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Valtion liikelaitosten tulos- ja omistajaohjaus
(Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskerto-

mus)

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 29 péivana toukokuuta 2002 | &het-
téanyt valtiovarainvaliokuntaan valmistelevasti
kasiteltavaksi Valtiontalouden tarkastusviras-
ton erilliskertomuksen Valtion liikelaitosten tu-
los- ja omistgjaohjaus (K 8/2002 vp).

Jaostoval mistelu

Asia on vamisteltu valtiovarainvaliokunnan
hallinto- ja tarkastusjaostossa.

Asiantuntijat

Valiokunnassa asiaa kasiteltdessa ovat olleet
kuultavina
Hannu Nieminen, Valtiontalouden tarkastus-
virasto.

Hallinto- ja tarkastusjaostossa ovat olleet kuul-
tavina

tarkastuspaallikko Olli Uotila, Valtiontalou-

den tarkastusvirasto

- alivaltiosihteeri Juhani Turunen ja hallitus-
neuvos Miliza Vasiljeff, valtiovarainministe-
ro

- ylitarkastaja Ville Schildt, maa- ja mets&
talousministerio

- liikenne- ja viestintdministeri Kimmo Sasi ja
neuvotteleva virkamies Esko Pyykkonen, lii-
kenne- ja viestintaministerio

- talousjohtaja Ari Haapanen, llmailulaitos

- johtava lakimies Jorma Karttunen, Metsdhal-
litus

- padjohtaja Aulis Kohvakka, Senaatti-kiinteis-

tot.

Liséksi kirjallisen lausunnon jaostolle ovat anta-

neet

— hallintojohtaja Erkki Tuunanen, Jyvésky-
lan yliopisto

—  professori Jarmo Leppiniemi.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Yleista

Valtiovarainvaliokunta toteaa, etté kyseessa on
enssmmainen eduskunnalle annettu Valtion-
talouden tarkastusviraston erilliskertomus.

K 8/2002 vp

Tarkastuksessaolivat mukanavaltion liikelai-
toksista Ilmailulaitos, Senaatti-kiinteistét ja
Metsghallitus. Valiokunnan saaman selvityksen

mukaan Tieliikelaitoksen tarkastus e aka-
taulusyista ehtinyt tdhan kertomukseen.
Saaduissa asiantuntijalausunnoissa  liike-

laitosmuotoa on sinansa pidetty onnistuneena.

Versio 2.0
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Sen katsotaan sopivan hyvin liiketoimintaa har-
joittavan organisaation toimintamalliksi. Lau-
sunnoissa on myo6s yhdytty tarkastuskertomuk-
sessa esitettyyn késitykseen, etté liikelaitosta ei
tule néhda pelkastéan siirtymavaiheena hallinto-
virastosta valtionyhtioksi, vaan sita tulee kehit-
t&a toi mintaorgani saationa.

Suoritetussa tarkastuksessa liikelaitosten
tulos- ja omi stgjaohjauksessa havaittiin eriastei-
sia puutteita ja ongelmia seké kehittamistarpei-
ta. Silti mink&an tarkastuksessa mukana olleen
liikelaitoksen ohjauksen e katsottu toimivan
huonosti. Ohjausprosessia pidettiin moniportai-
sena, mutta kehittémisté katsottiin voitavan saa-
da aikaan my0s téllaisessa mallissa parantamal -
la muun muassa tietojen keréamisté, esittamista,
seurantaa ja anal ysointia sekd hy 6dyntamista.

Liikelaitosten tulos- ja omistajaohjauksen ke-
hittdminen on térkedd myos siita syysta, etta ra-
jaa liikelaitosten ja osakeyhtiomuotoisten
organi saatioiden valilla on syyta selventda. Tar-
kastusraportin tavoite on tassd mielessé hyva, ja
suositukset sindnsd ovat omiaan selkiyttémaan
liikelaitosten asemaa valtion viraston ja osa-
keyhtion véalimaastossa toimivana organisaatio-
na.

Palvelu- ja muut toimintatavoitteet

Eduskunta asettaa valtion talousarvioesityksen
hyvaksymisen yhteydessé liikelaitoksille palve-
[u- ja muut toimintatavoitteet. Naiden ylimpana
liikelaitosten tavoitehierarkiassa olevien palve-
[u- jatoimintatavoitteiden joukossavoi olla mui-
takin kuin liiketaloudellisia tavoitteita; liike-
taloudellisen ndkdkulman liséksi mukana voi
olla yhteiskunnallinen ndkékulma.
Tarkastusvirasto on katsonut, ettd talous-
arvioesitykseen kirjatut tavoitteet eivét nykyi-
senkaltaisina tayta asiaa koskevan méérayksen
médrittelemia keskeisyyden, konkreettisuuden
ja seurantamahdollisuuden vaatimuksia eivatka
tavoitteet siten riittdvasti anna eduskunnalle
mahdollisuutta  vaikuttavaan  palvelutaso-
ohjaukseen. Keskeisend ongelmana tarkastus-
virasto on ndhnyt myos sen, etté eduskunnalle
annetaan liian niukasti ohjauksessa valttématon-

ta seurantatietoa niin liikelaitoksen liiketoimin-
nan menestyksellisyydesta kuin eduskunnan
asettamien palvelu- ja muiden toimintatavoit-
teiden toteutumisesta.

Seurantatietoa valtiontal oudesta ja siten peri-
aatteessa myos liikelaitoksista annetaan télla
hetkell& hallituksen kertomuksessa valtiovarain
hoidosta ja tilasta, ns. tilakertomuksessa. Tar-
kastusvirasto on todennut, ettd vaikka eduskun-
nan ohjausrooliin kuuluu ennen kaikkea palvelu-
taso-ohjaus ja yhteiskunnallisten tavoitteiden
toitu tilakertomuksessa. Tarkastusvirasto kat-
S00, etté tdma heikentd& huomattavasti eduskun-
nan mahdollisuuksia vuosittain valvoa sen pééat-
tdmien tavoitteiden toteutumista. Valtiovarain-
valiokunta yhtyy téhan arvioon. Valiokuntaviit-
taa taltd osin myods askettdin valmistuneeseen
kertomusmenettel ytydryhman mietintéon
15.5.2002, jossa tehtiin lukuisia ehdotuksia
my0s tilakertomuksen kehittdmiseksi. Tassa tu-
lisi valiokunnan mielestéd esittda liikelaitosten
osalta oleelliset tiedot sekd palvelu- ja muiden
toimintatavoitteiden toteutumisesta ettd talou-
dellisesta menestyksellisyydesta kertovista tun-
nusluvuista.  Keskeisten tunnuslukutietojen
yhdenmukai suuden ja vertailukel poi suuden var-
mistamiseksi niin tal ousarvioissa kuin tilakerto-
muksissa olisi esitettdvien tunnuslukujen las-
kenta nykyista paremmin yhdenmukaistettava ja
g anmukaistettava.

Eduskunnan hyvaksymien tavoitteiden rajois-
sa vastuuministerio asettaa liikelaitokselle yksi-
tyiskohtaisemmat ja konkreettisemmat tavoit-
teet. Valtion talousarvioehdotuksen tultua hy-
vaksytyksi eduskunnassa vastuuministerio 18-
hetté hallinnonal ansa liikel aitokselle ohjauskir-
jeen, jossa vahintadankin toistetaan eduskunnan
budjetin hyvéksymisen yhteydessd paattamat
tavoitteet ym. asiat. Sen lisdksi vastuuministe-
rid voi eduskunnan antamien tavoitteiden rajois-
sa antaa yksityiskohtaisempia tavoitteita ja toi-
mintaohjeita.

Liikelaitosrakenteessa ulkoista omistgjaval-
taa kayttada ohjaava ministerio eduskunnalta saa-
dun mandaatin kautta tulosohjauksella. Edus-
kunnan kannalta olennainen liikelaitoslaissa



asetettu padperiaate on se, etteivét liikelaitoksel -
le asetetut keskeiset palvelu- ja muut toiminta-
tavoitteet ja ohjaavan ministerion asettama
tulostavoite saa olla ristiriidassa kesken&én.
Valtiovarainvaliokunta katsoo, etta eduskunnal-
laei télla hetkella saamansa informaation perus-
teella ole riittavia tietoja ja siten valmiuksia
arvioida, onko téllaistaristiriitaa olemassa.

Tarkastuskertomuksessa on tuotu esille, etta
liikelaitokset toivovat omistajaohjaukseltamuun
muassa johdonmukaisuutta, pitkgjanteisyytta ja
selkeyttd. Valtiovarainvaliokunta yhtyy tarkas-
tusviraston kasitykseen siitg, etté "jotta edella
mainitut kriteerit tayttyisivét, olisi vuosittaisten
tavoitteiden perustana oltava valtio-omistajan
pidemmall& tahtayksel 14 liikel aitokselleen aset-
tamat tavoitteet”. Vastuuministeridissa pitéisi
my6s harkita, milla tavalla eduskuntaa vastai-
suudessa informoitaisiin liikelaitoksen pidem-
man aikavalin kehittdmislinjauksista. Tahan asti
ministerio laatiessaan talousarvioesityksen paa-
luokkaperusteluja on siséllyttanyt siihen hallin-
nonalan tehtévakokonaisuuksia koskevat tavoi-
telinjaukset eik& yksittéisiin virastoihin tai lai-
toksiin ole otettu kantaa.

Kéyténndssa talousarvioesitykseen siséltyvat
liikelaitoksille asetetut toiminta- ja palvelu-
tavoitteet sisdltavat, kuten kertomuksesta kay
ilmi, vain ne samat tavoitteet, jotka liikelaitok-
sille on jo asetettu niitd koskevissa laitoskohtai-
sissa normeissa. Tavoitteet eivét tuo siten lisé-
arvoa. Ne ovat lisdksi liian yleisidja niilta puut-
tuu konkreettisuus. Tavoitteiden toteuttamista ei
ole mahdollista seurata eika ohjauksen tehok-
kuutta arvioida, kun asetetut tavoitteet eivét ole
mitattavissa. Valiokunta katsookin, etta palve-
[u- ja muut toimintatavoitteet tulisi maarittaa si-
ten, ettd ne koskevat todella liikelaitoksen kan-
nalta keskeisia seikkoja. Niiden tulisi olla omis-
tajan asettamia, aitoja ja konkreettisia tavoittei-
ta.

Konsernindkokulma ja tytaryhtiot

Tarkastusvirasto on todennut, etta vaikka kaikki
tarkastuksessa mukana olleet liikelaitokset ovat
konserneja, on konsernitarkastelun vahyys lei-
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maa-antavaa lahes kaikelle ulkoiselle ohjaus-
prosessille. Kertomuksessa on katsottu, etta
omistajaohjauksessa tarvittavan tiedon saannin
kannalta on térkeds, ettd myds konsernin luvut
ovat tavoitteenasettel ussa ja seurannassa entista
enemman mukana. Tall6in ohjaukseen osallistu-
villa toimielimilla on péaattksenteon pohjana
riittava ja oikea kuva koko konsernin taloudelli-
sesta toiminnasta.

NyKkyinen omistajachjaus el juurikaan kiinni-
téd huomiota liikelaitoskonsernien ohjaukseen.
Liikelaitosten toimintaa tulisi kuitenkin valio-
kunnan kasityksen mukaan tarkastella kokonai-
suutena konserniyhtiét mukaan lukien. Myds
raportoinnin léhtokohtana tulisi olla konserni-
raportointi. Konsernindkdkulman puuttuminen
tai heikkous saattaa antaa mahdollisuuksia esi-
merkiksi ongelmien piilotteluun yms. epétarkoi-
tuksenmukaisiin  toimintoihin. Saattaa my0s
syntyé katvealueita, joista e todellisuudessa
vastaa kukaan ja joiden valvonta on puutteellis-
ta.

Jotkut liikelaitokset ovat pitaneet liikelaitos-
konsernia monessa suhteessa ongel mallisena ko-
konaisuutena. Lainséadanto asettaa néiden mie-
lesta tytaryhtitt huonompaan asemaan kuin osa-
keyhtiokonsernien tytaryhtiot. Myodskaan tulos-
ohjauksessa suhtautuminen tytaryhtiihin ei ole
selkedd. Keskeisena syyna liikelaitosten toimin-
tojen yhtidittdmiseen on ollut kilpailu. Talldin
kilpailua kéydéddn samalla alalla toimivien
yhtididen kanssa. Liikelaitoskonsernien tytar-
yhtiot katsovat joutuneensa huonompaan ase-
maan, kun niitd ohjataan tulosohjauksessa ja
jopa niiden pitkén tahtéimen vuosisuunnitel mat
julkistetaan. Taman on katsottu antavan kil paili-
joille kohtuuttoman edun.

Kertomuksessa todetaan, etté toiminta tytar-
yhtididen kautta merkitsee ohjauksen nékokul-
masta liikelaitoksen hallituksen ja toimitusjoh-
tgjan vallan ja vastuun kasvua ohjausprosessis-
sa. Tarkastusvirasto on katsonut, ettéliikelaitok-
selle asetettavien tavoitteiden sisélto ja niiden
toteutumisen seuranta eivét saariippuasiitéd, mi-
ten konserni taloudellisena kokonaisuutena on
sisdisesti organisoitu. Osakeyhtiémuodossa toi-
mimisen edellytyksend on aina oltava se, etta
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osakeyhtiomuodossa asetetut tavoitteet ja tehté
vét saadaan paremmin suoritettua. Valtiovarain-
valiokunta toteaa, etta kéytannossa organisointi-
muoto vaikuttaa konsernin omistajaohjaukseen.
Y hteiskunnallisen ohjauksen kohdistaminen lii-
ketoimintaa harjoittavaan tytaryhtioon on kay-
ténndssa osoittautunut ongelmalliseksi. Valio-
kunta esittédkin harkittavaksi, ettd lupaa ty-
téryhtion perustamiseen el myonnettéisi, jos yh-
teiskunnallinen ohjaus néhdaan tarpeelliseksi ja
toimintaa on tarkoituksenmukaista harjoittaalii-
kelaitoksessa.

Taloudelliset tavoitteet

Kuten kertomuksessa todetaan, tulos- ja omis-
tajaohjauksessa  asetettavista taloudellisista
tavoitteista voidaan ohjauksen ndkdkulmasta
pit&& keskei simpiné tul ostavoitetta, voitontul ou-
tusvaadetta ja sijoitetun padoman tuottotavoitet-
ta. Valtion talousarviossa onkin yleensa liikelai-
tosmomenttien selvitysosassa kerrottu alustava
tulostavoite ja alustava voitontuloutusvaade.
Tarkastusviraston kannanotto tarpeesta méari-
tella taloudel liset tavoitteet ja edellyttaa tuottoa
valtion sijoittamalle peruspddomalle on valio-
kunnan mielesta | dhtokohtai sesti oikea.

Kuten edelléd on todettu, liikelaitokset itse
ovat toivoneet omistgjachjaukselta johdon-
ta. Tarkastusvirasto on kertomuksessaan katso-
nut, ettd naiden tavoitteiden toteutuminen edel-
lyttd&, ettd tal ousarviossailmoitetaan pitkan tah-
tdimen linjavetona ainakin liikelaitokselta kes-
kimaarin vaadittava tuotto valtion sijoittamalle
peruspadomalle seka valtiolle tuloutettava pro-
senttiosuus tilikauden voitosta. Ellei ndin mene-
telld, vuosittaisen tavoitetuloksen méarittelyyn
vaikuttavat kdyténntssd usein edellisen tai edel-
listen vuosien toteutunut tulos muiden, tarkedm-
pien kriteerien kustannuksella. Valtiovarain-
valiokunta katsoo, ettei tdhanastinen kaytanto
ole ollut omiaan edistémaan liikelaitosten oman
toiminnan pitkan téhtéimen suunnittelua. Tulou-
tustavoitetta on saatettu muuttaa jossain vai-
heessa ottamatta huomioon, mitavaikutuksiasil-
& on jo tehtyihin p&étoksiin ja mitd samasta

asiasta muualla ehka on péétetty. Tdméon johta-
nut toiminnan kannalta epavarmuuteen ja péa-
tésten huonoon ennustettavuuteen.

Erityisesti voitontuloutusten osalta nykyista
kéytantda voidaan valiokunnan mielestaliikelai-
tosten nakokulmasta perustellusti arvostella.
Liikelaitokset eivét ole voineet riittévasti hyo-
dyntéa saavuttamaansa hyvéaa tulosta oman toi-
mintansa kehittédmiseen. Voiton tai sen osan jéat-
téamisessa liikelaitokseen on sindnsd kysymys
valtion lisdsijoituksesta. Jo pel kastdan motivoin-
tindkokulma kuitenkin edellyttdd, etta liikelai-
tokseen jétetddn osa voitosta, tulostavoitteen
ylittavasta voitosta ehk& jopa normaalia suu-
rempi osa

Kertomuksessa ehdotetaan, etté liikelaitosten
voitontuloutusvaade mééritettdisiin varsin me-
kaanisesti peruspddoman kautta. Tama e ota
huomioon padomarakennetta, johon kohdistuvat
vaatimukset vaihtelevat valiokunnan saaman
selvityksen mukaan suuresti liikelaitoskohtai-
sesti ja toimialakohtaisesti. Jokainen liikelaitos
on toimialaltaan ja kilpailukentaltdan yksilolli-
nen, mistd kohdistuu myds ohjaukseen varsin
erilaisiavaatimuksia. Ohjausta kehitettéessa oli-
si jokaisen liikelaitoksen kohdalla otettava huo-
mioon yksilolliset tekijat. Naihin kuuluu muun
muassa omistajan keskei seen paétdsval taan kuu-
luva péédomarakenne.

Liikelaitoslain uudistaminen

Tarkastusvirasto on todennut, ettd uutta liike-
laitoslakia on valmisteltu valtiovarainministe-
riossd, mutta asia on edistynyt hyvin hitaasti.
Lakiuudistuksen lykk&éntyminen on tarkastus-
viraston mielestd hankaloittanut liikelaitosten
paatoksentekoa ja ai heuttanut turhaa odottel ua.
Valiokunnan saaman selvityksen mukaan
ehdotus uudeksi liikelaitoslaiksi on tarkoitus an-
taa eduskunnalle tdman vuoden syysistuntokau-
den alussa. Nykyinen liikelaitoslaki on ol lut voi-
massa 14 vuotta. Tana aikana julkisessa hallin-
nossa ja valtion liikelaitosten toimintaympéris-
tossd on tapahtunut merkittdvid muutoksia.
Myds muu lainsgadanto on ténd aikana kehitty-
nyt. Perustuslai ssa on sdédetty valtion taloushal -



lintoa koskevat periaatteet. Liiketoimintaa ja
kilpailua koskevassa lainsdadannossa on tapah-
tunut kehitysta jne.

Valtiovarainvaliokunta katsoo, etté tarkastus-
kertomuksessa esitetyt suositukset on otettava
huomioon uuden liikelaitoslain valmistelussa
Edell& esitettyjen yksityiskohtien liséksi uudes-
sa laissa on tarpeen selventdd muun muassa lii-
kelaitoksen hallituksen asemaa ja tehtévia
Kuten kertomuksessa on esitetty, hallituksen va-
linnassa on syyta entisestdan painottaa toimiala-
osaamisen ja liikkeenjohdon osaamisen seka lii-
ketoiminnan kokemuksen térkeytta. Hallitusten
jasenten hankinta on selkeésti omistagjan velvol-
lisuusjaoikeus eiké sitd saa antaa toimitusjohta-
jan vastuulle. Hallituksessa tulee olla my6s
omistajan edustus; todellinen omistajachjaus ei
toteudu, ellei hallituksessa ole nimenomaisesti
omistajaa edustavia henkil6ita ja sellaisia jase-
nid, jotka tarvittaessa voivat selvittda omistajan
kannan. Lé&htokohtana tulee olla myds, etté toi-
mitusjohtagja ei ole enda liikelaitoksen hallituk-
sen jésen.

Saadun selvityksen mukaan vamisteilla
oleva ehdotus liikelaitoslaiksi |ahtee siitd, ettd

Helsingissa 18 péivana kesékuuta 2002
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toimitusjohtgjan valinta kuuluu liikelaitoksen
hallitukselle, jokavalvoo toimitusjohtajaajajol-
le toimitusjohtaja on vastuussa. Valiokunta pi-
taA téta [ ahtokohtaa oikeana.

Tarkastusvirasto on valiokunnan mielesta
myo6s aivan oikein katsonut, ettei liikelaitosten
asemaa saa enti sestdén huonontaa silla, etta hal-
lituksen jasenten vastuu ja liikelaitosten mah-
dollisuus ottaa hallituksensa jésenille vastuu-
vakuutus ovat epéselvét.

Valtiovarainvaliokunta toteaa, ettd liikelai-
tosten ohjausprosessi on nahtéva kokonaisuute-
na, mihin sddnndsten ja maaraysten ohellaliitty-
vét tiedon kerd@minen, analysointi ja hyodynta-
minen sek& ohjausprosessia koskevat sopimuk-
Sset.

Paatdsehdotus

Edellé esitetyn perusteel lavaltiovarainvaliokun-
ta kunnioittavasti ehdottaa,

ettd tama mietint® [ahetetdan sekéa Val-
tiontalouden tarkastusvirastolle etta
hallitukselle tiedoksi ja mahdollisia toi-
menpiteita varten.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj. MariaKaisaAula/kesk

vpj. Kari Rajaméki /sd

jés. Olavi Ala-Nissila/kesk (osittain)
Pirjo-Riitta Antvuori /kok (osittain)
Matti Huutola /vas (osittain)
Timo Ihamaki /kok
Seppo Kaaridinen /kesk
Reijo Laitinen /sd
Hanna Markkula-Kivisilta /kok
Tuija Nurmi /kok
Mauri Pekkarinen /kesk

Virpa Puisto /sd

Matti Saarinen /sd

Anni Sinnemaki /vihr

Sakari Smeds /kd

Irja Tulonen /kok

Kari Uctila/vas (osittain)
Jukka Vihridla /kesk

Ulla Juurola/sd

Mikko Kuoppa/vas (osittain)
Ulla-Maj Wideroos/r (osittain).

vjés.

Valiokunnan sihteerina jaostokasittel yssa on toiminut

valiokuntaneuvos Alpo Rivinoja.
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