Resumé

Ombildningen av sjofartsverkets vissa funktioner till affarsverk

Med reformen av Sjofartsverkets organisation & 2004 avskildes
fran verket lotsningsverksamheten till Lotsverket samt isbrytningen,
den kommersiella offshore-verksamheten, de tunga farledsfartygens
tjanster, underhdllet av fartyg och forbindelsefartygstrafiken till
Rederiverket. Det centrala syftet med reformen var att forbéttra
verksamhetens neutralitet, transparens och effektivitet samt att s&
kerstélla en mot samhéllets och kundernas behov svarande kvalitets-
och serviceniva till s 1aga och transparenta kostnader som mgjligt.
En malsittning var ocksa att forbéttra produktionsverksamhetens
lonsamhet och produktivitet genom att successivt och behérskat
utsdtta de tjanster som Sjofartsverket tidigare hade utfért som eget
arbete for 6ppen konkurrens senast fran borjan av ar 2007.

Trots att de affarsverk som varit foremal for revision inte &r stora
maétt med omséttningen och balansréakningens slutsumma, ar deras
samhélleliga betydelse stor. Isbrytningen och lotsningen & néd-
vandiga for handelsgj6farten och hela néringslivet. Finlands utrike-
shandel & beroende av &ret runt fungerande sj6transporter. Av ex-
porten skots 90 procent och av importen 70 procent 5 6ledes.

Det ekonomisk-politiska ministerutskottet ansag 6.3.2009, att ett
statligt affarsverk framdeles kan fungera endast med in house status
och producera tjanster enbart for statens ambetsverk och inréttnin-
gar. Statens affarsverksamhet borde som regel bedrivas i aktiebo-
lagsform. Kommissionen fattade i december 2007 ett beslut dar den
ansdg att Vagaffarsverket hade fétt forbjudet statligt stod. Kommis-
sionens beslut kan helt uppenbart tillampas pa statens samtliga af -
farsverk.

Ministerutskottet har bedlutat att Sjofartsverkets interna produk-
tion och Rederiverket bolagiseras fr.o.m. 1.1.2010. Agarstyrningen
av dem kvarstdr hos kommunikationsministeriet. Kommunika-
tionsministeriet har ansett att en bolagisering av Lotsverket kréver
ytterligare utredningar. Pa basis av utredningsarbetet bedomer mini-
steriet ocksa behovet av andra lagandringar.



Syftet med lotsningen &r att framja fartygstrafikens sékerhet och
forhindra skadliga inverkningar av fartygstrafiken pa miljon.

For Rederiverket har uppstallts skyldigheten att erbjuda sig att
skdta oljebekampningsuppgifter och att producera isbrytningstjan-
ster i hela landet. Rederiverket skall ha beredskap att skéta uppgif-
ter ocksa under undantagsforhallanden i enlighet med vad kommu-
nikationsministeriet bestammer sarskilt.

Forema for revisionen var styrningen av de som féljd av refor-
men av Sjofartsverket uppkomna Lots- och Rederiverken, sett ur
perspektivet for hur lyckad ombildningen till afférsverk var samt
hur &garstyrningen och budgeteringsforfarandet fungerar. Sjofarts-
verket granskades till den del verket fungerar som bestéllare av is-
brytning, forbindelsefartygstrafik och farledsunderhdll samt som
producent av farledsunderhdll. Forema fér revision var ocksa de
olika organensroll i processen for styrning av affarsverken samt hur
val dokumenten for uppstéllande av masattningar och uppfdljning
av hur dessa har forverkligats, dvs. statsbudgeten och statens bok-
slutsherdttel se, fungerar som verktyg i styrningen.

Huvudfragan vid revisionen var om styrningen av Lots- och Re-
deriverken samt Sjofartsverket har ordnats s3, att det har skapat
forutsattningar for att uppna de samhélleliga och ekonomiska mal-
séttningarna med existerande resurser. Pa basis av revisionen har
Rederiverket uppnétt dessa maséttningar med mindre ekonomiska
resurser an fore ombildningen till affarsverk. Lotsningens kostnad-
seffektivitet har efter ombildningen till affarsverk halits pa samma
niv& som fore ombildningen. Atskiljandet av myndighetsverksam-
heten och produktionen fran varandra samt 6vergangen till en bes-
téllar-producentmodell har redan i sig forbéattrat transparensen.

Rederiverket och Finlands miljocentral har ett tills vidare gal-
lande avtal om att oljebekampningsberedskapen ersitts & Re-
deriverket. Att upprétthalla oljebekampningsberedskapen har enligt
Rederiverket varit olonsamt. Revisionsverket forutsétter att kostna-
derna for oljebekampningen utreds pa behorigt sétt och att kostna-
derna granskas ocksa ur den statliga helhetens och inte enbart af-
farsverkets synvinkel.

Reformen av Sjofartsverket ledde till en tamligen stor om-
laggning inom statsforvaltningen och Overforde dessutom bes-
lutsmakt fran riksdagen till affarsverken. Statens bokslutsberéttel se



skulle ha varit och &r i fortséttningen det ratta forumet for gransk-
ning av hur reformen har forverkligats.

Enligt observationerna vid revisionen har de i budgetférslagen
for Lotsverket och Rederiverket foreslagna service- och verksam-
hetsmal séttningarna varit i den for affarsverket specifika lagen fore-
skrivna uppgiftsbeskrivningar. Dessa malsattningar forverkligas nér
affarsverket i sin verksamhet foljer lagen om affarsverket i fraga.
De har sdledes inte kunnat medfora mervarde for styrningen av af-
farsverken. De for Lotsverket och Rederiverket i budgetforslagen
foreslagna service- och verksamhetsmalen har inte heller varit i en-
lighet med bestdmmelserna om hur de statliga afféarsverkens budget
skall goras upp; de har inte varit konkreta och de har inte kunnat
foljas upp eller ens métas. Rapporteringen i statens bok-
sutsberéttelse om hur affarsverkens service- och verksamhetsmal-
séttningar har uppnétts har varit synnerligen knapphandig.

Kommunikationsministeriet har for Soéfartsverket uppstalt en
malsatt vantetid i fréga om isbrytningstjanster som ar den samma pa
ala kustomraden, och likasd samma malséttning for den andel av
fartygen som kommer i hamn utan vantan. Enligt revisionsverkets
uppfattning skulle det ga béttre att styra Sjofartsverkets bestéllar-
verksamhet och méta hur lyckad verksamheten &r ifall dessa mal-
séttningar skulle uppstéllas separat for alla de tre havsomradena.

P4 basis av revisionen har styrningen av Lotsverket och Rederi-
verket fran kommunikationsministeriets sida under & 2007 narmat
sig de krav som har uppstéllts for &garstyrningen.

P4 basis av revisionen har dokumenteringen av forfarandenaii re-
sultatstyrningsprocesserna inte varit tillracklig. En forteckning éver
de dokument som krévs i respektive skede och klara instruktioner
om dokumentens uppgorande saknas. Tillracklig respons har inte
getts pa verksamhets- och ekonomiplanen, strategin och forslagen
till mal séttningar.

Den verksamhet som tidigare har skétts hos Sjofartsverket har
effektiverats hos producentaffarsverken, men konkurrensen har inte
oppnats tillrackligt snabbt. Pa Rederiverkets branscher &r orsaken
Siofartsverkets modeller for konkurrensutséttning, bristen pa ledig
isbrytarkapacitet pa naromradena och brist pa forbindel sefartygsma-
teriel som lampar sig for trafik aret runt. Angaende isbrytningen har
Sofartsverket inte fatt andra anbud, varfor afférsverket har fungerat
i monopolstallning pa denna bransch. Sjéfartsverket har anskaffat



isbrytningstjansterna fran affarsverket med forhandlingsforfarande.
Avtasforhandlingarna har varit svara. | farledsunderhdlet har for-
drojningen av beslutet om avskiljande av Sjofartsverkets interna
produktion for sin del forhalat 6ppnandet for konkurrens. Genom att
vara stramare i sin resultatstyrning hade kommunikationsministeriet
mahanda kunnat forsnabba Oppnandet av konkurrensen pa Re-
deriverkets branscher och i varje fall avskiljandet av §ofartsverkets
interna produktion. Efter ombildningen till afféarsverk har de stan-
dardiserade kostnaderna for isbrytningen minskat klart. Enligt revi-
sionsverkets uppfattning forefaller det som att resultatnivan under
tiden som afférsverk innebér att Rederiverkets magjligheter att for-
nyaisbrytarflottan & sma.

Rederiverkets lonsamhet och isbrytningstjanster till rimliga
priser har fram till & 2008 garanterats av den internationella off-
shore-affarsverksamheten, som har bedrivs helt pa marknadsvillkor.
Nar vérldsekonomin forsvagats och priset pa olja har sunkit, har
riskerna i denna afférsverksamhet realiserats och sysselsdtt-
ningslaget for kombi-isbrytarna & daligt. | styrningen har betydel-
sen av riskhantering accentuerats ytterligare, men &agarstyrningen
eller Rederiverkets styrelse hade inte tillrackligt forsékrat sig om
dess implementering. | offshore-affarsverksamheten har framkom-
mit brister i hanteringen av kreditforlustriskerna.

Lotsverkets verksamhet har hittills varit |0nsam: Lotsverket in-
nehar en monopolstallning. Ocksa andra aktorer har visat vilja att
kommain pa branschen, och olika uppfattningar har férekommit om
lagens innehdll. Kommunikationsministeriet slog i juni 2009 fast,
att lotsningen kvarstar som en ensamrétt for staten. For Lotsverket
har definierats samma mdsatta serviceniva i ala farleder dér
lotsning skall forekomma. De avsevérda skillnaderna i hamnarnas
trafikvolymer leder till skillnader i verksamhetens effektivitet och
kostnadsmotsvarigheten pa lotsningsomradena. Med undantag for
nagra omréden styrs afférsverkets kapacitet, resurstilldelning och
kostnader av forpliktelsen som galler servicenivan och inte av efter-
fragan patjansterna

Enligt lagen om Lotsverket tar Lotsverket av det lotsade fartyget
ut en avgift motsvarande ett fast pris per enhet for tackandet av de
kostnader som lotsningstjansterna medfér. Om enhetspriset har arli-
gen foreskrivits genom en forordning av statsrédet. Enhetspriserna
har varit exakt lika stora fran ar 1999.



Grundlagsutskottet har i sitt betdnkande GrUB 53/2002 rd bl.a
ansett, att ju storre en avgift blir jdmfort med kostnaderna for att
producerai synnerhet en tjanst som hor till en offentligréttslig upp-
gift, desto narmare ligger det till hands att betrakta avgiften som en
konstitutionell skatt.

L otsningsverksamhetens kostnadsmotsvarighet pa rutterna som
ledde till olika hamnar varierade enligt en & 2006 gjord utredning
s, att skillnaden mellan hamnarna i extremfallen var néra 90 %
(den lagsta kostnadsmotsvarighetsprocenten 25 och den hoégsta
216). Sdlunda &r lotsningsavgifternas nuvarande taxestruktur sadan,
att det &r fréga om en skatt. Ifall man 6nskar bibehalla lotsningsav-
gifterna som konstitutionella skatter, borde deras kostnadsmotsva-
righeter enligt revisionsverkets uppfattning pa de olika rutterna lig-
ga betydligt nérmare varandra an for nérvarande.

Enligt revisionsverkets asikt skulle ett godkannande av engelska
som sprak vid linjelotsning vid sidan av finska och svenska ka
konkurrensen i lotsningsverksamheten och skulle &en minska de
logistiska kostnader som &samkas naringslivet.

De granskade afférsverken anser att en styrning i flera steg hor
till affarsverksmodellen men ocksa att den &r byrakratisk och bin-
dande. Bada affarsverken ansdg att aktiebolagsformen var en béttre
och smidigare verksamhetsform &n afférsverket. Vid revisionen
framkom ocksa att det styrande ministeriets roll upplevs som mot-
stridig, eftersom ministeriet styr bade Rederiverket som producerar
tjansterna och Sjofartsverket som bestéller dem. Styrningen sker
visserligen vid skilda enheter hos ministeriet. Pa basis av revisionen
borde Sjofartsverkets direktions stallning i forhdlande il
tjanstemannaledningen fortydligas s, att resultatansvaret klart
skulle vila pa verkets general direktor.

Vid Sjofartsverket ansdgs att de krav pa avkastning som ministe-
riet har uppstéllt for Rederiverket & motstridiga med de sparkrav
som samtidigt har dagts Sjofartsverket.

Enligt revisionen utgor de olika delarna av styrningen i dvrigt en
tamligen andamdsenlig helhet, dér det inte forekommer styrning i
kors med undantag for en vasentlig omstandighet, namligen att
Sjofartsverket har definierat villkoren i anskaffningsavtalen for is-
brytningstjanster s3, att de i sava verket mgjliggor att Sofarts-
verket deltar i den operativa styrningen av isbrytarna. Rederiverket
har Onskat serviceavtal och Sofartsverket for sin del tidsbe-



fraktning. Sj6fartsverket har ansett, att det med hansyn till trans-
parensen och jamforbarheten for isbrytningens kostnader ocksa ar
viktigt att i isbrytarnas tidsbefraktningsavtal specificeras debiter-
ingsgrunderna for beredskap, operering och branslen. Revisions-
verket anser att detta synsétt inte & i enlighet med bestdllar-
producentmodellen och att man vid bestéllandet av isbrytningstjan-
ster borde o6verga till serviceavta i enlighet med bestéllar-
producentmodellen. Harvid skulle Sjofartsverket bestélla en viss
service och kvalitet och hdla tillsyn O6ver dem med ett
uppfoljningssystem. Séttet for tjansternas verkstéllande skulle avgo-
ras av tjansternas producent, och bestéllaren skulle inte definiera det
detaljerade innehdllet i producentens operativa affarsverksamhet.

Anledningen till att konkurrens saknasi isbrytningen &r att fri is-
brytarmateriel inte star till forfogande. Sdledes ar det majligt att
Oppna konkurrensen endast ifal ny isbrytarkapacitet anskaffas. Att
sadan skulle uppsta & knappast mojligt om inte avtalen ar lang-
fristiga, minst 15-ariga, under vilken tid isbrytarens anskaffning-
skostnader blir helt téackta. Av den anledningen anser revisions-
verket, att ifall man gér in for langfristiga avtal, borde i dem de-
finieras till vilket pris staten kan inlésa isbrytaren efter avtalsperio-
den. Enligt revisionsverkets uppfattning skulle mojligheten att
konkurrens uppstar Okas av att konkurrensutséttningen ordnas per
havsomrade, men att den mest betydande ekonomiska nyttan av
bestallar-producentmodellen kan fas nér en genuin konkurrenssitua-
tion rader i utbudet av tjansterna. Revisionsverket anser att anskaff-
ningen av isbrytningstjanster fran Sjofartsverket i Sverige har varit
sedvanlig upphandlingsverksamhet, och att anskaffningen darfor
borde ha konkurrensutsatts pa normalt sétt.

Enligt revisionsverkets uppfattning kommer Farledsverket, som
inleder sin verksamhet 1.1.2010, att skapa nya mdjligheter att ut-
veckla de anskaffningar som for ndrvarande gors av §jofartsverket.

Affarsverksformen & avsedd som verksamhetsmodell for
organisationer som bedriver affarsverksamhet nar det fran statens-
adgarens sida & nodvandigt att styra den verksamhet som getts
formen av affarsverk med i synnerhet andra @n ekonomiska
malsittningar. Emedan sadana malsdttningar inte har uppstéllts
ndrmare an i den for affarsverket specifika lagen, & det tvivelaktigt
om afférsverksmodellen fungerar béttre an aktiebolagsmodellen i
lotsningen och statens rederiverksamhet. Revisionsverket anser att
bolagsmodellen lampar sig bade for lotsningss och



lampar sig bade for lotsnings- och rederiverksamheten. En samman-
slagning av likartade verksamheter, sasom Rederiverkets och Destia
Ab:sfunktioner i farjtrafiken, bor utredas.



