EkUB 21/2002 rd — SRM 1/2002 rd

EKONOMIUTSKOTTETS BETANKANDE
21/2002 rd

Statsradets meddelande om statens dgarpolitik
och Sonera

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 4 september 2002
statsradets meddelande om statens #dgarpolitik
och Sonera (SRM 1/2002 rd) till ekonomiutskot-
tet for beredning av ett forslag till ordalydelse
for motiverad 6vergang till dagordningen.

Utlatande

I enlighet med riksdagens beslut har finansut-
skottet och trafikutskottet limnat utlatande i sa-
ken (FiUU 38/2002 rd och TrUU 16/2002 rd).
Utlatandena ingéar som bilagor till betdnkandet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- statsminister Paavo Lipponen

- kommunikationsminister Kimmo Sasi, Over-
direktér Samuli Haapasalo och finansrad Ka-
levi Alestalo, kommunikationsministeriet

- handels- och industriminister Sinikka Monka-
re och direktér Markku Tapio, handels- och
industriministeriet

- justitieminister Johannes Koskinen

- minister Suvi-Anne Siimes och finansrad Jar-
mo Viisdnen, finansministeriet

- justitiekansler Paavo Nikula och avdelnings-
chef Harri Liusvaara, Justitiekanslersiambetet

- regeringsrad Timo Tolvi, jord- och skogs-
bruksministeriet

- forvaltningsdirektor Riitta Rainio, miljomi-
nisteriet

- bitrddande direktor Anneli Tuominen och by-
rachef Jarmo Parkkonen, Finansinspektionen
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f.d. kommunikationsminister Olli-Pekka Hei-
nonen, direktor, Rundradion Ab

f.d. ordférande for Sonera Abp:s styrelse
Markku Talonen, verkstillande direktor,
Enermet Oy

ordforande for Sonera Abp:s styrelse Tapio
Hintikka, verkstdllande direktér, Hackman
Abp

ledamoten i Sonera Abp:s styrelse Jussi Lin-
si0, verkstillande direktor, Hartwall Oyj

f.d. ledamot i Sonera Abp:s styrelse Liisa Jo-
ronen, styrelseordforande, SOL Palvelut Oy
f.d. ordférande i Sonera Abp:s forvaltnings-
rad Pauli Saapunki, riksdagsledamot

f.d. ledamot i Sonera Abp:s forvaltningsrad
Erik Lindfors, forbundssekreterare, Metallar-
betarforbundet

f.d. generaldirektor for Sonera-koncernen
Abp Pekka Vennamo, verkstillande direktor,
Sijoitus Oy

f.d. verkstillande direktor for Sonera Abp
Aulis Salin, bergsrad

f.d. verkstillande direktor for Sonera Abp
Kaj-Erik Relander, General Partner, Accel
Partners

ekonomi- och finansdirektér Kim Ignatius,
chef for juridiska drenden Maire Laitinen och
riskhanteringsdirektor Lassi Vidisdnen, Sone-
ra Abp

f.d. direktor for Sonera Abp Pirjo Kekildinen-
Torvinen

revisor i Sonera Abp Jorma Heikkinen, CGR,
overinspektor, Statens revisionsverk
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- advokat Petri Haussila,
White & Case Oy

- radgivare Casper von Koskull, Goldman
Sachs International

- verkstédllande direktor Sari Baldauf, Nokia
Networks

- minister Christoffer Taxell.

Asianajotoimisto

Dessutom har skriftliga utlatanden lamnats av

— CGR  Solveig  Tornroos-Huhtamiki,
CGR-koncernen KPMG Wideri Oy

— radgivare Niclas Rosenlew, Deutche
Bank

— ordforande for aktiespararnas centralfor-
bund Jarmo Leppiniemi, professor.

MEDDELANDET

I meddelandet ndmns betriffande innehéllet och
malen for statens dgarpolitik att staten ir en be-
tydande dgare i ndrmare 50 bolag av vilka 12 &r
borsnoterade. Staten innehar aktiemajoriteten i
fyra borsbolag under antingen handels- och in-
dustriministeriets (Fortum Abp, Kemira Abp) el-
ler kommunikationsministeriets (Finnair Abp,
Sonera Abp) dgarforvaltning.

Staten &dr majoritetsaktieigare med minst
10 % av aktierna i sex borsbolag under antingen
handels- och industriministeriets (Metso Abp,
Outokumpu Abp, Rautaruukki Abp, StoraEnso
Abp) eller finansministeriets (Sampo Abp,
Sponda Abp) dgarforvaltning.

Staten har mindre minoritetsinnehav i borsbo-
lagen Kone Abp och AvestaPolarit Abp.

Samtliga borsbolag verkar helt pd marknads-
villkor.

Icke-borsnoterade statsbolag forvaltas i nio
olika ministerier.

Enligt meddelandet giller statens dgarpolitik
och normer och beslut i anknytning till den i re-
gel for bade borsbolag och bolag som inte r
borsnoterade. Aven om #garpolitiken ir enhet-
lig finns det betydande skillnader i den praktis-
ka dgarforvaltningen av borsnoterade och icke-
borsnoterade bolag.

I'linje med de centrala principerna for 4garpo-
litiken forsoker staten i sin egenskap av dgare ut-
veckla bolagen sd att de fungerar i en normal
konkurrensmiljo och pa samma villkor som alla
andra bolag. For att skapa sig bittre villkor pa
marknaden maste bolagen ta del i den pagéende
strukturomvandlingen. I det sammanhanget blir
det ofta fraga om bolagsvisa regleringar som

innebdr att statens dgarandel vanligen minskar
och bolagets dgarbas breddas.

I sin dgarstyrning har staten bemddat sig om
att frimja en god och ansvarsfull forvaltning
(corporate governance). De centrala malen en-
ligt meddelandet har varit att 6ka bolagens infor-
mation utdt, gora arbetet i bolagens styrelse ef-
fektivare och se till att styrelsen far en starkare
stdllning samt att ta fram olika sitt att premiera
personalen.

Meddelandet redogdr for hur Sonera Abp kom
till, for forsédljningen av bolagets aktier till all-
méinheten samt for bolagets dgarstrategi. I med-
delandet sdgs bl.a. att telekommunikationsbola-
gen konsoliderar sig och bildar storre enheter for
att bli effektivare och nd ut till en tillrackligt stor
kundkrets. Sonera hade den statliga dgarens stod
for sina ambitioner om tillvixt, internationalise-
ring och konsolidering utifran inhemsk kompe-
tens.

Den andra utforsiljningen av innehavet i So-
nera genomfordes hosten 1999. Kommunika-
tionsministeriet foreslog dkade forsiljningsfull-
makter for att garantera staten och bolaget en
viss flexibilitet i att fatta olika konsolideringsav-
goranden. Statens nya minimiinnehav slogs fast
till 34 %.

En fortsatt konsolidering och tillvixt krdvde
flexibilitet av staten-dgaren for snabba beslut.
Riksdagen beviljade i juni 2000 fullmakter att
helt avsta fran innehavet i Sonera.

Enligt meddelandet har staten genom sina
marknadsoperationer forbittrat forutsittningar-
na for en konsolidering. Men under sommaren
2000 stannande konsolideringen av pa markna-
den till f6ljd av auktionerna av UMTS-tillstand



(Universal Mobile Telecommunications Sys-
tem). Marknaden och potentiella handelsparter
bedomde Sonera som ett mycket dyrt bolag.
Ocksa villkoren for UMTS-auktionen begrénsa-
de konsolideringen.

Bolagets situation ljusnade efter en aktie-
emission hosten 2001 och beredde dirmed vig
for forhandlingar om en fusion av Sonera och
Telia.

Statsrddet framhaller i sitt meddelande att
kommunikationsministeriet har skott Soneras
dgarforvaltning enligt de allmidnna riktlinjerna
och anvisningarna for dgarpolitiken. Samtidigt
har faktorer som hinfor sig till bolaget, dess
verksamhetsomrade och bolagets privatiserings-
process beaktats eftersom de alltid paverkar
dgarforvaltningen.

Under 1999 och 2000 var det viktigaste malet
for statens dgarstrategi att maximera Soneras
virde och att privatisera bolaget genom forsélj-
ning av aktier och foretagsoverlatelser eller fusi-
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oner i anknytning till eventuella branschregle-
ringar. Enligt meddelandet var det viktigt att
iaktta principen om icke-ingripande for att und-
vika insidermisstankar.

Kontakten med bolagets styrelse och operati-
va ledning gick huvudsakligen ut pa att halla
dgaren underridttad om bolagets strategi.

Under ett och ett halvt ars tid fick staten 6,6
miljarder euro i forsdljningsinkomster for for-
sédljningen av sitt innehav i Sonera. Staten har en
kapitalplacering pa 0,5 miljarder euro i Sonera.
Pa grund av nedskrivningen av UMTS-licenser-
na kommer staten formodligen att gd miste om
hogst 1,2 miljarder euro i skatteinkomster under
de kommande aren.

I meddelandet konstateras att de europeiska
UMTS-auktionerna var ett misstag. De forsatte
hela branschen i en svar sits, medforde skuld-
sittning och kraftig vardenedgang. Ocksa Sone-
ras deltagande i UMTS-auktionerna i Tyskland
visade sig efterdt vara en felbedomning.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Statens dgarpolitik

Enligt reglementet for statsradet hor statens
dgarpolitik i aktiebolag samt dgarstyrning och
dgartillsyn i friga om dem till handels- och indu-
striministeriets verksamhetsomréade, om drendet
inte hor till ndgot annat ministeriums verksam-
hetsomrade. I reglementet riknas for varje mi-
nisterium upp vilka bolag som ingér i deras be-
horighet. Enligt hdvdvunnen praxis svarar han-
dels- och industriministeriet for den allmidnna
styrningen av dgarpolitiken och for beredningen
av beslut och stillningstaganden i anknytning
till den.

Principerna for statens dgarpolitik regleras i
lagen om utdvande i statens deldgarritt i vissa
aktiebolag som bedriver ekonomisk verksam-
het. I den finns bestimmelser bland annat om
forviarv av aktier, overlatelse av aktier, riksda-
gens samtycke och statsradets befogenheter.

For aktieregleringar maste staten inhdmta
riksdagens samtycke om atgirden medfér for-
lust av statens bestimmanderitt (mer dn hélften
av det sammanlagda rosttalet for bolagets alla
aktier) eller den ritt som bygger pa kvalificerad
majoritet (minst 2/3 av alla aktier och roster) el-
ler att innehav av kvalificerad minoritet (under
2/3 av alla aktier och roster) gar forlorad i nagot
annat bolag @n ett statsbolag.

Statsradet behandlar drenden som giller ak-
tiekapitalinvesteringar och andra investeringar i
statsbolags egetkapital samt andra betydande
forvirv och overlatelser av aktier. Det férordnar
vem som skall representera staten vid statsbola-
gens bolagsstimmor och meddelar dem instruk-
tioner. Vidare skall statsradet se till att bevaka
statens intressen och de forvaltningsprinciper
som giller alla statsbolag gemensamt.

Utover lagen finns det principbeslut, still-
ningstaganden och rekommendationer som i
praktiken dr vigledande for de behdriga ministe-
riernas atgdrder inom #garstyrningen och det
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agarpolitiska beslutsfattandet. Med tanke pa det
foreliggande drendet dr det viktigaste av dem
statsradets principbeslut den 16 september 1999
om principerna och malen for statens dgarpoli-
tik.

I meddelandet ndmns en tjinstemannaarbets-
grupp, aktieinnehavsgruppen, med ansvar for
ministeriernas dgarstyrning. Den har arbetat for
bittre samverkan mellan ministerierna och stor-
re samordning i praktiken, men dn sa ldnge har
resultaten inte varit sdrskilt tillfredsstédllande.
Samtidigt papekar statsradet att en konsekvent
dgarforvaltning och etablerade procedurer helt
uppenbart bara kan uppnas genom en koncentre-
ring av dgarforvaltningen.

Ekonomiutskottet

Enligt ekonomiutskottet behovs det en grundlig
utredning av hur forvaltningen av statens dgar-
politik och dgarstyrning kan utvecklas i syfte att
fa fram en optimal forvaltningsmodell. Slutsat-
serna av en saddan utredning bor genomforas utan
dr6jsmal. Den nya forvaltningsmodellen bor ha
klara och ritlinjiga principer for dgarstyrningen
och ansvarsforhallandena.

Statsradets principbeslut

Statsradets principbeslut om statens dgarpolitik
ar centralt med tanke pa behandlingen av detta
drende, eftersom det ligger till grund for det
dgarpolitiska beslutsfattandet och ingar som bi-
laga till Soneras emissionsprospekt 24.9.1999
och introduktionsprospekt 9.11.2001.

I beslutet framhalls att ndr staten bedriver af-
farsverksamhet eller liknande verksamhet i ak-
tiebolagsform bor det ske inom ramen for lagen
om aktiebolag och dvrig allmén lagstiftning. De
allménna principerna i beslutet har formulerats
med tanke pa att vara tillimpliga pa alla statsbo-
lag, om inte annat f6ljer av bestimmelser eller
koncessioner som giller det ifrdgavarande bola-
get.

Statsbolagen kan enligt principbeslutet av fo-
retagsekonomiska skl utvidga sin verksamhet
till utlandet inte minst nér det dr nodvéndigt for
att skapa en tillrdckligt stor marknad, sdkerstdl-

la tillgangen till teknologi och ravaror eller av
nagot annat jamforligt skil. Statsbolagen far inte
heller i detta hidnseende sdrbehandlas jamfort
med andra bolag. For investeringar utomlands
med mycket stor betydelse for bolagets verk-
sambhet eller for samhillsekonomin krivs huvud-
dgarens godkdnnande innan de slutliga investe-
ringsbesluten fattas.

Det behoriga ministeriet svarar for dgarfor-
valtningen och fragor i anknytning till den. En-
ligt meddelandet behandlas viktiga bolags dgar-
strategier i praktiken i det finanspolitiska minis-
terutskottet. I det sammanhanget tas ocksa bola-
gets affirsekonomiska strategier och centrala
fragor kring utveckling av verksamheten upp.
Diremot hor kontakten mellan dgaren och bo-
lagsledningen och dgarens beddmning av bola-
gets verksamhet och beslutsfattande till det be-
horiga ministeriet och tas didrfor inte upp till be-
handling i statsradet eller ministerutskotten.

Enligt principbeslutet har de allménna princi-
perna formulerats sa att de skall vara tillimpliga
pa alla statsbolag, om inte annat foljer av de fo-
reskrifter, bestimmelser en koncessioner som
giller bolagen. Inom de ramar som deldgarska-
pet tillater tillimpas principerna ocksa pa bolag
dér staten har ett betydande minoritetsinnehav.

Principbeslutet tillimpas pa alla bolag, fran
de helt statsdgda till borsnoterade aktiebolag,
dér staten innehar aktiemajoriteten eller en bety-
dande aktieminoritet. Darfor har principbeslutet
nidrmast ansetts vara en allmidn anvisning som
skall tillampas med hénsyn till varje bolags sér-
drag och #garstruktur. A andra sidan har det
framhallits att principbeslutet dr en anvisning
som binder statens representanter men inte sjil-
va statsbolaget eller dess forvaltningsorgan.

Principbeslutet och Sonera

I Sonera Abp:s emissionsprojekt 24.9.1999 och
introduktionsprospekt 9.11.2001 redogérs for
principbeslutets innehéll. I dem framhalls att
principbeslutet inte binder statsbolag eller deras
forvaltningsorgan utan att det dr avsett som an-
visning for de myndigheter som svarar for till-
syn over bolagen.



Kommunikationsministeriet hdvdar att stats-
radets finanspolitiska minsiterutskott har be-
handlat de fragor som kommit upp vid Soneras
bolagsstammor och att bolagets styrelse har va-
rit inforstddd med riktlinjerna. Dessutom har fi-
nanspolitiska ministerutskottet samt finansut-
skottet och allmidnna sammantrddet behandlat
forsdljningen av aktier samt forsiljningsfull-
makterna och dgarstrategin.

Kommunikationsministeriet papekar att var-
ken det eller statsradet (allmédnna sammantridet,
finansutskottet, finanspolitiska ministerutskot-
tet) har behandlat Soneras UMTS-licenser pa
forhand, meddelat bolagets ledning eller styrel-
se nagra anvisningar i anknytning till dem, fort
forhandlingar om den eller pd nagot annat sitt
befattat sig med bolagsstyrelsens befogenheter
visavi bolagets operativa affiarsverksamhet.

Kommunikationsministeriets kontakter med
Sonera och vice versa i dgarpolitiska fragor har i
forsta hand dgt rum pa tjinstemannaniva.

Ekonomiutskottet

Enligt utredning till ekonomiutskottet har sta-
tens dgarstrategi visavi Sonera, forsiljningen av
aktier i bolaget och andra aktieregleringar samt
bolagets premieringssystem flera ganger tagits
upp till behandling i statsradet, i statsradets fi-
nanspolitiska ministerutskott och i finansutskot-
tet under 1999 och 2000.

De sakkunniga som ekonomiutskottet har hort
hivdar att UMTS-affdrerna officiellt inte har be-
handlats eller godkdnnande for dem sokts i efter-
hand heller i statsradet eller dess organ.

Justitiekanslern

Justitiekanslern i statsradet klarldgger i sitt be-
slut den 8 oktober 2002 principbeslutets inne-
bord. Han konstaterar att statsradets principbe-
slut innerst dr regeringens politiska stdllningsta-
ganden. Trots bendmningen har ett principbe-
slut inte direkta réttsliga verkningar for medbor-
garna och binder inte ens statsradet sjdlvt i juri-
diskt hdnseende. I det aktuella fallet spelar for-
farandena i principbeslutet forst och frimst en
administrativ roll i det avseendet att det behori-
ga ministeriet bor se till att verksamheten och
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styrningen svarar mot lagar och andra bindande
foreskrifter och bestimmelser.

Vidare anser justitiekanslern att bolagets
verkstillande ledning och forvaltningsorgan en-
ligt principbeslutet dr ansvarigt for statsbolagets
resultat eftersom dessa enligt aktiebolagslagen
svarar for ett bolags verksamhet. De fattar ocksa
besluten om verksamheten. Om ministeriet i sin
egenskap av dgarrepresentant exceptionellt vill
fatta beslut om enskilda bolag med avvikelse
fran forvaltningsorganens standpunkt, skall
dessa beslut fattas vid bolagsstamman.

Finansinspektionen

Finansinspektionen har utrett innehallet i det
principbeslut av statsradet som ndmns i Soneras
emissions- och introduktionsprospekt och dess
betydelse med avseende pa virdepappersmark-
nadslagen.

Finansinspektionen anmodade kommunika-
tionsministeriet och Sonera att komma med en
utredning av det principebeslut om statens dgar-
politik som ndmns i i Soneras emissions-
prospekt den 24 september 1999 och introduk-
tionsprospekt den 9 november 2001 och om hur
Sonera har respekterat beslutet. Finansinspek-
tionen ville veta om principbeslutet gidllde Sone-
ra, och om det inte géllde, varfor principbeslutet
aterges i emissions- och introduktionsprospek-
ten. Om principbeslutet en gang inte géillde So-
nera, ville Finansinspektionen ocksé veta pa vil-
ka grunder Sonera och kommunikationsministe-
riet ansag att texten om principbeslutet inte gav
placerarna en missvisande bild av ldget.

I sitt svar till Finansinspektionen anser Sone-
ra att principbeslutet var avsett som végledning
for de ministerier som svarar for forvaltningen
av bolagen och som tolkar principbeslutet. Sone-
ra anser att principbeslutet inte dr bindande for
bolaget eller dess forvaltningsorgan. Detta sdgs
ocksd ut i Soneras prospekt. Vidare framhaller
Sonera att foretaget sjalvt ansvarar for sina be-
slut och héller kontakten med aktiedgarna i en-
lighet med bestimmelserna i lagen om aktiebo-
lag och annan lagstiftning.

Kommunikationsministeriet anser i sitt svar
att principbeslutet ockséa géller Sonera. I Sone-
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ras prospekt beskrivs sjidlva principbeslutet och
tillampningen av det pa ett heltickande sitt i en-
lighet med vérdepappersmarknadslagen. I pro-
spekten ges ingen missvisande bild av principbe-
slutet. Beslutet dr en bindande anvisning for fo-
retrddare for statsmakten, men det har ingen bin-
dande verkan for de statliga bolagen eller deras
forvaltningsorgan. Sjdlvfallet asidositter inte
principbeslutet till exempel bestimmelserna i la-
gen om aktiebolag eller i annan lagstiftning som
reglerar verksamheten och beslutsprocesserna i
aktiebolag. I principbeslutet kridvs att den stors-
ta dgaren skall godkédnna investeringar utom-
lands som &r av mycket stor betydelse. Kommu-
nikationsministeriet anser att denna bestdmmel-
se giller dgarstrategiska beslut och stidllningsta-
ganden som har en annan karaktédr i borsbolag
och papekar att statens dgarstrategi senast be-
handlades av riksdagen i juni 2000. Dessutom
framhaller ministeriet att det direkt sdgs uti So-
neras prospekt att staten inte blandar sig i den
operativa ledningen i Sonera.

I prospekten sdgs det att staten av tradition
inte har ingripit i den normala ledningen av So-
nera. Bolaget har bedrivit och bedriver fortfaran-
de sin foretagsverksamhet pa samma sétt som
andra finska bolag dir staten inte innehar aktier.

Det har lagts fram divergerande synpunkter
pa vad principbeslutet innebér och hur det har
respekterats, papekar Finansinspektionen. Det
ingér inte i Finansinspektionens behorighet att
yttra sig om hur principbeslutet skall tolkas, allt-
sd om statsradets principbeslut har respekterats
eller hur principbeslutet skall efterlevas i rela-
tion till lagen om aktiebolag.

Finansinspektionen anser att investerarna av
den beskrivning av principbeslutet som ingar i
Soneras emissions- och introduktionsprospekt
har kunnat fa den uppfattningen att det krévs ett
uttryckligt godkdnnande av staten som dgare for
mycket betydande investeringar i utlandet. Pa
den punkten har texten om principbeslutet kun-
nat ge investerarna en missvisande bild av hur
beslutet tillampas. Denna eventuella missvisan-
de beskrivning beror dock inte pa att prospekten
skulle ha gett en missvisande bild av principbe-
slutet, utan pa att sjédlva principbeslutet mot bak-

grund av det som skett forefaller att vara tvety-
digt. Detta giller sarskilt texten under rubriken
om forhéllandet till finska staten.

Finansinspektionen sinde sin standpunkt for
kidnnedom till kommunikationsministeriet och
vidtog inga andra atgdrder i fragan.

Ekonomiutskottet

Av det ovan relaterade framgar det enligt ekono-
miutskottet att statsradets principbeslut inte ir
konsekvent till alla delar och dérfor kan tolkas
pa olika sitt. Enligt utskottet kan principbeslu-
tet inte tilldmpas allmént i den form det &r skri-
vet, utan bara fran fall till fall. Principbeslutet
sdgs vara en bindande anvisning for statliga fo-
retrddare. Det kan leda till kontroversiella situa-
tioner i det behdriga ministeriet om principbe-
slutet foljs.

Striangt taget dr statsradets principbeslut om
dgarpolitiken sa allmént hallet och delvis motsa-
gelsefullt att det inte lampar sig for dgarforvalt-
ning och dgarstyrning i de nuvarande statsbola-
gen och statliga intressebolagen i ett ldge da det
finns bolag med statlig majoritet, borsbolag och
bolag som helt och hallet 4gs av staten. Offent-
ligt noterade borsbolag har storre spridning
bland dgarkaren och de regleras genom en sér-
skild lagstiftning. Bolag som helt och hallet dgs
av staten kan vara begréinsade till ett visst speci-
aluppdrag och de kan vara icke-vinstsyftande.
Staten dr skyldig att skota sitt dgande i bolag
med marknadsmissig verksamhet pa ett sadant
sétt att foretagen skall ha forutsittningar att byg-
ga upp en verksamhet som gagnar hela nirings-
livet och héjer vérdet pa dgandet.

Riksdagen och Sonera

I sitt utlatande gar finansutskottet in péa riksda-
gens roll nér det giller godkénnandet av interna-
tionaliseringsstrategin for Sonera i samband
med behandlingen 2000 av en proposition, dir
regeringen foreslog att riksdagen skulle ge sitt
samtycke till att staten kan avstd helt och hallet
fran sina aktier i Sonera, (RP 47/2000 rd —
FiUB 12/2000 rd). Riksdagen antog propositio-
nen utan dndringar.



Finansutskottet konstaterar att propositionen
ger en beskrivning av den da aktuella utveck-
lingen av Sonera, Soneras roll i den pagaende
konsolideringsutvecklingen, framtida utmaning-
ar for Sonera, statens roll som dgare i Sonera och
Sonera som ett hogriskbolag.

I propositionen sidgs ingenting om tredje ge-
nerationens mobilnidt eller om auktioner om li-
censer for nidten. Enligt finansministeriet be-
handlade riksdagen inte, och kunde inte heller ha
behandlat, Soneras UMTS-affidrer som enskilda
operativa affarsrorelser. I och med att riksdagen
inte har kunnat behandla affirerna har inget
samtycke heller kunnat ges, inte ens ett fortickt
samtycke. Finansministeriet papekar att det enda
forum som kan besluta om bolagets strategi ar
bolagsstimman. Riksdagen kunde bara ta still-
ning till hur stora befogenheter statsradet skulle
fa att silja statens aktier i Sonera.

I meddelandet redogors for nedskrivningarna
av UMTS-licenserna och den skattevinst som
Sonera fick i Finland till f6ljd av viardeminsk-
ningen. Finansutskottet redogor for vilka effek-
ter virdeminskningsavdraget har pa statens skat-
teintidkter.

Ekonomiutskottet omfattar detta och hénvi-
sar i ovrigt till motiveringen i utlatandet fran fi-
nansministeriet.

Beslutsfattandet i Sonera

Den operativa ledningen och styrelsen

Ilagen om aktiebolag finns bestimmelser om ett
bolags ledning. Ett bolag skall ha en styrelse och
antalet ledamoter i styrelsen beror pa hur stort
aktiekapitalet dr. Enligt bolagsordningen for So-
nera har styrelsen en ordforande, en viceordfo-
rande och 3—8 ledaméter. For nidrvarande be-
star Soneras styrelse av sju ledaméter, ordféran-
den och viceordféranden inrdknade. Enligt la-
gen skall styrelsen sorja "for bolagets forvalt-
ning och for att dess verksamhet dr indamalsen-
ligt organiserad".

Ett bolag av Soneras storleksklass méste ha en
verkstillande direktor. Verkstéllande direktoren
viljs av styrelsen.Verkstillande direktoren skall
ha hand om den 16pande forvaltningen i enlighet
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med anvisningar och bestimmelser fran styrel-
sen. I lagen om aktiebolag sédgs vidare att verk-
stillande direktoren far vidta atgarder som med
beaktande av omfattningen och arten av bola-
gets verksamhet dr osedvanliga eller av stor be-
tydelse bara om styrelsen gett sitt bemyndigan-
de eller om styrelsens beslut inte kan invintas
utan att bolagets verksamhet fororsakas visent-
lig oldgenhet.

Ocksa enskilda stora operativa beslut, till ex-
empel att delta i UMTS-auktionerna, har ansetts
ingd i forvaltningsorganens behorighet. Delta-
gandet i auktionen forbereddes av den operativa
ledningen och beslutet fattades av styrelsen.

Enligt vad utskottet har erfarit radde det de-
lade meningar i Soneras styrelse om huruvida
huvudigaren, staten, hade gett sitt samtycke till
styrelsens beslut om att delta i auktionen i Tysk-
land. Beslutet fattades enhilligt av Soneras sty-
relse.

Besluten fattades utifran den da tillgéngliga
informationen och riskerna analyserades i fore-
tagsekonomiskt hinseende och ocksd pa andra
grunder. Vid tidpunkten for beslutet hyste bade
aktorerna inom branschen och marknaden stora
forvintningar pa IT-branschens framtid. Fram-
for allt operatdrerna och tillverkarna ridknade
med att UMTS-tekniken skulle medfora ett stort
mervirde. Beslutet paverkades ocksa av att So-
nera hade varit en foregangare inom den tidigare
generationens mobila telekommunikation och
att marknaden forvintade sig att Sonera ocksa
skulle vara en foregangare inom UMTS-tekni-
ken. Dessutom bidrog ocksa statens krav pa att
Oka Soneras marknadsvirde sa mycket som moj-
ligt till den stora risktagningen.

Sonera hade for avsikt att finansiera sina
UMTS-investeringar genom att silja sitt aktiein-
nehav i Deutche Telecom, med hjélp av inkom-
sterna fran borsintroduktionen av Zed, Smart,
Trust och Plaza och genom att silja andra till-
gangar. Vid finansieringen av UMTS-investe-
ringen anpassades investeringen inte till Sone-
ras omsittning utan finansieringen byggde pa
virdet av dgandet i Sonera vid tidpunkten for in-
vesteringen. Till en borjan innehade Sonera
30 % av licensbolagets dgande i det tyska 3G-



EkUB 21/2002 rd — SRM 1/2002 rd

konsortiet, men andelen steg till 42,8 % nér
Orange maste dra sig ur konsortiet dér foretaget
ingick vid sidan av Sonera och Telefonica. En-
ligt den ursprungliga planen skulle andelen i 3G-
konsortiet sjunka till 19,9 % genom att delar
skulle siljas av till nigon annan operator.

Niar UMTS-auktionen var klar hade mark-
nadslédget dndrats, virdet pa dgandet sjunkit och
bolaget skuldsatts samtidigt som riskerna utlos-
tes och var betydligt storre dn vad som hade for-
utsetts. Men bolaget har kunnat reducera sina
skulder s mycket att det nuvarande ekonomiska
laget kan betecknas som relativt gott och fore-
tagsverksamheten dr I6nsam. Flera av de stora
europeiska operatorerna dr mycket skuldtyngda
och verksamheten har gatt pd minus.

En bedomning i efterhand mot bakgrunden av
fordndringarna i omvirlden visar att investering-
en och de anknytande riskerna var alltfor stora
for ett foretag av Soneras storleksklass. Vid ut-
fragningen av de sakkunniga gjordes dessutom
bedomningen att premieringssystemet for led-
ningen i Sonera kan ha forlett bolaget att ta allt-
for stora risker.

Forvaltningsradet

Enligt lagen om aktiebolag kan det i bolagsord-
ningen bestimmas att bolaget skall ha ett for-
valtningsrad. Lagen reglerar forvaltningsradets
uppgifter. Forvaltningsradet far inte ha nagra an-
dra uppgifter dn de som finns inskrivna i lagen
om aktiebolag.

Sonera hade skrivit in férvaltningsradets upp-
gifter i sin bolagsordning. I bolagsordningen sa-
des det bland annat att forvaltningsradet beslu-
tar om vilka anvisningar som ges till styrelsen i
fragor som &r av stor betydelse eller principiellt
viktiga. Beskrivningen av forvaltningsradets
uppgifter i bolagsordningen hade tagits over fran
bolagsordningen for Finlands PT-koncern innan
koncernen delades upp i Posten Finland Ab och
Telecom Finland Ab. Med beskrivningen avsags
i praktiken innebdrden i lagen om aktiebolag,
dir det sdgs att forvaltningsradet kan ge styrel-
sen anvisningar i sddana fall.

I forvaltningsradets behorighet ingick inte att
utndmna verkstédllande direktdr och styrelse.

Dirfor betraktades forvaltningsradet enligt de
sakkunniga mer som en delegation. Det var sle-
des kommunikationsministeriet, som utdvade
den storsta dgarens, alltsd statens dgarmakt och
som utndmnde styrelsen.

Ordforanden for forvaltningsradet hade ritt
att ndrvara vid styrelsens sammantriden och
ordforanden utnyttjade som regel denna mojlig-
het. Enligt bolagsordningen hade forvaltningsra-
det haft rdtt att utfirda anvisningar for styrelsen i
fragor som var av stor betydelse och principiellt
viktiga, till exempel UMTS-affédrerna, men var-
ken styrelsen eller ordféranden for forvaltnigs-
radet forde upp fragan i forvig till forvaltnigsra-
det. Enligt vad utskottet har erfarit hade den ope-
rativa ledningen och styrelseordféranden infor-
merat forvaltningsradet om UMTS-auktionen i
efterskott.

Vid ordinarie bolagstimman varen 2001 byt-
tes hela styrelsen utom en ledamot ut. Forvalt-
ningsradet drogs in vid ordinarie bolagsstim-
man varen 2001.

UMTS-affidrerna i kommunikationsministe-
riet

Justitiekanslern konstaterar att bestimmelserna
inte stéller nagot rittsligt hinder for att statsmak-
ten pa eget initiativ utifran helt offentliga upp-
gifter inom regeringen hade behandlat UMTS-
fragan, tagit stdllning till den och informerat bo-
laget om sin héllning till saken och den godtag-
bara prisnivan men utan att for den skull genom
direkta anvisningar eller ukaser ingripa i bola-
gets beslutsfattande. Om ministeriet i egenskap
av dgarrepresentant vill fatta beslut som inte
sammanfaller med bolagets forvaltningsorgans
standpunkt, skall dessa beslut fattas vid bolags-
stimman.

UMTS-auktionerna behandlades ingéende i
massmedierna under 2000. Ocksa i meddelandet
pépekas det att vem som helst kunde pa Internet
folja hur auktionen framskred och att licenspri-
set inte var ndgon hemlighet. Sonera gick 2000
ut med atminstone 12 borsmeddelanden och an-
nan information om UMTS-besluten, bl.a. pa In-
ternet.



Kommunikationsministeriet hade f6ljt hur
UMTS-auktionerna framskred, men ansag att ett
deltagande i UMTS-auktionen i Tyskland ingick
i Soneras operativa beslutsfattande och ingrep
foljaktligen inte i auktionen. Officiellt har stats-
radet eller ministerutskotten inte behandlat auk-
tionerna eller fattat beslut om dem.

Enligt ekonomiutskottets mening hade det
inte funnit nagra legislativa hinder for statens
behoriga organ att diskutera deltagandet i
UMTS-auktionen och de anknytande riskerna,
eftersom staten var och fortfarande ar huvudiga-
re i Sonera. Utskottet anser att det hade gatt bra
att diskutera saken ocksa med bolagets forvalt-
ningsorgan utan att komma med anvisningar el-
ler rad och utan att de 6vriga aktieigarna hade
blivit sirbehandlade. Alla andra aktiedgare hade
namligen tillgang till samma information. Sin
offentliga beslutanderitt utover aktiedgarna, sta-
ten inbegripen, vid bolagstimman. Bestammel-
ser om bolagsstimmans beslutanderdtt ingar i
aktiebolagslagen och i bolagsordningen. Om
deldgarna dr missndjda med forvaltningsorga-
nen, kan de byta ut dem vid bolagsstimman. Alla
styrelsemedlemmar utom en byttes ut vid bo-
lagsstimman varen 2001.

Insiderreglerna

Regeringen framhaller i meddelandet att det cen-
trala malet for statens dgarstrategi under aren
1999 och 2000 var att maximera Soneras virde
samt att privatisera bolaget genom aktieforsilj-
ning och foretagsoverlatelser eller fusioner i an-
slutning till eventuella branschregleringar. Det-
ta betonade vikten av att principen om icke-in-
gripande iakttas for att undvika insidermisstan-
kar. En orsak till att inte ingripa var ocksa réds-
lan for eventuella skadestdndskrav fran utlind-
ska investerare. Kontakten med bolagets styrel-
se och operativa ledning tog sig framst uttryck i
att dgaren holls underrittad om bolagets strate-
gi. Dessutom konstaterar regeringen att det inte
hade varit mdojligt att genomfora privatiserings-
strategin pa grund av insiderbestimmelserna,
om inte ministeriet hade dragit en sérskilt tydlig
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grians mot det affarsmissiga beslutsfattande som
hor till Soneras styrelse och foretagsledning.

Virdepappersmarknadslagen innehéller insi-
derbestimmelser som reglerar offentligheten for
innehav av virdepapper, uppgifter som skall
lamnas och register over dgande med insyns-
stidllning. Numera finns det inte lingre bestim-
melser om begridnsningar for insideraffirer i vér-
depappersmarknadslagen.

Hosten 1999 krdvde huvudarrangoren for den
andra forsiljningen av Sonera att staten skulle ga
med pa ett forsiljningsforbud, ett forbud som
dock brots tidigt pa varen 2000 for en endagsfor-
sdljning. Syftet med forsdljningsforbud ar att
skydda dem som kopt aktier vid en tidigare for-
sidljning mot en alltfér snabbt pAkommen ny for-
siljning som forsimrar aktiernas virde. Agaren
bor ta ett forsdljningsforbud ad notam for att inte
eventuellt klassas som insider vid en eventuell
forsdljningsoperation.

Missbruk av insiderinformation &r straffbart
enligt strafflagen. I kapitlet om vérdepappers-
brott definieras insiderinformation som sadan
information som har samband med vérdepapper
som &r foremal for offentlig handel och som inte
har offentliggjorts och som &r dgnad att vésent-
ligt paverka dessa virdepappers virde eller pris.
Som insiderinformation betraktas inte sddan for
enskilt bruk avsedd information som har upp-
kommit genom en sammanstéllning av offentli-
ga uppgifter. Den som for att bereda sig eller na-
gon annan ekonomisk vinning uppsatligen eller
av grov oaktsamhet utnyttjar insiderinformation
som har samband med virdepapper som &r fore-
mal for offentlig handel bestraffas for missbruk
av insiderinformation.

Helsingfors Bors har med stod av fondbor-
sens reglemente utfirdat insiderregler. I regler-
na konstateras att bornoterade bolags verksam-
het dr av saddan karaktir att ledningen och andra
insiders inom bolaget sitter inne med konfiden-
tiella uppgifter avsedda for frimjande av affirs-
verksamheten, vilka paverkar virdet av de vér-
depapper bolaget emitterat. Forbudet mot miss-
bruk av insiderinformation géller alla som sitter
inne med insiderinformation, oavsett hur och va-
rifrdn informationen kommer. Det innebidr att
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forbudet mot missbruk av insiderinformation
ocksa giller andra dn bolagets lagbestimda insi-
ders. Informationen &r konfidentiell tills den pu-
blicerats eller annars finns att tillgd pa markna-
den. Information som paverkar ett virdepappers-
viarde har offentliggjorts, nédr bolaget tillstillt
Helsingfors Bors och de viktigaste massmedier-
na ett meddelande géllande informationen. Med
offentliggjord information jdmstills informa-
tion som marknaden kunnat fa fram genom tid-
ningar eller elektroniska massmedier. Informa-
tionen far inte anvindas i virdepapperstransak-
tioner for att bereda sig sjdlv eller ndgon annan
ekonomisk vinning. Enligt kommentarerna till
regeln leder blotta misstanken om att icke-of-
fentliggjord information anvidnds i vérdepap-
perstransaktioner till att det allmédnna fortroen-
det for virdepappersmarknaden minskar. Det
sviktande fortroendet skadar ofta ocksa det bo-
lag dir den misstdnkte insidern finns.

Lagen om aktiebolag har inga regler for tyst-
nadsplikt for ett bolags styrelsemedlemmar eller
verkstillande direktor. Men i motiveringen till
propositionen konstateras att en medlem av bo-
lagets ledning inte far yppa nagot sadant som
skulle kunna skada bolaget. Det gar inte att ur
aktiebolagslagens pafoljdssystem hirleda ett ri-
gordst forbud mot att diskutera bolagsangela-
genheter med enskilda deldgare. Virdepappers-
marknadslagen forbjuder inte heller den bola-
gets ledning att yppa saker som har med bolaget
att gora for utomstdende, exempelvis deldgare.
Beroende pa #drendets karaktdr kan en deldgare
trots allt bli en insider, ett faktum som han eller
hon bor beakta i sitt agerande.

Av jamstilldhetsprincipen foljer att bolagets
ledning inte féar vidta atgérder som &r dgnade att
bereda en aktiedgare eller ndgon annat otillbor-
lig fordel pa bolagets eller en annans aktiedga-
res bekostnad. Den som bryter mot lagen kan
tvingas betala skadestand.

En deldgare kan forsoka paverka bolagsled-
ningen ocksa i andra sammanhang én vid bolags-
stimman. Lagen om aktiebolag innehaller be-
stimmelser om deldgares skadestandsskyldig-
het, en skyldighet som blir aktuell endast i un-
dantagsfall.
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Att bolagets ledning héller kontakt med de
viktigaste dgarna dr en realitet pA marknaden,
konstateras det i meddelandet. Det ir ett sitt for
dgarna att virna sin egendom samtidigt som led-
ningen far reda pa de storsta aktieigarnas hall-
ning till stora beslut som giller bolaget. Ocksa
inom investerarkretsar rader uppfattningen att
principen om icke-ingripande i bolagets operati-
va beslutsfattande inte innebér att staten som
deldgare maste vara totalt passiv.

Ekonomiutskottet

Ekonomiutskottet konstaterar att utforsiljning-
en av Soneras aktier och strategin pa denna
punkt var uppe ett flertal ganger savil i statsra-
det som i dess finanspolitiska ministerutskott
och finansutskott. Med iakttagande av principen
om icke-ingripande och for att undvika att bli in-
sider ldit kommunikationsminister Olli-Pekka
Heinonen bli att 1dgga fram UMTS-fragan for fi-
nanspolitiska ministerutskottet. Med hdnvisning
till insiderbestimmelserna anser utskottet att det
var helt pa sin plats att dberopa principen om
icke-ingripande for att dirmed undvika insider-
misstankar vid en tidpunkt da forberedelserna
for en aktieemission och for konsolideringsut-
vecklingen pagick.

Statsradets eller en ministers ansvar

Justitiekanslern har undersokt frigan om en mi-
nisters politiska och rittsliga ansvar. En minis-
ters politiska ansvar hédnger samman med parla-
mentarismens princip. Enligt grundlagen skall
behandlingen av ett meddelande avslutas med en
omrostning om fortroendet for statsradet eller en
minister, om det under debatten har vickts for-
slag om misstroende mot statsradet eller en mi-
nister.

Ekonomiutskottet papekar att Olli-Pekka Hei-
nonen, som vid tiden fér den tyska UMTS-auk-
tionen var kommunikationsminister, gatt over
till andra uppgifter den 1 februari 2002.

Justitiekanslern konstaterar att de uppgifter
han fétt entydigt pekar pa att UMTS-auktionen
inte officiellt varit uppe till beslut i statsradet.
Ingenting tyder heller pa att Soneras deltagande i



UMTS-auktionerna i Tyskland och i synnerhet
auktionspriset skulle ha diskuterats inofficiellt
fore auktionen inom regeringen eller mellan re-
geringen och representanter for Sonera.

Ingen av de sakkunniga utskottet hort har
kommit med kontraindikatoriska yttranden. Var-
ken statsradet eller finanspolitiska ministerut-
skottet har efter fullbordat faktum behandlat den
tyska UMTS-auktionen officiellt eller ombetts
ge sin vilsignelse till den.

Justitiekanslern har inte kunnat konstatera
nagra brott mot tjinsteplikt eller andra lagstri-
digheter i saken.

Tjansteméns deltagande i bolags forvaltning

I statsrddets principbeslut ges bolagets styrelse
en framtrddande roll nédr det giller att utveckla
statsbolagens forvaltning. Bolagets styrelse &r
med hénsyn till dgarstyrningen ett viktigt organ
och i regel bestar styrelsemedlemmarna av ut-
omstdende experter. I principbeslutet konstate-
ras ocksd att det ministerium som ansvarar for
bolaget i allménhet bor vara direkt representerat
i bolagets styrelse.

Justitiekanslern papekar att det dr han som &r
laglighetsovervakare nir det géller myndigheter-
nas och tjinsteménnens verksamhet och de som
handhar offentliga uppdrag. Men behorigheten
giller inte Soneras organ och enskilda personer,
exempelvis eventuella misstankar om kompe-
tensovertridelse eller missbruk. Enligt justitie-
kanslern giller detta ocksd en tjansteman vid
kommunikationsministeriet, nir han sitter med
som medlem i Soneras styrelse. Tjdnstemannen 1
fraga har pa denna punkt handlat under samma
privatrittsliga ansvar som de dvriga styrelsele-
damoterna med den priméra uppgiften att tillva-
rata alla aktiedgares intressen. Tjidnstemannens
primira skyldighet har i den radande situationen
varit att folja lagen om aktiebolag, borsbestim-
melserna och internationella dtaganden.

En tjdnstemans stdllning och skyldigheter i
styrelsen for ett aktiebolag med staten som stors-
ta dgare dr enligt justitiekanslern problematiska
satillvida att det kan uppsta en konflikt mellan
relationen till bolaget kontra chefsdmbetsver-
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ket. I samband med att dgarforvaltningen liggs
om bor det ddrfor utredas vilken stdllning och
vilka skyldigheter en tjansteman har nir det an-
ses nodvandigt att en tjinsteman sitter med sér-
skilt i borsnoterade bolags styrelse.

I dagsldget har statsbolagen och bolag dar sta-
ten dger aktier i sina styrelser tjainstemin fran de
ministerier som ansvarar for respektive bolags
dgarforvaltning och dgarstyrning. Det har pape-
kats for ekonomiutskottet att de tjinstemén som
sitter med i styrelserna inte deltar i uppgifter vid
ministeriet som har med dgarforvaltningen att
gora. Det har understrukits att en tjansteman i
egenskap av styrelsemedlem representerar samt-
liga aktiedgare, en roll som ocksa tjinstemanna-
representanten i Soneras styrelse tagit.

Nir saken ses i detta ljus &r det enligt ekono-
miutskottets mening skil att 6vervdga om en mi-
nistertjinsteman kan medverka i ett bolags for-
valtning och i synnerhet sitta med som medlem i
styrelsen for ett bolag som hans eller hennes mi-
nisterium har ansvaret for i en situation dir dgar-
styrningen dr splittrad pa olika ministerier.
Tjdnstemannaansvaret och styrelsemedlemmens
privatrittsliga ansvar kan leda till misstankar om
attrollerna forvixlas. Det kan bli katastrofalt om
en sadan misstanke slar rot i synnerhet bland
dem som placerar i borsnoterade bolag.

Slutsatser

Utifran erhéllen utredning drar justitiekanslern
den rittsliga slutsatsen att det inte framgétt att
vare sig minister Heinonen eller ndgon annan
medlem av statsradet eller ndgon tjinsteman vid
kommunikationsministeriet har gjort sig skyldig
till brott mot tjdnsteplikten eller i dvrigt forfarit
pé ett olagligt sitt.

Enligt utskottet var det motiverat att stilla
som mal att staten inte skulle fa en insiderroll
nir den forberedde forsdljningen av aktier. Eko-
nomiutskottet framfor dock som sin standpunkt
att att det inte fanns ndgot juridiskt hinder for
minister Heinonen att ldgga fram forslaget att
delta i UMTS-auktionen for statsradet som ett
led i strategin for Sonera eller ta upp fragan till
diskussion i finanspolitiska ministerutskottet ut-
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ifran den tillgédngliga offentliga informationen,
trots att auktionen var en operativ fraga som in-
gick i forvaltningsorganens behorighet. Staten
kan utova sitt dgarinflytande vid bolagsstim-
man.

Trots justitiekanslerns juridiska stéllningsta-
gande anser ekonomiutskottet att det finns an-
ledning att ifrdgasitta det lampliga i kommuni-
kationsministeriets agerande. Kommunikations-
ministeriets ovan relaterade skal att strikt folja
principen att inte ingripa frantog den storsta dga-
ren mojlighet att utova en effektiv dgarpolitik
med hinsyn till riktlinjerna i statsradets princip-
beslut.

I 6verensstimmelse med de normala besluts-
procedurerna i Sonera horde UMTS-fragan till
styrelsen, som foljaktligen fullt ut ansvarar for
beslutet, som i efterskott har kunnat konstateras
vara felaktigt. Det var i sig befogat att Sonera
gick in for en internationaliseringsstrategi och
att strategin godkidndes av dgaren, staten. De
marknadshypoteser och avkastningskalkyler
som den operativa ledningen lade fram som un-
derlag for UMTS-beslutet slog fel. Efterat visa-
de det sig att riskbedomningarna var otillrick-
ligt och bristfilligt anpassade till investeringar-
nas storleksordning och bolagets verksamhet.
Ocksa forvintningarna om en snabb marknads-
introduktion av UMTS-tekniken var alltfor opti-
mistiska. Marknadsutvecklingen var langt sim-
re dn det sdmsta alternativ som bolaget riknade
med. Darfor sjonk virdet pa de tillgangar som
bolaget hade tdnkt realisera for att finansiera in-
vesteringen, trots att den finansiella grunden f6-
refoll att vara i sin ordning vid tidpunkten for in-
vesteringen. Ocksa operatorer i andra ldnder har
varit tvungna att gora liknande nedskrivningar
som Sonera. Senare har Sonera lyckats fa ner
sina skulder till en driglig nivd genom att silja
av tillgdngar. En bidragande faktor var ocksa
statens investering pa 500 miljoner euro i aktie-
kapitalet 2001.

Hinvisningarna och citaten i detta betdnkan-
de visar att statens dgarpolitik och dgarstyrning
inte har varit konsekvent. Utskottet anser dock
att UMTS-affdren i Sonera var ett exceptionellt
fall och att man utifran det inte bor dra nagra ge-
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nerella slutsatser betrdffande statens framtida
dgarpolitik.

Béde i egenskap av majoritetsdgare och en be-
tydande minoritetsdgare bor staten agera konse-
kvent och aktivt, pa det sdtt som ankommer pa en
dgare med langsiktiga intressen, anser utskottet.

Statens principbeslut av den 16 september
1999 om statens dgarpolitik samt andra beslut,
bestimmelser och anvisningar och tolkningen av
dem strider mot varandra och mot lagstiftning-
en. Enligt utskottet dr det nodvindigt att dgarpo-
litiken utifran dessa erfarenheter ses 6ver i snabb
takt. Utgangspunkten bor vara att statens dgande
skall skotas effektivt med hjélp av foretagseko-
nomisk expertis och praktisk erfarenhet av ni-
ringslivet i Finland for hela samhillsekonomins
bista och att behorigheterna och ansvarsfordel-
ningen &r tydliga samt att jaivsproblem for dga-
ren och den som dikterar reglerna undviks.

Vad giller organisationen utgar utskottet
ifran att dgarstyrningen i borsbolag och andra
viktiga bolag dér staten har primira investerarin-
tressen koncentreras till ett enda ministerium el-
ler ministeriesammanhang. Enligt utskottet &r
det dessutom nodvindigt att regleringsuppgif-
terna och dgarforvaltningen separeras i investe-
rarintressebolag. Atgirder maste utan drdjsmal
vidtas for att detta mal skall uppnas.

Utskottet anser att det kan vara forknippat
med vissa problem att tjanstemin dr engagerade
i styrelser for statliga bolag, om det kan uppsta
konflikter mellan deras stillning i styrelsen och
deras tjansteplikt. Det finns anledning att se kri-
tiskt pa att tjainstemin dr ledamoter i styrelser for
statliga bolag, men ett absolut forbud kan leda
till att det inte alltid finns optimala forutsitt-
ningar for att genomfora malen med statens
dgarpolitik. En foretridare for #dgaren maste
sjdlvfallet alltid vara medveten om sin roll som
ledamot i styrelsen for ett bolag och han eller
hon maste ocksd komma ihdg vem som har ut-
nimnt honom eller henne till styrelsen. Agaren, i
detta fall staten, bor ocksd hidrvid folja samma
principer som andra &dgare eller dgarkonsortier
som har rétt att utse egna kandidater till styrelse-
platserna.



Forslag till beslut

Ekonomiutskottet haller med regeringen om
att staten har fort en framgéangsrik dgarpolitik
ndr det giller de ekonomiska effekterna och vir-
destegringen i statens tillgdngar. Ocksa dgandet i
Sonera har sammantaget sett haft positiva effek-
ter for den storsta dgaren trots forlusterna med
UMTS-investeringen.

Helsingfors den 8 november 2002

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Leena Luhtanen /sd

vordf. Mari Kiviniemi /cent

medl. Satu Hassi /grona (delvis)
Susanna Huovinen /sd
Mikko Immonen /vinst
Reijo Kallio /sd
Marja-Leena Kemppainen /kd
Kalervo Kummola /saml (delvis)
Pekka Kuosmanen /saml (delvis)
Mika Lintiléd /cent

Sekreterare var

utskottsrdd Eelis Roikonen.
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Forslag till beslut

Pa grundval av det ovanstaende foreslar ekono-
miutskottet

att riksdagen efter att ha fatt statsrd-

dets meddelande om statens dgarpolitik

och Sonera overgdar till dagordningen.

€rs.

Olli Nepponen /saml

Jussi Ranta /sd

Antti Rantakangas /cent

Ola Rosendahl /sv

Mauri Salo /cent

Juhani Sjoblom /saml

Jyri Hdakdmies /saml (delvis)
Ulla Juurola /sd

Jari Leppd /cent (delvis)

Pertti Miki-Hakola /saml (delvis).
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Reservation 1

RESERVATION 1

Motivering

Vi kan inte omfatta slutsatserna i betidnkandet att
statsradets och kommunikationsministeriets at-
girder i samband med Soneras UMTS-investe-
ringar kan godkénnas, lika litet som vi kan om-
fatta beslutsforslaget. Ddremot stoder vi betédn-
kandet pa den punkten att statens dgarpolitik
maste utvecklas och tydliggoras.

I samband med meddelandet om statens dgar-
politik och Sonera har ekonomiutskottet hort en
lang rad sakkunniga. En viss helhetsuppfattning
har vuxit fram under behandlingen i utskottet,
trots att alla fragor ingalunda har besvarats.

Borsbolaget Sonera Abp dir staten innehar
aktiemajoriteten fattade 2000 ett beslut om att
investera i en UMTS-licens i Tyskland, dvs. till-
stand att bygga ett tredje generationens nét for
tradlos kommunikation, vilket i bolagets resul-
tat for andra kvartalet 2002 har bokforts som for-
lust pa 4,3 miljarder euro.

I ett statsbolag utovas dgarinflytandet av
statsradet eller den minister som det delegerats
till utifran behorighet. Statsradet i sin helhet har
ansvar for att dgarstyrningen dr ordnad pa beho-
rigt sétt. Regeringen Lipponen meddelade den
16 september 1999 ett principbeslut om dgarpo-
litiken. Kérnan i den punkt som é&r tillamplig pa
fallet Sonera lyder sa hir:

"For sadana investeringar utomlands som har
mycket stor betydelse for bolagets verksamhet
eller samhillsekonomi krdvs huvudigarens god-
kdnnande innan det slutliga investeringsbeslutet
fattas".

Med detta principbeslut erkdnner regeringen
sjalvmant att den har ansvar for de bolag staten
ager ndr det géller stora avgoranden. Statsradet
antog principbeslutet enhélligt och sade ingen-
ting om att det kunde ges olika tillimpningar el-
ler tolkningar. Som ett bevis pa sin vilja att halla
fast vid denna princip ldt regeringen, i sista hand
kommunikationsministeriet, skriva in samma
I6fte i Soneras emissionsprospekt den 24 sep-
tember 1999 och i alla senare prospekt.
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Genom principbeslutet gav regeringen ocksa
smaigarna en signal om att huvudégaren atog sig
att svara for bolagets stora avgoranden.

Men i samband med behandlingen av medde-
landet har det blivit klart att principbeslutet inte
foljdes 1 fallet Sonera.

Meddelandet hdvdar att Soneras UMTS-Ili-
cens 1 Tyskland 6ver huvud taget inte togs upp
till diskussion i statsradet, regeringens finanspo-
litiska ministerutskott eller det behoriga ministe-
riet. Men ockséd information av annat slag har
kommit fram. En del sakkunniga har vid utfrag-
ningen 1atit forsta att regeringens finanspolitis-
ka ministerutskott i efterhand ville s6ka godkin-
nande for UMTS-affdrerna i Tyskland. Tyvérr
blev det ingen klarhet i frigan ens efter utskotts-
behandlingen. Fragan ér 6ver lag ett exempel pa
de otaliga motstridigheter som kommit fram vid
behandlingen.

Enligt justitiekansler Paavo Nikulas beslut
om utredning av statsradets roll i Sonera Abp:s
UMTS-beslut skulle ingen forfattning ha hind-
rat dgaren att fa sin rost hord vid stora avgoran-
den i bolaget. Han framhaller att forfattningarna
inte utgdr nagot rittsligt hinder for att statsmak-
ten pa eget initiativ utifrdn den information som
var offentligt tillgéinglig inom regeringen skulle
ha behandlat UMTS-fragan, tagit stillning till
den och informerat bolaget om sin instéllning till
den och om vilken prisniva den ansdg accepta-
bel, men utan att dnda ingripa i bolagets besluts-
fattande genom direkta foreskrifter eller bestim-
melser.

Ocksé i meddelandet framhélls att det hor till
en god dgarforvaltning att det behoriga ministe-
riet bildar sig en oberoende uppfattning om bo-
lagets tillstdnd och de storsta riskerna och att det
inte i ndgon lag finns bestimmelser som hindrar
att ministeriets analyser och uppfattningar fram-
fors till en jdnsteman som dr medlem 1 ett bo-
lags styrelse eller till bolagets styrelse.

Enligt vad utskottet erfarit rader det dessut-
om 1 Soneras styrelse olika uppfattningar om



styrelsens UMTS-beslut hade huvudégarens,
statens, godkdnnande. Uppfattningen om statens
godkinnande inverkade pé styrelsemedlemmar-
nas beslut i saken.

Kommunikationsministeriet har motiverat sitt
ndstan totala icke-ingripande i Soneras affirer
med sin vilja att undvika insidermisstankar. Mi-
nisteriet menar att insiderbestimmelserna skulle
ha gjort det omgjligt att genomfora bolagets pri-
vatiseringsstrategi om ministeriet inte hade dra-
git en synnerligen klar grins mellan de dgar-
skapsbeslut som horde till regeringen och bo-
lagsledningen.

Insiderbestimmelserna avser att forhindra att
icke-offentlig information utnyttjas till skada for
de aktiedgare eller eventuella kopare som &nnu
inte har tillgang till den. Men det hindrar inte en
ansvarsfull dgarstyrning. Det fanns fler dn ett al-
ternativ for att genomfora Soneras internationa-
liseringsstrategi.

Det var ett ofantligt stort strategiskt avgoran-
de att fatta beslut om investeringar om 2,5 gang-
er, eller 250 % av, bolagets omséttning for dgar-
nas rikning. Det miter sig med storbolagens in-
vesteringar bade hos oss och i hela virlden i den-
na och andra branscher, dven om ocksa t.ex.
Deutsche Telecoms UMTS-investeringar var
mycket stora. Anda utgjorde UMTS-investering-
arna bara omkring 20 % av Deutsche Telecoms
omséttning.

Ansvaret for Soneras UMTS-beslut i Tysk-
land pekar i tva riktningar: dels mot &dgaren,
statsradet, och framfor allt det ansvariga kom-
munikationsministeriet, dels mot bolagets sty-
relse som utsetts av kommunikationsministeriet.

Bolagets styrelse och verkstillande direktor
klarade inte av utmaningarna for foretagsled-
ningen. Riskbedomningarna var helt otillriackli-
ga och bristfilliga inte minst i relation till inves-
teringens storlek och omfattningen pa bolagets
affirsverksamhet. Dessutom byggde de pa 6ver-
dimensionerade forvintningar. Det som gjorde
riskanalysen dnnu bristfilligare var att Sonera
efterstrivade en UMTS-licens i Tyskland som en
del i ett konsortium dir en deldgare dock hoppa-
de av strax fore det avgorande beslutet. Efter
detta 6vergav Sonera i praktiken sin strategi att
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forvirva ett innehav pa 19,9 % av UMTS-licen-
sen. I stillet 6kade innehavet till 42,8 %. Detta
skedde utan nagra nya riskanalyser.

Enligt utredning till utskottet dr det mojligt att
ocksa bolagets optionsarrangemang bidrog till
den orimliga risktagningen. Men det ansvar som
vilar pa Soneras hogsta ledning frantar inte lan-
dets regering det politiska och ekonomiska an-
svaret for en kapitalt misslyckad dgarstyrning.

Statens dgarpolitik och Sonera kan samman-
fattas i foljande slutsatser.

— Staten handlade inte som en god och om-
sorgsfull dgare.

— Sonera stod inte under ansvarig tillsyn
och skotsel, i stéllet tillimpades principen om
totalt icke-ingripande.

— Inga grénser stdlldes for risktagningen
dven om det hade funnits mojligheter till det.

— Regeringen hade kortsiktig "utsugning"
som mal, inte en ansvarsmedveten utveckling av
bolaget.

— Regeringen foljde inte sitt eget principbe-

slut.
Vi anser att statsbolagen spelar en viktig roll for
den offentliga ekonomin och landets samhéllse-
konomi. Dirfor behovs det allra senast under
nista valperiod ett nytt grepp om statsbolagspo-
litiken. Forvaltningen av statsbolagen méste blir
klar och systematisk. Vi maste fa en tillforlitlig
och effektiv modell for dgarstyrning. Grundlig-
gande for den nya politiken dr att saker skots yr-
kesmissigare och bittre dn hittills och att stats-
bolagspolitiken ldmpligen koncentreras till ett
ministeriesammanhang.

Forslag

Med stod av det ovan sagda och efter att ha hort
regeringens svar foreslar vi

att foljande motiverade overgdang till
dagsordningen godkdnns:

Med hdnsyn till den ytterst betydande
riskplacering som Sonera Abp, dir sta-
ten innehar aktiemajoriteten, har gjort i
en UMTS-licens i Tyskland kan den
dgarpolitik och dgarstyrning som stats-
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rdadet och framfor allt kommunikations- och ddrfor anser vi
ministeriet bedrivit inte anses std i linje

med statsridets eget principbeslut, god att regeringen inte dtnjuter riksdagens

forvaltningssed eller hivdvunnen led- fortroende.
ningskultur
Helsingfors den 8 november 2002
Mari Kiviniemi /cent Antti Rantakangas /cent
Mika Lintild /cent Mauri Salo /cent
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Reservation 2
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RESERVATION 2

Motivering

Sonera Abp ér ett bolag med statligt majoritetsa-
gande. Detta innebér att den statliga representan-
ten vid bolagsstimman, som utdvar den hogsta
beslutande makten, har en dominerande still-
ning. Detta inflytande utdvas av kommunika-
tionsministeriet. Ministeriet dr ett enradighets-
verk didr ministern innehar makten. Inflytandet
ger samtidigt ministern ett ansvar. I viktiga fra-
gor informerar ministern statsministern i for-
vdg. Det dr statsministern som avgor om en fra-
ga fors upp till exempel i finanspolitiska minis-
terutskottet.

Sonera har en styrelse som har ansvaret for
bolagets operativa ledning och beslutsfattande.
Fram till varen 2001 hade Sonera ocksé ett for-
valtningsrad och forvaltningsradets ordférande
hade ritt att delta i styrelsesammantrddena. Pa sa
sitt kunde forvaltningsradet utova sin tillsyn
over den operativa verksamheten. I styrelsen in-
gar ocksa en foretridare for ministeriet, vilket
sdkerstéller att ministern blir informerad om
verksamheten i bolaget.

Sommaren 2000 bestimde Soneras styrelse
att bolaget skulle delta i auktionen av UMTS-
koncessionerna i Tyskland. Beslutet fattades av
styrelsen och ordforanden for forvaltningsradet
var ocksd ndrvarande vid sammantridet. Vid
auktionen gick bolaget in for att ta en mycket
stor risk. Priset pressades upp till 4,3 miljarder
euro. | koncessionen ingick dessutom en skyl-
dighet att inom en viss tid bygga upp nitet i
Tyskland. Dessutom maste Sonera rikna med
enorma kampanjer for att locka kunder. Samar-
betet med andra aktorer inom branschen var inte
sirskilt stralande nédr Sonera ingick sina atagan-
den. Det samlade ansvaret var sdledes mycket
stort.

Sonera misslyckades kapitalt med att erdovra
UMTS-koncessionerna i Tyskland. Vid en enda
operation forlorade Finland mer nationalegen-
dom #n nagonsin tidigare i sin historia. Konces-
sionen forlorar slutgiltigt sitt virde nér den for-

faller da tiden for forpliktelsen att bygga upp ett
nit gar ut. Det handlar om ofattbart stora forlus-
ter. I sista hand slar de hardast mot skattebetalar-
na i Finland, som forlorar pengarna.

Besluten om UMTS-koncessionerna fattades
av den operativa ledningen. Det finns all anled-
ning att friga sig om det dr mer &n ett operativt
beslut att ta en risk som dr dubbelt eller kanske
tre ganger sa stor som bolagets virde eller om
det i stillet handlar om ett strategiskt beslut. Nar
vi har att géra med en sa hér enormt stor risktag-
ning i utlandet och dessutom inom en bransch
som dr exceptionellt sarbar, maste man komma
fram till slutsatsen att beslutet i allra hogsta grad
var strategiskt. Foljaktligen hade det krivts att
den storsta dgaren, Finska staten, aktivt hade va-
rit delaktig i beslutsprocessen. Men s var det in-
te. Det hade hort till den behoriga ministern att
informera statsministern och hénskjuta fragan
till ministerutskottet. Ndr ministern inte gjorde
det hade det varit statsministerns sak att krdva att
fragan hinskjuts till ministerutskottet. Statsmi-
nistern kan inte ha varit omedveten om en fraga
som fick sa stor publicitet. Det skedde séledes en
allvarlig lapsus i beslutsfattandet. Och det dr den
operativa ledningen och styrelsen 1 Sonera samt
ordféranden for forvaltningsradet & ena sidan
och i allra hogsta grad regeringen och kommuni-
kationsministeriet 4 andra sidan som #r ansvari-
ga for forsummelsen.

Inom ramen for sina befogenheter har justitie-
kanslern i statsradet utrett lagligheten i minist-
rarnas agerande i samband med behandlingen av
Soneras UMTS-koncession. Justitiekanslern
konstaterade att ingen tidigare eller nuvarande
minister var delaktig i beslutet. Besluten har
foljaktligen fattats enligt lag och ordning, anser
justitiekanslern. Men det ger inte regeringen ritt
att fransdga sig ansvaret for uppgiften att leda
statens dgarpolitik och dvervaka limpligheten i
verksamheten inom statsbolagen, sirskilt nér det
giller risktagning. Genom principbeslutet fran
1999 tog regeringen pa sig detta ansvar.
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Finansinspektionen har uppméirksammat
kommunikationsministeriet pa att de som kopte
aktier i Sonera kan ha fatt en felaktig bild av dga-
rens, alltsa statens, forpliktelser gentemot stora
upphandlingar i utlandet. Finansinspektionen
anser att emissionsprospekten fran 1999 och
2001 kan ha forlett koparna att tro att bolaget an-
haller om tillstdnd for stora investeringar av hu-
vudigaren. Det gjorde Sonera inte infor UMTS-
affiren i Tyskland. Med avseende pa virdepap-
persmarknadslagen &r detta en brist och kan ha
vilselett manga manniskor och lett till stora eko-
nomiska forluster.

Bade tidigare och nuvarande ministrar i reger-
ingen Paavo Lipponen har intygat att de inte har
varit med och behandlat fraigor som géller Sone-
ras upphandling av UMTS-licenser. Foljaktli-
gen maste regeringen anses ha visat prov pa stor
nonchalans infor ett mycket viktigt strategiskt
beslut. I motsats till majoriteten i ekonomiut-
skottet anser jag att riksdagen bor framhalla att
forsummelser har skett och att de lett till enorma
forluster samt samtidigt forplikta regeringen att
dra slutsatser av detta.

Helsingfors den 8 november 2002

Marja-Leena Kemppainen /kd
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Forslag
Pa grundval av det ovanstaende foreslar jag

att foljande motiverade overgdang till
dagordningen godkdinns:

Riksdagen konstaterar

— att styrelsen for Sonera handlade
oskickligt i fragan om bolagets UMTS-
koncessioner i Tyskland

— att kommunikationsministeriet och
ordforanden for forvaltningsrddet inte
har skott sin tillsynsuppgift tillrdckligt
noga

— att regeringen Lipponen vid Soneras
UMTS-affirer forsummade sina plikter
gentemot statens egendom och sdledes
delvis dr orsaken till de enorma ekono-
miska forlusterna.
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