Revisionsverkets stallningstaganden

Agarstrategier per specialuppgiftsbolag

Malorganisationerna for revisionen var ministerier och ett ambetsverk som utévar
dgarstyrning av  statens  specialuppgiftsbolag.  Revisionen  bedémde
dgarstrategiarbetet och annan &garstyrning som utforts av den statliga dgaren,
sarskilt ur perspektivet for framjande av bolagens specialuppgifter.
Genomférandet av specialuppgiften i bolagens affarsverksamhet granskades
ocksa.

Finska staten har innehav i 36 specialuppgiftsbolag, varav 22 ar helt statsdgda
(situationen under revisionens informationsinsamlingsfas 9/2024-5/2025).
Agarstyrningen och det dgarstrategiska arbetet bestar av skdtsel och utveckling av
statens bolagsférmogenhet och det utférs som tjanstearbete. Ar 2023 uppgick
specialuppgiftsbolagens sammanlagda omsattning till omkring 8 miljarder euro,
balansomslutningen till omkring 80 miljarder euro och personalstyrkan till
omkring 14 000 personer.

Statens innehav i de statsdgda bolagen baserar sig pa ett finansiellt intresse,
ett strategiskt intresse eller skotsel av en specialuppgift i bolagsform. En
specialuppgift avser att bolaget har en av staten faststdlld naringspolitisk,
industripolitisk, samhéllspolitisk eller annan politisk uppgift eller ndgon annan
sarskild roll. | specialuppgiftsbolag ligger tyngdpunkten och intresset i 4garskapet
framst pa skotseln av specialuppgiften, de strategiska malen for de sociala
effekterna samt genomfdérandet av dessa pa ett kostnadseffektivt satt.

| bolag som ér finansiellt intressanta har staten ett rent investerarintresse.
Bolag som ar strategiskt intressanta verkar pa kommersiella grunder, men
forutom det finansiella intresset har staten ett strategiskt intresse som kan grunda
sig bland annat pa forsvaret, forsorjningsberedskapen, uppratthallandet av
infrastruktur eller skotseln av skyldigheten att tillhandahalla basservice.

Ministeriets verksamhetskultur inverkar pa
agarstyrningen

Alla ministerier och dmbetsverk som styr bolag med specialuppdrag framjar
fullgérandet av bolagens specialuppgifter genom sitt dgarstrategiska arbete. Det
finns vissa skillnader i hur professionellt och systematiskt arbetet ar och hur
effektiv anvandningen av styrmedlen ar.

Baserat pa statsradets &garpolitiska principbeslut ska alla ministerier som
utoévar agarstyrning faststalla bolagsspecifika dgarstrategier. Av dem ska framga
agarens mal samt tyngdpunkterna och atgdrderna inom &garstyrningen. Utifran
revisionsiakttagelserna diskuterar dgarstyrningen for bolag med specialuppdrag
med bolaget, bade vid méten och i annan vagledning, hur bolaget konkret ska
genomfodra sin specialuppgift, vilka mal som séatts upp for bolaget och vilka de
viktigaste medlen ar for att bolaget ska uppna sina mal.



De viktigaste instrumenten for dgarstyrningen som &agarna atminstone bor
anvanda ar bolagsstdmmor, styrelseutndmningar, agarstrategi, uppféljning av mal
och regelbundna féretagsmoten. Det styrande ministeriet eller ambetsverket bor
ytterligare se till att bolaget har sin egen riskhantering och den statliga dgaren sin
nar det galler bolagsegendomen och skétseln av den.

En viktig del av det agarstrategiska arbetet ar konfidentiell kommunikation
mellan de tjanstemdn som ansvarar for dgarstyrningen samt mellan bolagets
styrelseordférande och hogsta ledning. Vanligtvis ar detaljerad information om
innehallet i kommunikationen dock inte tillganglig, vilket gor det svart att faststalla
dess inverkan i enskilda fall och vilken paverkan varje deltagare har pa de fragor
som diskuteras.

Innehallet i och tillvdgagangssattet for det ministeriespecifika dgarstyrnings-
och &garstrategiarbetet paverkas av bolagens uppgifter och verksamhetsmiljo,
men ocksa av det styrande ministeriets verksamhetskultur. For att sdkerstélla
kontinuiteten bor dgarstyrningen ha en arsklocka eller nagot annat etablerat
instrument for att sakerstélla en tillracklig minimumniva av styrning.

Ett satt att alagga bolagets styrelse att fullgéra specialuppgifter ar att fora in
dem i bolagsordningen, vilket innebar att de blir rattsligt bindande enligt
bolagsratten.

Bolagsformen garanterar inte effektiv verksamhet

Den primara organisationsformen for statlig verksamhet ar ambetsverk, och som
regel anvands allmadnnyttiga tjanster eller reglering for genomférandet av
specialuppgifter. | vissa fall kan dock affarsverksamhet som bedrivs av ett
aktiebolag med statlig majoritet och dagarstyrning av bolaget vara de mest lampliga
verktygen. Detta kraver emellertid bade god &agarstyrning och god ledning av
bolagets affarsverksamhet.

Néar statliga verksamheter bolagiseras framstélls ofta aktiebolaget som en
flexibel och effektiv organisationsmodell. Ett aktiebolag ar en sjalvstandig juridisk
person med egna organ och strukturer. Detta gor aktiebolag till en battre
organisationsform dn ambetsverk i konkurrenssituationer eller om det finns
vinstambitioner. Det finns dock inget som garanterar att aktiebolagsmodellen
automatiskt skulle vara overlagsen, sarskilt eftersom bolag med specialuppdrag
inte 4r avsedda att vara vinstdrivande eller konkurrera med privata bolag pa
marknaden. Detta medfor att kopplingen till marknadskonkurrensen ar svag.

N&r verksamhet ordnas i form av ett specialuppgiftsbolag maste man ocksa ta
hansyn till begransningen av riksdagens budgetmakt. Nar statens medel och
verksamhet 6verfors fran budgetekonomin till statsbolag minskar riksdagens
budgetmakt och dess styrnings- och tillsynsbehorighet 6vergar till statsradet och
bolagens egna organ.

Forbattringar av 6vervakningen och transparensen i (affars)verksamheten
anges ofta som skal for att flytta verksamheten eller starta verksamhet i ett
separat aktiebolag. Den information och 6ppenhet som verksamheten ger har en
tendens att 6ka endast for bolagets ledning, men inte generellt for riksdagen, den
ovriga statsforvaltningen eller samhallet.

Finansieringen av specialuppgiftsbolag kan komma fran budgeten



Nar det galler inkomster fran forséljning av tjanster ar det vart att notera att for
vissa specialuppgiftsbolag utgor statsforvaltningen eller den offentliga
forvaltningen majoriteten av eller till och med alla kunder. Detta galler sarskilt
bolag som ar anknutna enheter. Dessa bolags omsdttning minskar nar
statsforvaltningen skar ner och sparar och nar det inte finns pengar i
dmbetsverken pa samma satt som tidigare for anskaffningar fran bolagen. Salunda
ar bolagens affarsverksamhet och omsattning indirekt bundna till
statsforvaltningens anslag och ofta ar det inte mojligt for bolagen att forsoka hitta
ny affarsverksamhet eller nya kunder utanfor sina specialuppgifter.

Den vasentliga skillnaden mellan statliga specialuppgiftsbolag och bolag som
ar av strategiskt intresse for staten ar att specialuppgiftsbolag vanligen kan utféra
bara en sarskild uppgift, medan i bolag av strategiskt intresse kan den statliga
dgarens strategiska intresse galla endast en viss del och den 6vriga kommersiella
verksamheten och bolagets inkomster kan utokas.

Ett specialuppgiftsbolag kan ocksa fa direkt finansiering fran statsbudgeten till
exempel i form av statsunderstod eller anslag for att skota en uppgift som ar
nddvandig for staten men som ar olénsam eller innebar en hog risk for bolaget.

Specialuppgiftsbolag och &garstyrningen av dem maste &gna sarskild
uppmarksamhet at bolagens kostnadseffektivitet, eftersom det oftast inte ar
mojligt att omorientera och utvidga bolagets verksamhet mot mer produktiva
tjanster och darmed o6ka inkomsterna, samtidigt som l6nsamheten maste
sakerstallas.

Det ar svart att mata framgang i specialuppgifter

Enligt det agarpolitiska principbeslutet mats 6kningen av dgarvardet och det
samhalleliga resultatet i specialuppgiftsbolag utéver genom uppnaendet av de
ekonomiska malen ocksa genom ett effektivt och verkningsfullt genomférande av
de sarskilda uppgifterna i enlighet med de mal som stallts upp. Darfor ar det viktigt
att mata verkningsfullheten och de uppnadda fordelarna nar man utvarderar
framgangen.

Utifran revisionen ar det motiverat att fortsatta utvardera malen foér de sociala
effekterna pa strategisk niva och utveckla indikatorerna vid alla ministerier som
har ansvar for dgarstyrning. Indikatorerna férutsadtter ofta en bolagsspecifik
anpassning. Eftersom verkningsfullheten vanligtvis inte kan sammanfattas i en
kvantitativ indikator dr det viktigt att beskriva verkningsfullheten ocksa verbalt
och med kvalitativa indikatorer.

For den ekonomiska verkningsfullheten, dvs. kostnadseffektiviteten, finns det
daremot etablerade och allmdnt anvanda kvantitativa indikatorer. Nar det galler
specialuppgiftsbolag ar det viktigt att vid tolkningen av indikatorerna beakta att
agaren har faststallt som huvudsakligt mal for dessa bolag att generera fordelar
for andra parter an bolaget sjalvt eller dgaren i form av pengar. Ekonomiska
nyckeltal ger inte samma information om ett specialuppgiftsbolags resultat som
de gor for vinstdrivande foretag. Indikatortalen férandras vanligtvis inte heller sa
snabbt att kvartalsrapportering vore nédvandig.

Nar det galler Ibnsamheten ar malet i specialuppgiftsbolag oftast nollresultat
och mattlig avkastning pa forsaljning av produkter. Flera bolag verkar pa



marknader med liten eller ingen konkurrens. Nar marknaden inte sporrar bolagen
till kostnadseffektivitet ar det viktigt att dgarstyrningen ser efter den.

Agarrisken kan vixa sig storre dn kapitalférlusten

Med specialuppgiftsbolag strdvar staten efter att sdkerstilla att
statsforvaltningens uppgifter utfors pa ett lampligt och kostnadseffektivt satt och
att uppgifter som ar vasentliga fér samhallets funktion som helhet utfors. Ofta ar
bolagens syfte att tillgodose sddana behov av tjanster som det inte finns
marknadsbaserad verksamhet for och som anses vara vasentliga pa nationell niva.
Darfor ar det viktigt att genomférandet av specialuppgifter sakerstélls genom
adekvat agarstyrning.

For den statliga agaren utgoér aktiebolagsformen i sig riskhantering, eftersom
den 6vre gransen for risken ar det kapital som investerats i bolaget, om inte staten
uttryckligen har gett bolaget andra borgensférbindelser eller sidkerheter. |
specialuppgiftsbolag kan den traditionella dgarrisken dock vaxa till en statlig risk
som géller en viss politisk sektor eller hela samhallet. Om en specialuppgift anses
vara vasentlig eller till och med livsviktig, dr det nastan omojligt for staten att
plotsligt Iata specialuppgiften upphora eller dndra bolagets uppgift pa ett
oforutsagbart satt.

Personalpolitiken ar knappt synlig i agarstrategierna

Enligt det dgarpolitiska principbeslutet forutsatter staten som dgare att bolagen
bedriver en interaktiv och god personalpolitik. Riktlinjen for personalpolitiken i
principbeslutet ar dock knappt synlig i de bolagsspecifika dgarstrategierna. Enligt
agarstyrningens och bolagens allmanna uppfattning ar personalpolitiken en fraga
for bolaget och det finns ingen orsak att inkludera den i dgarstrategin. Bolagen
forutsatts dock folja riktlinjerna for personalpolitiken i principbeslutet.

Revisionsverket anser att trots att den praktiska personalpolitiken ar bolagens
sak, maste dgaren intressera sig for och 6vervaka uppnaendet av malbilden "god
personalpolitik". De personalpolitiska riktlinjerna har delvis behandlats i andra
styrdokument, i dialog med bolagen och i ledningen av bolagen. Det finns
skillnader i de styrande ministerierna och specialuppgiftsbolagen i fraga om hur
agarpolitikens skrivningar tar sig uttryck i praktiken. Det har inte framkommit
problem eller avvikande asikter mellan bolaget och dgarstyrningen nar det géller
personalpolitiken.



Revisionsverkets rekommendationer

1. Pa statsradsniva bor man komma ihag att innan ett beslut fattas om att
inratta ett specialuppgiftsbolag som begransar riksdagens budgetmakt ar det
alltid nédvandigt att analysera om det ar fraga om en tjanst som ar viktig
nationellt sett, men som inte ar tillgdnglig pa marknadsmassiga villkor.
Dessutom bor man ta hansyn till att ambetsverk ar statens priméra
organisationsform for att producera tjanster och att det ocksa kan vara
dndamalsenligt att utfora en specialuppgift med hjalp av allménnyttiga
tjdnster eller reglering eller genom att utnyttja ett redan befintligt statsbolag
eller ett privat bolag.

2. Alla ministerier som har dgarstyrning pa sitt ansvar bor fortsatta att utveckla
indikatorer och verbala bedémningar som aterspeglar effektiviteten i
skotseln av specialuppgifter och framgangen i genomfdérandet av dessa.
Avdelningen for agarstyrning vid statsradets kansli ska ansvara for att driva
och samordna utvecklingsarbetet. Indikatorerna férutsatter ofta en
bolagsspecifik anpassning.

3. Avdelningen for dgarstyrning vid statsradets kansli bor utreda tidvis om den
nuvarande indelningen i bolag av finansiellt intresse, bolag av strategiskt
intresse och specialuppgiftsbolag ar fungerande och andamalsenlig i
forhallande till bolagsegendomen och dgarstyrningen. Géllande
specialuppgiftsbolag ar det motiverat att bedéma ingdende om bolagets
verksamhet ar sa viktig pa det nationella planet eller kritisk for samhallet att
det &r fraga om en genuin specialuppgift och inte bara en allman, icke-
kommersiell verksamhet som staten bedriver. Bedémningen av den
samhalleliga betydelsen av uppgifterna i bolag med specialuppdrag hor till
atgarderna i det ministerium som skoter dgarstyrningen och i
sektorministeriet.

4. Personalens arbete ar av vasentlig betydelse fér bolagets framgang och
utforandet av specialuppgifter. Av denna anledning bor alla ministerier som
ar engagerade i dgarstyrning lyfta fram dgarens 6nskemal om malsattningen
for personalpolitiken i sitt dgarstrategiska arbete. Pa sa satt sakerstéller man
att de personalpolitiska riktlinjerna i statsradets dgarpolitiska principbeslut,
dess konkreta uttrycksformer och uppnaendet avdem behandlas i dialogen
mellan dgaren och bolaget.





