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FINANSUTSKOTTETS BETANKANDE
9/2002 rd

Resultat- och dgarstyrningen av statens affirs-
verk (Sirskild berittelse fran Statens revisions-

verk)

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 29 maj 2002 berittel-
sen Resultat- och dgarstyrningen av statens af-
farsverk (B 8/2002 rd) fran Statens revisions-
verk till finansutskottet for beredning.

Beredning i delegation

Arendet har beretts av finansutskottets forvalt-
nings- och granskningsdelegation.

Sakkunniga

Vid behandlingen av drendet horde utskottet

- generaldirektor Tapio Leskinen och inspek-
tionsrad Hannu Nieminen, Statens revisions-
verk.

Forvaltnings- och granskningsdelegationen har

hort

- revisionsdirektor OIlli Uotila, Statens revi-
sionsverk

- understatssekreterare Juhani Turunen och re-
geringsradet Miliza Vasiljeff, finansministe-
riet

- Overinspektor Ville Schildt, jord- och skogs-
bruksministeriet

- kommunikationsminister Kimmo Sasi och
konsultative tjainstemannen Esko Pyykkdnen,
kommunikationsministeriet

- ekonomidirektor Ari Haapanen, Luftfartsver-
ket

- chefsjurist Jorma Karttunen, Forststyrelsen

- generaldirektor Aulis Kohvakka, Senatfastig-
heter.

Dessutom har sektionen fatt skriftliga utlatan-

den fran

—  forvaltningsdirektor Erkki Tuunanen, Jy-
viskyld universitet

— professor Jarmo Leppiniemi.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Allméint

Finansutskottet framhaller att berittelsen dr den
forsta sirskilda berittelsen till riksdagen fran
Statens revisionsverk.

B 8/2002 rd

I berittelsen granskas Luftfartsverket, Senat-
fastigheter och Forststyrelsen. Enligt vad utskot-
tet har erfarit kunde Vigverket inte ingd i berét-
telsen pa grund av det knappa tidsschemat.

De sakkunniga ansdg i sina yttranden att af-
farsverk dr en bra driftsmodell. Modellen ansags
lampa sig vil for affarsdrivande organisationer. |
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yttrandena omfattar de sakkunniga ocksa revi-
sionsverkets uppfattning att ett affidrsverk inte
bara skall ses som en modell under en 6vergang
fran en forvaltningsmyndighet till ett statligt bo-
lag. I stdllet bor affirsverken fa utveckla sin or-
ganisation.

Granskningen visade att det finns storre och
mindre brister och problem samt utvecklingsbe-
hov i resultat- och dgarstyrningen av affirsver-
ken. Men styrningen ansags inte vara dalig i na-
got av de affirsverk som granskades. Styrpro-
cessen ansdgs vara uppbyggd i relativt manga
steg. Men ocksa en sdidan modell kan utvecklas,
ansags det, om insamlingen, presentationen,
uppfoljningen, analysen och nyttiggérandet av
information forbéttras.

Det dr viktigt att forbéttra resultat- och dgar-
styrningen av affiarsverken ocksa av den anled-
ningen att grinsdragningen mellan affirsverk
och aktiebolag maste bli tydligare. I det hinse-
endet har rapporten ett nyttigt mal samtidigt som
rekommendationerna dr dgnade att fortydliga af-
farsverkens stéllning i gransmarkerna mellan
statlig myndighet och aktiebolag.

Servicemal och andra mal for verksamheten

I samband med behandlingen av statsbudgeten
lagger riksdagen upp servicemal och andra mal
for verksamheten vid affdrsverken. Service- och
verksamhetsmalen ligger hogst i malhierarkin
och kan ocksa omfatta andra mal dn bara fore-
tagsekonomiska aspekter. Ocksd samhéllsper-
spektivet kan involveras i malsittningen.

Revisionsverket anser att malen i budgetpro-
positionen i den nuvarande formen inte uppfyl-
ler kraven i bestimmelserna, att mélen skall vara
centrala, konkreta och kunna f6ljas upp. Malen
ger saledes inte riksdagen tillrdckligt stora moj-
ligheter att paverka styrningen av standarden pa
servicen. Ett annat stort problem &r enligt revi-
sionsverket att riksdagen inte far all den infor-
mation som dr nddvéndig for styrningen. Detta
giller bade informationen om hur det gar med
affiarsverkens foretagsverksamhet och uppgifter
om hur riksdagens servicemal och andra mal for
verksamheten utfaller.

Uppgifter om statsfinanserna och dédrmed i
princip ocksd om affarsverken finns for nérva-
rande i regeringens relation angdende statsver-
kets forvaltning och tillstdnd. Det ingar i riksda-
gens styrande roll att framfor allt styra services-
tandarden och sitta upp samhélleliga mal. Trots
detta ndmns dessa omstdndigheter inte med ett
enda ord i regeringens relation angdende stats-
verkets forvaltning och tillstind, papekar revi-
sionsverket. Enligt revisionsverket forsimrar
detta avsevirt riksdagens mojligheter att arligen
utova tillsyn 6ver de mal som den har fattat be-
slut om. Finansutskottet omfattar revisionsver-
kets bedomning. I detta sammanhang vill utskot-
tet hdnvisa till arbetsgruppen for berittelseforfa-
randet och dess betinkande frin den 15 maj
2002. I betidnkandet ldgger arbetsgruppen fram
en rad forbattringsforslag, ocksd nir det giller
statsverksberittelsen. Berittelsen bor enligt ut-
skottet presentera de viktigaste uppgifterna om
utfallet av service- och verksamhetsmalen for af-
farsverken kompletterade med nyckeltalen for
det ekonomiska resultatet. For att de viktigaste
nyckeltalen skall vara samordnade och kunna
jamforas maste nyckeltalen i statsbudgeten och
statsverksrelationen samordnas bittre och upp-
dateras.

Inom ramen fér de mal som riksdagen stiller
upp ldgger det ansvariga ministeriet upp mer in-
gdende och mer konkreta mal for respektive af-
farsverk. Nir riksdagen har antagit statsbudge-
ten sdnder det ansvariga ministeriet ut anvis-
ningar till sina affdrsverk. I anvisningarna upp-
repas atminstone de mal som riksdagen beslutat
om i samband med budgeten plus en del andra
fragor. Dessutom kan det ansvariga ministeriet
inom ramen for de mal som riksdagen har stillt
upp ligga upp mer ingdende mél och komma
med ndrmare anvisningar.

I affarsverken &r det det styrande ministeriet
som utdvar den externa dgarmakten genom re-
sultatstyrning utifran ett mandat av riksdagen. I
lagen om statens affirsverk ingér en viktig prin-
cip med avseende pa riksdagen. Lagen foreskri-
ver att de viktigaste servicemélen och andra mal
for verksamheten vid affarsverken inte far mot-
sdga varandra. Finansutskottet anser att riksda-



gen for nidrvarande inte har tillgang till adekvat
information och dérfor inte har kapacitet att be-
doma om malen strider mot varandra.

I revisionsberittelsen framhalls det att affirs-
verken vill att dgarstyrningen bland annat skall
vara konsekvent, langsiktig och tydlig. Finansut-
skottet omfattar revisionsverkets uppfattning att
"uppfyllandet av ovanndmnda kriterier forutsét-
ter att grunden for de éarliga mélséttningarna
maste vara de malséttningar som staten-dgaren
pa ldngre sikt uppstiller for sina affdrsverk". Det
ansvariga ministeriet skall ocksa ta stéllning till
hur riksdagen framover skall informeras om rikt-
linjerna for den langsiktiga utvecklingen av af-
farsverken. Hittills har ministerierna i motive-
ringen till huvudtitlarna i budgetpropositionen
angett riktlinjerna for uppgifterna inom respekti-
ve forvaltningsomrade, men inte tagit stdllning
till enskilda verk eller inréttningar.

I sjdlva verket innehéller budgetpropositio-
nen bara de mél for verksamheten och servicen
som redan finns uppstéllda i de enskilda normer-
na for respektive affirsverk, framgar det av be-
rittelsen. Maélen ger siledes inget mervirde.
Dessutom idr de alltfor generella och abstrakta.
Det gér inte att bevaka hur mélen uppfylls eller
bedoma hur effektiv styrningen dr nar malen inte
gar att mita. Utskottet menar att malen for servi-
cen och andra mal for verksamheten maste gilla
fragor som &r viktiga for affirsverket. Mélen
skall ldggas upp av dgaren och vara bade genui-
na och konkreta.

Koncernperspektivet och dotterbolagen

Revisionsverket papekar att det dr typiskt for
néstan alla externa styrprocesser att koncernper-
spektivet kommer i skymundan, trots att alla af-
farsverk édr koncerner. I berdttelsen anser revi-
sionsverket det viktigt med avseende pa den in-
formation som behovs for dgarstyrningen att
ocksa uppgifterna om koncernen i allt hogre grad
tas med i malformuleringen och uppf6ljningen.
Da far styrorganen en rittvisande bild av den
ekonomiska aktiviteten i hela koncernen.
Agarstyrningen som den ser ut nu uppmirk-
sammar ndstan inte alls styrningen av koncer-

FiUB 9/2002 rd — B 8/2002 rd

nen. Men affirsverkens verksamhet bor, enligt
utskottet, granskas i sin helhet, alltsa ocksa kon-
cernbolagen. Ocksa rapporteringen bor utgé fran
koncernrapportering. Bristfillig eller dalig kon-
cerninformation kan till exempel leda till att pro-
blem doljs och till andra odndamaélsenliga aktivi-
teter. Det kan ocksd uppkomma grézoner som
ingen i sjdlva verket ansvarar for och som over-
vakas bristfalligt.

En del affdrsverk har ansett att koncernerna i
manga hinseenden &r svarhanterliga. De anser
att lagstiftningen behandlar dotterbolagen sim-
re 4n dotterbolagen inom aktiebolagskoncerner.
Inte heller vid resultatstyrning dr behandlingen
av dotterbolagen entydig. Konkurrensen har va-
rit en av de viktigaste orsakerna till att affarsver-
ken bolagiserar sina funktioner. D& konkurrerar
de med bolag inom samma bransch. Dotterbola-
gen till affdrsverkens till koncerner anser att de
har blivit ordttvist behandlade, nir de styrs inom
ramen for resultatstyrningen och till och med fér
sina langsiktiga arsplaner publicerade. Det ger
konkurrenterna oskéligt stora forsprang anser
dotterbolagen.

I berittelsen sédgs att verksamheten via dotter-
bolagen i ett styrperspektiv betyder att styrelsen
och vd:n for affirsverket far mer makt och stor-
re ansvar. Revisionsverket anser att innebodrden
av malen for affirsverken och uppfdljningen av
dem inte far vara beroende av hur koncernen in-
ternt dr ordnad som ekonomisk enhet. En forut-
sdttning for aktiebolagsformen skall alltid vara
att mélen och uppgifterna bittre kan omsittas i
praktiken i ett aktiebolag. Finansutskottet pape-
kar att organiseringsmodellen paverkar dgarstyr-
ningen av koncernen. Det har visat sig medfora
en hel del problem nir samhillet styr ett affars-
drivande dotterbolag. Utskottet foreslar att till-
stand for att grunda ett dotterbolag inte skall
medges, om det anses att samhillelig styrning
behovs och verksamheten ldimpligen kan drivas i
ett affarsverk.

Ekonomiska mal

Som det ségs i berittelsen dr resultatet, kravet pa
intdktsforing av vinst och avkastning pa investe-
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rat kapital de viktigaste ekonomiska malen for
dgarstyrningen, om man ser till styrprocessen. I
statsbudgeten anges vanligen det priméra resul-
tatmdlet och det priméra kravet pa intdktsforing
av vinsten i forklaringen till affdrsverksmomen-
tet. Revisionsverkets standpunkt att de ekono-
miska malen maste slas fast och det grundkapi-
tal som staten investerar maste ge avkastning ar
nér allt kommer omkring riktig, anser utskottet.

Som det siigs ovan har affarsverken sjilva ve-
lat att dgarstyrningen skall vara konsekvent, men
ocksé langsiktig och tydlig. Revisionsverket an-
ser 1 berittelsen att detta forutsitter att det i
statsbudgeten som ett langsiktigt mal atminsto-
ne anges hur stor avkastning ett affirsverk i ge-
nomsnitt forvintas generera pa det investerade
grundkapitalet och hur manga procent av vin-
sten for rdkenskapsperioden som skall intidktsfo-
ras till staten. Om detta inte gors kommer det ar-
liga malet for resultatet i manga fall att paverkas
av resultatet for det foregdende eller de forega-
ende aren pa bekostnad av andra, viktigare krite-
rier. De nuvarande reglerna har inte uppmuntrat
affarsverken att satsa pd langsiktig planering,
anser finansutskottet. Malet for intaktsforing av
vinsten har i vissa fall dndrats utan hidnsyn till
konsekvenserna for tidigare fattade beslut och
beslut som andra aktorer fattat om samma sak.
Detta har resulterat i osékerhet visavi verksam-
heten och daligt forutsigbara beslut.

Det finns all anledning att kritisera framfor
allt rutinerna kring intdktsforingen av vinster i
affarsverken, anser utskottet. Affirsverken har
inte fullt ut kunnat dra nytta av sina goda resul-
tat i utvecklingen av sin verksamhet. Att vinsten
eller en del av den skall fa kvarsta i affdarsverket
ar en frdga om en extra investering fran statens
sida. Men redan ur motivationssynpunkt siger
det sig sjdlvt att affdrsverket méste fa ta hand om
en del av vinsten, kanske till och med en storre
del av den vinst som overstiger resultatmalet.

Forslaget i berittelsen betyder att kravet pa
intdktsforing av vinsten anges mycket meka-
niskt for affarsverken utifran grundkapitalet. D4
beaktas inte kapitalstrukturen, som enligt vad ut-
skottet har erfarit kan kopplas ihop med mycket
olika krav beroende pa affarsverk och bransch.

Varje affirsverk ar unik bdde ndr det giller
bransch och konkurensmiljé. Da stills det ocksa
mycket varierande krav pa styrningen. Styrning-
en bor planeras individuellt for varje affdrsverk.
En av de faktorer som bor vigas in dr kapital-
strukturen, som dgarna har stor makt dver.

Oversyn av lagen om statens affiirsverk

Revisionsverket pédpekar att finansministeriet
har berett ett forslag till en ny lag om statens af-
farsverk, men att saken avancerar langsamt. Att
lagreformen fortskrider sd langsamt forsvarar
beslutprocessen i affirsverken och orsakar ono-
diga dr6jsmal, anser statens revisionsverk.

Enligt vad finansutskottet har erfarit kommer
en proposition med forslag till ny lag om statens
affiarsverk att overlamnas till riksdagen i host.
Den gillande lagen har funnits i fjorton ar. Un-
der den tiden har det skett stora fordndringar i
den offentliga forvaltningen och i de statliga af-
farsverkens omvirld. Dessutom har lagstiftning-
en ocksa i Ovrigt dndrats under denna tid. I
grundlagen ingar principerna for statens ekono-
miforvaltning. Dessutom har lagstiftningen om
affdrsdrivande verksamhet och konkurrens och
manga andra saker utvecklats.

Finansutskottet menar att rekommendationer-
na i revisionsberéttelsen bor vigas in i den nya
lagen om statens affarsverk. Utdver det som re-
fereras ovan bor den nya lagen ha tydliga be-
stimmelser om till exempel styrelsens stdllning
och uppgifter. Som revisionsverket papekar i sin
berittelse maste branschkinnedom, affirseko-
nomisk kompetens och erfarenhet av foretags-
verksamhet ha hog prioritet nér styrelsen véljs.
Att skaffa fram styrelseledamdter dr klart och
tydligt en skyldighet och rittighet for dgaren,
och far inte ges over till vd:n. Ocksa dgaren mas-
te vara representerad i styrelsen. Det finns ingen
dkta dgarstyrning om det inte sitter personer i
styrelsen som foretrdder dgaren och ledaméter
som kan ta reda pa dgarens standpunkt, om det
behovs. Dessutom bor principen vara att vd inte
langre skall sitta i styrelsen for ett affarsverk.

Enligt vad utskottet har erfarit utgar forslaget
till ny lag om statens affirsverk fran att det ir



styrelsen som viljer vd, att vd dvervakas av sty-
relsen och att vd dr ansvarig infor styrelsen. Det-
ta dr en riktig princip, anser utskottet.
Revisionsverket har ocksa ritt i att villkoren
for affirsverken inte far forsdmras ytterligare
genom otydliga regler for styrelseledaméternas
ansvar och affirsverkets mojligheter att teckna
ansvarsforsakring for styrelsemedlemmarna.
Finansutskottet menar att styrningen av af-
farsverk maste ses som en Overgripande pro-
cess, som dels bestdr av bestimmelser och fore-

Helsingfors den 18 juni 2002

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Maria Kaisa Aula /cent

vordf. Kari Rajamiki /sd

medl. Olavi Ala-Nissild /cent (delvis)
Pirjo-Riitta Antvuori /saml (delvis)
Matti Huutola /vinst (delvis)
Timo Ihaméki /saml
Seppo Kidridinen /cent
Reijo Laitinen /sd
Hanna Markkula-Kivisilta /saml
Tuija Nurmi /saml
Mauri Pekkarinen /cent

Sekreterare i delegationen var

utskottsrdd Alpo Rivinoja.

FiUB 9/2002 rd — B 8/2002 rd

skrifter dels inbegriper insamling, analys och
nyttiggdrande av information samt avtal inom
ramen for styrprocessen.

Forslag till beslut

Pa grundval av det ovanstiende foreslar finans-
utskottet

att detta betdnkande sdnds till bade Sta-
tens revisionsverk och regeringen for
kdnnedom och eventuella dtgdrder.

Virpa Puisto /sd
Matti Saarinen /sd
Anni Sinnemaki /grona
Sakari Smeds /kd
Irja Tulonen /saml
Kari Uotila /vianst (delvis)
Jukka Vihridld /cent
ers. Ulla Juurola /sd
Mikko Kuoppa /vinst (delvis)
Ulla-Maj Wideroos /sv  (delvis).
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