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REVISIONSUTSKOTTETS BETANKANDE
11/2010rd

Kontroll av statens &gar styrning

INLEDNING

Remiss

Revisionsutskottet sade i sitt betdnkande ReUB
1/2009 rd om statens boksl utsberéttel se for 2008
att det framover ocksd kommer att Gvervaka
agarstyrningen av bolagen med statlig majoritet.
Utskottet inledde detta arbete i bérjan av 2010
genom en omfattande sakkunnigutfragning. En
promemoria upprattades 6ver utfragningen, och
utskottet godkande den vid sitt sammantréde den
27 april 2010 som utgangspunkt infor utredning
av kontrollen av statens &garstyrning. Den 2 juni
2010 godkénde utskottet vad anbudsinfordran
skulle gdlla och utredningen innehdla. Samti-
digt gav det utskottssekretariatet fullmakt att in-
|eda anbudsforfarandet.

Utskottet bad om anbud for en utredning om
kontrollen av statens agarstyrning genom infor-
mationssystemet Hilmai enlighet med anbudsin-
fordran av den 24 juni 2010. Beslutet om upp-
handling fattades den 6 oktober 2010 utifran en
jamforelse av anbuden. Valet foll pa institutio-
nen for ekonomiska vetenskaper vid Tammer-
fors universitet. Utskottet utsdg en lednings-
grupp for utredningen. Som ordfdrande fungera-
de Matti Ahde. Ovriga gruppmediemmar var le-
damoterna Klaus Pentti och Eero Lehti fran revi-
sionsutskottet. Den fardiga utredningen lamna-
des till revisionsutskottet den 10 februari 2011.
Utskottet horde ytterligare sakkunniga efter det-
ta

Utskottet har inlett arbetet med ett betéankan-
de pa grundval av 90 § 1 mom. i grundlagen i
syfte att underrétta riksdagen om relevanta éver-
vakningsiakttagel ser.

TRO 2/2009 rd

Sakkunniga

Utskottet har hort

- forsvarsminister Jyri Hakamies, forsvarsmi-
nisteriet

- avdelningschef Pekka Timonen, Statsradets
kansli, agarstyrningsavdelningen

- generaldirektor, juris doktor Tuomas Poysti,
Statens revisionsverk, riksdagen

- stabschef, CGR, OFR Marko Mannikko, Sta-
tens revisionsverk, riksdagen

- statsradets controller Soili Vasikainen, Stats-
radets controller -verksamhet

- statsradets bitradande controller Esko Musto-
nen, finanscontrollerfunktionen

- enhetschef Satu Santala, utrikesministeriet

- kanglichef Ritva Viljanen, inrikesministeriet

- understatssekreterare Juhani Turunen och fi-
nansrad Helena Tarkka, finansministeriet

- kanslichef Harri Skog, undervisningsministe-
riet

- konsultativ tjansteman Matti Hietanen, under-
visnings- och kulturministeriet

- kanslichef Jarmo Vaittinen, jord- och skogs-
bruksministeriet

- lantbruksdverinspektor Tauno Junttila, jord-
och skogsbruksministeriet

- kanslichef Harri Pursiainen, kommunika-
tionsministeriet

- enhetschef, konsultativ tjansteman Mika M&
kild, kommunikationsministeriet

- kanslichef Erkki Virtanen, arbets- och na
ringsministeriet

- kanslichef Kari Valimaki, social- och hélso-
vardsministeriet
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- regeringsrad Ismo Tuominen, social- och hal-
sovardsministeriet

- verkstallande direktdér Hannu Leinonen, De-
stia Oy

- styrelseordfdrande Pekka Kaikkonen, Fintoto
Ab

- verkstallande direktor Pauli Heikkil, Finnve-
ra Abp

- verkstdllande direktor Ilkka Kananen, For-
sorjningsberedskapscentralen

- verkstallande direktor Sinikka Monkéare, Pen-
ningautomatforeningen

- verkstallande direktor Kari Jarvinen, Solidi-

um Ab
- verkstdllande direktdor Risto Nieminen,
Veikkaus Oy Ab

- verkstallande direktor Mikael Aro, VR Kon-
cernen Ab

- styrelseordférande Kari Neilimo och verk-
stallande direktor Mikael Jungner, Rundradi-
on

- verkstallande direktor Henri Kuitunen, Cap-
rus Ab

- forhandlingschef Markku Nieminen, For-
handlingsorganisationen for offentliga sek-
torns utbildade FOSU rf

- forhandlingschef Hakan Ekstrom, Forbundet
for den offentliga sektorn och valfardsomra-
dena

- forhandlingschef Niko Simola, Lontagarorga-
nisationen Pardia rf

- forskningssamordnare, prognoschef Eero
Lehto, Ldntagarnas forskningsinstitut

- chef for lotteriférvaltningen Jouni Laiho, Po-
lisstyrelsen

- professor Heikki Niskakangas, Helsingfors
handel shogskola

- finansdirektor Soili Vasikainen, Helsingfors
universitet

- professor Lasse Oulasvirta, forskare Jari Kan-
kaanpaa och dverasi stent, doktor i administra-
tiva vetenskaper Jani Wacker, Tammerfors
universitet

- professor Jukka Mahonen, Abo universitet

- styrelseordférande Antti Lagerroos

- handelsrad Soili Suonoja

- forskare Jari Kankaanpag, Tammerfors uni-
versitet

- Overinspektor Anne Kallioméki, interna ut-
redningstjansten, riksdagen.

Samband med andra handlingar

Utskottet har tidigare behandlat fragan som eget
arende TRO 2/2009 vp Valtion omistajaohjauk-
sen valvonta.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Staten har en omfattande bolagsférmdgenhet
som innefattar innehav i mer @ 50 betydande
bolag. Véardet av det direkta borsinnehavet uti-
fran marknadsvérdet den 28 februari 2011 var 12
miljarder euro och vérdet pa det indirekta inne-
havet via Solidium 9 miljarder euro, alltsa sam-
manlagt ungefdr 21 miljarder euro. Dessutom
hade staten aktier och andelar i icke-borsnotera-
de bolag.

Som aktiedgare har staten del i bolag av
mycket olika slag, men grovt taget kan de delas
ini tvakategorier: bolag som drivs pa marknads-
massiga villkor och bolag som fullgdr statens
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specialuppdrag. De bolag som fullgér statens
specialuppdrag har antingen ett séarskilt uppdrag
de dlagts av staten eller dispens som gor att de
inte bedriver verksamhet i en konkurrensutsatt
omgivning. | bolagen med sérskilt uppdrag har
staten i egenskap av agare primart samhalleliga
mal, aven om det allmanna malet &r att verksam-
heten ocksa ska vara l6nsam. Ocksd i bolag som
drivs pd marknadsmaéssiga villkor kan staten
som &gare ha strategiska intressen, men bolagen
fungerar anda tydligt enligt foretagsekonomiska
principer. Palang sikt & malet for agarstyrning-
en av bolag som &r verksamma pa marknadsmés-



siga villkor att uppna bésta mojliga ekonomiska
helhetsresultat.

De centrala principerna for statens agarstyr-
ning &r att égaren ska agera Oppet och konse-
kvent, att ansvarstagande och sakkunniga med-
lemmar ska foreslas till bolagsstyrelserna, att
dgaren ska satsa pa bolagens ledningsresurser
och ledningens engagemang och att alla agare
och aven andra intressenter beaktas. Med nagra
fa undantag har agarstyrningen av de bolag som
fungerar pa marknadsmassiga villkor och de bo-
lag som fullgor statens special uppdrag organise-
rats sd att avdelningen for garstyrning vid stats-
radets kansli svarar for &garstyrningen av de pa
marknadsméssiga principer fungerande bolagen
och fackministerierna for agarstyrningen av bo-
lagen med sarskilt uppdrag inom respektive for-
valtningsomrade.

Rapportering till riksdagen

Statens bolagstillgangar ingér inte i statsfinan-
serna enligt budgeten. Riksdagen har anda rétt
att med stéd av 90 § i grundlagen utstrécka Gver-
vakningen av statsfinanserna till finanserna ut-
anfor budgeten, sdsom exempelvis till aktiebo-
lag med statlig majoritet. Hittills har riksdagen
emellertid haft valdigt fa instrument for syste-
matisk och arligen aerkommande kontroll av
statens dgarstyrning. | statens boksl utsberéttel se
presenteras visserligen uppgifter om statsbola-
gen som en del av beskrivningen av resultatet for
verksamheten inom respektive ministeriums an-
svarsomrade, men rapporteringen om statsbola-
gen i bokslutsberéttelsen har anda varit relativt
knapphéndig, né&rmast bara ett konstaterande av
resultatet.

Enligt regeringsprogrammet ska “rapporte-
ringen om &garstyrningen utvecklas och till riks-
dagen lamnas en arlig beréttelse om &garstyr-
ningen". Avdelningen for 8garstyrning vid stats-
radets kansli har under den tid avdelningen fun-
nits hunnit publicera tre arliga rapporter om
agarstyrningen, men de har inte behandlats av
riksdagen. Riksdagen har ingen etablerad praxis
for en sddan behandling, eftersom arsberéttelsen
om &garstyrningen inte hor till de beréattelser
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som lamnas till riksdagen. Det krévs lagstift-
ning for att &ndra pa detta.

Den arliga rapporten fran avdelningen for
agarstyrning behandlar bara de bolag som avdel-
ningen svarar for. Med andra ord ligger bolagen
med sarskilda uppdrag, som fackministerierna
svarar for, utanfor dess rackvidd. De behandlas
inte heller i de regelbundna éversikter som av-
delningen for &garstyrning lagger fram for det fi-
nanspolitiska ministerutskottet.

Enligt 2 § i lagen om statens revisionsverk
(676/2000) har verket rétt att granskabolagi vil-
ka staten har bestdmmande inflytande i synner-
het for att utreda hur staten har utévat agarstyr-
ning och delagarratt. For narvarande allokerar
revisionsverket inte nagra betydande resurser for
att 6vervaka agarstyrningen, men det har i sin
verksamhetsplan sagt att dgarpolitiken kommer
att behdva kontrolleras mer i framtiden.

Revisionsutskottet ser det med tanke pa den
parlamentariska kontrollen av statsfinanserna
som problematiskt att arsberéttelsen fran avdel-
ningen for agarstyrning vid statsradets kansli
inte & en beréttelse som ska l[&mnas till riksda-
gen och att det darmed &n sa lange inte finns na-
gon etablerad praxis for dess behandling i riks-
dagen. Det & med tanke pa den parlamentariska
kontrollen av agarstyrningen andamalsenligt att
arsberéttelsen om agarstyrning blir en beréttelse
som ska lamnas till riksdagen.

Revisionsutskottet anser det vara viktigt att
beréttel sen inte bara blir en sadan handling, utan
att den samtidigt blir mer heltdckande, dvs. att
den reviderade berdttelsen om &garstyrning
innehaller uppgifter om bade de bolag som fung-
erar pa marknadsméssiga villkor och de bolag
som fullgor statens special uppdrag.

Dessutom vill revisionsutskottet ta upp fra-
gan om hur informationen presenteras i beréttel-
sen om &agarstyrning. Utskottet har redan tidiga-
re i betankande ReUB 1/2009 rd tagit upp be-
démningen av huruvidamalen i statsradets prin-
cipbeslut om statens &garpolitik (7.6.2007) nétts
och da sagt att kriterierna for bedomning av m&-
len och maluppfyllelsen maste varaklara och en-
tydigatill sitt innehall.
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| den utredning som utskottet |dtit tafram ana-
lyseras innehdllet i berattelsen om &garstyrning
dess nuvarande form. Utredningen innehaller
fleraforslag till hur rapporten kan gors tydliga-
re. Fragor som tas upp ar bland annat uppgifter-
nas jamforbarhet och 6verskadlighet.

Revisionsutskottet papekar att den internatio-
nella jamforelsen i utredningen visar att en kon-
sekvent och heltéckande rapportering i fragaom
statsbolag som drivs pa marknadsmassiga vill-
kor for det forstainnehaller uppgifter som port-
foljens struktur, avkastning och |6nsamhet och
for det andrainnehdller uppgifter om forandring-
ar som skett i innehavet, om kdp och forsaljning
och om orsakernatill dessa. Dessutom &r de mi-
nisterier som ansvarar for &garstyrningen skyldi-
ga att redogora for parlamentet hur statens agar-
politik och dess principer foljts, séarskilt hur god
forvaltning och bolagsstyrning har framjats nar
det galler agarstyrningen av bolagen. | fraga om
de bolag som fullgér statliga specialuppdrag ar
det sarskilt viktigt att rapportera om mal och
styrning nar det géller deras i cke-foretagsekono-
miska samhallsuppgifter.

| Sverige beslutade regeringen 2007 om rikt-
linjer for den externa rapporteringen om statség-
dabolag, | dem stélldes uttkade krav pa hallbar-
hetsinformation. Regeringen forutsatte att alla
statligt agda foretag presenterar hallbarhetsredo-
visning enligt riktlinjernai Global Reporting In-
itiative (GRI). GRI &r ett internationellt initiativ
for att skapa allmant accepterade riktlinjer for
hallbarhetsredovisning. Det &r fragaom en sjalv-
stéandig fond som & samarbetsorgan fér FN:s
miljoprogram (Unep). GRI:s riktlinjer for hall-
barhetsredovisning innehdler anvisningar for
redovisning av miljofragor, sociala fragor och
ekonomiska fragor. Den svenska regeringens
riktlinjer utgar fran principen "folja eller forkla-
ra", dvs. ett foretag kan goéraavvikelser fran rikt-
linjerna om en tydlig motivering till avvikelsen
anges. For & 2009 presenterade 45 av samman-
lagt 48 statsagda foretag hallbarhetsredovisning-
ar i enlighet med GRI. | Norge & hallbarhetsre-
dovisning inte obligatorisk som i Sverige, utan
det &r frivilligt att folja GRI-riktlinjerna. Dére-

mot uppmuntrar regeringen stora foretag att fol-
jadem.

| den utredning utskottet Iatit gora framfors
det att det i en reviderad beréttelse om &garstyr-
ningen ocksa bor ges en samlad bild av hur prin-
ciperna om god forvaltning och bolagsstyrning
(corporate governance) samt hallbarhetsprinci-
perna och hdllbarhetsmalen framjats i agarstyr-
ningen. Revisionsutskottet anser att utredningen
&r ett bra underlag for utveckling av innehdllet i
beréattel sen.

Revisionsutskottet anser att det dven i en
internationell  jamforelse forekommer
brister i rapporteringen till riksdagen av
kontrolluppgifterna om &garstyrningen,
eftersom rapporten skickastill riksdagsle-
damoéterna. | syfte att gora den parlamen-
tariska kontrollen av &garstyrningen smi-
digare forutsétter revisionsutskottet att
berattelsen om &garstyrning blir en arlig
beréttelse till riksdagen, och dessutom
maste innehallet utvidgas sa att aven bo-
lag som fullgér statens speciauppdrag
systematisk ingar och inte bara de bolag
som drivs pd marknadsméssiga villkor.
Séttet att presentera uppgifterna i berét-
telsen ska vara s informativa som maj-
ligt med beaktande av hurdan bolagets
verksamhet &r; de ska ocksa innehdllain-
formation om hur hallbarhetsprinciperna
och hallbarhetsmalen framjats.

Om den omarbetade beréttelsen om &garstyr-
ning blir en riksdagshandling kommer den attbli
foremal for regelbunden riksdagsbehandling. Da
blir det ocksa majligt att mer regelbundet munt-
ligt hora ledningen for de ministerier som svarar
for &garstyrningen och for de viktigaste statligt
agda foretagen. Muntligt horande ar viktigt for
kontrollen av &garstyrningen bland annat for att
man da kan a ena sidan kompl ettera och precise-
raden skriftligainformationen och & andra sidan
effektivisera verifieringen av informationen. Ut-
ifran den respons revisionsutskottet fatt under
sakkunnigutfragningen & instalningen till
muntligt hdrande positiv.



Vem ska uppréatta rapporten?

Den som sammanstéller den omarbetade berét-
telsen om &garstyrning innefattande de tva typer-
na av statsagda bolag bor vara ndgon med sam-
ma stéllning och likadan behorighet i forhallan-
de till alla ministerier som svarar for &garstyr-
ning. De enskilda ministerierna har inte behovli-
ga styrbefogenheter och réttigheter att fa infor-
mation i forhdllande till andra ministerier och
bolagen under dem. For nérvarande & det sanno-
likt bara statens revisionsverk som har de beh6v-
liga befogenheterna, men exempelvis styrekono-
monfunktionen ("finanscontrollerfunktionen")
kan kommai fraganar det galler att sammanstal-
la en sddan rapport. | lagen om statsbudgeten
(423/1998, 24 § f) finns bestdmmelser om fi-
nanscontrollerfunktionens uppgifter, och de
innefattar bl.a. att styra, samordna och utveckla
statens boksl utsrapportering och annan rappor-
tering och utvardering som géller statsfinanser-
na och resultaten av verksamheten.

Finanscontrollerfunktionens framtid haller
som bast pa att granskas. Finansministeriet till-
satte i hostas en arbetsgrupp som skulle se over
dennafunktion. Arbetsgruppen lade fram ett for-
slag den 20 december 2010. Det innehdller tre
principiella lésningsmodeller: att funktionen i
nuvarande form laggs ned, att funktionen fort-
sétter pa finansministeriet men som en nedban-
tad enhet och att statsradets kansli 6vertar funk-
tionen. Arbetsgruppen foresprakar det forsta al-
ternativet.

| modellen med statsradets kansli ska control-
lerfunktionen inga i det system for koncernstyr-
ning som eventuellt byggs upp i kansliet. Detta
stods ocksd av OECD:s landerutvardering av
Finlands offentliga forvaltning (Finland — wor-
king together to sustain success. OECD Public
Governance Reviews), som offentliggjordes
sommaren 2010. Dar sags det att statsradets kar-
na borde fa en starkt funktion genom okad till-
syn och redovisningsskyldighet nér det galler
befintliga processer och dessutom att statsradet
kansli borde ger en stérre roll nar det géller att
styra och samordna den offentliga forvaltning-
en. Aven Jubileumsfonden for Finlands sjalv-
sténdighet Sitra kom fram till samma slutsats i
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sin utredning om utveckling av koncernledning-
en (Kaikki yhden jayksi kaikkien puolesta, Val-
tion konsernijohdon haastava mutta mahdolli-
nen tehtava. Sitran selvityksia 21).

Ocksa under sakkunnigforfragningen fordes
det fram att behovet har 6kat av en sektorsover-
gripande totalgranskning och verksamhetsstyr-
ning av statsradet och hela statsforvaltningen. |
samband med detta sdg man att finanscontroller-
funktionen i fortsdttningen skulle utveckla och
stodja koncernstyrningen och deltai arbetet med
den strategiska ledningen av statsradet. Som en
del av den mer alménna koncernledningsupp-
giften kan controllerfunktionen ocksd ha en
funktion inom &garstyrningen. Controllerfunk-
tionen kan framja och sorja for att principerna
for god forvaltning genomfors i férhdlande till
ministerierna. Vidare kan controllerfunktionen
ta fram strategiska helhetsanalyser av bolagen
och rapportera om dessa till riksdagen. Sakkun-
niga uttryckte sitt stod for att éverfora control-
lerfunktionen fran finansministeriet till statsra
dets kansli och for att controllerfunktionen ska
tafram den omarbetade beréattel sen om agarstyr-
ning, som ska lamnas till riksdagen.

Revisionsutskottet forutsitter att atgar-
der vidtas fér att garantera finanscontrol-
lerfunktionen verksamhetsforutsattning-
ar sd att den foreslagna rapporteringen om
statens &garstyrning kan forverkligas.
Den som sammanstéller den omarbetade
beréttelsen om &garstyrning ska vara ett
oavhangigt organ med samma stéllning
och likadan behdrighet i forhallande till
allaministerier som ansvarar for agarstyr-
ning. Utskottet anser att finanscontroller-
funktionen l&mpar sig vé for detta upp-
drag. | syfte att understryka funktionens
oavhangighet &r det enligt utskottets me-
ning andamalsenligt att flytta funktionen
till statsradets kansli. Detta skulle varaen
naturlig utveckling nar man ocksa beak-
tar att Statens revisionsverk sedan borjan
av 2000-talet inte langre star under fi-
nansministeriet bland annat i syfte att ga-
rantera en oberoende extern revision.
Samtidigt maste man sorja for att finans-
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controllerfunktionen har tillréckliga re-
surser och tillracklig expertis.

Utskottets forslag till beslut
Riksdagen

godkanner foljande stéllningstagande:

1. Riksdagen forutsatter att regeringen
lamnar riksdagen en arlig berattel se om
statens agarstyrning.

2. Riksdagen forutsatter att regering-
ens omar betade ber attel se om agarstyr-
ning galler bade de bolag som drivs pa

Helsingfors den 2 mars 2011

i den avgorande behandlingen deltog

ordf. Matti Ahde /sd

vordf. Klaus Pentti /cent

medl. Sinikka Hurskainen /sd (delvis)
Eero Lehti /saml
Johanna Ojala-Niemel&a /sd

Sekreterare var

utskottsrad Nora Gronholm
utskottsrad Matti Salminen.

marknadsmassiga villkor och de bolag
som fullgdr statens specialuppdrag, in-
klusive uppgifter om dessa. Beréattelsen
ska vara tillrackligt informativ och ock-
sa innehalla uppgifter om hur hallbar-
hetsprinciperna och hallbarhetsmalen
har framjats.

3. Riksdagen forutsatter att regeringen
vidtar atgarder for att sakerstalla fi-
nanscontrollerfunktionens  verksam-
hetsforutsattningar sa att den foreslag-
na rapporteringen om statens agarstyr-
ning kan forverkligas.

Erkki Pulliainen /grona
Kari Uotila/vanst
Pekka Vilkuna /cent
Raimo Vistbacka /saf.
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