedéms ha ett
virde 6verstigande 600 miljarder kronor och tillgidngar éverstigande
1 500 miljarder kronor, medan férvaltningskostnaderna i dag ir en
brikdel av motsvarande kostnader hos andra stérre dgare, kan
redan sm& forbittringar vad giller organisation och resurser skapa
betydande virden. Som redovisats ovan féreligger ett behov av
differentiering av forvaltnmgen av portfoljen, fokuserlng pd stra-
tegiska respektive operativa dgarfrigor och en organisation for
professionalisering 1 utférandet av dgarstyrningen.

9.4.2 Otydligt demokratiskt inflytande

Problembeskrivningen redovisar ett ostrukturerat och dirmed ofta
otydligt inflytande fér riksdag respektive regering over sivil
strategisk som operativ dgarstyrning av portféljen som helhet och
enskilda bolag liksom 6ver operativa frigor i enskilda bolag. Vidare
kan det noteras att transparensen 1 statens dgarférvaltning kan for-
bittras.

Det borde enligt utredningens mening vara mojligt att uppna ett
storre demokratiskt inflytande &ver den dvergripande strategin for
staten som igare till en stor bolagsportfolj. Samtidigt torde det for
bide bolagen och den politiska nivin vara att foredra att enskilda
operativa bolagsfrigor under en bolagsstyrelses ansvar dir om-
stindigheter mdiste forbli affirshemligheter inte blir féremal
politiskt beslutsfattande vid sidan om styrelsen. Detta hindrar
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givetvis inte t.ex. samrdd mellan en bolagsstyrelse och sektor-
politiskt ansvariga i frigor dir politiska intentioner ska omsittas i
relevanta mal for foretag.

Hirmed tydliggdrs behovet av att renodla vilka beslut som ska
styras av politisk rationalitet respektive vilka som ska avgoras med
affirsmissig rationalitet. Till de férra hor syfte, mil och inriktning
for staten som igare. Till de senare hor frigor som en bolags-
styrelse miste kunna kinna odelat ansvar fér. Mellan en 6nskad
strategisk dgarstyrning under tydlig politisk kontroll och operativ
bolagsskdtsel under professionell kontroll behévs en operativ dgar-
forvaltning som oversitter politiskt beslutade mél till operativa
affirsmissiga mil och pd denna grund utévar en professionell dgar-
styrning &ver bolagen. Hirigenom kan pd ett mer renodlat sitt
politiskt ansvar utkrivas foér politiskt beslutade strategier och
professionellt ansvar utkrivas fér hur politiskt beslutade igar-
strategier omsatts i praktiken av en dgarférvaltning och i bolagen.

9.5 Behov av strukturerad agarpolitisk styrning
9.5.1 Inledning

Som pévisats i analysen av dagens problem kan en lsning av dessa
underlittas med en tydligare struktur och rollfordelning 1 for-
valtningen av bolagen med statligt dgande. I detta avsnitt utvecklas
hur en sidan strukturering kan utformas i syfte att sikerstilla:

e demokratiskt inflytande och kontroll genom riksdag och
regering Gver dgarpolitiken och den strategiska inriktningen av
dgarforvaltningen,

e professionellt utévande av den operativa dgarférvaltningen for
att dstadkomma ett aktivt dgande med syftet att hoja bolagens
virdeskapande bide ekonomiskt och vad giller samhillsnytta,

e stabila férutsittningar for bolagens styrelser och ledningar att
driva och utveckla bolagen.
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9.5.2  Tydliga roller

De ovan angivna principerna indikerar att férvaltningen av bolagen
1 praktiken bor utdvas pé tre nivder, vilka ocksd innebir olika roller
1 forvaltningsarbetet.

I illustrationen nedan ligger renodlat strategiska igarbeslut
lingst till vinster och renodlade beslut om bolagens skotsel lingst
till hoéger lings den horisontella pilen. Strategiska beslut som ror
statens dgande 1 bolag tillkommer riksdag och regering och priglas
av politisk rationalitet. De ska uttrycka de politiskt ansvarigas
ambitioner med de statliga féretagen som grupp och ifrdga om en-
skilda bolag.

Renodlade bolagsbeslut ligger till hoger lings den horisontella
pilen. Dessa beslut fattas av de enskilda bolagens styrelser och
ledningar och ska kunna priglas av féretagsekonomisk rationalitet
inom ramen for det dgaruppdrag som faststillts f6r bolaget.

Mellan dessa tvd nivder infors en professionell dgarférvaltning
med uppgift att operationalisera och verkstilla de dgarstrategier,
avseende bdde ekonomiskt virdeskapande och samhillsnytta, som
faststilles pd den politiska nivin. Denna dgarférvaltning férutsitts
hir bedrivas av et forvaltningsorgan. Beroende pd portfoljens
sammansittning och bolagens olika karaktir kan det emellertid vara
indamélsenligt med fler 4n ett sidant organ. Overviganden och
forslag avseende struktur och verksamhetsform f6r denna operativa
dgarforvaltning redovisas 1 kapitel 11.

Overgripande Enskilda
‘égarstrategi bolagsbeslui
Politisk Foretagsekonomisk
rationalitet Professionell rationalitet
Riksdag/Regering agarforvaltning Bolagsstyrelse
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9.5.3  Tydliga former for strategisk styrning

For att tydliggéra de olika rollerna idr det viktigt att skilja mellan
dgarens och de enskilda bolagens styrinstrument.
En foretagsigare arbetar med frimst tvd styrinstrument:

1. Agarplanen eller dgarstrategin for det enskilda bolaget, som utgsr
frdn dgarens grundliggande avsikter, mil och ambitioner med
sitt dgande och ger uttryck fér den 6vergripande inriktning av
verksamheten och utveckling av bolaget dgaren vill se for att
forverkliga syftet med dgandet och nd méilen. En igarstrategi
kan vara konkret uttryckt och dokumenterad (varvid den
ibland benimns dgarplan), men den kan ocksd utgdras av mer
eller mindre tydligt uttalade uppfattningar och férestillningar
om bolagets verksamhet och fortsatta utveckling.

Nir det giller statligt dgda bolag torde det minga ginger
vara svart att £ tydligt utformade och skriftligt dokumenterade
dgarstrategier som grund fér den mer operativa dgarfor-
valtningen. T stillet fir dessa uttolkas pd basis av tillginglig
dokumentation, uttalanden frin olika politiska aktdrer m.m.

2. Agaruppdraget, som ir en operationalisering av dgarplanen eller
dgarstrategin till ett konkret och skriftligt dokumenterat ut-
tryck for dgarens krav och férvintningar pd bolaget och de sir-
skilda bivillkor och restriktioner dgaren eventuellt anger for det
enskilda bolagets verksamhet. Det utgér den grund pd vilken
bolagets styrelse sedan beslutar om bolagets affirsidé, mal och
strategl.

Ett dgaruppdrag brukar ange vilken verksamhet bolaget ska
igna sig &t, de ramar i detta avseende som bolaget ska hilla sig
inom och vilken framtida inriktning bolaget bér ha. Det anger
overgripande mal fér bolaget, dvs. om detta ir ekonomiskt
virdeskapande eller andra mil, samt principer f6r uppféljning
och utvirdering av bolagets prestation. Ofta ingdr ocksd ut-
tryck f6r de grundliggande virderingar som igaren anser ska
ligga till grund for bolagets verksamhet, till exempel av den typ
som dterfinns i statens nuvarande dgarpolicy.

Motsvarande styrinstrument fér det enskilda bolagets styrelse ir
frimst:

1. Affirsidé, mal och strategi, dir styrelsen uttolkar dgarupp-
draget till en tydlig affirsidé, definierar konkreta styrmail
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for verksamheten och utarbetar en affirsstrategi med syfte
att forverkliga affirsidén och nd mélen.

2. Affarsplan och budget. P4 grundval av den faststillda strate-
gin beslutas om &rets affirsplan och budget som anger vad
bolaget ska uppnd inom ramen fo6r sin lingsiktiga strategi
under kommande verksamhetsir.

9.5.4  Agarstyrning av forvaltningsorgan respektive enskilda
portfdljbolag

Staten forutsitts 1 skissen ovan ha tre beslutsnivier for sitt dgande:
riksdagen, regeringen och ett forvaltningsorgan 1 form av myndig-
het eller aktiebolag. Myndigheten kan utgéras av Regeringskansliet
men f6r att tydliggéra rollerna forutsitts hir ett férvaltningsorgan
utanfér Regeringskansliet.

Detta innebir att dgarstyrningen frin riksdagens och regering-
ens sida riktas mot tvd skilda objekt, férvaltningsorganet respektive
de enskilda portféljbolagen.

Agarstyrning av forvaltningsorgan

P& den strategiska dgarnivin giller riksdagens beslut. De beslut som
dir fattas avseende forvaltningsorganet utgor dess strategiska dgar-
styrning. Den bor innefatta frimst f6ljande:

o Strategiska riktlinjer for staten som idgare. De anger vad staten
vill uppnd med sitt dgande och hur detta bor utvecklas.

e Inriktning av portféljen som preciserar hur staten anser att dess
portfdlj av bolag bér utvecklas pé ett dvergripande plan.

e Riktlinjer for utévandet av dgandet — policy, organisation m.m.
— som sitter ramarna fér hur staten agerar som igare. Det kan
tex. gilla hur man viljer att organisera den operativa for-
valtningen av portfoljbolagen, policyfrigor av den typ som
behandlas i statens nuvarande igarpolicy m.m.

e Kapitalfrigor, som anger hur utdelningar, kapitaltillskott m.m.
ska beslutas.
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Den operativa igarstyrningen av forvaltningsorganet utdvas av
regeringen pad riksdagens uppdrag. Denna styrning kommer att
innefatta bl.a. féljande dtgirder:

Besluta om férvaltningsorganets nirmare uppdrag och mél, med
utgdngspunkt 1 riksdagens beslut, genom myndighetsinstruktion/-
bolagsordning, eventuella dgaranvisningar m.m.

Tillsitta styrelse 1 forvaltningsorganet alternativt utse general-
direktor 1 en myndighet.

Fortlopande analysera utvecklingen av férvaltningen av portfolj-
bolagen och initiera dtgirder med anledning dirav.

Folja upp och kontrollera 16nsamhet/samhillsnytta och eventuell
utveckling av férvaltningen mot sirskilda mal.

Hilla fortlopande kontakt med forvaltningsorganets styrelse.

Regeringens dgaruppdrag till férvaltningsorganet torde komma att i
huvudsak innehilla:

Affirsdefinition fo6r den eller de kategorier av portféljbolag
som ingdr 1 forvaltningsuppgiften — huvudsaklig "koncernidé”
for hela eller delar av verksamheten.

Mal (sektorpolitiska/ekonomiska) och restriktioner fér bolaget
som helhet och/eller delar av verksamheten, innebirande kon-
kretiseringar av det 6vergripande uppdrag, médl och riktlinjer
som faststillts av riksdagen .

Verksamhetens juridiska form, organisatoriska struktur m.m.

Riktlinjer fér hantering av kapitalfrdgor — policy f6r utdelning-
ar respektive kapitaltillskott.

Det bér uppmirksammas att med en extern férvaltning av statens
igande av bolag ansvarar regeringen sdledes f6r styrningen av for-
valtningsorganet, vilket i sin tur ansvarar {6r styrningen av port-

foljbolagen.
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Agarstyrning av portfolibolag

Vid en jimférelse med privata aktorer har staten en beslutsnivd
som dessa 1 praktiken saknar. I ett investmentbolag fattar bolags-
stimman vissa grundliggande beslut men knappast beslut avseende
enskilda portféljbolag. For dessa beslut svarar i stillet investment-
bolagets styrelse. Besluten pd den hogsta strategiska nivdn avseende
de statligt dgda bolagen (hir portféljbolagen) fattas av riksdagen
och regeringen i vad som hir benimnts strategisk dgarstyrning.

Riksdagen anger de overgripande och strategiska utgdngs-
punkterna for portféljbolagens verksamhet, vilka brukar innefatta
foremilet for bolagets verksamhet, dess kapitalisering samt vissa
overgripande riktlinjer for verksamheten. Riksdagens beslut har av
naturliga skil inte den detaljnivi som normalt priglar ett dgar-
uppdrag, vilket beslutas av mer operativt inriktade dgare. Manga av
besluten rérande enskilda bolag anger inte tydligt hur bolagens
prestationer ska mitas och utvirderas.

P& denna grund utévar foérvaltningsorganet den operativa dgar-
styrningen av portféljbolagen. Férvaltningsorganet tar siledes dver
uppgiften att omforma den politiska nivdns strategiska dgarstyrning
till konkreta dgaruppdrag och andra anvisningar till portfolj-
bolagen. I vissa fall kan regeringen emellertid vilja specificera riks-
dagens strategiska utgdngspunkter rorande ett enskilt bolag. Detta
kan d& limpligen ske i form av dgaranvisning till ett férvaltnings-
organ i1 bolagsform respektive instruktion till en myndighet.

9.5.4 Sammanfattning av styrmodellen

Oversiktligt kan den styrmodell som skisserats ovan sammanfattas
enligt foljande.

Riksdagen beslutar om statens dgarstrategi avseende bolagsport-
foljen som helhet, dvs. for sdvil forvaltningsorgan som enskilda
portféljbolag. Underlag for riksdagens beslut utarbetas 1 vanlig
ordning av regeringen. Riksdagen foljer upp och utvirderar regering-
ens dgarstyrning bide avseende forvaltningsorgan och portféljbolag.

Regeringen utarbetar pd riksdagsbeslutens grund dgaruppdrag
for forvaltningsorganet. Detta kan vid behov innehilla preciserade
riktlinjer ocksd avseende vissa enskilda portféljbolag. Regeringen
foljer vidare upp och utvirderar foérvaltningsorganets operativa
dgarforvaltning av portféljbolagen.
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Forvaltningsorganet  operationaliserar sitt dgaruppdrag frin
regeringen till sin egen affirsplan och utformar p& grundval av riks-
dagens och regeringens strategiska inriktningsbeslut for respektive
bolag igarstrategier och idgaruppdrag for portféljbolagen. For-
valtningsorganet foljer upp och utvirderar portféljbolagen och
rapporterar till regeringen.

Portféljbolagen ansvarar for affirsstrategi och affirsplan enligt
sina dgaruppdrag.

Riksdagen och regeringen har siledes det fulla strategiska dgar-
ansvaret medan det operativa igandet utdvas av ett sirskilt
forvaltningsorgan. Utrymme for sirskilda anvisningar frin den
politiska nivdn till férvaltningsorganet finns, liksom f6r insyn 1
detta organs styrning och kontroll av portféljbolagen.

For forvaltningen av portféljbolagens angeligenheter ansvarar
den for respektive bolag tillsatta styrelsen i enlighet med aktie-
bolagslagens bestimmelser. Siledes utarbetar styrelsen pé dgarupp-
dragets grund bolagets affirsstrategi, tillsitter och i férekommande
fall entledigar verkstillande direktér, beslutar om &rlig verksam-
hetsplan och budget samt 6vervakar genomférandet av dessa.
Nigra begrinsningar i portféljbolagens handlingsutrymme utéver
de som finns 1 nuvarande ordning foreligger inte.
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10  Gruppering av bolagen for en
professionell agarforvaltning

10.1 Inledning och bakgrund
10.1.1 Inledning

De statliga bolagen utgdér en mycket heterogen grupp. Av direk-
tiven framgdr att utredaren sirskilt ska 6verviga om idgarfor-
valtningen av statliga bolag i sin helhet eller endast avseende vissa
bolag bér férindras och inordnas i1 en ny eller befintlig myndighet
eller bolagiseras. Utredaren ska dven 6verviga vilka kriterier som ir
laimpliga att ligga till grund f6r en eventuell uppdelning av bolagen
for en mer specialiserad dgarférvaltning. I detta avsnitt analyserar
utredaren inledningsvis parametrar f6r en indamélsenlig gruppering
av bolagen och igarférvaltning av dessa grupper. Avslutningsvis
foresldr utredaren parametrar fér gruppering och en indelning av
bolagen efter dessa.

10.1.2 Staten ager en mycket diversifierad portfélj

Orsak och motiv f6r det statliga dgandet skiftar. Bolagens storlek
varierar frdn nigra av Sveriges storsta till mycket smé och féretagen
verkar 1 mdnga olika branscher. Nigra bolag ir fullt kommersiella
storforetag pd fungerade marknader, andra ir statlig kirnverk-
samhet som av praktiska skil bedrivs i bolagsform. Ett par bolag
har legalt monopol pd sin marknad medan andra verkar under full
konkurrens. En del bolag ir anslagsfinansierade.
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10.1.3 Ett av dagens problem &ar strdvan att forvalta bolagen
"enhetligt”

Agandet i de flesta av bolagen med statligt igande férvaltas i
Finansdepartementet och fér évriga bolag sker dgarférvaltningen
av ansvarigt fackdepartement. Vissa skillnader foreligger mellan
Finansdepartementets och fackdepartementens dgarférvaltning dir
fackdepartementen tenderar att anvinda sig mer av dgardirektiv.

Strivan efter enhetlighet har enligt utredarens mening lett till att
bolag med 6vervigande ekonomiska mil (med eller utan uttalade
eller implicita sektorpolitiska eller andra politiska ma&l/restrik-
tioner) ibland drivs utan tillrickligt systematiska krav pd eko-
nomiskt virdeskapande eller tillvaratagande av férvaltningssyn-
ergier. Bolag med 6vervigande sektorpolitiska mél har ekonomiska
restriktioner uttryckta som madl eller krav pd effektivitet men drivs
ibland med svag precisering, mitning och uppféljning av sektors-
politiska mil och prestation, men med nistan samma fokus pd den
ekonomiska restriktionen som fér bolag med virdeskapande som
overvigande mil.

Som utredarens kartliggning visat finns dock ingen “best
practice” for dgarforvaltning av alla typer av bolag utan mojligen
enbart for férvaltning av rimligt homogena grupperingar av bolag
med ndgorlunda likartade dgarmotiv. Erfarenhetsgrunden for att
det ir indamailsenligt att efterstriva en gruppering av bolagen med
statligt dgande for differentierad idgarférvaltning ir stark. Detta
innebir givetvis inte att all strivan mot enhetlighet ska upphora
eller att differentiering inte gir att uppnd inom en 1 stort samlad
forvaltning.

10.2 Parametrar for gruppering av bolagen
10.2.1 Inledning

Direktiven framhéller flera omstindigheter och syften att dverviga
vid en analys av bolagen fér gruppering. En utgdngspunkt ir
strivan att renodla Regeringskansliets arbetsuppgifter och lyfta ut
uppgifter av icke-styrande karaktir. De stora skillnaderna mellan
bolag som 1 dag dgarfoérvaltas genom Regeringskansliet betonas.
Utredaren uppdras att éverviga att kategorisera féretagen och vilja
olika organisationsformer fér olika kategorier och i detta arbete
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utgd frin statens perspektiv och belysa konsekvenser for riksdagen
och regeringen samt for de férvaltade foretagen.

10.2.2 Tidigare och nuvarande kriterier och aspekter i agar-
forvaltningen

Fram t.o.m. 2007 gjorde regeringen en uppdelning av bolagen 1 tvd
grupper 1 den &rliga verksamhetsberittelsen f6r féretag med statligt
dgande:

o Foretag som verkar under marknadsmdssiga villkor p& en marknad
med full konkurrens och med marknadsmissiga krav pd resultat,
avkastning och finansiell balans baserat pa féretagens riskprofil

o Foretag med sirskilda sambillsintressen dir dgaren, staten, styr
verksamheten pd ett pitagligt och direkt sitt och féretagen
verkar pd en marknad med sirskilda forbehdll.

I niringsutskottets betinkande 2010/11:NU7 behandlas regeringens
verksamhetsberittelse frdn 2010. I en bilaga till betinkandet redovisar
riksdagen bolagen uppdelade efter parametrarna:

e forvaltande departement
e statens dgarandel
e om bolagen har resultatkrav eller ej.

Utredaren konstaterar att de kriterier och grupperingar som har
beskrivits ovan har utformats fér uppféljningen och utvirderingen
av forvaltningen. Syftet har inte varit att de ska ligga till grund for
sjilva inriktningen och organiseringen av férvaltningen.

I "Verksamhetsberittelse fér foretag med statligt dgande 2010”
som ingdr 1 regeringens &rliga skrivelse om de statligt dgda
foretagen' belyses foljande parametrar som kan beaktas vid
indelning av bolagen i dndamélsenliga grupper fér analys men
mdjligen ocksi for dgarforvaltning:

Agarandel
Omsittning
Resultatkrav
Konkurrensutsittning
Anslagsfinansiering

! Jfr skr. 2009/10:140, bet. 2010/11:NU7, rskr.2010/11:190
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e Bransch.

I direktiven till utredaren framhaills flera principer fér styrning av
foretag med statligt dgande, vilka kan ha betydelse fér en grupp-
ering av bolagen:

Tydlig styrning

Professionell styrning

Respekt for oppenhet och demokratisk kontroll

Stabilitet och kontinuitet i férvaltning

Bara frigor som kriver politiskt stillningstagande understills
regering och riksdag.

Vidare klargérs 1 direktiven overgripande mail och riktlinjer for
samtliga foretag med statligt dgande, vilka ocksg ska beaktas. Dessa
ar:

e For vissa bolag ir huvuduppgiften "langsiktig virdeutveckling”
e Andra bolag ska "utfora sirskilt beslutade uppdrag”

e Alla bolag ska vara féredéme inom socialt och miljomissigt
ansvar (h8llbarhetsredovisningar) och folja statens dgarpolicy med
bl. a. riktlinjer f6r anstillningsvillkor fér ledande befattningshavare
och rapportering.

10.2.3 Parametrar anvanda i underlagsrapport

I en omfattande kartliggning av de statligt igda bolagen som
genomfoérts pd utredarens uppdrag har > en genomging gjorts av
samtliga bolags bolagsordningar, relevanta riksdagsbeslut rérande
varje bolag samt bolagens och dgarférvaltningen drsredovisningar. I
rapporten analyseras bolagen efter en foljande parametrar:

Bransch

Agarforhillanden (statens andel)
Balansrikning, omsittning, resultat (storlek)
Samhillsuppdrag

Overvigande samhillsuppdrag

Nationellt intresse

Fungerande marknad.

2 McKinsey & Co., se bilaga 2.
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Kartliggningen illustrerade att det pd flera punkter kan vara svért
att tillimpa dessa parametrar. Vad som ir en uppgift i sambdllet et
sambillsuppdrag eller overvigande sambillsuppdrag kriver bide
klara distinktioner och djup analys samt, givetvis, att fattade beslut
rorande bolagen innehéller de upplysningar som behovs for att gora
en bedémning. Utredaren iterkommer till detta senare 1 detta
kapitel.

Faktorn nationellt intresse ir in svarare att hirleda och anvinds
inte 1 kartliggningen som en parameter f6r gruppering.

Aven begreppet fungerande marknad kan i hog grad proble-
matiseras. For ett par bolag, Svenska Spel och Systembolaget finns
som nimnts legala monopol och 1 6vrigt de regler och den
konkurrens som rider pd respektive marknad.

I kartliggningningen rekommenderades féljande parametrar for
en indelning av bolagen med statligt igande i grupper for
differentierad och specialiserad dgarférvaltning:

1. Storlek — behovet att sikerstilla fokus pd de mest virdefulla
bolagen

2. Professionell 4garmiljé — undvik fragmentering
3. Branschkompetens i dgarférvaltningen

4. Funktionella férvaltningssynergier
5

. Synliggér och mélsitt samhillsuppdrag.

Som anforts tidigare dr den forsta faktorn, storlek, av den arten att
en handfull bolag svarar f6r cirka 80 procent av virdet 1 den statliga
bolagsportféljen. Foérhillandet varierar ndgot mellan métt pa virde,
omsittning och resultat men i alla dessa avseenden finns ndgra
bolag med en sidan betydelse att de bor idgnas stor och hégt
kvalificerad uppmirksamhet i dgarférvaltningen.

Faktorerna 2-4 utgdér snarare vilmotiverade riktlinjer fér
indelning och forvaltning dn fér gruppering som sidan. Den sista
faktorn, att synliggéra och mélsitta samhillsuppdrag, fir ses som
ett konstaterande av att de dgaruppdrag av olika karaktir, som ir
dominerande for vissa bolag och underférstidda f6r andra bolag,
bor tydliggoras bdde for en gruppering av bolagen och for en
professionell dgarférvaltning av dem.
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10.2.4 Analys av parametrars betydelse for gruppering av
bolag och inriktning av agarorgan

Flera av de identifierade parametrarna bér 6vervigas vid val av
indamadlsenliga grupper av bolag att forvalta professionellt. Andra
parametrar handlar mer om hur sddana grupper bor férvaltas. Hir
gors en kort genomgang.

Sambillsuppdrag/svervigande sambillsuppdrag

Mainga bolag har viktiga uppgifter i samhillet eller tydliga samhills-
uppgifter som affirsdefinition. Men vissa har ett dgaruppdrag med
specifik sektorpolitiska uppdrag som ocksd utgor bolagets 6ver-
vigande mal. Detta bor vara en faktor av avgdérande betydelse for
hur dgandet i bolaget férvaltas och dirmed fér en gruppering som
kan utgéra grund for specialiserad dgarférvaltning.

Synliggir och mdlsitt sambillsuppdrag

Utredaren har i flera ssmmanhang kunnat konstatera att begreppet
samhillsuppdrag kan anvindas i manga betydelser. For en indelning
1 grupper med denna parameter som en av de avgérande behéver
samhillsuppdragen vara explicita och mélsatta. Detta giller bdde for
bolag som klassificeras som foretag med sirskilda samhillsintressen
och foér sidana som inte gor det. Har foretaget inget sirskilt
samhillsintresse att ta hinsyn till bor dven detta framg3.

Nationellt intresse

Som konstaterats ir detta ett begrepp som inte dterfinns i
nuvarande bolagsordningar/igardirektiv och som det ligger utanfor
utredarens uppdrag att konstruera. Bolag med overvigande och
betydande samhillsintressen kan sigas ha ett nationellt intresse.
Huruvida LKAB med sin betydelse fér Norrbotten och Vattenfall
med sin vikt for landets energiforsorjning kan klassificeras med
begreppet “nationellt intresse” ir en politisk friga utanfor ut-
redarens uppdrag. Men om det 1 dgarens behandling av dessa bolag,
vilket di och di har framférts 1 den allminna debatten, skulle
forekomma inslag av implicita begrinsningar pi grund av ett
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samhillsintresse som inte dterspeglas i dessas bolagsordningar eller
dgardirektiv bor detta givetvis klargéras.

Storlek

For varje dgarforvaltare ir det nirmast en sjilvklarhet att de storsta
bolagen — riknat i virde, omsittning, balansrikning, resultat —
mdste dgnas sirskild uppmirksamhet. Hirvid utgér staten som
dgare inget undantag. Det 6vergripande maélet ir att skapa virde
och resultatet av detta har betydelse for statens inkomster och
formogenhet. Utdelningarna frin frimst de allra stérsta bolagen
paverkar statsbudgeten och bedémt reformutrymme. Virdet kan
ocksd — om riksdagen s beslutar — realiseras och reducera statens
skuld. Det ir sdledes synnerligen angeliget att dgarférvaltningen av
de allra storsta bolagen, vilka stdr for huvuddelen av virde-
skapandet 1 statens bolagsportfélj, priglas av fokus, hog affirs-
kompetens och gott allminpolitiskt omdéme. Detta torde bist
sikerstillas genom att bolagen ses som en grupp som kan dgnas
sirskild uppmirksambhet.

Anslagsfinansiering

I statens bolagsportfslj &terfinns anslagsberoende bolag inom
omriden som niringspolitik och kultur. Detta ir ofta bolag i
grinslandet mellan férvaltning och reglering och de tillhér den
grupp som nimnts ovan av bolag med tydligt uttalade sektor-
politiska uppgifter som ett 6vervigande dgaruppdrag. Inom en
sddan grupp kan anslagsfinansieringen vara en viktig faktor att ta
med 1 beddmningen 1 dgarférvaltningen och mojliga val av under-

grupper.

Konkurrensutsatt/fungerande marknad

I den statliga bolagsportféljen finns en nigot disparat grupp som
verkar pd marknader med ofullstindig konkurrens eller med ingen
legal konkurrens. Till de f6rra hor t.ex. vissa bolag med nirings-
politiska uppgifter och de senare utgérs av Svenska Spel och
Systembolaget. Samtliga tillhor den grupp av bolag dir specifika
samhillsuppdrag ir tonvikten i bolagens dgaruppdrag. Faktorn blir
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dirmed en friga att bedéma vid indelningen av en sddan grupp 1
eventuella undergrupper och for dgarférvaltningen av sddana bolag.

Statens dgarandel

Aven bolag dir staten ir deligare ir av skiftande karaktir. Det
giller statens dgande 1 tre boérsbolag, Bilprovningen samt nigra
mindre verksamheter med sektorpolitiska uppgifter. Detta ir
sdledes en faktor av betydelse inom de grupperingar av bolag som
kan ske med utgdngspunkt i vilket dgaruppdrag bolagen egentligen
har.

Som nimnts utgdér minga angivna parametrar faktorer att beakta
vid dgarférvaltningen av identifierade grupper av bolag.

Professionell digarmilio — unduvik fragmentering

Detta ir givetvis ett centralt allmint overvigande som pekar pd
professionalisering och specialisering men samtidigt pd att det bor
finnas en 6vre grins for antalet foretagsgrupper for sirskild dgar-
forvaltning.

Funktionella forvaltningssynergier

Ocksd detta dr en given utgdngspunkt for all dgarforvaltning. Dir
forvaltningssynergier kan skapas 1 termer av specialistkunskap om
tex. typ av foretag ska de tillvaratas. Dock giller inom igar-
forvaltning av rorelsedrivande bolag inte generella stordrifts-
fordelar 1 meningen att det skulle vara rationellt att 18ta samma
forvaltare dgna sig dt ett mycket stort antal bolag.

Bransch/branschkompetens

I enlighet med kommentaren till ”professionell igarmiljé” och
*funktionella férvaltningssynergier” dr bolagens branschtillhérig-
het och dgarférvaltarnas branschkunskap viktiga framgingsfaktorer
1 en professionell férvaltning. Dir branschkunskap kan samordnas 1
dgarforvaltningen bor s ske men faktorn bransch torde inte vara
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avgorande for en dvergripande gruppering av bolag 1 en férvaltning
som inte ska fragmenteras i f6r minga organ.

10.3 Val av parametrar fér gruppering av bolagen
10.3.1 Inledning

Som framgdtt av analysen hittills ir mycket fi av de parametrar som
anvints och diskuterats for en indelning av bolag med statligt
dgande, dgnade att ge bdde en klar indelning dir inga eller fi bolag
kan sigas vara diskutabelt placerade och att utgéra en grund for
indamilsenlig forvaltning enligt de krav som bor stillas pd en
férvaltning som differentieras efter bolagsgruppers sirart.

10.3.2 Huvudsakliga parametrar for gruppering
1. Overvigande uppdrag

Ett bolags dgaruppdrag, ibland benimnt enbart uppdrag, utgors av
de riktlinjer dgaren faststillt fér bolagets verksamhetsinriktning
och meddelat bolagets styrelse. Professionella igare utarbetar
dgarstrategier och dgarplaner {6r bolag de forvaltar dgande 1 och pd
denna grund bestims igaruppdraget, ofta bara uttryckt som
uppdraget f6r bolaget. For ett enskilt bolag uttrycks detta vanligt-
vis 1 bolagsordning och igardirektiv. Uppdraget anger i regel
overgripande mél for verksamheten, dvs. vad bolaget ska utvecklas
till, hur man miter framging 6ver tiden, affirsdefinition, dvs.
vilken verksamhet bolaget ska syssla med och ofta vad det inte fir
igna sig &t, samt grundliggande virderingar, som bolaget har att
efterleva. Uppdraget utgér den ram inom vilken styrelsen kan
utveckla bolagets affirsstrategi och dess affirsplaner.

Utover mer langsiktiga dgaruppdrag faststills ofta vid bolags-
stimmor finansiella mil om avkastning, utdelning, m.m..

Den avgorande skiljelinjen f6r en indelning av bolagen med
statligt dgande i grupper dr, som utvecklas vidare nedan i detta
kapitel, évervigande dgaruppdrag och dirmed forenliga mal. (Se
dven avsnitt 9.5 f6r en behandling av igaruppdrag.) Detta kan
uttryckas som att skapa ekonomiskt virde eller att skapa samhills-
nytta. I bida fallen férekommer som utvecklas nedan fér de flesta
av bolagen — implicit eller explicit — motsvarande restriktion
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avseende sambhillsnytta respektive ekonomiskt virde. Det ir, som
framhallits, viktigt att sikerstilla professionellt igande bide for
bolag med ekonomiskt virdeskapande som &vervigande mal och
for bolag med samhillsnytta som 6vergripande mil. Som underlag
fér forvaltningen boér idgaruppdrag och mal/restriktioner vara
tydliga och kvantifierbara.

2. Storlek

Den andra mycket betydelsefulla parametern fér gruppering ir
storlek. En indaméilsenlig dgarférvaltning miste som konstaterats
sikerstilla fokus pd de bolag som svarar f6r 80 procent av virdet
och medge specialisering och professionalisering av dessas dgar-
forvaltning, inklusive nodvindig kompetens for att forvalta
betydande poster 1 noterade bolag. Huruvida detta kriver en egen
forvaltningsenhet dterkommer utredaren till.

3. Forvaltningssynergier

Den tredje huvudfaktor utredaren vill anvinda vid en gruppering av
bolagen ir vad som kan inbegripas i forvaltningssynergier. Hiri
ingdr de tidigare analyserade parametrarna “professionell dgarmiljo
— undvik fragmentering”, “funktionella férvaltningssynergier” och
“bransch/branschkompetens”. I &verviganden om forvaltnings-
synergier bor t.ex. skillnaden beaktas mellan att dga och félja upp &
ena sidan stora mer "sjilvgdende” bolag med mojlighet att rekrytera
omfattande egen kompetens och & den andra sidan att som igare
medverka till att utveckla smi eller unga bolag. Faktorerna statens
dgarandel, konkurrensutsatt/fungerande marknad samt anslags-
finansiering blir viktiga att ta hinsyn tll inom grupper och vid
tydliggérande av uppdrag samt mél/restriktioner.

Eftersom 6vervigande dgaruppdrag ir den mest grundliggande
parametern for en uppdelning i grupper férdjupas i 10.3.3. 10.3.5. —
vissa frigor rorande mal respektive restriktioner, olika dimensioner
av begreppet samhillsuppdrag samt utredarens éverviganden be-
triffande 6vervigande uppdrag.
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10.3.3 Mal och restriktioner

Flera av bolagen med statligt igande har mer detaljerade mél medan
andra bolag har £ och otydliga mil. Fér bdde tydligt angivna och
mer otydliga férvintningar giller dock att mil mdiste hinga
samman fér undvikande av milkonflikter.

Utredaren vill hirvid uppmirksamma att nir igaren 1 igar-
uppdrag och andra sammanhang anger mil bér hinsyn som kan
strida mot dessa snarast beskrivas som restriktioner. Nir det
overordnade uppdraget ir ekonomiskt virdeskapande och mailen
for detta ir faststillda bor beslutade mal av annan karaktir, t. ex. av
samhillskaraktir, anges som begrinsningar fér hur virdeskapandets
ekonomiska mél fir forverkligas. P& motsvarande sitt bor for
foretag med sektorpolitiska uppgifter som 6vervigande uppdrag,
mélen inom dessa omrdden kompletteras med restriktioner av-
seende ekonomisk effektivitet (mitt som t.ex. kapitalavkastning,
produktivitet eller kostnadsnivd) for hur den avsedda samhalls-
nyttan far skapas.

10.3.4 Olika dimensioner av begreppet "samhallsuppdrag”

I begreppet samhillsuppdrag ryms som nimnts minga olika
inneborder, vilka kan avse bide mil och restriktioner.

Alla foretag kan sigas fylla en uppgift i sambillet men i normalt
sprakbruk sigs de inte dirfor ha ett samhillsuppdrag. For vissa
statligt dgda bolag giller emellertid att deras verksamhet ir be-
grinsad till att utféra en specifik samhillsuppgift, t.ex. att férvalta
och utveckla jirnvigsstationer. Dessa bolag har en samhillsuppgift
som affirsdefinition men det dvervigande uppdraget kan ind3 vara
att skapa ekonomiskt virde.

Vissa statliga bolag har entydigt sektonpolitiska mal som
huvudmail for verksamheten. Agaruppdraget anger att detta ir
huvudsyftet bakom bolaget och att det dr inom detta som bolaget
mélsitts och mits. Samhall ir ett sidant exempel. Bolagets dver-
vigande uppdrag ir inte att skapa ekonomiskt virde i form av ut-
delning till staten utan att skapa samhillsnytta f6r medborgarna
genom att hjilpa personer ut pd arbetsmarknaden.

De flesta statliga bolag har till huvuduppgift att skapa
ekonomiskt virde. Det ir vad deras dgaruppdrag anger och det ir
sddana mal som ir styrande. Men sidana féretag kan dven ha mer
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eller mindre tydliga begrinsningar fér sin verksamhet, som utgérs
av samhillshinsyn inom omrdden som begrinsningar ifriga om
mojligheter till avyttringar eller férvirv. LKAB har t. ex. som
dvervigande uppdrag att skapa ekonomiskt virde. Detta torde inte
innebira att dgaren eller bolaget kan bortse fran den sambdillsnytta i
vid mening bolaget stdr for 1 en hel landsinda dven om detta inte dr
uttryckt 1 bolagets dgaruppdrag utan kan sigas vara implicit.

Med begreppet overvigande dgaruppdrag att skapa samhills-
nytta menar siledes utredning att bolag av riksdagen har fitt en
sddan uppdragsbeskrivning och styrande mil inom ett sektor-
politiskt omrdde men samtidigt i regel vissa restriktioner avseende
ekonomi och effektivitet. Med ett dvervigande uppdrag att skapa
ekonomiskt virde menar utredaren att detta dr dgaruppdragets
overordnade mal samtidigt som det 1 vissa fall kan férekomma vissa
samhillsmotiverade restriktioner for detta.

10.3.5 Overviagande uppdrag

Med utgdngspunkt i dgaruppdrag och huvudsakliga mal/restriktio-
ner fér bolagen har utredaren identifierat fyra schematiska typfall
av dgaruppdrag:

1. Bolag med renodlat ekonomiskt virdeskapande uppdrag:
ekonomiska mal utan uttalade restriktioner avseende sektor-
politik, igande eller allminna politiska hinsyn

2. Bolag med virdeskapande som huvuduppdrag men med inslag
av samhillsuppdrag med konsekvenser foér styrningen av
bolaget: ekonomiska mil med restriktioner avseende sektor-
politik, dgande eller allminna politiska hinsyn

3. Bolag med huvudsakligen samhillsuppdrag men ocks3 visentliga
ekonomiska mil/restriktioner med konsekvenser f6r styrningen
av bolaget: sektorpolitiska mil med uttalade restriktioner av-
seende foretagsekonomisk effektivitet

4. Bolag med samhillsuppdrag utan krav pd att generera ekonomiskt
virde till staten men grundliggande krav pd ekonomisk effektivitet:
sektorpolitiska mil utan uttalade féretagsekonomiska restrik-
tioner.
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Dessa fyra huvudtyper kan 1 en matris kompletteras med be-
tydelsen av bolagens ekonomiska virdeskapande respektive vikten
av deras skapade samhillsnytta. Utredarens analys visade att vatten-
delaren gir vid vad som ir dvervigande dgaruppdrag, dvs. om det
overvigande idgaruppdraget ir att skapa ekonomiskt virde eller
samhillsnytta.

P3 denna grundval kan bolagen delas in 1 tvd huvudkategorier:

e en grupp bestiende av typfall 1 och 2 ovan med dvervigande
dgaruppdrag att skapa ekonomiskt virde, inte sillan kombinerat
med mer eller mindre explicita restriktioner av samhillsnyttig
karaktir

e en grupp bestiende av typfall 3 och 4 ovan med dvervigande
dgaruppdrag att skapa sambillsnytta, vanligen kombinerat med
mer eller mindre lingtgiende restriktioner avseende frimst
ekonomisk effektivitet

Bilden nedan illustrerar denna tankeging.

UPPDRAG ATT SKAPA
SAMHALLSNYTTA

UPPDRAG ATT SKAPA
EKONOMISKT VARDE

< Bolaa bedéms efter innehall i 4&oarunndraa >

GRUPP 1 GRUPP 2
Overvagande uppdrag: Overvagande uppdrag:
Skapa ekonomiskt varde Skapa samhaéllsnytta

De tv8 trianglarna 6verst 1 bilden representerar de tvd huvudsakliga
dimensionerna av ett dgaruppdrag. Den nedre triangeln represen-
terar uppdrag att skapa ekonomiskt virde medan den &vre inne-
hiller uppdrag att skapa samhillsnytta. De allra flesta bolag har
som konstaterats implicit eller explicit uppdrag av bigge typerna.
De kan placeras lings den horisontella pilen efter hur deras dgar-
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uppdrag dr sammansatta. Om maélet att skapa ekonomiskt virde
utgér huvuddelen av dgaruppdraget blir eventuella kompletterande
mal avseende samhillsnytta restriktioner fér genomférandet av
huvudmalet. Om madlet att skapa samhillsnytta utgér huvuddelen
av idgaruppdraget blir eventuellt kompletterande mal avseende
ekonomiskt virde (effektivitet) restriktioner fér utforande av detta
huvudmail. De tvd typfallen av 6vervigande uppdrag som konsta-
terats ovan ligger siledes pd var sin sida om den streckade mitt-
linjen i figuren.

Bolag som pi grund av sammansittningen av sina uppdrag hamnar
till vinster om mittlinjen 1 trianglarna tillhér en grupp medan
bolagen till hoger om mittlinjen tillhér en annan grupp. Utredarens
slutsats dr som angivits att detta dr den helt grundliggande upp-
delningen av de statligt dgda bolagen. Inom denna uppdelning kan
de tvd andra parametrarna — storlek och foérvaltningssynergier —
paverka indelningen av foretagen i indaméilsenliga grupper for
dgarforvaltning.

10.4  Utformning av bolagsgrupper
10.4.1 Vissa overgripande principer

Vid utformningen av grupper som limpar sig foér differentierad
foérvaltning bor ndgra dvergripande principer for statlig verksamhet
och férvaltning av igande i bolag beaktas.

En uppenbar sddan ir att 16sningen bor vara enkel och praktiskt
anvindbar. Oavsett parametrar bor utredaren soka en praktiskt
anvindbar indelning som ska mojliggéra dndamailsenliga for-
valtningsformer och forvaltningslogiker 1 en indelning 1 grupper
som ir littforklarad och littbegriplig.

Ett annat viktigt hinsynstagande vid utformning av igarpolitik
och igarorganisation ir bolagens behov av lingsiktig stabilitet.
Direktivens mdl om l&ngsiktigt virdeskapande och det konsta-
terade behovet av stabila forutsittningar f6r bolagen talar for att
riktlinjer som varar 1 mer ir 3-4 3r ir 6nskvirda. Vid genom-
forandet av en forindring bor siledes en stabil grund 1 riksdagen
efterstrivas.

Som utredaren konstaterat finns det utrymme for ett tydligare
inflytande f6r riksdagen 6ver strategiska beslut och uppfoljning av
bide ekonomiskt virdeskapande och skapad samhillsnytta.
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Utredaren avser dirfér att vidareutveckla ett dgarpolitiskt ramverk
att faststillas av riksdagen med regelbundna intervaller (kanske vart
fjairde &r). Detta bor komplettera dagens dgarpolicy for samtliga
bolag med en idgarstrategi f6r det samlade dgandet och méjligen
vissa justerade beslutskompetenser mellan riksdag, regering och
férvaltande bolag.

Vidare har utredaren konstaterat att regeringens patagliga dubbla
roller som reglerare och foérvaltande dgare kan vara himmande for
de igda bolagens utveckling. Uppdraget dr att i mojligaste min
skilja pa regeringens reglerande och foretagsigande roller och att
flytta ut operativa uppgifter ur Regeringskansliet. Regeringen bor
vara inriktad pd strategisk dgarstyrning utan onddig dagspolitisk
inblandning 1 operativa dgar- eller foretagsfrigor.

Som konstaterats utgérs bolagen med statligt dgande av tvd
artskilda grupper beroende pd bolagens dvervigande dgaruppdrag.
Bide dgarforvaltning utifrin ekonomiska aspekter och foérvaltning
baserad pid sektorpolitisk professionalism behéver utvecklas.
Professionell hantering av bolag med ekonomiskt virdeskapande
som overvigande uppdrag och mil kan som hittills utgd frin
vedertagen teoribildning och praktik. Vetenskapliga och praktiska
erfarenheter av att utveckla professionalism 1 att forma, mita och
folja upp sektorpolitiska médl ir som nimnts mer begrinsade och
behéver forstirkas, vilket torde stilla krav pd en fokuserad kompe-
tensutveckling pd detta omride.

Som utredaren konstaterat foreligger ett betydande utrymme
for klargérande av bolagens grundliggande dgaruppdrag och maél.
Vid nirmare 6verviganden om inplacering av bolagen i limpliga
grupper fir utredaren utgd frin nuvarande situation rérande bo-
lagens uppdrag. Overvigandena kan belysa ett antal fall dir mer
fullstindiga dgaruppdrag/mal skulle underlitta en inplacering 1i
foreslagna grupper och dessutom ge klarare férutsittningar for
dgarforvaltningen och bolagens arbete med sina affirsstrategier.

10.4.2 Bolagsgrupp 1: dvervagande uppdrag att skapa
ekonomiskt varde

I denna grupp ska alla bolag ha ekonomiskt virdeskapande som
overvigande dgaruppdrag och siledes huvudsakligen ekonomiska
mal och om s8 bedéms nédvindigt kompletterande restriktioner av
samhillsnyttokaraktir. Gruppen kommer att innehdlla det storsta
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antalet bolag — bdde samtliga de stora bolag som svarar for cirka 80
procent av virdet och ett stort antal andra bolag. Nigra av de allra
storsta bolagen idr ocksi foremdl for ett stort allminpolitiskt
intresse. Kompetenskraven pd styrelse, ledning och foérvaltning
over en sidan grupp inrymmer hég affirsmissig kompetens och
gott politiskt omdéme.

Med ledning bl. a. av kartliggningen av andra linders och privata
dgarforvaltares strategier torde gruppen delas upp i tvd under-
grupper — en for mycket stora bolag och en fér mindre och
medelstora bolag.

Stora foretag

Undergruppen kommer att svara f6r 80 procent eller mer av virdet
1 statens portfdlj av hel- och deligda bolag. Samtliga bolag ir
mogna foretag som drivs kommersiellt men kan ha vissa sirskilda
sligganden eller restriktioner. Agarférvaltningen torde komma att
likna motsvarande enheter i andra linder och stérre privata
investmentbolag med erfarna férvaltare och specialiserade analytiker
som kan forma dgarplaner f6r vidare utveckling av dessa bolag.

Exempel pd bolag som bér placeras 1 denna grupp ir heligda
LKAB, Sveaskog och Vattenfall samt dgandet i de deligda bolagen
PostNord, TeliaSonera, SAS och Nordea. Férvaltningen av dgandet
i borsbolag kriver givetvis sirskild kompetens.

Mindre och medelstora foretag

Gruppen utgdrs av ndgra mindre men huvudsakligen av medelstora
bolag, vilka har virdeskapande som &vervigande uppdrag och
varierande foretagsspecifika restriktioner av karaktiren samhills-
uppdrag. Flera av bolagen kan bedémas ha en betydande utvecklings-
potential, vilken dgarférvaltningen bor inriktas pd att tillvarata. Flera
av foretagen gir att inordna i nigra sammanhillande bransch-
grupper.

Exempel pd bolag som bér placeras 1 denna grupp ir Jernhusen,
Vasallen, Green Cargo, SJ, SBAB, Lernia och Vectura.
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10.4.3 Bolagsgrupp 2: dvervagande uppdrag att skapa
samhallsnytta

Bolagen 1 denna grupp har sektorpolitiska mal med olika grad av
tydlighet i sin egenskap av redskap i en politisk strategi med
politiska mél f6r sektorn. Flera av bolagen har ocksi ekonomiska
mal, vilka i enlighet med utredarens synsitt ovan utgér restrik-
tioner for fullgérandet av det specifika samhillsuppdraget. Det bor
dter — 1 enlighet med analysen — noteras att forhdllandet att ett
bolag har en viktig uppgift 1 samhillet som affirsdefinition vilken
ska l6sas med ekonomiskt virdeskapande som huvuduppdrag inte
utgdr grund for placering 1 denna grupp.

Det bor ocksd poingteras att det férhdllandet att ett mél anges
som restriktion inte innebir att kravnivdn behéver sittas ligt. Det
ir tvirtom fullt mojligt att ange en restriktion i termer av t.ex.
kapitalavkastning som sitts pd en mycket krivande nivi. Det
avgorande ir 1 stillet att nir denna nivd ir uppfylld finns inget
behov av att gi lingre in s utan den eventuella kapacitet som finns
for ytterligare maluppfyllelse bor i stillet inriktas mot verksam-
hetens huvudmil.

Gruppen kommer att bestd av heligda statliga bolag samt nigra
smé deligda féretag. I vissa fall handlar det om bolagiserad statlig
verksamhet med féretagsspecifika samhillsuppdrag som éverordnat
uppdrag. Erfarenhetsmissigt tilldrar sig flera av dessa ett betydande
politiskt intresse pd grund av de politikomrdden inom vilka de ir
redskap for politiken. Detta torde stilla krav pd bide betydande
politisk kompetens och specialiserad sektorpolitisk sakkompetens i
styrning av gruppen och dgarférvaltning av bolagen som komple-
ment till nédvindig affirsmissig kompetens.

Vid en genomging av de bolag som bér tillhéra denna grupp
framtrider en undergrupp av bolag med huvudsakligen nirings-
politisk inriktning. Andamilet for dessa ir att vara redskap i en
politik som syftar till att stédja tillvixt. Andra bolag verkar inom
skilda sektorer men har det gemensamt att de ir redskap i en
politik for att forbittra vilfirden fé6r medborgarna.
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Bolag med syftet att bidra till ekonomisk tillvéxt

Gruppen innehller ett betydande antal foretag med ett nirings-
politiskt syfte. Det kan noteras att samtliga 1 allt visentligt saknar
avkastningsmal. Alla ir heligda utom Visit Sweden, dir staten ir
hilftenidgare. Utredaren har noterat att det inletts ett arbete i
Regeringskansliet for att préva mojligheterna till bittre sam-
ordning mellan flera av bolagen 1 gruppen.

Till denna undergrupp hér bl. a. ALMI, Arlandabanan, Svedab
(Oresundsbron), Visit Sweden och Géta Kanal. Det senare bolaget
drivs med bdde niringspolitiska och kulturhistoriska motiv.

Bolag med syftet att bidra till vélfird for medborgarna

Bolagen i denna grupp ir av skiftande storlek och verkar inom flera
politikomriden men framfér allt med socialt, kulturellt och
miljoinriktat motiverade uppdrag. Nigra idr deligda och ndgra ir
huvudsakligen anslagsfinansierade, vilket givetvis behéver upp-
mirksammas i férvaltningen.

Uppenbara exempel pd bolag i denna grupp ir Samhall, System-
bolaget, Apotekens Service AB och SOS Alarm.

10.4.4 Overviaganden och inplacering av vissa foretag i
grupperna

For flera foretag rdder som konstaterats inte full klarhet om
overvigande uppdrag och motsvarande mal for verksamheten. De
bedémningar och slutsatser som redovisas 1 den sirskilda kart-
liggningen av bolagen (]fr avsnitt 10.2.3) kan dirfér skilja sig frin
vad framgir av regeringens senaste verksamhetsberittelse for
bolagsgruppen. Foretag dir detta giller ir Svensk Exportkredit
(SEK), Fouriertransform, Skeppshypotek och Swedesurvey.

SEK och Fouriertransform ir exempel pd bolag med en
sambillsuppgift som affirsdefinition men 6vervigande ekonomiskt
virdeskapande som dgaruppdrag och évervigande ekonomiska maél
for verksamheten. Vad giller SEK kan verksamhetsberittelsen
tolkas som att bolaget borde tillhéra Grupp 2 medan analysen i
kartliggningen pekar pd att bolaget borde tillhéra Grupp 1.
Utredaren anser sig kunna konstatera att bolaget huvudsakligen
mits pd ekonomiska mél, torde ha évervigande ekonomiskt virde-
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skapande som uppdrag och dirfor bor placeras 1 Grupp 1.
Verksamhetsberittelsens uppgifter talar fér att riskkapitalbolaget
Fouriertransform bér tillhéra Grupp 1 medan kartliggningens
analys pekar mot Grupp 2. Utredaren konstaterar att bolaget har
ett hogt stillt avkastningsmal och enligt sitt uppdrag ska verka pa
kommersiella villkor (om in inom en begrinsad marknad), vilket
placerar bolaget i Grupp 1.

Ocksd for Svenska Skeppshypotekskassan pekar verksamhets-
berittelsens respektive kartliggningens analys pd olika grupp-
tillhérighet. Utredaren tolkar uppgifterna om verksamheten som
att den existerar av niringspolitiska skil och verksamheten 1 likhet
med flera andra niringspolitiska bolag saknar tydliga avkastnings-
mal, varfér Svenska Skeppshypotekskassan torde ha samhillsnytta
som Svervigande dgaruppdrag och bor tillhéra Grupp 2.

For Swedesurvey idr dgaruppdrag och mail inte entydiga. En
tolkning av drsredovisningen pekar pd att bolaget borde tillhora
Grupp 2 medan analysen 1 kartliggningen pekar pd Grupp 1.
Utredaren bedémer att bolaget bér tillhéra Grupp 2.

Aven om verksamhetsberittelsen, kartliggningens analys och
bolagets egen tolkning av uppdrag och mal pekar i samma riktning
kan bedémningen av vissa bolags 6évervigande uppdrag vara svir.
Det kan sdledes diskuteras om de uppgifter 1 samhillet som utférs
av Akademiska Hus, Specialfastigheter, Teracom, Swedavia medfor
att det utforande foretaget ska anses vara foretag med ett
overvigande uppdrag att skapa samhillsnytta. Utredaren konsta-
terar dock efter en grundlig analys att samtliga hir nimnda bolag
har som &vervigande uppdrag att skapa ekonomiskt virde och
dirfor bor tillhéra Grupp 1.

Svenska Spel har diskuterats frin motsatta utgdngspunkter.
Bolaget verkar inom spelmonopolets ram och har att skapa sam-
hillsnytta som 6vervigande uppdrag men ocksd betydande mal att
skapa ekonomiskt virde. Bolaget dr trots det legala monopolet
utsatt for aggressiv konkurrens och i debatten ifrdgasitts ibland om
bolaget verkligen efterlever sitt ¢vervigande uppdrag. Utredaren
saknar dock underlag f6r ndgon annan slutsats in att s ir fallet och
placerar bolaget i Grupp 2. Ocksd fér detta bolag torde det for
framtida dgarférvaltning vara en fordel att fortydliga bolagets
uppdrag, mil och restriktioner.

Ett 6vervigande av helt annan art giller de tvd konkurrenterna
Apoteket AB och Apoteksgruppen AB, som hitintills bdda dgar-
forvaltats av Socialdepartementet. Bdda har som andra bolag som
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nimnts hir viktiga sambdillsuppgifter men inte sambdllsnytta som
overvigande uppdrag utan ska, i1 likhet med sina privatigda
konkurrenter pd apoteksmarknaden, frimst skapa ekonomiskt
virde. Utredaren stiller sig tveksam till att ha férvaltningen av tv3
konkurrenter i samma forvaltarteam varfor dessa bolag borde ligga
1 olika undergrupper till Grupp 1. Apoteket AB ir dven efter
apoteksreformen omsittningsmissigt ett av de storsta statliga
bolagen och bor forvaltas tillsammans med évriga storbolag.

Det nya bolaget Inlandsinnovation tolkas i kartliggningen som
ett bolag med 6vervigande samhillsuppdrag. Utredaren har inte
grund att géra ndgon annan bedémning utan placerar bolaget bland
dvriga niringspolitiska bolag 1 Grupp 2.

I utredningsarbetet har det diskuterats om vissa bolag ska
forvaltas 1 ndgot annat dgarorgan in det departement som deras
verksamhet till stor del ir en férlingning av. Detta giller Operan,
Dramaten, Dom Shvetsii och Voxendsen liksom de deligda bolagen
Miljémirkning (statens dgarandel ir 10 procent) och Miljostyr-
ningsrddet (85 procent). Med den bild som vuxit fram av gruppen
foretag med overvigande uppdrag att skapa samhillsnytta och
undergruppen som ska bidra till att skapa vilfird har emellertid
utredaren kommit fram till att ocksd de senast nimnda bolagen bor
ingd 1 denna gruppering.

Med hinsyn till pdgdende 6verviganden och dirmed avsaknad av
erforderlig klarhet om inriktningen av ESS, den europeiska
spallationskillan, har utredaren avstitt frin att gora ndgon
grupplacering.

10.4.5 Inplacering i tva bolagsgrupper med vardera tva
undergrupper

Utredarens 6verviganden 1 detta kapitel resulterar i en indelning av
de statligt dgda bolagen i grupper enligt nedanstiende samman-
stillning. Detta dr siledes utredarens bedémning av en inda-
maélsenlig gruppering for dgarforvaltning av bolagen efter de para-
metrar som valts: 6vervigande uppdrag, storlek samt férvaltnings-
synergier. 1 kapitel 11 redovisas utredarens forslag till hur dessa
grupper ska organiseras och forvaltas.

’ Indelningen avser 56 av de totalt 58 bolagen med statligt dgande. Bolag som ir under
likvidering eller vilande ingdr inte (jfr tabell 2.1 i kap. 2).
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Bolagsgrupp 1:
Overvigande uppdrag att skapa ekonomiskt varde

STORA OCH NOTERADE BOLAG
Heldgda bolag

MEDELSTORA BOLAG
Fastigheter

Apoteket Akademiska Hus
LKAB Specialfastigheter
Sveaskog Jernhusen
Vattenfall Vasallen

Noterade/delédgda holag
Nordea

SAS

TeliaSonera

PostNord

Infrastruktur/Transport
Bilprovningen

Green Cargo

Infranord

S

Rymdbolaget

Svevia

Swedavia

Teracom

Finans
Bostadsgaranti
Fouriertransform
SBAB

SEK

Lakemedel
Apoteksgruppen

Konsult/Uppdragstagare
Lernia

Metria
Vectura
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Bolagsgrupp 2:
Overvigande uppdrag att skapa samhallsnytta

BIDRA TILL TILLVAXT

ALMI

Arlandabanan
Bostadsomvandling
Botniabanan
Erséttningsmark

Gota Kanal
Innovationshbron
Inlandsinnovation

RISE Holding AB
Skeppshypotek
Svedab
Swedesurvey
Sweroad

Visit Sweden
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BIDRATILL VALFARD

Apotekens Service
APL

Dom Shvetsii
Dramaten
Miljdméarkning
Miljostyrningsradet
Operan

Samhall

SOS Alarm
Systembolaget
Svenska Spel

Swedfund

Voxendsen



11  Overvaganden och forslag

11.1  Utgangspunkter och problembild

Utredarens uppdrag ir att limna forslag till hur férvaltningen av
bolag med statligt dgande limpligast bor bedrivas och organiseras
med utgdngspunkt 1 mdlen for verksamheten, kravet pd en effektiv
och professionell férvaltning samt riksdagens och allminhetens
mojligheter till insyn 1 férvaltningen.

Utredarens forslag ska innehélla en redovisning av organisation,
ansvarsfordelning och resursbehov fér den nya organisationen och
formerna for den lopande styrningen av forvaltningsorganisa-
tionen. Om utredaren foresldr att forvaltningen helt eller delvis ska
foras till en myndighet eller ett aktiebolag ska utredaren limna
forslag till en indaméilsenlig uppgifts-, ansvars- och resursfor-
delning fér verksamheten.

I sitt kartliggnings- och analysarbete (jfr kapitel 9) har ut-
redaren, identifierat foljande problembild:

¢ Den skillnad som finns mellan politisk och féretagsekonomisk
rationalitet 1 styrningen av det statliga bolagsigandet avspeglas
inte 1 tillrickligt hog grad i hur férvaltningen dr organiserad och
bedrivs.

e Statens dubbla roller som bide reglerare och foretagsigare pd de
marknader dir vissa av de statliga bolagen ir verksamma riskerar
att sammanblandas 1 dagens férvaltning.

e Regeringen och Regeringskansliet tenderar att dras in i en alltfor
operativ roll 1 dgarstyrningen av bolagen, vilket bl.a. leder till att
avgrinsningen mellan hantering av igarfrigor och bolagsfrigor
blir oklar Detta leder 1 sin tur till att den politiska och
dgarstrategiska styrningen blir otydlig och ostrukturerad.
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e Styrningen av bolagen tenderar att bli ”ad hoc-missig” och
kinnetecknas av ryckighet, kortsiktighet och bristande konse-
kvens.

e De sammansatta dgaruppdrag och komplexa mélbilder som
kinnetecknar mdnga av de statligt dgda bolagen har inte klar-
gjorts tillrickligt fér att kunna ligga till grund f6r en tydlig och
effektiv dgarstyrning.

e Bolagens olikheter avspeglas inte 1 tillricklig grad i synen pd hur
bolagen bor forvaltas, vilket leder till en alltfor likriktad och
odifferentierad f6érvaltningsmodell som inte passar alla bolag.

For att 16sa dessa problem finner utredaren att en sjilvstindigt
ansvarig, professionell organisation fér den operativa dgarforvale-
ningen bér liggas in som en link mellan den politiska och idgar-
strategiska styrningen frin riksdag och regering och de enskilda
portfoljbolagen. De forslag som limnas 1 detta kapitel syftar till att
skapa denna link.

11.2  Mal och inriktning av férslagen
Mal for statens dgarforvaltning

Med utgdngspunkt frin direktiven och ovanstiende problembild
har utredaren formulerat féljande 6vergripande mal f6r férvaltning-
en av statens igande i bolag:

Forstirkt virdentveckling i alla bolag

En effektivare och mer professionell férvaltning ska ytterst bidra
till ett 6kat virdeskapande i samtliga bolag med statligt dgande.
Detta avser sdvil ekonomiskt virde, frimst for de statligt dgda
bolag som har detta som huvudsakligt dgaruppdrag, som virde i
termer av samhillsnytta, vilket sirskilt avser bolag med ndgon form
av samhillsuppgift som dgaruppdrag.

Aven om tyngdpunkten i bolagens uppdrag, som framgitt av
genomgangen i kapitel 10, skiljer sig 1 betydande grad mellan bo-
lagen ir bdda aspekterna av virdeskapande relevanta for flertalet
bolag. Aven fér de mest utpriglat ekonomiskt virdedrivande
bolagen finns 1 allminhet nigon grad av samhillsintresse, och de

206



SOU 2012:14 Overviaganden och forslag

bolag som har samhillsnytta som huvuduppdrag ska fullgéra detta
uppdrag inom ramen foér bestimda krav pd ekonomisk effektivitet.
Det ir utredarens bedémning att det finns en stor potential for
dkat virdeskapande 1 bida dessa avseenden.

Tydligt politiskt inflytande pd strategisk nivd

Det ska finnas en tydlig demokratisk insyn och kontroll av fér-
valtningen och ett bestimmande inflytande 6ver portféljbolagens
dgaruppdrag, overgripande mél och huvudsakliga inriktning av
verksamheten. Detta bor emellertid avse den politiska och idgar-
strategiska styrningen, inte den operativa styrningen av enskilda
bolag.

For att skapa bittre férutsittningar for riksdag och regering att
féor medborgarnas rikning utdéva detta inflytande bor vil defini-
erade ramar och spelregler f6r den politiska styrningen av bolags-
forvaltningen utvecklas. Som ett led 1 detta bor en tydlig dgar-
strategi utarbetas som faststiller riksdagens och regeringens syn pd
den strategiska inriktningen och de lingsiktiga méilen f6r statens
bolagsigande samt riktlinjer f6r férvaltningen av detta.

Stabila forutsitiningar for bolagens verksambet och utveckling

Agarpolitiken ska syfta till att ligga fast tydliga och lingsiktigt
stabila ramar foér de foérvaltade bolagen. Dirigenom skapas en fast
grund for dessa att utveckla sin verksamhet i enlighet med det upp-
drag de fitt av riksdagen och regeringen. Utan att minska det poli-
tiska och demokratiska inflytandet ¢ver forvaltningen ir det ange-
liget att komma ifrdn ryckighet, kortsiktighet och bristande konse-
kvens i styrningen av de statligt 4gda bolagen.

Dirfor bor en tydlig avgrinsning av roller och ansvar goras
mellan § ena sidan den politiska och strategiska styrningen och &
andra sidan den operativa forvaltningen av bolagen. Dirigenom
skapas bittre forutsittningar {6r den operativa forvaltningen utan
ocksd for en tydligare politisk och strategisk styrning av bolags-
férvaltningen.
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Inriktning av forslagen

En grundliggande utgdngspunkt fér utredarens forslag ir att skilja
mellan den 6vergripande och strategiska styrningen av f6érvaltning-
en av statens dgande 1 bolag som utévas av riksdag och regering,
och den operativa férvaltningen, med vilket avses de dtgirder som
vidtas 1 syfte att verkstilla den styrning som har beslutats. En annan
utgdngspunkt har varit att sirskilja statens roll som reglerare och
som igare av bolag genom att utévandet av dgarrollen, sker 1 sir-
skilda férvaltningsorgan.

En sidan ordning, som skiljer mellan policyutformning och
verkstillande uppgifter, bedéms ligga vil i linje med svensk for-
valtningstradition. Den skulle ocksi enligt utredarens bedémning
skapa goda forutsittningar for att utveckla en aktiv och pro-
fessionell forvaltning som stéder virdeutvecklingen 1 termer av
bide ekonomisk nytta och samhillsnytta 1 de statligt 4gda bolagen.

Utredaren féresldr att den operativa férvaltningen flyttas frén
Regeringskansliet till tvi specialiserade forvaltningsenheter 1 bo-
lagsform 1 syfte att frigéra den potential till virdetillvixt som
utredaren bedémer foreligga for bide de ekonomiskt och sam-
hillsmissigt virdedrivande bolagen. Vart och ett av dessa bolag ska
ha en professionell styrelse med integritet och gedigen erfarenhet
av den typ av verksamhet som de férvaltade bolagen bedriver.
Respektive forvaltningsbolag ska ges mojlighet att bygga upp orga-
nisation, kompetens, resurser och arbetsmetoder som sirskilt ir
anpassade till uppgiften att forvalta respektive kategori av bolag.

Genom dessa 3tgirder foérvintas inte bara effektiviteten 1 for-
valtningen av respektive bolagskategori kunna hojas visentligt. Det
skapas ocksd en tydlig avgrinsning av roller och ansvar mellan den
politiska nivdn och den operativa bolagsférvaltningen som 1 sin tur
ger forutsittningar for en starkare, tydligare och mer stabil politisk
och strategisk styrning. Vidare uppnis en renodling av Regerings-
kansliets uppgifter.

De tv4 forvaltningsbolagen foreslis som helhet finansieras med
eget kapital och inte kunna ta upp 18n pi den 6ppna kapitalmark-
naden. Utdelningar frin portféljbolagen foreslds fortsatt inleve-
reras till statsbudgeten. Dock foreslds forvaltningsbolagen kunna
disponera en begrinsad andel av utdelningarna fér att snabbt och
flexibelt kunna tillféra de forvaltade bolagen mindre kapitaltill-
skott. Sddana kapitaltillskott fir dock endast avse investeringar
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inom befintlig verksamhet och strategi 1 syfte att utveckla bolagets
virdeskapande férméga.

Slutligen foreslds att ett tydligt égarpolitiskt ramverk utvecklas
for riksdagens och regeringens styrning av bolagsforvaltningen 1
den nya forvaltmngsorgamsatlonen Forslaget till ramverk behand-
lar formerna fér regeringens styrning av forvaltningsbolagen samt
det demokratiska inflytandet och insynen och kontrollen éver
férvaltningen ska sikerstillas.

11.3  Tva specialiserade forvaltningsbolag

11.3.1 Den operativa agarforvaltningen éverfors till enheter
utanfér Regeringskansliet

Forslag: Den operativa férvaltningen av statens dgande i bolag
overfors till forvaltningsenheter utanfér Regeringskansliet.
Hirigenom uppnis en tydligare uppdelning mellan den politiska
och idgarstrategiska styrningen och verkstillande uppgifter i
forvaltningen av statens dgande 1 bolag.

Skalen for utredarens forslag:

Utredarens skil for detta forslag utgdr frdn den problembild som
redovisas 1 kapitel 9 och som kort sammanfattats ovan.

Sérskilja rollerna som reglerare och foretagsigare

Som framgdr av utredarens problembeskrivning idr denna dubbelroll
for staten ofrinkomlig si linge staten idger foretag. Diremot kan
dess konsekvenser mildras genom att skapa en tydlig ansvarsmissig
och organisatorisk separering av de tv4 rollerna. Det mest effektiva
sittet att dstadkomma detta ir enligt utredarens mening att 6ver-
féra den operativa bolagsforvaltningen till enheter utanfér Rege-
ringskansliet. I vilken grad problemen dirigenom mildras beror pd
vilken sjilvstindighet dessa enheter ges. Om sidana enheter fort-
satt lyder direkt under regeringen blir skillnaden mindre tydlig 4n
om forvaltningen kan overldtas till enheter med storre sjilv-
stindighet gentemot den politiska nivin.
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Renodla Regeringskansliet

Utredningsdirektiven ger uttryck f6r en strivan att renodla Rege-
ringskansliet genom att flytta ut arbetsuppgifter av operativ och
administrativ karaktir som kan anses frimmande for rollen som
regeringens beredningsorgan.

Flera av de uppgifter som ingdr i operativ bolagsférvaltning far
anses vara av sidan art. Rollen som aktiv och engagerad igare
innebir minga ginger att man blir involverad 1 dven forhillandevis
bolagsnira frigor. Detta riskerar att leda till att Regeringskansliets
resurser 1 alltfor hog grad tas 1 ansprik for operativa forvalt-
ningsfrigor till férfing fér den mer dvergripande, dgarstrategiska
styrningen.

Det ir mot denna bakgrund utredarens uppfattning att en
férindring av det slag som féreslds inte bara dr dgnad att avlasta
Regeringskansliet uppgifter av operativ och administrativ karaktir,
som bittre kan skotas av dirtill specialiserade enheter. Den kom-
mer ocksd att skapa bittre betingelser for en tydligare och mer
effektiv politisk och strategisk dgarstyrning av bolagen in vad som
hittills varit fallet.

Tydlig avgrinsning av roller och ansvar

Syftet med att skapa en tydlig avgrinsning av roller och ansvar
mellan den politiska/dgarstrategiska och den operativa forvalt-
ningen ir bl.a. att:

e undvika dagspolitisk styrning av enskilda féretagsfrigor och
dirmed den ryckighet och kortsiktighet detta riskerar att leda
till,

o istillet skapa férutsittningar f6r en tydligare styrning frén riks-
dag och regering 1 strategiska och 6évergripande frigor,

e skapa en tydligare roll- och ansvarsfordelning i dgarstyrningen
och dirmed bittre férutsittningar for effektivt ansvarsutkrivande,

e skapa okad stabilitet i férutsittningarna fér bolagens verksam-

het 6ver politiska majoritetsskiften.

Det skulle enligt utredarens bedémning knappast vara mojligt att
dstadkomma en avgrinsning mellan den politiska/dgarstrategiska
och operativa férvaltningen som 1 erforderlig grad uppfyller dessa
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syften inom ramen f6ér nuvarande férvaltningsorganisation. En 18s-
ning med organisatorisk separering mellan tydligt dtskilda ansvars-
omriden ir dirfér nédvindig.

Det bor dock noteras att det enligt forslaget kommer att behova
finnas kvar en funktion i Regeringskansliet med uppgift att verk-
stilla riksdagens och regeringens politiska och strategiska dgar-
styrning gentemot portfoljbolagen och att svara f6r den operativa
dgarstyrningen av det eller de forvaltningsorgan som etableras
utanfér Regeringskansliet. Denna friga behandlas nirmare 1 av-
snitt 11.5.

Sikerstilla att forvaltningen dr tydlig och skots professionellt

I utredningens direktiv framhills de stora ekonomiska virden som
de statligt igda bolagen representerar och att dessa virden mdste
forvaltas pd ett ansvarsfullt sitt, priglat av tydlighet och pro-
fessionalitet. Vidare framhills vikten av kontinuitet, stabilitet och
lingsiktighet 1 férvaltningen, samtidigt som denna fortlopande
méste kunna anpassas till 6kade och foérindrade krav frin om-
virlden.

Det ir utredarens bedomning att den operativa bolagsférvalt-
ning som hittills bedrivits inom ramen foér den sirskilda forvalt-
ningsenhet som funnits inom Finansdepartementet till 6vervigande
del varit inriktad mot den ekonomiska styrningen av sirskilt bo-
lagen med ekonomiskt virdeskapande som 6vervigande igar-
uppdrag. Diremot har mindre uppmirksamhet dgnats bolagens
uppgift att skapa samhillsnytta. For de bolag som har skapande av
samhillsnytta som huvuduppdrag har detta enligt utredarens mening
bidragit till att bolagens potential i detta hinseende inte till fullo
har realiserats. Utredaren anser ocks3 att det funnits brister i ling-
siktigheten och stabiliteten i forvaltningen och att denna 1 alltfér
liten utstrickning anpassats till bolagens skilda dgaruppdrag och
mal.

Som framgir ovan bedémer utredaren att det ir svdrt att inom
Regeringskansliets ram bygga upp en foérvaltningsorganisation av
erforderlig omfattning och differentierad struktur for att i visentlig
grad l6sa dessa problem. Utredaren finner dirfor att en éverforing
av forvaltningen till sirskilda enheter utanfér Regeringskansliet ir
nodvindig for att uppnd detta syfte.
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Skapa forutsitiningar for en mer differentierad styrning av olika delar
av bolagsportfoljen

Den analys av det statliga bolagsbestindet som redovisas i kapitel
10 leder till en uppdelning av bolagen 1 tvd huvudgrupper med i
grunden skilda dgaruppdrag och dirav féljande 6vergripande maél
och inriktning av verksamheten. Det ir uppenbart att férvaltningen
miste differentieras i1 grundliggande avseenden mellan dessa bolags-
grupper for att maximal effektivitet ska uppnis.

Aven forutsittningarna for att §stadkomma en sidan férindring
ir enligt utredarens bedémning bittre i en eller flera enheter
utanfér Regeringskansliet in inom dess ram. Detta kan &stad-
kommas pd 1 princip tvd vigar, antingen genom att férvaltningen
delas upp mellan fristdende enheter eller att det sker en uppdelning
1 separata underenheter inom ramen fér en samlad férvaltnings-
enhet. Forslag 1 detta avseende redovisas 1 ett foljande avsnitt.

Samlad bedémning

Sammantaget dr det utredarens bedémning att en Sverforing av
forvaltningen till en sidrskild foérvaltningsorganisation visentligt
forbittrar forutsittningarna for att utveckla en aktiv, effektiv och
professionell forvaltning som stédjer utredarens milbild om

o forstirkt virdeutveckling 1 alla bolag,
o tydligt politiskt inflytande pa strategisk nivd, samt
o stabila férutsittningar fér bolagens verksamhet och utveckling.

Denna slutsats ligger 1 linje med den utveckling av formerna for
forvaltning av statligt bolagsigande som skett i ett flertal andra
linder under senare 8r. Den stdr ocksd i 6verensstimmelse med
OECD:s riktlinjer, sirskilt vad giller vikten av att hilla isir statens
roller som dgare och reglerare pd marknaden och att regeringen inte
bér vara involverad 1 den operativa skétseln av bolagen (se avsnitt
3.3.1).
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11.3.2 Forvaltning i aktiebolagsform

Forslag: Statens operativa dgarforvaltning ska bedrivas i aktie-
bolag. Aktiebolagsformen bedéms ge bist forutsittningar for
att utveckla en aktiv och professionell forvaltning som leder till
forstirkt virdeutveckling i alla bolag, tydligt politiskt inflytande
pa strategisk niva samt stabila forutsittningar for bolagens verk-
samhet och utveckling. Aktiebolagsformen ger ocksd goda forut-
sittningar for styrning och ansvarsutkrivande.

Skalen for utredarens forslag:

Utredaren har 1 kapitel 8 redovisat tinkbara verksamhetsformer for
férvaltning av statens bolagsigande. Dirav framgr att de alternativ
som 1 praktiken stir till férfogande ir antingen en sirskild myn-
dighet, eventuellt i form av affirsverk, under regeringen eller ett av
staten heligt aktiebolag, vars aktier forvaltas av regeringen.

Aktiebolag

Inledningsvis kan konstateras att ménga statliga verksamheter
under senare 3r har &verforts till aktiebolagsform. I den senaste
forvaltningspolitiska propositionen anférs att det kan vara motiverat
att ldta statliga uppgifter utféras i privatrittslig verksamhetsform
nir kraven pd flexibilitet och effektivitet inte kan tillgodoses p3 ett
bra sitt 1 myndighetsformen (jfr avsnitt 8.3). Den operativa for-
valtningen av statens bolagsigande utgér enligt utredarens mening
ett sidant exempel.

En 16sning med den operativa férvaltningen av statens bolags-
dgande 1 aktiebolagsform ger enligt utredarens mening bist férut-
sittningar for att uppfylla de tre ovan angivna huvudméilen fér
dgarforvaltningen.

En aktiebolagslosning stoder mélet om forstirkt virdentveckling
i samtliga bolag i frimst foljande avseenden:

e Aktiebolagsformen ir den gingse associationsformen fér kom-
mersiell verksamhet i storre skala och dven den vanliga formen
for bolagsforvaltning hos privata dgare. Genom aktiebolagslagen
och annan reglering har den en tydlig och vil utvecklad styr-
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struktur med klara ansvarsgrinser och allmint kinda och eta-
blerade former fér styrning, uppféljning, kontroll och ansvars-
utkrivande.

Den bygger pd samma former {6r styrning av féretag som de
som tillimpas 1 niringslivet 1 dvrigt och som vilar pd en sedan
ling tid vil utvecklad och allmint etablerad teoretisk och meto-
dologisk grund. Dirigenom underlittas att éverféra kunskap
och erfarenheter frin andra féretag och att, bl.a. med hjilp av
s.k. benchmarking, sikerstilla att verksamheten bedrivs med
hog effektivitet.

Aktiebolagsformen ger enligt utredarens bedémning vidare bist
forutsittningar att attrahera professionell kompetens och brett
affirskunnande till férvaltningsorganets styrelse, ledning och
organisation. Som framgér av rapporten om aktuell forskning
(se kapitel 7) kan sddan kompetens i ledningen f6r forvaltnings-
organet vara avgdrande for att staten ska kunna agera som en
aktiv dgare 1 portfoljbolagen med forstdelse for vad som leder till
virdeskapande strukturer 1 bolag.

Det torde ocksi underlitta kommunikationen och samspelet
mellan forvaltningsorganet och dess portféljbolag om bida
parter verkar under samma associationsrittsliga former.

Slutligen ger aktiebolagsformen storre handlingsfrihet nir det
giller ersittningsnivier, upphandling m.m. in vad som giller for
en statlig myndighet. Detta stirker ytterligare den virde-
skapande potential som bolagsformen erbjuder i jimférelse med
en myndighetslosning.

Malet om tydligt politiskt inflytande pd strategisk nivd stdéds av bl.a.
foljande forhillanden:
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Ett aktiebolag dr en sjilvstindig juridisk person med egen
styrelse med ldngtgdende ansvar for bolagets forvaltning i
dgarens intresse. Genom att foérvaltningsbolagets styrelse 6ver-
tar det operativa igaransvaret fér portféljbolagen skapas en
tydlig ansvarsfordelning mellan den politiskt och dgarstrategiskt
styrande nivdn och den operativa dgarforvaltningen. Dirigenom
skapas bittre forutsittningar for effektivt ansvarsutkrivande
frin den strategiskt styrande nivins sida.
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e Detta bedéms 1 sin tur leda tll en tydligare och mer effektiv
strategisk dgarstyrning frin riksdagens och regeringens sida in
vad som 1 allminhet varit fallet i nuvarande ordning. Genom
forbittrad systematik och ett 6kat fokus pd de dvergripande,
strategiska dgarfrigorna fr@n riksdagens och regeringens sida
kan den operativa dgarférvaltningen styras mer effektivt dn tidi-
gare samtidigt som integriteten foér portfoljbolagens styrelser
och verkstillande ledningar i friga om l6pande affirsbeslut
respekteras.

Slutligen bedéms en forvaltning i aktiebolagsform bist stddja mélet
om stabila forutsittningar for bolagens verksambet och utveckling.
Skilen till detta ir frimst foljande:

e Genom att ett aktiebolag ir en egen juridisk person minskar
risken att regeringen dras in i alltfér bolagsnira forvaltnings-
fragor. I stillet styr regeringen den operativa dgarférvaltningen
inom de ramar som giller {or ett aktiebolag (se avsnitt 8.3.1).

e Inom detta ramverk utévas den idgarstrategiska styrningen
genom att faststilla uppdrag och overgripande mél for
verksamheten, félja upp och kontrollera verkstilligheten av
dessa, nir s3 anses pdkallat utkriva ansvar fér hur férvaltningen
bedrivits samt i direkt dialog med férvaltningsbolagets styrelse
ge uttryckt foér dgarens syn pd verksamhetens utveckling.
Diremot bér regeringen 1 denna lésning inte ge anvisningar
direkt till forvaltningsbolagets verkstillande ledning eller till
portfoljbolagens styrelser och ledningar.

e Dirigenom avskirmas portféljbolagen frin de dagspolitiska
impulser och den ad hoc-missiga styrning som alltfér mycket
priglat den hittillsvarande forvaltningen och fir 1 stillet mer
stabila och lingsiktigt héllbara férutsittningar. Samtidigt stirks
forutsittningarna fér en tydligare och mer effektiv strategisk
dgarstyrning.

e Dessa forutsittningar framstir som inte minst viktiga fér bo-
lagen med samhillsnytta som &vergripande uppdrag. De sektor-
politiska mal, for vilka dessa bolag ir redskap, kan pd ett pro-
fessionellt sitt omsittas 1 operationella féretagsmil mot vilka
bolagens prestation kan mitas och deras styrelser hillas an-
svariga. Dirigenom stirks dgarens mojligheter att stilla tydliga
krav och utkriva ansvar jimfért med en styrmodell som bygger
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pd en mer fortlopande detaljstyrning. Effektivt ansvarsutkriv-
ande forutsitter tydlig delegering.

En ytterligare férdel med aktiebolagsformen ir att den innebir en
tydligare separering av statens roller som dgare och reglerare in en
16sning med forvaltningen 1 myndighetsform. En statlig myndlghet
ir juridiskt en del av staten och har lydnadsplikt mot regeringen 1
de flesta frigor av betydelse 1 detta sammanhang. Den kan dirfér,
pd de marknader dir de statliga bolagen ir verksamma, riskera att
uppfattas som féretridare f6r staten 1 bida dess roller pa 1 huvudsak
samma sitt som idag. Ett aktiebolag, & andra sidan, ir en formellt
fristiende enhet som med storre trovirdighet kan upptrida som
renodlad foretagsigare pd marknaden.

Myndighet

Myndighet ir den gingse verksamhetsformen f6r delegering av
verkstillande uppgifter inom den statliga férvaltningen. Myndig-
heter under regeringen styrs genom regeringsbeslut i form av fér-
ordning med instruktion, andra regler 1 forordningar, arliga regle-
ringsbrev samt dialog mellan regeringen och myndighetens ledning.

En 6verforing av statens operatwa dgarforvaltning till en myn-
dighet under regeringen, sirskilt i en affirsverksliknande form,
skulle kunna reducera ndgra av de av utredaren konstaterade pro-
blemen med nuvarande ordning. Det kan t.ex. antas gilla frigorna
om att renodla Regeringskansliets roll, att skapa en tydligare struk-
tur 1 dgarstyrningen och att bygga upp en mer differentierad for-
valtningsorganisation med mojlighet att anpassa férvaltningen till
de olika bolagens sirdrag.

P2 tva viktiga punkter framstdr emellertid en myndighetslésning
som mindre indamilsenligt dn alternativet aktiebolag, bide nir det
giller att l6sa de problem som konstaterats och att nd de mil ut-
redaren formulerat. Den forsta giller behovet av en tydligare sepa-
rering av statens roller som féretagsigare och reglerare. Som fram-
gdtt ovan dr det utredarens uppfattning att en lésning 1 myndig-
hetsform skulle innebira en visentligt mindre férindring 1 detta
avseende frin nuvarande férhillanden in aktiebolagsalternativet.

Den andra punkten giller utredarens strivan att skapa en tydlig
ansvarsavgrinsning mellan den politiska nivin och den operativa
styrningen av bolagen. Aven en myndighetsstyrelse med s.k. fullt
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ansvar har en mindre sjilvstindig stillning in en bolagsstyrelse,
frimst genom att inte ha befogenhet att tillsitta och entlediga myn-
dighetens generaldirektor, vilket i stillet gors av regeringen.
Dirigenom skapas en direktlink mellan regeringen och myndig-
hetens verkstillande ledning som leder till att den politiska nivén
riskerar dras in 1 alltfér operativa och bolagsnira frigor. Det saknas
den tydliga grinslinje mellan den politiska processen och den ope-
rativa igarforvaltningen som en fristdende och sjilvstindigt an-
svarig bolagsstyrelse utgor.

Detta leder i sin tur till att vare sig mélet att férbittra foérut-
sittningarna for ett tydligt politiskt inflytande pd strategisk nivd eller
att skapa stabila forutsittningar for bolagens verksambet och utveck-
ling kan forvintas uppfyllas 1 lika hog grad med en myndighets-
som en aktiebolagslosning. Framforallt beddms emellertid myndig-
hetslésningen inte ha samma férdelar som aktiebolagslésningen nir
det giller att uppfylla mélet om forstirkt virdentveckling i alla bo-
lag.

Samlad bedémning

Sammantaget finner utredaren att aktiebolag ir den verksamhets-
form som bist stéder de dvergripande mailen med statens dgarfor-
valtning: att 6ka det ekonomiska virdeskapandet och samhills-
nyttan 1 portféljbolagen, att stirka det politiska inflytandet pd stra-
tegisk nivd och ar skapa stabila och langsiktiga férutsittningar for
portféljbolagens verksamhet och utveckling. Eftersom ett aktie-
bolag ir en egen juridisk person leder aktiebolagsformen ocks3 till
en tydligare organisatorisk dtskillnad av regeringens dubbla roller
som dgare och reglerare.

Det frimsta alternativet, en myndighet, eventuellt i form av
affirsverk, bedoms kunna reducera flera av de problem utredaren
konstaterat med nuvarande ordning. Nir det giller att uppfylla de
ovan angivna mélen framstir emellertid myndighetsalternativet
som mindre indamélsenligt. Sirskilt giller detta det mest grund-
liggande av dessa mdl, nimligen att skapa forutsittningar for ett
mer effektivt virdeskapande avseende bide ekonomiska virden och
samhillsnytta.

Dessa slutsatser har enligt utredarens uppfattning samma giltig-
het for alla typer av bolag med statligt 4gande. De motiv som redo-
visats till stod f6r utredarens forslag har birighet sdvil f6r bolagen
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med ekonomiskt virdeskapande som huvudsakligt dgaruppdrag
som foér bolagen med uppgift att skapa samhillsnytta. Det finns
inget som talar for att aktiebolagsformen skulle vara mindre inda-
mélsenlig f6r forvaltning av bolag inriktade mot att skapa samhills-
nytta in de ekonomiskt virdedrivande bolagen Flertalet av de f6rra
bolagen bedriver nigon form av kommersiell verksamhet 1 dtminstone
nigon grad av konkurrens. Det dr dirfér svirt att se varfor den
associationsform som ir anpassad till just kommersiell verksamhet
pd Ooppna konkurrensmarknader skulle vara mindre limpad fér for-
valtning av sddana verksamheter in myndighetsformen. P4 samma
sitt som nuvarande portféljbolag har ansetts bittre kunna fullgora
sina samhillsuppdrag i bolagsform in i myndighetsform bedémer
utredaren att den operativa dgarstyrningen av dessa bolag ocksd
bist sker i bolagsform.

Samtidigt som utredaren sdledes foreslir en férvaltning 1 aktie-
bolagsform som omfattar samtliga enheter 1 statens bolagsportfslj
ir det viktigt att framhdlla att dessa bolag fortsatt ska idgas av
staten, om in formellt indirekt. Statens dgande av bolag, och resul-
tatet av deras verksamhet ska dven fortsittningsvis redovisas samlat
i &rliga rapporter och sammanstillningar till regeringen, riksdagen
och den svenska allminheten.

Som framgir av redovisningen i kapitel 8 innebir en f6rvaltning
1 aktiebolagsform att regeringen limnar ifr@n sig mojligheten att
direkt styra de enskilda bolagen, t.ex. att utse styrelser 1 varje en-
skilt bolag. Samtidigt giller att staten som ensam igare av ett
aktiebolag har full rddighet 6ver sitt bolag och dess ingdende till-
gingar med i praktiken obegrinsade mojligheter till insyn i och
kontroll av verksamheten. Det saknas dirfér enligt utredarens
mening skil att hivda att en aktiebolagslosning skulle leda till
nigon férsimrad insyn och kontroll frin statens sida av praktisk
betydelse.

I en f6rvaltning i1 aktiebolagsform uppkommer frigan om aktie-
bolaget ska dga aktierna i de bolag som ska forvaltas eller ej. Denna
frdga behandlas i avsnitt 11.4.
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11.3.3 Tva forvaltningsbolag

Forslag: Forvaltningen ska ske 1 tva separata aktiebolag, av vilka
det ena ansvarar foér forvaltningen av bolag med ekonomiskt
virdeskapande som huvudsakligt dgaruppdrag och det andra for
forvaltningen av bolag med skapande av samhillsnytta som
huvudsakligt igaruppdrag.

Skalen for utredarens forslag:
Principiella utgdngspunkter

En grundférutsittning for utredaren ir enligt direktiven att férvalt-
ningen av statens bolagsigande ska vara s effektiv och indamals-
enlig som mojligt. Den ska vidare kinnetecknas av tydlighet och
professionalitet. Bl.a. frdn dessa utgdngspunkter har utredaren satt
som ett av sina huvudmal att skapa en férvaltningsorganisation som
leder till forstirkt virdeutveckling 1 alla bolag med statligt dgande,
bide de som har ekonomiskt virdeskapande och de som har virde-
skapande i1 form av samhillsnytta som huvudsakligt dgaruppdrag.

En annan viktig utgingspunkt dr utredarens uppfattning att
sittet att organisera en verksamhet utgér det frimsta instrumentet
for att genomféra dess strategi och ni maélen. Organisationen
méste dirfor anpassas till den valda strategin och de kompetenser,
arbetssitt och metoder som krivs for att effektivt genomféra stra-
tegin. Devisen structure follows strategy sammanfattar detta synsitt.

Som framgar av kapitel 10 bestdr den statliga bolagsportféljen av
tvd huvudgrupper av bolag med i grunden skilda férutsittningar
avseende dgaruppdrag och dirav féljande mil och strategier. Inom
dessa finns ocksd undergrupper som 1 stérre eller mindre grad
skiljer sig &t 1 olika hinseenden. Det ir enligt utredarens mening av
avgorande betydelse for forvaltningens effektivitet att den kan
organiseras och bedrivas pd ett sitt som drar maximal nytta av de
forvaltningssynergier som finns inom de olika bolagsgrupperna
samtidigt som det limnar stort utrymme fér differentiering av for-
valtningen mellan grupperna.
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Alternativa organisationslosningar

Mot denna bakgrund finner utredaren att den viktigaste differen-
tieringen ir den mellan bolagsgrupperna 1 och 2 enligt den upp-
delning som gors 1 kapitel 10, dvs. mellan bolag som har skapande
av ekonomiskt virde respektive samhillsnytta som 6vervigande
dgaruppdrag. Frin denna utgdngspunkt har utredaren 6vervigt
frimst f6ljande alternativa organisatoriska grundstrukturer:

e Ett forvaltningsbolag, uppdelat 1 tv8 affirsomrdden eller divi-
sioner, vardera med ansvar f6ér férvaltningen av en av huvud-
grupperna av bolag enligt kapitel 10.

e Tva skilda forvaltningsbolag, ett f6r respektive bolagsgrupp en-
ligt foregdende punkt.

Det bér noteras att bdda alternativen innebir en betydande
kraftsamling av statens dgarfunktioner jimfoért med nuliget, di dessa
ir uppdelade mellan Regeringskansliet dgarfunktion och ett flertal
fackdepartement (jfr avsnitt 3.4)." Detta uppnis dels genom att den
politiska och dgarstrategiska styrningen samordnas i en ny enhet
inom Regeringskansliet, dels genom att den operativa styrningen
samlas 1 ett eller tvd f6r sirskilda férvaltningsbolag.

Utvardering av alternativen

Med utgdngspunkt fr@n utredarens overgripande malbild, sirskilt
mélet att skapa en si effektiv forvaltning som mojligt som skapar
forutsittningar for bista mojliga virdeutveckling av statens dgande,
stdr hir tvd huvudkriterier mot varandra

e 3 ena sidan den effektivitet med vilket férvaltningen kan bedrivas,
¢ 3 andra sidan kostnaden f6r den f6rvaltningsorganisation som er-

fordras.

Svirigheten med en utvirdering enligt dessa kriterier ir att medan
kostnadsskillnaden kan beriknas med relativt stor sikerhet finns

! Det kan i sammanhanget noteras att OECD:s riktlinjer rekommenderar att statens dgar-
funktioner centraliseras, eller att det dtminstone etableras en central enhet f6r samordning av
utdvande av dgandet (se avsnitt 3.3.1). Denna rekommendation ska dock ses 1 ljuset av att
dgarforvaltningen i flera linder traditionellt har uppvisat en starkt splittrad bild och stir p3
inget sitt i motsatsférhillande till den hir foreslagna 16sningen oberoende av vilket av
alternativen ovan som viljs.
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det ingen metod fér att i férvig kvantitativt mita skillnader i
effektivitet. Det senare fdr i stillet bedomas med utgdngspunkt frin
allmint accepterad erfarenhet och “best practice” nir det giller
organisering av foretagsverksamhet.

I det hir fallet giller detta sirskilt vilket utrymme respektive
alternativ ger for specialisering av forvaltningen av respektive kate-
gori av bolag. De aspekter som dirvid bor beaktas ir enligt ut-
redarens mening frimst féljande:

o Mojligheter att besitta alla funktioner 1 organisationen, frin
styrelse och ledning till operativa enheter och stédresurser, med
till bolagets verksamhet optimalt anpassade kompetenser.

e Intern konkurrens om begrinsade resurser 1 form av kapital,
ledningskapacitet och minsklig kompetens.

e Typ av forvaltningslogik, dvs. vilka principer, grundliggande
synsitt, praktiska metoder m.m. som bor ligga till grund for
foérvaltningen av en bolagsportfol;.

En oversiktlig genomging och utvirdering av de alternativa 16s-
ningarna med avseende pd dessa kriterier samt kostnadsaspekten
foljer nedan.

Ett sammanbillet forvaltningsbolag

En 16sning med tv3 eller flera affirsomrdden/divisioner inom ramen
for ett sammanhéllet bolag ger goda mojligheter att bygga upp
specialiserade resurser pd operativ nivid. Diremot ir dessa moj-
ligheter begrinsade avseende de hogsta lednings- och styrelseniva-
erna, dven om bolagets styrelse sjilvfallet kan sittas samman med
en limplig kombination av olika kompetensprofiler. Betriffande
stodresurser kan dessa specialiseras 1 den grad som bedéms limp-
ligt, men av kostnadsskil ir det knappast troligt att detta gors i
ndgon stor utstrickning. I stillet dr det mest rimligt att forestilla
sig att dessa 1 huvudsak organiseras 1 gemensamma stédfunktioner.

I foretag med tvd eller flera verksamhetsgrenar, organiserade
som affirsomrdden, divisioner, dotterbolag eller liknande, finns
alltid en intern konkurrens om knappa resurser i form av kapital for
investeringar, foretagsledningens tid och engagemang, de bista
talangerna for ledande befattningar m.m. I denna konkurrens har
de mer lénsamma och expansiva enheterna normalt betydande
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forsteg medan svagare verksamhetsgrenar ofta kommer mer eller
mindre pd mellanhand. Detta ir en viktig forklaring till att starka
verksamhetsgrenar ofta vixer sig starkare medan svaga fir allt
svarare att utvecklas inom ramen f6r koncerner med differentierad
verksamhetsstruktur.

Det finns enligt utredarens mening en betydande risk for att
gruppen bolag med skapande av samhillsnytta som huvudsakligt
dgaruppdrag hamnar i ett sidant underlige gentemot de ekono-
miskt virdedrivande bolagen inom ramen fér ett samlat férvalt-
ningsbolag. Det ir i praktiken mycket svart for styrelse och ledning
att, sirskilt 1 ekonomiskt pressade ligen — vilket ir mer regel in
undantag 1 foretagsekonomisk verksamhet — undvika att prioritera
de ekonomiskt starkare och mer expansiva enheterna pd de svagares
bekostnad.

Aven nir det giller vilken typ av férvaltningslogik som ska prigla
verksamheten dr det rimligt att anta att de ekonomiskt virdedriv-
ande bolagens krav kommer att dominera i ett sammanhéllet fér-
valtningsbolag. Det ir visserligen méjligt att 1 nigon mén sirskilja
de tvd bolagsgrupperna pd operativ nivd i detta avseende, men pd
lednings- och styrelsenivd kommer man antingen att tvingas prio-
ritera den ena logiken framfoér den andra eller att efter bista for-
mdga hantera bida parallellt. Risken med det senare dr att man 1
praktiken hamnar i ett mellanting som inte dr optimalt f6r nigon-
dera bolagsgruppen.

Tvd skilda forvaltningsbolag

Detta alternativ har betydande fordelar jimfort med det féregdende
avseende samtliga tre virderingskriterier:

e Det ger bdda forvaltningsbolagen mojlighet att bygga upp sin
egen organisation frin styrelse och nedit med de resurser och
den kompetensstruktur som anses bist limpad f6r uppgiften.

e Det eliminerar i stort sett problemet med konkurrens om kritiska
resurser mellan de tvd bolagsgrupperna. Den konkurrens som 1
viss min ind3 kan terstd, frimst avseende kapital f6r utveckling
av verksamheten, hamnar dessutom pd ”ritt” nivd, dvs. pd den
politiskt och dgarstrategiskt styrande nivén.

e Bida bolagen kan utveckla och tillimpa sin egen férvaltnings-
logik, optimalt anpassad till respektive férvaltningsuppgift.
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Det ir utredarens mening att dessa fordelar dr sirskilt viktiga for
den bolagsgrupp som har skapande av samhillsnytta som huvud-
sakligt dgaruppdrag. Detta grundar sig pd bedémningen att det ir
kraven f6r denna bolagsgrupp som i det sammanhéllna alternativet 1
huvudsak skulle {3 anpassa sig till den ekonomiskt virdedrivande
gruppens behov. I ett separat forvaltningsbolag finns 1 stillet goda
mojligheter att 6ver tid skapa en stark egen foretagskultur, priglad
av det sirskilda uppdrag och mil portfsljbolaget har, bygga upp
kompetensstrukturer pd alla nivier som ir optimalt anpassade till
denna uppgift samt utveckla metoder och tekniker fér styrning,
uppfoljning och utvirdering av de enskilda portféljbolagen, in-
riktade mot att utveckla den virdeskapande férmigan for just
denna typ av bolag.

Nackdelarna med detta alternativ ir kostnadsaspekten samt att
den 6vergripande, dgarstrategiska styrningen frdn politisk nivd kan
bli nigot mer komplicerad med tvd bolag istillet fér ett. Som
nirmare belyses 1 ett féljande avsnitt bedéms emellertid merkost-
naden bli mycket begrinsad 1 relation till de stora virden som stir
pd spel, bdde i ekonomiska termer och med avseende pd den sam-
hillsnytta som kan skapas. Det kommer att krivas en mycket liten
forbittring av forvaltningens resultat for att med rdge uppviga
merkostnaden.

Risken for viss 6kad komplexitet avseende den politiska och
dgarstrategiska styrningen ligger frimst 1 att denna styrning mdste
riktas mot tvi férvaltningsbolag i stillet for ett. A andra sidan
torde detta ocksd leda till 6kad tydlighet och effektivitet 1 styr-
ningen genom att den bittre kan anpassas till de sirskilda férutsitt-
ningar som giller for respektive bolag. Det ir utredarens bedém-
ning att iven denna aspekt i realiteten viger over till fordel for
l16sningen med tvd bolag med var sin renodlade inriktning.

Andra alternativ

Utredaren har ocksd évervigt andra 16sningar, frimst att skilja ut
férvaltningen av den mindre grupp av bolag som sammantaget
representerar en mycket stor del av det totala virdet av statens
bolagsigande och ligga den 1 ett sirskilt bolag. Det skulle siledes
innebira en struktur med tre férvaltningsbolag.

Detta alternativ har 1 princip samma férdelar 1 dnnu hogre grad
som det foregdende, dock med enligt utredarens bedémning lingt
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ifrdn lika stor effektivitetshdjning som steget fran ett till tvd bolag.
Det beror pd att foérvaltningslogiken foér de allra storsta bolagen
visserligen fir anses skilja sig i inte ovisentlig grad frin den f6r de
dvriga ekonomiskt virdedrivande bolagen men inte i samma funda-
mentala avseenden som skillnaden mellan de tvd huvudgrupperna
av bolag. Utredaren gor dirfér beddmningen att den specialisering
som krivs for att effektivt férvalta de storsta innehaven till stor del
kan tillgodoses genom att sirskilja dem 1 ett separat affirsomrdde
inom ramen fér det férvaltningsbolag som ansvarar fér de ekono-
miskt virdedrivande bolagen.

Mot de fordelar det skulle ha att sdrskilja férvaltningen av de
storsta innehaven 1 ett sdrskilt bolag ska ocksd stillas den mer-
kostnad det skulle innebira och den ytterligare 6kade komplexi-
teten i att dgarstrategiskt styra tre i stillet for tvd forvaltningsbolag.
Det ir utredarens bedémning att denna avvigning utfaller till nack-
del for alternativet med tre bolag.

Samlad bedémning

Mot bakgrund av ovanstdende finner utredaren att alternativet med
tvd separata bolag innebir den bista avvigningen mellan moj-
ligheten att anpassa férvaltningen till férutsittningarna f6r respek-
tive huvudgrupp av portféljbolag och den 6kade kostnad och
komplexitet det innebir att inte férvalta samtliga bolag samlat.
Detta ger 1 sin tur bista mojliga forutsittningar {6r att uppnd den
forstirka virdeutveckling 1 bdda huvudgrupperna av portfsljbolag
som enligt utredarens analys bor kunna uppnds genom en tydligare
differentiering av férvaltningen mellan de olika bolagsgrupperna
(jfr. kapitel 10).

Denna slutsats ligger vil i linje med erfarenheter frin sivil
statlig bolagstérvaltning 1 andra linder som privata bolagsigare.
Inte minst bland statliga dgare finns en tydlig trend under senare ar
mot en Okad differentiering av foérvaltningen beroende pd de in-
gdende bolagens karaktir (jfr avsnitt 6.3). Som tidigare framhillits
stdr den ocksd i 6verensstimmelse med den inriktning mot centra-
lisering av statens dgarfunktioner som foérordas i1 OECD:s rikt-
linjer.

Utredarens slutsats stimmer ocksi overens med omfattande
erfarenheter frin niringslivet generellt. Exemplen dirifrdn ir legio
pd hur verksamheter, som under minga &r levt en undanskymd
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tillvaro under dilig l6nsamhet och svag utvecklingskraft inom
ramen fér en bredare koncern, blommat upp och utvecklats till 16n-
samma och expansiva foretag nir de lyfts ur detta sammanhang och
satts pd egna fotter.

Det ir utredarens bedémning att det pd motsvarande sitt vore
mojligt att frigdra en stor utvecklingspotential, sirskilt 1 gruppen av
bolag med skapande av samhillsnytta som huvudsakligt dgarupp-
drag, genom att samla dessa i ett separat, specialiserat férvaltnings-
bolag.

11.4  Forvaltningsbolagens inriktning och verksamhet

11.4.1 Bolagens uppdrag, mal och verksamhet

Forslag: Forvaltningsbolagens uppdrag ska vara att s3 effektivt
som mojligt férvalta statens bolagsigande. Férvaltningsbolag 1
ska forvalta bolagen 1 bolagsgrupp 1 med mélet att skapa storsta
mojliga tillvixt av ekonomiskt virde med beaktande av de krav
avseende samhillsnytta som faststills for varje bolag. Forvalt-
ningsbolag 2 ska forvalta bolagen 1 bolagsgrupp 2 med maélet att
skapa storsta mojliga samhillsnytta med beaktande av de ekono-
miska krav som faststills for varje bolag.

Agandet av statens aktier i portféljbolagen éverfors till respek-
tive férvaltningsbolag.

Skélen for utredarens férslag:
Bolagens uppdrag och overgripande mal

Forvaltningsbolagen ska forvalta dgandet 1 de statligt hel- och del-
igda bolagen p& uppdrag av regeringen. Deras dgaruppdrag och
overgripande mil ska avspegla att bdda bolagen forvaltar statligt
dgande som i de flesta fall har mil avseende bide ekonomiskt virde
och samhillsnytta men med olika tyngdpunkter i detta avseende.
Bolagens forvaltning ska vara aktiv med inriktning mot att ut-
veckla och realisera portfoljbolagens potential till virdeskapande 1
vid mening. Forvaltningen ska priglas av 6ppenhet, tydlighet, an-
svar och hog professionalitet samt bedrivas med utgdngspunkt i
statens sirskilda roll som dgare och den virdegrund denna vilar pa.
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Statens dgarpolicy med regeringens riktlinjer 1 vissa frigor ska fort-
satt vara styrande for bdde forvaltningsbolagen och portféljbolagen.

Utredaren har 6vervigt tvd alternativa former for de tvd foérvalt-
ningsbolagen. Enligt den ena férvaltas statens aktier 1 portfolj-
bolagen dven fortsittningsvis av Kammarkollegiet p& uppdrag av
regeringen. Forvaltningsbolagens uppdrag begrinsas d3 till att, for
statens rikning utdva idgarrollen gentemot portféljbolagen. Forvalt-
ningsbolagen blir sdledes finansiellt sett tomma skal”, utan egna
tillgdngar av betydande omfattning och utan nigot finansiellt kon-
cernférhillande till sina portféljbolag.

Den andra modellen innebir att staten overfér dgandet av
aktierna 1 portfoljbolagen till respektive forvaltningsbolag. Dessa
blir di fullt utvecklade koncernmoderbolag med egna balansrik-
ningar av betydande tyngd och ekonomiskt resultat direkt kopplat
till de ingdende portféljbolagens resultat.

Enligt utredarens mening har den senare ordningen, dvs. dir
foérvaltningsbolagen dger aktierna, stora fordelar av frimst f6ljande

skil:

e Det ger en 6kad tydlighet i férvaltningsansvaret genom att re-
sultatet av forvaltningen direkt avspeglas 1 respektive férvalt-
ningsbolags resultat- och balansrikningar. I alternativet dir for-
valtningsbolagen inte dger aktierna méiste resultatet av forvalt-
ningen riknas fram som en sidoordnad berikning utanfér for-
valtningsbolagets resultatrikning. Detta riskerar enligt utredarens
mening att gora ansvaret for forvaltningsresultatet mindre tyd-
ligt och patagligt in di detta resultat framkommer direkt 1 forvalt-
ningsbolagets resultatrikning.

e Vidare underlittas att anvinda delar av portféljbolagens utdel-
ningar for finansiering av férvaltningsbolagens verksamhet och
for begrinsade kapitaltillskott till portféljbolagen pd det sitt
som foreslds 1 avsnitt 11.4 nedan. Vad giller den férsta frigan
torde den 1 alternativet dir férvaltningsbolagen inte dger aktierna
fa 16sas antingen med anslag frdn staten eller genom att ta ut en
s.k. “management fee” frin portfoljbolagen, vilket inte framstér
som ndgot indamilsenligt alternativ. Betriffande méjligheten
att snabbt och smidigt kunna tillféra portféljbolagen mindre
kapitaltillskott for deras fortsatta utveckling innebir denna 16s-
ning 1 princip ingen férindring jimfért med nuliget.

226



SOU 2012:14 Overviaganden och forslag

e En inte ovisentlig fordel med modellen med férvaltnings-
bolagen som ”ikta” bolag ir ocks3 att det ir den gingse modellen
for storre dgarbolag pd den privata marknaden. Detta torde bl.a.
underlitta rekryteringen av kvalificerade personer, sirskilt till
styrelse och ledning i férvaltningsbolagen, jimfért med alter-
nativet utan formellt 4gandet av de foérvaltade bolagen.

Slutligen bér understrykas att det férhdllandet att staten 6verfor
aktierna 1 portféljbolagen till de heligda férvaltningsbolagen inte
leder till att man reellt avhinder sig dgandet av portféljbolagen,
bara att detta dgande blir indirekt i stillet f6r direkt. Som framgir
av avsnitt 11.3.2 har en hundraprocentig dgare av ett aktiebolag full
radighet 6ver sitt bolag och forfogar dver de instrument som krivs
for att till fullo utéva denna makt. Aven vid I6sningen med forvalt-
ningsbolagen som igare av portféljbolagens aktier kan staten nir
som helst dterta sitt direkta igande av de bolag man 6énskar genom
att instruera forvaltningsbolagets styrelse att effektuera detta, in-
struktioner som styrelsen ir skyldig att f6lja.

Forvaltningsbolag 1

Detta bolag foreslas ha till uppdrag att ansvara for férvaltningen av
de portfsljbolag som ingdr 1 bolagsgrupp 1 enligt den indelning
som gors nedan. Dessa bolag har skapande av ekonomiskt virde
som 6vervigande dgaruppdrag men har ocksd i flera fall mer eller
mindre explicit formulerade krav eller restriktioner i termer av
samhillsnytta. Det évergripande mailet f6r férvaltningen ska vara
att skapa l8ngsiktigt stabil ekonomisk virdetillvixt samtidigt som
de krav bolagen dlagts avseende samhillsnytta uppfylls.

Forvaltningsbolag 1 innefattar tvd huvudgrupper av bolag med
delvis skilda krav pd foérvaltningsinriktning. En grupp, som tillsam-
mans svarar for omkring 80 procent av det totala virdet av den
statliga bolagsportfoljen, bestdr av en handfull stora bolag samt
storre innehav 1 tre noterade bolag. Forvaltningen av dessa bolag, 1
féorekommande fall statens innehav 1 de deligda bolagen, bor ha
inriktning mot att med begrinsat risktagande pi bista sitt virda
och vidareutveckla virdet av statens dgande i bolagen.

En annan grupp omfattar mindre och medelstora féretag med
enligt utredarens bedémning 1 flera fall betydande potential for
expansion och resultattillvixt. Forvaltningen av dessa bolag bor
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kunna ha en mer offensiv prigel, med bl.a. en nigot hogre risk-
profil in fér det férsta gruppen, 1 syfte att realisera bolagens poten-

tial till virdeutveckling.

Foljande portfsljbolag foreslds ingd i Férvaltningsbolag 1:

STORA OCH NOTERADE BOLAG

Heldgda bolag
Apoteket

LKAB
Sveaskog
Vattenfall

Noterade/deldgda bolag
Nordea

SAS

TeliaSonera

PostNord

Forvaltningsbolag 2

MINDRE OCH MEDELSTORA BOLAG

Fastigheter
Akademiska Hus
Specialfastigheter
Jernhusen
Vasallen

Infrastruktur/Transport
Bilprovningen

Green Cargo

Infranord

S

Rymdbolaget

Svevia

Swedavia

Teracom

Finans
Bostadsgaranti
Fouriertransform
SBAB

SEK

Lakemedel
Apoteksgruppen

Konsult/Uppdragstagare
Lernia

Metria

Vectura

Detta bolag foreslds ha till uppdrag att svara for férvaltningen av
bolagsgrupp 2 enligt indelningen nedan, dvs. bolag med skapande
av samhillsnytta som 6vervigande dgaruppdrag. Det 6vergripande
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mélet ska vara att skapa stdrsta mojliga samhillsnytta samtidigt
som de krav som uppstillts pid ekonomisk effektivitet m.m. till-
godoses.

Aven hir kan portféljbolagen delas upp i tvi delgruppen, en
med huvudinriktning mot att bidra till samhillsekonomisk tillvixt
och en med uppgift frimst att bidra till medborgarnas vilfird 1 vid
mening (se figur i avsnitt 103.5). Aven inom dessa grupper finns en
stor mingfald av olika typer av samhillsuppdrag, varfor forvalt-
ningen sannolikt 1 hégre grad in for bolagen 1 Férvaltningsbolag 1
méste anpassas till de unika uppdrag och mél som giller for varje
bolag.

For nigra enstaka bolag i denna kategori kan évervigas om det
ir mest indamdlsenligt att de ingdr 1 Férvaltningsbolag 2 eller om
syftet med deras verksamhet kan uppnds enklare och bittre om de
forvaltas direkt av nirmast berort fackdepartement. Bedémningar
kring detta miste goras fran fall till fall. Bolag som skulle kunna
komma 1 friga for sddana dverviganden ir bolag som saknar ekono-
miska resultatkrav, som inte ska leverera vinst och som har liten
omsittning samt finansieras av anslag.

En viktig uppgift for Forvaltningsbolag 2 blir ocksd att utveckla
metoder och tekniker for effektiv forvaltning av bolag med skap-
ande av samhillsnytta som huvudsakligt dgaruppdrag. Den fére-
tagsekonomiska akademiska disciplinen har sedan l8ng tid tll 6ver-
vigande del varit inriktad mot att utveckla teorier och modeller f6r
att styra och leda kommersiellt verksamma féretag som drivs med
ekonomisk virdetillvixt som huvudmail. Detta har lett till en vilut-
vecklad och allmint etablerad begreppsapparat och metodik for att
mélsitta, folja upp och utvirdera féretags prestationer i ekono-
miskt hinseende.

Motsvarande teoretiska och praktiska grunder f6r méilstyrning
av verksamheter som syftar till att skapa samhillsnytta saknas till
stor del idag. En synnerligen viktig uppgift f6r Férvaltningsbolag 2
blir dirfor att utveckla en ny professionell kunskaps- och erfaren-
hetsbas for forvaltning av bolag som inte har ekonomiskt virde-

skapande som huvudsakligt dgaruppdrag.
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Foljande portfsljbolag foreslis ingd 1 Férvaltningsbolag 2:

UPPDRAG ATT BIDRA TILL TILLVAXT UPPDRAG ATT BIDRA TILL VALFARD
ALMI Apotekens Service
Arlandabanan APL
Bostadsomvandling Dom Shvetsii
Botniabanan Dramaten
Ersattningsmark Miljdméarkning
Gota Kanal Miljostyrningsradet
Innovationsbron Operan
Inlandsinnovation Samhall

RISE Holding AB SOS Alarm
Skeppshypotek Systembolaget
Svedab Svenska Spel
Swedesurvey Swedfund

Sweroad Voxendsen

Visit Sweden

Operationella styrmal

Effektiv milstyrning forutsitter att ett foretags dgaruppdrag och
dvergripande mal kan operationaliseras till ett eller flera konkreta
och vil definierade styrmadl, vilkas uppfyllelse kan faststillas pd
rimligt objektiva grunder. Exempel pd sidana mail {6r styrning av
verksamheter som drivs pd foretagsekonomisk grund ir forsilj-
ningsutveckling, kapitalavkastning, tillvixt av s.k. totalt aktieigar-
virde m.m.

Nir det giller styrning av verksamheter som inte har ekono-
miska prestationer som huvudmal ir det svirare, och ofta omgjligt,
att hitta den typen av enkla och mitbara styrmil. T stillet fir dessa
antingen uttryckas 1 mer kvalitativa termer, varvid uppféljningen
och prestationsmitningen med nddvindighet blir mer subjektiv,
eller ocksd fir man férlita sig pd att mita olika indikatorer som kan
antas vara mer eller mindre starkt korrelerade med slutmalet.
Exempel pd det senare ir den 1 sidana sammanhang ofta anvinda
metoden att mita de insatser som gors for att uppnd ett mal snarare
in uppfyllelsen av mélet i sig.
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Styrmdl for Féorvaltningsbolag 1

Forvaltningsbolag 1 bér 1 huvudsak styras med ekonomiska mal, i
féorekommande fall kompletterat med limpliga former fér upptolj-
ning av de krav/restriktioner avseende samhillsnytta som bolagen
dlagts.

I den nuvarande férvaltningen av bolag med statligt igande ir
det 6vergripande maélet att foretagen ska skapa virde och 1 fore-
kommande fall se till att de sirskilt beslutade samhillsuppdragen
utférs. Detta operationaliseras bl.a. genom att ekonomiska madl
faststills f6r de enskilda bolagen vid bolagsstimma. Dessa mal defi-
nieras 1 huvudsak inom kategorierna Iénsamhetsmal, kapitalstruk-
tur samt utdelningsmél. Nigra ekonomiska mél fér den samlade
bolagsférvaltningen 1 Regeringskansliet finns diremot inte.

Som framgdtt ovan bor det évergripande mélet f6r férvaltningen
1 Forvaltningsbolag 1 vara att skapa en lingsiktigt stabil ekonomisk
virdetillvixt samtidigt som de krav bolagen 3lagts avseende sam-
hillsnytta uppfylls. Den ekonomiska delen av detta mal kan fér-
slagsvis operationaliseras som

o summan av portfolibolagens virdentveckling 6ver tiden.

Detta bygger 1 sin tur pd att portféljbolagens virde kan faststillas
pd ett rimligt objektivt sitt vid bestimda tidpunkter, t.ex. vid ut-
gdngen av varje rikenskapsir. For de noterade aktieinnehaven kan
detta enkelt ske i form av statens andel av respektive bolags bérs-
virde vid den aktuella tidpunkten.’

For de onoterade innehaven finns inget motsvarande sitt att
objektivt faststilla bolagens marknadsvirde. Istillet blir man hin-
visad till metoder som si vil som mojligt kan antas avspegla
bolagens virde vid en viss tidpunkt. Det finns en rad olika synsitt
och berikningsmetoder for detta pd marknaden, och det blir en
viktig initial uppgift fér styrelse och ledning i Forvaltningsbolag 1
att besluta om en for dess syfte indamalsenlig sddan beriknings-
metod. Inriktningen bér dirvid vara att 1 stérsta mojliga utstrick-
ning basera sddana berikningar pd objektivt faststillbara ingdngs-
virden.

2 Det bér dock noteras att detta inte nddvindigtvis dr detsamma som virdet av statens
aktieinnehav 1 bolaget ifriga. Det senare kan vara bide hogre och ligre in andelen av hela
bolagets bérsvirde beroende p3 vilka omstindigheter som foreligger om/nir statens skulle
bjuda ut innehavet pd den 6ppna marknaden.
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Statens ekonomiska intresse 1 sina bolag ir emellertid inte bara
riktat mot deras virdeutveckling utan ocksi mot mojligheten att
som igare erhdlla utdelningar. Utvecklingen av bolagsvirde och
utdelningar fungerar 1 viss mdn som kommunicerande kirl s§ till
vida att utdelning ir ett sitt for dgaren att tillgodogora sig en virde-
tillvixt 1 bolaget samtidigt som detta momentant sinker bolagets
virde 1 motsvarande méan. Ett renodlat mil i termer av virdetillvixt
bor dirfor kombineras med ett mil, eller 1 vart fall en faststilld
policy, for 1 vad min det kapital som genereras ska behillas i bo-
lagen eller delas ut till staten.

Utredarens principiella uppfattning ir att de statligt dgda bolagen
ska vara effektivt kapitaliserade. Med det menar utredaren att
bolagen ska ha det egenkapital de behéver for att uppfylla 6vriga
finansiella mil (t.ex. uppritthilla viss soliditet) och kunna utveck-
las och genomféra sin strategi under dverskidlig tid, diri inkluderat
ett rimligt utrymme for flexibilitet 1 det avseendet — dock inte mer
in sd. Det finns enligt utredarens mening inga birande skil till att
statligt heligda bolag ska behilla kapital som 1 angiven mening inte
behovs 1 verksamheten.

Utredaren bedémer dirfor att milet om virdetillvixt ska kom-
pletteras med en policy foér utdelning frin de statligt heligda
bolagen innebirande att

o kapital som inom dverskddlig tid inte behivs for bolagets fortsatta
verksambet med hinsyn till 6vriga finansiella mal och gillande
strategi samt bebovet av viss flexibilitet 1 genomforandet av strate-
gin, ska delas ut till dgaren.

Grundprincipen boér vidare vara att samtliga erhillna utdelningar
delas ut vidare till dgaren, staten. Om forvaltningsbolaget ska ges
mojlighet att behilla begrinsade belopp fér att finansiera sin verk-
samhet, och f6r att inom begrinsade ramar kunna omférdela kapi-
tal mellan portféljbolagen, diskuteras nirmare 1 ett efterféljande
avsnitt.

Det kan ha sitt intresse att jimfora dessa mal med motsvarande
for privata dgarbolag. Exempel pd de senare redovisas oversiktligt i
avsnitt 6.4. For att mita virdeutveckling over tiden kan det ovan
angivna méttet for icke bérsnoterade aktieinnehav sigas motsvara
méttet “totalavkastning” som dir anges fér borsnoterade bolag.
Skillnaden ir att man fér de onoterade statliga innehaven inte har
nigon fortlépande marknadsvirdering av aktierna att utgd frin. I
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stillet blir man hinvisad till att rikna fram ett bolagsvirde vid varje
tidpunkt baserat p& nigon limpligt vald approximativ beriknings-
modell enligt ovan (se ovan).

Nir det giller policies for utdelningar ir jimforelsen med bors-
noterade bolag dock mindre relevant eftersom utgingspunkterna
for att bestimma utdelningar ir annorlunda i ett bérsnoterade
bolag (6verviganden om kursvird, mojligheter att vid framtida
kapitalbehov nyemittera aktier m.m.) in vad som ir fallet for av
staten heligda bolag.

Styrmdl for Forvaltningsbolag 2

Forvaltningsbolag 2 ska enligt utredarens férslag ha som 6ver-
gripande mal att skapa storsta mojliga samhillsnytta samtidigt som
de krav som uppstillts pd ekonomisk effektivitet tillgodoses. Hir
kan alltsd kravet pd ekonomisk effektivitet sigas utgéra en restrik-
tion for arbetet med att skapa samhillsnytta. Strivan att skapa
samhillsnytta bor siledes inte tilldtas g& ut dver vissa minimikrav
pa ekonomisk effektivitet.’

Eftersom den samhillsnytta portféljbolagen 1 Férvaltningsbolag 2
har ull uppgift att skapa dr mycket olika till sin karaktir dr det
knappast méjligt att definiera ett meningsfullt, samlat operationellt
styrmdl for detta bolag motsvarande den totala virdetillvixten for
Forvaltningsbolag 1. De ’ samhallsnyttor som portfol;bolagen i
Forvaltningsbolag 2 skapar kan inte kvantifieras och mitas 1 en
gemensam skala pd samma sitt som det ekonomiska virdeskapan-
det av bolagen i Forvaltningsbolag 1. Diremot bor det ingd 1 detta
forvaltningsbolags uppgift att, som en del av det arbete f6r metod-
utveckling som nimns ovan, efterstriva att pd sikt utveckla metoder
och tekniker for aggregerad prestationsmitning av hela eller delar
av dven detta bolagsbestdnd.’

Till dess sddana metoder foreligger f&r man noja sig med att for-
mulera styrmdl f6r Forvaltningsbolag 2 pd de enskilda bolagens
nivd och utvirdera férvaltningsbolagets prestationer i1 huvudsak per

’ Det kan fortjina att upprepas (jfr avsnitt 10.4.3) att det f8rhéllandet att ett ekonomiskt
krav anges som “restriktion” inte ska tolkas som att kravet dr l3gt stillt, bara att nir ett
sidant krav dr uppfyllt finns inget behov av att gd l'aingre. Exempelvis kan en restriktion i
form av en lagsta acceptabel kapitalavkastning ligga pd vitt skilda nivder beroende bl.a. pa hur
dgaren vill prissitta det kapital som tas i ansprik f6r verksamheten.

4 Atminstone for delar av bestdndet framstdr en sidan méjlighet som fullt rimlig, t.ex. att
utveckla metodik fér att mita det totala bidraget till ekonomisk tillvixt av den grupp av
bolag som férvaltas.
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bolag. Detta bor emellertid inte tilldtas leda till att milstyrningen
blir mindre tydlig och ansvarsutkrivandet mindre strikt in vad som
ir fallet for Forvaltningsbolag 1. Diremot torde det vara oundvik-
ligt att styrprocessen blir mer komplex och utvirderingen av bo-
lagets prestationer mer méngfacetterad.

Inte heller nir det giller ekonomiska krav och restriktioner torde
det vara meningsfullt att foérsoka ligga samman dessa for de
enskilda bolagen till motsvarande styrmdl foér férvaltningsbolaget
som helhet. Dirtill ir denna grupp av portféljbolag alltfér hetero-
gen. Ett generellt relevant ekonomiskt krav torde exempelvis vara
att verksamheten ska bedrivas med hog ekonomisk effektivitet,
men vad detta praktiskt innebir och hur det ska operationaliseras
och mitas torde skilja sig 1 betydande grad frdn bolag till bolag.

Ett ekonomiskt krav som skulle kunna stillas pd de flesta port-
foljbolagen ir emellertid en viss miniminivd av avkastning pi det
dgarkapital som dr bundet i1 verksamheten. Det skulle exempelvis
inte vara orimligt att kriva en viss avkastning 6ver riskfri rinta,
mitt 6ver en konjunkturcykel. Nivdn skulle t.ex. kunna vara lika
for samtliga bolag och s 18g att den i princip motsvarar statens
sjilvkostnad for att tillhandah&lla kapitalet. Den principiella inne-
borden 1 ett sidant krav skulle vara att statens kapital inte dr gratis
och att skapandet av samhillsnytta inte fir drivas dirhin att statens
kapital forbrukas. Ett annat synsitt kan vara att faststilla en sidan
kravnivd individuellt for varje bolag beroende pd dess forutsitt-
ningar 1 olika avseenden. Oavsett vilken vig man viljer ir den
viktiga inneborden att sitta ett pris pd det kapital som anvinds och
att, 1 den mdn detta ir en restriktion man vill dligga bolagen,
klargora att det statliga kapitalet f&r anvindas men inte férbrukas.

Betriffande utdelningar har minga bolag i denna grupp fér nir-
varande inga sidana krav, och utredaren ligger inga synpunkter pd
den frigan. For de bolag som har utdelningskrav bér dock enligt
utredarens mening samma principer gilla som fér bolagen i For-
valtningsbolag 1.

Narmare om férvaltningsbolagens roll och uppgifter

Den principiella rollférdelningen i det system fér styrning av
statens dgande i bolag som utredaren féresldr belyses i avsnitt 9.5.
En grundliggande utgdngspunkt ir att skilja mellan 4 ena sidan den
overgripande politiska och strategiska styrningen, som riksdag och
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regering fortsatt ska utdva, och de dtgirder som vidtas 1 syfte att
verkstilla den styrning som har beslutats. Ansvaret fo6r denna verk-
stillande, som benimns operativ igarférvaltning vilar pd férvalt-
ningsbolagen.

Dess innebord nir det giller dgarstyrningen av portfoljbolagen
ir 1 korthet féljande.

Riksdag och regering svarar for den politiska och dgarstrategiska
styrningen, innebirande i huvudsak att:

e besluta om omfattning och strategisk inriktning av statens
bolagsigande,

o faststilla strategiska riktlinjer samt grundliggande virderingar,
policies och regler f6r staten som bolagsigare,

¢ besluta om organisation av och former {or férvaltning av statens

bolagsigande,

Regeringen ska pd riksdagens mandat ansvara for styrningen av
forvaltningsbolagen. Dessa frigor behandlas nirmare 1 avsnitt 11.5.

Forvaltningsbolagens uppdrag ir att svara for det operativa verk-
stillandet av den strategiska dgarstyrning som beslutas av riksdag
och regering. Detta ska enligt férslaget ske genom en aktiv férvalt-
ning med inriktning pd att f6lja, stédja och utveckla bolagen. Kon-
kret innebir detta foljande uppgifter for férvaltningsbolagen av-
seende varje portféljbolag :

o utveckla och precisera bolagets dgaruppdrag, som inférs i bo-
lagets bolagsordning som faststills drligen pd bolagsstimma, vid
behov kompletterat med dgaranvisningar av mer kortsiktig eller
operativ art,

o faststilla 6vergripande styrmdl och mitetal samt former for
uppfoljning av utvirdering av bolagets prestationer; stor vikt
bér dirvid liggas vid att formulera relevanta och inbérdes kon-
sistenta styrmél som tydligt avspeglar bolagets uppdrag i termer
av ekonomisk nytta respektive samhillsnytta;

o tillsitta ordférande och 6vriga ledaméter 1 bolagets styrelse,

e hilla fortlépande kontakt med bolaget och félja upp och ut-
virdera dess utveckling mot uppsatta mal och vid behov initiera
dtgirder med anledning dirav; som ett led 1 detta bor dterkom-
mande moten hillas mellan féretridare for férvaltningsbolaget
och portféljbolagets ordférande,
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o regelbundet informera om utvecklingen av férvaltningsbolaget
och dess ingdende portféljbolag till dgaren i form av regering,
riksdag och den svenska allminheten.

Tillsittningen av styrelse bor foregds av en strukturerad och for
varje bolag sirskilt anpassad nomineringsprocess, dir dven sektor-
politiska aspekter i1 férekommande fall bér beaktas. De forslag som
dirvid framkommer bor formellt godkinnas av forvaltnings-
bolagets styrelse innan de liggs fram f6r beslut pd bolagsstimma.
Nir det giller styrelseordféranden i ndgra av de storre bolagen kan
ett samrdd pd regeringsnivd ocksd vara limpligt innan forslag liggs
fram, vilket 1 forekommande fall bor regleras 1 bolagsordningen
eller p& annat limpligt sitt.

Personer 1 forvaltningsbolagens organisation bor, nir s bedéms
limpligt, kunna ingd 1 portféljbolagens styrelser. Sddana ledaméter
bor 1 forsta hand utses 1 kretsen av respektive forvaltningsbolags
styrelse eller verkstillande ledning och ha erforderlig kompetens
och erfarenhet med hinsyn tll omfattningen och inriktningen av
portfoljbolagets verksamhet. Regeringskansliet bor diremot inte
vara foretritt 1 portfdljbolagens styrelser eftersom detta skulle
kunna leda till oklar rollférdelning mellan férvaltningsbolagen och
regeringen.

Forvaltningsbolagens roll och uppgifter innebir att utdva den
operativa eller verkstillande dgarrollen gentemot portféljbolagen.
Forvaltningsbolagen 6vertar hir den roll som regeringen och
Regeringskansliets dgarenhet samt vissa andra departement har haft
som foretridare for dgaren gentemot de enskilda statligt dgda bo-
lagen. Konkret innebir det att férvaltningsbolagen 6vertar ansvaret
de operativa uppgifter som avser styrning, uppféljning, och kon-
takter mot de enskilda portféljbolagen.

Forvaltningsbolagen ska ha ett tydligt mandat att ansvara fér
alla l16pande kontakter mellan dgare och portféljbolag och dven vara
portfoljbolagens kontaktyta i mer strategiska och strukturella pla-
neringsfrigor. Det ankommer sedan pd férvaltningsbolagen, inom
de ramar och riktlinjer som regeringen faststillt, att bedéma om en
friga kriver samrdd med regeringen. Forvaltningsbolaget ansvarar i
s fall f6r att dessa kontakter och samrid kommer till stdnd och for
att foretridare f6r portféljbolagen kan medverka.

Inférandet av sirskilda forvaltningsbolag syftar till att stirka
dgarforvaltning av de bolag som staten idger. Den politiska nivin
och Regeringskansliet avlastas hirigenom operativa och verkstill-
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ande uppgifter. Inférandet av foérvaltningsbolag ska inte innebira
nigon forindring av den roll eller sjilvstindiga stillning som de
enskilda portféljbolagen har. Det kommer fortsatt att vara portfol;-
bolagens styrelser och verkstillande ledning som har ansvaret fér
bolagens verksamhet och planering, beslut och verkstillande 1 ope-
rativa frigor.

Portfolibolagens uppgift ir att pd bista sitt fullgéra det dgarupp-
drag och uppfylla de mil de tilldelats. Konkret innebir detta for
respektive bolags styrelse bl.a. att:

e med utgdngspunkt frin dgaruppdraget utforma bolagets affirs-
eller verksamhetsidé, strategi for att realisera denna 1dé samt
affirsplan for att genomféra strategin,

e operationalisera de évergripande mélen till konkreta och s3 lingt
mojligt objektivt mitbara styrmdl for verksamheten,

e tillse att bolaget vid var tid har en med hinsyn till faststilld stra-
tegi och andra relevanta omstindigheter effektiv verkstillande

ledning,

o fortlopande folja upp och utvirdera bolagets utveckling mot de
uppsatta milen och vid behov vidta &tgirder med anledning
dirav.

En svensk bolagsstyrelse férvaltar bolagets angeligenheter 1 dgarnas
gemensamma intresse. Styrelsen i ett heligt portfoljbolag ir siledes
skyldig att efter bista férmdga driva bolagets verksamhet 1 enlighet
med de riktlinjer och anvisningar som ges av dgaren. Skulle skilda
uppfattningar uppstd mellan forvaltningsbolaget och ett portfél)-
bolags styrelse ir det férvaltningsbolagets uppfattning som blir
gillande. Ytterst férfogar forvaltningsbolaget 6ver méjligheten att
byta ut styrelsen i portféljbolaget for att f8 genomslag for sin
uppfattning.

Portféljbolagets verkstillande direktdr svarar fér den lopande
forvaltningen enligt styrelsens riktlinjer och anvisningar, diri inbe-
gripet bl.a. att se till att verksamheten organiseras pd ett inda-
maélsenligt sitt, att styrelsens beslut verkstills effektivt, att fortlop-
ande f6lja upp och utvirdera bolagets utveckling mot uppsatta mal
samt att rapportera utfallet till styrelsen och 1 férekommande fall
foresld dtgirder med anledning dirav.

Det ska slutligen noteras att en férutsittning for att en ordning
med sirskilda forvaltningsorgan ska fungera effektivt ir att det
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finns en grundliggande respekt f6r de olika roller och ansvar som
finns 1 organisationen. Regeringen ansvarar for att tillse att tydliga
roll- och ansvarsférhdllanden regleras och efterlevs.

11.4.2 Férvaltningsbolagens ledning, organisation och
finansiering

Forslag: Forvaltningsbolagen ska organiseras, bemannas och ledas
pa ett sitt som ir vil anpassat till de sirskilda krav som stills pd
respektive bolags dgaruppdrag, mal och verksamhetsinriktning.

Forvaltningsbolagens verksamhet ska finansieras frin utdel-
ningar frin portféljbolagen.

Riksdagen ska arligen, efter forslag frin regeringen 1 bud-
getpropositionen, besluta om hur stor del av vinstutdelningarna
som fir disponeras av férvaltningsbolagen for finansiering av
verksamheten.

Skalen for utredarens forslag

Av direktiven framgdr att utredaren ska limna férslag till hur dgar-
foérvaltningen bor ledas, organiseras och bemannas. Vidare ska ut-
redaren redovisa eventuella kostnader och hur dessa ska finansieras.

Styrelse och ledning

Forvaltningsbolagens styrelser ska ansvara for férvaltningen av
statens dgande i ett stort antal bolag som representerar stora eko-
nomiska virden och fullgdér viktiga samhillsuppgifter. Forvalt-
ningen sker ytterst pd uppdrag av den slutlige dgaren, de svenska
medborgarna. Det dr dirfér av stor vikt att styrelsernas samman-
sittning och ledamoternas samlade kompetens och erfarenheter vil
avspeglar denna uppgift och ansvar.

Styrelserna, och sirskilt deras ordférande, behover besitta hog
affirskompetens och omfattande erfarenhet av att leda stora affirs-
drivande foretag. Samtidigt giller att den statliga féretagsverksam-
heten har en sirskild komplexitet som skiljer sig 1 visentliga av-
seendet frin de férhillanden som vanligen féreligger inom nirings-
livet 1 &vrigt. Som exempel finns ofta inbyggda méilkonflikter som
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inte alltid fullt ut kan ldsas. Det finns alltid en sirskild politisk
dimension 1 statens upptridande som bolagsigare, och de statliga
bolagen ska vara féredémen nir det giller bl.a. miljdansvar och
socialt ansvar. Det ir dirfor viktigt att det finns en djupgiende
forstdelse och respekt for det sirskilda uppdrag som det innebir att
forvalta tillgdngar som ytterst dgs av landets medborgare. Ett stort
ansvar kommer att vila pd styrelsernas formiga att forena affirs-
missig rationalitet med insikt om och respekt fér den politiska
dimensionens betydelse i férvaltningen av statens bolagsigande.

De bdda forvaltningsbolagens styrelser kommer behova ha delvis
olika sammansittningar:

Forvaltningsbolag 1, som ska férvalta merparten av den statliga
bolagsportféljens ekonomiska virden, behover ledas av en styrelse
med hég kompetens och bred erfarenhet av kommersiell affirs-
verksamhet och ledning av stora och komplexa féretag. Ordféran-
den och flertalet ledaméter bor rekryteras fr8n niringslivets
toppskikt och ha hégt kvalificerad erfarenhet av styrelsearbete i
storre borsnoterade foretag eller koncerner. Styrelsen behéver
emellertid ocksd ha representation av personer med politisk bak-
grund och erfarenhet, till exempel férutvarande statsrdd eller
statssekreterare. Den verkstillande ledningen behéver ha kvalifi-
cerad erfarenhet av att leda stora, komplexa affirsdrivande foretag
eller koncerner.

Forvaltningsbolag 2 behover ledas av en ordférande och styrelse
med nigot annorlunda sammansittning. Aven hir ska ett stort
foretagskunnande och bred affirskompetens ha hég prioritet. For
att bolaget pd ett kompetent och trovirdigt sitt ska kunna ta sig an
uppgiften att utveckla en delvis ny metodik {6r férvaltning av bolag
med mer uttalade samhillsuppgifter, behover emellertid ocksd
andra kompetensomriden vara representerade. Exempel pd detta
kan vara erfarenheter frin departement eller myndighet, t.ex. som
férutvarande statssekreterare eller generaldirektor, sirskild sakkun-
skap om berdrda politikomrdden och en bakgrund frin den aka-
demiska virlden.

Organisation och bemanning

Utredarens utgingspunkt ir att respektive forvaltningsbolags
dgaruppdrag och mil bér ligga till grund f6r utformningen av dess
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organisation och bemanning. Som tidigare framhéllits ir en orga-
nisation frimst ett verktyg for ledningen fér att pd effektivast
mdjliga sitt genomféra faststillda strategier och férverkliga milen.

Ambitionen bér vara att 1 bdda bolagen skapa en s8 effektiv och
professionell dgarférvaltning som méjligt med hinsyn till respek-
tive bolags sirskilda forutsittningar. Som huvudinriktning bér gilla
att forvaltningsbolagen gemensamt forfogar 6ver den kompetens
som behdvs for att skdta den operativa dgarférvaltningen. Kop av
externa tjinster bor 1 normalfallet endast ske inom omriden dir det
inte framstdr som kostnadseffektivt att bygga upp egen kompetens.
Diremot bor stor vikt liggas vid att ta tillvara méjligheter till sam-
ordning av resurser mellan bolagen. Detta utvecklas nirmare nedan
1 detta avsnitt.

Ansvaret f6r den nirmare utformningen av respektive forvalt-
ningsbolags organisation och bemanning kommer att ligga pd
bolagens styrelser och ledningar. Dirfér redovisar utredaren endast
oversiktliga organisationsskisser for respektive bolag som belyser
de viktigaste kdrnprocesserna och hur dessa kan organiseras och
bemannas. Uppskattningar gors ocksd av storleken pd bemanningen
samt vilka kompetenskrav som bor gilla f6r de viktigaste delfunk-
tionerna samt kostnaden f6r den féreslagna organisationen.’

Forvaltningsbolag 1

Bolagets ledning bestdr av styrelsen, som svarar {6r den strategiska
styrningen av bolaget, och av verkstillande direktéren, som leder
den lopande verksamheten.

Den operativa férvaltningen av portféljbolagen foreslds upp-
delad pd tvi ”affirsomrdden” med delvis olika férvaltningsinrikt-
ningar, ett fér de stdrsta bolagen, som tillsammans svarar for en
helt dominerande andel av det totala virdet av statens bolagsport-
f6lj, och ett for medelstora och mindre bolag.

Affirsomrddena bestdr 1 sin tur av ett antal férvaltningsteam,
som vart och ett svarar for férvaltningen av en grupp bolag eller
innehav 1 deligda bolag. Affirsomridet for stora bolag torde kriva
tvd forvaltningsteam, ett f6r innehav 1 deligda/noterade bolag med
kompetens att hantera dgande 1 stora, bérsnoterade bolag, och ett
for heligda bolag. Inom affirsomridet medelstora och mindre
foretag kan dgarforvaltningen organiseras efter bransch eller annan

5 Forslagen bygger pd en rapport frin KPMG, se bilaga 6.
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limplig indelningsgrund. Uppskattningsvis har fyra férvaltnings-
team antagits erfordras for detta affirsomride.

Ett forvaltningsteam leds av en bolagsansvarig som ingdr i
foérvaltningsbolagets ledningsgrupp och dven kan ingd i styrelsen
for ett eller flera av de portfoljbolag som teamet forvaltar.®
Dirutover bestdr forvaltningsteamet av ett antal handliggare och
analytiker. Vid behov kan dessa fi stdd ur en gemensam pool av
expertresurser.

En handliggare ska ha god kunskap om portféljbolaget, fort-
16pande f6lja bolagets verksamhet och bevaka dess virdeutveckling.
Andra uppgifter dr att sammanstilla rapporter om portfoljbolaget
till férvaltningsbolagets ledning och kommunikationsfunktion,
ansvara for lopande kontakter med portfoljbolagets ledning samt i
forekommande fall driva projekt i samverkan med portfsljbolaget.

En analytiker ska besitta hég kompetens om den bransch som
portfoljbolaget verkar i. Viktiga uppgifter ir att f6lja utvecklingen i
bolagets bransch och dess omvirld 1 6vrigt och att pd grundval
dirav identifiera méjligheter till 6kat virdeskapande f6r bolaget.

Den gemensamma poolen av expertresurser ska fungera som
stodfunktion till férvaltningsteamen och hantera frigor som spinner
over forvaltningsteamens ansvar. Den ska siledes kunna bistd med
funktionell expertis som spinner &ver olika bolag, branscher och
typer av idgaruppdrag. Exempel pd omrdden inom vilka sidan
expertkunskap kan behoévas dr styrelsenominering, finansiering,
skattefrigor, metodik for uppféljning och utvirdering av bolagens
prestationer, organisationsstyrning, produktion av statistik m.m.

Till stod fér bolagsledningen kommer dven vissa stabsfunk-
tioner att behovas. Dessa ska bl.a. hantera extern kommunikation
samt lopande rapportering till regeringen och allminheten om fér-
valtningsbolagets och portféljbolagens utveckling och resultat.
Dirutdver behdvs stabsfunktioner till stéd f6r bolagsledningen och
de operativa funktionerna sdsom juridik, intern ekonomi och redo-
visning, riskkontroll, HR/personal, IT samt 6vrig administrativ
service. Vidare bér dvervigas om en sirskild internrevisionsfunk-
tion ska knytas till ledningen.

¢ Det boér understrykas att ett sddant uppdrag inte innebir att i nigon sirskild mening vara
dgarens “representant” i styrelsen. Samtliga ledaméter sitter 1 styrelsen pa dgarens mandat
och alla har samma plikt att se till dgarens intressen i styrelsearbetet. Méjligen kan en
tjinsteman i férvaltningsbolaget sigas ha en sirskild roll att tillféra aktuell kunskap “inifrin”
om igarens syn pd bolaget och dess verksamhet.
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Forvaltningsbolag 2

Forvaltningsbolag 2 kan ha en organisatorisk struktur som 1 stora
delar liknar den f6r Forvaltningsbolag 1, dvs. med en bolagsledning
med tillhérande stabsfunktioner samt affirsomriden med forvalt-
ningsteam som svarar f6r den operativa dgarférvaltningen. P4 ndgra
viktiga punkter finns dock skillnader mot Forvaltningsbolag 1.

En sirskild stabsfunktion bér inrittas for uppgiften att utveckla
sirskilda modeller och metoder {6r férvaltning av bolag med sam-
hillsnytta som huvudsakligt dgaruppdrag. Som tidigare framhallits
saknas en vilutvecklad och allmint etablerad kunskapsbas och
metodik for mélsittning, styrning, uppféljning och utvirdering av
samhillsvirdeskapande verksamhet, motsvarande vad som sedan
lang tid tillbaka dr vil etablerad for verksamhet av foretagseko-
nomisk art. Det dr dirfér en synnerligen viktig deluppgift for
Foérvaltningsbolag 2 att utveckla ny kunskap av detta slag. For att
sikerstilla hog prioritet fo6r denna friga bor en sirskilt stabsenhet
inrittas med huvudsaklig uppgift att utveckla en sidan kunskaps-
bas.

Rapporteringsfunktionen kommer ocks3 att ha en nigot annor-
lunda inriktning dn i1 Foérvaltningsbolag 1, bla. som foljd av det
sirskilda fokus som hir bor ligga pd rapportering av uppnidd
samhillsnytta. Detta fir dock inte leda till att kraven stills ligre nir
det giller den ekonomiska rapporteringen; den bér hilla minst
samma kvalitet som foér de ekonomiskt virdedrivande bolagen dven
om den 1 minga fall inte har samma dominerande roll 1 rappor-
teringen som for dessa.

Aven i Férvaltningsbolag 2 kan det vara limpligt att dela upp
forvaltningen av portféljbolagen pd tva separata affirsomriden, ett
for bolag som arbetar mot i huvudsak tillvixtpolitiska mil och ett
fér bolag med den gemensamma nimnaren att bidra till medborg-
arnas vilfird i bred mening (se avsnitt 11.4.1). En preliminir
uppskattning tyder pd att ca fyra férvaltningsteam kan behévas for
att ticka hela bolagsportfoljen.

Gemensamma resurser

For att sikerstilla s3 13ga kostnader som mojligt for statens totala
dgarforvaltning, och for att tillvarata de funktionella synergier som
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torde finnas mellan de tvd bolagens verksamheter, foreslds att bo-
lagen 1 storsta mojliga utstrickning delar pd resurser for stabs- och
andra stodjande funktioner. Exempel pd sddana resurser kan vara:

e staber for ekonomi, IT, personal, juridik m.m.
e administrativa stédresurser
e expertresurser f6r operativt stdd till forvaltningsteamen.

Detta kan organisatoriskt 16sas genom att de aktuella resurserna
placeras i ett gemensamt igt servicebolag som siljer tjinsterna till
bida bolagen. En annan l6sning ir att resurserna placeras i det ena
bolaget fran vilket det andra bolaget sedan koper tjinsterna. I bida
alternativen torde en fysisk samlokalisering vara nédvindig for att
till fullo kunna utnyttja den besparingspotential som en sddan sam-
ordning ger.

Kostnader

Utredaren har gjort berikningar fér att uppskatta storleken pd de
drliga drifts- och administrationskostnaderna for forvaltnings-
bolagen.” Dessa berikningar indikerar att den sammanlagda interna
kostnaden f6r de bida forvaltningsbolagen kommer att uppga till ca
150 miljoner kronor per ar. Berikningen baseras pd ett antal mer
eller mindre osikra antaganden och schabloner och ska dirfér ses
som en grov uppskattning. Den stérsta kostnadsposten utgors
lonekostnader inkl. sociala avgifter som uppskattats till ca 100 mil-
joner kronor.

Kostnaden fér den hittillsvarande férvaltningen 1 Regerings-
kansliet redovisas 1 avsnitt 3.4.4. Dir beriknas den interna fér-
valtningskostnaden 2010 till ca 50 miljoner kronor. Till detta kom-
mer kostnader f6r externa tjinster, vilka varierat kraftigt under de
senaste dren. Om man utgdr frdn genomsnittet av dessa kostnader
under de fyra senaste dren, 65 miljoner kronor, kan den totala kost-
naden f6r nuvarande foérvaltning grovt beriknas till 115 miljoner
kronor.

For att {3 jimforbarhet med den féreslagna nya organisationen
bor till den interna kostnaden enligt ovan liggas ett antagande om
dess behov av externa tjinster. Eftersom detta kan antas bli
visentligt ligre dn 1 nuvarande organisation uppskattar utredaren

7 Berikningarna bygger pd underlag i rapport frin KPMG, se bilaga 6.
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denna kostnad skénsmissigt till en dryg tredjedel av genomsnittet
for de senaste fyra dren enligt ovan eller 25 miljoner kronor.

Totalt skulle kostnaden fér den nya organisationen siledes
uppgd till storleksordningen 175 miljoner kronor, dvs. en 6kning
frin nuliget med ca 50 procent. Detta ska ses 1 ljuset av att ut-
redarens forslag inte bara innebir en utflyttning av férvaltningen ur
Regeringskansliet utan ocksd en visentligt héjd ambitionsnivd
avseende bdde numerir och kompetens jimfért med nuvarande
ordning.

Det kan ocksd vara av intresse att jimfoéra kostnaden fér den
foreslagna férvaltningsorganisationen med motsvarande for andra
aktorer som bedriver liknande verksamhet. I avsnitt 6.4.7 (se tabell
6.1) redovisas sidana uppgifter for nigra storre borsnoterade
svenska dgarbolag, det finska statliga holdingbolaget Solidium samt
Sjitte AP-fonden avseende 2010.

Denna jimforelse ger vid handen att forvaltningskostnaden
enligt utredarens forslag blir avsevirt ligre dn for nigon av jim-
forelseaktorerna, bidde i relation till det foérvaltade portféljvirdet
och antalet anstillda. Detta dr inte minst pdtagligt vid en jimforelse
med finska Solidium, som kan sigas vara en bolagskonstruktion
liknande den som hir féreslds men vars relativa férvaltningskost-
nad ir tre ginger hogre in den som beriknats for den foreslagna
svenska organisationen. Som understryks 1 anslutning till tabellen 1
avsnitt 6.4.7 bér man dock hilla 1 minnet att jimforelser av detta
slag dr ytterst grova och bl.a. inte tar hinsyn till aktérernas mycket
olika karaktir och inte heller siger nigot om férvaltningens
resultat.

Samtidigt som statens forvaltningskostnad enligt forslaget si-
ledes framstdr som lig jimfért med andra aktdrer kan konstateras
att den okar med storleksordningen 50 procent jimfért med nu-
liget. Som nimnts beror detta frimst pd en stark ambitionshéjning
avseende bdde numerir och kompetens. Till detta ska liggas en
enligt utredarens mening betydande effektivitetshéjning som kom-
mer att uppnds genom uppdelningen av férvaltningen pd tvd
specialiserade férvaltningsbolag.

Sammantaget ir det utredarens bedémning att den beriknade
kostnadshdjningen med stor marginal kommer att uppvigas av ett
forbittrat resultat av forvaltningen, dvs. bdde en bittre virde-
utveckling och hégre utdelningar. En enkel berikning ger vid
handen att det bara skulle krivas en meravkastning pd omkring en
hundradels procent for att ticka de 6kade kostnaderna.
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En iakttagelse som utredaren gor, nir det giller den statliga
dgarforvaltningen, dr att det kan finnas risk for en overdrivet
terhdllsam och restriktiv hillning frén dgaren statens sida till de
egna portfoljbolagen. En férklaring till detta kan bl.a. vara att staten,
till f6ljd av sina dubbla roller pd de marknader dir bolagen ir
verksamma, vill undvika varje risk fér misstanke att de egna bo-
lagen fir otllbérliga konkurrensfordelar. Detta kan 1 sin tur leda
till att staten satsar mindre pd att utveckla sina bolag in vad som
skulle vara rationellt f6r en motsvarande privat dgare.

Finansiering

Drifts- och administrationskostnaderna f6r nuvarande dgarforvalt-
ning finansieras inom ramen fér Regeringskansliets anslag. Om
forvaltningen istillet flyttas till tvd férvaltningsbolag miste en ny
finansieringsform inféras. Den 16sning som ligger nidrmast till hands
for detta dr att 1ata forvaltningsbolagen behilla en mindre andel av
de &rliga vinstutdelningar som limnas frin portféljbolagen. Detta
innebir att riksdagen beslutar drligen efter forslag frin regeringen i
budgetpropositionen om hur stor del av vinstutdelningarna som fir
disponeras av férvaltningsbolagen for att finansiera kostnaderna for
verksamheten. Regeringen faststiller sedan i sin tur de maximala
belopp som férvaltningsbolagen fir disponera fér verksamhetens
kostnader.

I samband med att férvaltningsbolagen inrittas uppkommer
ocksd olika typer av uppbyggnadskostnader avseende en rad re-
surser som madste finnas pd plats nir bolagen ska bérja sin verk-
samhet. Exempel pd detta ir kostnader for iordningstillande av
lokaler, rekrytering av medarbetare, l6sningar avseende IT och tele-
foni, kommunikations- och marknadsféringsinsatser m.m. Utred-
aren har gjort en grov berikning av storleken pd dessa kostnader
och kommit fram till att den sammanlagda uppbyggnadskostnaden
for bida foérvaltningsbolagen kan komma att uppgd till storleks-
ordningen ca 20 miljoner kronor.® Utredaren féreslir att dessa
kostnader inledningsvis finansieras med en kredit for respektive
bolag i Riksgildskontoret pd motsvarande sitt som skett i samband
med inrittandet av andra bolag under senare ir. Denna kan sedan
omvandlas till banklan efter bolagets inrittande.

¥ Berikningarna bygger pa underlag i rapport frin KPMG, se bilaga 6.
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11.4.3 Forvaltningsbolagens kapitalstruktur samt hantering av
utdelningar och kapitaltillskott

Forslag: Forvaltningsbolagen ska dga aktierna 1 portféljbolagen.
Dessa aktier kommer att utgéra den helt 6vervigande delen av
forvaltningsbolagens egna kapital. Forvaltningsbolagen ska inte
ha mojlighet till inefinansiering.

Vinstutdelningar frdn portféljbolagen ska dven fortsittningsvis
tillfalla staten och levereras in till statsbudgetens inkomstsida av
forvaltningsbolagen. Férvaltningsbolagen ska dock kunna dispo-
nera en mindre del av utdelningarna for kapitaltillskott 1 port-
foljbolag. Sidana kapitaltillskott f&r endast avse investeringar
inom befintlig verksamhet och befintlig strategi och i syfte att
utveckla bolagets virdeskapande férmiga. Undantag frén denna
modell kan behéva géras for vissa bolag.

Riksdagen ska &rligen efter forslag frén regeringen i1 budget-
propositionen faststilla hur stor del av vinstutdelningarna som
far disponeras av forvaltningsbolagen for kapitaltillskott 1 port-

foljbolagen.

Skalen for utredarens forslag
Kapitalstruktur

Enligt utredarens forslag ska férvaltningsbolagen dga aktierna i port-
foljbolagen. Dessa aktier kommer att utgora den helt évervigande
delen av forvaltningsbolagens egna kapital. Dirutéver kommer
enligt utredarens forslag nedan en mycket begrinsad del att utgoras
av den andel av frin portfoljbolagen mottagna vinstutdelningar
som forvaltningsbolagen fir disponera. Dessa medel ska anvindas
for att ticka forvaltningsbolagens &rliga drifts- och administra-
tionskostnader samt for vissa begrinsade kapitalomflyttningar
mellan portféljbolagen.

Forvaltningsbolagen kommer att ha en kapitalstruktur med en
soliditet pd hundra procent eftersom de inte bor f8 mojlighet att
linefinansiera sig. Om riksdagen och regeringen skulle géra en annan
bedémning och tillita viss l8nefinansiering kan soliditeten sjilv-
fallet komma att bli ligre.
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Vinstutdelningar

Virdeoverforingar regleras 1 17 kap. aktiebolagslagen. Dirutéver
finns sirskilda regler om vinstutdelningar 1 18 kap. aktiebolags-
lagen. Det ir bolagsstimman som beslutar om utdelning efter
forslag fran styrelsen. En grundprincip dr att en virdedverforing
endast fir ske om den ir forenlig med den s.k. “forsiktighets-
principen”. Dess innebérd ir att den foreslagna utdelningen ska
framstd som forsvarlig med hinsyn till de krav som verksamheten
stiller pd storleken av det egna kapitalet samt bolagets konsoli-
deringsbehov, likviditet och stillning i dvrigt.

Aktierna i portféljbolagen kommer att igas av férvaltnings-
bolagen, vilkas aktier i sin tur kommer att dgas av staten genom
regeringen. Utdelningarna frin portféljbolagen ska tillfalla deras
igare, dvs. forvaltningsbolagen. Forvaltningsbolagen ska 1 sin tur i
huvudsak dela ut dessa medel till sin dgare, staten, och redovisa mot
inkomsttitel pa statsbudgeten, pd samma sitt som idag.

Utformningen av en generell utdelningspolicy har analyserats i
avsnitt 11.4.1 ovan. Dess innebérd ir i korthet att portféljbolagen
ska dela ut allt kapital som enligt vissa kriterier inte behévs i1 verk-
samheten. Enligt den modell som féreslds for finansiering av for-
valtningsbolagens verksamhet enligt avsnitt 11.4.2 och for att skapa
utrymme fér mindre kapitaltllskott enligt férslag i nistféljande
avsnitt bor en begrinsad andel av totalt utdelade belopp & dispo-
neras av respektive férvaltningsbolag. Ovriga frin portféljbolagen
utdelade vinstmedel ska oavkortat delas ut vidare till dgaren, staten.
Med utgidngspunkt frin utdelningspolicyn beslutar regeringen 1 &r-
liga riktlinjer f6r férvaltningen (se avsnitt 11.5.1) vinstutdelningar
efter forslag av férvaltningsbolagen.

Finansiering av kapitaltillskott
Bakgrund

Av 8 kap. 3 § forsta stycket budgetlagen (2011:203) framgdr att
regeringen inte utan riksdagens bemyndigande fir férvirva aktier
eller andelar 1 ett foretag eller pd annat sitt dka statens rost- eller
dgarandelar i ett foretag. Regeringen far inte heller utan riksdagens
bemyndigande tillskjuta kapital till ett féretag. Av 7 kap. 2 § samma
lag framgdr att f6rvirv av aktier och andelar 1 ett féretag och annat
kapitaltillskott ska finansieras med anslag. Det innebir att rege-
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ringen, om anslag inte ir uppférda pd statens budget, under pa-
gdende budgetdr miste foresld att riksdagen anvisar medel pd dnd-
ringsbudget for kapitaltillskott till statliga aktiebolag. Fér nirvar-
ande finns ett ramanslag’ f6r kapitalinsatser i statliga bolag under
utgiftsomrdde 24. Detta medfér att kapitaltillskott kan goras efter
riksdagens beslut att, pd regeringens forslag, for ett visst specifikt
indamail och bolag, anvisa medel till detta anslag

Det har tidigare funnits en tillfillig ordning inom vilken moj-
lighet fanns att finansiera kapitaltillskott genom extra utdelningar.
Viren 2003 godkinde riksdagen att extra utdelningar frin statliga
aktiebolag om 3 miljarder kronor skulle kunna anvindas fér att,
efter riksdagens beslut 1 varje enskilt fall, finansiera kapitaltillskott
till av staten dgda foretag.'® Det tillvigagingssitt som anvindes var
att inritta ett konto 1 Riksgildskontoret dit extra utdelningar i
statliga bolag foérdes. Riksdagen beslutade for ett &r i taget om hur
stort belopp som fick tillféras kontot. Kontot belastades med ut-
gifter for kapitaltillskott 1 den statliga foretagssfiren. Riksdagen
beslutade dock om tillskotten 1 varje enskilt fall. Om behoven av
kapitaltillskott oversteg tillgingliga medel pd kontot skulle skill-
naden tillskjutas genom att anslag anvisades 6ver statsbudgeten.
Underskott fick inte uppkomma pi kontot. Forfarandet innebar
sdledes att medel enligt divarande 9 kap. 2 § andra stycket RF togs
1 ansprik i annan ordning dn genom budgetreglering, s.k. special-
destination. I anslutning till detta yttrade sig bide konstitu-
tionsutskottet (KU) och finansutskottet (FiU). Enligt KU fanns
det goda skil att underlitta kapitalomstruktureringar genom att
tillimpa specialdestination. KU framholl vidare att regeringen borde
dterkomma med foérslag till hur en sidan permanent sirskild
ordning ska regleras. FiU framholl att det dr angeliget att ett
tydligt regelverk skapas foér detta och att det utreds hur forslaget
forhéller sig till budgetlagen och gillande praxis om hur kapital-
utdelningar och kapitalinsatser ska beslutas och redovisas.

Frigan om finansiering av forvirv av aktier och kapitaltillskott
behandlades i propositionen En reformerad budgetlag''. Som nimnts
ovan ska férvirv av aktier eller andelar 1 ett féretag och annat
tillskott av kapital finansieras frin anslag. Riksdagen ska dock ha

? prop. 2002/03:100, bet. 2002/03:FiU21, rskr. 2002/03:235.
1% Anslag 1:19 Kapitalinsatser i statliga bolag (utfall, mkr)
2008 2009 2010
5000 1298 3063

" prop. 2010/11:40, bet. 2010/11:KU14, rskr. 2010/11:177
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mojlighet att {6r viss anskaffning besluta om annan finansiering. I
propositionen redovisar regeringen féljande skil for sitt forslag:

Kapitaliseringsfrigor behover provas 16pande och kapltalmmskmngar
goras genom ordinarie eller extra utdelningar, terkép av aktier eller pa
annat sitt nir det ir motiverat. Oversk]utande kapital 1 bolagen bor
aterforas till dgaren staten, om det inte inom 6verblickbar framtid ska
investeras 1 virdeskapande verksamhet (prop. 2001/10:1, utg.omr. 24
s. 50).

Nir ett statligt dgt aktiebolag behéver ett kapitaltillskott dr det rege-
ringens memng att medel f6r indamdlet som regel ska anvisas med ett
anslag pd budgeten. Behov av kapitaltillskott till f6ljd av flera rs for-
lustbringande verksamhet kan antas intriffa ganska sillan. Det kan
ocksd intriffa att kapitaltillskott behdvs foér att genomféra investe-
ringar inom befintlig verksamhet, f6r att en verksamhet ska kunna
expandera eller f6r att en ny verksamhet ska kunna startas.

Overviganden

Enligt utredaren ir det viktigt att tillvarata den méjlighet till hégre
effektivitet och dirmed bittre resultat i férvaltningen som aktie-
bolagsformen ger. Av detta skil ir det angelidget att anpassa regel-
verket for att underlitta kapitalomstruktureringar i den helt nya
situation som det skulle innebira om den operativa dgarforvalt-
ningen skots av de bdda forvaltningsbolagen 1 stillet f6r av Rege-
ringskansliet. Syftet med en sddan anpassning skulle vara att und-
vika att foérvaltningsbolagen blir alltfor kringskurna 1 genomfor-
andet av sina uppdrag.

Genom inrittandet av férvaltningsbolagen ser utredaren siledes
mojligheter till en effektivisering av foérvaltningen av portfolj-
bolagen. Bolagens kapitalstruktur méste kontinuerligt féljas och
omprovas av deras dgare forvaltningsbolagen mot bakgrund av
férindringar i omvirlden och bolagens egna verksamhetsférut-
sittningar. Detta kan t.ex. leda till bedémningen att ett bolag be-
hover tillféras ytterligare kapital.

Mot denna bakgrund féreslir utredaren att en ny ordning infors
som kompletterar den ordinarie formen fér kapitaltillskott och
som samtidigt ger riksdagen ett &vergripande inflytande. Det kan
dstadkommas genom att riksdagen arligen i samband med sin be-
handling av budgetpropositionen pd forslag frén regeringen be-
slutar att de tvd forvaltningsbolagen fir disponera en mindre del av
portféljbolagens utdelningar och i stillet anvinda medlen fér vissa
mindre kapitaltillskott till portféljbolagen. De situationer som av-
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ses dr nir kapitaltillskott behovs for att gora investeringar inom
befintlig verksamhet och befintlig strategi 1 syfte att utveckla bo-
lagets virdeskapande férmiga.

Storre kapitaltillskott eller tillskott som syftar till strategiska
omorienteringar av ett bolags verksamhet ska dven fortsittningsvis
beslutas av riksdagen i enlighet med budgetlagen.

Regeringen bor 3liggas att redovisa till riksdagen hur detta be-
myndigande har anvints av forvaltningsbolagen. Riksdagen far
hirigenom ett fortsatt inflytande 6ver kapitalanvindningen sam-
tidigt som férvaltningsbolagen kan bedriva 16pande bolagsforvalt-
ning utan ett sidant dréjsmil som avvaktan pd mellanliggande
detaljerade riksdagsbeslut kan innebira. Bemyndigandet bor an-
passas till behoven enskilda ar och det ir ocksd méjligt att justera
dessa i samband med beslut om indringsbudget.

Den foreslagna ordningen bér utvirderas efter att ha tillimpats
under nigra dr. Om den bedéms fungera vil kan det dvervigas om
beloppen som férvaltningsbolagen fir disponera f6r kapitaltillskott
successivt kan 6kas. Detta skulle kunna bidra tll att minska risken
for overkapitaliserade portféljbolag. I den nuvarande ordningen
uppfattar utredaren att det finns en sddan risk genom den asym-
metri som rider mellan méjligheten att & ena sidan genomféra
kapitalutdelningar och & andra sidan f3 till stdnd kapitalinsatser.

Enligt utredaren behover vissa detaljer 1 férslaget ovan rérande
mojligheten att ge begrinsade kapitaltillskott utredas ytterligare i
den fortsatta beredningen. Den tid som har sttt till utredarens
forfogande har inte medgivit att utarbeta ett detaljerat forslag och
redovisa alla konsekvenser av detta.

11.5 Agarpolitiskt ramverk

Utgdngspunkten ir att forslaget om en ny organisation med den
operativa dgarforvaltningen 1 sirskilda forvaltningsbolag ska for-
enas med ett starkt demokratiskt inflytande 6ver statens dgande.
Det finns dirfor ett behov av att utveckla ett tydligt ramverk for
hur riksdagens och regeringens styrning och inflytande éver for-
valtningen av bolagen ska kunna utévas.

Utredaren féreslir mot denna bakgrund att ett dgarpolitiske
ramverk utvecklas. Ramverket bor ta sin utgdngspunkt i de ramar
for statens agerande som dgare som utvecklats under senare ir, jfr
Statens dgarpolicy. Inriktningen bér vara att utveckla regler och
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ramar for regeringens planering och styrning av férvaltnings-
bolagen, riksdagens inflytande &ver dgarstrategin och utvirdering
av forvaltningen. Den politiska styrningen av statens dgande och
foérvaltningen av bolagen bér i dkad utstrickning fi en ldngsiktig
och strategisk inriktning, medan operativa och verkstillande frigor
hanteras av forvaltningsorganisationen.

Ramverket foreslds innehilla:

o lingsiktig dgarstrategi med 6vergripande strategiska mil for det
statliga 4gandet av bolag,

e Jrliga riktlinjer f6r férvaltningen,

o utvirderingar av férvaltningen, samt

o grundliggande regler i lag.

11.5.1 Regeringens styrning av forvaltningsbolagen

Forslag: En langsiktig dgarstrategi bor utarbetas som anger 6ver-
gripande strategisk inriktning av dgarpolitiken och férvaltningen
pd flera 4rs sikt. Agarstrategin ska ligga till grund for rege-
ringens styrning av forvaltningsbolagen. For att ge riksdagen
inflytande i 6vergripande och strategiska frigor som ror statens
dgande och forvaltningen av bolagen foreslds att dgarstrategin
understills riksdagens godkinnande. Detta bér kunna ske en
ging per mandatperiod. Regeringen ska faststilla drliga riktlinjer
for forvaltningen av de statliga bolagen. En dgarfunktion 1 Rege-
ringskansliet behdvs som stéd for regeringens dgarstyrning av
forvaltningsbolagen.

Skalen for utredarens férslag:
En utvecklad strategisk dgarstyrning

Inrittandet av forvaltningsbolag kommer att innebira nya forut-
sittningar for regeringens dgarstyrning av portfoljbolagen. Rege-
ringens styrning av de portfoljbolagen kommer 1 huvudsak att ske
genom férvaltningsbolagen.  Vidare kommer férvaltningen att
overgd frin en offentligrittslig verksamhetsform till en privat-
rittslig, dvs. aktiebolagsform, vilket minskar utrymmet f6r en 16pande
styrning.
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Styrningen av statens dgande och férvaltning av bolagen kom-
mer dirfor 1 hoégre grad att behova ske med utgdngspunkt 1 ett
overgripande dgarperspektiv. Detta kriver att riksdagen och sedan
regeringen kan formulera tydliga mil och stabila ramar {6r statens
dgande och for forvaltningen av bolagen pa flera ars sikt. Ansvaret
for att verkstilla denna styrning liggs sedan pd forvaltnings-
bolagen. Regering och riksdag kan direfter som igare utvirdera
resultaten och vid behov utkriva ansvar.

En jimforelse kan goras med den nya strategiska inriktningen av
styrningen av statsférvaltningen som ir under utveckling. Rege-
ringen ska utifrdn en samlad politisk mélbild och analys fér ett visst
verksamhetsomrdde precisera mdl och uppgifter f6r den enskilda
myndigheten eller verksamheten. Styrningen av myndigheter ska
vara strategisk med vilket avses att den tydligt ska inriktas pa verk-
samhetens resultat och ett medborgarperspektiv och allmint syfta
till att skapa goda férutsittningar och ramar fér verksamhetens
utférande. Myndigheter ska som regel ha stor frihet 1 verkstillandet
av de uppgifter och mdl som angivits. Regeringen ska dock kunna
differentiera styrningen och avgéra 1 med vilken detaljgrad den vill
styra olika verksamheter."

Utredaren féresldr mot denna bakgrund att regeringen utvecklar
formerna for en strategisk planering av dgarpolitiken med inrikt-
ning pd 6vergripande och lingsiktiga frigor 1 det statliga dgandet
och foérvaltningen. En l3ngsiktig dgarstrategi bor utarbetas som
redovisar Overgripande strategisk inriktning av dgarpolitiken pd
flera &rs sikt. Agarstrategin bor kunna innehilla féljande:

e overgripande bedémning av mil, motiv och principer for det
statliga foéretagsigandet,

e omvirldsanalys med fokus p8 vilka faktorer som kan pdverka det
statliga dgandet,

e mailbild pd medelling/ldng sikt for det statliga dgandet,
o lingsiktig strategisk inriktning av dgarstyrning och férvaltning

av bolag/bolagsgrupper.

En lingsiktig dgarstrategi kan ses som en utveckling av den nu-
varande dgarpolicyn men med ett mer strategiskt och flerdrigt dy-
namiskt perspektiv. En utvecklad dgarstrategi ligger ocksd 1 linje

2 Prop. 2009/10:175 Offentlig férvaltning f6r demokrati, delaktighet och tillvixt, bet.
2009/10:FiU38, rskr 2009/10:315 (se avsnitt 12.1). Se dven www.regeringen.se
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med de rekommendationer som OECD ger och ligger vidare i linje
med de férvaltningsmodeller som tillimpas hos stérre privata dgare.
De statliga bolagens uppdrag och verksamhet behéver sittas in i ett
bredare omvirldsperspektiv, och en analys géras av motiven fér
statens dgande och bolagens uppdrag och mal. Strategin bér dven
kunna redovisa limpliga kategoriseringar som ir relevanta fér styr-
ningen och den mer operativa férvaltningen.

Den l&ngsiktiga dgarstrategin utgor sedan grunden for regering-
ens styrning av forvaltningen av de statliga bolagen, dvs. att ut-
forma tydliga uppdrag och mil for férvaltningsbolagen och for att
ange riktlinjer f6r den nirmare styrning och férvaltningen av bo-
lagen. Enligt utredarens mening bor den ldngsiktiga dgarstrategin
ocks3 ligga till grund for en férankring med riksdagen 1 frigor som
ror évergripande och langsiktiga mal och principer for statens dgande
och forvaltningen av bolagen. Denna friga behandlas nirmare i
avsnitt 11.5.2 nedan.

Regeringen ansvarar for styrningen av forvaltningsbolagen

Regeringen styr forvaltningsbolagens uppdrag genom bolagsord-
ningen, som faststills pd bolagsstimman. Hirutéver kan regeringen
besluta om sirskilda dgaranvisningar med preciseringar av forvalt-
ningsbolagens mél, uppgifter, vissa riktlinjer f6r férvaltningen, han-
tering av utdelningar och andra aktuella frigor. Aven sidana igar-
anvisningar bor faststillas vid forvaltningsbolagens bolagsstimma
for att bli formellt bindande for bolagets styrelse. Regeringen utser
ocksd styrelseordférande och styrelseledaméter 1 forvaltnings-
bolagen, och har hirigenom ett annat viktigt styrmedel och instru-
ment for ansvarsutkrivande.

Regeringen ansvarar f6r att limpliga former f6r uppféljning och
avstimning utvecklas. Regeringen har skyldighet att f6lja forvalt-
ningsbolagens verksamhet genom att stilla tydliga krav pa rappor-
tering och information frdn férvaltningsbolagen. Regelbundna
moten bor hillas med bolagens ordférande och vid behov iven
verkstillande ledning. Métena bér dokumenteras for att sikerstilla
krav pd 6ppenhet och insyn. Méten bor kunna hillas med forvalt-
ningsbolagen 2-4 ginger per &r. Under fdrvaltningsbolagens
uppbyggnad, bér méten hillas titare for att ge mojlighet att ha god
insyn och vid behov kunna stédja processen.
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Regeringen har kvar méjligheten att styra eller ge nirmare anvis-
ningar foér styrningen av vissa bolag dir det bedéms noédvindigt.
Detta kan rora bolag som allmint eller temporirt, t.ex. 1 ett éver-
gingsskede, bedoms ha ett sirskilt behov av en politiskt forankrad
styrning. Regeringens styrning kan hir innebira att sirskilda dgar-
direktiv beslutas for vissa portféljbolag., I s& fall beslutas dessa
genom dgardirektiv vid bolagsstimma 1 forvaltningsbolaget, som 1
sin tur ansvarar for att dessa faststills och genomférs av port-
foljbolagen. Regeringen kan f8 insyn i styrelsetillsittning genom att
1 dgaranvisning till forvaltningsbolaget ange att samrdd med rege-
ringen ska ske i vissa fall, t.ex. infér nominering av styrelseord-
férande 1 storre bolag. Generellt bér dock sddan sirskild styrning
tillimpas restriktivt med hinsyn till behovet av en tydlig roll- och
ansvarsfordelning mellan regeringen och férvaltningsbolagen.

Som utredaren tidigare pipekat har minga statliga bolag oklara
eller opreciserade uppdrag och ibland inbyggda mélkonflikter som
behover klargoras. Det dr ocksd angeliget att bolagens uppdrag
anpassas till omvirldstérindringar och dndrad politik eller lagstift-
ning inom det omrdde dir bolaget verkar. Om bolagen inte har
tydliga uppdrag och mil kan inte styrningen av bolagen bli effektiv.
Otydliga uppdrag och mél {6r bolagen férsvirar ocksd uppfoljning
och bedémning av férvaltningsbolagens verksamhet och presta-
tioner.

Som ett led i en utvecklad dgarstyrning dr det dirfér angeliget
att det pdgdende arbetet med att tydliggéra de statliga bolagens
grundliggande uppdrag och mail fortsitter. Detta kan kriva en
process dir regeringen tar initiativ till att ompréva och féresld nya
tydligare uppdrag och mél f6r de statliga bolagen. Sddana férslag
bér 1 likhet med vad som gjorts tidigare presenteras i proposition
och understillas riksdagens prévning. Analyser och underlag bor
kunna utarbetas pd basis av bland annat den kompetens som ut-
vecklas i férvaltningsbolagen.

Arliga riktlinjer for forvaltningen

Regeringen bor arligen besluta om riktlinjer for férvaltningen. En
sddan ordning bidrar till att 6ka tydligheten i regeringens igar-
styrning och stddjer en 6kad 6ppenhet i statens agerande som dgare.

En modell bor utvecklas liknande den som giller for stats-
skuldsférvaltningen. Regeringen faststiller 6vergripande mal och
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principer for statsskuldsférvaltningen 1 ett &rligt riktlinjebeslut pd
grundval av forslag frin Riksgildskontoret. Riksgildskontoret an-
svarar sedan for det strategiska och operativa genomférandet av
foérvaltningen inom ramen {6r de riktlinjer som regeringen beslutat.

En ordning dir regeringen utfirdar drliga riktlinjer for forvale-
ningen efter forslag frin férvaltningsbolaget tydliggor ansvaret mellan
styrande och verkstillande nivd och sikerstiller en férankring hos
regeringen av principiella dverviganden som ror forvaltningen av

bolagen.

Agarfunktion i Regeringskansliet

Regeringen behover som stod f6r sin dgarstyrning ha kvar resurser
i Regeringskansliet. I linje med tidigare utvecklingsarbete, och med
beaktande av OECD:s riktlinjer, bér ambitionen fortsatt vara att
koncentrera resurserna till en samlad Zdgarfunktion 1 Rege-
ringskansliet.

Den nya dgarfunktionen i Regeringskansliet ska 1 férsta hand ha
fokus pd det strategiska idgarperspektivet, medan den operativa
férvaltningen av bolagen handhas av de foreslagna forvaltnings-
bolagen. Agarfunktionen ska stédja regeringen i dess roll som fore-
tridare for dgaren. En central uppgift dr att stddja regeringen 1
styrningen av forvaltningsbolagen. I detta ingdr att utse styrelser
och styrelseordférande i forvaltningsbolagen och utforma styr-
ningen 1 form av bolagsordning och andra dgardirektiv som antas
vid bolagsstimma 1 férvaltningsbolagen.

En viktig uppgift for igarfunktionen kommer att vara att stoda
samordningen 1 Regeringskansliet som helhet och att utveckla ett
gott samarbete och kunskapsutbyte mellan dgarfunktionen och
fackdepartementen som stéd for regeringens strategiska dgarstyr-
ning och 1 styrningen av foérvaltningsbolagens verksamhet. I detta
ingdr bland annat att samordna den styrning och kommunikation
som 1 dag gdr direkt mellan ansvarigt fackdepartement och ett en-

skilt bolag.

Dimensionering och kompetensbehov ska bedémas med utgings-
punkt i den nya rollen och uppgiften. Som 6vergripande inriktning
bor gilla att Regeringskansliets dgarfunktion inte dubblerar den
kompetens som ska finnas i férvaltningsbolagen. Samtidigt som ska
dgarfunktionen ha tillrickliga resurser for att kunna gora en sjilv-
stindig analys och bedémning av rapportering och underlag frin
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forvaltningsbolagen. Initialt kommer arbetet med utformningen av
en langsiktig strategi for statens dgande att behdva resurser.

Agarfunktionen bér kunna vara mindre mitt i antalet tjinster 4n
nuvarande enhet for statligt dgande. Samtidigt behéver kompe-
tensen breddas for att avspegla det bredare samordningsuppdraget.
Utover specifik expertkompetens inom ekonomi och finansiell
analys bor ocksd finnas tjinstemin med ling erfarenhet och bred
kompetens frin 6vriga Regeringskansliet.

Okad sppenhet och information om dgarpolitiken

Redovisning och information om statens dgande av bolag, rege-
ringens dgarpolitik, den lingsiktiga dgarstrategin och riktlinjer for
foérvaltningen bor goras litt tillgingliga for allminheten och pd s&
sitt bidra till en 6kad 6ppenhet och kommunikation kring det stat-
liga féretagandet, mil, motiv och virdegrund. Information och
kommunikation ir ocksd en viktig uppgift f6r férvaltningsbolagen.

Regeringens idgarfunktion bér ha ett évergripande ansvar att
samordna information och kommunikation 1 dgarpolitiska frigor
och tillse att férvaltningsbolagen utvecklar en fullgod information
och kommunikation om sin verksamhet.

11.5.2 Riksdagens inflytande och insyn

Bedomning och forslag: Det behover ocksd sikerstillas att
riksdagen fir den insyn och information avseende férvaltningen
som ir noédvindig. Riksdagen ska ges mojlighet att ta stillning
till den 6vergripande strategiska inriktningen av férvaltningen av
statens dgande av bolag. Méjligheten for riksdagsledamoter att
nirvara vid bolagstimma i vissa statligt 4gda bolag ska fortsatt
gilla dven om ett bolag forvaltas av ett foérvaltningsbolag.
Riksrevisionen ska ha mojlighet att granska bide forvaltnings-
bolagen och de portféljbolag dir staten har ett betydande dgan-
de. Riksdagen bér ocks3 8 utvirderingar som underlag f6r gransk-
ningar av férvaltningen.
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Skalen for utredarens forslag:
Bakgrund

Regeringens forvaltning av de statligt d4gda bolagen sker pd mandat
av riksdagen. Grundliggande bestimmelser for forvaltningen av de
statliga bolagen finns i regeringsformen och innebir att riksdagen
beslutar om grunderna fér forvaltningen av och férfogandet éver
statens tillgingar.”” Nirmare bestimmelser finns 1 budgetlagen som
anger att riksdagens bemyndigande krivs i friga om forvirv av
aktier, tillskjutande av kapital till bolag, f6rsiljning av aktier eller pd
annat sitt minskning av dgandet i bolag dir staten dger minst hilften
av aktierna och rosterna. Hirutover giller att riksdagens god-
kinnande vid visentliga indringar av bolagens inriktning."

Riksdagen har flera instrument for insyn i de statliga bolagen
och i férvaltningen av dessa. Regeringen limnar varje ir en skrivelse
till riksdagen med en redogorelse for féretag med statligt dgande.
Hirutdver redovisas deldrsrapporter for de statliga bolagen. Riks-
dagsledamoterna har som féretridare for aktieigarna vidare mojlig-
het att nirvara vid bolagsstimmor 1 de aktiebolag dir staten iger
minst 50 procent av aktierna under férutsittning att bolaget eller
ett rorelsedrivande dotterbolag, har minst 50 anstillda.” Hirutéver
har riksdagen genom konstitutionsutskottet mojlighet att granska
regeringens forvaltning av de statliga bolagen. Riksrevisionen har
mojlighet att utse revisorer i bolag och stiftelser som till minst
50 procent igs av staten, si kallad férordnanderevision.' Riks-
revisionen kan ocks3 initiera och utféra sirskilda granskningar av
férvaltningen och av bolagens verksamhet inom ramen fér sin
effektivitetsrevision.

Utredarens bedémning och utgingspunkt ir att kompetens- och
ansvarsfordelningen mellan riksdagen och regeringen inte ska for-
indras som f6ljd av de forslag som redovisas angdende en forindrad
férvaltningsorganisation. Fortsatt giller det férhillande att rege-
ringen ir ansvarig infér riksdagen for forvaltningen av de statliga
bolagen, iven om denna forvaltning handhas av forvaltnings-
aktiebolag. Det behover emellertid sikerstillas att riksdagen fir den
insyn, information och underlag som krivs for att riksdagen ska
kunna utdva en dvergripande styrning och granskning av férvalt-

9 kap. 9 § RF.

* 8 kap. 3 § och 4 § budgetlagen (2011:203).

!> Prop. 1980/81: 22, bet. 1980/81:NU29, rskr. 1980/81:147.
162 § p 4 lag 2002:1022 om revision av statlig verksamhet m.m.
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ningen 1 sin egenskap som féretridare for dgarna och landets med-
borgare. Beddmningar och férslag redovisas i1 det féljande.

Riksdagen bor besluta i 6vergripande strategiska fragor

Staten dger minga foretag och det statliga dgandet ir omfattande.
Det samlade virdet pd statens bolagsportfslj bedéms uppgd till ca
600 miljarder kronor. Utéver de ekonomiska virdena stir minga
statligt dgda bolag f6r sdvil viktiga samhillsfunktioner i landet som
for sysselsittning.

Samtidigt finns det till skillnad frin andra stora politikomriden
inga tydliga krav fastlagda p3 vilken information eller beslutsunder-
lag som riksdagen behéver for sitt bemyndigande avseende forvalt-
ningen av de statliga bolagen. Genom att frigorna om forvalt-
ningen av de statliga bolagen bara till viss del hanteras inom ramen
fér budgetprocessen saknas enligt utredarens bedémning en tydlig
ram eller process for hur den &vergripande inriktningen av igar-
politiken ska férankras och redovisas for riksdagen. I nuliget sker
den samlade redovisningen 1 den sirskilda skrivelsen till riksdagen
med verksamhetsberittelsen f6r de statligt 4gda bolagen som redo-
gor for det senaste verksamhetsdret. Denna skrivelse har emellertid
inte till syfte att utgora ett underlag for en férankring av politikens
framtida inriktning. Det kan vidare noteras att verksamhetsberitt-
elsen 1 huvudsak ir deskriptiv och dirmed inte utgér nigon egent-
lig utvirdering eller beddmning av férvaltningen och dess verksam-
het och resultat. Den kan dirfér inte jimforas med de utvir-
deringar som gors av forvaltningen av till exempel statsskulden
eller AP-fondernas forvaltning.

Utredaren bedémer att det med hinsyn till politikomridets om-
fattning och att de statliga bolagen ytterst dgs av landets medborg-
are, ir angeliget att sikerstilla riksdagens inflytande pd overgrip-
ande strategisk nivd nir det giller dgarpolitiken och férvaltningen
av de statliga bolagen. For att kunna utéva inflytande méste riks-
dagen fi ett underlag som beskriver politikens inriktning 1 ett
framdtsyftande perspektiv. Utredaren foreslar dirfor att regeringen
ska redovisa sin lingsiktiga idgarstrategi for riksdagen med ett
intervall om 3-5 &r eller en minst en ging per mandatperiod. Riks-
dagen fir dirigenom mojlighet att regelbundet och samlat ta still-
ning till évergripande principer och l8ngsiktig strategisk inriktning
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av statens foretagande, dgarstyrningen och férvaltningen och far
hirigenom en tydligare dgarroll.

Riksdagens majligheter till insyn i forvaltning

Riksdagsledaméter har mojlighet att nirvara vid bolagsstimmor i
aktiebolag dir staten har bestimmande inflytande. Denna ordning
giller sedan 1980 och tillkom i syfte att 6ka riksdagens och leda-
moternas insyn 1 de statligt dgda bolagen. Av detta foljer att om
staten direkt dger minst hilften av aktierna i ett sddant bolag har
bolaget normalt 1 sin bolagsordning en bestimmelse om riksdags-
ledamots nirvaro i bolagsstimma. Innebérden av bestimmelsen ir
att riksdagsledamot efter anmilan har ritt att nirvara vid bolags-
stimma och 1 anslutning till denna stilla frigor.

Regeln om riksdagsledamots nirvaro vid bolagsstimma giller 1
dag endast bolag dir staten direkt dger minst hilften av aktierna. I
den nya organisation for forvaltningen som féreslds av utredaren
skulle regeln vara tillimplig endast pd forvaltningsbolagen, men
inte 1 friga om portfdljbolagen, eftersom dessa aktier dgs indirekt
via forvaltningsbolagen.

Utredaren bedémer att det dr angeliget att riksdagsledaméters
mdjlighet till insyn i bolagen genom deltagande i bolagsstimma
inte forsimras. Tillimpningen av regeln bér dirfor dndras sd att
riksdagsledaméter ges mojlighet att nirvara vid bolagsstimma dven
1 de bolag med mer 4n 50 anstillda dir staten indirekt genom for-
valtningsbolagen dger minst hilften av aktierna. Regeringen be-
hover dirfor 1 styrningen av forvaltningsbolagen tillse att bestim-
melsen finns med 1 bolagsordning fér de portféljbolag dir statens
igande uppgar till minst hilften.

Utredaren bedémer hirutdver att det bor vara angeliget att ge
riksdagen och ledamdter mojlighet att £ 6kad kunskap och infor-
mation om férvaltningsbolagens verksamhet. Limpliga former bor
utvecklas for seminarier eller informationsméten och andra aktivi-
teter som bidrar till detta. Sidana former for informationsutbyte
har som exempel utvecklats i Finland i samband med bildandet av
holdingbolaget Solidium, som forvaltar delar av finska statens
dgande 1 noterade bolag (se avsnitt 6.3.1).
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Riksrevisionen

Riksrevisionens granskningar dr ett viktigt instrument for riks-
dagens kontrollmakt. Som framgdtt av tidigare redovisningar har
Riksrevisionen 1 dag mojlighet av granska statligt dgda bolag under
vissa férutsittningar, bl.a. att det statliga dgandet ir betydande och
ir reglerat i lag. Granskningen avser dels effektivitetsrevisioner
men ocksd mojligheten att férordna revisorer 1 de statliga bolagen.

Utredaren anser att denna mojlighet for Riksrevisionen att granska
de statliga bolagen inte bor férsimras som f6ljd av den organi-
satoriska forindring som féreslds. Enligt utredarens bedémning
medger nuvarande regler att Riksrevisionen kan granska férvalt-
ningsbolagen. Diremot krivs det en lagindring for att dven 1 fort-
sittningen kunna granska de portféljbolag dir staten genom for-
valtningsbolagen kommer att ha ett betydande igande. Av detta
skil foresldr utredaren en lagindring (se avsnitt 11.5.3).

Utvérderingar av forvaltningen

Forvaltningen av statliga bolag bor 1 likhet med annan férvaltning
bli féremal for grundliga granskningar och utvirderingar som under-
lag for regeringens och riksdagens styrning. En modell bér dirfor
inféras dir férvaltningen genomgar en utvirdering av en oberoende
part som omfattar en grundlig genomging av férvaltningens
operationella beslut och verksamhet samt en bedémning av de
resultat som uppnétts. Utvirderingen bor genomféras vartannat ar
och omfatta en tidsperiod om ca fem &r. Regeringen bor dliggas att
redovisa utvirderingen samt en bedémning av resultaten av utvir-
deringen i en sirskild skrivelse till riksdagen, som dirigenom fér ett
underlag for granskning av regeringens handhavande av forvalt-
ningen av bolagen.

11.5.3 Samlad reglering

Forslag: Grundliggande bestimmelser f6r styrningen av forvalt-
ningen av statens dgande av bolag regleras i lag.
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Skalen for utredarens forslag:

Regeringens mandat att férvalta statens dgande 1 bolag regleras i
regeringsformen. Dir framgir vidare att riksdagen beslutar om
grunderna for férvaltningen av och férfogandet dver statens till-
gdngar. Ytterligare bestimmelser som rér forvirv och dverldtelse av
aktier och finansiering av kapitaltillskott finns 1 budgetlagen.

Hirutdver finns ingen reglering i lag av regeringens forvalt-
ningsmandat nir det giller statligt dgda bolag. I Statens dgarpolicy
finns riktlinjer f6r styrningen och foérvaltningen av bolag med stat-
ligt dgande. Dessa riktlinjer berér dock 1 férsta hand statens roll
och agerande som igare gentemot bolagen. Agarpolicyn berér dock
inte regeringens befogenheter i férhdllande till riksdagen.

Som framgitt av utredarens redovisningar ir statens igande av
bolag mycket omfattande. I nuliget dger staten helt eller delvis nira
60 bolag, varav vissa ir mycket stora och representerar stora eko-
nomiska virden. Det kan anforas att férvaltningen av statens dgande
av bolag borde vara féremdl for en heltickande eller samlad reg-
lering 1 lag som giller f6r annan medelsférvaltning i staten. En
jimforelse kan hir goras med andra former av férvaltning i staten
som regleras i lag, t.ex. forvaltningen av statsskulden och AP-
fondernas verksamhet. I Finland finns sedan 2008 en lag om statens
bolagsinnehav och igarstyrning. " Lagen tillimpas pd besluts-
fattande som giller statens bolagsinnehav och pd statens igar-
styrning i bolag med statlig majoritet och 1 statens intressebolag. I
lagen regleras befogenhetsférdelningen mellan riksdag, regering
och bolag 1 frigor som ror forindringar i statens dgande genom kép
eller forsiljning m.m. Statsbolagslagen anger ocksd vilket mandat
ett externt forvaltningsorgan ska ha, om denna ordning tillimpas.

Utredaren forslag innebir att den operativa férvaltningen av
statens igande av bolag flyttas frin regeringen och Regerings-
kansliet till tvd av staten heligda forvaltningsaktiebolag. Inne-
bérden idr att den operativa dgarstyrningen av portfoljbolagen ska
utdvas av aktiebolag som ir juridiskt dtskilda frdn staten och att
denna igarstyrning overfors frin ett offentligrittsligt till privat-
rittsliga subjekt. Utredaren redovisar vidare bedémningen att
regeringen fortsatt ska ha det dvergripande ansvaret for forvalt-
ningen av statens igande i bolag, dven om denna férvaltning i ope-
rativa delar handhas av tv3 férvaltningsbolag. Denna foérindring av

17 Se avsnitt 6.3.
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foérvaltningsorganisationen kan dirfér bedémas medféra ett okat
behov av tydliga regler fér forvaltningen.

Utredaren foresldr mot denna bakgrund att grundliggande be-
stimmelser {6r forvaltningen av de statligt igda bolagen bor reg-
leras 1 lag. En sidan reglering bor innehdlla évergripande bestim-
melser om regeringens grundliggande ansvar fér styrningen av
forvaltningsaktiebolagen. I detta bor kunna ingd skyldigheten att
utfirda 4rliga riktlinjer for forvaltningsbolagens verksamhet. Det
bor vidare regleras att budgetlagens bestimmelser om kép och for-
siljning samt kapitaltillskott avseende statens aktier 1 bolag fortsatt
ska gilla och vara bindande fér regeringens och forvaltnings-
bolagens férvaltning, med undantag av vad som foreslds 1 friga om
finansiering av férvaltningsbolagens verksamhet samt mindre kapi-
taltillskott (jfr avsnitt 11.4.2 och 11.4.3). Vidare foreslds en be-
stimmelse om att regeringen ska genomféra utvirderingar av for-
valtningen och redovisa resultat och bedémningar p& grundval av
dessa utvirderingar i en skrivelse till riksdagen vartannat ar.

Utredaren har évervigt frigan om en reglering limpligast bor
ske genom en ny fristdende lag eller 1 form av en komplettering av
budgetlagen. En fristdende lag har bedémts limpligast di forvalt-
ningsbolagen ir privatrittsliga subjekt. Samtidigt kan en reglering i
ett sirskilt kapitel 1 budgetlagen vara ett alternativ. Utredarens
limnar ett forfattningstorslag med forfattningskommentarer.
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