Revisionsverkets stallningstaganden

Bolag av strategiskt intresse for staten — riskhantering och
sakerstallande av verksamhetens kontinuitet

Den priméara malorganisationen for revisionen var avdelningen for dgarstyrning
vid statsradets kansli, som ansvarar for dgarstyrningen av de flesta bolag av
strategiskt intresse for staten. Avdelningen ansvarar for de strategiska intressena
i bolagen, som den bereder i samarbete med olika substansministerier. Revisionen
gillde ocksd dessa ministerier: kommunikationsministeriet, jord- och
skogsbruksministeriet, forsvarsministeriet och arbets- och naringsministeriet.
Dessutom granskades funktionen for agarstyrning vid finansministeriet. Utover
statsforvaltningens tjansteman intervjuades styrelseordforandena i bolagen av
strategiskt intresse for staten for att fa deras syn pa dgarstyrningens verksamhet.

Vid revisionen utvarderades om avdelningen for dgarstyrning vid statsradets
kansli, som ansvarar for dgarstyrningen av bolag av strategiskt intresse, och
finansministeriet har sett till att statsradets &garpolitiska principbeslut har
iakttagits i organiseringen av riskhanteringen i bolagen. Regeringen faststaller de
centrala principerna for &garpolitiken i regeringsprogrammet. Statsradets
principbeslut om statens dgarstyrning stakar ut narmare strategiska riktlinjer och
beskriver agarstyrningens verksamhetssatt.

Dessutom utvarderades om avdelningen for  &garstyrning och
substansministerierna (kommunikationsministeriet, jord- och
skogsbruksministeriet, férsvarsministeriet och arbets- och naringsministeriet) har
tryggat det strategiska intresset i bolagen och kontinuiteten i verksamheten, som
det strategiska intresset forutsatter.

Grunden for statens innehav i bolag av strategiskt intresse ar utover
investerarintresset dven ett strategiskt intresse som kan grunda sig bland annat
pa forsvaret, forsorjningsberedskapen, uppratthallandet av infrastruktur eller
skotseln av skyldigheten att tillhandahalla basservice. Det &ar viktigt att
riskhanteringen i dessa bolag ar i ordning och att kontinuiteten i bolagens
verksamhet tryggas, eftersom bolagens produkter och tjanster kan vara centrala
eller kritiska for hela samhallets funktion.



Avdelningen for agarstyrning har sakerstallt att
riskhanteringsprocesser har etablerats i bolagen och
analyserar riskerna, men tar inte direkt stallning till
bolagens riskniva, risktagningsformaga eller hur
riskhanteringen fungerar

Avdelningen for agarstyrning forsoker pa manga satt sakerstdlla att den far
tillracklig information om bolagets situation och iakttagandet av principbeslutet.
Metoderna ar bland annat redovisningsrevisionsberattelserna och revisorernas
observationer, diskussioner med styrelseordféranden och ledningen,
avdelningens tjanstemannarepresentant i bolagsstyrelsen, 06versikten over
bolagets risker och riskhantering som presenteras vid bolagsstdmman samt
ekonomiska bolagsanalyser.

| de ekonomiska bolagsanalyserna och dgarstrategiska rapporterna analyseras
bolagets risker och méjligheter ur dgarens synvinkel. Agaren deltar inte i bolagets
riskhanteringsprocess, men diskuterar riskerna med bolaget och beddmer
bolagets riskniva i forhallande till bolagets ekonomiska barkraft.

Styrelsen och dess sammansattning har en betydande
inverkan pa bolagets riskhantering, men det
agarstrategiska arbetet och kommunikationen med
styrelseordféranden ar delvis ogenomskadliga styrmedel

Bolagets styrelse ansvarar for att ordna bolagets riskhantering. Valet av
styrelsemedlemmar &r ett satt for &garstyrningen att paverka bolagets
verksamhet. Styrelsens sammansattning kan anses vara en viktig indirekt
riskhanteringsmetod, genom vilken &garen kan paverka bolagets
riskhanteringspolicy och forsoka sakerstdlla att bolagets riskhantering fungerar.
Ett ytterligare satt att astadkomma en fungerande styrelsesammansattning skulle
kunna vara att utse en nomineringskommitté bestaende av aktiedgare, dar ocksa
styrelseordféranden skulle delta i fraga om sadana onoterade bolag med flera
dgare, dar man inte har avtalat om utnamningsratt for styrelsen i aktiedgaravtalet.
| samband med att aktiedgaravtalet uppdateras skulle man dessutom kunna
Overga till att anvanda en nomineringskommitté eller starka styrelseordférandens
engagemang som en del av den nuvarande processen for styrelsevalet vid
avdelningen for dgarstyrning.

Det &garstrategiska arbetet grundar sig i hog grad pa konfidentiell
kommunikation mellan den strategiansvariga, bolagets styrelseordférande och
ledningen, och information om innehallet i kommunikationen finns inte att tillga i
detalj. D& verksamheten grundar sig pa en diskussionskontakt &r det svart att
faststalla effekterna av den, liksom ocksa hurdant inflytande var och en har i olika
fragor.



Principbeslutet ar tydligt i fraga om bolagets
riskhanteringsansvar och information till dgaren, men det
ar skal att konkretisera dventyrandet av det strategiska
intresset

Avdelningen for dgarstyrning forutsatter att riskhanteringen i bolagen har ordnats
pa ett sdtt som motsvarar deras behov i enlighet med aktiebolagslagen.

| principbeslutet har man lyft fram det ansvar som bolagets styrelse och
ledning har i frdga om att informera dgaren om vasentliga fragor. Samarbetet
mellan avdelningen for dgarstyrning och bolaget samt de fragor som lyfts fram i
uppfdljningen och diskussionen grundar sig pa avdelningens analyser, men i stor
utstrackning ocksa pa det 6msesidiga fortroendet for att vasentliga fragor tas upp
till behandling.

Revisionsverket anser att det vore bra att pa ett mer konkret satt anteckna i
principbeslutet nar statens strategiska intressen kan vara i fara, sa att
framlyftandet av fragan inte enbart grundar sig pa den allménna anvisningen om
att ta upp vasentliga fragor till behandling. Detta skulle konkretisera nar en atgard
som bolaget planerar kan vara sadan att det vore skal fér bolaget och avdelningen
for agarstyrning, samt vid behov substansministeriet, att tillsammans beddéma
atgardens effekt pa skotseln av det strategiska intresset och kontinuiteten. |
praktiken skulle man till principbeslutet foga ett sddant omndmnande som
tidigare funnits dar eller motsvarande omnamnande, enligt vilket statens
strategiska intressen inte ska dventyras genom den statliga dgarens atgarder
(aktieforsaljning och strukturella arrangemang) eller genom beslut av bolagets
organ (foretagskop, omorganisering av affarsverksamheter, foérnyande av
strategin, betydande expansion av verksamhet utomlands).

Flera substansministeriers insats kan behovas for att
faststadlla det strategiska intresset i ett bolag, och
ministeriernas synpunkter kan behdvas aven under
regeringsperioderna

Man faststaller eller vid behov uppdaterar det strategiska intresset i ett bolag
oftast mellan regeringsperioderna. Substansministeriet utarbetar ett forslag
jamte motiveringar gallande det strategiska intresset och diskuterar det med
avdelningen for &garstyrning. De strategiska intressena avtalas slutgiltigt i
finanspolitiska ministerutskottet, dar &drendet foredras av avdelningen for
agarstyrning.

| faststdllandet av det strategiska intresset deltar endast det
substansministerium till vars foérvaltningsomrade bolaget hér. De Ovriga
ministerierna deltar inte i faststdllandet av det strategiska intresset, trots att dessa
ministerier kan ha ett starkt agarstrategiskt intresse fér en del av bolagets



verksamhet. Revisionsverket anser att avdelningen for dgarstyrning i sadana fall
ska hora flera ministerier och beakta deras synpunkter i faststallandet av och
motiveringarna for det strategiska intresset samt vid behov omarbeta definitionen
av det strategiska intresset i bolaget.

Ansvaret for de strategiska intressena 6verfordes i principbeslutet 2020 fran
substansministeriet till avdelningen for dgarstyrning, och endast beredningen gors
i samarbete med olika ministerier. Revisionsverket anser att bade avdelningen for
agarstyrning och om majligt och vid behov dven substansministerierna ska félja
upp hur det strategiska intresset forverkligas och eventuellt dventyras.

Revisionsverket anser att dventyrandet av det strategiska intresset bor
konkretiseras i samarbete med substansministerierna i samband med att det
strategiska intresset faststdlls. Detta skulle stdrka funktionaliseringen och
identifieringen av det strategiska intresset i dgarstyrningen av bolagen och i
bolagens styrelsearbete.

| bolag av strategiskt intresse for staten kan
konsekvenserna av att risken realiseras vara storre for
staten och samhallet an forlusten av investerat kapital

Allmant taget kan man sdga att tyngdpunkten vid avdelningen for dgarstyrning
ligger pa bolagets ekonomiska framgang: ett I6nsamt bolag kan ocksa ta hand om
det strategiska intresse som anvisats det. Substansministeriets tyngdpunkt ligger
pa kontinuiteten i forverkligandet av det strategiska intresset och bolagets
samhalleliga uppgift: bolaget ska i sin affarsverksamhet under alla férhdllanden se
till att det strategiska intresset inte dventyras. Dessa prioriteringar utesluter inte
varandra och innebdr inte att avdelningen for dgarstyrning inte skulle beakta de
strategiska intressena eller att man vid substansministerierna inte skulle forsta
betydelsen av de ekonomiska forutsattningarna for bolagens formaga att
producera tjanster och varor.

Aktiebolagsformen utgor redan i sig riskhantering ur dgarens synvinkel, dar
den dvre gransen for dgarens risk ar det kapital som investerats i bolaget. | bolag
av strategiskt intresse ar fragan inte sa enkel. Den traditionella dgarrisken kan vaxa
till en samhallsrisk for staten. Om forverkligandet av de strategiska intressena
anses vara vasentligt eller till och med livsviktigt for staten och samhallet, ar det
nastan omojligt for staten att Iata ett sddant bolag ga i konkurs eller att ens lagga
ner eller oférutsagbart andra verksamheten enligt det strategiska intresset.
Bolagen av strategiskt intresse skiljer sig fran varandra med avseende pa i vilken
man det strategiska intresset ar en del av deras verksamhet. | en stor del av
bolagen tacker det strategiska intresset hela eller ndstan hela affarsverksamheten,
i en del av bolagen en stor del av affarsverksamheten och i vissa bolag en mer
begransad del.

| fallet med elproduktionsbolaget Fortum var staten i sista hand tvungen att
garantera och ordna bryggfinansiering via helt statsdgda Solidium Oy och radda
bolaget (state as financier of last resort).



Gransen mellan bolagets och statens riskhantering ar
otydlig

Riskhanteringsansvaret i bolagsstyrelserna fokuserar i forsta hand pa att trygga
bolagets verksamhet och hantera bolagets interna risker. Eftersom avdelningen
for dgarstyrning inte deltar aktivt i riskhanteringen, har hanteringen av de risker
som bolagens verksamhet eller bolagens inaktivitet medfér for samhiéllet inte
specifikt anvisats nagon.

Trots att staten i praktiken har forbundit sig att uppratthalla bolag av
strategiskt intresse eller deras verksamhet, har man i statens egen riskhantering
inte dragit upp linjer pa forhand for riskhanteringsmetoder i anslutning till detta.
Enligt statsforvaltningens allménna principer for riskhantering ska ministeriernas
riskhantering ocksad ticka de risker som eventuellt orsakas ministeriet av
ambetsverk, statliga fonder utanfor budgeten, statliga affarsverk och statsbolag
som styrs av ministeriet.

Med tanke pa samhallets funktion vore det bra att identifiera och bedéma de
mest betydande riskerna som galler det strategiska intresset i form av en separat
helhet som ingdr i riskhanteringen inom statsfinanserna och statsférvaltningen pa
statsradsniva eller motsvarande. Gruppen av bolag av strategiskt intresse ar
mangsidig i fraga om affarsverksamhetens storlek och branscherna, och alla
strategiska intressen ar inte lika kritiska for staten och samhillet.

Det finns inte behov av att staten utarbetar egna
riskhanteringsanvisningar for statsbolagen — aktuella
forfragningar, oversikter vid bolagsstamman 6ver
riskerna, riskhanteringen och de vasentliga
revisionsobservationerna samt ibland aven anvisningar
om tillvagagangssatt behovs dock fortfarande

| de anvisningar for bolagsstamman som avdelningen f6r dgarstyrning arligen ger
bolagen har betydelsen av en overgripande och aktuell riskhantering betonats
under de senaste aren. Fran och med hosten 2021 namns det uttryckligen i
anvisningarna att revisorn utéver presentationen av
redovisningsrevisionsberdttelsen forvantas ge en Oversikt Over vasentliga
iakttagelser i anslutning till redovisningsrevisionen, och till dem torde man kunna
rakna eventuella iakttagelser av vasentliga brister i riskhanteringen. | anvisningen
som gavs hosten 2022 har bolagen dessutom ombetts presentera vid
bolagsstamman en 6versikt 6ver bolagets risker och riskhantering som en del av
behandlingen av bokslutet. Avdelningen for dgarstyrning har genom aktuella
forfragningar ocksa bett om lagesbildsinformation av nagot visst bolag eller nagon
viss bolagsgrupp avseende konsekvenserna av hot om och realisering av
betydande internationella risker for bolagets affarsverksamhet. De ovan beskrivna



ar enligt revisionsverket satt och metoder att ge dgarstyrningen en battre bild av
bolagets risker och riskhantering och betona vikten av riskhantering fér bolagen.

De bolag av strategiskt intresse som styrs av finansministeriet ar Fingrid Abp
och Gasgrid Finland Oy. | enlighet med finanspolitiska ministerutskottets riktlinjer
gav agarstyrningen vid finansministeriet Fingrid en anvisning i januari 2023 dar
finansministeriet tog stallning till riskhanteringen pa balanskraftsmarknaden och
riskhanteringsmetoderna vid en eventuell likviditetskris riktad mot de
balansansvarigas sakerheter.

I anvisningarna drog man upp linjer for riskhanteringen och riskférdelningen
mellan bolaget och aktiedgarna, bland annat att bolaget vid skotseln av uppgiften
som systemansvarig ska beakta helhetsintresset i fraga om elmarknadens
funktion, att bolaget i vissa situationer kan ta stérre ekonomisk risk an vid normal
affarsverksamhet, att bolaget har maojlighet att faststalla ett tak for de sakerheter
som kravs av de balansansvariga, att bolaget vid behov vidtar atgarder for att
skaffa extern finansiering, att bolaget vid behov ska inleda diskussioner med
dgarna om tillaggsfinansiering for bolaget och att om nagon av dgarna inte deltar
i tillaggsfinansieringen ska dennas &garandel minskas i férhallande till
tillaggsfinansieringen.

Revisionsverket anser att det i betydande och problematiska risksituationer
kan vara nédvandigt att den statliga dgaren ingriper i bolagets finansiering och
riskhantering med en anvisning som ar specifikare och mer bindande d@n normalt.

Revisionsverkets rekommendationer

1. Avdelningen for dgarstyrning beaktar vid behov flera substansministeriers
synpunkter nar det strategiska intresset i ett bolag faststélls eller uppdateras.

2. Avdelningen for dgarstyrning ordnar arbetsfordelningen for att folja upp hur
det strategiska intresset forverkligas och eventuellt dventyras. |
arbetsfordelningen deltar vid behov och om mojligt férutom avdelningen for
dgarstyrning dven substansministerierna och finansministeriet i fraga om de
tva bolag som finansministeriet styr.

3. Avdelningen for dgarstyrning antecknar mer konkret (i form av en
exempelforteckning liksom i principbeslutet 2011) nér statens strategiska
intressen kan vara i fara, sa att framlyftandet av fragan inte grundar sig
enbart pa den allmanna anvisningen om att ta upp vasentliga fragor till
behandling.

4. Statsradets kansli identifierar de betydande samhalleliga riskerna i
ministeriernas riskhanteringspolitik, som orsakas av att kontinuiteten i
verksamheten dventyras i de statsbolag av strategiskt intresse som styrs av
avdelningen for dgarstyrning. Statradets kansli fastslar ocksa riskagarna och
beaktar riskerna i riskhanteringen pa statsradsniva.

5. Avdelningen for dgarstyrning bedomer om det vore maijligt och nyttigt att
med jamna mellanrum inkludera en analys av nivan pa bolagets
riskhanteringssystem i de bolagsekonomiska analyserna utan att ansvaret for
ordnandet av riskhanteringen och dess funktion fordunklas.



6. Staten ska inte utarbeta egna riskhanteringsanvisningar for statsbolagen,
men metoderna att skaffa och ge tilldggsinformation om risker och
riskhantering i agarstyrningen fortsatter och vidareutvecklas, till exempel i
form av aktuella forfragningar till bolagen, bolagets 6versikter 6ver risker och
riskhantering vid arsmotet, revisorns information vid arsmétet om vasentliga
iakttagelser vid revisionen samt utfardande av begransade anvisningar i
specialfragor som géller riskhantering och finansiering.
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