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Valtion omistajaohjauksen valvonta

JOHDANTO

Vireilletulo

Tarkastusvaliokunta on todennut mietinngsséén
TrVM 1/2009 vp valtion tilinpadtdskertomuk-
sesta vuodelta 2008, ettd valiokunta tulee jatkos-
sa valvomaan myds valtioenemmistdisten yh-
tididen omistajaohjausta. Valiokunta kdynnisti
valvontatyon vuoden 2010 alussa toteuttamalla
laajan asiantuntijakuulemisen. Asiantuntijakuu-
lemisesta laadittiin muistio, jonka valiokunta
hyvéksyi kokouksessaan 27.4.2010 wvaltion
omistajaohjauksen valvontaa koskevan tutki-
musvalmistelun pohjaksi. Valiokunta hyviksyi
kokouksessaan 2.6.2010 tutkimustyotd koske-
van tarjouspyynnon kohteen ja tutkimuksen si-
sdllon sekd valtuutti samalla tarkastusvaliokun-
nan sihteeriston ryhtyméaan tarjouspyyntomenet-
telyn edellyttdmiin toimiin.

Tarkastusvaliokunta on pyytinyt valtion
omistajaohjauksen valvontaa koskevasta tutki-
muksesta tarjoukset Hilma-ilmoituskanavassa
24.6.2010 julkaistun tarjouspyynnon mukaises-
ti. Tutkimusta koskeva hankintapditos tehtiin
6.10.2010 tarjousten vertailun perusteella ja tut-
kimuksen tekijéksi valittiin Tampereen yliopis-
ton Taloustieteiden laitos. Valiokunta nimesi
tutkimukselle ohjausryhmén, jonka puheenjoh-
tajana toimi Matti Ahde ja jdsenind edustajat
Klaus Pentti ja Eero Lehti tarkastusvaliokunnas-
ta. Tutkimus on valmistunut ja luovutettu tarkas-
tusvaliokunnalle 10.2.2011. Tutkimuksen val-
mistumisen jilkeen valiokunta kuuli vield asian-
tuntijoita.

Valiokunta on ryhtynyt valmistelemaan mie-
tint6d perustuslain 90 §:n 1 momentin perusteel-
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la saattaakseen eduskunnan tietoon merkittdvét
valvontahavaintonsa.
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Viitetieto
Valiokunta on aiemmin kisitellyt asiaa omana

asiana tunnuksella TRO 2/2009 vp Valtion omis-
tajaohjauksen valvonta.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Valtiolla on mittava yhtigvarallisuus, joka sisil-
tdd omistuksia yli 50 merkittdvissd yhtiossa.
Valtion suoran omistuksen arvo pdrssiyhtidissi
28.2.2011 markkina-arvoon perustuen oli 12
mrd. euroa ja vélillisen omistuksen arvo Soli-
diumin kautta 9 mrd. euroa eli yhteensé noin 21
mrd. euroa. Liséksi valtiolla on julkisesti notee-
raamattomien yhtididen osakkeita ja osuuksia.
Valtio on osakkeenomistajana mukana hyvin
erityyppisissd yhtidissd, mutta karkeasti yhtiot
voidaan jakaa kahteen luokkaan: markkinaehtoi-
sesti toimiviin yhtidihin ja valtion erityistehté-
vid toteuttaviin yhtidihin. Valtion erityistehta-
vid toteuttavilla yhtidilld on joko tietty valtion
niille osoittama tehtdvé tai jokin sellainen eriva-
paus, jonka vuoksi ne eivit toimi kilpailullises-
sa ympdristossd. Erityistehtdviyhtidissd valtiol-
la on omistajana ensisijaisesti yhteiskunnallisia

tavoitteita, vaikka yleistavoitteena onkin, ettd
toiminta on my0s kannattavaa. Myds markkina-
ehtoisesti toimivilla yhtidilld voi olla valtio-
omistajan strategisia intressejd, mutta yhtiot toi-
mivat kuitenkin selkedésti litketoiminnallisin pe-
riaattein. Markkinaehtoisesti toimivissa yhtidis-
sd omistajaohjauksen tavoitteena on pitkdlld ai-
kavililld parhaan taloudellisen kokonaistulok-
sen saavuttaminen.

Valtion omistajaohjauksen keskeisid 1dhto-
kohtia ovat avoin ja johdonmukainen omistajan
kéyttdytyminen, vastuullisten ja asiantuntevien
jasenten ehdottaminen yhtididen hallituksiin,
omistajan panostukset yhtididen johtamisresurs-
seihin ja johdon sitouttamiseen sekd kaikkien
omistajien ja my0s muiden etutahojen huo-
mioon ottaminen. Muutamaa poikkeusta lukuun
ottamatta markkinaehtoisesti toimivien yhtidi-
den ja valtion erityistehtdvié toteuttavien yhtioi-



den omistajaohjaus on jérjestetty siten, ettd val-
tioneuvoston kanslian omistajaohjausosasto vas-
taa markkinaehtoisesti toimivien yhtididen
omistajaohjauksesta ja kukin substanssiministe-
ri6 oman hallinnonalansa erityistehtdvayhtioi-
den omistajaohjauksesta.

Raportointi eduskunnalle

Valtion yhtidvarallisuus ei kuulu talousarvioon
sisdltyvddn valtiontalouteen. Eduskunnalla on
kuitenkin perustuslain 90 §:n nojalla oikeus
ulottaa valtion taloudenhoidon valvonta myds
talousarvion ulkopuoliseen valtiontalouteen, ku-
ten esimerkiksi valtioenemmistdisiin osakeyh-
tidihin. Tahdn mennessd eduskunnalla ei ole kui-
tenkaan ollut juurikaan vélineitd valtion omista-
jaohjauksen systemaattiseen, vuotuiseen valvon-
taan. Valtion tilinpdatoskertomuksessa toki esi-
tetddn ministerididen toimialan toiminnan tulok-
sellisuuden kuvauksen osana tiedot hallin-
nonalan valtionyhtidistd, mutta valtionyhtiditd
koskeva raportointi tilinpddtoksessd on kuiten-
kin ollut varsin niukkaa, 1dhinné vain tuloksen
toteamista.

Hallitusohjelmaan on kirjattu, ettd "omistaja-
ohjauksen raportointia kehitetdan ja eduskunnal-
le annetaan vuosittain kertomus omistajaohjauk-
sesta". Valtioneuvoston kanslian omistajaoh-
jausosasto on olemassaolonsa aikana ehtinyt jul-
kaista kolme omistajaohjauksen vuosikertomus-
ta, joita ei ole késitelty eduskunnassa. Késitte-
lylle ei ole eduskunnassa vakiintunutta menette-
lyd, koska omistajaohjauksen vuosikertomus ei
kuulu eduskunnalle annettaviin kertomuksiin.
Tilan muuttaminen edellyttdd laintasoista sdén-
nosté asiasta.

Valtioneuvoston kanslian omistajaohjaus-
osaston laatima vuosikertomus kattaa ainoas-
taan omistajaohjausosaston hoidettavana olevat
yhtidt. Substanssiministerididen omistajaoh-
jauksessa olevat valtion erityistehtdvié toteutta-
vat yhtiot jadvit vuosikertomuksen ulkopuolel-
le. Niistd ei raportoida myoskddn omistaja-
ohjausosaston talouspoliittiselle ministerivalio-
kunnalle antamissa sdénnollisissé katsauksissa.
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Valtiontalouden tarkastusvirastolla on siitéd
annetun lain (676/2000) 2 §:n mukaan oikeus
tarkastaa valtion miédrdysvallassa olevia yhtidi-
td erityisesti sen selvittdmiseksi, miten valtion
omistajaohjausta ja osakasvaltaa on kéytetty.
Talla hetkelld tarkastusvirasto ei ole suunnannut
paljoakaan resurssejaan valtion omistajaohjauk-
sen valvontaan, mutta se on todennut toiminta-
suunnitelmassaan, ettd omistajapolitiikan tar-
kastustarve tulee jatkossa lisddntymé&én.

Tarkastusvaliokunnan mielestd on ongelmal-
lista valtiontalouden parlamentaarisen valvon-
nan nikokulmasta, ettei valtioneuvoston kans-
lian omistajaohjausosaston vuosikertomus ole
eduskunnalle annettava kertomus eikd sen késit-
telylle eduskunnassa siten ole toistaiseksi va-
kiintunutta menettelyd. Omistajaohjauksen par-
lamentaarisen valvonnan kannalta on tarkoituk-
senmukaista, ettd omistajaohjauksen vuosikerto-
mus annetaan eduskunnalle kertomusasiakirja-
na.

Tarkastusvaliokunta pitdd tarkednd sité, ettd
samalla kun omistajaohjauksen vuosikertomus
muutetaan kertomusasiakirjaksi, myds sen katta-
vuutta laajennetaan niin, ettd uudistettu kerto-
mus omistajaohjauksesta sisdltdd tiedot sekd
markkinaehtoisesti toimivista yhtidistd ettd val-
tion erityistehtéivid toteuttavista yhtidista.

Lisédksi tarkastusvaliokunta haluaa kiinnittaa
huomiota asioiden esittdmistapaan omistajaoh-
jauskertomuksessa. Valiokunta on jo aiemmin
mietinndssddn TrVM 1/2009 vp kiinnittdnyt
huomiota valtion omistajapolitiikkaa koskevas-
sa valtioneuvoston periaatepditoksessé
(7.6.2007) omistajaohjaukselle asetettujen ta-
voitteiden toteutumisen arviointiin ja todennut,
ettd asetettujen tavoitteiden ja niiden toteutumi-
sen mittaamiseksi valittujen arviointikriteerien
tulee olla sisélloltadn selkeitd ja yksiselitteisid.

Valiokunnan teettdméssi tutkimuksessa ana-
lysoidaan nykyisen, valtioneuvoston kanslian
omistajaohjausosaston laatiman omistajaohjaus-
kertomuksen siséltdd ja esitetddn useita ehdotuk-
sia raportin selkeyttdmiseksi. Huomion kohtei-
na ovat muun muassa raportin tietojen vertailta-
vuus ja lapindkyvyys.
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Tarkastusvaliokunta kiinnittdd huomiota sii-
hen, ettd tutkimukseen sisdltyvdn kansainvali-
sen vertailun perusteella voidaan todeta johdon-
mukaisen ja kattavan markkinaehtoisesti toimi-
via valtionyhti6itd koskevan raportoinnin sisil-
tdvin ensinndkin portfolioiden rakennetta, tuot-
toa ja kannattavuutta koskevat tiedot ja toiseksi
tiedot omistuksessa tapahtuneista muutoksista,
ostoista ja myynneistd sekd perusteluista niille.
Lisdksi omistajaohjauksesta vastaavat ministe-
riét ovat velvollisia kertomaan parlamentille,
miten valtion omistajapolitiikkaa ja sen periaat-
teita on toteutettu, erityisesti miten hyvaa hallin-
nointia ja johtamista on edistetty yhtididen
omistajaohjauksessa. Valtion erityistehtdvia to-
teuttavien yhtididen osalta on erityisen tdrkeda
raportoida niille madréttyjen ei-liiketaloudellis-
ten yhteiskunnallisten tehtévien tavoitteista ja
ohjauksesta.

Ruotsissa hallitus pdétti vuonna 2007 valtio-
omisteisten yhtididen ulkoisen raportoinnin toi-
mintaohjeista, joissa yhteiskuntavastuun rapor-
toinnille asetettiin vahvat lisdvaatimukset. Halli-
tus edellytti, ettd kaikkien valtio-omisteisten yh-
tididen on noudatettava yhteiskuntavastuun ra-
portoinnissa Global Reporting Initiativen (GRI)
ohjeita. GRI on kansainvilinen aloite, jonka ta-
voitteena on luoda yleisesti hyvéksytty toiminta-
malli yhteiskuntavastuun raportointiin. Kysees-
sd on itsendinen siétid, joka toimii Yhdistynei-
den kansakuntien ympéristdjarjeston (UNEP)
yhteistyoelimend. GRI:n yhteiskuntavastuun ra-
portointiohjeisto sisdltdd ohjeet ympéristdasioi-
den sekid sosiaalisten ja taloudellisten asioiden
kirjaamisesta. Ruotsin hallituksen ohjeistuksen
perustana on "noudata tai selitd" -periaate, eli
yhtid voi poiketa ohjeistuksesta, jos se pystyy
perustelemaan poikkeamisen. Vuodelta 2009
GRI:n mukaisen yhteiskuntavastuuraportoinnin
esitti Ruotsissa 45 kaikkiaan 48:sta valtio-omis-
teisesta yhtidstd. Norjassa yhteiskuntavastuun
raportointi ei ole yhté pakollista kuin Ruotsissa,
sielld GRI:n raportointiohjeiston noudattaminen
on vapaaehtoista, mutta hallitus kuitenkin kan-
nustaa suuria yhtiditd noudattamaan sit.

Valiokunnan teettdmissé tutkimuksessa esite-
tddn, ettd uudistetussa omistajaohjauskertomuk-

sessa tulisi antaa koottu kuva myos siitd, miten
hyvén hallinnoinnin ja johtamisen (corporate
governance) periaatteita sekd yhteiskuntavas-
tuuseen liittyvid periaatteita ja tavoitteita on
edistetty omistajaohjauksessa. Tarkastusvalio-
kunnan mielestd tutkimus antaa hyvén pohjan
kertomuksen siséllon kehittdmiselle.

Tarkastusvaliokunta katsoo, ettd kansainvdli-
sestikin vertaillen omistajaohjauksen valvonta-
tiedon raportoinnissa eduskunnalle on puuttei-
ta, koska raportti lihetetddin kansanedustajille.
Omistajaohjauksen parlamentaarisen valvon-
nan jdantevoittimiseksi tarkastusvaliokunta edel-
Iyttdd, ettd omistajaohjauksesta annettava ker-
tomus on muutettava eduskunnalle annettavaksi
vuotuiseksi kertomukseksi, minkd lisdksi kerto-
muksen sisdltod tulee laajentaa kattamaan jdr-
jestelmdllisesti markkinaehtoisten  yhtiéiden
ohella valtion erityistehtdvid toteuttavat yhtiot.
Kertomuksen sisdltdmien asioiden esittdmista-
van tulee olla yhtion toiminnan luonne huomi-
oon ottaen mahdollisimman informatiivinen si-
sdltden myos tiedot siitd, miten yhteiskuntavas-
tuuseen liittyvid periaatteita ja tavoitteita on
edistetty.

Uudistetun omistajaohjauskertomuksen
muuttaminen valtiopdivaasiakirjaksi merkitsee
kertomuksen sddnnollistd késittelyd eduskun-
nassa. Tamé mahdollistaa myds omistajaohjauk-
sesta vastaavien ministerididen ja keskeisten
valtion omistamien yhtididen johdon nykyisté
sadnndllisemmat suulliset kuulemiset. Suulliset
kuulemiset ovat omistajaohjauksen valvonnan
kannalta tidrkeitd muun muassa siksi, ettd niiden
avulla on toisaalta mahdollista tiydentid ja tar-
kentaa kirjallisen raportoinnin sisidltimié infor-
maatiota ja toisaalta tehostaa informaation oi-
keellisuuden todentamista. Tarkastusvaliokun-
nan asiantuntijakuulemisissa saaman palautteen
perusteella suullisiin kuulemisiin suhtaudutaan
myonteisesti.

Raportin laativa taho

Sekd markkinaehtoisesti toimivat ettd valtion
erityistehtévid toteuttavat yhtiot kattavan uudis-
tetun omistajaohjauskertomuksen laatijan tulee



olla sellainen taho, jolla on sama asema ja sa-
mankaltainen toimivalta suhteessa kaikkiin
omistajaohjauksesta vastaaviin ministeridihin.
Yksittdiselld ministeriolld ei ole tarvittavaa oh-
jausvaltaa ja tiedonsaantioikeutta toisiin minis-
teridihin ja niiden alaisiin yhtidihin. Tallad het-
kelld tarvittava toimivalta lienee ainoastaan val-
tiontalouden tarkastusvirastolla, mutta esimer-
kiksi valtiovarain controller -toiminto voisi tul-
la kysymykseen téllaisen raportin kokoajana.
Laissa valtion talousarviosta (423/1988, 24 f §)
sdddetddn valtiovarain controller -toiminnon
tehtdvistd, joihin kuuluu muun muassa valtion ti-
linpdatosraportoinnin ja muun valtiontaloutta ja
tuloksellisuutta koskevan raportoinnin ja ar-
viointitoiminnan ohjaaminen, yhteensovittami-
nen ja kehittdminen.

Valtiovarain controller -toiminnon tulevai-
suus on parhaillaan pohdittavana. Valtiovarain-
ministerid asetti viime syksynéd tySryhmén ar-
vioimaan valtiovarain controller -toiminnon toi-
mintaa. Arviointityéryhmén 20.12.2010 péivét-
ty ehdotus sisdltdd ratkaisuvaihtoehtoina kolme
periaatteellista mallia, jotka ovat toiminnan lak-
kauttaminen nykyisessd muodossaan, toiminnan
sdilyttdminen valtiovarainministeridssd nykyis-
td suppeampana yksikkond sekd valtioneuvos-
ton kanslia -malli. Tydryhma itse asettui kannat-
tamaan ensimmaéistd vaihtoehtoa.

Valtioneuvoston kanslia -mallissa valtiova-
rain controller -toiminto toimisi osana mahdolli-
sesti valtioneuvoston kansliaan kehitettdvéa
konserniohjauksen jdrjestelmdd. Tatd tukee
myo0s kesélld 2010 julkaistu OECD:n Suomen
hallinnon maa-arviointi (Finland — working to-
gether to sustain success. OECD Public Gover-
nance Reviews), jossa todetaan, ettd valtioneu-
voston ytimen roolia tulisi vahvistaa lisddmalla
olemassa olevien prosessien valvontaa ja tilivel-
vollisuutta ja lisdksi valtioneuvoston kanslialla
tiytyisi olla merkittdvdmpi rooli julkisen hallin-
non ohjauksessa ja koordinoinnissa. Samanlai-
seen arvioon padtyi myds Suomen itsendisyyden
juhlarahasto Sitra selvityksessddn konsernijoh-
don kehittdmisestd (Kaikki yhden ja yksi kaik-
kien puolesta, Valtion konsernijohdon vaativa
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mutta mahdollinen tehtdva. Sitran selvityksid
21).

Myds asiantuntijakuulemisissa tuotiin esiin
se, ettd tarve valtioneuvoston ja koko valtionhal-
linnon poikkihallinnolliseen kokonaistarkaste-
luun ja toiminnan ohjaukseen on lisdéntynyt. Ta-
hén liittyen valtiovarain controller -toiminnon
mahdolliseksi tehtdviksi jatkossa nédhtiin toimi-
minen konserniohjauksen kehittdmisessé ja tu-
kemisessa sekd toimiminen valtioneuvoston
strategisen johtamisen parissa. Osana yleisem-
pdd konserniohjaustehtdvdd valtiovarain cont-
roller -toiminnolla voi olla my6s tehtdvé omista-
jaohjauksessa. Valtiovarain controller -toiminto
voisi edistdd ja varmistaa hyvén hallintotavan
periaatteiden toteutumista suhteessa ministerioi-
hin sekd valmistella erilaisia yhtiditd kokonai-
suutena koskevan strategisen analyysin ja rapor-
toida sen eduskunnalle. Asiantuntijakuulemisis-
sa valtiovarain controller -toiminnon siirtdmi-
nen valtiovarainministeridstd valtioneuvoston
kansliaan ja toimiminen uudistetun, eduskunnal-
le annettavan omistajaohjauskertomuksen laati-
jana sai kannatusta.

Tarkastusvaliokunta edellyttid, ettd ryhdy-
tddn toimenpiteisiin valtiovarain controller -toi-
minnon toimintaedellytysten turvaamiseksi si-
ten, ettd valtion omistajaohjauksesta ehdotettu
raportointi voidaan toteuttaa. Uudistetun omis-
tajaohjauskertomuksen laatijan tulee olla sellai-
nen riippumaton taho, jolla on sama asema ja
samankaltainen toimivalta suhteessa kaikkiin
omistajaohjauksesta vastaaviin ministeriéihin.
Valiokunnan mielestd valtiovarain controller
-toiminto sopii hyvin tdhdn tehtdvddn. Valtiova-
rain controller -toiminnon riippumattoman ase-
man korostamiseksi on valiokunnan mielestd
tarkoituksenmukaista siirtid controller-toimin-
to valtioneuvoston kansliaan. Tdamd olisi luonte-
va kehityssuunta, kun huomioidaan myos 2000-
luvun alussa tapahtunut Valtiontalouden tarkas-
tusviraston siirto pois valtiovarainministerion
alaisuudesta muun muassa ulkoisen tarkastuk-
sen riippumattomuuden turvaamiseksi. Samalla
on turvattava valtiovarain controller -toimin-
non riittdvd resursointi ja asiantuntemus.
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Pdidtosehdotus

Edelld esitetyn perusteella tarkastusvaliokunta
ehdottaa,

ettd eduskunta hyvdksyy seuraavan kan-
nanoton:

1. Eduskunta edellyttid, ettd hallitus
antaa eduskunnalle vuotuisen kerto-
muksen valtion omistajaohjauksesta.

2. Eduskunta edellyttdd, ettd hallitus si-
sdllyttdd eduskunnalle annettavaan uu-
distettuun omistajaohjauskertomuk-
seen sekd markkinaehtoiset yhtiot ettd

Helsingissd 2 pdivdni maaliskuuta 2011

valtion erityistehtdvid toteuttavat yh-
tiot ja niitd koskevat tiedot. Kertomuk-
sen sisdllon tulee olla riittdvdin infor-
matiivinen sekd sisdltdd tiedot myés sii-
td, miten yhteiskuntavastuuseen liitty-
vid periaatteita ja tavoitteita on edistet-

1.

3. Eduskunta edellyttid, ettd hallitus
ryhtyy  toimenpiteisiin  valtiovarain
controller -toiminnon toimintaedelly-
tysten turvaamiseksi siten, ettd valtion
omistajaohjauksesta ehdotettu rapor-
tointi voidaan toteuttaa.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

i

Matti Ahde /sd

vpj. Klaus Pentti /kesk
jas.  Sinikka Hurskainen /sd (osittain)

Eero Lehti /kok
Johanna Ojala-Niemeld /sd

Valiokunnan sihteereinéd ovat toimineet

valiokuntaneuvos Nora Gronholm
valiokuntaneuvos Matti Salminen.

Erkki Pulliainen /vihr
Kari Uotila /vas
Pekka Vilkuna /kesk
Raimo Vistbacka /ps.



	JOHDANTO
	Vireilletulo
	Asiantuntijat
	Viitetieto

	VALIOKUNNAN KANNANOTOT
	Perustelut

	Päätösehdotus

