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Valtiontalouden tarkastusviraston

tuloksellisuustarkastuskertomus
Dnro 380/54/2016

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt tarkastussuunnitelmaansa sisil-
tyneen Valtion liiketoiminnan jéirjestimistd koskeneen tarkastuksen. Tar-
kastus on tehty tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksesta antaman oh-
jeen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastus-
kertomuksen, joka ldhetetiéin valtioneuvoston kanslialle, valtiovarain-
ministeri6lle, liikenne- ja viestintdministeri6lle, Liikennevirastolle ja
Viestintivirastolle seki tiedoksi eduskunnan tarkastusvaliokunnalle, edus-
kunnan talousvaliokunnalle, eduskunnan liikenne- ja viestintévaliokunnalle
ja valtiovarain controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista valtioneuvoston kanslial-
Ia, valtiovarainministeri6ll4, liikenne- ja viestintdministeri6lla, Liikenne-
virastolla ja Viestintévirastolla on ollut mahdollisuus varmistaa, ettei ker-
tomukseen sisilly asiavirheiti, seké lausua nikemyksensi siini esitetyisti
tarkastusviraston kannanotoista.

Tarkastuksen jilkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittiméén, mi-
hin toimiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen johdosta on
ryhdytty. Jilkiseuranta tehdéén vuonna 2021.

Helsingissé 18. kesdkuuta 2018

Marko Minnikko
ylijohtaja

Sami Vuorinen
johtava tuloksellisuustarkastaja
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Tarkastusviraston kannanotot

Valtio kayttdd yhti6ita sisdisten palvelutehtivien hoitamiseen ja liike-
toiminnan harjoittamiseen. Tiss# tarkastuksessa on arvioitu liiketoiminnan
harjoittamisen edellytyksii. Valtio harjoittaa liiketoimintaa markkina-
ehtoisesti omistuksessaan olevien osakeyhtididen ja liikelaitosten vélityk-
selld. Valtio on ainoana omistajana, enemmistdomistajana tai vihemmist6-
omistajana 68 osakeyhtiGssi. Valtion yhtibomaisuuden arvo on noin 34
miljardia euroa. Liséksi valtio harjoittaa liiketoimintaa Senaatti-liike-
laitoksen ja erityisliikelaitoksena toimivan Metsihallituksen kautta.

Omistajapolitiikan linjauksen mukaan liiketoimintaan sidotun omaisuu-
den hoidossa valtion tulee pyrkid mahdollisimman hyviin taloudelliseen ja
yhteiskunnalliseen kokonaistulokseen. Omaisuuden hoidossa yhdistyy liike-
toiminnan tuoton, omistuksen arvon kehittymisen ja taloudellisen kestéivyy-
den vaatimukset sek# odotukset yhtididen ja liikelaitosten vastuulle annet-
tujen julkisten palvelutehtéivien tuloksellisesta hoitamisesta.

Tarkastus on osa Valtion omaisuuden hallinta -tarkastusteemaa. Tarkas-
tuksessa on arvioitu omaisuuden hallinnan nidkokulmasta, tiyttdiko liike-
toimintana harjoittava toiminta valtio-omisteisen liiketoiminnan kriteerit.
Valtion liiketoiminnan jérjestimisti ei ole ohjeistettu kootusti, siksi tarkas-
tuksen kriteerit perustuvat valtioneuvoston periaatepaitoksend annettuun
omistajapolitiikan linjaukseen vuodelta 2016, OECD:n valtio-omisteisten
yhtiéiden toiminnan suuntaviivoja koskevaan suositukseen seki yhteis-
markkinoita koskeviin paitoksiin ja oikeuskéytantoon.

Tarkastuksen kohteena on ollut valtion liiketoiminnan jérjestdminen.
Tarkastuksessa on arvioitu sité, onko tarkastuksen kohteena ollut liike-
toiminta ollut siihen liittyvien tavoitteiden ja odotusten mukaista seki nou-
dattanut valtion roolia ja toimintaa ohjaavia linjauksia ja sddd6ksia.

Tarkastuksen tavoitteena on edistéé valtiontalouden hyvii hoitoa muun
muassa tuottamalla tietoa siitd, miten liiketoiminnan muotoa mé&ritt4-
vit kannattavuus ja kilpailuneutraliteetti seki synergia, omistajarooli, tili-
velvollisuus ja liiketoimintariskien hallinta vaikuttavat ja tulee huomioida
liitketoimintaa koskevissa paéatoksissi.

Valtiovarainministerio on keviélld 2018 kiynnistinyt valtionhallinnon
uudelleenjirjestimisessi noudatettavia periaatteita koskevan ohjeistami-
sen. Yhteni tarkoituksena téssi tyossé on laatia yhtioittimisti koskevat ar-
viointikriteerit. Tim& on perusteltua, koska yhtitittiminen koskee yhé suu-
rempaa osaa valtion toiminnoista.

Valtion liiketoimintaan kohdistuvat odotukset toteutuvat tarkastuksen
kohteissa pddosin hyvin. Saéintely- ja palvelutavoitteen ja liiketoiminnan vé-
lilld on kuitenkin liiketoiminnan kannattavuuteen, markkinoiden rajoittu-
neisuuteen seki kilpailuneutraliteettiin liittyvii jinnitteit4.

Osa valtion liiketoimintana harjoittamasta julkisesta palvelutehtivisti
on heikosti kannattavaa. Postitoiminnan yleispalvelun ja monitoimimur-
tajien markkinoilla tapahtuva kehitys on heikentidnyt kannattavan liike-
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toiminnan edellytyksid. Niin kirjejakelu kuin jaanmurtokin ovat kuitenkin
yhteiskunnan kannalta vilttiméattomi julkisia palveluja, jotka on turvatta-
va. Nykymuotoisen postitoiminnan yleispalvelun ylldpitdminen ei vaikuta
olevan tulevaisuudessa mahdollista ilman subventioita.

Mikili liiketoiminnan tuotot eiviit kata toiminnan kustannuksia, ei jul-
kisen palvelun tuottaminen liiketoimintana ole perusteltua.

Arctia Oy:n pééasiallinen asiakas Itdimeren jidnmurrossa on Liikenne-
virasto. Arctia Oy:1l4 voi olla my6s markkinaehtoisen toiminnan sopimus-
kumppaneita. T#ll4 hetkelld yhtio tulot muodostuvat pd#osin valtion budjetti-
varoilla tehtévisti palveluhankinnoista. Tést4 syysti kustannustehokkuuden
seuranta on tirkeimpéé kuin sen kannattavuuden arviointi. Liiketoiminnan
periaatteet soveltuvat huonosti jaddnmurron palveluhankintaan myos sen
vuoksi, ettd varautumisen edellyttimén laivaston koko on mééritetty varau-
tumisen tarpeesta késin eika liiketaloudellisin perustein. Myoskadn julkisilla
hankintamenettelyill4 ei tillaisessa tilanteessa saavuteta hyotyjé, jotka puol-
taisivat liiketaloudelliseen toimeksiantoon perustuvaa sopimuskaytint6a.

Rahoituksellisesti vahvasta asemasta sekd omistajan ja toimialan sdfin-
telijan rooleista johtuen valtion liiketoiminta saattaa vaikuttaa kielteisesti
kilpailtuihin markkinoihin. Valtion ei tulisi toimia kilpailluilla markkinoil -
la ilman erityisté perustetta. Valtioneuvosto on linjannut, etté sellaisista
yhtidisti, joiden omistamiseen ei ole perustetta, luovutaan hallitusti. T4-
mi seikka yhdessi toimintaympéristossi tapahtuvan kehityksen kanssa
edellyttdd yhtididen toiminnan ja toimintaympériston seurantaa seka liike-
toimintamuodon ja valtion omistuksen tavoitteiden ja perusteiden sdinnon-
mukaista arvioimista.

Senaatti-kiinteist6t toimii liikelaitoksena valtio-konsernin sidos-
yksikkond. Senaatti-kiinteistot vuokraa perustehtévédnsi liittyen tiloja myos
muille kuin valtioon sidosyksikkéasemassa oleville toimijoille. Timén toi-
minnan osuus on noin 10 % liikelaitoksen liikevaihdosta. Hankintalain raja
ulosmyynnille on 5 % tai 500 000 euroa.

Senaatin asema valtion sidosyksikkoné edellyttéisi, ettd liikelaitoslaissa
olisi sdddetty hankintalakia poikkeavasta ulosmyynnin osuudesta. Liséksi
on olemassa riski, etti liikelaitoksen vihiinenkin ulosmyynti johtaa lain-
kéytossi sidosyksikkoasemasta riippumatta tulkintaan, ett# liikelaitosta hyo-
dyttivit konkurssikelvottomuus ja yhteiséverovapaus ovat yhteiséoikeuden
vastaista kiellettyd valtiontukea.

Senaatti-kiinteistéjen toimintamuoto liikelaitoksena on sen tehtévin
nikokulmasta perusteltu, ja liikelaitosmuotoisuus tuottaa valtiolle myos
konsernitason hyotyjé.

Perustaessaan SoteDigi Oy:té valtioneuvosto siirsi myytivid yhtio-
omaisuutta Valtion kehitysyhtié Vake Oy:6n ja pddomitti perustettavaa yh-
tiotd niilld myyntituotoilla. Timi menettely ei edellyttinyt eduskunnan
méérirahapaatosti.

Valtion yhtiomuotoinen toiminta voi siirtdd budjettivaltaa pois edus-
kunnalta.
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Tarkastusviraston suositukset

Tarkastusvirasto suosittaa, etti

1.  valtion liiketoimintaa ohjaavat ministeriot arvioivat séinnénmukai-
sesti, ettd valtio-omisteisten yhtididen ja liikelaitosten toimintamuoto
ja tavoitteet ovat taloudellisen ja yhteiskunnallisen kokonaistuloksen
nikokulmasta edelleen perusteltuja.

2. valtiovarainministeri6é yhdessi Senaatti-kiinteistdjen kanssa varmis-
taa, ettd liikelaitoksen liiketoiminta tiyttdd sidosyksikkbaseman vaa-
timukset.

3. valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosasto arvioi yhdessi liikkenne-
ja viestintiministerion ja lilkenneviraston kanssa eri keinoja varmis-
taa talvimerenkulun palvelutaso ja turvallisuus myos muuttuvassa
toimintaympéristossa.

4. liikenne- ja viestintdministerio ja litkennevirasto selvittdvit Itdmeren
jadnmurtokaluston varallaolon kustannusten eriyttimistd palvelu-
sopimuksista ja varautumistehtivin osoittamista Arctia Oy:lle kus-
tannusperusteisena tehtivina.

5. liikenne- javiestintdministerio ja viestintavirasto varautuvat postilain
33 §:n mukaisesti sithen, etté postitoiminnan yleispalvelun yllépitimi-
sen kustannuksia joudutaan korvaamaan valtion varoista.
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1 Mita tarkastettiin

Tarkastus on yksi Valtion omaisuuden hallinta -tarkastusteemana raportoi-
tavista tuloksellisuustarkastuksista. Tarkastuksessa on arvioitu omaisuu-
den hallinnan nékokulmasta, tayttd4ko liiketoimintana harjoittava toiminta
valtio-omisteisen liiketoiminnan kriteerit. Tass# tarkoituksessa tarkastuk-
sessa on yksiloity tekijit, jotka maérittivit valtion liiketoiminnan muotoja
ja tarkastettu, ettd tarkastuksen kohteena ollut valtion liiketoiminta on ollut
siihen liittyvien tavoitteiden ja odotusten mukaista sekd noudattanut val-
tion roolia ja toimintaa ohjaavia linjauksia ja sdfdoksié. Titd koskevat joh-
topditokset perustuvat ensisijassa liiketoiminnan kannattavuutta, kilpailu-
neutraliteetin toteutumista ja liiketoiminnan tuottamia hyotyji koskeviin
havaintoihin.

Valtion liiketoiminnan tavoitteet on kirjattu valtioneuvoston omistaja-
politiikkaa koskevaan periaatepditokseen. Valtion liiketoimintaa ohjaavat li-
siiksi kansallinen ja EU:n yhteismarkkinalainsdddanto ja oikeuskaytanto sekd
OECD:n suosituksena julkaistu kansainvilinen sopimus valtio-omisteisten
yhti6iden asemasta. Tarkastuksessa on néihin kriteereihin tukeutuen pyritty
todentamaan liiketoiminnan riippumattomuuden edellytyksid seki arvioitu
kilpailuneutraliteetin, eduskunnan budjettivallan ja tilivelvollisuuden to-
teutumista valtion liiketoiminnassa. Néin tarkastuksessa on ollut mahdollis-
ta esittdd arvio siité, onko valtion harjoittama liiketoiminta ollut eri kritee-
reihin perustuvien ehtojen mukaista ja onko valtion liiketoiminnan sisélté
néin ollen vastannut ja toteuttanut sille annettua muotoa.

Tapaustarkastelun kohteiksi valikoituivat liiketoiminnan taloudellisen ja
yhteiskunnallinen merkityksen seké nikopiirissé olleen kehityksen perus-
teella jaiinmurto, valtion kiinteistdomaisuuden ja pérssiomaisuuden hallin-
ta, yleispalveluvelvoitteen mukainen postitoiminta seki Valtion kehittimis-
yhti6 Vake Oy:n rooli elinkeinorakenteen kehittdmisessé.

Valtion liiketoimintamuodot ovat osakeyhtio ja liikelaitos

Valtion omistuksessa on osakkeita tai osuuksia 68 yhtiosti. Valtion liike-
toimintaan kohdentuva pdfoma muodostuu valtio-omisteisten yhtiéiden
osakkeista sekd Senaatti-kiinteistdjen ja Metséhallitus-erityisliikelaitoksen
omistuksista. Omistuksen tarkka arvo vaihtelee méérittimisen tavan ja ajan-
kohdan mukaan. Vuoden 2017 lopussa valtion liiketoimintaan sidottu péa-
oma oli noin 42 miljardia euroa.!

Liiketoimintaan sidotun omaisuuden hoidossa valtio pyrkii mahdolli-
simman hyvéén taloudelliseen ja yhteiskunnalliseen kokonaistulokseen.
Kokonaistuloksessa yhdistyvit liiketoiminnan tuotto ja omistuksen arvon
kehittyminen, liiketoiminnan kestévyys seki yhtiéiden toteutettavaksi tar-
koitettujen tehtdvien tuloksellinen hoitaminen.

Pelkistiin kaupallisin perustein toimivissa yhtitissé valtio odottaa tuot-
toja ja omistuksen arvon suotuisaa kehittymista. Téllaisia kilpailullisessa ym-
péristossé kaupallisin perustein toimivia yhti6itd on 35, joista 13 on valtion
suorassa tai Solidium Oy:n kautta vilillisessd omistuksessa olevia porssi-
noteerattuja yhtioté.



Erdit valtionyhtiot on perustettu toteuttamaan valtion erityistehtévi,
eli valtio on asettanut niille myos yhteiskunnallisia tavoitteita. Vaikka nii-
den erityistehtéviyhtitiden tarkoituksena ei ole voiton tuottaminen, yhtion
toiminnan on oltava tehokasta ja itsekannattavaa. Erityistehtéivid hoitavia
yhti6ité oli vuoden 2017 lopussa 33.

My0s kaupallisesti toimivalle yhti6lle voi olla mééritetty yhteiskunnal-
linen tavoite tai strateginen intressi, kuten infrastruktuurin kannalta tér-
keiden toimintojen varmistaminen, huoltovarmuus tai keskeinen asema
peruspalveluiden tuottajana. Strategisen intressin vuoksi yhtion osakkei-
den luovuttamista on rajoitettu.

Valtion yhtidomistuksen hallinta ja omistajaohjaus on keskitetty p4ddosin
valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosastolle. Omistajaohjaus ohjaa
myos valtion porssiomistusta hallinnoivaa erityistehtéviyhti6ti, Solidium
Oy:td. Muu taloudellista tuottoa painottava valtion yhtidomaisuus tullaan
siirtiméén omistajaohjauslain muutoksen (L 1315/2016) nojalla valtion
erityistehtiviyhtioni toimivaan Valtion kehitysyhti6 Vake Oy:6n. Maalis-
kuussa 2018 siirtoja ei ollut viel4 toteutettu.

Kuviossa 1 on kuvattu valtion yhtidomistus ja sen ohjaus.

Valtioneuvoston kanslia w

Kaupallisesti toimivat

Strateginen intressi Erityistehtavayhtiot

Valtion kehitysyhtio - Arctia (501 %) - Fmmsiien B - Air Navigation
; pilot Pilotage ) ;

Vake* - Boreal Kasvinjalostus (S:grymgs F'nli\r}?\nLVM
- AIth . - Finavia - F.mla.| LR(/)IL\‘AP

- Qéﬁ?i?o%g'g ) - Finnair ~ Vieiaradio LVM

- - Fortum - Suomen Erillisverkot 3 -

- Neste (16,3 %) - Gasum - Suomen llmailuopisto ~ ~ tcstct_ 'Ik'lefl(:.en Kesk

- Nordic Morning - Leijona Catering - Valtion kehitysyhtié Cl)e RS GIILET) (R

Group - Meritaito ki )
- Posti Group (49,9 %) - Motiva - Hevosopisto OKM
- Vapo (16,7 %) - Neste (33,4 %) . é’:’ISKSIT,:A tional
- i - o nternationa

Solidium - Posti Group (50,1 %) Baltic C ¢

- Ahtium - Suomen - TZENIIC el

- Elisa Lauttaliikenne Fi TEM

- Kemira - Suomen Rahapaja** - F!nnver_la_\EM

- Konecranes - Suomen - slnpro Teolli

- Metso Siemenperunakeskus - Ho'TenTEel\% Isuus

- Nokia - Suomen Viljava 'Sl'léihglsogian

- Outokumpu - Tapio . h

- Outotec - Vapo (33,4 %) E#Et;\(’;muskeskus vIT
- ggfém - VR-Yhtym3 - Terrafame Group

- Stora Enso > Huom: Strateginen intressi ¥Ehﬂ Yhteistvs

- Tieto poistunut - Rg?‘aI:t%nUM eistyon
- Valmet - Fingrid* VM

* ‘\(/htliiﬁideq 0§atlf_l§.eid?tr] siirtoja (tei ole_fg:gEte;(ﬁy. - Hansel VM
altio vol siirtaa valtioneuvoston paatoksella - HY S H
alla mainitut osuudet valtion omisptuksista Haus Kehittdmis
Valtion kehitysyhté Vakeen. EEikL[J)S Vl\\lﬂM
- SoteDigi

- Suomen Yliopisto
kiinteist6t VM

- Vimana VM

- Tietokarhu VM

- A-Kruunu YM

- Kuntarahoitus YM

* Huom: Kaupallinen yhtié

ja strateginen intressi

Kuvio 1: Valtion yhtiomistus ja sen ohjaus, tilanne maaliskuu 2018
Lahde: Valtioneuvoston kanslia, omistajaohjausosasto



Valtioneuvoston kanslian lisdksi seitsemén sektoriministerioti ohjaa 24:4
valtion erityistehtiviyhtioti. Liikelaitoksista Senaatti-kiinteistGjen omistaja-
ohjaus on osoitettu liikelaitoslailla (1062/2010) valtiovarainministeri6lle
ja Metséhallituksen ohjaus erityislailla (L. 234/2016) maa- ja metsitalous-
ministeriolle.

Valtion liikelaitos tuottaa valtion siséisia palveluita yritysten tapaan liike-
taloudellisten periaatteiden mukaan. Liikelaitoksista Senaatti-kiinteist6jen
omistusten tasearvo vuonna 2017 oli 4,55 miljardia euroa ja liikevaihto oli
noin 625 miljoonaa euroa. Metséhallituksen maa- ja vesiomaisuuden arvo
uuden liikelaitoksen avaavassa taseessa vuonna 2016 oli 3,8 miljardia euroa.

Valtion virastojen ja laitosten maksullisessa toiminnassa on piirteit4, jot-
ka muistuttavat liiketoimintaa. Maksullisen toiminnan markkinasuoritteita
voidaan muun muassa hinnoitella liiketaloudellisin perustein. Virastojen ja
laitosten markkinasuoritteiden kokonaisvolyymi vuonna 2016 oli 350 mil-
joonaa euroa. Virastojen maksullisessa toiminnassa ei kuitenkaan ole ky-
se valtion liiketoiminnasta, koska toiminta ei tiytd EU:n kilpailuséént6jen
mukaista taloudellisen toiminnan mééritelméé. Tarkastus ei kohdistu liike-
taloudellisin perustein hinnoiteltuun valtion maksulliseen toimintaan, ei-
ki siind ole arvioitu erilaisten palvelutuotannon muotojen tehokkuutta tai
mahdollisia tehokkuuseroja.

13
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2 Markkinasuuntautuneisuus ja
kannattavuus rajoittavat julkisen
palvelutuotannon organisointia

Liiketoimintana jérjestettivén valtion palvelutuotannon tulee téyttii toi-
minnalle asetetut yhteiskunnalliset tavoitteet tehokkaasti ja myos liike-
taloudellisesti kestévilla tavalla. My0s kilpailuneutraliteettiin on kiinni-
tettdvé erityistd huomiota. Valtion liikelaitos ei esimerkiksi voi tuottaa
markkinasuuntautuneita palveluita, vaan téllainen palvelutuotanto on yh-
tiGitettava.

Liikelaitoksen ja erityistehtévii hoitavan valtio-omisteisen yhtion toi-
minta on itsekannattavaa, jos sille asetetut palvelutavoitteet tayttyvit ja tu-
lot kattavat menot. Jos toiminnan tulot eivit kata sen kustannuksia, palvelu-
tuotanto on organisoitava uudelleen, silld vain kannattava palvelutuotanto
voidaan jirjestid liiketoimintamuotoisena.

2.1 Liikelaitoksen tarkoituksena ei ole
markkinaehtoinen toiminta

Valtio harjoittaa liiketoimintaa omistamiensa osakeyhtididen ja liikelaitosten
kautta. Valtiolla ei ole ohjeistusta periaatteista, jotka maérittavit toiminta-
muodon valintaa. Liiketoiminnan kannattavuus seké valtiokonsernin ulko-
puoliset asiakkuudet ratkaisevat kuitenkin osaltaan, voidaanko palvelu-
tuotanto jirjestai liiketoimintana ja voidaanko se antaa liikelaitoksen
tehtéviksi vai tuleeko toiminta yhtioittaa.

Valtion liikelaitoksen toimintamuotoa puoltaa yhteiskunnallisen ohjauk-
sen intressi seki konsernihy6dyt. Jos toiminta on pafomaintensiivisté, voi
esimerkiksi lainarahoituksen hinta yksin muodostaa keskeisen perusteen
liikelaitosmuodolle. Liikelaitoksen markkinaehtoinen toiminta on kuiten-
kin rajattua, silld pdfosan sen liikevaihdosta tulee muodostua konsernin si-
séisestd palvelutuotannosta.

Osakeyhtion toiminnassa taas tulee kiinnittdd huomiota liiketoiminnan
perusteltavuuteen; tiyttéiko osakeyhtion toiminta toiminnallisten odotus-
ten ja osakeyhtitlain vaatimusten lisiksi myos ne perusteet, jotka valtion
liiketoiminnalle on kansallisesti ja kansainvélisesti asetettu.

Senaatti-kiinteist6jen ja Arctia Oy:n toiminnan liht6kohtien ja kehityk-
sen vertailu tuo esiin valtio-konsernin ulkopuolelle suuntautuvan markkina-
ehtoisen litketoiminnan ratkaisevan vaikutuksen liiketoimintamuotoon.

Liikelaitoksen toimintamuotoa
puoltaa yhteiskunnallisen
ohjauksen tarve
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Senaatin ja Arctia Oy:n toiminta on samanlaisista lahtokohdista
kehittynyt eri suuntiin

Valtion kiinteistbomaisuutta on hallinnoitu ja jiinmurto on jérjestetty en-
sin virastojen palvelutoimintana ja sittemmin liikelaitosten liiketoimintana.

Vuonna 1995 perustettiin Valtion kiinteistolaitos kehittamaan valtion
rakennuksia ja kiinteistoomaisuutta, ja vuonna 1999 se muutettiin
liikelaitokseksi. Vuonna 2001 liikenimeksi tuli Senaatti.? Jadnmurrosta
vastasi vuoteen 1998 asti Merenkulkuhallitus ja sen jalkeen Meren-
kulkulaitos. Vuonna 2004 jaanmurtotoiminta siirrettiin Varustamo-
liikelaitokseen, joka toimi aputoiminimella Finstaship. Vuonna 2010
jadnmurtotoiminta yhtiditettiin Arctia Oy:ksi.>

Valtion liikelaitosten asema arvioitiin uudelleen* sen jilkeen, kun Euroo-
pan unionin komissio oli 10.12.2007 antanut Suomelle kohdistetun valtion-
tukipéitoksen C 7/2006. Paiatoksessd komissio otti kantaa Tieliikelaitoksel-
le my6nnettyyn valtiontukeen. Sen mukaan Tieliikelaitos sai valtiontukea
ainakin tuloverolakiin perustuvan verovapauden ja konkurssikelvottomuu-
den kautta, eiki liikelaitoksen toiminta niin tiyttinyt yhteismarkkinoiden
vaatimuksia. Paitoksestd on muodostunut keskeinen valtion liikelaitosten
asemaa méirittévi yhteisooikeudellinen oikeusohje.

Valtion sisdiseen palvelutuotantoon keskittynyt liikelaitos Senaatti-
kiinteistot sekd Mets#hallitus jatkoivat liikelaitoksena. Muut liikelaitokset,
joilla oli liiketoimintaa my6s avoimilla markkinoilla, kuten Finstaship, yh-
tibitettiin osakeyhtioiksi.’

Tarkasteltaessa pelkistiin valtio-konsernin ulkopuoliseen sopimus-
toimintaan liittyvéi kilpailuoikeudellista asemaa, Senaatin ja Arctia Oy:n
asemat ovat kehittyneet eri suuntiin verrattuna vuoteen 2010, jolloin néi-
den toimijoiden liiketoimintamuodosta paitettiin.

Liikelaitoslain (1062/2010) mukaisen liikelaitoksen tarkoituksena on tu-
kea valtion siséistd palvelutuotantoa sidosyksikktasemassa. Sidosyksikolla
tarkoitetaan erillistd toimijaa, joka vertautuu hankintayksikoén omaan toi-
mintaan.

Senaatti on vuokrannut tiloja my6s valtiokonsernin ulkopuolisille toi-
mijoille. Ulosvuokrauksen tarkoituksena hy6dyntii vapautuneita tiloja ja
tukea kohteiden myyntii. Télld hetkelld Senaatin liiketoiminnasta noin 10
prosenttia on peréisin avoimilta markkinoilta.

Arctia Oy:n yhtidittimisen tarkoituksena on ollut jiinmurtajakaluston
hy6dyntdminen avoimilla markkinoilla. Esimerkiksi vuonna 2012 Arctia-
konsernin ulkopuolinen sopimustoiminta tuotti yli 60 prosenttia yhtion
koko liikevaihdosta. Vuonna 2016 merkittévit ulkoiset sopimukset paéttyi-
vit ja vuonna 2017 konsernin tuloista endi vain 26,6 prosenttia muodostui
avoimilta markkinoilta.®

Senaatin ja Arctian sidosyksikk6asemassa harjoitetun liiketoiminnan
kehitystd on havainnollistettu oheisella kuviolla.

Liikelaitoksen tarkoituksena
on tukea valtion sisaista
palvelutuotantoa
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Kuvio 2: Senaatti-kiinteistojen ja Arctia Oy:n sidosyksikké-liikevaihdon osuuden kehitys
kaikista tuloista joulukuussa 2010-2017

Finstahip ja Arctia Oy ovat harjoittaneet tuottoisaa liiketoimintaa eri-
laisissa palvelutehtévissi arktisella merialueella. Tarkasteluhetkelld Arctia
Oy:n tulovirta perustuu kuitenkin keskeisiltid osin Liikenneviraston kans-
sa solmittuihin Itdmeren jiinmurtoa koskeviin sopimuksiin. Siind missa
Senaatti-kiinteist6jen ulkopuolinen sopimustoiminta on muodostumas-
sa ongelmalliseksi uuden hankintalain (1397/2016) sidosyksikkomééritel-
maéin nihden liian suuren volyymin vuoksi, Arctia Oy:n tavoitteena on 16y-
td4 aiempaa sopimustoimintaa korvaavia asiakkuuksia.

Markkinaehtoisen liiketoiminnan volyymin vaihtelu voi edellyttaa
liilketoimintamuodon uudelleen arvioimista

Niin Arctia Oy:n kuin Senaatti-kiinteistdjen toimintaympéristossi on tapah-
tunut muutoksia. Arctia Oy:n perustaminen on alun perin mahdollistanut
jaanmurtokaluston kéyttoastetta nostavan ulkopuolisen sopimustoimin-
nan. Sopimustoiminta on lomittunut kaluston pi#asiallisen kéyttotarkoi-
tuksen kanssa. Vaikka vuonna 2017 ulkopuolinen sopimustoiminta on ollut
vihdistd, on Arctia Oy:n yhtiémuotoinen toiminta ollut perusteltua, koska
se on pidemmilli aikavililli mahdollistanut jddnmurtotehtivii tiydenti-
vén tuottoisan litketoiminnan.

Senaatin ulosvuokraus on perusteltua, koska se tukee Senaatin tulok-
sellisuutta. Asetelma on kuitenkin ristiriitainen, koska ulosvuokrauksen
volyymi yhdessé sidosyksikkbasemaa koskevan hankintalain muutoksen
kanssa tulee vaarantamaan Senaatin sidosyksikkéaseman ja siten myos ne
konsernitason hallinnolliset, yhteiskunnalliset ja taloudelliset hyodyt, joi-
ta Senaatti liikelaitoksena tuottaa.
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2.2 Palvelutuotannon kannattavuus on
kestdvin liiketoiminnan edellytys

Kannattavuus on kest#vin liiketoiminnan ehdoton edellytys. My6s valtio-
neuvosto on linjannut, etti valtion liiketoiminnan on oltava kannattavaa.
Tarkastuksen kohteena olleesta liiketoiminnasta postitoiminnan yleispal-
velun ja jadnmurron kannattavuuden voidaan todeta heikentyneen niin, et-
td liikketoiminnan kest#vyys on vaarantunut.

Valtion liiketoiminnan on oltava kannattavaa

Liiketoiminnan kannattavuuden méérittely riippuu valtionyhtién mahdolli-
sesta erityistehtévisti. Lihtokohtana on, ettd valtion kaupallisen yhtibomai-
suuden tarkoituksena on omaisuuden arvon lisd&iminen ja tuotto. Julkista
tehtéviid hoitavan yhtion kohdalla riittii, ettd se suoriutuu sille annetusta
tehtéviisti itsekannattavasti eli liiketoiminnan tulot kattavat kestéivésti sen
kustannukset. Julkista tehtévia ei siis tule jarjestii lilketoiminnan varaan,
jos liiketoiminta itsesséén ei ole kannattavaa.

Virastojen ja laitosten maksullinen toiminta ei valttamatta tay-
ta kustannusperusteisen kannattavuuden vaatimusta. Liiketalous-
perusteisen hinnoittelun tulee kattaa kaikki viraston maksamat
kustannukset seka lisdksi laskennallisen kayttopaaoman koron ja liike-
toiminnan katteen. Laskennalliset erat jaavat kuitenkin viraston kayt-
toon, silla virasto ei tulouta voitostaan osinkoa eika kayttopaaoman
korkoa vastaavaa eraa valtion talousarvioon. Maksullisen toiminnan
tuotot voidaan tosin ottaa huomioon viraston budjettimaararahassa.
Toisin kuin liikketoiminnassa, maksullisen toiminnan hinnoittelussa voi-
daan poiketa liiketaloudellisista perusteista, jolloin palvelutoiminnan
rahoitus tukeutuisi sisaisiin subventioihin tai talousarviorahoitukseen.

Kannattavuuden vaatimusta tulee tarkastella liiketoimintakohtaisesti.
Vaikka yhti6 tai liikelaitos tuottaisi voittoa, my6s palvelutuotannon tulo-
jen on katettava sen menot, jotta se olisi kestévilld tavalla kannattavaa. Jos
tappiollisen liiketoiminnan kustannuksia katettaisiin maksullisen palvelu-
toiminnan tavoin, saman yhtion tai liikelaitoksen kannattavan liiketoiminnan
tuotoilla, tima olisi ongelmallista niin kustannusrakenteen ldpindkyvyyden
kuin kilpailuneutraliteetinkin kannalta.”

Postitoiminnan yleispalvelun turvaaminen nykytasolla edellyttaa
tulevaisuudessa julkista tukea

Postitoiminnan yleispalvelu on postilaissa (415/2011) sdédetty tehtévi, jolla
turvataan kohtuuhintaisten perustason kirje- ja pakettipalvelujen saatavuus
kaikkialla Suomessa. Viestintévirasto on nimennyt Posti Oy:n huolehtimaan
kirjelihetysmarkkinoiden yleispalvelusta Manner-Suomessa. Yleispalvelu-
velvoitteen mukaisten postilidhetysten, kdytinnossa pienyritysten ja kulutta-
jien ldhettdmien postimerkilld varustettujen kirjeiden seki korttien, osuus
postildhetyksien kokonaisméérista on alle 5 prosenttia.®

Julkista tehtavaa ei tule
jarjestaa liiketoimintana,
jos se ei ole kannattavaa



Yleispalvelun hoitamiseen liittyvit vilittomét kustannukset syntyvét
kirjeiden keriilyst4, lajittelusta, kuljetuksesta ja jakelusta. Postin tuotanto-
prosessi pohjautuu yleispalveluvelvoitteen vaatimuksiin, mutta se on
optimoitu muun kaupallisen tuotannon mukaan. Tuotanto on jérjestet-
ty yhteistuotantoprosessina, jolloin yleispalveluvelvoite hoidetaan muun
postitoiminnan yhteydessi ja kustannukset jaetaan laskennallisesti yleis-
palvelun ja muun tuotannon vilill4. Yleispalveluvelvoitteen mukainen ja-
kelu hy6tyy néin Posti Oy:n muun liiketoiminnan suuresta mittakaavasta.

Postin jakelumiirit ovat vihentyneet voimakkaasti vuodesta 2013 al-
kaen.’

3 miljardia

2 miljardia
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Kuvio 3: Postin jakelumaarien kehitys 2009-2017

Tarkastuksen yhteydessi toteutettiin tyopaja, jossa muodostettiin ni-
kemykset yleispalveluvelvoitteen tarkoituksen toteutumisesta ja kehityk-
sestd ndkopiirissi olevassa tulevaisuudessa. TyOpajassa tuotetun aineiston
perusteella laadittiin skenaarioita yleispalveluvelvoitteen tulevaisuudes-
ta (ks. kuvio 4).

Skenaariolla tarkoitetaan tarkasteltavan ilmion mahdollisia kehitys-
kulkuja. Skenaario ei ole ennuste siitd, mita tulee tapahtumaan, vaan
tunnettuihin tekijéihin perustuvaa pohdintaa, millaisiin kehityskulkuihin
ja millaisten mekanismien valityksella meneillaan oleva muutos voisi
johtaa toivottuun tai ei-toivottuun suuntaan.
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Kuvio 4: Yleispalvelun tulevaisuustydpajan skenaarioanalyysi

Yleispalvelujakelu hyotyy
muun litketoiminnan
suuresta mittakaavasta



Postitoiminnan yleispalveluvelvoitteen kehitys rakentuu digitalisaation
ja kuluttajakiyttiytymisen muutoksen varaan. Digitalisaation arvioidaan
viahentévin postin vilitykselld tapahtuvan viestinnén tarvetta. Kuluttaja-
kéyttdytymisen muutosten vaikutus arvioidaan moniulotteisemmaksi. Yh-
tadltd odotusarvo kirjeen vastaanottamiselle saattaa laskea, jolloin myos
ldhetettévian kirjepostin méérd vihenee. Toisaalta markkinoilla on ja mah-
dollisesti syntyy uusia tuotteita, joille voi muodostua erillistd kysyntéa.

Kirjepostin viheneminen voidaan nihd4 itseéén toteuttavaksi sykliksi;
jaettavan kirjepostin méaird nostaa yksikk6kustannusta, miki todenn#kéi-
sesti alentaa palvelutasoa ja kysyntii. Palvelutason ja kysynnén lasku las-
kee vastaavasti kysynté ja palvelutasoa seki nostaa yksikk6hintaa. Tassé
skenaariossa yleispalveluvelvoitteen mukaisen kirjejakelun tarve jii erit-
téin vihiiseksi, mahdollisesti jopa niin viihiiseksi, etti erilliselle yleispal-
veluvelvoitteelle ei endd olisi tarvetta.

Postitoiminnan yleispalveluvelvoitteen hoitaminen on télld hetkell hei-
kosti kannattavaa. Yleispalveluun kohdistuu my6s voimakas kustannus-
paine. Tahin mennessi Posti Oy on tehostanut operatiivista toimintaansa.
My0s palvelutasovaatimuksia on laskettu postilain muutoksella (614/2017)
ja postimerkin hintaa on nostettu kustannusperusteisesti®. Mikéli kirje-
jakelun kokonaismiéri laskee nykyisestd, yleispalveluvelvoitteen mukai-
sen kirjejakelun hoitamiseen ei nykyiselld palvelutasolla ole tulevaisuudes-
sa edellytyksid ilman merkittdvii subventiota.

Postilain (415/2011) 33 §:n mukaan litkenne- ja viestintdministeri6 p#ét-
tdd Viestintéviraston laatiman nettokustannuslaskelman pohjalta, korva-
taanko yleispalvelun tarjoajalle, hakemuksen perusteella, valtion varoista
se osa yleispalvelun nettokustannuksista, joka muodostaa télle kohtuutto-
man taloudellisen rasitteen. Lain mukaan muut postiyritykset osallistuvat
yleispalvelun tarjoajalle korvattaviin kustannuksiin.

Postilain tdytdnt6onpanoon liittyen Viestintévirasto on vuonna 2010 sel-
vittinyt laskentajirjestelméis, jolla mahdollinen korvaus tulisi maksettavak-
si. Valmiutta, esimerkiksi rahastoa, korvauksen maksamiseen ei kuitenkaan
ole, sillé Viestintéiviraston mukaan ei ole ollut nékopiiriss, ettd Posti Oy ha-
kisi korvausta yleispalveluvelvoitteen aiheuttaman taloudellisen rasitteen
muodostavista nettokustannuksista.

Arctian monitoimimurtajaliiketoiminnan kannattavuus riippuu
ulkopuolisesta sopimustoiminnasta

Arctia Oy on vuoden 2016 alusta alkaen toiminut konsernina, jossa palvelu-
sopimukset kohdistuvat Arctia Icebreaking Oy:6n, Arctia Offshore Oy:6n ja
Arctia Karhu Oy:6n. Liiketoimintayhtitiden liséiksi konserniin kuuluu hal-
linnollisia palveluita tarjoava Arctia Management Services Oy.

20

Kirjejakelun kokonaismaaran
laskiessa yleispalvelua ei

kyeta hoitamaan nykyisella
palvelutasolla ilman subventiota



Asiakas- Asiakas-

sopimukset sopimukset
100 % 100 % 100 % 90 %
Arctia Arctia Arctia Arctia
Icebreaking Oy Management Offshore Oy Karhu Oy
Services Oy

Kuvio 5: Arctia Oy:n konsernirakenne ja omistusosuus tytaryhtioista, ldhde: Arctia Oy

Yhtion konsernimuodon ja kaluston perusteella Arctia Oy:n liiketoiminta
on jaettavissa Itimerelld tapahtuvaan jadnmurtoon ja muuhun sopimus-
toimintaan. Yhtion konsernimuoto edist#i osaltaan kustannusrakenteen
lapindkyvyytti.

Ttdmeren jadnmurto perustuu Liikenneviraston kanssa solmittuihin
varallaolo- ja palvelusopimuksiin. Sopimusten mukaan Liikennevirasto
maksaa Arctia Oy:lle korvauksen murtajien varallaolosta ja erikseen korva-
usta murtajien rahtauksesta, siis operointipéivisti. Lisiksi Liikennevirasto
kattaa varustamotoiminnan vakiintuneen kiytannon mukaisesti alusten ku-
luttaman polttoaineen.

Varallaolon ulkopuolella Arctia Oy voi hyédynt#i kalustoaan vapaas-
ti my6s markkinaehtoiseen toimintaan. Yhtion konventionaalisia murtajia
kéytetddn Itdmeren jadnmurrossa ja vain vihéisessd méérin ulkopuolises-
sa sopimustoiminnassa. Polaariset monitoimimurtajat soveltuvat kiytetté-
viiksi my0s Itdmerta suuremmilla merialueilla ja alusten varustelu mahdol-
listaa niiden monipuolisen kdyt6n muun muassa vedenalaisiin rakennus- ja
huoltotoihin, kuten putkien ja kaapeleiden laskuun. Asiakkaina Arctia Oy:114
on ollut muun muassa 6ljy- ja kaasuyhtiiti ja niille huolto- ja rakennustoiti
tekevid yrityksié. Tim# muu rahtaus on nostanut kaluston kiyttoastetta ja on
ollut yhtiolle tuottoisia. Vuosina 2007 ja 2010 monitoimimurtajien kiytto-
aste on ollut peréti 90 prosenttia.!

Oljyn maailmanmarkkinahinnan lasku johti vuonna 2015 ulkopuolisen
asiakkaan rahtaussopimuksen ennenaikaiseen péittimiseen. Sopimuksen
mukaisesti Arctia Oy sai vuoden 2016 rahtausta vastaavan korvauksen, mut-
ta samalla monitoimimurtajien ulkopuoliseen sopimustoimintaan perustu-
van litketoiminnan volyymi kutistui ja siitd saadut tulot laskivat.
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Kuvio 6: Finstaship-liikelaitoksen ja Arctia Oy:n ulkoinen sopimustoiminta, liikevaihto ja
operointipaivat 2007-2016, lahde Finstaship, vuosikertomukset 2007-2009 ja Arctia Oy,
vuosikertomukset 2010-2016

Arctia Oy:n liiketoiminnan tulos vuodelta 2017 on tappiollinen. Tulos-
ta heikensiviit monitoimimurtajien merkittivien sopimusten p#ittyminen
ja kiiyttoasteen lasku seki tavanomaista helpommat jadolosuhteet. Myos
Polaris-aluksen tekniset haasteet, joiden vuoksi alus ei ollut varalla, hei-
kensivit tulosta.

Arctia Oy:n toiminta on edelleen tuottavaa useilla mittareilla. Arctia Oy
maksaa valtiolle osinkoa, sen verojalanjélki on merkittéiva ja yhtio kattaa vas-
tuullisen toimintansa kustannukset liiketoiminnallaan. Samoin Arctia Oy:n
mukaan yhti6n tase on siini méérin vahva, ettd yhtio kestéi liiketoiminnan
tappioita. Yhtion tavoitteena on 16ytad ulkopuolista palvelutoimintaa, jolla
monitoimimurtajien kiiyttoastetta voitaisiin nostaa. Arctia Oy on ollut aloit-
teellinen my6s pienimuotoisemman liiketoiminnan luomisessa. Samoin yh-
ti6 on sopeuttanut toimintaansa markkinatilanteeseen ja pyrkinyt néin tu-
kemaan liiketoiminnan kannattavuutta.

Rakenteellisesti kannattamaton palvelutuotanto on organisoitava
uudelleen

Arctia Oy:n ulkopuolisen sopimustoiminnan merkittivi viheneminen on
johtunut 6ljyn tuotantoa tukeneen rahtaussopimuksen ennenaikaisesta
paéttymisesti. Tama4 ei ole poikkeuksellista, silld myos vuonna 2013 6ljyn-
tuotanto arktisella alueella keskeytettiin ja siihen liittynyt rahtausajo kor-
vattiin muilla tehtévilld vuonna 2014. My®6s till6in Arctia Oy:n sai asiakkaal-
taan alkuperéisen sopimuksen mukaisen korvauksen.

Postin kirjejakelun ja siihen sidoksissa olevan yleispalvelujakelun
yksikkokustannusten nousu liittyy digitalisaatioon ja viestinnin tarpeiden
jarakenteiden eteneviin ja ilmeisen pysyviin muutokseen.

22

Arctia Oy on edelleen
tuottava useilla mittareilla



Jos jo vakiintuneen valtion liiketoiminnan kannattavuus vaarantuu,
ensisijaista on tukea sen kannattavuutta siséisilld tehostamiskeinoilla. Esi-
merkiksi postitoiminnan yleispalveluvelvoitteen vaatimuksia on kevennet-
ty, jotta kustannukset laskisivat muuttuvaa toimintaympéristod vastaavak-
si. Julkisen palvelun piilotukeminen, esimerkiksi konsernin kannattavasta
liiketoiminnasta vyorytettivin tuen avulla, on kustannusten seurannan ja
kilpailuvaikutuksien nikokulmasta ongelmallista. Postilaki (415/2011) mah-
dollistaa yleispalvelun julkisen tuen, miki on ldpinékyvimpéi kuin esimer-
kiksi kustannusten vyoryttiminen konsernin kannattavan liiketoiminnan
kannettavaksi.

Monitoimimurtajia hyodyntévissi liiketoiminnassaan Arctia Oy on me-
nettinyt keskeisimmin ulkoisen palvelusopimuksen ja on siksi ajautunut
kannattamattomaksi. Vaikka tilanne on vaikea, ei tarkastus anna perustet-
ta todeta, etté tilanne olisi muodostumassa rakenteelliseksi ja ettd moni-
toimimurtajien edellytykset kannattavaan liiketoimintaan olisivat heiken-
tyneet pysyvisti.

Yleisesti ottaen, litkketoiminnan kannattavuuden vaarantuminen on aina
peruste arvioida, onko palvelutuotannon toimintamuoto kestévi. Omista-
jan ndkokulmasta tappiollinen liiketoiminta vaikuttaa kielteisesti sitd hoi-
tavan yhtion arvoon. Pitkittyessiiin tappiollinen liiketoiminta voi vaarantaa
palvelutuotannon tai jopa yhtion toiminnan. Riskin hallitsemisen toimen-
piteet, asiakashankinta, uuden liiketoiminnan kehittiminen seki toimin-
nan mahdollinen tehostaminen tai sopeuttaminen, tulee suhteuttaa yhtién
kestokykyyn niin, ettd uudet liiketoimintariskit eivit vaaranna alkuperiisti
palvelutehtivaa.

Valttimattomén julkisen palvelun kohdalla harkittavaksi voivat tulla sub-
ventiot tai yhteisolainsddddnnon mahdollistamat, korvausta vastaan hoidet-
tavat tehtévit. Kun muutos valtion liiketoiminnan kannattavuudessa on ra-
kenteellinen, voi kyseeseen tulla julkisen palvelutuotannon yhtidittimisen
purkaminen. Kun otetaan huomioon, etti nykyisin liiketoimintana jirjestet-
tévad palvelutuotantoa on hoidettu aiemmin valtion virkaty6n4, ei ole varsi-
naista estetté sille, etti liiketoimintana kannattamaton palvelutuotanto pa-
lautuisi viraston hoidettavaksi.

Rakenteellisesti
kannattamattoman
palvelutuotannon yhtisittaminen
voidaan purkaa
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3 Valtion liiketoiminta voi hyodyttaa
julkista palvelutuotantoa

Valtio voi tuottaa julkisia palveluita markkinaehtoisen liiketoiminnan yh-
teydessd. Tarkastustapauksissa on kdynyt ilmi, etté liiketoiminnan synnyt-
tdma synergia voi hyodyttéé niin julkisen palvelutehtivéin hoitamista kuin
markkinaehtoista liiketoimintaakin ja puoltaa palveluiden tuottamista liike-
toimintana. Synergiassa ei ole kyse epéterveesti liiketoimintayksikon siséi-
sestd subventiosta.

3.1 Liiketoimintayksikon ja palvelutuotannon
vélinen synergia tukee julkista palvelua

Tarkastuksen kohteena ollut liiketoiminta on hy6tynyt sitd harjoittavan yh-
tion ja palvelutuotannon vilisesti synergiasta. Synergialla tarkoitetaan tis-
sd yhteydessi kahden liiketoiminnan vilistd yhteytt4, joka tehostaa palvelu-
tuotantoa, vahvistaa liiketoiminnan kannattavuutta tai tuottaa muutoin
lisdarvoa aiheuttamatta toisen liiketoiminnan tulokseen kohdistuvia me-
noja tai menetyksii.

Monitoimimurtajien ulkopuolinen sopimustoiminta on laskenut
jaanmurtokaluston padomakustannuksia

Monitoimimurtajalla tarkoitetaan jadnmurtokalustoa, joka kykenee lisé-
varustelun ansiosta myos muunlaiseen operatiiviseen toimintaan kuin jdén-
murtoon.

Monitoimimurtajan hankintahinta on noin kolmanneksen kalliimpi
konventionaaliseen murtajaan nihden. Lisdinvestoinnit ovat perustuneet
off shore -strategiaan. Sen mukaan monitoimimurtajat osallistuisivat It4-
meren jadnmurtoon, mutta kaluston hyddyntdminen jaidnmurtokauden
ulkopuolisessa sopimustoiminnassa nostaisi kaluston kéiyttOastetta ja las-
kisi Itdmeren jiédnmurron kustannuksia.®?

Valtioneuvosto siirsi 21.10.2004 Merenkulkulaitoksen hallinnassa ol-
leen, liiketoiminnan kannalta vilttimattémin omaisuuden Varustamo-
liikelaitokselle, Finstahipille. Osa omaisuudesta merkittiin peruspiiomaksi
ja osa lainaehtoiseksi vieraaksi pddomaksi.** Finstaship-liikelaitoksen vel-
ka valtiolle oli 94 miljoonaa euroa ja lainan korko oli kiinted, 4,75 prosent-
tia. Koron peruste ja korkokehitys huomioiden lainan ehdot eivit ole olleet
markkinahintaa edullisemmat. Arctia Oy:n nikemys on, etti osa korosta on
tosiasiallisesti ollut tuloutusmekanismi.

Finstaship ja Arctia Oy ovat varallaolon ulkopuolella hyédyntéineet moni-
toimimurtajakalustoaan valtio-konsernin ulkopuolisessa sopimustoimin-
nassa. Vaikka sopimustilanne on vaihdellut vuosittain voimakkaasti, ulko-
puolisesta sopimustoiminnasta on kertynyt tuottoja, joilla on lyhennetty
kaluston siirtoon liittyneiti lainoja.

Monitoimimurtajien tuotot ovat kasvattaneet yhtién tasearvoa ja myos
pienentineen jiddnmurron kustannuksiin vyorytettivid padomakustannuk-
sia. Jos Finstaship ja Arctia Oy eivét olisi keréinneet tuottoja myos avoimil-
ta markkinoilta, budjettivaroista maksettavan Itimeren jiinmurron pai-
omakustannukset olisivat olleet ja olisivat edelleen nykytasoa korkeammat.

Monitoimimurtajien tuotot ovat
laskeneet Itameren jaanmurron
paaomakustannuksia
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Viyldmaksu on varustamoilta perittdvi veronluonteinen yleiskatteelli-
nen maksu. Viyldmaksun tuottoa ei siis ohjata meriviylien rakentamiseen,
kunnossapitoon tai ylldpitoon. Viaylamaksua ei myoskéén ole sidottu meren-
kulun palveluiden, esimerkiksi jiinmurron, kiytt6on.

Monitoimimurtajien kiyttoasteen nostaminen ulkopuolisella sopimus-
toiminnalla on perusteltua my6s kaluston kunnossapidon kustannusten ja
sesongin ulkopuolisten henkil6stokulujen kattamiseksi. Monitoimimurtajien
ulkopuolisella sopimustoiminnalla on siten mahdollista kattaa myos jéén-
murron kiinteiti kustannuksia.

Vaylamaksu on varustamoilta perittavé veronluonteinen yleis-
katteellinen maksu. Vaylamaksun tuottoa ei siis ohjata merivaylien ra-
kentamiseen, kunnossapitoon tai yllapitoon. Vaylamaksua ei myoskaan
ole sidottu merenkulun palveluiden, esimerkiksi jaanmurron, kayttoon.

Arctia Oy on mallintanut viyldmaksuista ja asiakkuuksiin ulottuvan
arvoketjun. Arctia Oy katsoo, ettd jidnmurron kustannukset siirtyvit viyli-
maksujen kautta varustamojen asiakkailtaan perimiin rahtaushintoihin, vaik-
ka jaidnmurtopalvelu hankitaankin valtion talousarviovaroin.

Liikenne- ja viestintdministerio on 1.11.2017 asettanut tyoryhmén sel-
vittdméiidn merenkulun viyldmaksujen uudistamistarvetta. Mikili viyla-
maksujérjestelmid uudistettaisiin esimerkiksi niin, etté viyldmaksu kohdis-
tuisi jiinmurron kiyttoon, tilanne vastaisi Arctian jo kuvaamaa arvoketjua.
Till6in tehokas varautuminen, operointi ja kaluston kéytt6 laskisivat jain-
murron kustannuksia ja varustamoilta kerittévid viylamaksuja. Tima vai-
kuttaisi myonteisesti my0s vientiteollisuuden kansalliseen kilpailukykyyn.

Postitoiminnan kokonaisvolyymi laskee yleispalvelujakelun
yksikk6hintaa

Posti Oy:n harjoittama postipalveluliiketoiminta muodostuu kirje-, lehti- ja
markkinointipalveluista. Kirjepalvelut vastaavat muun muassa yrityksille ja
kuluttajille tarjottavista kirjepalveluista, postimerkeisti sekd postinohjaus-
palveluista. Vuonna 2017 yleispalveluvelvoitteen mukaisen kirjeposti-
toiminnan, kiytinndssi postimerkillisten kirjepalveluiden, osuus kulje-
tuksen ja jakelun kokonaisvolyymista oli noin 5 prosenttia.'s

Yleispalveluvelvoitteen mukaiset kuljetukset, lajittelu ja jakelu toteute-
taan yhteistuotannossa muun postin kanssa. Posti Oy pitéé ylld yhté tuotanto-
prosessia ja jakeluverkkoa, joka palvelee yleispalvelua ja kaupallista toi-
mintaa.

Yleispalveluvelvoitteen mukaisen postitoiminnan riippuvuus posti-
toiminnan kokonaisvolyymista on ilmeinen, koska postitoiminnassa kiin-
teiden kustannusten osuus on suuri, eikd kustannusrakenne juuri jousta
volyymien mukaan. Jaettavan postin suurempi mééri jakaa kiinteita kus-
tannuksia pienempiin osiin aiheuttaen vain vihéisen lisdkustannuksen.
Vaikka yleispalveluvelvoitteen kustannukset vyorytetdéinkin kustannus-
paikkaan aiheuttamisperusteen mukaisesti, yleispalvelujakelu hyotyy yhteis-
tuotantoprosessissa Posti Oy:n muun liiketoiminnan tuotannon suuresta
mittakaavasta.
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Yleispalveluvelvoitteen tehokkuuden keskeinen tunnusluku on yksikké-
kustannus. Kuluttajille suunnattujen kirjepalveluiden yksikkékustannus
rinnastuu postimerkin hintaan. Viestintévirasto valvoo yleispalvelun hin-
noittelua ja varmistuu vuosittain, ettd postimerkin hinta vastaa postilain
mukaisesti siitd aiheutuvia kustannuksia.!¢

Mikili yleispalvelua ei hoidettaisi yhteistuotantona ja sité varten joudut-
taisiin luomaan Posti Oy:n tuotanto- ja jakeluverkkoon nihden rinnakkai-
nen verkko, yleispalvelun yksikkékustannus, postimerkin hinta, muodos-
tuisi merkittévisti nykyisté kalliimmaksi.

Valtion metsien monik&ytto parantaa suojelun ja virkistyskayton
edellytyksia

Valtiontalouden tarkastusviraston Metséhallituksen toimintaa koskenees-
sa tuloksellisuustarkastuskertomuksessa (1/2018) on tuotu esiin Metsé-
hallitus-liikelaitoksen toiminnan siséinen synergia. Metséhallitus-konsernin
tehtdvani on kiyttid, hoitaa ja suojella hallinnassaan olevaa valtion maa-
javesiomaisuutta kestévisti. Metsihallitus harjoittaa liiketoimintaa yhteis-
kunnallisten velvoitteidensa puitteissa ja hoitaa myos sille sdéddettyja julki-
sia hallintotehtévia.

Mets#hallituksen alueisiin kohdistuu lukuisia kdyttétarpeita. N&it
ovat metsitalouden lisiksi esimerkiksi luonnonsuojelu, virkistyskéytto,
luontomatkailu, kiinteistéjalostus ja maa-aineskauppa. Viime vuosina
Mets#hallituksen panostukset yhteisiin yhteiskunnallisiin velvoitteisiin,
siis luonnon monimuotoisuuden vaalimiseen, virkistyskiyton ja tyollisyy-
den edistimiseen seki saamelaisten kulttuurin ja perinteisten elinkeinojen
harjoittamiseen, ovat vuosittain olleet 55-56 miljoonaa euroa. Kustannus
muodostuu menetetysti tuotosta.

Vaikka Mets#hallituksen liiketoiminnan ja yhteiskunnallisten velvoit-
teiden yhteensovittamiseen liittyy my6s ongelmia, Metséihallitus saavuttaa
silti merkittévid hyGtyja toteuttamalla liiketoiminnan ohessa yleisid yhteis-
kunnallisia velvoitteita. Velvoitteiden kautta Metsdhallitus muun muassa saa-
vuttaa sosiaalisen toimiluvan valtion omistamien metsivarojen hyodynt#ja-
ni. Yhteiskunnallisten velvoitteiden huomioiminen liiketoiminnassa edista
my0s toiminnan vastuullisuutta ja maineen hallintaa. Keskeistd on my®0s, etti
Metséhallituksen liiketoiminnan ja yleisten yhteiskunnallisten velvoitteiden
yhdistelmillg, valtion metsien monikaytoll, saavutetaan synergiahyotyja.
Monikéyttometsissi kyetéin esimerkiksi toteuttamaan laajamittaista mutta
tehokasta tismésuojelua ja virkistyskdyttod. Muita monikdytt6on perustu-
via tuloksellisuuden synergiahy6tyjé ovat osaamisen kattavuuden varmis-
taminen, yhteiset tietojirjestelmit, prosessien ja palveluiden tehokkuus
sekd mittakaavaedut esimerkiksi hankinnoissa ja toimitilakysymyksissa.!”

Senaatti-kiinteistot tehostaa toimintaansa vuokraamalla vapautuvia
tiloja ulkopuolisille

Liikelaitoslain (1062/2010) perustelujen mukaan Senaatti-kiinteist6t voi vi-
hiisessd méifrin vuokrata valtion vuokraustoiminnassa tyhjiksi jadneita ti-
loja tai kiinteist6jd markkinaehtoisesti. Vuoden 2017 lopussa 9,2 prosenttia
Senaatin litkevaihdosta muodostui avoimilla markkinoilla.'®

Metséahallitus saavuttaa hyotyja
toteuttamalla yhteiskunnallisia
velvoitteita liiketoiminnan ohessa
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Valtion tilojen kiytto on tehostunut viime vuosina ja valtion kéytosti on
sen vuoksi vapautunut tiloja. Tilatehokkuuden ja rakenteellisten jérjestely-
jen edetessi tiloja vapautunee edelleen myos tulevaisuudessa. Vapautuvalle
tilalle 16ytyy vain harvoin ostaja nopeasti. Vaikka tila ei ole kéytossé, eika sii-
td saada vuokratuottoa, tilan yllipidosta aiheutuu omistajalle kustannuksia.

Senaatin toiminnan tarkoituksena ei ole tilojen ulosvuokraus. Liike-
laitoslain (1062/2010) mukaan lihtokohtana on, etti liikelaitos tuottaa
palveluja valtiokonsernin siséisesti. Valtiokonsernin ulkopuoliset vuokra-
sopimukset tukevat Senaatin perustehtéivii kahdella tapaa.

Ylldpidon kustannuksien kattamiseksi tapahtuva ulosvuokraus on
kokonaistaloudellisesti perusteltua. Tilan vuokraaminen saattaa myos luo-
da edellytyksid uudelle alueelliselle elinkeinotoiminnalle. Kilpailuneut-
raliteetin ndkékulmasta on vilttimitonti, ettd vuokran maard mairittyy
markkinoilla, eiké pelkéstéiin tilan kustannusten kattamiseen perustuvan
tarpeen mukaan.

Toiseksi, ulkopuoliset vuokrasopimukset tukevat myés tilan tai kiinteis-
ton myyntii. Liike-, toimisto- ja tuotantotilojen myyntihinta méiérittyy sopi-
musten vuokratuoton ja keston perusteella. Kun Senaatin tarkoituksena on
myydi konsernin nikékulmasta tarpeettomaksi jiéva tila tai kiinteisto, ti-
lan vuokraaminen parantaa kaupan syntymisen edellytyksii. Pitkdaikainen
vuokrasopimus myo6s nostaa kauppahintaa. Myos tistd nikokulmasta on
tarkedd, ettd avoimeksi jadnyt tila tdytetdin nopeasti vuokraamalla, jos sil-
le ei ole tiedossa ostajaa.

Palvelutuotantoa hyédyttava synergia on huomioitu valtion
liiketoiminnassa

Julkisen palvelutuotannon ja kaupallisen liiketoiminnan yhdistyminen, esi-
merkiksi olemassa olevan kaluston, muun kapasiteetin tai osaamisen tehok-
kaan hy6dyntdmisen kautta, voi luoda julkista palvelutuotantoa vahvistavaa
synergiaa. Kuten tarkastuksessa kisitellyt esimerkit osoittavat, synergia-
hyodyt voivat konkretisoitua myos julkisen tehtivin kustannusrakenteen
keventymisen kautta.

Tarkastusvirasto on jo aiemmin kiinnittinyt huomiota siihen, ettd maa-
ja vesiomaisuuden tarkoituksenmukaisen hoidon kannalta voi olla perus-
teltua, etté valtion maista vastaa kattavasti yksi organisaatio, Metsihallitus.
Havainto on mahdollinen myés valtion muussa liiketoiminnassa: jos liike-
toiminnan synergiat tukevat julkista palvelutuotantoa, liikelaitosten tai
valtionyhtiéiden toimintakentté ei tule rajata keinotekoisesti tavalla, joka
sulkisi pois mahdolliset synergiahy6dyt.
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3.2 Solidium Oy:n kustannustehokkuutta on
pyritty vahvistamaan

Tuottoisa liiketoiminta on hyodyttinyt valtion palvelutuotantoa valtion bud-
jettiin tehtyjen tuloutusten kautta. Esimerkiksi valtion p6rssiomistuksen
hallinnoinnista vastaava Solidium Oy on tulouttanut valtion budjettiin his-
toriansa aikana 5,0 miljardia euroa.”

Yhti66n muodostunut tuloutusvara on riippunut pAéosin osinkotuotoista
seki osakkeiden hinnan kehityksesti, myynnin ajoittamisesta ja myyntihin-
nasta. My0s yhtién toiminnan kustannuksilla ja kustannustehokkuudella on
merkityksensé tuloutusvaralle. Solidium Oy:n kustannukset muodostuvat
muun muassa kiinteisti vuotuisista kustannuksista, konsulttiselvityksien
palkkioista seki transaktioihin liittyvisté vélitys- ja konsulttipalkkioista.

Suhteessa omaisuusmassaan Solidium Oy:n hallinnointikustannus on
0,06 prosenttia. Solidium-tyéryhma katsoi toukokuussa 2015, ettd kun
Solidium Oy:n toimintamenoja verrattiin niiden tuottamaan lisdarvoon,
kulutasoa ei kaikilta osin voitu pitdi perusteltuna. Tyéryhmé katsoi myos,
ettd odotus siité, ettd yhtion henkil6st6114 olisi valmius suoriutua itse hank-
keissa tarvittavista selvityksisti ja analyyseistd, ei ollut toteutunut téysin.°

Syyskuussa 2016 yhtion toimiohjeen kustannustehokkuuden vaa-
timusta tismennettiin. Uudessa toimiohjeessa on muun muassa kuvat-
tu nimenomainen kustannus-tehokkuusanalyysi, jonka tuottamaa tietoa
sekd muuta tietoa toimintamenoista raportoidaan séénnollisesti valtio-
neuvoston omistajaohjausosastolle.> Omistajaohjausosaston nikemys on,
ettéi Solidium Oy:n johto on tiedostanut yhtion uuteen toimiohjeeseen sisil-
tyvén kustannustehokkuuden vaatimuksen velvoittavuuden. My6s Solidium
Oy:n johto on tuonut esiin pyrkimyksensé vahvistaa omaisuuden hallinnoin-
nin kustannustehokkuutta edelleen.

Omistajapolitiikan periaatepaitoksessi 13.5.2016 omaisuuden myynti-
tuottoja linjattiin uudelleen niin, etti jatkossa osakkeiden myynnisté saa-
tuja tuloja ei enéi tulouteta valtion budjettiin yleiskatteellisesti, vaan niit
kéytetéidin yhtion kautta olemassa olevan omistuksen vahvistamiseen ja uu-
den toiminnan luomiseen. Osinkotuloja tuloutetaan valtion budjettiin ku-
ten aiemminkin.

Solidium Oy hoitaa valtion omistusta vélillisen4 toimijana. Yhtion tuot-
tamaan lisdiarvoon ja kustannustehokkuuteen tulee siksi kiinnitt44 erityis-
td huomiota. Vaikka kustannustehokkuushy6dyt voivat vaikuttaa porssi-
omistuksen arvoon nihden marginaalisilta, Solidium Oy:n toimivan johdon
tulee seurata ja vahvistaa omaisuuden hallinnan kustannustehokkuutta.
Tissé tarkoituksessa olennaista on muun muassa pyrkid vaikuttamaan ai-
nakin osakekauppojen transaktiokustannusten tasoon. Solidium Oy onkin
jo tehostanut toimintaansa muun muassa lisddmélld omana ty6né tehtavai
analyysitoimintaa ja ulkopuolisen konsultoinnin hankinnan kilpailuttamista.

Omistajaohjausosasto on asianmukaisesti ohjeistanut Solidium Oy:t4 ke-
hittiméin kustannustehokkuuttaan, ja sen johdosta yhtion toiminta on tél-
td osin kehittynyt myonteiseen suuntaan.

Omistajaohjaus on ohjeistanut
Solidiumia kehittaméaan
kustannustehokkuutta
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4 Kansainvilinen sdintely ohjaa
valtion liiketoimintaa

Suomi noudattaa kansainvilisesti sovittuja valtionyhtiéiden hallinnoin-
nin hyvid kéyténtoja. Valtion asema omistajana ja toimialaa ohjaavan lain-
s#dddnnon valmistelijana muodostuu ongelmalliseksi esimerkiksi, jos lain-
sdddintod muutetaan valtionyhtiolle edulliseksi ilman yhteiskunnallista
perustetta. Jos taas markkinoita hallitsevan valtionyhtion markkinat muo-
dostuvat pelkistidin talousarviorahoitteisesta palvelutoiminnasta, kyse on
litketoiminnan sijaan valtion yllépitdmist4 infrastruktuurista.

Senaatti-kiinteistot liikelaitoksen sidosyksikkdasema on vaarantumas-
sa hankintalain muutoksen johdosta. Liikelaitoksen soveltuvuus yhteis-
markkinoille tulee varmistaa, jotta liiketoimintamuodon tuottamat konserni-
hyodyt voidaan varmistaa my6s jatkossa.

4.1 Hyvin hallintotavan suuntaviivat ohjaavat
valtion omistajapolitiikkaa

Valtion yhtiomaisuuden hallintaa ohjaavan keskeisen lainsddddnnon
muodostavat valtion yhtiGomistuksesta ja omistajaohjauksesta annettu
laki (1368/2007), osakeyhtidlaki (624/2006) ja arvopaperimarkkinalain-
saadanto sekd yhteismarkkinoiden kilpailulainsdddénté. Lisdksi valtio nou-
dattaa OECD:n valtionyhti6ité koskevia hyvin hallintotavan suuntaviivoja.

Valtioneuvosto linjaa omistajapolitiikkaa hallituskausittain periaate-
padtokselld. Omistajapolitiikka madrittdd valtion yritysomistuksen keskei-
set tavoitteet ja keinot.

Kansainvélinen sopimus maarittaa valtionyhtididen hyvaa
hallintotapaa

Suuntaviivat valtio-omisteisten yhtiéiden hallinnon hyvisti kdytannoisti
perustuvat OECD:n ja G20-foorumin kokouksessa 5.9.2015 vahvistettuun
sopimukseen. Suositus ohjaa valtioiden hallituksia valtionyhtiéiden tu-
lokselliseen, ldpindkyviin ja tilivelvollisuutta toteuttavaan hallinnointiin.
Ohjeistuksen tavoitteena on vilttd4 niin valtionyhtiéiden ohjauksen pas-
siivisuuteen liittyvia tehottomuutta, kuin myos markkinoiden toimintaan
vaikuttavaa valtio-omistajan ylimitoitettua vallan kiytt6d yhticissd.?? Suo-
mi on Euroopan unionin jiseneni sitoutunut noudattamaan niiti kansain-
vilisesti sovittuja periaatteita.

Valtio luopuu kilpailluilla markkinoilla toimivien valtionyhtididen
osakkeista, jos omistukselle ei ole perustetta

Valtion omistamien yritysten toimintaan liittyy erilaisten markkina-
vaikutusten ja -héirididen riski. Valtio-omistajan vahva rahoituksellinen
asema ja sddntelyrooli voivat vidristid markkinoita ja liiketoiminnan edel-
lytyksié valtion omistamien yhtiéiden hyviksi. OECD:n valtionyhtiéiden
hyvéa hallintoa koskevan suosituksen mukaan valtion omistajuudelle tulee
olla peruste. Lihtokohtana on, etti valtio pyrkii omistuksensa kautta ensi-
sijassa edistimién yhteiskunnallisia tavoitteita.

Suositus valtio-omisteisten
yhtididen hallinnon hyvista
kdynnoistd on OECD:n ja

G20-foorumin vahvistama
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Omistajapolitiikan linjauksessa (13.5.2016) valtioneuvosto on arvioinut
yritysomistuksen perusteet yhtiokohtaisesti. Linjauksen mukaisesti valtio
pyrkii irtautumaan liiketoiminnasta, jonka omistamiseen ei enéi ole perus-
tetta. Tarkoituksena on, ett valtionyhtié ei kilpailisi yksityisessd omistuk-
sessa olevien yhtididen kanssa. Eduskunta on timin mukaisesti paéttinyt
yhtidomistuksen myyntivaltuuksista.

Omistus, jonka myyntiin eduskunta on antanut valtuuden, siirretdén val-
tion suorasta omistuksesta Valtion kehitysyhti6 Vake Oy:6n. Kehitysyhtion
tarkoituksena on tuoda lisdarvoa yhtioihin ja tarvittaessa luopua osake-
omistuksesta hallitusti. Valtion yhtiGomaisuuden myynti mahdollistaisi
valtioneuvoston mukaan elinkeinorakenteen uudistamisen ja muut yhteis-
kunnan kokonaiskehityksen kannalta tirkeit sijoitukset.?

Omistaja on kayttanyt myos operatiivista valtaa valtionyhtitssa

Valtionyhtiéiden toimivan johdon riippumattomuus perustuu osakeyhtio-
lakiin (624,/2006). Tarkastuksen mukaan yhtioiden hallinto on jirjestetty
osakeyhti6lain mukaisesti, miké tiayttdd my6s OECD:n hyvin hallintotavan
suosituksen. Osakeyhtilain mukaan omistaja kdyttéa valtaa yhtiossa yhtio-
kokouksen, toimiohjeen ja hallituksen jisenten nimeémisen vilityksell.

Osakeyhtiélain 5 §:n mukaan yhtién toiminnan tarkoituksena on tuot-
taa voittoa omistajille, jos tarkoitusta ei ole yhtitjirjestyksessd mééritelty
toisin. Vaikka yhti6jdrjestyksiin ei olekaan kirjattu osakeyhtiolaista poik-
keavaa tarkoitusta, yhtididen toimiohjeiden seki Posti Group Oyj:n osalta
my0s postilain (415/2011) ja -direktiivin (2006/8/EY) voidaan katsoa muo-
dostavan perusteen ottaa yhtién toiminnassa huomioon voiton tavoitteluun
nihden ristiriitaisia yhteiskunnallisia padma&éaria.

Vuoteen 2015 asti valtio-omistaja ohjasi Solidium Oy:td my6s tuloutus-
vaatimuksen kautta. Tuloutusvaatimukseen siséltynyt ohjeistus on ollut riip-
pumattomuuden nikékulmasta ongelmallinen, koska se saattoi sisiltaa tiuk-
kojakin reunaehtoja yhtion toiminnalle. Tuloutusvaatimuksessa saatettiin
esimerkiksi nimetd yhtio, jonka omistamista viihentimall tuloutusvaatimus
olisi tarkoitus saavuttaa.?* Solidium Oy:n mukaan tuloutusvaatimuksena
rahoittamiseksi on esimerkiksi edellytetty TeliaSonera Oyj:n omistuksen
vihentdmisté ajankohtana, joka Solidium Oy:n analyysin mukaan ei ollut
myymiselle otollinen. Solidium Oy péétyi tdyttdméin tuloutusvaatimuk-
sen lainarahoituksella ja maksoi lainan pois myytyiian osakeomistustaan
myohemmin.

Solidium Oy:n mukaan yhtion hallitus toimii aktiivisesti sijoitus-
padtoksissi. Toisaalta rajanveto operatiivisen toiminnan ja strategisen oh-
jauksen vililld on Solidium Oy:ssi vaikeaa, koska operatiivinen sijoitusp#atos
on samanaikaisesti myos pitkdaikainen strateginen ratkaisu. Omistajan kuu-
leminen on merkittévissi sijoituspdétoksissd, kuten Talvivaara Oyj:n osake-
annissa tai Telia Company Ab:n omistuksesta luopumisessa, ollut perusteltu
ja toimiohjeen mukainen menettelytapa. Riippumattomuuden toteutumi-
sen nikokulmasta on kuitenkin keskeisti, ettéd yhtio, ei omistaja, on ollut
transaktioissa aloitteellinen osapuoli.

Valtion kehitysyhti6é Vake Oy:ssé valtioneuvoston suora omistaja-
ohjauksellinen toimivalta ulotettiin kehitysyhtion omistamiin yhti6ihin
omistajaohjauslain muutoksella. Lainmuutoksen tarkoituksena oli varmis-
taa, ettd valtion yhtidomistusta ja omistajaohjausta koskeva suora paatok-
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senteon toimivalta ei heikkenisi merkittavin yhtiGomistuksen siirtyessi
kehitysyhtioon.?® Vaikka jéirjestely on ristiriidassa osakeyhti6lakiin perus-
tuvan ja OECD:n valtionyhtioitd koskevan suosituksen mukaisen riippu-
mattomuuden vaatimuksen kanssa, lakiin perustuvan toimivallan kiiytt6 on
silti 1dpindkyvimpai, kuin jos esimerkiksi valtioneuvosto tai sen jdsen toi-
misi omistusjirjestelyissi aloitteellisena taustavaikuttajana ilman nimen-
omaista toimivaltaa.

4.2 Omistajan ja sdintelijin roolit eivit ole
olleet tdysin erilliset

OECD:n valtionyhtioitd koskevan suosituksen mukaan valtion yhtio-
omistuksen ja valtion sdéntelijaroolien tulee olla erilliset, koska valtio paét-
tdd markkinoihin ja valtionyhti6on vaikuttavasta toimialan lainsd4dannGsta.
Tarkastuksessa on varmistuttu, ettd valtion omistajan ja toisaalta toimialan
sdantelijan roolit ovat olleet erilliset.

Solidium Oy on valtion saantelijaroolista erillinen omistaja

Solidium Oy on valtion vélillisen pérssiomistamisen toimija. Yhtién nyky-
muotoinen toiminta kiynnistyi vuonna 2008, kun valtion porssiomistukselle
tarvittiin uusi hallintamalli erottamaan valtion yhtiGomistuksen poliittisesta
paétoksenteosta. Yhtdéltd malli tuo ketteryytté ja turvaa muihin omistajiin
verrattavan kyvyn reagoida markkinoihin. Toisaalta poliittinen piétoksen-
tekomenettely ja sen julkisuus vaarantaisi myos osakekauppojen edellyt-
tdmén luottamuksellisuuden ja voisi vaikuttaa kielteisesti kaupan kohtee-
na olevaan yhtioon.

Toisaalta hallintamalli erottaa valtion sdéntelijan ja omistajan roolit,
miké lisdd luottamusta osakemarkkinoiden toimintaan. Se myos lisdi 14pi-
nikyvyytté, kun valtio ei vélillisen porssiomistuksen johdosta voi hy6ty esi-
merkiksi osakkeiden arvoon vaikuttavasta luottamuksellisesta tiedosta, ku-
ten valmisteilla olevasta lainsdddanndsti tai valtion sopimusneuvotteluista.

Palvelutasovaatimuksilla on yhteys Posti Group Oyj:n osakkeiden
arvoon

Toimialalainsdidannolld voidaan luoda markkinatoimijoille velvoitteita ja
vapauksia. Postitoiminnan yleispalveluvelvollisuudesta sidédetéén posti-
laissa (415/2011).

Yleispalveluvelvoitteen tarkoituksena on turvata kuluttajille yhden-
vertaisin ehdoin toteutuva kohtuuhintainen postitoiminnan peruspalvelu.
Postipalvelun hinnoittelun on oltava kohtuullista, avointa ja syrjimétonta.
Postitoimijan on ylldpidettivi erillistd kustannuslaskentajirjestelmésd, jo-
ka mahdollistaa yleispalvelun kustannusten riittiviin erittelyn, seurannan
javalvonnan seké tiytettivi yleispalvelun laatuvaatimukset, jotka koskevat
toimipisteiden sijoittelua, kirjeiden kulkunopeutta seki jakelun tiheytta.

Vuonna 2017 ainoa postitoiminnan yleispalvelua tuottava yritys oli Pos-
ti Oy. Postilaissa asetetut velvoitteet kohdentuvat siten Posti Group Oyj:n
harjoittamaan liiketoimintaan ja méairittivét osaltaan sen liiketoiminnan
kannattavuutta.

Solidium Qy:n hallintamalli
erottaa valtion saantelijan
ja omistajan roolit

Posti Oy on ainoa yleispalvelua
tuottava yritys
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Miti tiukemmat palvelutasoehdot postitoiminnalle lailla mé&ritetdén,
sitd korkeammaksi liiketoiminnan kustannukset kohoavat. Kun kustannuk-
set kohdennetaan aiheuttamisperiaatteen mukaisesti yleispalvelutuotteisiin,
hintojen nousu vihentii kirjelihetysten méirié. Palvelutasovaatimusten
yksityiskohtainen s#intely voi myos rajoittaa palveluntuottajan vapautta
hy6dyntii yhteistuotantoa tai optimoida tuotantoaan muutoin.

Eduskunta on antanut valtuuden luopua 49,9 prosentin osuudesta Posti
Group Oyj:n osakkeista. Yleispalveluliiketoiminta voi nostaa tai laskea yh-
tion arvoa, silli tilanteessa, jossa valtio myy osaa Posti Group Oyj:n osak-
keista, yleispalvelun velvoitteet ja laatuvaatimukset voidaan joko mieltda
liiketoimintaa rajoittaviksi yliméaériisiksi kustannuseriksi tai ostaja voi ni-
menomaan tavoitella osakekaupalla yleispalvelun edellyttimié jakeluverkon
kansallista kattavuutta.

Postilain sisilt6d on muutettu viimeksi syyskuussa 2017 (L 614/2017).
Lakimuutoksen tarkoituksena on ollut postitoimijoiden liiketoimintaa hait-
taavan sééntelyn purkaminen. Hallituksen esityksen (272/2016 vp.) mukaan
yleispalveluvelvoitteen uudelleentarkastelu on vilttimitont, jotta yleis-
palveluvelvoite ei muodosta Posti Oy:lle kohtuutonta taloudellista rasitet-
ta ja jotta postiyritykset voivat suoriutua postin peruspalveluja koskevista
tehtévistddn myos jatkossa ilman valtion tukea.

Lain muutos on kohdistunut p##asiallisesti Posti Group Oyj:6n. Yleis-
palvelun sééntelyn keventidminen on vahvistanut valtion kokonaan omis-
taman yhtion toimintaedellytyksii ja potentiaalisesti nostanut néin valtion
omistuksen arvoa. Lakimuutoksen tarkoituksena oli kuitenkin julkisena pal-
veluna jérjestettiivin postitoiminnan varmistaminen, ei Posti Group Oyj:n
tukeminen. Jos valtio toimialan siéintelijini p#éttiisi tukea omistamaan-
sa yhti6td ilman yhteiskunnallista perustetta, valtio kytkisi erilliset roolin-
sa tavalla, jota et OECD:n suositukset huomioon ottaen voida pitéd hyvik-
syttavana.

4.3 Jadnmurron ja varautumistehtivin
kilpailuttaminen téyttdd menettely-
vaatimuksen mutta ei tuota hyo6tyja

Monitoimimurtajien kalliimpi ajop&iva ohjaa murtokaluston kaytt6a

Arctia Oy:n murtokalustoa voidaan kuvata niiden ominaisuuksien, kiy-
tettdvyyden ja varustelun perusteella konventionaalisiksi jidnmurtajik-
si tai polaariksi monitoimimurtajaksi. Erot erilaisten alustyyppien kus-
tannuksissa muodostuvat pddoma- ja kiyttokustannusten eroista. Vaikka
alustyyppiominaisuudet vaihtelevat laivakohtaisesti, monitoimimurtajien
hankintahinta ja kiiyttokustannuksetovat ovat suuremmat kuin perinteis-
ten murtajien. Hankintahinnan ero selittyy lihinni varusteluinvestoinneil-
la, kiiyttokustannukset taas suuremmalla polttoaineen kulutuksella.

Arctia Oy:n mukaan laskelmat alustyyppien kustannuksista eivét ole yksi-
selitteistd. Monitoimimurtajakaluston kéytto jaddnmurrossa on kalliimpaa,
mutta monitoimikalustolla on etuja myos Itdmerelld, kun se murtaa leveim-
mén viylidn alussaattueen kéyttoon. Lisiksi monitoimimurtajan kiytetti-
vyys on Arctia Oy:n mukaan perinteisid jidinmurtajia laajempi vaihtelevis-
sa jadolosuhteissa.
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Liikennevirasto p##ttda Arctia Oy:n asiakkaana kaluston ajattamisesta.
Liikennevirasto on ajattanut kussakin tehtévissi ja vallinneissa olosuhteis-
sa kalustoa, joka on soveltunut sithen parhaiten. Operoinnin kustannukset
ovat keskeisesti médrittineet titi kaluston soveltuvuutta. Liikennevirasto

on ajattanut ensisijaisesti edullisempia perinteisid murtajia, ja monitoimi-
murtajat ovat jadneet reserviksi.

Liikennevirasto on jattanyt
monitoimimurtajat reserviksi

2012 Ei operointipaivid

2013 Ei operointipaivid

2014 Ei operointipdivia

2015 Ei operointipaivia

2017 Ei operointipdivia

Kuvio 7: Monitoimimurtajien ajattaminen Itdmeren jadnmurrossa, operointipdivat
2010-2017, lahde: Arctia Oy, vuosikertomukset 2010-2017

Viime vuosien leutoina talvina monitoimimurtajien kéytto on rajoittunut
yksittdisiin operointipiiviin. Esimerkiksi vuosina 2012-2015 ja 2017 moni-
toimimurtajia ei kdytetty lainkaan Itdmeren jdédnmurrossa.

Jaanmurron tavoitteita ei tule perustella pelkastaan sisdisella
kustannustehokkuudella

Jadnmurron tarkoituksena on elinkeinoeldmén tarpeita vastaavan talvi-
merenkulun ja sen turvallisuuden varmistaminen Itdmerelld. Jidnmurto on
yksi osa arvoketjussa, joka mahdollistaa muun muassa teollisuustuotannon
edellyttimit raaka-ainekuljetukset seki vientikaupan. Merirahtauksen en-
nakoitavuus, toimitusvarmuus ja talvimerenkulun sujuvuus vaikuttavat
suoraan elinkeinoeldmén investointipatoksiin seké logistiikan kiytintoi-
hin ja kustannuksiin.

Liiketoiminnan kestévyyteen liittyvini tiedonmuodostuksen menetel-
méné tarkastuksessa kéytettiin tulevaisuustyOpajaa. Tyopajassa jasennettiin
jdinmurron tulevaisuutta koskevia nikemyksié ja ennakoituja vaikutuksia.
TyOpajan osallistujat edustivat jadnmurron tilaajaa ja palveluntuottajaa se-
ki ndiden ohjauksesta vastaavia ministerioita.

Tyopajan ldhtokohtana oli ndkemys, ettd jdédnmurto on kustannus-
tehokasta, kun palvelutuotannossa optimoidaan varautumisen kapasiteet-
tia elinkeinoeldmin tarpeita vastaavasti.
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Tarve Optimointi Kapasiteetti

Elinkeinoelaman Tavaravirtojen -
tarpeet keskittyminen Yhteistyd
Avustettavien Investointi-

jaissakulkukyky ohjelma
Logistiikkaketju Kustannus- Innovaatiot
tietoisuus
a i Kayttaja Kaluston .
Ympérist6- . et Jadolosuhteiden

vaikutukset muutos

Vaylamaksu-

jarjestelma Kalusto

Talvimerenkulku

Tarkoitus Rahoitus Toimintakyky

Kuvio 8: Jadnmurron toimintaympaérist6 ja keinot vaikuttaa siihen skenaarioanalyysin
mukaan

TyOpajan perusteella jiinmurron tehtévii ja toimintakykyd madrittis
tulevaisuudessa kaksi keskeisti tekijdd: merenkulun regulaatio seké varau-
tumisen toimintakykyyn vaikuttava kehitys. Merenkulun regulaatio tulee
muun muassa laskemaan laivojen tehoja ja siten heikentdmééin niiden ky-
kyé kulkea jdissé. Ilmaston ja jddolosuhteiden muutos taas voi muuttaa jaén-
murron tulevaa palvelutarvetta ja sen edellyttimii varautumisen tasoa.

Kuviossa 8 on korostettu nelji tydpajassa esiin noussutta keinoa vahvistaa
jddnmurron ja varautumisen toimintaedellytyksid. Ndméi ovat 1) tavaravirto-
jen keskittyminen, 2) avustettavien riittévén jaissikulkukyvyn varmistami-
nen, 3) investointiohjelman suunnitelmallisuus seki 4) kustannustietoisuus.
Kyse on toimialan siéintelijin, omistajaohjaajan ja murto-operaattoriyhtion
paitosvallassa olevista valinnoista, jotka méaarittavit joko jadnmurron tar-
peen vihentymisti tai toimintakyvyn tehostumista. Jiinmurron tarpeen vi-
hentyessd my6s kapasiteetin tarve vihenee. Toimintakyvyn tehostuminen
taas parantaa edellytyksii vastata elinkeinoeliméin muuttuviin tarpeisiin.

Kansallisen péétosvallan ulkopuolisista kapasiteettitekijoistd Itdmeren
valtioiden yhteinen operointi ja laivaston yllédpidon synergiahy6dyt seki in-
novaatiot voivat tulevaisuudessa tehostaa merkittivésti jaiinmurron varau-
tumista Itdmeren alueella.

Jadnmurto on sidoksissa muuhun taloudelliseen toimintaan. Kun jéén-
murron jirjestimisessi ja avustustehtivissa painottuu kansantaloudelli-
nen hyoty, jiinmurron tavoitteita ja valintoja ei tule perustella pelkéstdan
jaanmurron sisdiselld kustannustehokkuudella. Kehitysti arvioitaessa tu-
lee antaa painoarvoa my®s sille, miten yhteiskunnalliset ja elinkeinopoliit-
tiset tavoitteet toteutuvat jidnmurrossa ja sen avulla.

Varautuminen muodostaa paaosan jaanmurron kustannuksista

Jddnmurron varautumistehtévi varmistaa, ettd jaiinmurto kykenee mahdol-
listamaan merenkulun talven ankaruudesta riippumatta. Varautumisen tasoa
madrittdd padtos Arctia Oy:n kaluston mééristi sekd avustustehtéivien hoita-
misen palvelutavoitteet, esimerkiksi avustettavien kohtuulliset odotusajat.
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Jadnmurron tilaajaorganisaationa toimivalla Liikennevirastolla on kiy-
tettivissiin seitsemén Arctia Oy:n parhaan jdissikulkukyvyn (A-luokan)
omaavaa murtajaa ja yksi B-luokan murtaja, valtiosopimuksen pohjalta
Ruotsin merenkulkuvirasto SFV:n kalustoa seka yksityisen toimijan C-luo-
kan murtajakalustoa ja paikallisesti hankittavaa hinaajakalustoa.

Arctia Oy ja Liikennevirasto ovat sopineet jiinmurron varallaolosta ja
rahtauksesta kolmella sopimuksella. Sopimusten mukaan Liikennevirasto
maksaa Arctia Oy:lle korvauksen erikseen kaluston varallaolosta ja kiytosta.
Jadnmurtoon liittyvisti ajosta Liikennevirasto maksaa Arctia Oy:lle kiytto-
korvausta seki kustantaa polttoaineet. Pdsiosa sopimuskorvauksesta kohdis-
tuu varallaolon kustannuksiin. Vaihtuvien kustannusten osuus jidnmurron
kustannuksista on noin neljinnes. Merkittivi osa Arctia Oy:n liiketoiminnan
tuotoista syntyy siten varautumistehtévisti, ei jAdnmurron operoinnista.

Varautumisen taso on mééritetty niin, ettd kiytettivissi olevalla laivas-
tolla kyetédéin varmistamaan talvimerenkulku myos ankarissa olosuhteissa
ja vaikeissa jéitilanteissa.?® Varautumisen tason edellyttimésti A-luokan
murtokaluston mé#risti ja niiden keskittdmisestd Arctia Oy:n omistukseen
vallitsee laaja konsensus. Keskeisti on, ettd Arctia Oy:n laivaston koko on
méiiritetty varautumisen tarpeesta kisin, ei liiketaloudellisin periaattein.

Jaanmurtopalvelun muodollinen kilpailutus ei tuota hyétyja

Liikennevirasto kilpailuttaa jiinmurron sopimukset méériajoin julkisista
hankinnoista sdfidetyn menettelyn mukaisesti. A-luokan murtajien kilpai-
lutuksessa Arctia Oy on ollut ainoa tarjoaja. Liikenneviraston mukaan nako-
piirissi ei myoskéin ole, ettd markkinoille olisi tulossa Arctia Oy:n kanssa
kilpailevaa vapaata A-luokan murtokalustoa. Jiinmurron kilpailutus jaa
niin ollen muodolliseksi.

Muodollisena kilpailutusta voidaan pitd4 my®os siksi, ettd jos Arctia si-
toisi kalustonsa ulkopuolisen asiakkaan rahtaukseen ja jéttiisi tekemét-
td tarjouksen jidnmurtopalvelusopimusten kilpailutuksessa, eiké tarjous-
pyynt6on ei tulisi muitakaan tarjouksia, Liikennevirasto voisi velvoittaa
merkittivissi markkina-asemassa olevan Arctia Oy:n hoitamaan jadnmurtoa
kustannusperusteisesti.?’

Toisaalta jos Liikennevirasto kilpailutuksen perusteella hankkisi jdin-
murtopalveluita joltakin toiselta toimijalta kuin Arctia Oy:lt4, muodostui-
si Arctian talous kestimittémaiksi, koska varsinkaan perinteiselld murta-
jakalustolla ei juuri ole muita kiyttdmahdollisuuksia tai markkinoita.

Muodollinen kilpailutus téyttéa julkisia hankintoja koskevan menette-
lytapavaatimuksen mutta ei toteuta muutoin kilpailuttamisen tarkoitus-
ta tai tuota muitakaan taloudellisia hy6tyjd, jotka puoltaisivat menettelyé.

Jaanmurto on yleishy6dyllinen taloudellinen palvelu

A-luokan jaanmurtajille ei ole olemassa avoimia markkinoita, joilla eri toi-
mijat kilpailisivat Arctia Oy:n kanssa Itimeren jadnmurron operoinnista tai
yhtion kalustosta jaddnmurrolle vaihtoehtoisessa rahtauksessa. Arctia Oy:n
voidaan katsoa olevan markkinoita hallitseva yhtif, jonka liiketoiminta tu-
keutuu tilld hetkelld valtion talousarviomiérirahalla katettavaan palvelu-
hankintaan.

Padosa jaanmurron
sopimuskorvauksesta kohdistuu
varallaolon kustannuksiin

Jaanmurron kilpailutus ei
toteuta kilpailuttamisen
tarkoitusta eika tuota hyotyja
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Palvelun hankkiminen muodollisella kilpailutuksella valtionyhti6ltd on
ongelmallinen, koska hintataso ei tule testatuksi eivitki jadnmurron kus-
tannukset siten ole lapinékyvii. Arctia Oy:n kustannusrakenne ja litkevoitto
vaikeuttavat kustannusten seurantaa, kun osa kustannuksista palautuu val-
tion talousarvioon osinkoina. Kun jainmurron kustannuksia ei myoskéin
vyorytetid loppukéyttijille palvelun kéiyttoon kohdistuvina maksuina, Tté-
meren jiédnmurrossa on kyse ennemminkin budjettivaroin jarjestettévisti
infrastruktuurista kuin liitketoiminnasta. Palvelun kilpailuttaminen ja liike-
toimintamuotoinen toimintamalli eivit tuota sellaisia taloudellisia hy6tyja,
jotka puoltaisivat nykyistd menettely.

Jddnmurto on kansantalouden arvoketjuun liittyvé julkinen palvelu,
joka katetaan kokonaan valtion talousarviomééréirahalla. Euroopan unio-
nin tuomioistuin on kehittinyt oikeuskdytinnossiin neljd Altmark-kritee-
reini tunnettua yleishyodyllisten taloudellisten palveluiden (SGEI-palve-
lut) valtiontukiarvioinnin ehtoa. Kriteerit mairittavit sitd, muodostuvatko
SGEI-palvelujen toteuttamisesta maksetut julkiset korvaukset kielletyksi
valtiontueksi vai ei.

Liikenne- ja viestintdministerion tyéryhmiselvityksen mukaan jién-
murto voitaisiin hankkia yleishyodyllisia taloudellisia palveluita koskevan
Altmark-kriteeriston mukaisena julkisena palveluna?. Palvelutarpeeseen
sidotun jaanmurron hankkiminen Arctia Oy:ltd omakustanneperusteisena
parantaisi kustannusten ldpindkyvyyttd. Omakustannehinnassa tulisi luon-
nollisesti huomioiduksi my6s toiminnan jatkuvuutta turvaavat elemen-
tit, kuten kaluston yll&- ja kunnossapidon kustannukset seki investointi-
varaukset. Arctia Oy on katsonut, ettd SGEI-palveluhankinnalla saattaisi
olla yhtion asemaan seki toiminnan turvaamiseen ja kehittimiseen liitty-
vid kielteisid vaikutuksia.

Valtioneuvoston kanslia on kertomusluonnoksesta lausuessaan suhtau-
tunut varauksellisesti SGEI-palveluhankintamallin ja kustannusperusteisen
hinnoittelun soveltuvuuteen jiinmurrossa. VNK:n mukaan kustannus-
perusteinen hinnoittelu ei todennékoisesti parantaisi jadnmurron kustannus-
tehokkuutta ja ldpinidkyvyytti. Vastaavasti kuin Arctia Oy, myos VNK on
katsonut lausunnossaan, ettd SGEI-palveluhankinnalla saattaisi olla kiel-
teisid vaikutuksia Arctia Oy:n toimintaan. Lausunnossa VNK ei kuitenkaan
ole yksiloinyt, mitd ndmai kielteiset vaikutukset voisivat kiytannossi olla.

Talvimerenkulun varmistaminen on kansantaloudellisesti valttiméaton-
té, ja palveluhankinnan liht6kohtana tulee siksi olla riittdvin toimintakyvyn
varmistaminen. Toimintakyvyn ja varautumisen kustannus-tehokkuuden
nidkokulmasta jadnmurron palveluhankinnan mallia keskeisimpi kysymys
tulee olemaan Itimeren alueen operoinnin tehostaminen, etenkin Suo-
men ja Ruotsin yhteistyon tiivistiminen seki yhteisen laivaston tuottamat
synergiahyodyt. Kaluston kiyttoasteen nostamisessa myos tuotekehittelyl-
14 voi olla oma merkittévé rooli.

44 Liikelaitoksen kilpailuoikeudellinen
asema voi olla ongelmallinen

Valtion liikelaitokset ovat markkinaohjattu osa valtiota. Valtion liikelaitos

tuottaa valtion sisdisié palveluita yritysten tapaan liiketaloudellisten peri-

aatteiden mukaan. Vaikka liikelaitos vastaa velvoitteistaan varallisuudellaan,
liikelaitoksen varat eivit ole valtiosta erilliset, eik liikelaitosta voi siksi ha-
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kea konkurssiin. Liikelaitokselle on myos sididetty tuloverolaissa vapautus
liiketoiminnan tuloksesta maksettavasta verosta.

Euroopan komission valtiontukea koskevan péétoksen (C 7/2006) mu-
kaan markkinaehtoisessa toiminnassa liikelaitoksen konkurssisuoja ja poik-
keava verokohtelu muodostuvat kielletyksi valtiontueksi. Pddtoksen sisélto
on EU-oikeuskiytinnossi vahvistettu koskemaan kaikkia julkisyhteiséjen
liikelaitoksia.?®

Tilld hetkelld liikelaitokset harjoittavat liiketoimintaa, johon kohdistuu
erityinen yhteiskuntapoliittinen ohjaustarve. Senaatti-kiinteistét on ainoa
liikelaitoslain mukainen liikelaitos. Sen lisidksi Metséhallitus toimii liike-
laitosmuotoisena, mutta sen toiminta perustuu erityislakiin.

Senaatti-kiinteistojen sidosyksikkdasema perustuu hankintalakiin

Liikelaitoslain (1062/2010) mukaan liikelaitos voi toimia ainoastaan sidos-
vksikkbasemassa siten, etti se tuottaa palveluja valtion virastoille, laitok-
sille, muille liikelaitoksille, valtion talousarvion ulkopuolisille rahastoille
seki eduskunnalle ja sen alaisuudessa, valvonnassa ja yhteydessé toimi-
ville yksikaille. Valtion liikelaitos voi tuottaa palveluja my6s sellaisille yh-
teisdille, joiden toiminta rahoitetaan pédosin valtion talousarvioon otetul-
le médrirahalla.

Sidosyksikkbasema on hankintamenettelyyn liittyvi késite. Yhteis-
markkinoiden hankintamenettelyistéd on sdddetty hankintadirektiivissi
(2014/24/EU). Hankintadirektiivin mukaan sidosyksikon tuottamia pal-
veluita voidaan verrata omaan tuotantoon. Koska sidosyksikkdasemassa
toimiva yhteisé ei téssi tilanteessa toimi markkinoilla eiké kilpaile muiden
yritysten kanssa, sidosyksikoltd voidaan tehd hankintoja poikkeukselli-
sesti suorahankintana.

Liikelaitoslain 1 §:ssd on siidetty, etti liikelaitos voi tuottaa palveluja
ainoastaan valtion virastoille ja laitoksille ja niihin verrattaville tai valtion
rahoittamille yhteiséille. Lain perustelujen mukaan liikelaitos voisi kuiten-
kin harjoittaa vihiisessi méérin myos ulosmyyntié, Senaatti-kiinteistdjen
tapauksessa siis vuokrata tiloja myos valtio-konsernin ulkopuolisille toimi-
joille. Tyo- ja elinkeinoministerion mukaan on jossain méérin ongelmallis-
ta, ettd liikelaitoksen asemasta on séédetty osittain lain perusteluissa, ei it-
se laissa. Toisaalta sidosyksikon vihéinen ulosmyynti on ollut mahdollista
jo hankintalain mukaisen sidosyksikkéméiritelménkin perusteella.

Hankintalaissa on nimenomainen siinnés, jonka mukaan liikelaitos on
hankintayksikko, jonka toimintaan sovelletaan hankintalakia. Vastaavasti
liikelaitoslain perusteluissa liikelaitoksen asemaa sidosyksikkéni perustel-
laan kansallisella hankintalailla.*® Hallituksen esityksen (63/2010 vp.) mu-
kaan liikelaitos on kansallisen hankintalain mukainen hankintayksikosti
muodollisesti erillinen ja piitoksenteon kannalta itsenédinen yksikko, jo-
ta hankintayksikko valvoo itse tai yhdessd muiden kanssa samoin kuin se
valvoo omia toimipaikkojaan. Sidosyksikkoni liikelaitoksen tulee harjoit-
taa pddosaa toiminnastaan niiden hankintayksikoiden kanssa, joiden méé-
raysvallassa se on?.

Liikelaitoslaissa viitattiin nyt jo kumotun hankintalain (348/2007) sidos-
yksikkoméaaritelmain. Timé puolestaan tukeutui Euroopan yhteisén tuomio-
istuimen tuolloin vield kehittymissé olleeseen oikeuskéiytintoon. Liike-
laitoslaissa tai sen perusteluissa ei ole séidetty, miten ”pédosa toiminnasta”
tulisi maarittaa.

Liikelaitokset harjoittavat
liiketoimintaa, johon kohdistuu
erityinen ohjaustarve
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Senaatti-kiinteistot on tarkastusvaiheessa katsonut, etti liikelaitos-
laissa on sen sidosyksikkbasemasta sdddettiessi tukeuduttu séddtdmisajan-
kohtana kehittyméssé olleeseen EU-oikeuskéytéantoon eikéd kansalliseen
hankintalakiin. EU-oikeuskiytint66n ja nyttemmin hankintadirektiiviin
(2014/28/EU) tukeutunut Senaatin toiminta on perustunut siihen, etti
markkinaehtoisen toiminnan volyymi saa olla 10 prosenttia liikevaihdosta,
ilman ettd sen sidosyksikk6asema vaarantuisi. Senaatti-kiinteistéjen kan-
tana on, etti tilanne ei tilti osin ole muuttunut.

Senaatti-kiinteistot on katsonut myos, etti liikelaitoslaki madrittda liike-
laitoksen sidosyksikkGaseman itsendisesti erityislakina. Timé sivuuttai-
si Senaatin mukaan hankintalaissa sdddetyn sidosyksikko-médritelmén.
My®os tyo- ja elinkeinoministerié on katsonut, etti liikelaitoslaki olisi sdé-
detty erityislakina ja ettd hankintalain sanamuodonkaan mukaan hankin-
talain sidosyksikkoméiritelméé ei sovellettaisi liikelaitokseen?®2. Valtio-
varainministerio on kertomusluonnoksen johdosta antamassa lausunnossaan
katsonut, ettd liikelaitoslaki on erityislaki, mistd seuraa, etti Senaatti-kiin-
teistojen markkinaehtoinen liikevaihto voi olla 10 % myos 1.1.2019 jélkeen.

Liikelaitoslain perustelujen mukaan valtion liikelaitoksia koskeva lain-
sdadinto on muodostunut yleislaista, laitoskohtaisista laeista ja asetuksista
seki liikelaitoslain nojalla annetuista valtioneuvoston asetuksista. Hallituk-
sen esityksen (63/2010 vp.) perusteella ei voi tulla sithen johtop#itokseen,
etti liikelaitoslaki (1062/2010) poikkeaisi tist# lainsdddéntoperiaatteesta.

Kun hallituksen esitykseen kirjatun perusteella liikelaitoslakiin on li-
siiksi otettu 1dhinné yleiset valtion liikelaitoksia koskevat sdéinnokset, litke-
laitoslaki vaikuttaisi olevan yleislaki, vaikka se tilld hetkelld koskee vain
Senaatti-kiinteistoji. Liikelaitoslakiin on my®6s jitetty erityislakivarauma,
mikai tukee késityst, ettd liikelaitoslaki on ilmeisestikin sdddetty yleislakina.

Keskeistd kuitenkin on, etti liikelaitoslaissa ei ole kyse hankinta-
direktiivin kansallisesta tdytint6onpanosta. Liikelaitoslakia (1062/2010)
sdddettiessi ei ole viitattu hankintadirektiiviin vaan kansalliseen hankinta-
lakiin. On siten ilmeisti, etti liikelaitoslailla ei ole ollut tarkoitus saattaa kan-
sallisesti voimaan hankintadirektiivin mukaista sidosyksikkomiéritelmas,
jonka sisélto poikkeaa hankintalaista®.

Hankintalain noudattamista valvova Kilpailu- ja kuluttajavirasto (KKV)
on todennut, etti liikelaitoslakia koskevan hallituksen esityksen yksityis-
kohtaisten perusteluiden sanamuoto viittaa suoraan ja nimenomaises-
ti kansallisen hankintalain sidosyksikkomééritelmééin. Timé kansallisen
hankintalain sidosyksikkomééiritelmé on 1.1.2017 jilkeen ollut julkisista
hankinnoista ja kiyttooikeussopimuksista annetun lain (1397/2016) 2 lu-
vun 15 §:ssé. Liikelaitoslakia koskevassa hallituksen esityksessi valittu li-
hestymistapa ja perusteluiden tarkka sanamuoto osoittavat KKV:n mukaan
lainséétéjan tarkoituksen kiinnittié litkelaitoksen aseman arviointi kansal-
lisen hankintalainsdiaddnnon sidosyksikkokriteereihin, vaikka hankinta-
lakia itsessain ei sovelleta kiintein omaisuuden kauppaan tai vuokraukseen.

Kansallisella hankintalailla on pantu tiytdnt66n hankintadirektiivi
2014/24/EU. Kun huomioidaan EU-lainsdddénnon etusijaperiaate, joka
koskee my0s direktiivien nojalla sdddettyé lainsdiddéant64, liikelaitoslaki ei
edes erityislakina voi asettua siidshierarkiassa hankintalain yldpuolelle.**
Kansallisen hankintalain sidosyksikkosaéntely, joka on hankintadirektiivis-
si asetettujen reunaehtojen mukainen, méarittdd KKV:n nikemyksen mu-
kaisesti myos liikelaitoksen sidosyksikk6aseman reunaehdot.
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Senaatti-kiinteistojen sidosyksikkdasema on vaarantumassa

Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytdnnon ja sittemmin hankinta-
direktiivin (2014/28/EU) mukaan sidosyksikkoaseman kriteerein on, etté
yksik6ssi on vain hankintayksikon pddomaa, ettd ”pdosa” liikevaihdosta tu-
lee hankintayksikosti ja ettd ulkopuolisten kanssa harjoitettu liiketoiminta
on luonteeltaan toissijaista, sidosyksikon varsinaista tarkoitusta palvele-
vaa. EU-tuomioistuin on oikeuskédytidnnossdin antanut painoarvoa myos
sille, millaisia markkinavaikutuksia sidosyksikén toiminnasta aiheutuu®.

Hankintadirektiivi ei ole tiysharmonisoivaa lainsdidént64, mikd mah-
dollistaa kansallisen lainséétdjan liitkkumavaran direktiivin taytint6on-
panossa. Hankintalaissa on harkittu direktiivin mahdollistamaa liikkuma-
varaa ja paitetty sen kiyttimisest.’

Hankintalaissa on séédetty, etté lain voimaantuloon liittyvina siirtymé-
aikana sidosyksikon sallitun ulosmyynnin osuus liikevaihdosta on 10 pro-
senttia. Siirtym#ajan pééttyessi 31.12.2018 enid 5 prosenttia, kuitenkin kor-
keintaan 500 000 euroa, sidosyksikon liikevaihdosta voi kohdentua avoimille
markkinoille. Maaliskuussa 2018 noin 8,7 prosenttia Senaatin vuokraus-
toiminnan liikevaihdosta, eli 4,6 miljoonaa euroa, kohdentui avoimille mark-
kinoille. Avoimille markkinoille sijoittuvat tissi laskelmassa myos julkiset
toimijat, jotka eivit ole sidosyksikk6asemassa valtioon nihden. Keskeisim-
pid tdllaisia Senaatti-kiinteist6jen asiakkaita ovat yliopistot ja Teknologian
tutkimuskeskus VTT Oy.

Yksityisille asiakkaille Senaatti-kiinteist6t vuokraa vain tiloja, jotka va-
pautuvat valtion omasta kiytosti. Tarkastuksessa on varmistuttu siit4, et-
td ulosvuokraus palvelee hankintadirektiivin edellyttimaélla tavalla liike-
laitoksen tarkoitusta sidosyksikkoné. Ulosvuokrauksen nykytaso ylittd4
enimméiismiérin, joka on sallittu sidosyksikélle 1.1.2019 alkaen.

Kun markkinahiiri6lli tarkoitetaan kilpailun vA#ristymisti tai jo sen uh-
kaa, osoittaa Senaatin kiinteistbomistusten tarkastelu niin alueellisesti kuin
kayttotarkoituksenkin mukaan, etté sen liiketoiminnalla voi olla valikoivia
vaikutuksia jisenmaiden viliseen kilpailuun ja kauppaan.

Edelld kuvatuista sidosyksikk6aseman kriteereisti liian suuri markkina-
ehtoinen liikevaihto tulee véistimitti vaarantamaan Senaatti-liikelaitoksen
sidosyksikkoaseman. Sidosyksikkgaseman vaarannuttua Senaatin katsottai-
siin toimivan markkinaehtoisesti. Timai vaikuttaisi tulkintaan siitd, katso-
taanko Senaatin hyotyvin kielletystd valtiontuesta ja muodostuisiko litke-
laitoksen toiminta siten yhteistoikeuden vastaiseksi.

Senaatin liiketoiminta tukee siséistd palvelutehtévid, eik sité ole tar-
koituksenmukaista rajoittaa niin, ettd ulosmyynti ei ylittédisi hankintalain
(1123/2016) sidosyksikkomééritelmén mukaista 500 000 euron rajaa. Liike-
laitoslain mukaan omistajaohjauksesta vastaavan ministerion vastuulla on
varmistaa viime kédessi, etti liikelaitoksen ulosmyynti ei vaaranna sen
sidosyksikkdasemaa.

Liikelaitoksen toimintamalli ei sovellu yhteismarkkinoille

Euroopan komissio on Tieliikelaitosta koskevassa paitoksesséin (C7/2006)
katsonut, ett liikelaitoksen toimintamalli on ollut ristiriidassa yhteis-
markkinoiden kanssa. Liikelaitoksen konkurssisuoja on taloudelliseen toi-
mintaan kohdistuva valtiontuki, koska Tieliikelaitos voi hyotyé turvatusta

Liian suuri markkinaehtoinen
liikevaihto tulee vaarantamaan
Senaatin sidosyksikkéaseman
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asemastaan. Samoin vapautus yhteiséverosta muodostaa komission paatok-
sen mukaan kilpailua viiristdvin valtiontuen, jota ei voi perustella vero-
jarjestelmén luonteella ja systematiikalla, jolloin my6skéén liikelaitosten
yhteiséverovapauden ei katsottu soveltuvan yhteismarkkinoille®.

Senaatti-kiinteist6t hyotyy liikelaitoksena verovapauden ja konkurssi-
lainsd4didnnon soveltumattomuuden liséksi myos lainarahoituksen alhai-
semmasta korkotasosta. Vuonna 2015 Valtiokonttorilain 2 §:én liséttiin uusi
4. momentti (HE 179/2014 vp.), jolla Valtiokonttorille annettiin mahdolli-
suus hoitaa my6s sidosyksikkdasemassa olevien valtion liikelaitosten lainan-
ottoa. Kdytdnnossi timé tarkoittaa, etté valtiokonttori vélittd4 valtion laina-
rahoituksen ehtoista rahoitusta myos Senaatti-kiinteistoille.

Valtiovarainministerio on valtiokonttorilain muutosta valmistellessaan
katsonut, etti liikelaitoksen rahoitukseen ei kohdistuisi kilpailuneutrali-
teettiin tai raportoinnin lipindkyvyyteen liittyvid ongelmia, koska Senaatti-
kiinteistojen lainanhoitokulujen vihentyminen ei laskisi asiakkailta peritté-
vid vuokria, ja toisaalta koska etu siirrettiisiin valtiolle tuloutuksena.®® Jotta
kilpailuneutraliteetti ei vaarantuisi, tulisi vieraan pdfioman hinnan olla liike-
laitokselle sama kuin markkinoilla yleensi. Euroopan komissio on paétok-
sessédin C 7/2006 todennut, ettd omistajalle maksettavat tuloutukset eivét
turvaa riittdvélla tavalla markkinoiden tasapuolisuutta. Myoskién se, ettd
lainanhoitokulujen sddst64 ei vyorytetd asiakkailta perittdviin vuokriin, ei
poista jirjestelyn tuottamaa suhteellista kilpailuetua.

Senaatin saama taloudellinen etu muodostuu kielletyksi valtiontueksi,
jos sen katsotaan harjoittavan liiketoimintaa avoimilla markkinoilla. Sallit-
tua etu on, jos liikevaihto kohdistuu vain valtion laitosten ja niihin verrat-
tavien yksik6iden tarpeiden tyydyttimiseen.

Hankintalain (1397/2016) mukaan liikelaitoksen olisi mahdollista harjoit-
taa viihéistd ulosmyyntid sidosyksikkoaseman vaarantumatta. Lains&ét4jin
mukaan sidosyksikkdaseman ehdot tayttivi liikelaitos toimisi suljetuilla
markkinoilla. Komissio taas ei Tieliikelaitoksesta antamassaan péétokses-
sé ottanut kantaa sithen, méérittddko liikelaitoksen sidosyksikk6asema sen
toimintaa avoimilla markkinoilla vai onko liikelaitoksen kaikki ulosmyynti
kilpailua vi#ristavis, siten yhteismarkkinoille sopimatonta. Valtiovarain-
ministeri6 ei ole hyviksyttinyt liikelaitoslain perusteena olevaa tulkintaan-
sa ennakollisesti Euroopan komissiolla.

Korkein hallinto-oikeus on 13.12.2017 antamassaan valinnanvapauslain-
s#iddint64d koskevassa lausunnossaan® kiinnittinyt huomiota maakuntien
liikelaitosten mahdolliseen asemaan taloudellisena toimijana ja sithen, etti
liikelaitoksen poikkeava verokohtelu ja konkurssikelvottomuus voivat joh-
taa Euroopan Unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 107 artik-
lan 1. kohdan mukaiseen kiellettyyn valtiontukeen. Korkeimman hallinto-
oikeuden mukaan kansallinen lains#étéji ei voi tehdé valtiontuen luonnetta
koskevaa arviointia oikeudellisesti sitovalla tavalla.

Valtion liikelaitoksista ei voida tehdd konkurssikelpoisia muuttamatta
toimintamallin keskeisiéi perusperiaatteita. Liikelaitos ei siten voi harjoittaa
avoimille markkinoille suuntautuvaa liiketoimintaa yhteismarkkinoille so-
veltuvalla tavalla. Oikeuskéaytint6a siitd, maarittddko sidosyksikon ehtojen
téyttyminen my®os liikelaitoksen asemaa yhteismarkkinoilla, ei ole olemassa.
Tulkinta, jonka mukaan liikelaitos ei voi toimia lainkaan yhteismarkkinoilla,
koska liikelaitoksen sidosyksikkéaseman mukainen vihdinenkin ulosmyyn-
ti vidristéd kilpailua, on siten mahdollinen.
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Metsahallitusta koskeva erityislaki turvaa kilpailuneutraliteettia

Komission Tieliikelaitosta koskeva valtiontukipéitos (C 7/2006) pakotti Suo-
men arvioimaan uudelleen liikelaitosmallin perustan. Liht6kohdaksi muo-
toutui, ett valtion liikelaitos ei voi tarjota palveluja markkinoilla kilpailu-
tilanteessa, vaan se on sidosyksikkétoimija, joka tuottaa palveluja vain valtion
virastoille ja laitoksille.

Hallituksen talouspoliittinen ministerivaliokunta vahvisti 6.3.20009 liike-
laitoskohtaisesti linjaukset, joiden mukaan valmisteltiin hallituksen esityk-
set Senaatti-kiinteistdjen organisoimiseksi seki Ilmailulaitoksen seki Luot-
saus- ja Varustamoliikelaitosten muuttamiseksi osakeyhtioiksi.

Valmisteilla olleen liikelaitoslain ei katsottu soveltuvan Metséhallituk-
selle, koska puutavaran ja siihen liittyvien muiden tuotteiden myynti ja
toimittaminen asiakkaille on markkinoilla tapahtuvaa liiketoimintaa ei-
ki Metsihallituksesta ollut tarkoitus kehittdi valtionhallinnon sisésté toi-
mijaa. Metsihallitukseen sovellettiin siksi uuden liikelaitoslain siirtyméi-
saannoksen nojalla muutoin kumottua vuoden 2002 liikelaitoslakia, kunnes
laki Metsdhallituksesta (234/2016) sdddettiin. Lailla perustettiin Metsé-
hallitus-erityisliikelaitos, joka on perustuslain 84 §:n 4. momentissa tar-
koitettu valtion liikelaitos, mutta jota koskevat sdinnokset siséltyvit liike-
laitoslain (1062/2010) sijaan erityislakiin.

Uudessa metsihallituslaissa yhdistyy useita tavoitteita. Yhteni keskei-
seni tavoitteena oli Metsdhallituksen tehtévien sdilyttiminen toiminnalli-
sessa organisaatiokokonaisuudessa siten, etté se tiyttdd Euroopan komis-
sion péitoksen ilmentimiit kilpailuneutraliteettivaatimukset.

Mets#hallituslain (234/2016) mukaan valtion maa- ja vesiomaisuus séilyy
liikelaitoksen kautta valtion suorassa omistuksessa. Siltd osin kuin Metsé-
hallitus toimii markkinoilla avoimessa kilpailutilanteessa, liiketoiminnat
on yhtigitetty liikelaitoksen tytiryhti6iksi. Metsitalousyhti6lld on yksin-
oikeus harjoittaa metsétaloutta liiketoimintaan tarkoitetulla valtion maalla.
Yhtiolla on myos velvollisuus toteuttaa toiminnassaan kaikkia Metséhalli-
tukselle sdddettyji yhteiskunnallisia velvoitteita. Metsdhallitus hoitaa sille
osoitetut julkiset hallintoteht#vit erillisessd yksik6ssi, maa- ja metsitalous-
ministerion ja ympéristoministerion suorassa ohjauksessa.

Valtion maa- ja vesiomaisuuden ja toisaalta kiinteistbomaisuuden hal-
linnassa on toiminnallisia yht#ldisyyksid. Yksi néistd on valtion kiinteisto-
strategian toimeenpano, jossa Metsihallituksella ja Senaatilla on keskei-
nen rooli.*

Toisaalta, metséhallituslain valmistelussa keskeiseni tavoitteena oli juu-
ri kilpailuneutraliteetin varmistaminen. Tapa, jolla Metséhallituksen asema
on jérjestetty soveltuisi pafpiirteiltiin myos Senaatti-kiinteist6ihin. Jirjes-
tely, jossa omaisuus siilyy liikelaitoksen kautta valtion suorassa omistuk-
sessa ja jossa liikelaitoksen tytéryhtio hyodyntdd omaisuutta liiketoimin-
nassaan, turvaa omaisuuden yhteiskunnallisia ja taloudellisia tavoitteita,
mutta my6s kilpailuneutraliteetin toteutumista. Huomioitavaa on my®és, et-
td Mets#hallitusta koskeva erityislaki mahdollistaa myos julkisten hallinto-
tehtévien osoittamisen liikelaitokselle.

Metséhallituksen
organisointimalli soveltuisi
myos Senaatti-kiinteistdihin

43






5 Valtion liiketoiminta eduskunnan
budjettivallan ja tilivelvollisuuden
niakokulmasta

Tarkastuksen kohteena olleiden yhtididen ja liikelaitoksen raportointi on
toteuttanut nikyvii tilivelvollisuutta. Niiden riskien hallinnan menettelyt
ovat myos olleet ajantasaisia. Senaatin asema liikelaitoksena on toiminnal-
lisesti perusteltu.

Valtion kehitysyhti6 Vake Oy:n kautta tapahtunut SoteDigi Oy:n perus-
taminen tuo esiin valtion omaisuuden ketteréin hallinnan ja eduskunnalle
perustuslaissa turvatun budjettivallan toteutumisen vélisen ristiriidan. Va-
ken toiminnan kdynnistyminen on viivistynyt ja sen merkitys on siksi jda-
nyt toistaiseksi vihiiseksi.

5.1 Yhtiomuotoinen omistuksen hallinta on
joustavaa, mutta se rajoittaa eduskunnan
budjettivaltaa

Vake Oy:n perustaminen, Ekokem Oy:n osakkeiden kauppa ja SoteDigi Oy:n
perustaminen on esimerkki jirjestelysti, joka on kaventanut eduskunnan
budjettivallan toteutumista.

Valtion kehitysyhtié Vake Oy:n perustettiin valtion aktiivisen
omistamisen valineeksi

Valtioneuvosto linjasi 13.5.2016 omistajapolitiikkaa koskevassa periaate-
padétoksessé perustettavaksi Valtion Kehitysyhtio Vake Oy:n.* Toimiohjeen
mukaan kehitysyhtion tehtévéini on luoda arvoa omistamissaan yhtifissa.
Yhtiosti irrotettuja pddomia kiytetdéin uuden yritystoiminnan synnyttdmi-
seen, yhtion salkussa olevien yhtiéiden piddomarakenteen vahvistamiseen
jayritysjirjestelyiden tehokkaaseen toteuttamiseen.*?

Yhtion perustaminen eteni syksyn 2016 aikana siten, etti 11.8.2016 valtio-
neuvoston yleisistunto valtuutti valtioneuvoston kanslian omistajaohjaus-
yksikon hoitamaan Vake Oy:n perustamiseen liittyvit toimenpiteet.*?
Yhtio rekisterditiin kaupparekisteriin syyskuussa 2016. Hallitukseen ni-
mettiin tuolloin kolme omistajaohjausyksikon virkamiesti. Omistajaohjaus-
ministerin oli tarkoitus nimet4 operatiivinen hallitus my6hemmin.

Lisdtalousarvio I1I/2016:n ja omistajaohjauslain muutoksen (HE
233/2016) yhteydessi paitettiin, ettd Vake Oy:n omistukseen tullaan siirti-
méin kahdeksan valtion enemmistéomisteisen yhtion ja osakkuusyhtién
osakkeita. Yhti6on siirrettiviin omistuksiin ei sisilly strategista intressii tai
erityistehtavid, miki jatkossa mahdollistaa my6s omistuksesta luopumisen.
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100 miljoonaa euroa Ekokem Oyj:n osakkeiden myymiselld saadusta
tulosta tuloutettiin valtion talousarvioon

Valtio oli 27.5.2016 allekirjoittanut valtioneuvoston yleisistunnon antaman
valtuutuksen nojalla Ekokem Oyj:n osakkeiden myyntid koskevan kauppa-
kirjan Fortum Oyj:n kanssa. Koska valtio omisti 34,1 prosenttia Ekokem
Oyj:n osakkeista, eiké valtiolla siis ollut enemmist6d yhtion osakkeista, edus-
kunnan suostumusta osakkeista luopumiseen ei tarvittu.**

Osakekauppa toteutettiin elokuussa 2016, sen jilkeen, kun osakkeet oli
siirretty Vake Oy:66n. Vake Oy:n kassaan jii nédin 194 miljoonaa euroa. Va-
ke Oy varasi kauppasummasta 90 miljoonaa euroa SoteDigi Oy:n perusta-
miseen ja pddomittamiseen. 100 miljoonaa euroa Vake Oy tuloutti valtion
talousarvioon.

Vake Oy:n toimiohjeen mukaan péitokset valtion talousarviotalouden
piiriin tuloutettavista yhtion osinko- ja myyntituotoista seké kehitysyhtiolle
uuteen sijoitustoimintaan jaavisti osuudesta tehdédin tapauskohtaisesti val-
tion talousarviossa. Tuloutus on kuitenkin ristiriidassa omistajapolitiikan lin-
jausta koskevan periaatepaitoksen kanssa, jonka mukaan yhtiGomaisuuden
myyntituloja kohdennettaisiin lihtokohtaisesti uuden elinkeinotoiminnan
luomiseen.

SoteDigi Oy:n perustamiseen kaytettiin Vake Oy:n varoja

Valtioneuvoston yleisistunto péitti SoteDigi Oy:n perustamisesta 31.8.2017.
Yhtion tehtiviksi annettiin sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisten
asiakas- ja potilastietojérjestelmératkaisujen sekd muiden digitaalisten rat-
kaisujen kehittdminen. Yhtion keskeiseni tavoitteena on maakuntien tuot-
tavuuden ja kustannusvaikuttavuuden sekd tehokkuuden lisdéiminen siten,
ettd maakunnat voisivat saavuttaa niille asetetun séiisttavoitteen.

Yhtion perustamista valmistelivat valtiovarainministerio, sosiaali- ja
terveysministerio, valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosasto sekd Va-
ke Oy. Perustettavan yhtion pddoman ja muiden perustamiskustannusten
maksamiseen kiytettiin Vake Oy:n varoja.*®

Vake Oy rekister6i SoteDigi Oy -nimisen yhtion kaupparekisteriin loka-
kuussa 2017 ja padomitti yhtiotd 90 miljoonalla eurolla. 1.11.2017 SoteDigi
Oy:n osakkeet luovutettiin oman pidfioman palautuksena valtion suoraan
omistukseen ja yhtion omistajaohjaus siirrettiin valtiovarainministeriolle.

Uuden valtionyhtion perustamisen tapahtuessa valtion varoilla, tarvi-
taan valtioneuvoston perustamista koskevan péétoksen lisiksi eduskunnan
médrirahapiitos. SoteDigi Oy:n perustamiseen eduskunnan péétosti ei
tarvittu, silld perustaminen tapahtui Vake Oy:n varoilla. Omistajaohjaus-
lain (1368/2007, 3 § 2 mom.) mukaan eduskunnan suostumusta ei tarvita,
jos valtio merkitsee osake-enemmiston perustettavassa yhtiossé tai hank-
kii enemmistoaseman pienessé tai keskisuuressa yhtiossé.

Kuviossa 9 on mustalla kuvattu SoteDigi Oy:n perustamisen toteutuneet
vaiheet. Menettely perustui valtioneuvoston yleiseen toimeenpanovaltaan.
Punaisella virilld on kuvattu menettelytapa, jossa eduskunta olisi budjetti-
valtaa kiiyttien pééttanyt SoteDigi Oy:n peruspééomasta.
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Eduskunta

2. Vake Oy tulouttaa k
Ekokem Oyj:n
osakkeiden kauppa- ~ \
hinnan valtion \

talousarvioon. \

3. Eduskunta paattaa valtion
talousarviossa tai lisa-
talousarviossa varata
maarérahan SoteDigi Oy:n
perustamiseen.

4. Valtioneuvosto
paattaa SoteDigi Oy:n

\

Valtioneuvosto

1. Valtioneuvosto siirtaa

Ekokem Oyj:n osakkeet
Vake Oy:lle, joka myy ne
valtion allekirjoittaman
kauppakirjan mukaisesti
Fortum Oyj:lle.

. Valtioneuvosto paattaa

perustaa SoteDigi
Oy:n ja paattaa, etta
perustamiseen ja
padomittamiseen
kaytetdaan Vake Oy:n
varoja.

3. Vake Oy perustaa
SoteDigi Oy:n, padomittaa
sitd 90 miljoonalla eurolla

ja luovuttaa yhtion
padoman palautuksena

perustamisesta ja kattaa valtiolle.
yhtién osakepddoman

tahéan varatulla talousarvio-

maararahalla.

Kuvio 9: SoteDigi Oy:n perustaminen eduskunnan budjettivallan ndkékulmasta

Eduskunnalla ei ole ollut tilaisuutta vaikuttaa paitoksiin siirtdd myy-
téaviiksi aiotun Ekokem Oyj:n omistus Vake Oy:60n ja SoteDigi Oy:n pai-
omittamisesta. Omistajapolitiikkaa koskevassa periaatepéitoksessé on tosin
linjattu, ettd osakemyynnin tuottoja tultaisiin jatkossa kiyttiméin mahdol-
lisen uuden yritystoiminnan luomiseen. Perustettu valtion kokonaan omis-
tama yhtié myos siirrettiin pdiomineen valtion suoraan omistukseen, jolloin
jatkossa eduskunta péittad omistajaohjauslain (1368/2007) nojalla yhtion
myyntivaltuudesta.

Eduskunnan budjetti- ja valvontavaltaa koskevassa selvityshankkeessa on
tuotu esiin budjetti- ja valvontavallan oikeudellisen sééntelyn ja tosiasiallisen
tilan vilinen jannite. Vaikka kansainvélisessé vertailussa eduskunnalla on pe-
rustuslain nojalla hyvin laajat budjetti- ja valvontavaltaoikeudet, eduskun-
nan budjettivalta on tarkastusvaliokunnan tilaaman selvityksen mukaan ka-
ventunut jo pitkéén, eiké sen enéé katsota toteuttavan perustuslakisdédntelyd
tdysiméaraisesti. Selvityshankkeen mukaan muun muassa lisdéntynyt yhti-
oittdmiskehitys on vienyt valtion varallisuutta eduskunnan suoran tarkas-
telun ulottumattomiin, eiki valtiontalouden hoito ole enii eduskunnan ni-
kokulmasta ldpinidkyvaa.

Eduskunnan budjettivallan toteutumisen nikékulmasta eduskunnalle
olisi tullut varata mahdollisuus vaikuttaa 90 miljoonan euron omaisuuserin
kéytt6on, varsinkin kun otetaan huomioon yhtié6n siirretyn padoman mai-
ri sekd perustettavan yhtion kdynnistymiseen ja toimintaan liittyva valtion-
taloudellinen riski.

Jos SoteDigi Oy:n osakepddoma olisi ensin tuloutettu valtiolle yleis-
katteellisena ja eduskunta olisi sen jilkeen paittinyt talousarviossa yhtion
perustamispidoman méérirahasta, olisi eduskunnan budjettivalta toteutu-
nut tiysiméiriisesti. Allokaatioon olisi till6in tosin kéytetty aikaa ja resurs-
seja nyt tapahtunutta enemman.

Eduskunnalle olisi tullut varata
mahdollisuus vaikuttaa 90
miljoonan euron kayttamiseen

a7



Laissa oikeudesta luovuttaa valtion kiinteistovarallisuutta (973/2002)
valtioneuvoston toimivalta p##tti4 kiinteistojen, maa- ja vesialueiden, ra-
kennuksien tai kiinteén omaisuuden hallintaan oikeuttavien osakkeiden
myynnisti on rajattu korkeintaan 10 miljoonan euron arvoiseen omaisuu-
teen. Kun otetaan huomioon edelld mainitun lain 12 §:n ja liikelaitoslain
19 §:n mukaiset lausunto- ja suostumusmenettelyt, kiinteistévarallisuuden
luovuttamista koskeva toimivallan pidéttiminen eduskunnalla perustuu ni-
menomaan budjettivaltaa turvaavaan sééntelyyn.

SoteDigi Oy:n perustaminen osoittaa, ettd valtion omaisuuden yhti6-
muotoiset hallintamenettelyt ovat ketterid, mutta niiden voidaan myos kat-
soa olevan ristiriidassa eduskunnan budjettivallan toteutumisen kanssa.
Tarkastusvirasto kiinnittii huomiota my6s siihen, etti kiinteistovarallisuu-
teen kuuluvan osakeomistuksen ja muun osakeomistuksen luovuttamisen
toimivalta on sdddelty budjettivallan nikékulmasta epiyhtenéiselld tavalla.

Vake Oy:n toiminnan vaikutukset ovat vuoden 2017 loppuun
mennessa jaaneet vahaisiksi

Tarkastuksessa Vake Oy:n toimintaa on seurattu 31.12.2017 asti. Tarkastuksen
mukaan kehitysyhtion toiminta ei ollut tuohon mennessi kiynnistynyt suun-
nitellussa laajuudessaan, eiki se siten ole edennyt aiotussa aikataulussaan.

Vuoden 2017 lopulla oli tarkoituksena edelleen, ettd Vake Oy kehittyi-
si ketteriiksi budjetin ulkopuoliseksi toimijaksi. Nimenomaan yhtién hal-
lituksen kokoonpano ja sen kompetenssit ovat keskeinen voimavara, joka
voi mahdollistaa tavoitteiden mukaista elinkeinorakenteen uudistamista
ja yhteiskunnan kehityksen kannalta tirkein yhtiomistuksen muodostu-
mista tai valtion yhtididen uusiutumista ja omistusrakenteen kehittymista.
31.12.2017 mennessi ei vield ollut tietoa hankkeista, jotka nimenomaan vaa-
tivat valtiota katalyytiksi ja jotka Vake Oy:6n mahdollisesti kertyvilld varoil -
la voitaisiin tulevaisuudessa kdynnist#a.

Toistaiseksi Vake Oy:n vaikutukset ovat olleet viihiisid. Omistajapolitiikan
linjauksen mukaan Vake Oy:n salkussa olevat omistukset ovat tiukasti valtio-
neuvoston ohjauksessa, silld valtioneuvoston yleisistunto pé#ttii jatkossakin
Vake Oy:n omistamien yhtiéiden myynneisti ja muista omistusjérjestelyis-
td. Tassdkddan mielessd muutos aiempaan, jossa omistus oli valtioneuvoston
kanslian hallinnassa, ei ole ollut merkityksellinen.

Hyotyja on vihin. Toistaiseksi tapahtuneet jirjestelyt olisi omistaja-
ohjauksen mukaan voitu hoitaa jo olemassa olleilla instrumenteilla. Toi-
saalta myGskédn haittoja tai menetyksié ei ole juuri tapahtunut. Taloudel-
lisesti ainoa kielteinen seikka on ollut Vake Oy:n halussa olleiden varojen
negatiivinen talletuskorko, josta aiheutunut nettomenetys on ollut noin
320 000 euroa®’.
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5.2 Senaatti-kiinteistojen liikelaitosasema on
toiminnallisesti perusteltu

Senaatti-kiinteistjen toiminnallinen asema on tarkastuksessa arvioitu pe-
rustelluksi liikelaitoksen hoidettavaksi annettujen tehtévien seki toimin-
nan rahoitukseen liittyvien konsernihy6tyjen ndkokulmasta.

Senaatti-kiinteistot osallistuu valtion toimitila- ja
kiinteistostrategioiden toimeenpanoon

Valtiovarainministerio méaérittd4 vuosittain Senaatti-kiinteistéjen palvelu-
tavoitteet.

Vuodelle 2016 Senaatille asetetut palvelutavoitteet koskivat:

- valtion uuden vuokrajarjestelman kayttéonottoa,

- vahvistettujen investointivaltuuksien ja investointien priorisoin-
nin taytantédnpanoa,

- virastojen ja laitosten tekemien valtion toimitilastrategian
toimeenpanosuunnitelmien toimeenpanon varmistamista,

- valtion tilankayton lapindkyvyyden ja tehokkuuden lisdamista,

- uusien tuottavuutta parantavien tyénteon toimintamallien tuke-
mista seka

- talousrikollisuuden torjuntaa, sisdolosuhteiden parantamista ja
energiankayton tehostamista.

Valtion uuden vuokrajirjestelmin kdytt66noton tarkoituksena on var-
mistaa valtion toimitilastrategian toteutuminen ja siéstéé valtion toimitila-
menoissa; tavoitteena on saada aikaiseksi 100 miljoonan euron vuosittai-
nen siisto kahdeksassa vuodessa. Esimerkiksi vuonna 2016 oli noin 130 eri
ratkaisuprojektissa sovittu yhteensi noin jo 25 miljoonan euron séistoista.
Uusi vuokrajirjestelmé on laskenut valtion virastojen vuokria 15 prosenttia,
mik4 on leikannut Senaatti-liikelaitoksen tuottoja vastaavasti.*®

Investointivaltuuksien ja investointien priorisointi on edellyttéinyt Se-
naatilta valtiolle tarpeettoman kiinteistdomaisuuden myyntii. Voidak-
seen myyda valtion kiytostd poistuneita kiinteist6jd aiempaa suunnitel-
mallisemmin ja nopeammin Senaatti on vahvistanut kiinteistokehitys- ja
myyntitoiminnan resursointia. Samoin Senaatin vastuulla on ollut koko
konsernin investointihankkeiden toteuttaminen investointisuunnitelman
ja priorisointikriteereiden mukaisesti.

Toimitilastrategian toimeenpanon seké tilankéyton ldpindkyvyyden ja te-
hokkuuden osalta Senaatti-kiinteistot toteuttaa asiakkaiden tydympéristo-
muutos- ja toimitilaprojekteja. Muutoksen tavoitteena on toimitilasddstot ja
uusien tyonteon tapojen edistiminen. Senaatti kerdd myos kattavasti tietoa
valtion tilankédyton tehokkuudesta ja raportoi siitd vuosikertomuksessaan.
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Senaatti-kiinteistot osallistuu keskeiseni toimijana valtion toimitila-
ja kiinteistostrategioiden toimeenpanoon. Sille asetetut palvelutavoitteet
ovat konkreettisia. Ne on perusteltu selkeésti ja liittyvit toimintaan, johon
Senaatti-kiinteist6t voi asiantuntemuksensa ja asemansa kautta luonnolli-
sesti vaikuttaa. Keskeistd on myos, ettd palvelutavoitteet ohjaavat valtion
konsernitason toimintaa alueella, jonka ohjaaminen muutoin olisi vaikeaa.

Eréét Senaatille osoitetut toimeenpanotehtévit ovat perusteltuja kon-
sernin kokonaishyddyn nidkokulmasta, vaikka ne vaikuttavatkin kielteisesti
liikelaitoksen tuloihin. Jos valtion kiinteistbomaisuuden hallinta jarjestettii-
siin yhtidmuotoisena, olisi osaoptimoinnin riski ja ristiriita osakeyhtiolain
mukaiseen toimintaan nihden ilmeinen. Liikelaitoksena Senaatti-kiinteist6t
kykenee ottamaan toiminnassaan huomioon palvelutavoitteiden mukaisen
valtiokonsernin kokonaishyddyn. Julkisia hallintotehtévii Senaatti ei liike-
laitoslain mukaan voi kuitenkaan hoitaa, silld timai edellyttéisi suoraa val-
tion talousarviosta tulevaa rahoitusta.

Senaatin liikelaitosmuoto tuottaa my6s rahoitushyétyja

Senaatti-kiinteistdjen liiketoiminta on pdiomaintensiivisti. Se rakennut-
taa valtion virastojen ja laitoksien tarvitsemia tiloja ja vuokraa niiti. In-
vestoinnit rahoitetaan tyypillisesti lainarahoituksella. Korkomenot, laino-
jen lyhennykset seki ylld- ja kunnossapidon kustannukset taas katetaan
vuokrasopimusten tuotoilla. Vuoden 2017 lopussa Senaatin lainakanta oli
1,52 miljardia euroa.*’

Valtiokonttorilain (305/1991) uuden 2 §:n 4. momentin (L 1081/2014)
perusteella liikelaitos on voinut saada lainaa samoin rahoitusehdoin kuin
valtio.’® Senaatilla on valtion antamaa lainaa yli 1150 miljoonaa euroa. Kun
korkomarginaali on arvioitu jopa 0,5-0,75 %-yksikk6d markkinaehtoista ra-
hoitusta alhaisemmaksi®, taloudellinen hyoty konsernitasolla voi laskennal-
lisesti olla jopa 5 miljoonaa euroa vuodessa verrattuna siihen, etti vastaa-
va rahoitus olisi hankittu markkinoilta. Valtiokonttorin kautta jérjestetyn
rahoituksen etuna on my6s korkokustannuksien parempi ennustettavuus
korkojen noustessa.

Luvussa 4.4 kiinnitettiin huomiota siihen, etti liikelaitoksen toiminta
markkinoilla on ongelmallista kilpailuneutraliteetin ndkokulmasta. Liike-
laitoksen mahdollisesti saama etu Valtiokonttorin kautta jirjestetysti rahoi-
tuksesta saattaa muodostua yhteismarkkinoilla kielletyksi valtiontueksi, jos
liikelaitos harjoittaa liiketoimintaa avoimilla markkinoilla. Valtiokonttorin
kautta kohdennettavan rahoituksen ehdot voitaisiin kuitenkin mééritt44 ta-
valla, joka varmistaisi, etti liikelaitos ei saa kielletyksi valtiontueksi tulkitta-
vaa etua, mutta jirjestely tuottaisi silti merkittévid hyotyjd konsernitasolla.

Ministerion on turvattava Senaatti-kiinteistojen liikelaitosasema

Kun otetaan huomioon tissd luvussa kuvatut liikelaitosmallin edut verrattu-
na esimerkiksi yhtidmuotoiseen toimintaan ja luvussa 4.4 esiin tuodut liike-
laitoksen asemaan liittyvit riskit, on varmistuttava, ettd Senaatti voi toimia
liikelaitosmuotoisena my6s jatkossa.

Vastuu siité, ettd liikelaitosmallia ei jouduta purkamaan esimerkiksi Se-
naatin sidosyksikk6aseman vaarantumisen johdosta, on liikelaitoslain mu-
kaan valtiovarainministeriolla.
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5.3 Tarkastuksen kohteena olleen
liiketoiminnan tilivelvollisuus toteutuu

Tarkastuksessa on varmistuttu tarkastuksen kohteena olleen liiketoiminnan
seki liiketoimintaa harjoittavien yhtididen hyvisti hallinnoinnin kéytéin-
noistd ja tilivelvollisuuden® toteutumisesta.

Valtionyhtiéiden hallinnoinnin vaatimukset perustuvat eri lihteisiin,
kuten osakeyhti6lakiin, omistajaohjauksen linjauksiin, yhtididen toimi-
ohjeisiin seki arvopaperimarkkinoiden sééntelyyn. Lisiksi valtionyhtion
tulee omistajapolitiikan linjauksen mukaisesti raportoida yritysvastuun
toteutumisesta.

Arctia Oy, Posti Group Oyj ja Solidium Oy toteuttavat ndkyvaa
tilivelvollisuutta

Valtionyhtitiden osalta tarkastuksessa on voitu varmistua Arctia Oy:n, Posti
Group Oyj:n ja Solidium Oy:n toimintaan liittyvén tilivelvollisuuden toteu-
tumisesta. Keskeisiksi tilivelvollisuuden ulottuvuuksiksi on tarkastukses-
sa katsottu hallinnon jéirjestdmisen kéytidntojen liséksi omistajaohjauksen
muodollinen perusta sekd raportoinnin asianmukaisuus. Valtion kehitysyhti6
Vake Oy:sti ei tarkastusta tehtéiessi ollut kiiytettivissd raportointitietoja.

Tarkastuksessa on varmistuttu, etté tarkastuksen kohteena olleiden yh-
tididen hallitusten ja toimitusjohtajien toimivalta- ja vastuusuhteet seki joh-
don riippumattomuus ovat perustuneet osakeyhtiélakiin ja muihin objek-
tiivisiin kriteereihin. Yhti6iden hallinto- ja ohjausjérjestelmaisti on laadittu
Suomen hallinnointikoodin mukainen tai vastaava selvitys.

Omistajaohjauksen osalta kaikkien yhtididen strategisen intressin ja jul-
kisen tehtéivin on katsottava olevan, osakeyhtitlain 5 §:4n perustuva voiton-
tavoittelun tarkoituksesta poikkeaminen huomioiden, yhti6jirjestyksen tai
erillislaissa kuvatun velvoitteen mukainen.

Arctia Oy raportoi tilinpdédtoksestdin FA-standardin ja Posti Group Oyj
jaSolidium Oy IFR-standardin mukaisesti. Julkisen joukkovelkakirjan liik-
keelle laskeneen Posti Group Oyj:n raportointi tiyttidd myos arvopaperi-
markkinalain sekd Finanssivalvonnan ja Nasdaq Helsingin antamien méa-
riysten ja suositusten vaatimukset.

Arctia Oy:n yritysvastuuraportointi kattaa omistajapolitiikan ohjeistuk-
sen mukaisesti yhteiskunnallisen, taloudellisen, sosiaalisen ja ympéristo-
vastuun keskeiset osa-alueet.* Omistajaohjauksen yritysvastuuraportoinnin
ohella Posti Group Oyj julkistaa vuosittain GRI-ohjeiston G4 Core -sovellus-
tasoa vastaavan yritysvastuuraportin. Myos Solidium Oy:n yritysvastuu-
raportointi pohjautuu GRI-nikoékohtiin.

Tarkastuksen kohteena olleista yhtitistd Arctia Oy:n, Posti Group Oyj:n
ja Solidium Oy:n kohdalla Suomen hallinnointikoodin mukaiset menette-
lyt turvaavat valtion liiketoiminnan hyvéa hallinnointia ja yhtididen yritys-
vastuuraportointi osoittaa liiketoimintayksikéiden seuraavan ja kantavan
vastuuta toimintansa vaikutuksista. Yhtiéiden tilivelvollisuus on siten osoit-
tautunut nékyvéksi.

Tarkastetun liiketoiminnan
tilivelvollisuus on nakyvaa
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Senaatti-kiinteistojen liiketoiminta on lapinakyvaa

Liikelaitoslain mukaan valtion liikelaitos toimii eduskunnan ja ministe-
rion ohjauksessa. Senaatti-liikelaitoksen osalta tilivelvollisuuden toteutu-
mista on tarkasteltu konserniohjauksen ja hallinnon jirjestimisen asian-
mukaisuuden nidkokulmista. Liikelaitoksen tilivelvollisuuden vaatimukset
perustuvat keskeisiltd osin liikelaitoslakiin (1062,/2010).

Eduskunta on liikelaitoslain mukaisesti pééttéinyt Senaatin toimialasta ja
tehtdvisti. Lisdksi se pdittaa talousarvion yhteydessd Senaatin investointien
jauusien sitoumuksien, tytdryhtiiden lainoista annettujen vastavakuudet-
tomien takauksien sekéd nettolainanoton enimméismééristi ja antaa luvan
pitkéaikaisen lainan ottamiseen. Senaatti on osana taloudellista raportoin-
tiaan antanut vuosittain selvityksen eduskunnan ohjauksen toteutumises-
ta. Valtion talousarvion kautta tapahtuvan eduskunnan ohjauksen voidaan
katsoa rajaavan liikelaitoksen riski4, mutta ohjaus jid muutoin pinnalliseksi.

Valtiovarainministerié méérittd4 omistajaohjaajana Senaatti-liike-
laitoksen palvelutavoitteet. Valtiovarainministeri6 on ottanut Senaatille aset-
tamansa palvelutavoitteet huomioon asettaessaan liikelaitoksen vuokraus-
toiminnan tulostavoitteen ja tuloksesta seuraavana vuonna suoritettavan
tuloutuksen tavoitteen.

Senaatti-kiinteistéjen konserniohjauksen voidaan katsoa toteutuvan
liikelaitoslain mukaisena. Senaatti raportoi valtiovarainministeriolle sille
asetettujen palvelutavoitteiden saavuttamisesta ja tdhén liittyvisti toimen-
piteistd. Raportointi on selkeé ja se kohdistuu olennaisiin ja merkityksel-
lisiin seikkoihin.

Tarkastuksessa on varmistuttu myos, etti toimitusjohtajan toimivalta-
javastuusuhteet seké johdon riippumattomuus méériytyvit osakeyhtilain
mukaisesti. Senaatti-kiinteist6t on my0s laatinut hyvén hallinnon kéytinto-
jd koskevan corporate governance -ohjeistuksen, joka tukee liikelaitoksen
operatiivista johtoa ja hallitusta johtamistehtévissaan.

Senaatti-kiinteist6jen taloudellisen raportoinnin kautta voidaan var-
mistua liikelaitoksen toiminnan ldpinidkyvyydesti ja tilivelvollisuuden to-
teutumisesta eduskunnan tarkastusvaliokunnan mietinnéssé (TrV 5/2014
vp.) edellytetylld tavalla.

54 Tarkastuksen kohteena olleen
liiketoiminnan riskienhallinnan
menettelyt ovat asianmukaiset

Yritystoiminta muodostaa aina taloudellisen riskin. Erilaiset yhtion siséi-
set ja ulkoiset tekijét vaikuttavat liiketoiminnan edellytyksiin ja kannatta-
vuuteen. Valtionyhtion liiketoimintariskin konkretisoituessa valtio joutuu
tyypillisesti kantamaan vastuun siiti erityis- tai palvelutehtévisti, joka on
liiketoimintana osoittautunut kannattamattomaksi. Liiketoimintariskin
valtiontaloudellinen vaikutus on siten suurempi kuin yritystoimintaan si-
joitetun pdfioman menettdminen.
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Liiketoiminnan riskienhallinnan tarkoituksena on varmistaa liike-
toiminnan edellytyksié ja turvata valtio-omistajan sijoitettua pddomaa.
Riskienhallinta on liikelaitoksen ja osakeyhtion hallituksen tehtévi.

Tarkastuksessa on varmistuttu tarkastuksen kohteena olleen liike-
toiminnan riskienhallinnan jirjestimisest.

Posti Group Oyj:ssi ja Solidium Oy:ss riskienhallinta perustuu kokonais-
valtaisen riskienhallinnan periaatteisiin (Enterprise Risk Management,
ERM). Riskien hallinta on kiinted osa yhtién johtamis- ja strategia-
jirjestelmii. Yhtiot ovat kuvanneet riskien hallintajérjestelménsa ja sii-
hen liittyvit menettelyt taloudellisen raportointinsa yhteydessa.

Myos Arctia Oy:ssé riskienhallinta on osoitettu yhtion hallituksen teh-
téviiksi. Arctia Oy:n hallitus on tunnistanut keskeiset liiketoimintaan liitty-
viit riskit ja méirittényt riskienhallinnan perustan viimeksi syksylla 2017.

Senaatti-kiinteist6jen riskienhallinta on liikelaitoksen hallituksen suo-
rassa toimivallassa, ja sitd ohjaavat liikelaitoksen riskienhallintapolitiikka
ja riskienhallintakésikirja. Riskienhallinnan koordinaatio ja vastuutus 14-
péisevit koko organisaation.

Tarkastuksen kohteena olleen liiketoiminnan riskienhallinnan kéytin-
not ovat selkeit ja ajantasaiset. KiytOssi olevat riskienhallinnan konseptit
ja menettelykuvaukset auttavat yhtioit4 ja liikelaitosta hallitsemaan osal-
taan myos valtiontaloudellista riski.

Tarkastuksen kohteena olleen
liilketoiminnan riskienhallinta
on selkedé ja ajantasaista
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Liite: Miten tarkastettiin



Tissi liitteessi kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on paédytty ja min-
kilaisia rajoituksia tuloksiin liittyy.

Tarkastuksen tavoite ja hyédyntaminen

Tarkastuksen tarkoituksena on ollut varmistua, etti valtion litketoiminnan
harjoittaminen on ollut siihen liittyvien tavoitteiden ja odotusten mukaista
sekid noudattanut valtion roolia ja toimintaa ohjaavia linjauksia ja sdadoksii.

Tarkastus edistii valtiontalouden hyvii hoitoa ja tukee valtion omaisuu-
den arvon suotuisaa kehittymisté tuottamalla tietoa siitd, miten kannatta-
vuuden ja kilpailuneutraliteetin vaatimukset seki synergia, omistajarooli,
tilivelvollisuus ja liiketoimintariskien hallinta vaikuttaa ja tulee huomioi-
da eri liiketoimintamuodoissa.

Tarkastuksen kohde

Tarkastus on toteutettu tapaustarkasteluna. Kohteina tarkastuksessa ovat
olleet Posti Oy:n hoitama yleispalveluvelvoitteen mukainen postitoiminta,
jddnmurto (Arctia Oy), Solidium Oy:n rooli valtion porssiomaisuuden hal-
linnassa, Valtion kehittimisyhti6 Vake Oy:n kautta tapahtunut uuden liike-
toiminnan kehittiminen seki Senaatti-kiinteistét liikelaitoksen vastuulla
oleva valtion kiinteistbomaisuuden hallinta. Raportointivaiheessa tarkas-
tuksessa on hyodynnetty aiemman Metsédhallituksen toiminta valtion maa-
javesiomaisuuden hallinnassa (1/2018) -tuloksellisuustarkastuksen seki So-
lidium Oy (6/2015) -tuloksellisuustarkastuksen jilkiseurannan havaintoja.

Tapaustarkastelun kohdentamisessa huomioitiin liiketoiminnan talou-
dellinen ja yhteiskunnallinen merkitys. Huomiota kiinnitettiin myos tapaus-
tarkasteluun valittavan liiketoiminnan nikopiirissé olleeseen kehitykseen
seki tapauksesta tehtivien havaintojen edustavuuteen.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot valtioneuvoston
kanslialta, valtiovarainministeri6lté, litkenne- ja viestintiministeri6lti,
Liikennevirastolta seka Viestintdvirastolta, jotka kaikki antoivat lausun-
non. Lausunnoissa annettu palaute on otettu huomioon lopullista tarkastus-
kertomusta laadittaessa. Lausunnot ja niistd tehty yhteenveto 16ytyviit
tarkastusviraston verkkosivuilta.

Tarkastuksen kysymykset, kriteerit, aineistot ja menetelmat

Tarkastusasetelman ja tarkastuksen kriteerit sisiltinyt esiselvitys valmis-
tui maaliskuussa 2017. Se toimitettiin valtioneuvoston kansliaan, valtio-
varainministerioon sekd litkenne- ja viestintiministerioén mahdollisia kom-
mentteja varten. Valtioneuvoston kanslia kommentoi tarkastusasetelmaa.
Saatu kommentti puolsi tarkastuksen kdynnistdmisté.

Tarkastuskysymykset, tarkastuskriteerit, aineisto ja menetelmit on ku-
vattu seuraavalla aukeamalla.
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Tarkastuskysymykset ja niiden osakysymykset

1. Rajoittaako kannattavuus tarkastuksen kohteena
olevilla toimialoilla julkisen tehtévén jarjestdmis-
td valtion liiketoimintana?

- Onko tarkastuksen kohteena oleva liiketoiminta
kannattavaa?

- Katetaanko tappiollisen erityistehtéivéin kustan-
nuksia muulla liiketoiminnalla?

- Toimivatko tarkastuksen kohteena olevat ra-
joitetuilla markkinoilla toimivat valtionyhti6t
kustannustehokkaasti

2. Hoidetaan tarkastuksen kohteena olevia toiminto-
jaeri liiketoimintamuotoihin liittyvien vaatimus-
ten mukaisesti?

- Johdetaanko tarkastuksen kohteena olevilla toi-
mialoilla toimivia valtionyhtioiti osakeyhtitlain
mukaisesti riippumattomana oikeussubjektina?

- Onko valtionyhtididen erityistehtévit kirjattu
yhtiéiden yhti6jarjestyksiin?

- Onko tarkastuksen kohteena olevalle valtion lii-
ketoiminnalle peruste?

- Onko Senaatti-liikelaitoksen toiminta liikelai-
toslain mukaista?

- Mité lisdarvoa liikelaitos-toimintamuoto tuottaa
yhtidmuotoiseen toimintaan verrattuna?

- Miksi nykytilanteessa on yksi liikelaitoslain mu-
kainen liikelaitos?

- Toteutuvatko Senaatti-liikelaitoksen ohjaukses-
sa liikelaitoslain tavoitteet eduskunnan ohjauk-
sen osalta?
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Tarkastuksen kriteerit, aineistot ja menetelmat

Kriteerit:
Kannattavuus, kustannustehokkuus, omistajapolitiikan
linjaus

Aineistot:
Yhtividen taloudellinen raportointi, liikketoiminnan
tunnusluvut, haastattelut

Analyysimenetelmit:
Tilinpaétosanalyysi, laadullinen analyysi

Kriteerit:
Osakeyhtiolaki, liikelaitoslaki, omistajaohjauslaki,
omistajapolitiikan linjaus sekd hyvi omistajaohjaustapa

Aineistot:

Yhtioiden yhti6jérjestykset, toimiohjeet, taloudellinen
raportointi, strategisen intressin perustelut ja haas-
tattelut.

Senaatti-kiinteist6jen taloudellinen raportointi, vuosi-
kertomus, prosessien kuvaukset, hallituksen kokous-
ten pOytikirjat ja haastattelut

Analyysimenetelmit:

Poikkeuksien tunnistaminen, varmistuminen erityis-
tehtdvin kirjaamisesta yhtiojirjestykseen, liike-
toiminnan perusteesta ja lainmukaisuudesta.
Hyoty-haitta -analyysi, skenaarioanalyysi, vertaileva
analyysi ja laadullinen analyysi.



3. Toteutuvatko tarkastuksen kohteena olevassa val-
tion liiketoiminnassa siithen kohdistuvat tausta-
oletukset kestévilld tavalla?

- Onko julkisen tehtévén yhti6ittiminen perustu-
nut tarkastuksen kohteena olevissa yhtivissi tie-
toon siitd, miten tehtidvi voidaan hoitaa tehok-
kaammin?

- Millaisia vaikutuksia on valtionyhtiéihin kohdis-
tuvilla laadullisilla odotuksilla ollut tarkastuk-
sen kohteena olevilla toimialoilla?

- Millaisiin taustaoletuksiin tarkastuksen kohtee-
na oleva valtion liiketoiminta perustuu?

- Taustaoletuksien toteutumista koskevat osa-
kysymykset toimialoittain.

- Mitéd voidaan skenaarioiden perusteella todeta
tarkastuksen kohteena olevan liiketoiminnan ta-
voitteiden ja taustaoletusten toteutumisen kes-
tdvyydestd?

4. Kohdistuuko tarkastuksen kohteena olevaan
valtion liiketoimintaan raportoitavia olennaisia
valtiontaloudellisia riskej?

- Mité ovat valtion liiketoimintaan liittyvit olen-
naiset riskit?

- Mill4 tavoin valtion liiketoiminnan toimiala-
kohtaisia riskeji tulisi kartoittaa?

- Millaisia valtio-omistajaan liittyvié riske-
ja tarkastuksen kohteena olevaan valtion liike-
toimintaan liittyy?

- Onko yhtion hallitus huolehtinut, etté riskien-
hallinta on jirjestetty asianmukaisesti? Miten
titd ty6td on tehty?

- Mitéd voidaan skenaarioiden perusteella tode-
ta tarkastuksen kohteena olevan valtion liiketoi-
minnan valtiontaloudellisista riskeist#?

Kriteerit:
Hyvi liikkeenjohtotapa, hyvd omistajaohjaustapa se-
ki omistajapolitiikan linjaus.

Aineistot:

Yhtiéiden perustamisen ja ohjeistamisen valmistelu-
aineistot, yhtiéiden taloudellinen raportointi, toimi-
ohjeet sekd haastattelut.

Tuloksellisuustarkastus ”Yritysvastuun ohjaus ja to-
teutus valtionyhti6issd” (5/2017).

Ty6paja-aineistot, haastattelut ja kirjallisuusldhteet.

Analyysimenetelmiit:

Laadullinen analyysi, meta-analyysi, dekonstruk-
tio, varmistuminen laskelmien laskentaperusteista,
skenaarioanalyysi

Kriteerit:
Hyvi riskinhallintatapa

Aineistot:

Yhtioiden taloudellinen raportointi ja riskienhallinnan
asiakirjat.

Ty6paja-aineistot, haastattelut ja kirjallisuuslihteet

Analyysimenetelmiit:

Dekonstruktio, meta-analyysi, hyvien kiytintojen ku-
vaus.

Laadullinen analyysi, varmistuminen riskienhallinnan
asianmukaisuudesta seki skenaarioanalyysi
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Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus toteutettiin 5.5.2017-18.6.2018 viliseni aikana.
Tarkastuksen aineistohankinta ja haastattelut on toteutettu toukokuun
2017 ja tammikuun 2018 viliseni aikana.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen teki johtava tuloksellisuustarkastaja Sami Vuorinen. Tarkas-
tusta ohjasi tuloksellisuustarkastusneuvos Visa Paajanen ja finanssipolitiikan
tarkastuspéillikko Matti Okko.

Tarkastuksen tuloksiin liittyvat rajoitukset ja varaukset

Tarkastus toteutettiin esiselvityksessi laaditun asetelman mukaisena.
Tarkastuskysymyksiin saadut vastaukset jisentyivét tarkastuksen aikana
ilmiéperusteisesti. Tarkastus p#itettiin siksi raportoida keskeisiin havain-
toihin tukeutuen, ilmiépohjaisena. TAmai oli perusteltua, jotta havainnot tu-
lisivat mahdollisuuksien mukaan huomioiduksi myds muussa kuin tarkas-
tuksen kohteena olleessa valtion liiketoiminnassa.

IlmiGpohjaiseen raportointiin liittyen kertomuksen toteavat otsikot, jois-
sa annetaan kisiteltdviin ilmioon liittyvi vastaus tai kuvataan ilmion kes-
keinen sisilto, poikkeavat tarkastusviraston tavanomaisesta tuloksellisuus-
tarkastuksen raportointimallista.
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