
Revisionsverkets ställningstaganden 

Ägarstrategier per specialuppgiftsbolag 

Målorganisationerna för revisionen var ministerier och ett ämbetsverk som utövar 
ägarstyrning av statens specialuppgiftsbolag. Revisionen bedömde 
ägarstrategiarbetet och annan ägarstyrning som utförts av den statliga ägaren, 
särskilt ur perspektivet för främjande av bolagens specialuppgifter. 
Genomförandet av specialuppgiften i bolagens affärsverksamhet granskades 
också. 

Finska staten har innehav i 36 specialuppgiftsbolag, varav 22 är helt statsägda 
(situationen under revisionens informationsinsamlingsfas 9/2024–5/2025). 
Ägarstyrningen och det ägarstrategiska arbetet består av skötsel och utveckling av 
statens bolagsförmögenhet och det utförs som tjänstearbete. År 2023 uppgick 
specialuppgiftsbolagens sammanlagda omsättning till omkring 8 miljarder euro, 
balansomslutningen till omkring 80 miljarder euro och personalstyrkan till 
omkring 14 000 personer.   

Statens innehav i de statsägda bolagen baserar sig på ett finansiellt intresse, 
ett strategiskt intresse eller skötsel av en specialuppgift i bolagsform. En 
specialuppgift avser att bolaget har en av staten fastställd näringspolitisk, 
industripolitisk, samhällspolitisk eller annan politisk uppgift eller någon annan 
särskild roll. I specialuppgiftsbolag ligger tyngdpunkten och intresset i ägarskapet 
främst på skötseln av specialuppgiften, de strategiska målen för de sociala 
effekterna samt genomförandet av dessa på ett kostnadseffektivt sätt.  

I bolag som är finansiellt intressanta har staten ett rent investerarintresse. 
Bolag som är strategiskt intressanta verkar på kommersiella grunder, men 
förutom det finansiella intresset har staten ett strategiskt intresse som kan grunda 
sig bland annat på försvaret, försörjningsberedskapen, upprätthållandet av 
infrastruktur eller skötseln av skyldigheten att tillhandahålla basservice.  

Ministeriets verksamhetskultur inverkar på 
ägarstyrningen 

Alla ministerier och ämbetsverk som styr bolag med specialuppdrag främjar 
fullgörandet av bolagens specialuppgifter genom sitt ägarstrategiska arbete. Det 
finns vissa skillnader i hur professionellt och systematiskt arbetet är och hur 
effektiv användningen av styrmedlen är. 

Baserat på statsrådets ägarpolitiska principbeslut ska alla ministerier som 
utövar ägarstyrning fastställa bolagsspecifika ägarstrategier. Av dem ska framgå 
ägarens mål samt tyngdpunkterna och åtgärderna inom ägarstyrningen. Utifrån 
revisionsiakttagelserna diskuterar ägarstyrningen för bolag med specialuppdrag 
med bolaget, både vid möten och i annan vägledning, hur bolaget konkret ska 
genomföra sin specialuppgift, vilka mål som sätts upp för bolaget och vilka de 
viktigaste medlen är för att bolaget ska uppnå sina mål. 



De viktigaste instrumenten för ägarstyrningen som ägarna åtminstone bör 
använda är bolagsstämmor, styrelseutnämningar, ägarstrategi, uppföljning av mål 
och regelbundna företagsmöten. Det styrande ministeriet eller ämbetsverket bör 
ytterligare se till att bolaget har sin egen riskhantering och den statliga ägaren sin 
när det gäller bolagsegendomen och skötseln av den. 

En viktig del av det ägarstrategiska arbetet är konfidentiell kommunikation 
mellan de tjänstemän som ansvarar för ägarstyrningen samt mellan bolagets 
styrelseordförande och högsta ledning. Vanligtvis är detaljerad information om 
innehållet i kommunikationen dock inte tillgänglig, vilket gör det svårt att fastställa 
dess inverkan i enskilda fall och vilken påverkan varje deltagare har på de frågor 
som diskuteras. 

Innehållet i och tillvägagångssättet för det ministeriespecifika ägarstyrnings- 
och ägarstrategiarbetet påverkas av bolagens uppgifter och verksamhetsmiljö, 
men också av det styrande ministeriets verksamhetskultur. För att säkerställa 
kontinuiteten bör ägarstyrningen ha en årsklocka eller något annat etablerat 
instrument för att säkerställa en tillräcklig minimumnivå av styrning. 

Ett sätt att ålägga bolagets styrelse att fullgöra specialuppgifter är att föra in 
dem i bolagsordningen, vilket innebär att de blir rättsligt bindande enligt 
bolagsrätten. 

Bolagsformen garanterar inte effektiv verksamhet 

Den primära organisationsformen för statlig verksamhet är ämbetsverk, och som 
regel används allmännyttiga tjänster eller reglering för genomförandet av 
specialuppgifter. I vissa fall kan dock affärsverksamhet som bedrivs av ett 
aktiebolag med statlig majoritet och ägarstyrning av bolaget vara de mest lämpliga 
verktygen. Detta kräver emellertid både god ägarstyrning och god ledning av 
bolagets affärsverksamhet. 

När statliga verksamheter bolagiseras framställs ofta aktiebolaget som en 
flexibel och effektiv organisationsmodell. Ett aktiebolag är en självständig juridisk 
person med egna organ och strukturer. Detta gör aktiebolag till en bättre 
organisationsform än ämbetsverk i konkurrenssituationer eller om det finns 
vinstambitioner. Det finns dock inget som garanterar att aktiebolagsmodellen 
automatiskt skulle vara överlägsen, särskilt eftersom bolag med specialuppdrag 
inte är avsedda att vara vinstdrivande eller konkurrera med privata bolag på 
marknaden. Detta medför att kopplingen till marknadskonkurrensen är svag.  

När verksamhet ordnas i form av ett specialuppgiftsbolag måste man också ta 
hänsyn till begränsningen av riksdagens budgetmakt. När statens medel och 
verksamhet överförs från budgetekonomin till statsbolag minskar riksdagens 
budgetmakt och dess styrnings- och tillsynsbehörighet övergår till statsrådet och 
bolagens egna organ. 

Förbättringar av övervakningen och transparensen i (affärs)verksamheten 
anges ofta som skäl för att flytta verksamheten eller starta verksamhet i ett 
separat aktiebolag.   Den information och öppenhet som verksamheten ger har en 
tendens att öka endast för bolagets ledning, men inte generellt för riksdagen, den 
övriga statsförvaltningen eller samhället. 

Finansieringen av specialuppgiftsbolag kan komma från budgeten 



När det gäller inkomster från försäljning av tjänster är det värt att notera att för 
vissa specialuppgiftsbolag utgör statsförvaltningen eller den offentliga 
förvaltningen majoriteten av eller till och med alla kunder. Detta gäller särskilt 
bolag som är anknutna enheter. Dessa bolags omsättning minskar när 
statsförvaltningen skär ner och sparar och när det inte finns pengar i 
ämbetsverken på samma sätt som tidigare för anskaffningar från bolagen. Sålunda 
är bolagens affärsverksamhet och omsättning indirekt bundna till 
statsförvaltningens anslag och ofta är det inte möjligt för bolagen att försöka hitta 
ny affärsverksamhet eller nya kunder utanför sina specialuppgifter. 

Den väsentliga skillnaden mellan statliga specialuppgiftsbolag och bolag som 
är av strategiskt intresse för staten är att specialuppgiftsbolag vanligen kan utföra 
bara en särskild uppgift, medan i bolag av strategiskt intresse kan den statliga 
ägarens strategiska intresse gälla endast en viss del och den övriga kommersiella 
verksamheten och bolagets inkomster kan utökas. 

Ett specialuppgiftsbolag kan också få direkt finansiering från statsbudgeten till 
exempel i form av statsunderstöd eller anslag för att sköta en uppgift som är 
nödvändig för staten men som är olönsam eller innebär en hög risk för bolaget. 

Specialuppgiftsbolag och ägarstyrningen av dem måste ägna särskild 
uppmärksamhet åt bolagens kostnadseffektivitet, eftersom det oftast inte är 
möjligt att omorientera och utvidga bolagets verksamhet mot mer produktiva 
tjänster och därmed öka inkomsterna, samtidigt som lönsamheten måste 
säkerställas.  

Det är svårt att mäta framgång i specialuppgifter  

Enligt det ägarpolitiska principbeslutet mäts ökningen av ägarvärdet och det 
samhälleliga resultatet i specialuppgiftsbolag utöver genom uppnåendet av de 
ekonomiska målen också genom ett effektivt och verkningsfullt genomförande av 
de särskilda uppgifterna i enlighet med de mål som ställts upp. Därför är det viktigt 
att mäta verkningsfullheten och de uppnådda fördelarna när man utvärderar 
framgången. 

Utifrån revisionen är det motiverat att fortsätta utvärdera målen för de sociala 
effekterna på strategisk nivå och utveckla indikatorerna vid alla ministerier som 
har ansvar för ägarstyrning. Indikatorerna förutsätter ofta en bolagsspecifik 
anpassning. Eftersom verkningsfullheten vanligtvis inte kan sammanfattas i en 
kvantitativ indikator är det viktigt att beskriva verkningsfullheten också verbalt 
och med kvalitativa indikatorer. 

För den ekonomiska verkningsfullheten, dvs. kostnadseffektiviteten, finns det 
däremot etablerade och allmänt använda kvantitativa indikatorer. När det gäller 
specialuppgiftsbolag är det viktigt att vid tolkningen av indikatorerna beakta att 
ägaren har fastställt som huvudsakligt mål för dessa bolag att generera fördelar 
för andra parter än bolaget självt eller ägaren i form av pengar. Ekonomiska 
nyckeltal ger inte samma information om ett specialuppgiftsbolags resultat som 
de gör för vinstdrivande företag. Indikatortalen förändras vanligtvis inte heller så 
snabbt att kvartalsrapportering vore nödvändig. 

När det gäller lönsamheten är målet i specialuppgiftsbolag oftast nollresultat 
och måttlig avkastning på försäljning av produkter. Flera bolag verkar på 



marknader med liten eller ingen konkurrens. När marknaden inte sporrar bolagen 
till kostnadseffektivitet är det viktigt att ägarstyrningen ser efter den. 

Ägarrisken kan växa sig större än kapitalförlusten 

Med specialuppgiftsbolag strävar staten efter att säkerställa att 
statsförvaltningens uppgifter utförs på ett lämpligt och kostnadseffektivt sätt och 
att uppgifter som är väsentliga för samhällets funktion som helhet utförs. Ofta är 
bolagens syfte att tillgodose sådana behov av tjänster som det inte finns 
marknadsbaserad verksamhet för och som anses vara väsentliga på nationell nivå. 
Därför är det viktigt att genomförandet av specialuppgifter säkerställs genom 
adekvat ägarstyrning. 

För den statliga ägaren utgör aktiebolagsformen i sig riskhantering, eftersom 
den övre gränsen för risken är det kapital som investerats i bolaget, om inte staten 
uttryckligen har gett bolaget andra borgensförbindelser eller säkerheter. I 
specialuppgiftsbolag kan den traditionella ägarrisken dock växa till en statlig risk 
som gäller en viss politisk sektor eller hela samhället. Om en specialuppgift anses 
vara väsentlig eller till och med livsviktig, är det nästan omöjligt för staten att 
plötsligt låta specialuppgiften upphöra eller ändra bolagets uppgift på ett 
oförutsägbart sätt. 

Personalpolitiken är knappt synlig i ägarstrategierna 

Enligt det ägarpolitiska principbeslutet förutsätter staten som ägare att bolagen 
bedriver en interaktiv och god personalpolitik. Riktlinjen för personalpolitiken i 
principbeslutet är dock knappt synlig i de bolagsspecifika ägarstrategierna. Enligt 
ägarstyrningens och bolagens allmänna uppfattning är personalpolitiken en fråga 
för bolaget och det finns ingen orsak att inkludera den i ägarstrategin. Bolagen 
förutsätts dock följa riktlinjerna för personalpolitiken i principbeslutet.  

Revisionsverket anser att trots att den praktiska personalpolitiken är bolagens 
sak, måste ägaren intressera sig för och övervaka uppnåendet av målbilden "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 fråga om hur 
ägarpolitikens skrivningar tar sig uttryck i praktiken. Det har inte framkommit 
problem eller avvikande åsikter mellan bolaget och ägarstyrningen när det gäller 
personalpolitiken. 
  



Revisionsverkets rekommendationer 

1. På statsrådsnivå bör man komma ihåg att innan ett beslut fattas om att 
inrätta ett specialuppgiftsbolag som begränsar riksdagens budgetmakt är det 
alltid nödvändigt att analysera om det är fråga om en tjänst som är viktig 
nationellt sett, men som inte är tillgänglig på marknadsmässiga villkor. 
Dessutom bör man ta hänsyn till att ämbetsverk är statens primära 
organisationsform för att producera tjänster och att det också kan vara 
ändamålsenligt att utföra en specialuppgift med hjälp av allmännyttiga 
tjänster eller reglering eller genom att utnyttja ett redan befintligt statsbolag 
eller ett privat bolag. 

2. Alla ministerier som har ägarstyrning på sitt ansvar bör fortsätta att utveckla 
indikatorer och verbala bedömningar som återspeglar effektiviteten i 
skötseln av specialuppgifter och framgången i genomförandet av dessa. 
Avdelningen för ägarstyrning vid statsrådets kansli ska ansvara för att driva 
och samordna utvecklingsarbetet. Indikatorerna förutsätter ofta en 
bolagsspecifik anpassning. 

3. Avdelningen för ägarstyrning vid statsrådets kansli bör utreda tidvis om den 
nuvarande indelningen i bolag av finansiellt intresse, bolag av strategiskt 
intresse och specialuppgiftsbolag är fungerande och ändamålsenlig i 
förhållande till bolagsegendomen och ägarstyrningen. Gällande 
specialuppgiftsbolag är det motiverat att bedöma ingående om bolagets 
verksamhet är så viktig på det nationella planet eller kritisk för samhället att 
det är fråga om en genuin specialuppgift och inte bara en allmän, icke-
kommersiell verksamhet som staten bedriver. Bedömningen av den 
samhälleliga betydelsen av uppgifterna i bolag med specialuppdrag hör till 
åtgärderna i det ministerium som sköter ägarstyrningen och i 
sektorministeriet.  

4. Personalens arbete är av väsentlig betydelse för bolagets framgång och 
utförandet av specialuppgifter. Av denna anledning bör alla ministerier som 
är engagerade i ägarstyrning lyfta fram ägarens önskemål om målsättningen 
för personalpolitiken i sitt ägarstrategiska arbete. På så sätt säkerställer man 
att de personalpolitiska riktlinjerna i statsrådets ägarpolitiska principbeslut, 
dess konkreta uttrycksformer och uppnåendet av dem behandlas i dialogen 
mellan ägaren och bolaget. 




