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Forord

Genom ett antal separata handelser har en offentlig debatt kring de vinstdrivande statliga
bolagens marknadssituationer aktualiserats. Existensen for det svenska alkoholdistributions-
monopolet, Systembolaget, diskuteras genom den nyligen avslutade rattegangen mot
mutanklagade butikschefer'. Det utlandska spelbolaget Victor Chandler, har officiellt
bekraftat att deras “gava” till fotbollsklubben Enskede IK &r ett satt att paskynda en direkt
diskussion kring den reglerade spelmarknaden, med den svenska spelministern och klubb-
ordféranden Bosse Ringholm?® Det kan &dven namnas att i uppstarten infor riksdagsvalet ar
2006 har borgerliga partier meddelat att de aktivt tanker driva fragan om en privatisering av
ett antal statliga bolag®.

Aktualiteten kring statliga vinstdrivande bolag i kombination med ett genuint samhéllsintresse
stimulerade oss att studera amnesomradet statlig dgarstyrning. ldag, drygt tva manader efter
amnesvalet, kan vi se tilloaka pa en intressant arbetsprocess dar vi kontinuerligt utmanat,
ifrdgasatt och utvecklat oss sjalva.

Vi vill tacka alla de personer som hjélpt oss i sammanstéllandet av denna uppsats. Vi har
uppskattat alla kreativa kommentarer fran intervjurespondenter, handledare, opponenter,

vanner och familj, som bidragit till att gora var avslutande arbetsinsats pa universitetsniva, sa
bra som mojligt.

Tack.

John Lindwert och Erik Thoreson

Lund, 18 januari 2006

! Henriksson, O. - ’Spritmonopolet hotas av mutaffar” (2004)

Se &ven: Dagens huvudledare - ”Ett monopol fér mycket™ (2003)

2 Hedlund, M. - Svenska Spel nobbar brittisk flért”” (2005)

® Moderaterna - ”’Fler som arbetar — med stimmans andringsbeslut inrattade™ (2005)
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1 Inledning

Det har kapitlet beskriver den Gvergripande bakgrunden till problemomradet,
uppsatsens problemformulering och syfte, genom att kortfattat presentera relevant
empiri, teori och tidigare forskning inom &mnesomradet.

1.1 Statligt agande

Den statliga bolagsportfoljen innehaller ett brett spektrum av verksamheter med en stor
geografisk spridning. Som en av Sveriges storsta bolagsagare har staten uppemot 200 000
anstallda i 57 bolag. De statliga bolagen hade under ar 2004 en omsattning pa 304 miljarder
SEK, med en sammanlagd vinst efter skatt pd 32 miljarder SEK.* Vid en jamforelse av
Sveriges trettio storsta vinstforetag aterfinns tre valkanda statliga bolag; Vattenfall AB (4),
AB Svenska Spel (12) och V & S Vin & Sprit AB (27). AB Trav och Galopp (31) foljer
narmast darefter.’

Bolag agda av staten kan delas in i tva grupper; de som verkar under marknadsmassiga villkor
och de som har sérskilda samhéllsintressen att uppfylla. Bolag med sarskilda samhélls-
intressen kannetecknas av nagot eller bada av féljande kriterier: staten styr verksamheten pa
ett patagligt och direkt satt, eller att bolaget verkar pa en marknad med sérskilda forbehall.
Idag, finns det totalt 25 bolag med sérskilda samhéllsintressen, daribland Systembolaget,
Apoteket och Svenska Spel®.

Genom staten har Regeringen satt upp ett antal mal géllande forvaltningen av de statliga
bolagen. Forvaltningen skall ske pa ett professionellt satt och skapa varde for dgarna, vilket
innebér de svenska medborgarna.” Ett annat huvudsakligt mal &r att dgarforvaltningen skall
vara tydlig och 6ppen®.

Bolag med sérskilda samhallsintressen skapar ett kvalitativt varde genom den samhallsnytta
de dstadkommer.® De olika m&l och begransningar som styr verksamheterna for dessa foretag
ar ofta politiskt beslutade. Att det forekommer en politisk styrning av vissa statliga bolag har
olika orsaker, men kan forklaras helt eller delvis med hjalp av olika teoretiska perspektiv. En
teoretisk forklaring till det statliga bolagsagandet, ar att det tillater en realisering och vidmakt-
hallande av politiska ambitioner™.

* Regeringskansliet - "Verksamhetsberéttelse for foretag med statligt 4gande 2004 (2005), s. 9f

> Ekonomisk Litteratur AB - “’Sveriges storsta féretag 2003/2004”” (2003), s. 21

® Regeringskansliet - ’Verksamhetsberéttelse for féretag med statligt 4gande 2004 (2005), s. 28

" Riksrevisionen - Regeringens forvaltning och styrning av sex statliga bolag” (2004), s. 32f

® Regeringskansliet - ”’Verksamhetsberattelse for foretag med statligt 4gande 2004 (2005), s. 11

° Riksrevisionen - Regeringens forvaltning och styrning av sex statliga bolag” (2004), s. 32f

19 Collin, S-0. - ”Agarstrategier fér kommunens aktiebolag — en studie av praxis 2000” (2001), s. 16



1.2 Komplex malbild och nytt &mnesomrade

De flesta offentliga foretag har andra mal an vinstmaximering, vilket forsvarar utvarderingen
av dem, exempelvis genom jamforelser med privata aktorer. Malen for de statligt agda
bolagen uppkommer som regel ur olika politiska processer. Dessa processer resulterar ofta i
flera parallella mal, dar det ibland forekommer ett motsatsforhallande dem emellan. Nar
statliga agarmal dessutom &r vagt formulerade i langsiktiga termer, blir det &n svarare att méata
till vilken grad bolagens prestationer motsvarar dem.™* En annan faktor som skapar problem
ur ett utvarderingshanseende ar monopolmarknadsstrukturen, da det saknas relevanta jam-
forelseobjekt’?. Svenska Spel &r ett exempel p ett statligt monopolbolag med en komplex
malbild och vagt formulerade agarmal; bolaget skall verka for att begransa de negativa
aspekterna av spelande samtidigt som det skall generera avkastning till staten®.

Ndagra av de storsta statliga bolagen i Sverige a monopolbolag, vilka agerar pa politiskt
reglerade marknader. Detta galler framst Systembolaget, Apoteksbolaget och Svenska Spel.
Bade Systembolaget och Apoteket har provats i EG-domstolen, dar deras dominanta
marknadspositioner ifragasatts. Fran svenskt hall har deras existens motiverats med folkhalso-
skal. Systembolagets monopol accepterades av domstolen, da bolagets kriterier och urvals-
metoder varken ansags vara diskriminerande eller av sadant slag att de missgynnade
importerade produkter. Daremot tvingade EG-domstolen Apoteket att upprétta en produkt-
plan, ett system for upphandling samt krav pa motivering och majlighet till Gverprovning vid
oberoende kontrollinstans. Regeringen omsatte EG-domstolens utslag, rorande Apoteket, till
praktik genom regeringsbeslut den 22 juni 2005.%

I en artikel ur Dagens Nyheter, bedéms Svenska Spels monopol vara det som ligger ndrmast
en ny provning i EG-domstolen. Orsaken till detta ar att foretaget tillats fora en aggressiv
marknadsforing av sina produkter samtidigt som Regeringen infér EU motiverar monopolet
med att staten ska forsoka minska spelberoendet. Det satt som Svenska Spel agerar pa
marknaden har kommit att ifrigasatta statens &garstyrning av féretaget.™

1.2.1 Agarstyrningsbegreppet

Agarstyrningsbegreppet har sina rétter i en forskningsgren, internationellt benamnd Corporate
Governance. Forskningsgrenen har vuxit fram pa senare tid och skar mellan nationalekonomi,
foretagsekonomi och juridik'®. Den svenska éversattningen av begreppet ar agar-, foretags-
eller bolagsstyrning.'” Fortsattningsvis kommer begreppet &garstyrning anvandas i den har
uppsatsen.

1 Estrin, S. - “State Ownership, Corporate Governance and Privatisation™ (1998), s. 15f

12 Collin, S-O. -““Agarstrategier for kommunens aktiebolag — en studie av praxis 2000 (2001), s. 22
13 Svenska Spel &rsredovisning (2004), s. 8 & 49

 Allroth, E. et al - ”EU och svenska monopol” (2005), s. 84-88

> Nandorf, T. - ”EU hotar svenska monopol”” (2005)

16 Collin, S-O. -““Agarstrategier for kommunens aktiebolag — en studie av praxis 2000 (2001), s. 11
17 Riksrevisionen - “Regeringens férvaltning och styrning av sex statlig bolag” (2004), s. 33



Om dversattningen av begreppet Corporate Governance ar kort och koncis, ar den svenska
definitionen av begreppet nagot mera utforlig:

’Corporate governance eller bolagsstyrning med svensk term, handlar om att
styra bolag pa ett sadant satt att de uppfyller &garnas krav pa avkastning pa det
investerade kapitalet och darigenom bidrar till samhéallsekonomins effektivitet
och tillvaxt.” *°

De senaste arens finansiella skandaler sdsom Enron och Royal Ahold har minskat aktie-
agarnas fortroende for bolagen. Som konsekvens har ett antal dgarstyrningskoder utvecklats
med syfte att atervinna fortroendet for hur bolagen styrs. OECD (Organisation for Economic
Co-operation and Development), EU och Varldsbanken ar exempel pa internationella organ
som utarbetat radgivande riktlinjer for en forbattrad agarstyrning.™ | Sverige har en nationell
agarstyrningskod utvecklats av representanter fran bade stat och naringsliv.

1.2.2 Begransad &garstyrningsteori och relevant forskning

Agarstyrningsteorier som behandlar offentligt vinstdrivande och reglerade verksamheter &r
begransad, framfor allt saknas svensk teori kring amnesomradet. Daremot kan den teori som
ar utvecklad for det privata naringslivet, generellt appliceras pa allmanna agarstyrningsfragor
rorande den offentliga verksamheten. Eftersom forskningsgrenen ar relativt ung finns det
manga aspekter som inte detaljbehandlats och det cirkulerar manga definitioner pa de olika
begreppen inom amnesomradet. Ett omrade som annu &r under utveckling, beror foretagens
etiska och sociala ansvarsomraden. An sa lange ar det upp till foretagen att valja det sétt det
vill ta och presentera sitt samhallsansvar, utifran radgivande riktlinjer.

De internationella riktlinjer som sammanstéllts & mycket aktuella och vidareutvecklas
kontinuerligt. For tillfallet implementeras de som en integrerad del av bolagens verksamheter
och i de nationella lagstiftningarna. I Sverige tillampas den svenska &garstyrningskoden,
"Svensk kod for bolagsstyrning”, sedan den forsta juli ar 2005 av bolag noterade pa
Stockholmsbdrsen. De statligt heldagda bolagen véljer daremot sjalva hur de skall tillampa
koden, d& det annu saknas gemensamma regler for hur de skall hantera den.?

Det rader aven en begréansad tillgang av publicerad forskning kring &garstyrningen i statligt
helagda bolag. Idag & majoriteten av det publicerade materialet kring detta &mnesomrade
producerat av olika myndigheter, framst genom Riksrevisionens och Regeringskansliets
forsorg. Bra exempel pa myndighetspublikationer ar Regeringskansliets arliga verksamhets-
berattelse som beskriver hur de statliga bolagen &garstyrs och Riksrevisionens granskande
rapporter: "Regeringens forvaltning och styrning av sex statliga bolag”, "Vattenfall AB —
uppdrag och statens styrning” samt “Statliga bolags arsredovisningar”. Gemensamt for ovan-
staende publikationer ar att de fokuserar pa agarforvaltningens interna arbete gallande de

'8 Kodgruppen - ’Svensk kod for bolagsstyrning” (2004), s. 4
9 Mallin, C. - Corporate Governance” (2004), s. 19f
% Regeringskansliet - ’Verksamhetsberattelse for féretag med statligt 4gande 2004 (2005), s. 14



statliga bolagen. Dessutom dr namnda rapporter mycket aktuella, samtliga ar publicerade
under den senare delen av ar 2005 och borjan av ar 2006.

Det existerar ett fatal publikationer som behandlar de svenska foretagens samhéllsansvar idag,
exempelvis “Foretagens roll i samhallet” av Svenskt Né&ringsliv och Kodgruppens ”Svensk
kod for bolagsstyrning”. Bada dessa rapporter fokuserar dock pa verksamheter med ett spritt
agande och de &r inte utformade for de specifika forutsattningar som géller statliga bolag med
vinstintressen. De ar &n mindre utformade for statliga monopolbolag med reglerade samhalls-
ansvar. Daremot foreligger ett stort utbud av journalist- och studentartiklar kring statliga
bolag. Generellt diskuterar dessa artiklar foretagens konkreta marknadssituationer utifran
I6pande resultat, agar- och ledningsbeslut.

Ett bra exempel pa en forskarrapport som behandlat svenska monopolsituationer & ”"EU och
svenska monopol — teori, verklighet och framtid” av Svenska institutet for europapolitiska
studier (SIEPS). Representativa studentuppsatser vilka studerat statliga monopolbolag &r
"APOTEKET AB - The Legitimacy of the Swedish Retail Monopoly on Pharmaceuticals in
the European Union” av Anna Meyrowitsch och ”Den svenska spelmarknaden — en fallstudie
av AB Svenska Spel”, av Henrik Gaverud.

Trots att manga journalister och studenter granskat statliga bolag med samhallsintressen, har

vi inte funnit nagra studier som uttryckligen beskriver den praktiska dgarstyrningen av dem
utifran teorier kring socialt ansvarstagande och de nyligen lanserade dgarstyrningskoderna.

1.3 Problemformulering

e Hur genomfdrs &garstyrningen av statliga bolag med sarskilda samhallsintressen?

e Utf6rs dgarstyrningen med transparens och 6ppenhet?

1.4 Uppsatsens syfte

Att sammanstdlla och anvénda en teoretisk referensram, for att beskriva och analysera
agarstyrningen av statliga bolag med sarskilda samhaéllsintressen.
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1.5 Disposition

Genomgaende i uppsatsen inleds varje kapitel med en generell ansats, som sedan fordjupas.

e Kapitel 1 - Inledning

Det har kapitlet beskriver den évergripande bakgrunden till problemomradet, uppsatsens
problemformulering och syfte, genom att kortfattat presentera relevant empiri, teori och

tidigare forskning inom @mnesomradet.

e Kapitel 2 - Metod

I det hédr kapitlet presenteras och motiveras de metodval som gjorts for att bast besvara
syftet, utifran uppsatsarbetets forutsattningar. Utover detta beskrivs fallforetaget, de kéllor
som anvants under arbetsprocessen samt till vilken man studiens resultat kan

generaliseras. Avslutningsvis diskuteras givna och potentiella metodbegrénsningar.

o Kapitel 3 - Teoretisk referensram

Hér sammanstalls och utvecklas de definitioner och teorier som funnits lampligast for att
besvara uppsatsens syfte. Dessutom beaktas den teoretiska problematiken kring a@mnes-

omradet.

e Kapitel 4 — Empiri, del 1: Statlig dgarstyrning

Kapitlet sammanstaller insamlad data, rorande statlig &garstyrning, som &r relevant for att

besvara syftet utifran det teoretiska ramverket.

e Kapitel 5 - Empiri, del 2: Svenska Spel
Det hér kapitlet presenterar fallspecifik och relevant empiri for Svenska Spel.

e Kapitel 6 — Analys

Genom en interaktion av den teoretiska referensramen och det insamlade empiriska

materialet, analyseras har kritiska aspekter for amnesomradet.

e Kapitel 7 — Slutsats

| det har kapitlet sammanstélls de slutsatser som kan dras utifran analysen, med sérskilt
hénseende till den initiala problemformuleringen. UtOver detta inkluderas dven

reflektioner kring arbetet samt forslag pa framtida forskningsomraden.

e Kallférteckning
H&r sammanstélls de kallor som &r inkluderade i arbetet med denna uppsats.
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2 Metod

| det har kapitlet presenteras och motiveras de metodval som gjorts for att bast
besvara syftet, utifran uppsatsarbetets forutséattningar. Utdver detta beskrivs fall-
foretaget, de kéllor som anvants under arbetsprocessen samt till vilken man
studiens resultat kan generaliseras. Avslutningsvis diskuteras givna och
potentiella metodbegransningar.

2.1 Inledande ansatsbeskrivning

Den héar uppsatsen belyser hur statliga bolag &garstyrs, genom att anvénda en kvalitativ
fallstudie. Studien utgar fran relevant teori for att beskriva verkligheten; empirin utnyttjas for
att skapa forstaelse for problemomradet och teorins implikationer anvands for att presentera
forutsagelser?’. Med andra ord anvands en deduktiv ansats genom att arbetet utgar fran teorin.
Samtidigt inkluderar dock ansatsen vissa induktiva element genom en kontinuerlig sokning av
information, dven utan en teoretiskt definierad avgransning. Det &r interaktionen av teorin och
empirin som leder fram till uppsatsens slutsatser.

Grunden till den har uppsatsen ar aktuell &garstyrningsteori som kan appliceras pa statligt
vinstdrivande bolag. Som utgangspunkt till agarstyrningsbeskrivningen och analysen av de 25
bolagen med sérskilda samhallsintressen, valdes darefter en fallstudie som arbetsmetod.
Orsaken till detta &r att en fallstudie ar val lampad vid fokusering pa processer, det vill sdga
hur ndgonting forloper eller utvecklar sig??. Empiriskt studeras den statliga 4garstyrningens
huvudaspekter, men sarskilt fokus riktas mot ett fallobjekt. Med vara begransade resurser ar
valet att kvalitativt studera ett fallforetag positivt, det har gett oss mojlighet att analysera flera
aspekter av en undersokningsenhet®>.

2.2 Val av Svenska Spel som fallforetag

Svenska Spel ar valt som fallobjekt i denna uppsats. Det finns flera kombinerade orsaker till
varfor Svenska Spel sérstuderats. En avgdrande faktor for valet ar aktualiteten kring foretaget.
Att aktualiteten till stora delar beror pa en allméan diskussion kring hur staten och foretaget
hanterar uppsatta dgarmal, forstarker valet utifran syfte och problemformulering. Ett exempel
pa namnda diskussion, ar att staten ifragasatts for sin agarstyrning av Svenska Spel genom det
satt som bolaget tillats agera pa marknaden. Att foretaget dessutom beddms vara nasta
svenska monopol att provas i EG-domstolen, accentuerar argumentet att vélja Svenska Spel
som fallobjekt.

21 |_undahl, U. et al - ”Utredningsmetodik fér samhallsvetare och ekonomer”” (1992), s. 42
22 Halvorsen, K. - ”Samhéllsvetenskaplig metod™ (1992), s. 67
% Holme, 1. et al - ”Forskningsmetodik — Om kvalitativa och kvantitativa metoder”” (1997), s. 78
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Malkonflikten mellan bolagets samhallsansvars- och avkastningsuppdrag, skapar intressanta
forutsattningar till en studie av hur stat och foretag hanterar respektive uppdrag. | samband
med namnda malkonflikt, &r det ocksa av intresse att studera om och hur féretag och stat mal-
prioriterar. Sedan tidigare har fa studier genomforts kring den konkreta dgarstyrningen av
foretaget, vilket stimulerar behovet att i en uppsats beskriva och analysera den statliga agar-
styrningen utifran de forutsattningar som géller Svenska Spel.

2.2.1 Kort introduktion till Svenska Spel

Svenska Spel &r ett av svenska staten helagt bolag, bildat ar 1997 genom en sammanslagning
av Penninglotteriet och Tipstjanst. Bolaget ar idag Sveriges ledande spelbolag med 54 procent
av den totala svenska spelmarknaden, vilken regleras av staten genom Lotteri- och
Kasinolagen. Sedan fusionen ar 1997 har foretagets omsattning och vinst successivt 6kat, ar
2004 redovisade foretaget en vinst pa 4,8 miljarder SEK. Av vinsten fordelades ungefar en
fjardedel genom Riksidrottsférbundet och Ungdomsstyrelsen, medan aterstaende del tillfoll
staten. Bolagets cirka 1450 anstallda driver ett flertal affarsomraden med namn som Sportspel,
Turspel, Restaurangspel, International och Casino Cosmopol. Svenska Spels huvudkontor
aterfinns i Vishy.?*

2.2.2 Narhet till staten, Svenska Spel och Ovriga intressenter

Vi tog tidigt kontakt med de primara intressenterna for vart uppsatsarbete via e-post. De forsta
svaren fran Svenska Spel, Néarings-, Finans- och Socialdepartementen, var mycket betydelse-
fulla eftersom de genererade nya uppslag for det fortsatta uppsatsarbetet. Innan vi formulerade
mer kvalitativa fragor och utvecklade kontakten med respondenterna, detaljstuderade vi
tillganglig empiri och teori. Medvetenheten om att foretaget och departementen standigt
kontaktas av journalister, forskare och studenter har medfort att vi anstrangt oss for att vara
ordentligt palasta, professionella och positiva i avsikt att underlatta informationsinsamlingen.
En uppmuntrande omstandighet for oss, ar att manga kontaktpersoner varit mycket positiva
och hjalpsamma.

2.3 Val av teori

Agarstyrningsteorin som behandlar offentligt vinstdrivande och reglerad verksamhet &r
begransad. Enligt larare fran Foretagsekonomiska Institutionen i Lund och andra teoretiker,
kan dock teorin utvecklad for det privata naringslivet generellt appliceras dven pa offentlig
verksamhet. Huvuddragen i var teoretiska referensram bestar darfor av grundlaggande éagar-
styrningsteori anpassad for privata bolag. Vi har till stor del valt att utga fran etablerade laro-
bocker istéllet for att hanvisa till grundkallan, da dessa ar onddigt komplicerade for syftet med

2 Svenska Spel arsredovisning (2004), s. 1f
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var uppsats. Till den traditionella teorin har vi dven inkluderat relevanta agarstyrningskoder,
for att uppna en aktuell teoretisk referensram som aterspeglar dagens krav pa dgarstyrningen.

2.4 Informationsinsamling

Det finns mycket allmén officiell information och statistik kring den statliga &garstyrningen.
Gallande Svenska Spel har aktualiteten kring bolaget och spelbranschens marknadssituation
som helhet stimulerat framst journalister att bevaka amnesomradet, men aven forskare och
studenter har bevakat omradet.

24.1 Validitet och reliabilitet

For att uppna en hog validitet, har vi anstrangt oss i Gverséttningen av uppsatsens teoretiska
begrepp till deras motsvarigheter i den konkreta verkligheten, genom den sa kallade
operationaliseringen®. Samtidigt har vi kritiskt granskat de empiriska begrepp som anvénds
utifran deras relevans till problemstéllningen. De operationaliseringar som genomforts ar
presenterade vid forsta lampliga tillfalle i uppsatsen.®®

Den statistiska representativiteten ar inte i fokus for den hér kvalitativa fallstudien, eftersom
observationer ute pa faltet sallan ar standardiserade. Daremot ar reliabilitetsaspekten trots allt
narvarande vid de méatningar som utfors.?’ For att undvika otillférlitliga forhallanden, vilka
kan paverka reliabiliteten, ar alla intervjuer, oavsett intervjuform, genomforda i tysta rum med
avstangda mobiltelefoner®.

2.4.2 Primardata

Var primardata, data vi sjalva samlat in, bestar av ett flertal intervjuer pa plats, per telefon
eller via e-post med personer i ledande befattningar, med specifika empiriska och teoretiska
kunskaper®. Var kontaktperson p& Svenska Spel 4r ekonomichefen Marie Loob, stationerad i
Visby. Kontakten med Marie har organiserats mestadels via e-post, eftersom hon av olika
anledningar vill verifiera all utgadende information med sina kollegor, sdsom bolagets chefs-
jurist.

Inom &garforvaltningen har vi kontaktat Monica Lundberg pa Finansdepartementet via e-post
och per telefon. Monica, som ar bolagsforvaltare for Svenska Spel, lamnade endast ett fatal
korta kommentarer per telefon och var tydlig i sitt budskap att Finansdepartementet inte har
tid att medverka i vart projekt. Hon hanvisade oss till Naringsdepartementet for statliga &gar-

 Rosengren, K. et al - ’Sociologisk metodik” (1991), s. 71f
% Andersen, I. - ”Den uppenbara verkligheten”” (1998), s. 85
" Halvorsen, K. - ”Samhéllsvetenskaplig metod™ (1992), s. 85
8 Andersen, I. - ”Den uppenbara verkligheten”” (1998), s. 85
2 Andersen, I. - ”Den uppenbara verkligheten” (1998), s. 150
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styrningsfragor. Var kontaktperson pa Naringsdepartementet, Hans Ragnhall, arbetar pa
departementets enhet for statligt &gande. Med Hans genomfdrde vi en telefonintervju, samt
utbytte information via e-post.

Revisionsdirektor Gunilla Lundquist tog emot oss pa Riksrevisionen i Stockholm for en
personlig intervju. Gunilla har ansvarat for Riksrevisionens granskande rapport av den statliga
agarstyrningen, dar Svenska Spel sargranskas. Vid intervjun deltog &ven den for Svenska Spel
forordnade auktoriserade revisorn Lars Nordstrand. Under intervjun med Lars och Gunilla
anvandes en diktafon, vilket skapade forutsattningar for ett flytande samtal. Bade Gunilla och
Lars godkénde inspelningen och ingen av dem stérdes mérkbart av att samtalet spelades in.

For att ytterligare komplettera var bild av Svenska Spels agarstyrning har vi aven varit i
kontakt med foljande aktorer via e-post:

0 Socialdepartementet,

o Anders Stymne, utredare for spelfragor pa Folkhalsoinstitutet,

o Per Binde, Centrum for offentlig forskning (CEFOS), vid Goteborgs Universitet
och

o0 Hervé Corvellec, Institutionen for Service Management, vid Lunds Universitet.

Infor samtliga intervjuer har vi forberett fragor enskilt, for att uppmarksamma bada
forfattarnas synvinklar och asikter. Dérefter diskuterade vi dem tillsammans, for att enas om
de lampligaste utifran problemstallning, teoretiska referensram och uppskattad tid for
intervjun. Fragorna organiserades enligt den teoretiska referensramsstrukturen, utan nagot
speciellt hansynstagande till om de var 6ppna eller bundna. Daremot var vi noggranna med att
placera nagra mjukare och lattbesvarade fragor i borjan av intervjun, for att etablera en positiv
sinnesstdmning hos respondenten. Under de muntliga intervjuerna anpassade vi oss till
respondentens svar och foljde darmed inte slaviskt var forstrukturerade fragomall.

2.4.3 Sekundéardata

Var teoretiska sekundardata, det vill sdga data som ar insamlad av andra personer,
representeras framst av aktuell féretagsekonomisk kurslitteratur®®. Vi har medvetet valt att
inkludera teori av svenska akademiker till det relativt stora amerikanska utbudet, for att fa en
bredare bild av amnesomradet. Dessutom bor den vara mer representativ for svenska
forhallanden. Som ett teoriutvecklande och kompletterande moment till teorikapitlet,
inkluderas de vedertagna principer for dgarstyrning som anvands inom Sverige idag.

Ur ett empirihanseende, utgdrs vara sekundarkallor framst av Svenska Spels arsredovisning
och olika rapporter publicerade av diverse myndigheter. Med hjalp av olika sokverktyg har vi
aven funnit ett stort antal artiklar som behandlar Svenska Spel ur olika aspekter. I uppsatsen
inkluderas enbart artiklar som publicerats i nadgon av de storre morgontidningarna, for att
minska risken for politisk fargning. Att den litteratur, de rapporter och de artiklar som

% Andersen, I. - ”Den uppenbara verkligheten” (1998), s. 150
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studerats ar fargade av forfattarnas varderingar och asikter, ar vi medvetna om. Darfor har vi
genomgaende stravat efter att anvanda flera kéllor, hamtade ifran olika medier, vilka studerat
samma fenomen, for att undvika nagon form av politisk paverkan. Utdver detta har vi i sa stor
utstrackning som majligt, kontrollerat aktuella uppgifter.

2.5 Studiens generaliserbarhet och begransningar

Eftersom uppsatsen delvis har ett deskriptivt syfte, & vi medvetna om att uppsatsen troligtvis
kommer att ha begrénsad betydelse for den svenska staten eller Svenska Spel i deras I6pande
verksamheter. Daremot kan studien anvéandas for en grundlaggande forstaelse av hur statligt
vinstdrivande bolag med sarskilda samhallsintressen &garstyrs i praktiken. Dessutom ger
uppsatsen en sammanstéllning av teorier kring &garstyrning och féretagens samhallsansvar,
som generellt kan appliceras pa de flesta privata och offentliga verksamheter.

Att denna studie till stor del & genomford som en enskild kvalitativ fallstudie innebdr att
generaliserbarheten begransas, men det ar fortfarande mojligt att dra generella slutsatser. For
att kunna gora detta, &r det viktigt att tydligt beskriva vilka undersékningsresultat som &r
specifika for det studerade fallet och vilka som &r av generell karaktar.®! Vi anser att studien
tydligt markerar skillnader mellan fallspecifika och generella resultat, vilket ddrmed stodjer
mojligheten till generaliseringar av de senare resultaten. | det hdr sammanhanget ar det viktigt
att betona, att det troligtvis foreligger stora skillnader géllande styrningen av de statliga
bolagen beroende pa bland annat storlek och affarsomrade. Dessa skillnader, kan inte den har
studien till fullo tydligg6ra. Kontentan av ovanstaende diskussion, ar att mojligheterna till
generaliseringar utifran den har studien ar nagot begransade.

2.5.1 Diskussion av metod- och litteraturbegransningar

Vi insdg tidigt att vart val av Svenska Spel som fallféretag innebar vissa risker, framst i form
av potentiella accessproblem ur ett bade fysiskt och psykiskt perspektiv. Huvudkontorets
lokalisering i Visby, medan agarforvaltningen aterfinns i Stockholm, innebar att den fysiska
kommunikationen med foretaget och dgarna kompliceras, jamfort med ett val av ett lokalt
forankrat foretag. Ur ett mer psykiskt hédnseende foreligger en viss risk att personer med insyn
i &garforvaltningen, foretaget och spelmarknaden inte vill delge oss personliga kommentarer
kring politiskt kansliga fragor, eftersom amnet ar mycket aktuellt.

Genom att det studerade fallobjektet &r ett statligt monopolbolag, som verkar pa en reglerad
marknad, skapas komplicerande forutsattningar for jamforelser med andra aktorer. Att
Svenska Spel ar heldgt, avgransar dessutom utbudet av mojliga dgarkommentarer kring
styrningen av bolaget. Insynen i &garforvaltningens beslutsprocess reduceras ytterligare
genom att mycket av denna sker genom en formlos styrning, det vill sdga utan dokumentation.

1 Andersen, I. - ”Den uppenbara verkligheten” (1998), s. 133
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Trots valet av en kvalitativ fallstudie som metodansats, har mojligheterna till sérskilda detalj-
studier begransats av amnesomradets komplexitet i relation till vara resurser.

Utbudet av teoretisk litteratur som specifikt behandlar statlig agarstyrning av vinstdrivande
bolag med samhéllsansvar ar som tidigare diskuterats begransad, vilket aven géller den kring
principer och riktlinjer for en god &garstyrning. Konsekvensen &r att vi, trots en medveten
malsattning att anvanda flera oberoende kallor parallellt till varje teoretisk aspekt, ibland
tvingats acceptera att vissa amnesomraden i den teoretiska referensramen domineras av en
kalla.
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3 Teoretisk referensram

Det hér teorikapitlet inleds med en 6versiktlig sammanstallning av den teoretiska
referensramen. Darefter detaljbehandlas de teoretiska delomraden som ingar i

referensramen.

3.1 Inledande teoretisk sammanstallining

For att tydliggora strukturen i den teoretiska referensramen, har nedanstaende modell (figur 1)
sammanstallts. Modellen presenterar bland annat ansatsordningen; vi borjar med att angripa
den grundldggande &garstyrningsteorin, darefter vidareutvecklas relevanta teorier och
riktlinjer som behandlar aktuella krav och principer for en god &garstyrning. Dessutom
belyses teorier kring bolagens sociala ansvar. | samband med presentationen av ansats-
ordningen (i figur 1), ges en évergripande sammanfattning av de teorier och @mnesomraden
som behandlas i den teoretiska referensramen.

Ansatsordning:

1. Agarstyrningsteori
- fokus pa statliga foretag

|

2. Riktlinjer och koder
- fér en god &garstyrning

|

3. Samhaéllsansvar

Teoretisk referensram

Behandlar och utvecklar bland annat:

Definition av dgarstyrning
Agentteori
Intressentteori
Statlig agarstyrning

\4

OECD-principer

Svensk kod for bolagsstyrning
A

A 4

Corporate Social Responsibility

-Innebdrden av &garstyrningsbegreppet
-Intressekonflikten mellan principal och agent
-Existens och behandling av olika intressenter
-Sérskilda implikationer for statlig styrning

-Behovet av koder for en god &garstyrning
-Innebdrden av god dgarstyrning i praktiken
-Betydelsefulla &dgarstyrningsaspekter
-Applikationsproblem for statlig verksamhet

-Ett 6kat etiskt krav pa verksamheter

Figur 1
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3.2 Agarstyrning — definition och ursprung

Den engelska termen Corporate Governance bendamner en forskningsgren som vuxit fram
under 1980- och 1990-talet. Eftersom forskningsgrenen forst utvecklades i USA och darefter
fordes vidare till England, har den engelska begreppsbeteckningen fatt ett stort universellt
genomslag, dven i Sverige.* Det finns ingen enhetlig definition av Corporate Governance,
men den definition som har fatt storst internationellt genomslag ar féljande formulering av
OECD:

“Corporate governance involves a set of relationships between a company’s
management, its board, its shareholders and other stakeholders. Corporate
governance also provides the structure through which the objectives of the
company are set, and the means of attaining those objectives and monitoring
performance are determined.” *

Den svenska Oversattningen av begreppet &r agar-, foretags- eller bolagsstyrning®. Agar-
styrning definieras ofta som samspelet mellan dgare och ledningen i kontrollen och styrningen
av ett foretag. Hur detta samspel ser ut varierar mellan lander, beroende pa lagstiftning,
institutioner, tidigare historisk tillampning och de finansiella marknadernas funktion och
struktur.® Ett antal svenska teoretiker har studerat begreppets innebdrd och presenterat
svenska definitionsformuleringar. Carlssons definition av Corporate Governance ar att
begreppet handlar om kopplingen mellan de som satsat kapital i ett foretag och sjélva
foretaget. Det ar en fraga om hur dgarna utévar och organiserar sitt &gande och hur ansvar
utkravs.*® Andra menar att det inte finns ndgon bra dversattning till svenska av begreppet och
hévdar att den basta 6verséttningen ar foretagskontroll, eftersom kontroll som begrepp &r mer
omfattande &n styrning och narmare betydelsen av Corporate Governance. Nackdelen med
detta forslag ar att ordet kontroll har en negativ klang pa svenska. Darfor anvands istallet det
mindre laddade ordet styrning.*’

Trots att det 4n sa lange saknas en universellt erkand definition av Corporate Governance,
uppvisar de existerande definitionerna manga gemensamma element. Den hér uppsatsen
behandlar aspekter pa begreppet, vilka ingar i nagon eller samtliga av ovanstaende
definitioner, sasom kontroll, styrning, ansvarsutkravning och avkastningskrav. Eftersom den
har uppsatsen fokuserar pa hur staten som &gare styr och kontrollerar sina bolag, kommer
darfor det samlande begreppet agarstyrning anvandas.

% Carlsson, R. - Agarstyrning” (1997), s. 33

¥ OECD -“OECD Principles of Corporate Governance” (2004), s. 11

* Riksrevisionen - “Regeringens forvaltning och styrning av sex statlig bolag” (2004), s. 33

* OECD -* Proceedings - Corporate Governance, State-owned Enterprises and Privatisation” (1998), s. 3
% Carlsson, R. - Agarstyrning” (1997), s. 33

¥ Collin, S-0. - “Agarstrategier for kommunens aktiebolag — en studie av praxis 2000” (2001), s. 13
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3.3 Teorier som associeras med agarstyrning

Ursprunget till det relativt moderna begreppet Corporate Governance, ar betydligt aldre
teorier sdsom Agent-, Intressent- och Transaktionskostnadsteorin®. Av de tre namnda grund-
ldggande &garstyrningsteorierna behandlar denna uppsats enbart Agent- och Intressentteorin,
da dessa utifran fallstudiens férutsattningar och syfte bedémts som lampligast och mest varde-
skapande.

3.3.1 Agentteori

Agentteorins perspektiv inriktar sig pa relationer mellan individer. Teorin identifierar en
relation dar en uppdragsgivande part, principalen, delegerar uppgifter till en annan part,
agenten. Ibland kallas principalen for uppdragsgivare, men vi véljer att fortsattningsvis enbart
anvanda benamningen principal, eftersom Agentteorin dven kallas Principalagentteorin.®

Principalen vill ha ett uppdrag utfort och det ar agenten som atar sig att verkstalla detta. |
samband med att agenten anfortros att utféra principalens uppdrag, decentraliseras besluts-
kompetensen till agenten.** Problematiken i denna situation &r att principalen inte kan vara
saker pa agenten, da denne kan vara opportunistisk eller handla i egenintresse. Agenten agerar
kanske ibland endast delvis eller inte alls i enlighet med principalens intresse. Ett annat
vanligt férekommande exempel pa problematiken i relationen, galler parternas installning till
risk. Vanligtvis &r agenten mer riskavers an principalen. Ytterligare en kritisk aspekt som kan
skapa problem é&r den informationsasymmetri som rader i forhallandet, nar agenten ofta har
tillgéng till mer information &n principalen.*

Genom att utforma ett kontrakt mellan de tva parterna, kan principalen tillforsékra sig om att
agenten arbetar enligt dennes intressen. Kontraktet skall stimulera agenten, genom incitament,
till ett 6nskvart beteende, men det skall &ven inkludera sanktioner om agentens agerande ar
olampligt. En forutsattning for detta dr att agenten, ofta representerad av foretagsledningen,
noggrant kan 6vervakas.* | den konkreta verkligheten existerar det dock som regel en serie av
sammankopplade kontrakt mellan de olika aktérerna, da det till synes ar omdjligt att
konstruera det perfekta kontraktet, vilket forenar principalens och agentens intressen i en
kontrollsituation®.

Vid en praktisk applikation relateras mycket av Agentteorin till foretag dar &garskap och
kontroll &r separerade. Anledningen till detta &r att ndr dgarskapet och kontrollen 6ver
foretaget ar sammanfort, exempelvis da grundaren kvarstar som &gare eller aterfinns i en
ledningsposition, minimeras malkonfliktsproblematiken av att bolagsagaren och ledningen har
en gemensam malbild. Problem relaterade till olika malbilder uppstar snarare da agande och

% Mallin, C. - Corporate Governance” (2004), s. 10

¥ Nygaard, C. - Strategizing” (2002), s. 80

0 Nygaard, C. - "Strategizing” (2002), s. 80

*I Mallin, C. - Corporate Governance™ (2004), s. 10f

*2 Estrin, S. - “State Ownership, Corporate Governance and Privatisation” (1998) s. 12
¥ Mallin, C. - Corporate Governance” (2004), s. 12
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kontroll separeras, ofta tydliggjort av konflikter mellan aktiedgare och féretagsledning.
Genom att ledningen kontrollerar de lopande besluten paverkar deras handlingar bade
foretagets och agarpartens risk och beloning. Ledningens mal kan strida mot dgarnas, vilket
tydligast syns da de véljer att arbeta i egenintresse istallet for att maximera vardet for dess
aktiedgare. De tva vanligaste orsakerna till ovanstaende incitamentsproblem, &ar dels att
ledningens och agarnas mal skiljer sig, dels att dgarna inte har fullstandig information om
ledningen och deras beteenden och beslut.**

3.3.2 Intressentteori

Intressentteorin antar att en organisation har en relation till sin omgivning och handlar om i
vilken utstrackning omgivningen har legitima krav pé inflytande i organisationen®. Vid en
applikation pa ett foretag, beaktar Intressentteorin fler intressenter an enbart aktiedgarna. Nar
ett foretag enbart fokuserar pa aktiedgarna, far skapandet av aktiedgarvarde dominerande
betydelse for verksamheten. Om foretaget aven tar hansyn till en stérre grupp av intressenter
sasom anstallda och kreditgivare, blir den Gvergripande fokuseringen pa aktiedgarvarde
mindre sjélvklar. Samtidigt argumenterar en del for att foretag skall valja att prioritera aktie-
agarna framfor andra intressenter, eftersom deras kapitalintresse av att foretaget maximerar
sina resurser borde vara positivt for hela samhallet.*®

Enligt Karreman ar det utifran ett intressentperspektiv nédvandigt att ledningen beaktar och
balanserar olika gruppers och intressenters legitima ansprak, vilka kan sta i konflikt med
varandra, i beslutsfattandet. Ett satt att tillgodose de olika intressenternas ansprak, &r att
inkludera dem i foretagsledningen. Genom att olika intressenter finns representerade i
styrelsen okar foretagets formaga att agera i hela samhallets intresse.*’

Den traditionella Intressentteorin sdger att foretagsledningen skall ta hansyn till alla
intressenters onskemal, men da teorin inte beréattar hur 6vervaganden och avvagningar mellan
olika intressenters mal skall faststallas, har ledningen ingen hjalp av teorin vid besluts-
fattandet. Eftersom det ibland aven saknas mojlighet att mata de olika intressenternas mal,
lamnas &n mer handlingsfrihet till ledningen.*®

34 Agarstyrning i privata respektive offentliga foretag

For att belysa de problem som finns vid &garstyrning av ett offentligt bolag, anser vi det
lampligt att jamféra med hur det ser ut i ett privat foretag. Nedan presenteras darfor forst en
kortare beskrivning av agarstyrningen i privatagda bolag, vilken atfoljs av en mer detaljerad
presentation av sarskilda aspekter och villkor for agarstyrningen av offentligt heldgda foretag.

* Estrin, S. - “State Ownership, Corporate Governance and Privatisation” (1998), s. 12

*® Karreman, M. - “Styrelseledaméters mandat™ (1999), s. 71

“® Mallin, C. - Corporate Governance™ (2004), s. 14

" Karreman, M. - “Styrelseledaméters mandat™ (1999), s. 72

“8 Jensen, M. - “Value maximization, Stakeholder theory and the Corporate Objective Function” (2001), s. 297
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3.4.1 Agarstyrning i privata foretag

| ett privat foretag ar ledningens uppgift att maximera vinsten for sina &gare. Genom att
agarna tar del av foretagets ekonomiska rapporter och foljer aktieprisets utveckling, far de
information om foretagets prestationer. Dessutom jamfor de foretaget med konkurrerande
aktorers resultat. For att pressa och forma ledningen att vinstmaximera, anvander aktieagarna
olika mekanismer; de kan bland annat valja att sélja sina tillgangar i foretaget, de kan kopa
upp eller byta ut ledningen i underpresterande foretag och de kan inkludera prestations-
baserade bonus- och optionsprogram i léneersattningen.*®

Ett viktigt styr- och dvervakningsinstrument for dgarna &r bolagets styrelse, vars medlemmar
viljs av aktiedgarna pa arsmotet. Det dvergripande syftet med styrelsens arbete &r att ansvara
for alla aspekter géllande ett foretags aktiviteter, inte minst att foretaget arbetar mot ett
gemensamt mal.>® Styrelsen utfor sitt uppdrag genom att utse en lamplig verkstallande
direktor och darefter dvervaka den I6pande processen att uppna de fastsatta malen.>

Marknadsstrukturen dr en faktor som styr &garnas mojligheter att utdva en effektiv
overvakning av en foretagslednings agerande. Om den aktuella marknaden endast bestar av ett
fatal stora foretag, blir jamforelsen mellan de konkurrerande aktorerna osékrare och ger
ledningarna ett stérre informationsévertag an om marknaden varit mer konkurrensutsatt.
Konsekvensen av detta resonemang, oavsett om &agandet &r offentligt eller privat, &r att en
monopolstruktur leder till en ékad informationsasymmetri och ékad mdjlighet for ledningen
att handla i eget intresse, medan konkurrens reducerar dessa tendenser.*” Vidare kan det sigas
att konkurrensutsatta verksamheter vanligtvis genererar ett relativt mindre dgarengagemang,
dels for att ledningen &ar styrd av harda marknadsvillkor, dels for att dgaren maste ge
handlingsutrymme &t ledningen att agera i den hérda miljon®.

3.4.2 Sarskilda forutsattningar galler offentlig &garstyrning

Nér staten &r den enda eller huvudsaklige aktiedgaren binds bolagsledningen genom kontrakt,
for att sakerstalla att bolaget drivs i enlighet med de offentliga mal som faststéllts. En viktig
problematik som galler statliga bolag, &r att det inte finns nagra ansprak pa statens dgande-
rattigheter. Detta skapar Overvakningsproblem av ledningens aktiviteter och darmed under-
byggs uppfattningen om den offentliga sektorns ineffektivitet.>* Ovanstaende problematik kan
tydliggoras av att aktier i statligt heldgda bolag inte ar offentligt noterade, vilket utesluter
méjligheten att utvardera foretagets prestationer genom en analys av aktiepriset.™

Avsaknaden av en aktiemarknad for statliga bolag har ett flertal konsekvenser for berdrda
intressenter. Forst och framst har folket, statens medlemmar, ingen mojlighet att skifta sina

“® Estrin, S. - ““State Ownership, Corporate Governance and Privatisation” (1998), s. 14

* Mallin, C. - Corporate Governance™ (2004), s. 93f

> Mallin, C. - Corporate Governance™ (2004), s. 96f

*2 Estrin, S. - “State Ownership, Corporate Governance and Privatisation” (1998), s. 14

> Collin, S-0. -*“Agarstrategier fér kommunens aktiebolag — en studie av praxis 2000”” (2001), s. 22
> Alchian, A. etal - “Production, Information Costs and Economic Organisation” (1972), s. 777-795
% Estrin, S. - “State Ownership, Corporate Governance and Privatisation” (1998), s. 15
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tillgangar fran de olénsamma bolagen. En annan konsekvens ar att det saknas aktie-
agarrebeller och hot om uppkop, vilket innebér att en viktig kontrollaspekt 6ver bolagens
prestationer forsvinner och dérmed ges ledningarna Okad handlingsfrinet. Ytterligare en
aspekt ar forsamrade mojligheter att beléna och sanktionera bolagens ledningar, exempelvis
utesluts l0neersattningar i form av prestationsbaserade options- och aktiepaket. En annan
problematik &r att om enskilda statstjansteman inte beltnas, exempelvis vid en forbattrad
effektivitet, saknas finansiella incitament for dem att 6vervaka bolagen.™

Det ar svart att genomfora en generell jamforelse av privata och offentliga foretag, eftersom
de flesta offentliga bolag har andra mal &n vinstmaximering. Ur olika politiska processer upp-
kommer ett flertal parallella mal, vilket skapar svarigheter att mata till vilken grad foretagens
prestationer motsvarar dem, sarskilt nar malen ar vagt formulerade i langsiktiga termer.
Dessutom kan de olika malen i vissa fall sta i konflikt med varandra. Malen inom den
offentliga sektorn loper ofta risken att omformuleras pa grund av olika politiska intresse-
grupper, men andras ledningarnas mal alltfor ofta kan det skapa forvirring.”’

| de offentliga bolag dér det kan vara omgjligt att observera resultaten av ledningarnas beslut,
forsvaras majligheten for principalen att uppfora ett kontrakt med sina agenter om deras
handlingar inte kontinuerligt kan dvervakas. Som en konsekvens av resultat som ar svara att
observera, okar ledningens informationsovertag och handlingsfrihet. En annan aspekt pa
overvakningen av bolagen uppkommer vid en okad komplexitet i malbilden, eftersom
kostnaderna for information och évervakning da stiger hos principalen.®

En komplikation ur styrningshanseende inom den offentliga verksamheten, &r att &garens vilja
kan vara svar att tolka. Orsakerna till att de politiskt beslutade malen ar svartolkade, kan bero
pa att de ar komplexa och med motstridiga delmal. Malsattningar som ar komplicerade att
mata, skapar en situation dar det dr svart att enkelt och objektivt utvardera dem. Vidare for-
starks svarigheterna att uttolka &garens vilja, om malsattningarna regelbundet omformuleras,
vilket exempelvis kan galla vid ett politiskt maktskifte.*®

34.3 Agarstyrnings- och évervakningsstrukturer i offentlig sektor

Estrin och Perotin har sammanstéllt ett ramverk (figur 2), vilken belyser strukturskillnaderna
mellan privat och offentlig sektor; aktiedgarna i de privata foretagen utformar incitaments-
kontrakt for att binda ledningen till vinstmaximering, medan malen for den offentliga sektorn
ar produkten av en politisk process inom den offentliga administrationen. En viktig och
komplicerande aspekt pa den offentliga agarstyrningsstrukturen, ar den kedja av principaler
och agenter som existerar mellan véljarna och ledningarna for de offentliga bolagen. De
manga sammanbindningarna innebér att kontrollen av ledningarna blir mer komplex for de
offentliga bolagen, &n for de privata.*’

% Estrin, S. - “State Ownership, Corporate Governance and Privatisation” (1998), s. 15
57 H
Ibid
% Ihid
> Collin, S-0. -*“Agarstrategier fér kommunens aktiebolag — en studie av praxis 2000”” (2001), s. 16
% Estrin, S. - ““State Ownership, Corporate Governance and Privatisation” (1998), s. 15
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Strukturjamforelse: Privat och offentlig sektor

Privat sektor Aktiedgarna Ledningen
Offentlig sektor Viljarna [~ Statsapparaten > Ledningen
Regeringen—>
Tjansteman
Figur 2

Det existerar ett antal kritiska aspekter vilka avgor utformandet av olika Overvaknings-
strukturer for den offentliga sektorn. De faktorer med storst betydelse ar, utan inbordes
rangordning:

o konsekvensen i maluppstallningen, vilken beror pa den politiska processen,

e statsapparatens interna struktur,

e relationen mellan statstjansteman och ledningen i offentliga bolag, som bestams utifran
agarstyrningsstrukturen, samt av

e andra marknadsfaktorer sdsom konkurrensen pa produktmarknaden.®

I vissa fall kan statens évervakning vara minst lika bra som kapitalmarknadens. En effektiv
offentlig 6vervakning forutsatter dock att mekanismer sasom “benchmarking”, ersatter den
information som normalt erbjuds genom aktiemarknaden. Dessutom krévs det att de offentliga
bolagens mal &r stabila och tydligt formulerade. Vid otydliga mal kréavs detaljerade styrnings-
instruktioner, mer 6vervakning och samtidigt reduceras betydelsen av foretagets slutresultat.®

3.5 Agarstyrningsprinciper

Agarstyrningsfragor har pa senare ar fatt en vaxande uppmarksamhet i manga lander, inte
minst i Europa. Flera lander har dessutom etablerat koder fér hur &garstyrningen skall se ut.®®
Introduktionen av olika dgarstyrningskoder, har stimulerats av en strédvan efter 6kad tydlighet
och 6ppenhet samt av en dnskan att 6ka investerarnas fortroende for aktiemarknaden som
helhet. Internationella dgarstyrningskoder och riktlinjer har utformats av ett antal olika organ,
bland annat OECD, Varldsbanken och EU.**

%1 Estrin, S. - ““State Ownership, Corporate Governance and Privatisation” (1998), s. 18
%2 Estrin, S. - ““State Ownership, Corporate Governance and Privatisation” (1998), s. 19f
% Kodgruppen - ”’Svensk kod fér bolagsstyrning” (2004), s. 4

% Mallin, C. - Corporate Governance™ (2004), s. 19f
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3.5.1 OECD-principer for &garstyrning

OECD-principer; 6nskvard struktur for en god agarstyrning

Huvudpunkten behandlar:
1. En effektiv
agarstyrningsstruktur

2. Aktiedgarnas rattigheter

3. En jamlik behandling av
aktiedgarna

4. Intressenternas roll

5. Oppenhet och insyn

6. Styrelsens ansvarsomraden

Sammanfattat syfte med punkten:

Strukturen skall gynna dppna och effektiva marknader, vara i
enlighet med lagstiftningen samt tydligt artikulera skyldigheter
hos olika 6vervakande och reglerande organ.

Agarstyrningsstrukturen bor skydda aktieagarnas rattigheter.

Alla aktiedgare, inklusive minoritetsdgare och utldndska &gare,
skall behandlas jamlikt och de skall ha ratt till gottgorelse om
deras réttigheter krankts.

Strukturen bor erkdnna olika intressenternas rattigheter som ar
faststallda enligt lag och uppmuntra samarbete mellan féretag
och intressenter for att skapa tillvaxt, arbeten och finansiellt
sunda bolag pa lang sikt.

Ramverket bor garantera att en tidsriktig och korrekt
presentation genomfors for alla omraden som ror foretaget; den
finansiella situationen, finansiell och marknadsmaéssiga resultat,
agarskap samt hur foretaget styrs och leds.

Ramverket bor garantera en strategisk ledning av foretaget, att
styrelsen effektivt dvervakar hur den verkstéllande ledningen
agerar samt att styrelsen kan sta till svars for sina handlingar
gentemot foretaget och aktiedgarna.

Figur 3

OECD publicerade sina principer for agarstyrning ar 1999, vilka senare omarbetats under ar
2004. 1 skapandeprocessen av dessa riktlinjer konsulterade organisationen sina medlems-
landers nationella regeringar, den privata sektorn och andra internationella organisationer. De
principer som presenterats riktar sig framst till foretag noterade pa en existerande och till-
ganglig aktiemarknad, men OECD uppmuntrar &ven statliga bolag att anvanda de framtagna
agarstyrningsprinciperna.®®> Trots att organisationen uppmuntrar alla aktorer att félja sina
principer, betonar den samtidigt att det inte finns en unik &garstyrningsmodell som kan
appliceras pa alla lander. OECD har organiserat sina principer och riktlinjer for en val
fungerande &garstyrning utifran sex huvudpunkter, vilka & sammanstallda ovan (figur 3).%°

% Mallin, C. - Corporate Governance™ (2004), s. 28f
% OECD - “OECD Principles of Corporate Governance” (2004) s. 17-25
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3.5.2 Bakgrund och syfte med ”Svensk kod for bolagsstyrning”

Rent historiskt har Sverige haft ett antal regler och riktlinjer som behandlat dgarstyrningen ur
olika aspekter, vilket innebar att introduktionen av ”Svensk kod for bolagsstyring” under ar
2004 inte ar en helt ny foreteelse. Under det senaste decenniet har exempelvis Aktiebolags-
lagen moderniserats och reglerar redan flera av de fragor som andra landers &gar-
styrningskoder behandlar. Dessutom har det svenska naringslivet tagit egna initiativ inom
agarstyrningsomradet. Stor betydelse for dessa initiativ krediteras Aktiespararnas publikation
"Svensk agarpolicy” fran ar 1993, vilken resulterade i att flera stora agarinstitutioner ut-
vecklade riktlinjer for utdvandet av &garrollen.®’

Trots att amnesomradet alltsa redan behandlats i Sverige, har uppfattningen varit att det
existerat ett behov av en mer heltdckande sammanstéllning av vad som kan ségas utgéra god
svensk sed for bolagsstyrning. Samtidigt har det daven funnits en 6nskan att héja ambitions-
nivan inom vissa omraden, éver géllande praxis. Resultatet av dessa behov och énskemal ar
rapporten ”Svensk kod for bolagsstyrning”, vilken publicerades av den svenska staten i
samarbete med ledande naringslivsorgan. Den svenska koden baseras till stor del pa de rikt-
linjer och principer som OECD utarbetat. Koden har redan boérjat implementeras som grund
for bade den statliga och privata &garstyrningen i Sverige.®

Vid utvecklingsprocessen av koden, har nagra av de vagledande principerna varit att skapa:

o fOrutsattningar for en aktiv och ansvarstagande dgarroll,

e en avvagd maktbalans mellan &gare, styrelse och verkstéllande ledning,

e en tydlig roll- och ansvarsférdelning mellan de olika lednings- och kontrollorganen samt
e storsta mojliga transparens gentemot agare, kapitalmarknad och samhéllet i 6vrigt.®®

Koden &r avsedd att utgora ett led i sjalvregleringen inom det svenska naringslivet och bygger
pa principen "folj eller forklara”, vilket betyder att bolag som avviker fran kodens riktlinjer
bér motivera varfor de gor detta.”

3.6 Socialt ansvarstagande

Institutionella investerare har ett sa kallat “fiduciary responsability”, vilket pa svenska betyder
ett ansvar att agera for det basta hos en tredje part, vanligtvis representerad genom slutégaren
av aktier eller fondandelar. Tidigare handlade detta ansvar om att lokalisera tillvaxtforetag
med maximal avkastningspotential for investeraren, men efter patryckningar fran regeringar
och intressegrupper har detta ansvar med tiden utvidgats till att &ven inkludera ett ifraga-
sattande av hur verksamheter bedrivs och hur vinster uppstar. Numera &r den etiska aspekten,
aven kallat socialt ansvarstagande, av stor vikt for néringslivets intressenter. Detta dmnes-

%7 Kodgruppen - ”’Svensk kod fér bolagsstyrning” (2004), s. 4
% |bid

% Kodgruppen - ”’Svensk kod fér bolagsstyrning” (2004), s. 4f
" Kodgruppen - ”’Svensk kod fér bolagsstyrning” (2004), s. 5
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omrade belyser sarskilt foretagens interna verksamhetsstyrning samt deras forhallningssatt till
olika intressentgrupper.”

3.6.1 Foretagens samhéllsansvar — praktisk definition

Manga foretag har besvarat kraven pa ett oOkat etiskt ansvar genom att komplettera
redovisningen av de finansiella resultaten med sociala och miljémassiga prestationer. Idag bor
foretagens arsredovisningar inkludera dessa aspekter, enligt engelsk begreppsterminologi
benamnt “Corporate Social Responsibility”.”* Organisationen Svenskt Naringsliv publicerade
ar 2004 rapporten "Foretagens roll i samhéllet”, i vilken det framgar att begreppet Corporate
Social Responsibility ofta dversatts till foretagens samhéllsansvar pa svenska. Internationellt
finns det ingen etablerad definition av begreppet som sadant, men det beskrivs ofta som ett
frivilligt ansvar utdver kraven i nationell lagstiftning géllande fragor om maénskliga rattig-
heter, miljofragor och sociala rattigheter. Corporate Social Responsibility namns ofta i
kombination med termen "hallbar utveckling”, vilket innebar en stravan att forena ekonomisk,
social och miljémassig utveckling.”

Trots att foretagens samhéllsansvar beskrivs som frivilligt ar begreppet relativt, eftersom
marknaden pressar foretag att agera pa ett ansvarsfullt satt. Pa grund av namnda marknads-
tryck uppstar affarsmassiga skal for bolagen att agera etiskt och i linje med etablerade varden
och réttigheter. De foretag som inte agerar i enlighet med intressentgruppers moral-
uppfattningar, riskerar att lyftas fram pa ett negativt satt av exempelvis media och konsument-
organisationer. Frivillighetsaspekten innebar dock att foretagen sjélva kan vélja formen for att
uttrycka sitt ansvarstagande.”

Aven inom foretagens samhéllsansvar som dmnesomrade, existerar ett antal riktlinjer, koder
och internationella konventioner; tre relevanta regelverk ar FNs Global Compact, OECDs
riktlinjer for multinationella foretag och International Labour Organizations atta karn-
konventioner. Gemensamt for de tre regelverken &r en bred internationell férankring; de ar
utarbetade av representanter for stater, organisationer, arbetstagare och arbetsgivare.”

™ Mallin, C. - Corporate Governance” (2004), s. 69-73, 75
2 Mallin, C. - Corporate Governance™ (2004), s. 85f
" Svenskt Naringsliv - Féretagens roll i samhéllet” (2004), s. 8
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4 Empiri, del 1: Statlig agarstyrning

Det har kapitlet presenterar en dvergripande sammanstallning av det insamlade
empiriska materialet, rorande den statliga &garstyrningen, som ar relevant
utifran syftet, problemformuleringen och den teoretiska referensramen.

4.1 Kort introduktion till det empiriska upplagget

For att tydligt markera differensen mellan generell och fallspecifik information, presenteras
det empiriska materialet i tva separata kapitel. Det har kapitlet ger en Gversiktlig samman-
stallning éver gemensamma ndmnare inom den statliga &garstyrningssituationen idag, medan
det efterfoljande kapitlet fokuserar pa fallspecifik information rérande Svenska Spel. Trots att
de tva empiriska kapitlen &r separerade, bor de betraktas som tva till varandra kompletterande
delar.

Det empiriska material som lyfts fram och presenteras ar inhamtat fran olika rapporter,
verksamhetsberattelser, Svenska Spels arsredovisningar samt ur ett antal tidningsartiklar.
Dessutom ar empiri insamlad genom intervjuer med departementen, Riksrevisionen, andra
myndigheter samt med Svenska Spel. | anslutning till den empiri som framkommer i
uppsatstexten, ges kéllhanvisningar genom fotnoter.

Till den empiriska sammanstallningen i de tva delkapitlen inkluderas bidrag fran féljande
respondenter:

e ekonomichef Marie Loob pa Svenska Spel,

e Hans Ragnhall pa Enheten for statligt &gande vid Naringsdepartementet,
e revisionsdirektor Gunilla Lundquist pa Riksrevisionen,

e Svenska Spels forordnade auktoriserade revisor Lars Nordstrand samt

e sakkunnig Ander Stymne pa Statens Folkhalsoinstitut.

4.2 Empirisk struktur, del 1: Statlig &garstyrning

I det har kapitlet ges en Overgripande sammanstéllning av huvudaspekterna i dagens statliga
agarstyrning. Den struktur som galler presentationen av den statliga &garstyrningen finns
sammanstalld i nedanstaende modell (figur 4). Modellen beskriver den ordning som amnes-
omraden angripits med; forst studeras den statliga dgar- och ansvarsstrukturen, darefter foljer
en beskrivning av ramverket som styr verksamheten och slutligen beaktas intressent- och
styrelseaspekter. | samband med ansatsordningen namns damnesomradets delrubriker i den
ordning de behandlas, i den efterféljande texten.

28



Empiristruktur, del 1: Statlig agarstyrning

Ansatsordning: Behandlas genom:
- Statlig &gar- och ansvarsstruktur
1. Agar- och ansvarsstruktur - Bolag med sérskilda samhallsintressen
- Regeringen som forvaltare
ﬂ - Aktiebolagsslagen
- Bolagsstdmman
2. Styrningsramverk for statliga bolag - Oppenhet och transparens
ﬂ - Statlig malprioriteringsstyrning
- Svensk kod for bolagsstyrning
3. Intressent- och styrelseaspekter - Nominering av styrelserepresentanter

- Beslut om styrelsesammanséttning

Figur 4

4.3 Statlig agar- och ansvarsstruktur

De statliga bolagen stracker sig dver flera verksamhetsomraden. Beroende pa de spridda
verksamhetsomradena och bolagens olika syften, har den l6pande kontrollstrukturen av
bolagen placerats under olika enheter inom &garférvaltningen. Trots detta finns det mycket
gemensamma aspekter i den statliga &garstyrningsstrukturen, som kontinuerligt blir mer
enhetlig. Idag &r staten en av Sveriges storsta bolagsagare och dger helt eller delvis 57 bolag,
vilka tillsammans for ar 2004 erbjod staten en vinstutdelning pd 17 miljarder SEK. Som
tidigare namnts, delas statligt agda bolag in i tva grupper; de som verkar under marknads-
massiga villkor och krav och de som har sérskilda samhéllsintressen att uppfylla.”

4.3.1 Bolag med sérskilda samhallsintressen

Bolag med sérskilda samhéllsintressen kannetecknas av nagot eller bada av foljande kriterier:
att agaren, staten styr verksamheten pa ett patagligt och direkt satt, eller att bolaget verkar pa
en marknad med sérskilda forbehall. Resultatet efter skatt for denna bolagsgrupp var for ar
2004 5,9 miljarder SEK, vilket var en kraftig 6kning fran det foregdende arets resultat pa 4,8
miljarder SEK (&r 2003). Svenska Spel har under senare aren haft en stor del i de positiva
resultaten bolagsgruppen med sarskilda samhéllsintressen uppvisat, exempelvis var deras
redovisade vinst for ar 2004 4,8 miljarder SEK, vilket motsvarar 81 procent av hela gruppens
vinst for det aret.”’

Det forekommer kritik mot statens monopolbolag med sérskilda samhallsintressen, sasom
Svenska Spel, Systembolaget och Apoteksbolaget. Kritiker hévdar att bolagen i alltfér stor

"® Regeringskansliet - ”’Verksamhetsberattelse for féretag med statligt 4gande 2004 (2005), s. 9f
" Regeringskansliet - ’Verksamhetsberéttelse for féretag med statligt 4gande 2004 (2005), s. 28 & 34ff
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grad inriktar sig pa att dra in vinst pa till statskassan. Sarskilt kritiseras Svenska Spel for sin
aggressiva marknadsféring, eftersom Regeringen infor EU motiverar spelmonopolet med att
det reducerar och begransar spelberoendet. Kritiker menar att staten bér markera tydligt om
syftet med spelmonopolet ar att tjana sd mycket pengar som mojligt, eller att skydda
konsumenterna och befolkningen.™

4.3.2 Regeringen som forvaltare

Det &r staten och ytterst svenska folket som &r dgare av statens bolag, Regeringen ar &gar-
foretradare. Agarstyrningen kommer fran agarforvaltningen, vilken utgérs av Regeringen och
Regeringskansliet.”® Regeringen skall aktivt folja och férvalta statens tillgéngar, for att den
langsiktiga vardeutvecklingen skall bli den basta mojliga. Dessutom skall Regeringen, i de
fall dér det &r aktuellt, se till att sérskilda samhallsintressen infrias. Regeringens foérvaltnings-
mandat beskrivs i Regeringsformens nionde kapitel. Dar framgar det dven att Riksdagen skall
faststalla grunderna for forvaltningen av statens egendom och férfogandet 6ver denna.®

Forvaltningen av de 57 statliga bolagen ar utspridd 6ver flera departement inom Regerings-
kansliet. Sedan arsskiftet 2002/2003 har &garforvaltningen koncentrerats i stor utstrackning
till Naringsdepartementet. Idag ar 42 av bolagen placerade under Néringsdepartementet, men
enstaka bolag ligger kvar under andra departement; Finans-, Jordbruks-, Utrikes-, Social-,
Milj6- och samhallsbyggnads- samt under Utbildnings- och kulturdepartement.®

Inom Regeringskansliet ar Naringsdepartementet ytterst ansvarig for agandefragor, det vill
sdga agarforvaltning och styrning. De forsoker genom samarbete koordinera och strukturera
forvaltningen och styrningen av bolagen. Né&ringsministern &r ansvarig for forvaltnings-
arenden som galler statens bolagsdagande och som stéller krav pa en enhetlig agarpolitik.
Utover detta ar Naringsministern &ven ansvarig for styrelsenomineringar i de statliga
bolagen.® Till samtliga statliga bolag finns det en ansvarig departementstjansteman, en s
kallad bolagsforvaltare®.

4.4 Styrningsramverk for statliga bolag

Den statliga dgarstyrningen av samtliga bolag maste félja och anpassa sig till ett antal lagar,
riktlinjer och normer, vilka tillsammans representerar ett regelramverk som vagleder sjélva
agarstyrningen. Bolagens uppdrag och verksamheter styrs framst genom riksdagsbeslut, lag-
regleringar eller genom avtal mellan det enskilda bolaget och staten.®*

"8 Nandorf, T. - ”EU hotar svenska monopol” (2005)

™ Lundquist Gunilla, Riksrevisionen

8 Regeringskansliet - ”’Verksamhetsberattelse for foretag med statligt &gande 2004 (2005), s. 11
8 Regeringskansliet - ”’Verksamhetsberattelse for foretag med statligt &gande 2004 (2005), s. 21
8 |undquist Gunilla, Riksrevisionen

& Ihid

# Regeringskansliet - ’Verksamhetsberattelse for foretag med statligt &gande 2004”” (2005), s. 12
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4.4.1 Aktiebolagslagen

Alla statliga aktiebolag lyder primért under Aktiebolagslagen, med de regelverk som géller
privatagda bolag®®. Nagra sarregler i Aktiebolagslagen finns inte for statliga bolag, utom vad
galler insyn av Riksrevisionen. Inom ramen for effektivitetsrevision, har Riksrevisionen ratt
att granska statliga bolag dar verksamheten &r reglerad enligt lag eller annan forfattning samt
dar staten har ett bestimmande inflytande dver verksamheten.®

4.4.2 Bolagsstamman

Bolagsstamman ar det hogsta beslutande organet och forum for aktiedgarbeslut rérande
bolagets angelagenheter. En stimma kan exempelvis besluta om &ndringar i bolagsordningen
och utse bolagets styrelse och revisorer.” Rent aktiebolagsrattsligt kan bolagsstimman
besluta om sérskilda anvisningar till styrelsen och den verkstallande direktoren. Dessa
sarskilda stammobeslutade anvisningar, kallas vanligen agardirektiv. Tas beslut pa stimman
om att folja ett visst agardirektiv, har bolaget skyldighet att félja detta.®®

Vid de statliga bolagens stammor har riksdagsledamater ratt att narvara och stélla fragor, men
Riksrevisionen har konstaterat att detta sker i liten utstrackning bland statliga bolag.®

4.4.3 Oppenhet och transparens

Riksrevisionen har tittat narmare pa Konstitutionsutskottets uttalanden under aren ur flera
aspekter och de har noterat bland annat; att dgarforvaltningen skall vara 6ppen, att det i
efterhand skall vara mgjligt att folja vasentliga héndelser och beslut samt att det skall vara
mojligt att ta del av kontakter som har varit mellan departement och bolag. Det kréavs att
agarforvaltningen dokumenterar beslut och méten, for att Konstitutionsutskottets uttalanden
skall bli verklighet och darmed tillta en studie av handelseférloppet i efterhand.*

Fordelen med att besluta om viktiga styrsignaler pa bolagsstamman, ar att besluten blir
noterade i ett stimmoprotokoll och att det darmed blir mojligt att ta del av vad som har sagts
och faststéllts. Att besluta om den viktiga strategiskt styrningen pa bolagsstamman &r ett
viktigt led i processen for 6kad dppenhet i dgarstyrningen av statliga bolag.**

8 Nordstrand Lars, Auktoriserad revisor Svenska Spel

# Regeringskansliet - ”’Verksamhetsberattelse for foretag med statligt &gande 2004 (2005), s. 12
8 Riksrevisionen - ”Regeringens forvaltning och styrning i sex statliga bolag” (2004), s. 24

® Riksrevisionen - ’Regeringens forvaltning och styrning i sex statliga bolag” (2004), s. 40

® Riksrevisionen - ’Regeringens forvaltning och styrning i sex statliga bolag™ (2004), s. 41

% |_undquist Gunilla, Riksrevisionen

! Ibid
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4.4.4 Stalig malprioriteringsstyrning

Agarforvaltningen spelar en stor roll for de prioriteringar som bolag med flera mal genomfor,
aven om de inte uttryckligen fastslagit nagon prioritering. Ibland star bolagens mal i
motsatsforhallande till varandra, exempelvis genom en lénsamhetsaspekt i relation till ett
kostsamt samhallsuppdrag, men det sker anda nagon form av praktisk prioritering. Ofta ar det
svart att se hur denna paverkan sker och ibland kan just franvaro av uttalanden styra
prioriteringen. | en rapport dar Vattenfall granskades av Riksrevisionen, framkom det att
bolaget prioriterade formuleringar kring affarsméssighet, eftersom det inte kom styrning om
ndgonting annat fran agarférvaltningen.®?

Slutsatserna som dras i ovannamnda rapport om Vattenfall, ar att bolagets uppdrag delvis ar
otydligt eftersom varken styrelse eller dgarforvaltning tagit initiativ till att precisera det miljo-
och energipolitiska uppdraget. Det &r darfor forklarligt att bolagets koncernledning prioriterat
att uppfylla tydliga krav pa I6onsamhet, framfor mer oprecisa miljo- och energipolitiska mal. |
rapporten riktar dven Riksrevisionen kritik mot formlds styrning som &garstyrningsmetod, da
den begransar méjligheten att félja och bedéma statens malprioriteringsstyrning i efterhand.”

4.4.5 Svensk kod for bolagsstyrning

Det arbete som pagar gallande ”Svensk kod for bolagsstyrning” sker pa Naringsdepartementet
och dar beslutas i vilken omfattning som koden skall implementeras. Det har gjorts uttalanden
om att statliga bolag skall anvanda koden, men i vilken utstrackning ar annu inte klargjort.**

Regeringens ambition &r att &garforvaltningen skall vara trovardig och forutsagbar, vilket &r
orsaken till att koden skall vara en del av &garforvaltningens styrningsramverk. Ibland har
dock Regeringskansliet haft skal att utveckla eller uttolka kodens regler. Huvudanledningen
till detta anpassningsbehov &r att koden riktar sig till bolag med spritt 4gande, vilket som regel
inte ar fallet for de statliga bolagen. Regeringskansliet meddelar dessutom att de statliga
bolagen sjalva valjer hur de skall redogéra for sin tillampning av koden.*

4.5 Nominering av styrelserepresentanter

For de privata bolagen ar valberedningen det organ dar aktiedgare kan bereda fragor och
beslut som beror tillséttning av styrelserepresentanter. | de statligt heldgda bolagen é&r
situationen annorlunda, det finns ndmligen ett nomineringsforfarande som ersatter principerna

i "Svensk kod for bolagsstyrning”.%

% |undquist Gunilla, Riksrevisionen

% Riksrevisionen - “’Vattenfall AB — uppdrag och statens styrning” (2004), s. 8

* Lundquist Gunilla, Riksrevisionen

% Regeringskansliet — Verksamhetsberattelse for foretag med statligt &gande 2004” (2005), s. 14
% Regeringskansliet - ”’Verksamhetsberattelse for foretag med statligt &gande 2004”” (2005), s. 16
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Né&ringsdepartementet och Naringsministern har ett sérskilt ansvar for att driva och koordinera
styrelsenomineringsprocessen i samtliga statligt 4gda bolag.®” Departementet utfor
kontinuerligt en genomlysning av befintliga styrelser, utvarderar dem och diskuterar om
nagon behover bytas ut eller om nagon skall sluta. | denna process anvéander Nérings-
departementet ibland externa rekryteringsforetag, néar behov att hitta en viss personprofil
foreligger.”® Forslag pé styrelseledamoter tas fram av de olika departementen. Dér bolag
forvaltas av ett annat departement an Naringsdepartementet, skall det beredande
departementet samrida med Néaringsdepartementet kring styrelsenomineringen.” Idag
varierar bolagsforvaltarnas roll i bolagens styrelser mellan departementen. | N&rings-
departementets bolag sitter bolagsforvaltaren med i bolagets styrelse, vilket bolagsforvaltarna
hos exempelvis Finansdepartementet inte gor.'®

45.1 Beslut om styrelsesammansattning

Enligt Riksrevisionen existerar inga riktlinjer for hur Regeringskansliet skall ga till vaga for
att nominera styrelseledamoter. Daremot har de konstaterat att N&ringsdepartementet som
samordnande departement, lagt stor vikt vid arbetet med bolagsstyrelsernas samman-
sattning.'™

Ett ifragasatt omrade i anslutning till styrelsenomineringsprocessen, ar det foérordnande som
Naringsministern har enligt Regeringsformen, det sa kallade § 5-foérordnandet. Detta for-
ordnande betyder att N&ringsministern &r féredragande gallande styrelsenomineringar for de
statliga bolagen. Idag ar det Naringsministern sjalv som godkénner, beslutar och faststaller
vilka styrelseledamdter som skall valjas in i styrelsen pa den kommande bolagsstamman.
Riksrevisionens uppfattning om § 5-forordnandet &r att det skall tolkas som att han &r fore-
dragande i Regeringen, men att Regeringen kollektivt skall faststélla styrelsesamman-
sattningar. Riksrevisionen och Regeringen &r inte de enda aktérer med en delad uppfattning
kring 8§ 5-fOrordnandet, situationen &r av enskilda riksdagsledamoter dessutom anmald till
Konstitutionsutskottet for ndrmare granskning. Syftet med denna anmélan ar att faststalla om
det ror sig om ministerstyre eller inte, det vill saga hur § 5 skall tolkas.'%?

Pa en direkt frdga om Naringsdepartementet har formella riktlinjer for hur kompetensomraden
och intressentgrupper skall fordelas i de statliga bolagen, svarar Hans Ragnhéall pa Narings-
departementet att nagra formella riktlinjer inte existerar i styrelsenomineringsarbetet. Vidare
betonar Ragnhéll hur styrelsetillsattningssituationen i heldgda statliga bolag kompliceras,
jamfort med den for de privata bolagen, av att staten har ett totalt ansvar for alla parter ur flera
aspekter att beakta. Darfor anpassas arbetet med styrelsesammansattningen utefter de
situationer som uppkommer, med ett helhetsfokus da ”...vi inte kan krypa undan fran vart
totala ansvar”.'® Aven Riksrevisionen stodjer denna bild av frdnvarande riktlinjer for

" Loob Marie, Svenska Spel

% |undquist Gunilla, Riksrevisionen

% Riksrevisionen - ”Regeringens forvaltning och styrning i sex statliga bolag” (2004), s. 67
199 Riksrevisionen - ’Regeringens férvaltning och styrning i sex statliga bolag” (2004), s. 43
101 Riksrevisionen - ’Regeringens forvaltning och styrning i sex statliga bolag™ (2004), s. 67
192 undquist Gunilla, Riksrevisionen

103 Ragnhall Hans, Naringsdepartementets enhet for statligt &gande
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bolagens styrelsesammanséttningar eller hur olika intressen skall bejakas genom styrelse-
nomineringsarbetet. ”Det finns inga enhetliga riktlinjer for hela &garforvaltningen, det har
Riksrevisionen konstaterat. Daremot ser vi att Naringsdepartementet haller pa att ta fram
enhetliga riktlinjer.”**

194 undquist Gunilla, Riksrevisionen
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5 Empiri, del 2: Svenska Spel

Det har kapitlet kompletterar bilden av den statliga &garstyrningen, genom att
presentera relevant och mer fallspecifik information for Svenska Spel.

5.1 Empirisk struktur, del 2: Svenska Spel

For att organisera och tydliggora presentationen av det empiriska material som ar direkt
relaterat till Svenska Spel, har vi dven har sammanstallt en modell (figur 5). | struktur-
modellen preciseras den anvanda ansatsordningen med huvudrubriker och respektive under-
rubriker.

Empiristruktur, del 2: Styrning av Svenska Spel

Ansatsordning: Behandlas genom:
-Det svenska spelmonopolet
1. Agar-, ansvars- och malbild { -Ansvar for Svenska Spel och spelfragor
-Svenska Spel om sina intressenter
ﬂ (" -Lotteri- och Kasinolagen

-Bolagsordningen
2. Ramverk for styrning av Svenska Spel {  -Svenska Spels bolagsstamma
-Formlds styrning

ﬂ -Om Svensk kod fér bolagsstyrning
~  -Uppféljning och utvardering av Svenska Spel
3. Svenska Spels styrelse -Styrelsens beslutsomrade
{ -Styrelsetillsdttning i Svenska Spel
ﬂ -Bolagets motstridiga mal
-Avvagning mellan ekonomiska och sociala mal
4. Vinst och samhallsansvar -Vinstutdelning i Svenska Spel

-Spelberoendes Riksforbund
-Information kring socialt ansvarstagande

Figur 5

5.2 Agar- ansvars- och malbild

Sverige &r inte ensamt om en nationell spelmonopolssituation, fenomenet &r ndmligen vanligt

forekommande bland Europeiska Unionens medlemslander®.

195 Allroth, E. et al - ”EU och svenska monopol” (2005), s. 87
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52.1 Det svenska spelmonopolet

Huvudsyftet bakom den svenska lotterilagstiftningen ar att skydda den enskilde och sam-
hallet, samt att styra dverskottet till det allménna och allméannyttiga andamal. Skyddsintresset
ar tvadelat, dels skall den enskilde konsumenten skyddas mot bedréagerier, dels existerar ett
folkhalsointresse da spelande utgdr en risk for spelmissbruk och andra skadeverkningar.*®

Det svenska spelmonopolet ifragasatts kontinuerligt, framst av utlandska konkurrenter och
dess Overensstammelse med EG-ratten har provats av Regeringsratten. Men anledning till
avreglering har annu inte funnits. Regeringsrattens slutsats i oktober ar 2004 blev ...att den
svenska lotterilagstiftningen var att anse som godtagbar ur ett gemenskapsréttsligt perspektiv,
da det ej kunde forutsattas att det verkliga motivet for monopolet var ekonomiskt for
staten”.%’

522 Ansvar for Svenska Spel och spelfragor

Inom Regeringskansliet &r det Finansdepartementet som har huvudansvaret och behandlar
fragor som ror spelpolitik, medan den understaende Lotteriinspektionen agerar tillsyns-
myndighet for dessa fragor. Bolagsforvaltaren for Svenska Spel heter Monica Lundberg och
ar enligt Finansdepartementets arbetsséatt den departementstjansteman som handl&gger och
administrerar agarfrdgor for bolaget'®. Exempelvis bereder hon nomineringar av styrelse-
medlemmar och férbereder bolagsstamman.'%°

Folkhélsoaspekter hanteras av Socialdepartementet, som &ven ansvarar for spelberoende-
fragor. En stor del av detta ansvar hanteras genom den underliggande myndigheten kallad
Statens Folkhélsoinstitut. Socialdepartementet har ingen vetoratt kring beslut som ror spel-
fragor. Daremot har Socialdepartementet tillfalle att sdga sin mening under berednings-
processen av alla regeringsbeslut, vilken genomfdrs mellan departementen. Denna process
kallas ”delning”.

Folkhalsoinstitutet brukar tillfragas om det &r en fraga som kan ha betydelse for spelberoende.
Om det skulle finnas meningsskiljaktigheter mellan handlaggarna pa Social- och Finans-
departementen eller om det foreligger en fraga om principiell betydelse, lyfts drendet upp pa
hogre niva; forst till departementsradsniva, darefter till statssekreterarniva och i sarskilt
knepiga fall till ministerniva.'*

196 SOU 2005:21 - Vinstandelar, delbeténkande av Lotteriutredningen” (2005), s. 24

197 Regeringsrattens dom - ’Ma&l nr 5819-01"" (2004)

198 | undquist Gunilla, Riksrevisionen

199 Riksrevisionen - ”’Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag™ (2004), s. 47
19 Stymne Anders, Statens Folkhalsoinstitut
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5.2.3 Svenska Spel om sina intressenter

Under ar 2004 publicerade Svenska Spel en rapport dar bolaget beskriver sin roll i samhallet.
I denna rapport lyfts bolagets intressenter fram och presenteras. Framforallt laggs fokus pa
uppdragsgivaren staten och bolagets spelkunder, men &dven afférspartners, anstallda och
samhéllet i stort behandlas. Foretaget betonar att det skall vara lyhérd infor vad deras kunder
och affarspartners efterfragar och kunna erbjuda dem attraktiva produkter. Samtidigt skall
bolaget dven uppmarksamma hur uppdragsgivaren och den svenska allmanheten uppfattar
bolagets verksamhet. Som storsta aktor pa den svenska spelmarknaden, har bolaget ett ansvar
for branschen som helhet. Spelkunder skall kunna forlita sig pa att spelen &r trygga och sakra.
Bolaget har &ven ett uppdrag att férebygga problem och att informera om avigsidorna med
spel. Dock innebdr inte ansvaret att ta hand om och behandla méanniskor, som har en
problematisk relation till sitt spelande.'**

5.3 Ramverk for styrning av Svenska Spel

Agarstyrningen av Svenska Spel regleras primart av Aktiebolagslagen, sarlagstiftning samt av
mer departementsspecifika normer och riktlinjer.

5.3.1 Lotteri- och Kasinolagen

Nagra av statens bolag lyder under sarlagstiftning, vilket gor dem lite speciella. | fallet med
Svenska Spel ar detta Lotteri- och Kasinolagen. Enligt Regeringskansliet, ar en reglering
nodvandigt for att uppratthalla en sund och saker spelmarknad. Staten ansvarar exempelvis for
att risken for spelberoende skall vara sa liten som majligt, samt att bevaka att olagliga spel
begransas. Lotterilagen och Kasinolagen kraver tillstand for att anordna lotterier och att driva
kasinospel. Syftet med detta ar att alla tillstand skall std under statlig kontroll. Lotteri-
inspektionen som tillsynsmyndighet skall sakerstalla att lotterier, kasinospel och annan spel-
verksamhet i Sverige utdvas pa ett lagligt, sakert och tillférlitligt satt.**? Svenskar kan delta i
spel och lotteri som anordnats utanfor Sveriges granser, eftersom Lotterilagen inte tacker
denna verksamhet.*?

Enligt Lotterilagen far tillstand endast ges till ”...en svensk juridisk person som é&r en ideell
forening och som har till huvudsakligt syfte att framja ett allmannyttigt &ndamal inom
landet”***. | samband med detta bor det namnas att Regeringen enligt Lotterilagen har ratt att
meddela sérskilt tillstand**. Till idag &r det endast statliga AB Svenska Spel och AB Trav och
Galopp, som mottagit detta sarskilda tillstand.**®

111 Syenska Spel i samhallet (2004), s. 1f

112 Finansdepartementet - “Den svenska spel- och lotterimarknaden” (2003)
13 Allroth, E. et al - ”EU och svenska monopol” (2005), s. 62

14 otterilagen (1994:1000), § 15

15 otterilagen (1994:1000), § 45

18 otterilagen (1994:1000), § 41
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5.3.2 Bolagsordningen

Svenska Spels bolagsordning &r ett langsiktigt styrinstrument och maste uppréattas enligt
Aktiebolagslagen. | bolagsordningen finns de viktigaste styrningsreglerna i syftet och
verksamhetsforemalet. Verksamhetsforemalet ar manga ganger allmant och vagt formulerat,
eftersom det finns ett intresse av att det inte ar formulerat pa ett sadant satt att det hindrar en
naturlig anpassning av bolagets verksamhet till olika samhallsférandringar.**’

Idag sager Svenska Spels bolagsordning att "féremalet for bolagets verksamhet skall vara att
efter tillstdnd av Regeringen anordna lotterier om penningar och vadhallning (tippning) i
samband med tavlingar samt bedriva darmed forenlig verksamhet”. Det sdgs dven att alla
tillgangliga vinstmedel skall disponeras pa det sétt som Regeringen foreskriver.'®

5.3.3 Svenska Spels bolagsstdmma

Pa Svenska Spels arliga bolagsstdamma i Visby, narvarar styrelsens ledamdoter, koncern-
ledningen, representation fran bolagets externa revisorer, personal samt ett fatal individer fran
allmanheten.’® Till bolagsstimman har Regeringen utsett en person att foretrada &garen.
Denna person har mandat att foretrada dgaren pa bolagsstamman genom ett regeringsbeslut.
Under bolagsstdmman framkommer det att denna person foretrader Regeringen och att han
rostar i enlighet med regeringsbeslut.*?°

Vid de statliga bolagens stammor har riksdagsledamater ratt att narvara och stélla fragor, men
detta sker i mycket liten utstrackning. Som exempel har ingen riksdagsledamot narvarat pa
Svenska Spels bolagsstammor mellan ren 2001 och 2004.*** Fér att 6ka antalet riksdags-
ledamoter som deltar pa de statliga bolagens stammor, har Riksrevisionen foreslagit att
stammorna bor hallas centralt i Stockholm, nara riksdagshuset, och att de bor anordnas i
mitten av veckorna da riksdagsledamoterna som regel &r i Stockholm. Angaende franvaron av
riksdagsledamoter pa Svenska Spels bolagsstammor, namns praktiska kommunikations-
problem samt att aktualitetsvardet i foretaget hitills varit relativt lagt, i jamférelse med
exempelvis Systembolaget.'??

Pa Svenska Spels bolagsstamma, liksom for den stora majoriteten av de statliga bolagen,
dverlamnas en mapp som kallas &gar- eller bolagsmapp. Det ar dgarférvaltningen, genom den
tjansteman som representerar staten, som 6verlamnar dgarmappen till bolaget. Agarmappen
som Overlamnas, riktar sig till styrelsen. I mappen finns en mangd information, bland annat
bakgrund och motiv till bildandet av bolaget, bolagsordningen samt av Regeringen sarskilt
beslutade riktlinjer; exempelvis incitamentsprogram, riktlinjer for den externa rapporteringen
med mera. Agarmappen kan liknas med styrning eller vagledning, men hur styrelsen i det
enskilda bolaget arbetar med dgarmappens information varierar vildigt mycket. Agarmappen
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har likadan dignitet varje ar och 6verlamnas utan att det sags nagonting om eventuella nyheter
eller férandringar.'?

Riksrevisionen anser att dgarmappen for Svenska Spel inte ar ett dgardirektiv, eftersom dess
innehall inte &r beslutat pa bolagsstamman och darigenom saknas otvetydig aktiebolagsrattslig
giltighet'®*. Detta skapar en risk for oklara ansvarsforhéllanden mellan Regeringen som

agarforetradare och bolaget'®.

534 Formls styrning

Den styrning som sker genom &garmappen kompletteras med en annan form av styrning,
vilken d&r kontakten mellan bolaget, styrelsen och regeringsrepresentanter. Finans-
departementet och Svenska Spel har avtalat att de skall ha ett avstdamningsméte varje kvartal,
dar ett antal personer ingar, bland annat styrelse och verkstéllande direktérer. Det fors inga
anteckningar fran den har typen av méten, vilket innebar att det inte finns ndgon majlighet att
ta del av vad som har sagts. Bolagsforvaltaren har dessutom en néra kontakt med bolaget och
kan exempelvis ga direkt in i bolaget for att hamta information. Slutsatsen ar att styrningen
tillkommer pa ett annat satt an pa bolagsstamman. Riksrevisionen kallar denna styrningsform
for formlos styrning, andra benamner den informell styrning, da den inte ar dokumenterad och
darmed inte gr att ta del av.'?

Forml6s styrning forsvarar revisorns arbete att identifiera var ansvaret egentligen ligger.
Dessutom &r det svart att se vem det ar som i praktiken har fattat besluten. En annan mojlig
negativ aspekt ar risken att styrelsen Overprovar den hadr styrningen eftersom den inte ar
bindande; det foreligger en majlighet att ga in och andra styrningen da det inte finns nagon
uttryckligen beslutad styrning. En annan konsekvens av detta ar att vid formlos styrning, eller
statligt styrande utan insyn, behdvs inte ansvar tas for det som har beslutats och den styrning
som har skett. Nar styrningen inte & dokumenterad kan ingen stéllas till svars for den
heller.*?’

535 Om Svensk kod for bolagsstyrning

| Svenska Spels arsredovisning fér ar 2004 omnamns ”Svensk kod for bolagsstyrning” kort:

Under 2004 offentliggjordes den sa kallade Kodgruppens forslag till svensk kod
for bolagsstyrning.

En kod som vi valkomnar, men déar vi valt att avvakta med fullstandig rapport till
dess var dgare har angivit riktlinjer for hur statliga bolag skall hantera koden.

12 |_undquist Gunilla, Riksrevisionen
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Malsattningen med arets rapport ar alltsa att lagga grunden for en mer fullandig

rapport nasta ar”. %

Idag sager Svenska Spel att staten har beslutat att bolaget skall f6lja samma rapporteringsniva
som ett borsnoterat bolag, vilket innebér att det da skall félja ”Svensk kod fér bolagsstyrning”
och motivera eventuella avvikelser, i de fall avsteg gors.*?®

5.3.6 Uppfdljning och utvérdering av Svenska Spel

Det finns flera instanser som &r inblandade i utvérderingen och granskningen av Svenska
Spel. Styrelsen, dgarna och Lotteriinspektionen kontrollerar alla att bolaget foljer uppsatta
agarmal.’*® Lotteriinspektionen har ett tillsynsansvar for spelverksamheten och ser till att
Svenska Spel inte bryter mot den lagstiftning som reglerar verksamheten. Riksrevisionen har
ratt att pa eget mandat granska saval Svenska Spel som all statlig verksamhet. Genom
revisorernas lagstadgade skyldighet att granska bolagen, granskar dven &garen verksamheten,
eftersom dgarna valjer revisorerna pa bolagsstamman. Pa detta satt far agaren en aterkoppling
till bolagets och styrelsens arbete.**!

En kompletterande utvérdering av Svenska Spel sker genom de regelbundna kontakter som
organiseras mellan Finansdepartementet och bolaget. Under dessa kvartalsvisa kontakter
diskuteras och analyseras angelagna fragor. For alla statliga bolag férekommer det mer eller
mindre formaliserade kontakter mellan departement och bolag, vilket Riksrevisionen tolkar
som att en diskussion och utvérdering sker kontinuerligt, men dessa minnesanteckningar har
Riksrevisionen inte haft mojlighet att ta del av och de vet inte heller om det 6verhuvudtaget
existerar nigra sidana minnesanteckningar.**

”0Om det hade funnits beslutade stamanvisningar, det vill sdga &gardirektiv
beslutade pa bolagsstamman, sa ar det foremal for revisorerna att granska
eftersom revisorerna skall se till att bolaget inte bryter mot bolagsordningen.
Finns det dgardirektiv skall dessa inga i sjélva revisionen. Nu finns det inte det i
Svenska Spel, s& Riksrevisionen vet inte riktigt hur d&garnas mal for foretaget foljs
upp och utvarderas idag.”

| bolagets arsredovisning presenteras finansiella mal och nyckeltal. Daremot finns inga
konkreta matetal for maluppfyllelse av foretagets sociala mal, varken i arsredovisningen eller
I rapporten ”Svenska Spel i samhallet 2004”. Bolaget forklarar dock att det anvander sig av
interna matetal kring det sociala ansvaret.*>*
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Inte heller N&ringsdepartementet utvérderar bolaget med hjalp av métetal i sin verksamhets-
beréttelse, men det betonar att Svenska Spel under ar 2004 uppfyllt de mal som Regering och
Riksdag faststallt."®* Samtidigt skall det beaktas att Naringsdepartementet i samma rapport
belyser att bolag med sarskilda samhéllsintressen skapar varde genom den samhallsnytta de
bidrar med. Som konsekvens, blir darfor utvarderingen i dessa fall mer komplex. Vidare
menar Naringsdepartementet att utvardering och uppfoljning far mer kvalitativa parametrar,
harledda ur samhallsekonomiska och sektorpolitiska mal i kombination med resultatkrav.**

54 Svenska Spels styrelse

Styrelsen for Svenska Spel bestar av elva ordinarie ledamoter, varav nio ar valda pa bolags-
stamman och tva ledamoéter ar utsedda av de anstallda via lokala arbetstagarorganisationer.
Nedan foljer en kort sammanstélining av de nio styrelseledamoterna som valts vid bolags-
stamman:

e landshévdingen for Kronobergs lan, som dven &r styrelsemedlem hos Riksidrotts-
forbundet och ordforande for Svenska Fotbollsforbundet,

¢ landshévdingen for Gotland,

e en riksdagsledamot,

e generaldirekttren for Forsakringskassan,

e tre representanter fran det privata naringslivet, varav samtliga ar kvinnor samt

e tva personer vilka enbart arbetar som styrelseledamater i diverse bolag, varav en &r
Svenska Spels ordférande.™*’

54.1 Styrelsens beslutsomrade

Styrelsen for Svenska Spel leder bolagets verksamhet, fattar strategiska beslut, tillsatter den
verkstallande direktéren och har dessutom ratt att foretrada bolaget i forvaltningen.'*®
Forutom den svenska Aktiebolagslagen, bolagsordningen och ”Svensk kod foér bolags-
styrning”, regleras styrelsen dven av den arbetsordning som styrelsen har faststallt for sitt
arbete. Styrelsens beslutsomraden beror fragor sasom koncernens strategiska inriktning,
finansiering, investeringar, forvarv och avyttringar, organisationsfragor, viktiga ”policys” och
fragor kring internkontrollen av den finansiella rapporteringen.™*

135 Regeringskansliet - ”’Verksamhetsberattelse for foretag med statligt &gande 2004”” (2005), s. 83
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54.2 Styrelsetillsattning i1 Svenska Spel

Vid styrelsetillsattning i Svenska Spels utarbetar Finansdepartementet en kandidatlista med
potentiella styrelseledaméter. Rent konkret, &r det bolagsforvaltaren for Svenska Spel som
lamnar forslag pa styrelse till statssekreteraren och statsraden vid Finansdepartementet, vilka
ofta kommer med kompletterande forslag pa egna kandidater. Det slutliga forslaget visas
sedan for Naringsministern, som faststéller styrelsen. Naringsministerns beslut formaliseras
slutligen nar det &r godkant av bolagsstamman.'#°

5.5 Vinst och samhallsansvar

Svenska Spel befinner sig i en intressant marknadssituation med nagot motstridiga mal, de
skall arbeta med affarsmassighets- och l6nsamhetsfokus utan att negligera sitt ansvar for att
begransa de negativa aspekterna av spelandet.

5.5.1 Bolagets motstridiga mal

Statens ambition &r att verka for en positiv utveckling av spelmarknaden inom ramen for ett
socialt ansvarstagande, en valutbyggd service och utan risk for att sdkerheten i hanteringen
eftersatts. Verksamheten skall dock fortsétta att generera en god I6nsamhet och avkastning till
bade féreningslivet och staten.*** Bolagets eget mal &r att det skall vara det mest lIénsamma
spel- och lotteriforetaget i Sverige och dela ut minst lika stora vinster till samhéllsnyttiga
andamal som under ar 2004. Samtidigt betonas vikten av den sociala skyddshansynen.
Svenska Spels véagval och strategier skall alltid prioritera ansvar fore vinst.**?

Svenska Spels strategi infor framtiden ar att forsvara sin position pa marknaden mot en allt
hardare konkurrens. Svenska Spels VD sager: "Det later kanske konstigt nar man driver ett
vinstdrivande foretag, men vart primara mal ar inte att 6ka forséljning eller vinst utan att
behalla den niva vi har idag”. Daremot anser bolaget att det maste expandera, for att behalla
sin nuvarande position pa marknaden. For att genomfora detta, skall bolaget bland annat
erbjuda kommersiellt attraktiva och sékra spelformer pa Internet. Bolaget tanker fortsatta att
vara en viktig aktor i det svenska samhallet genom att uppratthalla vinstnivan samtidigt som
verksamheten internationaliseras.'*®

Den 24 november ar 2005, accepterade Regeringen Svenska Spels ansokan om att fa
arrangera poker pa Internet. Bolagets malsattning ar att ta 30 procent av den svenska
pokermarknaden, med en uppskattad total omsattning pa 30 miljarder SEK. Kritik mot
regeringsbeslutet kommer framst fran personer som arbetar med spelberoendefragor. De anser
att spelberoendet kommer 6ka drastiskt och syftar framst pa alla nya som kommer borja spela.

10 Riksrevisionen - ’Regeringens férvaltning och styrning i sex statliga bolag™ (2004), s. 68
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Deras huvudargument relateras till att spelberoendet kryper allt langre ner i aldrarna, vilket
kan forvarras med pokerverksamheten pa Internet, eftersom det dar foreligger svarigheter att
kontrollera spelarnas alder.***

Pa Goteborgspostens ledarsida den 29 december ar 2005, kritiseras Svenska Spels VD med att
han helt har missat podngen med det statliga bolagets samhallsansvar i ivern att locka unga
med natpoker. Bolagets VD citeras: ”Vi vill inte missa dem nar de fyller 18”.2*° Andra frdgar
sig om det ingdr i statens roll att legitimera mer hasardspel och om pokern nu kommer att bli
en rumsren spelform som marknadsfors intensivt av Svenska Spel. Om sa blir fallet, forvéntas
bade ett 6kande spelande och dkade vinster for Svenska Spel och dess konkurrenter.**

Svenska Spel har identifierat ett antal kommersiella mojligheter pa den internationella
marknaden och uppbyggnaden av det nya affarsomradet International pabdrjades under ar
2005. Syftet med denna satsning ar att starka bolagets resultat och att langsiktigt forbereda
Svenska Spel p& en 6kad inhemsk konkurrens.**” Svenska Spel ser inte att den pagdende
internationaliseringsprocessen star i konflikt eller motsattning till statens uttalanden om att det
priméra syftet med bolaget inte &r att tjdna pengar, enligt en artikel i Svenska Dagbladet'*®. |
samma artikel citeras affarsomradeschefen, angaende denna eventuella malkonflikt:

Vi ser ingen konflikt i det. Svenska Spel har ett av varldens basta program for att
ta ansvar for spelberoende. Det ar ett krav vi dven kommer att ha pa vara
samarbetspartners.”

5.5.2 Avvigning mellan ekonomiska och sociala mal

Hur den faktiska avvagningen sker mellan ekonomiska och sociala mal har visat vara svart att
ta del av. Riksrevisionen séger att det naturligtvis sker en prioritering i Svenska Spel, men att
de inte vet hur den prioriteringen gar till och vilka mal som prioriteras'®. Det svar som
Svenska Spel ger pa frdgan om hur bolagets dvergripande mal ser ut och om det sker en
praktisk malprioritering, ar som foljer:

”Vart 6vergripande mal ar att pa tio ars sikt, oaktat regleringsform, ska Svenska
Spel fortsatt vara Sveriges storsta och mest I6nsamma spel- och lotteriféretag och
som sadant arligen dela ut minst lika stora vinster till samhéallsnyttiga andamal
som under ar 2004. Vart primara mal ar inte att till varje pris dka var forsaljning
eller vinst. Vart mal ar att langsiktigt kunna infria vart uppdrag. Och for att géra
det maste vi oka var marknadsandel och bredda vart erbjudande. Genom en stark
organisationskultur, ratt kundorganisation tillsammans med en tydlig styrmodell
kan vi fortsatta att ta ett stort spelansvar och samtidigt generera betydande
overskott till bland annat idrotten och folkrorelserna.
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Lonsamhetsaspekten &r viktig, men spelansvaret byggs in i alla processer och har
ett stort fokus i bolaget. Vi har en sarskild organisatorisk enhet som enbart
arbetar med och bevakar spelansvarsfragan.””**°

5.5.3 Vinstutdelning i Svenska Spel

Eftersom Svenska Spel ar skattebefriat, delades hela resultatet for ar 2004 pa 4,8 miljarder
SEK ut. Ungefar 25 procent av utdelningen tillféll Riksidrottsforbundet och Ungdoms-
styrelsen, medan resterande 75 procent tillféll staten.>! Vinstutdelningen och férdelningen av
utdelningen ar en fraga for Regeringen, vilket framgar av budgetpropositionerna. Sjalva
beslutet om utbetalning fattas dock av bolagsstaimman.*>?

| rapporter av Riksrevisionen framgar det att den faktiska vinstutdelningssumman for Svenska
Spel ibland inte dverensstimmer med det forslag som styrelsen lamnat till bolagsstamman®®2.
Riksrevisionen svarar sa har pa frdgan om vem som fattar besluten i de fall skillnader
foreligger, mellan styrelsens forslag pa utdelning och den utdelningen som senare faktiskt

delas ut:

”Det vet inte Riksrevisionen, det gar inte folja den processen da den inte ar
dokumenterad. Riksrevisionen har inte kunnat ta del av resonemanget som forts i
dessa situationer. Generellt &r det ofta vinstutdelningsprocessen en dialog mellan
bolaget specifikt och departementet. Dessutom har Finansdepartementet ett
interesse da de har hand om statens finanser och de vill naturligtvis fa in
finansiella medel.

Riksrevisionen tycker det har ar en intressant iakttagelse da man kan tanka sig att
bolaget delat ut en storre andel an det tankt sig dela ut fran borjan. Det kan bli sa
att bolaget far det finansiellt lite besvarligare om nagra ar och da kommer
foretaget ha behov av det tidigare utdelade kapitalet. Men idag gar det inte att ta
del av vilka dvervagande som har gjorts gallande vinstutdelningarnas storlek i
statliga bolag.” ***

55.4 Spelberoendes Riksforbund

En intressent till Svenska Spel som vill verka for att férebygga och avhjélpa spelberoende, ar
Spelberoendes Riksforbund. Organisationen riktar ofta kritik mot hur Svenska Spel bedriver
sin verksamhet, exempelvis anser Spelberoendes Riksforbund i Svenska Dagbladet att
Svenska Spels reklam é&r alltfor aggressiv och syftar pa reklamsatsningen for bolagets nya
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spel, Dromvinsten. Namnda reklam, som presenteras under rubriken "Vill du bli historisk?”,
ger ett hart ekonomisk budskap till allmanheten; lanseringen betonar att spelet saknar vinsttak
och att det darfor kan ge de storsta spelvinsterna nagonsin. Spelberoendes Riksforbund menar
att denna typ av marknadsféring kan leda till ett 6kat spelberoende. Ur samma artikel citeras
Forbundsordforanden, nar hon gar till angrepp mot spelreklam och den svenska spelpolitiken i
allménhet, enligt féljande:

Staten tar inget ansvar for spelberoendet. Det &r patetiskt nar Bosse Ringholm
och andra lobbar for en reglerad marknad. De tjanar 6 miljarder kronor pa spel,
och satsar bara 14 miljoner pa spelfragor. Det borde satsas betydligt mer pa att
ta reda p& hur reklamen p&verkar spelberoendet.” *°

555 Information kring socialt ansvarstagande

Riksrevisionen har granskat arsredovisningar hos nagra statliga bolag med sarskilda samhalls-
intressen, daribland Svenska Spel. Rapporten sdger att den finansiella redovisningen bland
statliga bolag haller god standard, men att redovisningen av sarskilda samhéallsuppdrag och
bolagens verksamheter har brister. Regeringens riktlinjer innehaller sarskilda ater-
rapporteringskrav for redovisning av verksamheter, exempelvis hur ett statligt bolag har
infriat sina samhéllsuppdrag. Riksrevisionens granskning visar att ett viktigt omrade som
saknas i dessa riktlinjer fran agarforvaltningen, &r hur bolagen bor redovisa samordningen och
prioriteringen mellan samhéllsuppdrag och 6vriga mal. Svenska Spel far av Riksrevisionen
kritik for sin otillrackliga belysning i arsredovisningen av bolagets avvagningar mellan
samhallsuppdrag och ekonomiska krav, samt hur detta paverkar verksamheten i ovrigt.**®
Nedan foljer ett exempel av rapportens uttalanden kring Svenska Spels arsredovisning:

”Ansvar gar fore vinst sager bolagsledningen i sin arsredovisning och ger
exempel pa beslut som innebar att foretaget avstatt fran intakter. Av ars-
redovisningen framgar dock inte hur detta atagande prioriterats och avvagts mot
andra mal samt hur det har p&verkat vinstmalet.”” **’

Riksrevisionen rekommenderar Regeringen att dvervaga mojligheten att avkrava bolagen en
utforlig redogorelse av deras samhéallsuppdrag och hur dessa utforts i respektive ars-
redovisning. Utover detta vill Riksrevisionen dven forbéattra tydligheten rérande hanteringen
av beslutsprocessen, vilket skall ske genom en dokumentation av beslut mellan &gar-
forvaltningen och bolagsstyrelsen angdende samhallsuppdrag, mal och forvantade resultat.™*®

Till de statliga bolagen som granskats, rekommenderar Riksrevisionen att respektive bolag
fortydligar det samhallsuppdrag som skall utféras. Vidare rekommenderas bolagen att
presentera en tydlig atskillnad av Riksdagens beslut, Regeringens beslut samt inkludera
bolagets egen tolkning av dessa beslut. Bolagen skall dven redovisa hur de har genomfort sina
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samhéllsuppdrag och hur framgangsrikt bolaget har varit i dessa avseenden. Dartill foreslas att
bolagen skall redovisa malen med respektive affarsverksamhet, maluppfyllelse samt att de
utvecklar uppfoljningsbara mal och delmal. Slutligen vill Riksrevisionen att de statliga
bolagen i sin arsredovisning aven forklarar om utfallet pa ett positivt eller negativt satt skiljer
sig fran det givna mélet.™

I samband med Riksrevisionens kritik och forslag gallande information i arsredovisningen,
bor det namnas att Svenska Spel kompletterade sin senaste arsredovisning (for ar 2004) med
en sarskild rapport om bolagets roll i samhallet. Denna rapport publicerades forsta gangen ar
2004 och kom till for att svara pa fragor kring den viktiga roll som Svenska Spel har tilldelats
pa den svenska spelmarknaden.'®® Nedan foljer avslutningsvis Svenska Spels eget svar pa
fragan om bolaget har ett samhallsansvar och hur detta i sa fall definieras:

Vi ar ett statligt bolag med séarskilt samhallsintresse och statens ambition ar att
verka for att spelmarknaden langsiktigt utvecklas pa ett positivt satt inom ramen
for ett socialt ansvarstagande, en val utbyggd service utan risk for att sékerheten
eftersatts.

For oss ar spelgladje och samhallsansvar tva sidor av samma mynt. Férutom att
ansvar och spelansvarsfragor ar sjalvklara delar av var kultur ar de ocksa en allt
viktigare konkurrensfordel. Under 2005 antogs ett nytt spelansvarsprogram. Med
det som grund arbetar vi malmedvetet pd att géra spelansvaret till en annu
tydligare del av varumarket Svenska Spel. Spelansvaret skall genomsyra hela var
verksamhet, fran produktutveckling till marknadsforing.” **

19 Riksrevisionen - "*Statliga bolags &rsredovisningar™ (2005), s. 10
160 Svenska Spel &rsredovisning (2004), s. 9
1811 oob Marie, Svenska Spel
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6 Analys

Det har kapitlet analyserar det insamlade materialet som presenterats i empirin
med hjélp av den teoretiska referensramen, utifran syfte och problemformulering.

6.1 Inledning till analysstrukturen

Grundstrukturen till det har analyskapitlet, styrs primért genom uppsatsens syfte. Darfor ar det
pa sin plats att kort rekapitulera syftet, som det formuleras i det inledande kapitlet. Uppsatsens
syfte ar:

Att sammanstilla och anvanda en teoretisk referensram, for att beskriva och
analysera &garstyrningen av statliga bolag med sarskilda samhéllsintressen.

For att precisera och konkretisera organisationen av analysen an mer, kompletteras syftet med
uppsatsens problemformulering. Foljaktligen, som en hjalp till l&saren, repeteras dven har
problemformuleringen och dess tva huvudpunkter. Problemformuleringen, enligt uppsatsens
inledande kapitel, ar som foljer:

e Hur genomférs &garstyrningen av statliga bolag med sérskilda samhéllsintressen i
praktiken?
e Utf6rs dgarstyrningen med transparens och 6ppenhet?

Trots ovanstaende avgransande styrfunktioner for analysstrukturen, anser vi att det foreligger
ett behov att ytterligare precisera ansatsorganisationen. Darfor har vi sammanstallt en analys-
modell (figur 6).

6.2 Analysmodell

Analysmodellens innehall (figur 6), tar hansyn till de strukturer som redan anvénts i de
teoretiska och empiriska kapitlen. Syftet med analysmodellen &r flerfaldigt. Med modellen
mojliggérs en sammanstéillande bild, av de amnesomraden som behandlas inom analys-
avsnittet. Dessutom ger den en fingervisning om den ansatsordning som galler. Genomgaende
i den har uppsatsen, behandlas aspekter av Overgripande karaktér innan detaljinformation
studeras. Denna ansatstanke géller dven for det har analyskapitlet. Dock medfor amnes-
omradets komplexitet, att den teoretiska referensramen och det empiriska materialet ibland
interagerar pa ett satt som frangar de tidigare anvanda ansatsordningarna. Nedanstaende
analysmodell skall darfor betraktas som riktlinje och navigationsinstrument for analys-
strukturen, snarare dn en ansatsorganisation som foljs forbehallslost.
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Modell for att analysera den statliga agarstyrningen

Teoretiska huvudpunkter: Empiriska huvudpunkter:
(e Agar-och ansvarsstruktur -

e Agarstyrningsteori p
. e Styrningsramverk for statliga bolag
o> Riktlinjer och koder

> g e Intressent- ocHf styrelseaspekter
e Samhallsansvar g

e Vinst och samhéllsansvar
\ )

-Utfors agarstyrningen med transparens och éppenhet?
Figur 6

I den I6pande texten redovisas inga fotnoter, eftersom all information som inkluderas redan
behandlats inom uppsatsen. Enskilda kéllor kan dock bendmnas i den I6pande texten, om det
anses forstarka eller tydliggora den aktuella diskussionen. Interaktionen av den teoretiska
referensramen och det insamlade empiriska materialet tillater oss att identifiera, motivera och
aven delvis forklara olika problemomraden.

6.3 Hur genomfors égarstyrningen av_statliga bolag med
sarskilda samhéllsintressen 1 praktiken?

Problemformuleringens forsta del (ovanstaende rubrik), ar nagot vagt formulerad och lamnar
mycket utrymme till olika infallsvinklar. Analysen av namnda fraga kommer darfor att
fordelas under ett antal underrubriker, vilka i mojligaste man foljer den sammanstallda analys-
modellens ansatsordning. Innan mer konkreta aspekter behandlas, diskuteras den statliga dgar-
styrningen ur ett definitionsmassigt perspektiv.

6.3.1 Inledande diskussion kring statlig dgarstyrning
Alla teoretiska agarstyrningsdefinitioner som studerats, behandlar relationen mellan dgarpart
och verkstallande part ur olika aspekter. Vissa definitioner har tydliggjort att relationen

handlar om hur agarparten agerar for att fa maximal avkastning pa sin investering. Appliceras
innebdrden av de teoretiska definitionerna pa det amnesomrade som behandlas av den hér
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uppsatsen, vacks ett antal fragor. Forst och framst kan det diskuteras vad staten som dgarpart
innebar i praktiken.

Initialt &r det latt att acceptera staten som en identifierad &garpart, men vem och vad ar staten?
Agarforvaltningen har i olika rapporter betonat, att de svenska medborgarna ytterst ar dgarna
till de statliga bolagen. Betyder detta att befolkningen ar staten? En definitionsmassig
diskussion av vad som inbegrips i begreppet staten &r intressant, men det ligger utanfoér ram-
verket for den hér uppsatsen. Daremot kan beskrivningen av befolkningen som yttersta agare
till statliga bolag, kopplas ihop med Mallins teorier kring institutionella investerares ansvar
for en tredje part. | det privata naringslivet innebér tredje part, i regel slutdgaren av fond-
andelar eller aktier. Med denna koppling kan de svenska medborgarna sagas vara slutdgarna
av de statliga bolagen, pa samma satt som personer med fondandelar kan anses vara slutagare
av en viss fonds bolagsinnehav.

En sérskild forutsattning som skiljer den offentliga sektorn fran den privata, &r avsaknaden av
agaransprak pa statliga bolag. Att manga medborgare inte gor ansprak pa sina dgarandelar kan
mojligtvis forklaras av att de inte betraktar sig sjalva som slutdgare till de statliga bolagen.

Vidare resulterar appliceringen av traditionella agarstyrningsdefinitioner pa statliga bolag, i
att diskussionsaspekter kring agarpartens avkastningsmal uppkommer. Regeringskansliet
sdger att bolag med sérskilda samhallsintressen, skapar kvalitativa varden genom de samhalls-
uppdrag som utfors. Har kan det vara intressant att beakta om vérdet i ett samhallsuppdrag
kan maximeras. De teoretiska &garstyrningsdefinitionerna betonar ndmligen mer eller mindre
explicit, att malet med &garstyrning ar maximal avkastning. En maximerad samhallsnytta
borde darmed vara malet, for de statliga bolagen med sarskilda samhallsintressen. Vidare
torde dven detta mal motivera ett behov av en effektiv statlig dgarstyrning.

Vissa av bolagen med sérskilda samhallsintressen agerar pa reglerade marknader, med
Ionsamhetsfokus. Nar staten tillater att bolag som verkar i en reglerad marknadssituation
samtidigt har lonsamhetsfokus, &r signalen att maximerad samhéllsnytta dven kan betyda
avkastning till staten. Kanske ar det sa att en maximerad intakt for statliga bolag, oavsett
marknadsform, ar en viktig bestandsdel i en maximerad samhallsnytta? Detta argument kan
ocksa vandas at motsatt hall. Om samhallet genom medborgarna ar de som skapar de statliga
bolagens vinster via Overpriser, borde denna typ av samhallsnytta snarare vara ett finansiellt
nollsummespel. Aterigen har vi passerat granserna for uppsatsens &mnesomrade.

En av de viktigaste skillnaderna mellan privat och statlig verksamhet &r, att offentligt d4gda
bolag inte nddvandigtvis arbetar efter vinstmaximeringsmal. Att det férekommer andra mal an
traditionella vinstmaximeringsmal kan i sig motivera existensen av statliga bolag. Svenska
Spel, Apoteket och Systembolaget, har exempelvis verksamhetsmal relaterade till den svenska
folkhdlsan. Men nér statliga bolag som Svenska Spel, har l16nsamhetsfokus och avkastnings-
krav, kan det ifragasatta syftet bakom vissa reglerade marknader. Det kan aven diskuteras
varfor staten Over huvud taget &ger och driver bolag. Mycket dgarstyrningsteori for offentlig
verksamhet, betonar ju faktiskt de manga faktorer som komplicerar en effektiv statlig &gar-
styrning.
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6.3.2 Sammanstélining av den statliga agarstyrningsstrukturen

Som en hjélp for att visualisera hur statliga bolag med sarskilda samhéllsintressen dgarstyrs i
praktiken, har vi sammanstéllt en forenklad schematisk modell (figur 7). I modellen
presenteras kortfattat de viktigaste organen och faktorerna, som ndrvarar i den statliga dgar-
styrningsprocessen. En kompletterande aspekt till modellen &r att organ sasom domstolar och
Konstitutionsutskott, kan utnyttjas nar det foreligger tvister av olika slag.

Oversiktlig beskrivning av statlig &garstyrning

Beslutskedja: Styrningsverktyqg: Ramverk: Kontrollorgan:
Riksdag
; Yo
Regering Lagar: Overvakning
v Agarforvaltning: -Aktiebolagslagen -Riksrevisionen
Departement -Styrelsenominering -Sarlagsstiftning -Tillsynsmyndighet
v -Styrelsesammansattning -Revisorer
Bolagsforvaltare -Utvérdering Normer: I
v -Bolagsstamma -OECD >
Styrelse -Formlds styrning -Bolagsstyrningskod -Journalister
v -Malformulering -Forskare
Foretagsledning -Malprioritering I
v
Verksamhet -Folket
v -Konkurrenter
—  Kund/Folket ) |
Figur 7

6.3.3 Ansvarsstrukturens uppbyggnad

Vid en granskning av ansvarsbilden for de 25 statliga bolagen med sarskilda samhalls-
intressen, framtrader tydliga skillnader dem emellan. Verksamheterna och styrningen av
bolagen hanteras inte gemensamt av ett departement, utan bolagen &r placerade under olika
departement. Detta &r inte helt ologiskt, med tanke pa att det handlar om helt separerade
affarsverksamheter. Vi vet att det skett och kontinuerligt sker en centraliseringsprocess, av det
direkta ansvaret for bolagen till Naringsdepartementet. Ur ett teoretiskt perspektiv torde detta
vara positivt, teoretiker har namligen pavisat narvaron av langa principal- och agentkedjor
inom den offentliga sektorn. Det havdas att de manga aktorerna som deltar i den offentliga
agarstyrningsstrukturen, komplicerar den direkta kontrollen av bolagsledningarna.
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En aspekt pa att statliga bolag &r placerade under olika departement, ar sambandet mellan
foretagets verksamhet och det ansvariga departementets kompetensomrade. Ibland kan detta
samband namligen ifrdgasattas. Svenska Spel ar exempelvis placerat under Finans-
departementet. Departementets lamplighet att hantera spelberoendefragor och det samhalls-
uppdrag som foretaget skall utfora, kan diskuteras. | det har fallet kompliceras ansvarsfragan
for Svenska Spel ytterligare av att Lotteriinspektionen som tillsynsmyndighet, ocksa é&r
placerat under Finansdepartementet. Som kontrast &r placeringen av Systembolaget och
Apoteket under Socialdepartementets direkta ansvar, lattare att acceptera. Anledningen till
detta &r antagandet att Socialdepartementet har god kunskap om folkhalsobilden. Dessutom
bor departementet fa direktinformation om hur respektive bolags agerande paverkar det
allmanna folkhalsol&get i landet.

Fler aspekter kan beaktas gallande ansvarsstrukturen. Via en aterkoppling till den teoretiska
identifikationen av langa principalkedjor inom den offentliga sektorn, kan existensen av
bolagsforvaltare delvis forklaras. Att de manga sammanbindningarna av principaler och
agenter inom den offentliga sektorn forsamrar mojligheterna att kontrollera bolags-
ledningarna, borde en reducering av antalet sammanbindningar 0ka kontrollmdjligheten.
Agarforvaltningens konsekventa anvandning av bolagsforvaltare, kan darfor betraktas som ett
satt att forstarka kontrollen 6ver ledningarna.

6.3.4 Ramverk och instrument for den statliga dgarstyrningen

Agarforvaltningens arbete regleras av ett antal lagar och interna normer. En av Regerings-
kansliets riktlinjer for forvaltningsarbetet, &r att det skall genomsyras av 6ppenhet och insyn.
Utifran det sétt som agarforvaltningen styr sina bolag idag, framtrader ett antal moment som
kan behandlas nédrmare. Detta galler framst rollerna som bolagsstimman, dgarmappen och
malformuleringarna spelar for den statliga agarstyrningen.

Alla statliga aktiebolag &ar skyldiga att arbeta i enlighet med Aktiebolagslagen, vilket medfort
att de anordnar bolagsstimmor. En problematik som aterigen blir belyst under bolags-
stammorna ar avsaknaden av ansprak pa statens aganderattigheter. Situationen for bolags-
staimman som hogsta beslutande organ, blir nagot ifragasatt nar &garparten pa stamman
representeras av en enskild statstjansteman. Stammans stallning som hogsta beslutande organ
for bolagens verksamheter, verkar ha en mer formell &n praktisk karaktar. Att stimman i
manga fall framst har en formell betydelse, bekréaftas av agarmappsforfarandet. Detta
forfarande innebar att &garférvaltningens beslut, rérande det aktuella bolagets verksamhet,
overlamnas i en mapp, som i regel inte ar foremal for stammobeslut. Genom att innehallet i
agarmappen inte beslutas pa stamman begréansas insynen for utomstaende, vilket torde strida
emot dgarforvaltningens egna normer om Oppenhet och insyn. Dessutom forsvaras ett
ansvarsutkrdvande, om &garbesluten inte formellt faststallts genom stdmmobeslut.

Malformuleringarnas betydelse som styrverktyg inom den offentliga sektorn diskuteras av
manga teoretiker. Generellt anses dgarens vilja vara svar att uttolka, trots att malformuleringar
presenteras. Orsaken till oklarheterna beror vanligtvis pa att offentliga mal ar resultat av
politiska processer. Ofta produceras dessutom mal som inbordes star i konflikt med varandra.
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Dessa teorier stods av resultatet av de bolag som studerats, inom ramen for den har studien.
Framfor allt Svenska Spel har svarutvéarderbara mal, vilka inbordes befinner sig i konflikt med
varandra. En intressant aspekt pa malformuleringseffekter, som framkommit i det empiriska
materialet, ar att avsaknaden av formulerade dgarmal ibland kan vara en effektiv indirekt form
av styrning. Nar styrningen fran agarparten ar otydlig gallande vissa mal, fokuseras bolagets
verksamhet pa mal som ar tydligare formulerade. En annan aspekt pa otydliga agarmal, ar att
de okar ledningarnas handlingsfrihet. I fallet med Svenska Spel kan det ibland ifragasattas om
bolagsledningens agerande Gverensstimmer med dgarnas mal. Bolagets pagaende utlands-
etablering ar ett exempel pa ett ledningsbeslut, som kan strida mot évergripande agarmal.

6.3.5 Intressentaspekter och styrelsesammanséttning

Styrelsen har en mycket viktig roll fér styrningen av statliga foretag och darmed blir
sammansattningsprocessen intressant. Enligt de empiriska studier som genomforts, existerar
inga gemensamma riktlinjer for hur styrelserna for de statliga bolagen skall sammanstallas.
Teoretiker menar, att ur ett intressentperspektiv ar det nodvéndigt att balansera olika
intressenters legitima ansprak, vilka kan std i konflikt med varandra. Karreman foreslar att
denna uppgift kan l0sas, genom att intressenter tilldelas platser i den aktuella bolagsstyrelsen.
Detta ar dock nagonting som &agarforvaltningen inte uttryckligen gor idag.

Over lag omgardas styrelsenomineringsprocessen av ett antal oklarheter for de statliga
bolagen. Vad som daremot ar faststallt &r att N&ringsdepartementet och Naringsministern
tilldelats ett sarskilt ansvar for fragor som ror styrelsenomineringar. Samtidigt &r det inte
faststallt vilka kriterier som anvénds vid nomineringen av styrelsemedlemmar. | Svenska
Spels styrelse noteras att ett antal intressenter &r representerade, bland annat genom
representanter for Riksidrottsforbundet, befolkningen pa Gotland, Forsakringskassan,
Riksdagen och de anstéllda. Inom ramen for den hdr studien har det inte kunnat faststéllas om
det finns nagot dolt samband mellan styrelseledaméterna i Svenska Spel. En méjlig tanke ar
att samtliga delar politisk tillhrighet eller en positiv syn pa en reglerad spelmarknad.

Styrelsenomineringsforfarandet och praxis, varierar nagot beroende pa vilket departement
som dr direkt ansvarig for det aktuella bolaget. Att forfarandet varierar kan i sig betyda att
vissa intressentgrupper ibland blir 6verrepresenterade, beroende pa exempelvis politisk till-
horighet. En mycket viktig atskillnad som gors av olika departement, ar synen pa bolags-
forvaltarens roll i styrelserna. N&ringsdepartementet har exempelvis ett forvaltningssatt for
sina bolag, vilket innebér att bolagsforvaltaren sitter i respektive bolagsstyrelse. Finans-
departementet tillater daremot inte att deras bolagsforvaltare ar styrelsemedlemmar. Hur
bolagsforvaltare som sitter i styrelser faktiskt paverkar beslutsfattandet och verksamhets-
styrningen kan inte denna studie besvara, men att forfarandet har uppenbara formella nack-
delar framstar som uppenbart. Att deltaga pa bada sidor vid en forhandling, torde vara en av
de mer framtrddande nackdelarna med detta forfarande.
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6.3.6 Hur hanteras samhallsansvaret?

Kritik har framforts fran manga hall, kring hur statliga bolag med séarskilda samhéllsintressen
hanterar respektive samhallsuppdrag. Apoteket och Systembolaget har redan prévats i EG-
domstolen och Svenska Spel beddms vara ndsta monopol att provas dar. Det &r inte l4tt att
utvéardera hur bolagen hanterar respektive samhéllsansvar, vilka ofta star i konflikt med andra
verksamhetsmal. Ett stort hinder for utvarderingen av de statliga bolagens hantering av
respektive samhéllsuppdrag, kan forklaras med hjalp av teori kring otydliga malformuleringar
inom den offentliga sektorn.

Bolagsgruppen med sérskilda samhallsintressen, presterade tillsammans for ar 2004 ett
positivt rorelseresultat. Av gruppens totala vinst stod Svenska Spel ensamt for 81 procent av
vinsten efter skatt det aret. Med tanke pa att andra stora monopolbolag sasom Systembolaget
och Apoteket ingar i denna grupp, kan det tiankas att bolagens samhallsuppdrag hanteras pa
olika sétt. Svenska Spel ar kritiserat for en aggressiv marknadsforing och sitt I6nsamhets-
fokus, trots att foretagets reglerade marknadsposition beror pa folkhélsoskal. Det ar mojligt att
den stora vinsten for Svenska Spel kan forklaras av att det ansvariga departementet, Finans-
departementet, prioriterar lonsamhetsaspekter. Att sa ar fallet ar inte bekraftat, snarare
prioriteras samhallsansvaret enligt officiell information. N&r Svenska Spel och d&gar-
forvaltningen diskuterar foretagets vinstnivaer betonas alltid det bidrag som bolaget delar ut
till foreningslivet. Att resterande 75 procent av vinsten for ar 2004 tillfoll staten, tonas ned.
Bolagets fokusering pa vinstutdelningen till foreningslivet kan tolkas som att &gar-
forvaltningen medvetet styr Svenska Spel mot lonsamhetsmal. Till stod for denna asikt ar
svarigheten att ur officiell information, exakt utlasa vad foretaget genomfort rérande sitt
samhallsuppdrag.

6.3.7 Overvakning av bolagen och agarforvaltningen

Att statliga bolagsledningar binds genom kontrakt, faststalls bade teoretiskt och empiriskt i
denna uppsats. Daremot ar det nagot svarare att faststalla hur val 6vervakningen av bolagen
genomfors. Nagra brister i utdvandet av mojlig dvervakningsratt har daremot noterats. Det
tydligaste exemplet ar franvaron av riksdagsledamaoter pa bolagsstammorna. Att de i mycket
lag utstrackning deltar pa stimmorna, kan forklaras av teorier som ber6r informations-
assymetri i offentlig sektor. Né&r statliga bolag ar helédgda, &r det inte mojligt att Gvervaka
bolagets prestationer utifran aktieprisrelaterade analyser, vilket ©kar ledningarnas
informationsOvertag. Ett informationsdvertag som kan forstarkas genom den aktuella
marknadsstrukturen. Apoteket, Systembolaget och Svenska Spel ar verksamma pa reglerade
marknader, samtliga mer eller mindre i monopolpositioner. Att bolagen verkar i monopol-
positioner gor det svart for enskilda individer utan I6pande verksamhetsinsyn, att utvéardera
bolagens prestationer. Detta skulle alltsa kunna forklara varfor sa fa riksdagsledamoter
utnyttjar sin méjlighet att Gvervaka bolagen genom att delta pa deras bolagsstammor.

Riksrevisionen har under sina granskningar av agarforvaltningen noterat stora brister, framst

gallande dokumentationen av beslutsprocesser. Mellan bolagsférvaltare och féretagsledning
genomfors regelbundna avstamningsmoten. Behovet att organisera den har typen av moten
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kan forklaras med marknadsstrukturen, samt att flera parallella kontrakt existerar mellan
principal och agent. Kombinationen av marknadsstrukturen och de manga kontrakten innebar
att en nara 6vervakning fran dgarpartens sida, ar nédvandig for att kontrollera ledningarnas
agerande. Orsaken till detta dr svarigheterna att utvardera ledningarnas prestationer utifran
givna marknadsstrukturer och svartolkbara mal. Den kritik som Riksrevisionen riktar mot de
regelbundna avstamningsmotena, &r att de inte dokumenteras.

6.4 Utfors dgarstyrningen med transparens och 0ppenhet?

Fragan ovan syftar till att besvara ifall den statliga agarstyrningen for bolag med sérskilda
samhéllsintressen, utfors med insyn och Oppenhet. | samband med &garstyrningsfragor,
innebar begreppet att tidsriktig och korrekt information skall presenteras for alla omraden som
ror bolaget. Med detta inkluderas den finansiella situationen, finansiella och marknadsméssiga
resultat, &garskap samt hur foretaget styrs och leds.

Genom de arsredovisningar som presenteras ges mycket information rérande bolagens
verksamheter. En del av bolagen har dessutom gett ut kompletterande material for att belysa
sin situation i samhaéllet, bland annat har Svenska Spel gjort detta. Bolagsstimmorna &r som
regel av Oppen karaktar. Det foreligger alltsa ett antal omraden dér &garstyrningen av de
statliga bolagen med sarskilda samhéllsintressen kan sagas ha uppnatt transparens och
oppenhet. Dock existerar aven negativa aspekter pa oppenhets- och insynsbegreppen. De
storsta bristerna relateras till hur bolagen styrs och leds av dgarforvaltningen.

Var undersokning visar att en ansenlig del av den statliga dgarstyrningen och 6vervakningen,
verkstalls genom formlés styrning. Den formlésa styrningen &r inte bra ur ett insyns-
hanseende, da det omojliggér insyn i beslutsprocessen for utomstdende. Agarmapps-
forfarandet ar ett annat moment som reducerar mojligheterna till insyn i den statliga &gar-
styrningen. Genom att dgarmapparna for ett antal statliga bolag inte ar foremal for stammo-
beslut, ar det nastintill omojligt for utomstaende att ta del av vilka dgarbeslut som styr
bolagens verksamheter. Avsaknaden av gemensamma riktlinjer for hur kunskaper och
intressentgrupper skall bejakas, ar ytterligare en aspekt som kan sdgas reducera &dgar-
styrningens Oppenhet och transparens. | avsaknad av offentliga riktlinjer, ar det svart for
utomstaende att forsta vilka 6vervaganden som gjorts vid styrelsesammanséattningsprocesser.
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7 Slutsats

Det héar kapitlet inleds med en uppsummering av uppsatsen och de slutsatser som
kan dras ur analysen. Vidare foljer en diskussion av reflektioner som vi har gjort
under arbetsprocessens gang. Avslutningsvis namns amnesomraden som i
framtiden kan vidareutvecklas och granskas mer i detalj.

7.1 Uppsummering

Genom en kvalitativ fallstudie, behandlar den har uppsatsen dgarstyrningen av statliga bolag
med sérskilda samhaéllsintressen. | den teoretiska referensramen inkluderas grundlaggande
agarstyrningsteorier, aktuella koder och riktlinjer fér en god &garstyrning samt moderna
teorier kring foretagens samhallsansvar. Det empiriska material som sammanstéllts beror de
amnesomraden som behandlas inom den teoretiska referensramen. De deskriptiva aspekterna
av uppsatsens syfte besvaras till stor del genom teori- och empirikapitlen. | analyskapitlet
vidareutvecklas darefter vissa huvudaspekter av amnesomradet, for att hela syftet skall bli
besvarat. Analysen utfors genom en interaktion av den teoretiska referensramen och det
insamlade empiriska materialet.

Slutsatserna som kan dras utifran analyskapitlet, visar pa svarigheten att enkelt beskriva och
forklara hur ledningarna for de statliga bolagen &garstyrs. Orsaken till detta tillskrivs bland
annat en inkonsekvent ansvarsstruktur, existensen av formlds styrning och att mal-
formuleringarna for de statliga bolagen som regel &r svartolkade. Gallande foretagens mal-
bilder noteras narvaron av mal som inte ar av vinstmaximeringskaraktar. Studien ifragasatter
syftet med att vissa bolag som verkar pa reglerade marknader tillats bedriva sina verksamheter
med en tydlig lonsamhetsfokusering. Vidare noteras en pagaende centraliseringsprocess av
ansvarsstrukturen for de statliga bolagen till Naringsdepartementet.

Ett antal kritiska aspekter med den statliga &garstyrningen uppmérksammas i uppsatsen.
Ibland ar bolagsforvaltarna &ven medlemmar i den aktuella bolagsstyrelsen, vilket genererar
en problematisk forhandlingssituation mellan forvaltning och bolag. Detta eftersom bolags-
forvaltaren da ar representerad pa bada sidor. Placeringen av forvaltning och tillsyn for
Svenska Spel under Finansdepartementet ar ett annat moment, dar ansvarsstrukturen kan
diskuteras. Vidare identifierar uppsatsen att fler beslut rérande &garstyrningen pa respektive
bolagsstdamma, troligtvis skulle leda till en forbattrad insyn och 6ppenhet rérande bolagens
agarstyrningar. Idag ar dppenheten begransad, framst pa grund av den formldsa styrningen
och &garmappsforfarandet. Utvarderingen av bolagen kompliceras av de reglerade marknads-
situationerna och de svarmatbara malen, vilka skapar en informationsassymetri till bolags-
ledningarnas fordel.

En kompletterande slutsats, ar att det existerar ett begrénsat utbud av teori och empiri kring
statligt vinstdrivande bolag med samhéllsansvar. Dessutom noteras att insynen i statlig agar-
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styrning ar Dbegrénsad trots offentlighetsprincipen och den ansenliga mangd officiell
information som erbjuds. Géllande Svensk kod for bolagsstyrning, ar det annu osékert till
vilken utstrackning agarforvaltningen kommer att implementera koden for sin verksamhet.

7.2 Reflektioner kring uppsatsen

Vi tycker att amnesomradet som studerats & mycket intressant, med manga fenomen och
teorier som kan vidareutvecklas och diskuteras. Det ar fascinerande att notera stora variationer
av den statliga agarstyrningen. Att dgarstyrningen for en av Sveriges storsta bolagségare, inte
ar mer enhetlig an den &r har vi upplevt som nagot forvanande.

Aktualiteten kring Svenska Spel och den svenska spelmarknaden ser vi som naturlig. Det ar
inte sarskilt forvanande att bolagets marknadssituation diskuteras intensivt for tillfallet. En
reflektion som vi gjort kring den aktuella diskussionen &r att om agarforvaltningen betraktade
sig sjalv som en etisk fondforvaltare och samtidigt kontrollerade Svenska Spel till 100
procent, skulle de behalla kontrollen over foretaget? Orsaken till denna tankegang ar
Regeringens beslut att tillata Svenska Spel att anordna pokerspel pa Internet. Legitimerar de
en spelform som leder till 6kat spelberoende eller ser de till att spelberoendeeffekterna av
denna spelform minimeras genom ett samhéllsansvarstagande verksamhetsfokus? En annan
intressant tanke, ar att fraga sig hur den svenska spelmarknaden hade sett ut om vi inte hade
haft en reglerad marknadssituation.

Reflektioner av mer konkret natur, &r att vi noterat uppenbara problem i en unison hantering
av samhalls- och vinstintressen. | anslutning till malkonfliktsproblematiken ifragasatter vi
strukturen pa den reglerade svenska spelmarknaden. Den upplevs nagot gammalmodig genom
att den inte géller spelbolag som organiserar verksamheten utanfér Sveriges granser. Med
tanke pa Internet och internationella TV-kanaler bor spelregleringsstrukturen ses éver, om den
av folkvalda beslutsfattare beddms som den effektivaste metoden att kontrollera och reducera
spelberoende. Avslutningsvis undrar vi om ett ansvar for spelberoendeaspekter kan ldggas ut
pa ett vinstdrivande spelbolag?

7.3 Intressanta framtida forskningsomraden

Under uppsatsprocessen har ett antal intressanta aspekter pa @mnesomradet dykt upp. Ofta har
dessa aspekter fallit utanfor ramen for var uppsats, vilket gor dem lampliga som framtida
forskningsomraden.

For idrottsintresserade forskare kan det vara intressant att ndrmare studera spelmonopolets

stora utdelningar till idrotten jamfort med de summor som av privata spelbolag sponsrar
idrottsklubbarna med.
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En forskare som har ett mer samhallsekonomiskt fokus, kan studera om en véxande svensk
spelmarknad leder till totalt 0kade statliga marginaler. Det finns en mdjlighet att 6kade
intakter for Svenska Spel kan vara mindre an de 6kade kostnader som gar till spelberoende-
hantering. Och vad hander om spelberoende helt plétsligt klassificeras som en sjukdom som
orsakats av vilseledande reklam? Kan Svenska Spel bli skadestandsskyldigt pa samma satt
som cigarettbolag?

Namnda aspekter ar enbart ett fatal av alla de intressanta infallsvinklar vi diskuterat under
arbetsprocessen. En sammanstallning av andra mojliga framtida forskningsomraden ér:

e En intressant hypotetisk &garstyrningsaspekt ar att analysera om en flytt av Svenska
Spel till Socialdepartementet skulle reducera lénsamhetsfokuseringen.

e Skulle en flytt av Svenska Spels bolagsstamma till Stockholm férandra upp-
méarksamheten kring foretaget?

e Har hanteringen av samhallsmalen forandrats eller ar det endast bolagens presentation
av dem som forandrats?

e Agerar bolagsforvaltarna i egenintresse genom att inte dokumentera de kvartalsvisa
moten som organiseras med foretagen?

e Vilka medborgare star for Svenska Spels, Systembolagets och Apotekets marginaler?
Vilka ar det som star for samhallskostnaderna?
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