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Till riksdagen

I enlighet med anvisningar och en revisionsplan som bygger pa de
internationella ISSAI-revisionsstandarderna utGvar statens revi-
sionsverk tillsyn 6ver finanspolitiken. Tillsynen riktar sig till till-
forlitligheten i det finanspolitiska faktaunderlaget och de finan-
spolitiska rapporterna, de finanspolitiska hanteringsverktygens
och reglernas funktionsduglighet samt férutsittningarna for ma-
luppfyllelsen och uppnaendet av malen. Revisionsverket 6vervakar
och granskar finanspolitiken som en sadan oberoende 6vervaka-
re av finanspolitiken som avses i Europeiska unionens stabilitets-
pakt samt unionens lagstiftning och den nationella lagstiftningen.
Revisionsverket rapporterar om sina viktigaste observationer och
atgiardsrekommendationer vid granskningen och 6vervakningen
av finanspolitiken vid mitten och slutet av valperioden. Rapporte-
ringen sker genom valperiodsrapporter som ges i form av séirskilda
berittelser till riksdagen. Valperiodsrapporterna om granskningen
och 6vervakningen av finanspolitiken utgér en sadan av regerin-
gen oberoende extern utvirdering av finanspolitiken som avses i
unionens lagstiftning samt IMF:s och OECD:s rekommendationer.

Valperiodsrapporten 2011-2014 innehaller en bedémning av
genomforandet av finanspolitiken och uppnaendet av de finanspo-
litiska malen under den valperiod som gar ut, utgangspunkterna for
finanspolitiken under nésta valperiod, stabiliseringen av den kom-
munala ekonomin samt skattepolitiken och de ekonomiska konsek-
venserna av skatteindringar. Den sirskilda berittelsen innehaller
dessutom en bedémning av hur genomforandet av finanspolitiken
frimjar stabiliteten i statsfinanserna samt den langsiktiga stabili-
teten och hallbarheten i den offentliga ekonomin.

Pabasis av 6 § i lagen om statens revisionsverk (676/2000) och
med hinvisning till det ovannimnda lamnar statens revisionsverk
denna sirskilda berittelse till riksdagen.

Helsingfors den 16 december 2014

Generaldirektor Tuomas Poysti

Budgettillsynchef Heidi Silvennoinen






Huvudsakligt innehall

Denna sirskilda berittelse till riksdagen innehaller statens revisi-
onsverks valperiodsrapport om granskningen och 6vervakningen
av finanspolitiken 2011-2014. Rapporten behandlar genomféran-
det av finanspolitiken och uppnéaendet av malen under den valpe-
riod som gar ut. Ett av regeringens centrala mal har varit att brin-
ga stabilitet i den offentliga ekonomin.

Den storsta utmaningen under valperioden 2011-2014 utgjordes
av den langsamma ekonomiska tillvéixten, varfér man var tvungen
att vidta fler atgérder &n forvantat fér att anpassa ekonomin. En stor
del av de finanspolitiska mal som faststills i regeringsprogrammet
kommer inte att uppnas, trots anpassningsatgirder. Regeringen har
misslyckats med att stabilisera den offentliga ekonomin. Anpass-
ningsatgiirderna har bromsat upp 6kningen av underskotten, men
har inte varit tillrickliga for att fa statens skuldkvot att minska. At-
géirderna for att fylla hallbarhetsunderskottet i den offentliga eko-
nomin har genomforts mycket langsamt under valperioden. Des-
sutom hinner man inte ens genomfora en stor del av atgirderna.

Till f6ljd av den aldrande befolkningen och strukturforéndrin-
garna i ekonomin befinner sig Finland i en situation dér den of-
fentliga ekonomins utgifter riskerar att bli stérre dn inkomsterna
palang sikt. Enligt revisionsverket ir regeringens strukturpolitis-
ka program ett viktigt verktyg f6r att bringa stabilitet i den offent-
liga ekonomin. Atgérderna for att uppna malen har emellertid in-
te varit tillrickliga. Atgiirder som 6kar produktionspotentialen och
produktiviteten i ekonomin kréver tid, varfor beslut maste fattas
iborjan av nésta valperiod. Programmet far storre betydelse i det
nuvarande svaga ekonomiska liget dir omfattande ytterligare an-
passningsatgirder kan bromsa den ekonomiska tillvixten. Nar
programmet genomfors, frimjar det dessutom iakttagandet av de
nya EU-reglerna.

Skattesystemet har drabbats av motstridig press. Beskattnin-
gen har skirpts som en del av anpassningsatgirderna, men skat-
tesystemets incitament och konsekvens ska granskas som helhet.
Under statsminister Katainens regeringsperiod blev skattesyste-
met i Finland inte enklare. I besluten géllande beskattningen har



Huvudsakligt innehall

man inte systematiskt beaktat skattesystemet som helhet. Ett an-
nat drag i beslutsfattandet har varit oférutsebarhet. Beslut fatta-
des och aterkallades. Med tanke pa en trovirdig finanspolitik och
den privata sektorns beslutsfattande ir férutsebarheten och kon-
sekvensen viktiga.

Samfunds- och kapitalbeskattningen i Finland som helhet har
dominerats av icke-neutralitet och ett invecklat skattesystem, dven
efter skattereformen varen 2013. Det dr majligt att géra manga oli-
ka avdrag for bade forvirvsinkomst och kapitalinkomst. For skatte-
betalarna dr detta ingen transparent helhet. Avdragen skulle kunna
omarbetas till formler sa att det dr littare att berikna dem. Detta
skulle minska den administrativa bérdan och kunna féréndra de
skattskyldigas beteende och utjimna skattebordan mellan de oli-
ka grupper av skattskyldiga.

Revisionsverket anser att det ér bra att faststélla allménna rikt-
linjer och centrala mal for skattepolitiken. Anteckningarna i rege-
ringsprogrammet bor inte vara for detaljerade. Det politiska bes-
lutsfattandet bor beakta tjinstemannaberedningen bittre. Genom
en noggrannare beredning skulle beskattningen utgéra en tydliga-
re helhet och skattebasen skulle vara mer sammanhéingande och
systemet enklare. Sérskilt anvindningen av skattest6d bor grans-
kas kritiskt. Det finns skil att forenkla skattesystemet.

P4 2000-talet har den kommunala ekonomin forsvagats pa ett
orovickande sitt. Kommunerna ér i véldigt olika ekonomiska still-
ningar och utifran befolkningsprognoserna kommer skillnaderna
att 6ka ytterligare, dven till f6ljd av att befolkningsutvecklingen va-
rierar betydligt mellan kommunerna.

Det kan ha hint att kommunreformen blev allt for viktig som
verktyg for att atgirda hallbarhetsunderskottet, eftersom reformen
ocksa visade sig vara en metod for att pa lang sikt bringa stabilitet
i den kommunala ekonomin. Minskningen av kommunernas for
pliktelser med cirka en miljard euro ska slutforas under nésta val-
period. Minskningen av kommunernas forpliktelser forutsitter
virderingsval och politiskt ledarskap.
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Revisionsverket anser att beslutet om finansiering av kommu-
nernas nya och utvidgade uppgifter fullt ut med statsandelar &r
ett steg i ritt riktning, eftersom det korrigerar incitamentet i det
tidigare systemet att foreskriva uppgifter for kommunerna utan
att genast behova hitta finansiering fé6r dem inom ramsystemet.

Det dr motiverat att férhalla sig mycket aterhallsamt till den
bindande normstyrning som ingar i lagstiftningen om kommu-
nerna och deras tjinster samt om social- och hélsovardstjénster-
na. Pa sa vis skulle det vara mojligt att forbattra Il6nsamheten och
produktiviteten genom nya innovationer och utveckling av verk-
samhetssétten.
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1 Uppnaende av finanspolitiska
mal

1.1 Sammanfattning av
observationerna

Den langsamma ekonomiska tillvixten utgjorde den storsta ut-
maningen under valperioden 2011-2014. Sedan 2012 har den tota-
la produktionen i Finland minskat i tre ar i rad. Detta har lett till
att man under den valperiod som snart gar ut har varit tvungen att
anpassa ekonomin i stérre utstrickning &n forvéntat. En stor del av
de finanspolitiska mal som faststéllts i regeringsprogrammet kom-
mer inte att uppnas, trots anpassningsatgérder.

Dimensioneringen av finanspolitiken for den aktuella valpe-
rioden bygger pa den syn pa den ekonomiska utvecklingen under
de kommande aren som radde nér regeringsprogrammet utarbeta-
des. Dérfor rekommenderar revisionsverket att man vid planerin-
gen och dimensioneringen av finanspolitiken fér den kommande
valperioden beaktar de langsiktiga utsikterna for Finlands ekono-
mi och de strukturella faktorerna i ekonomin.

Regeringen har misslyckats med att stabilisera den offentli-
ga ekonomin. Anpassningsatgérderna har bromsat upp 6kningen
av underskotten, men har inte varit tillrackliga for att fa statens
skuldkvot att minska. Atgirderna for att fylla hallbarhetsunder
skottet i den offentliga ekonomin har genomforts mycket langsamt
under valperioden. Dessutom hinner man inte ens genomfora en
stor del av atgirderna.

Pressen pa att stabilisera den offentliga ekonomin och genom-
fora strukturella reformer i Finland uppstar i frimsta rummet in-
te till f6]jd av Europeiska unionens nya regler for finanspolitiken.
Till foljd av den aldrande befolkningen och strukturforéndringar-
naiekonomin, befinner sig Finland trots allt i en situation dir den
offentliga ekonomins utgifter riskerar att bli stérre dn inkomster-
na pa lang sikt.

Enligt revisionsverket &r regeringens strukturpolitiska program
ett viktigt verktyg for att bringa stabilitet i den offentliga ekono-
min. Atgirderna for att uppna malen har emellertid inte varit til-
Irickliga. Hosten 2014 har programmet till manga delar fortfaran-
de inte konkretiserats. Atgirder som 6kar produktionspotentialen
och produktiviteten i ekonomin kraver tid, varfér beslut maste fat-



tas snabbt. Darfor ska regeringens strukturpolitiska program verk
stéllas ofordrojligen och effektivt.

Programmet far storre betydelse i det nuvarande svaga ekono-
miska ldget dir omfattande ytterligare anpassningsatgirder kan
bromsa den ekonomiska tillvixten. Nir programmet genomfors,
frimjar det dessutom iakttagandet av de nya EU-reglerna.

Under valperioden 2011-2014 har Finland iakttagit underskotts-
och skuldreglerna i Europeiska unionens stabilitets- och tillvix-
tpakt samt det mal for det strukturella saldot i den offentliga sek-
torn som ingar i paktens férebyggande del.

Skuldregeln kommer emellertid att brytas under 2015. I den of-
fentliga sektorn i Finland inridknas #ven socialskyddsfonder, som
visar ett 6verskott. Det dr beaktansvirt att Gverskottet inte anvénds
till att amortera pa den offentliga sektorns skuld. Det ér frimst sta-
tens och lokalforvaltningens underskott som 6kar pa skulden. Det-
ta leder till att den offentliga sektorns skuld inte aterspeglar fo-
randringar i den offentliga sektorns finansiella saldo. Pa sa vis ir
uppnaende av malet for saldot for hela den offentliga sektorn in-
gen garanti for den skuldutveckling som forutsitts i EU:s stabili-
tets- och tillviixtpakt. For att det ska vara mojligt att kontrollera
skuldutvecklingen genom regler for det finansiella saldot, bor re-
geln stéllas pa det ssmmantagna finansiella saldot for staten och
lokalforvaltningen.



1.2 Efterlevnad av de nationella
reglerna for finanspolitiken

Statsminister Stubbs regering har fortsatt i samma ekonomipoli-
tiska riktning som féregaende regering, och dess program bygger
paregeringsprogrammet for statsminister Katainens regering. Un-
der den valperiod som gar ut har regeringens ekonomipolitik styrts
av malen for att minska underskottet i statsfinanserna och fa stats
skulden att minska i relation till BNP.

Regeringsprogrammets skuld- och underskottsmal

Enligt riktlinjerna i regeringsprogrammet ir en klar minskning av
forhallandet mellan statsskulden och totalproduktionen fore ut-
gangen av valperioden ett centralt finanspolitiskt mal. Regeringen
binder sig att genomfora ytterligare nya anpassningsatgirder ifall
statsskuldens bruttonationalproduktandel inte borjar minska och
underskottet inom statsfinanserna borjar etablera sig pa en niva
6ver en procent av BNP. Enligt regeringsprogrammet ska villkor-
liga atgéirder genomforas sa att atgirderna utgor en lika stor andel
iprocent bade pa utgiftssidan och pa inkomstsidan. Villkorliga at-
gérder &r en ytterligare frysning och anpassning av statens utgif-
ter och kommunernas statsbidrag samt ytterligare skattehdjningar
och minskade skatteavdrag. Vid forliggning av atgidrderna beak-
tar man samtidigt att de koncentreras till de nirmaste aren och att
atgirderna forlaggs i ritt tid i férhallande till konjunkturliget sa
att forutsittningarna for den framtida tillvixten inte forsvagas pa
grund av anpassningsatgirderna !

Enligt regeringsprogrammet har behovet av att ytterligare an-
passa utgifterna och inkomsterna vervégts arligen i anslutning till
varens ramférhandlingar. Regeln f6r ett underskott om en procent
fér den valperiod som gar ut 4&r numeriskt sett striingare dn under
féregaende valperiod. Den stringa regeln har visat sig vara ett ut-
manande mal om den ekonomiska utvecklingen ar ogynnsam. Nir
skuldkrisen inom euroomradet drog ut pa tiden och tillspetsades
panytt varen och sommaren 2012, férsvagades de ekonomiska ut-
sikterna i den omfattningen att det sedan borjan av valperioden
har varit osannolikt att det underskottsmal som antecknats i rege-
ringsprogrammet uppnas. Ocksa det underskottsmal pa 2,5 pro-
cent, som hade faststillts for underskottet i statsfinanserna for den
foregdende valperioden 2007-2010, avstod man fran i anslutning
till 6versynen i mitten av regeringsperioden pa grund av lagkon-
junkturen till f61jd av skuldkrisen i euroomradet efter finanskrisen.

Det ar svart att uppfylla
reglerna for underskott
och skuld i statsfinanserna
pa grund av den svaga
ekonomiska utvecklingen



Under den valperiod som gar ut ligger fokus darfor pa malet
att minska statens skuldkvot. Detta mal har inte heller uppnatts pa
grund av den svaga ekonomiska utvecklingen. Om en snabbare eko-
nomisk tillvéixt, som dr ett av malen i regeringsprogrammet, hade
forverkligats, skulle det ha sttt malet att minska statsskulden i re-
lation till BNP. Strukturféridndringarna i ekonomin i Finland samt
den kontinuerliga osékerheten i virldsekonomin, och sérskilt den
fortsatta lagkonjunkturen i euroomradet, ledde emellertid till att
det inte var mojligt att uppna malet under valperioden.

Dimensioneringen av anpassningsatgirderna har baserat sig
pa den prognos for den ekonomiska utvecklingen under de kom-
mande aren som Finansministeriet gjorde varen 2014. Den verkli-
ga ekonomiska utvecklingen 2012 och 2013 har varit svagare dn
forvintat, varfor anpassningsatgirderna har visat sig vara otil-
Irédckliga for uppnaendet av malen. Uppnéende av underskotts-
och skuldmalen enligt regeringsprogrammet skulle ha férutsatt
betydligt mer omfattande anpassningsatgéirder 4n de som genom-
férts under valperioden.

Det ska emellertid beaktas att risken med mycket stréinga ba-
lansregler under en svag ekonomisk utveckling ér att regelefterlev-
naden leder till en finanspolitik som stérker konjunkturer. Dirfor
anser revisionsverket att det har varit motiverat att underskotts-
regeln inte iakttagits under den valperiod som gar ut.

Utgiftsregeln enligt regeringsprogrammet och valperio-
dens utveckling 2012-2015

Utgiftsregeln enligt regeringsprogrammet, och pa sa siitt ramar-
na for statsfinanserna, 4r en viktig del av det nationella regelram-
verket for finanspolitiken i Finland. Regeringen binder sig att fol-
ja den utgiftsregel som faststills i regeringsprogrammet samt det
forsta rambeslutet under valperioden som bygger pa regeln. Rege-
ringens utgiftsregel enligt regeringsprogrammet ir att de utgifter
som ingar i ramen for 2015 reellt ska vara 1,2 miljarder euro min-
dre &n i den foregaende valperiodens sista, den sa kallade teknis-
ka ramen av den 23 mars 2011.

Under innevarande valperiod sinktes ramnivan. Pa sa sitt har
utgiftsregeln skérpts efter valperiodens forsta rambeslut varje var
som en del av anpassningsatgirderna. Under valperioden 2011-2014
har utgifterna i netto anpassats med cirka 3 miljarder euro pa nivan
2015. Beredskapen att séinka ramnivan har varit viktig med tanke pa
tillforlitligheten i regeringens finanspolitik, &ven om det samtidigt
ar allt svarare att uppna skuld- och underskottsmalen i en situati-
on dér den ekonomiska tillvéixten ér betydligt svagare &n forvéntat.

Det var motiverat att avsta
fran underskottsmalet
for statsfinanserna

Beredskapen att sénka
ramnivan har varit
viktig med tanke pa
tillforlitlig finanspolitik



Hur ramarna for statsfinanserna har iakttagits rapporterasire-
geringens arsberittelse. Statens revisionsverk har arligen granskat
hur ramarna for statsfinanserna har iakttagits. Féremal for gransk-
ningen dr rambesluten, budgetforslagen och budgetarna jimte be-
redningsmaterial samt boksluten. Utifran granskningen kan det
konstateras att ramarna for statsfinanserna har iakttagits under fi-
nansaren 2012 och 2013. Revisionsverkets ramkalkyler har ocksa
gjorts fér 2014 och 2015, och &ven i fraga om dessa ar kan det kons-
tateras att utgiftsnivan ligger inom ramen for de givna budgetpro-
positionerna och tilliggsbudgetpropositionerna.

Iramkalkylen for ar 2015 konstaterades det att den oférdelade
reserven i rambeslutet varen 2014 var negativ. Detta berodde pare-
geringens beslut om att finansiera det sa kallade tillvixtpaketet for
150 miljoner euro av inkomsterna av aktieférsiljning. Enligt rege-
ringsprogrammets utgiftsregel kan maximalt 150 miljoner euro av
den del som 6verskrider 400 miljoner euro av de aktuella inkoms-
terna anvindas for tillvixtfrimjande atgiarder av engangskaraktir
utan hinder av utgiftsregeln. Revisionsverket utredde om de 550
miljoner euro som krivs i utgiftsregeln hade upptagits som inkoms-
ter fran aktieforsiljning i statsbokféringen. I samband med detta
upptickte revisionsverket att endast cirka 147 miljoner euro hade
upptagits som inkomster av aktieforsiljning i statens centralbok-
féring och att inkomsterna hirrérde fran forséljningen av Destia.

I inkomsterna av aktieforsiljningen ingick enligt Finansmi-
nisteriets utredning ocksa 450 miljoner euro i inkomster av aktie-
forsiljning, som Solidium Oy hade redovisat till staten. Enligt Fi-
nansministeriets tolkning kan bade statens egen aktieforséljning
och statens heldgda Solidium Oy:s aktieforséljning réiknas till in-
komster av aktieforséljningen enligt utgiftsregeln. Enligt de upp-
gifter som erholls vid revisionen hérrér 450 miljoner euro av de
900 miljoner euro som Solidium Oy redovisade som utdelningsin-
komster till staten den 26 augusti fran forséljning av aktier i Sam-
poifebruari 2014. Revisionsverket anser att Finansministeriet ut-
vidgar ramregeln nir ministeriet tolkar att forséljningen av aktier
i Sampo kan likstéllas med statens aktieférsiljning, iven om det 4r
fraga om Solidium Oy:s aktieforsiljning. Finansministeriets stéll-
ningstagande kan férsvaras genom att bolaget till hundra procent
ags av staten och ingar i statssektorn i nationalrikenskaperna, vil-
ket innebér att dven bolagets skuld riknas som statsskuld. Ram-
systemet ska ha tydliga regler fér hantering av statens bolagsfor-
mogenhet och hantering av bolagens poster.

Revisionsverket fister ocksa uppmirksamhet pa att man har
gjort tva undantag i ramregeln under den valperiod som gar ut. Det

Ramsystemet ska ha tydliga
regler fér hantering av
statens bolagsformdgenhet



forsta undantaget gjordes i anslutning till rambeslutet varen 2012,
nir man beslutade att 6verfora intékten av rundradioskatten till en
fond utanfor ramen. Skatten inférdes 2013. Att denna éronmirk-
ta intikt behandlades som utgift utanfér ramen var ett undantag
fran bade ramregeln och tidigare praxis. Enligt regeringsprogram-
mets ramregel har man beslutat att limna vissa, sirskilt utgifter
som varierar enligt konjunkturautomatiken, utanfor utgiftsregeln
i ramarna for statsfinanserna. Att intidkten av rundradioskatten
overfordes till fonden kan inte jimstéllas med utgifter utanfor ra-
marna for ramsystemet. Ett annat motsvarande undantag gjordes
2014, nir man beslutade att 6verfora intikten av bankskatten till
en fond utanfor ramen. Skatten bérjar gilla 2015.

I budgetpropositionerna fér 2013 och 2015 har man pa ett tyd-
ligt sétt lyft fram att bada 4r undantag fran ramregeln. Ddremot
har man inte framf6rt nagra motiveringar till undantagen. Revisi-
onsverket anser att det &r positivt att de undantag som har gjorts
i ramregeln tas upp 6ppet. Syftet med utgiftsregeln &r att begrin-
sa det totala beloppet av utgifter som ska betalas av skattebetalar-
na. For att ramarna ska fungera som verktyg for hantering av fi-
nanspolitiken, krévs pa sa vis en sa stor omfattning som mojligt.
Dirfor dr det motiverat att man forhaller sig negativ till undantag
fran ramsystemet.

Man ska foérhalla sig negativ
till undantag fran ramregeln



1.3 TIakttagande av de EU-regler for
finanspolitiken som forpliktar
Finland

Skuld- och underskottsregler i EU:s stabilitets- och
tillvaxtpakt

Under valperioden 2011-2014 har Finland iakttagit skuld- och
underskottsreglerna i Europeiska unionens stabilitets- och till-
vixtpakt. Daremot iakttar Finland regeln for ett underskott om
3 procent i de offentliga finanserna endast pa grund av socials-
kyddsfondernas 6verskott.

Enligt EU:s stabilitets- och tillvixtpakt bor skulden och unders-
kottetiden offentliga ekonomin inte Gverstiga 60 procent respekti-
ve 3 procent av den totala produktionen. Nedan presenteras utveck-
lingen av underskottet och skulderna i Finlands offentliga ekonomi
pamedellang sikt enligt Finansministeriets, Finlands Banks och Eu-
ropeiska kommissionens senast offentliggjorda prognoser.

Tabell 1: Finansieringsbalansen i den offentliga ekonomin 2

% av BNP 2012 2013 2014* 2015* 2016*
FM -2,1 -2,3 -2,7 -2,4 -1,7
FB (EDP) -2,2 -2,4 -2,6 -1,6 -1,4
EC -2,1 -2,4 -2,9 -2,6 -2,3

Tabell 2: Skulden i den offentliga ekonomin 3

% av BNP 2012 2013 2014* 2015* 2016*
FM 53 55,9 59,6 61,2 62,1
FB (EDP) 53,6 57 60,3 61,6 62,9
EC 53 56 59,8 61,7 62,4

Tabellerna visar att Finland enligt de senaste prognoserna inte
kommer att bryta underskottsregeln i stabilitets- och tillvixtpak-
ten. De anpassningsatgirder som genomforts under valperioden
har bromsat upp 6kningen av den offentliga ekonomins unders-
kott. Déremot visar alla prognoser att skuldgrinsen pa 60 pro-
centiEU:s stabilitets- och tillviixtpakt 6verskrids 2015. Detta leder
emellertid inte till ett allt f6r stort underskott, eftersom uppskatt-
ningen beaktar stodet till linderna i euroomradet i form av solida-
ritetsoperationer samt den svaga konjunkturutvecklingen. Euro-
peiska kommissionen kommer emellertid sannolikt att gora upp



enrapport enligt artikel 126.3 om 6verskridandet av skuldgréinsen.
Dylika rapporter har sammanstillts om liget i Finland tva gdnger
tidigare, hosten 2013 och sommaren 2014. I rapporterna konsta-
teras det att det skuldkriterium som avses i stabilitets- och tillvéx-
tpakten, trots overskridande av referensvirdet, uppfylls till foljd
av de solidaritetsoperationer som anvints till att stoda linderna i
euroomradet samt den svaga konjunkturutvecklingen.

I den offentliga sektorn i Finland inrdknas dven socials-
kyddsfonder, som visar ett 6verskott. De senaste aren har unders-
kottet dock varit storre én tidigare pa grund av 6kade pension-
sutgifter. Det dr beaktansvirt att overskottet inte anvinds till att
amortera pa den offentliga sektorns skuld. Det dr frimst statens
och lokalforvaltningens underskott som 6kar pa skulden. Varen
2014 lyfte revisionsverket i rapporten om 6vervakning av finans-
politiken (B 15/2014 rd) fram att detta leder till att den offentliga
sektorns skuld inte aterspeglar féréindringar i den offentliga sek-
torns finansiella saldo. Pa sa vis dr uppnaende av malet fér saldot
for hela den offentliga sektorn ingen garanti fér den skuldutveck-
ling som forutsitts i EU:s stabilitets- och tillvixtpakt. For att det
ska vara mojligt att kontrollera skuldutvecklingen genom regler fér
det finansiella saldot, bor regeln stillas pa det sammantagna finan-
siella saldot for staten och lokalforvaltningen.

I tabellen nedan presenteras utvecklingen av det ssmmantagna
finansiella saldot for staten och lokalforvaltningen enligt Finans-
ministeriets och Finlands Banks senaste prognoser.

Tabell 3: Den sammantagna finansieringsbalansen for staten och
lokalférvaltningen 4

%avBNP 2012 2013 2014*  2015*  2016*
FM -4,8 -4,3 -4,2 -3,7 -3,4
FB (EDP) -4,9 -4,5 -4,4 -3,5 -3,3

Tabellen visar att det sammantagna underskottet fér staten och
lokalférvaltningen dverskrider den underskottsgrins pa 3 procent
som avses 1 EU:s stabilitets- och tillvixtpakt. Med andra ord iakt-
tar Finland paktens underskottsregel endast pa grund av socials-
kyddsfondernas 6verskott.

Uppnaende av det medelfristiga malet for den offentliga
sektorn (MOT)

Som en del av uppdraget att utova tillsyn éver finanspolitiken utvir-
derade revisionsverket varen 2014 hur stabilitets- och tillvixtpak-
ten har iakttagits. Enligt revisionsverkets bedémning iakttog Fin-

Finland iakttar
underskottsregeln i EU:s
stabilitets- och tillvéxtpakt pa
grund socialskyddsfondernas
Overskott



land stabilitets- och tillvéixtpakten under 2013, men det dr mojligt
att det kan uppsta en betydande avvikelse i det strukturella saldot
under 2014, om den ekonomiska utvecklingen visar sig vara svaga-
re dn forvéntat. Sa dr fallet enligt Finansministeriets prognos i hos-
tas. Avvikelsen #r betydande och det strukturella saldot utvecklas
inte ldngre i riktning mot det medelfristiga malet. Det medelfristi-
gamalet uppnas inte heller enligt den prognos som Finlands Bank
offentliggjorde varen 2014.

Varen 2014 fiste revisionsverket ocksa uppmirksamhet vid att
regeln for de offentliga utgifterna troligen ér stringare i framtiden
dn idag. Detta bygger pa att okningen av den potentiella produkti-
onen avtar. En stringare utgiftsregel leder till att de reella offent-
liga utgifterna knappt far 6ka alls.

Varen 2014 fiste revisionsverket ocksa uppmérksamhet vid att
regeln for de offentliga utgifterna troligen ér stringare i framtiden
dn idag. Detta bygger pa att okningen av den potentiella produkti-
onen avtar. En stringare utgiftsregel leder till att de reella offent-
liga utgifterna knappt far 6ka alls.

Den ekonomiska utvecklingen har en omedelbar inverkan pa
uppskattningen av det strukturella saldot. I det strukturella sal-
dot ingar en konjunkturjustering, men det dr dnda kénsligt for {6-
rindringar i det nominella saldot. I korthet kan det séigas att det
strukturella saldot erhalls nir det saldo som &r beroende av kon-
junkturer reduceras fran det nominella saldot.

Synen pa den framtida ekonomiska utvecklingen foréindras nir
vi far mer information. En uppdaterad syn inverkar ocksa pa prog-
nosen foér det nominella finansiella saldot. Dirfor aterspeglas den
ovéntat svaga ekonomiska utvecklingen i denna uppskattning och
pasavis dven i prognosen for det strukturella saldot. Preciseringen
av Finansministeriets prognos for 2014 ledde darfor till en utveck-
ling som noterades hosten 2014 och dér Finansministeriets upps-
kattning av det strukturella saldot i de offentliga finanserna hade
foréindrats betydligt jaimfort med forslaget i varas.

Iberikningen av det strukturella saldot beh6évs bade det nomi-
nella finansiella saldot och en uppskattning av det saldo som ér be-
roende av konjunkturer. Definiering av det saldo som &r beroende
av konjunkturer forutsitter uppskattningar av produktionsgapet
och pa sa vis av den potentiella produktionen. Den uppskattade
potentiella produktionen prognostiserar BNP-nivan i en situation
dér det inte finns vare sig hdg- eller lagkonjunktur inom ekonomin.
Med produktionsgap avses den iakttagna skillnaden mellan BNP
och den potentiella produktionen. I berdkningar av den potentiel-
la produktionen ingéar stor osikerhet och de &r mycket kénsliga for
gjorda antaganden. P4 sa séitt medfor uppskattningen av produkti-
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onsgapet den storsta osékerheten vid berikningen av det struktu-
rella saldot. Revisionsverket har i flera ssmmanhang lyft fram den
osékerhet som dr forenad med uppskattningen av den potentiella
produktionen (B 21/2010 rd och B 3/2013 rd).

Enligt uppskattningarna hosten 2014 har bade 6kningen av den
potentiella produktionen och BNP-tillviixten avtagit jimfoért med
den prognos som gjordes varen 2014. Till f6]jd av detta &r produk-
tionsgapet oférindrat och 6kningen av det nominella underskottet
syns som motsvarande 6kning av det strukturella saldot. Den fort-
satta lagkonjunkturen verkar i Finland ha lett till en situation dir
underskottet, pa detta berdkningssitt, ir strukturellt.

I detta ssmmanhang ska det dock noteras att det strukturella
saldot har legat nidra budgetsaldot (EDP) under de senaste decen-
nierna. Detta innebér att storsta delen av fordndringarna i det fi-
nansiella saldot inte kan férklaras med konjunkturvixlingar, utan
att de i enlighet med tolkningen av de anvinda berikningsramar-
na dr strukturella eller &r en f61jd av beslutsbaserad finanspolitik.
Produktionsgapen har inte varit sa stora att de skulle ha varit fork-
laringen till storsta delen av variationerna i det strukturella saldot
(SRV 13/2013).

Figur 1 nedan visar utvecklingen av budgetsaldot (EDP) och
det strukturella saldot 1975-2013. Av figuren framgar att budget-
saldot (EDP) var betydligt mindre #n det strukturella saldot under
lagkonjunkturen pa 1990-talet och den lagkonjunktur som borjade
2008. Det innebér att en del av underskottet beror pa konjunkturer.
Det kan dock konstateras att det strukturella saldot i Finland tdm-
ligen tétt ssmmanfallit med utvecklingen av budgetsaldot (EDP),
och dirfér kan en stor del av saldot pa lang sikt tolkas som struk-
turell. Det innebér att underskottet inte korrigeras i och med att
konjunkturen forbéttras.
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e Det strukturella saldot i forhallande till den potentiella produktionen

e Budgetsaldot (EDP) i forhallande till BNP

Figur 1: Utveckling av budgetsaldot (EDP) och det strukturella saldot
1975-2013°
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Stora negativa chocker kan bromsa 6kningen av den potentiella
produktionen varaktigt. Det dr dnnu for tidigt att bedéma om det i
Finland géller en permanent foréindring eller en fortsatt konjunktur.

Som en del av uppdraget att utova tillsyn 6ver finanspolitiken
utvirderar revisionsverket i fortsittningen hur vil reglerna och
tolkningen av dem lampar sig i Finland. I detta arbete fasts upp-
mirksamhet dven vid det siitt pa vilket den potentiella produkti-
onen har beréknats.

Revisionsverkets nésta utviirdering av hur stabilitets- och till-
vixtpakten har iakttagits samt den omrikning av det strukturella
saldot och utgiftsregeln som denna utvirdering bygger pa ska go-
ras utifran kontrollen av stabilitetsprogrammet varen 2015.

Det strukturella saldot i den offentliga sektorn enligt
bedémningarna hosten 2014

Figur 2 nedan visar Finansministeriets bedémningar av utveck-
lingen av det strukturella saldot varen 2014 och hosten 2014. Av
figuren framgér det att den uppdaterade synen pa den framtida
ekonomiska utvecklingen har paverkat uppskattningen av det
strukturella saldot betydligt.

Statsradet fattade i sitt allméinna sammantride den 2 oktober
2014 ett principbeslut och gjorde en bedomning av férekomsten
av en sadan betydande avvikelse som dventyrar uppnaendet av det
langfristiga malet for det strukturella saldot i de offentliga finan-
serna. Enligt statsradets bedémning dr det, pa grund av den bety-
dande avvikelsen i det strukturella saldot i de offentliga finanserna
som dventyrar uppnaendet av det medelfristiga malet, nodvindigt
att fullt ut genomfora de strukturella atgéirder for att minska hall-
barhetsgapet i de offentliga finanserna som regeringen har beslu-
tat om i det strukturpolitiska programmet.
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Figur 2: Finansministeriets bedémning av utvecklingen av det strukturella
saldot, varen respektive hésten 2014 6

21



I enlighet med sitt uppdrag att utova tillsyn 6ver finanspoliti-
ken gjorde statens revisionsverk en bedomning av statsradets prin-
cipbeslut den 3 oktober 2014. ” Revisionsverket anser att princip-
beslutet ér férenligt med den finanspolitiska lagen. I bedomningen
understrok revisionsverket att det dr mycket viktigt att det struk-
turpolitiska programmet verkstills och genomférs.

Enligt Finansministeriets bedomning hosten 2014 kommer det
med andra ord att uppsta en betydande avvikelse i det strukturella
saldot, och det strukturella saldot utvecklas inte lingre i riktning
mot det medelfristiga malet.

Europeiska kommissionen har i sin prognos hosten 2014 en an-
nan syn pa utvecklingen av det strukturella saldot i Finland &n vad
Finansministeriet har. Figur 3 visar utvecklingen av det struktu-
rella saldot i Finland enligt Europeiska kommissionens prognoser
varen 2014 och hosten 2014.

Till skillnad fran Finansministeriets bedémning visar Euro-
peiska kommissionens prognos hosten 2014 att det inte kommer
att uppsta nagon betydande avvikelse i det strukturella saldot i
den offentliga sektorn 2014. Malet uppnaddes 2013 och dérfor &r
den erforderliga fordndringen for 2014 noll. Det strukturella sal-
dot fér 2013 i Finland enligt kommissionens prognos hosten 2014
dr 0,7 procent i relation till BNP. Enligt kommissionens prognos
ar det strukturella saldot fér 2014 i Finland 1,1 procent. P4 sa stt
avviker férandringen, -0,4 procentenheter, inte betydligt fran vad
som krivts.
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Figur 3: Europeiska kommissionens prognos for utvecklingen av det struk-
turella saldot, varen respektive hosten 2014 8

Dessutom var BNP-tillviixten i Finland 2014 negativ. Utifran
en overgripande bedomning ska Europeiska kommissionen i ans-
lutning till bedémningen av utkastet till budgetplan hosten 2014
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inte varna Finland om nagon betydande avvikelse fran det medel-
fristiga malet for de offentliga finanserna.

Andamaélsenlighet med de nya EU-reglerna ur Finlands
synvinkel

I och med att samordnandet av EU:s ekonomiska politik blir mer
intensivt har reglerna for finanspolitiken och regelefterlevnaden
stirkts. Reglerna och malen for finanspolitiken ska vara transpa-
renta och litta att tolka. I detta avseende finns det problem med
det medelfristiga malet f6r de offentliga finanserna (MTO), som
har definierats genom det strukturella saldot. Berikningen av det
strukturella saldot dr forknippad med flera osiikerhetsfaktorer, vil-
ket redan konstaterats ovan.

Det ska vara mojligt att 6vervaka regelefterlevnaden sa att tolk-
ningsproblem inte uppmuntrar till att kringga reglerna. Trovér-
dighetenireglernablir lidande om reglerna inte i allménhet iakttas
med aberopande av undantagsklausuler och om undantagsklausu-
lerna limnar rum fér tolkning.

Generellt kan det med andra ord konstateras att inférande av
nya regler gillande medlemslidndernas offentliga finanser, sirskilt
regler som frimjar stabil finanspolitik, ligger i Finlands intresse.
Med tanke pa férutsittningarna for en ekonomisk tillvéxt i Finland
ar det viktigt att osikerheten i Europas ekonomi kan undanrojas.
En trovirdig finanspolitik har stor inverkan nér det géller att mins-
ka oséikerheten. Om de nya regler som nu tritt i kraft inte iakttogs,
skulle detibetydande grad minska troviirdigheten i finanspolitiken.

EU:s nya regler for finanspolitiken begrinsar Finlands finans-
politiska spelrum, och iakttagandet av stabilitetsprogrammet kan
bidra till en svagare ekonomisk tillvéixt i Finland om man blir tvun-
gen att anpassa de offentliga finanserna i en situation med svag till-
vixt. Det ska dock beaktas att pressen pa att stabilisera den offent-
liga ekonomin och genomfora strukturella reformer i Finland inte
i frimsta rummet uppstar till foljd av EU:s nya regler. Pa grund av
hallbarhetsunderskottet och strukturforindringarna i ekonomin
till f61jd av den aldrande befolkningen, befinner sig Finland trots
alltien situation dir den offentliga ekonomins utgifter riskerar att
bli storre dn inkomsterna pa lang sikt.

Inférande av EU:s nya
regler, sarskilt regler som
framjar stabil finanspolitik,
ligger i Finlands intresse

Trovardigheten i reglerna for
finanspolitiken blir lidande
om inte alla iakttar dem
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14 Stabilisering av den offentliga
ekonomin

Tyngdpunkten i regeringsprogrammet var att stabilisera den of-
fentliga ekonomin. Regeringen har misslyckats med detta mal. An-
passningsatgirderna har bromsat upp 6kningen av underskotten,
men har inte varit tillrickliga for att i skuldkvoten att minska. At-
girderna for att fylla hallbarhetsunderskottet i den offentliga eko-
nomin har genomforts mycket langsamt under valperioden. Des-
sutom hinner man inte ens genomfora en stor del av atgirderna.
Regeringen har strivat efter att atgérda hallbarhetsunderskot-
tet genom ett strukturpolitiskt program som avslutades den 29 au-
gusti 2013. Programmet preciserades och beslutet om dess genom-
forande fattades den 29 november 2013. Regeringen kompletterade
sina beslut i det strukturpolitiska programmet vid ramforhandlin-
garna varen 2014 och hostens budgetmangling den 28 augusti 2014.
Malet for att atgiirda hela hallbarhetsunderskottet ir i program-
met delat upp i foljande etapper:
1 kommunernas ekonomi balanseras
produktiviteten inom den offentliga serviceproduktionen 6kar
arbetskarridrer blir lingre och utbudet av arbete 6kar
den strukturella arbetslosheten minskar
produktionspotentialen for hela ekonomin 6kar.

[92 BNTNEVN I 8}

Enligt revisionsverket ér regeringens strukturpolitiska program
ett viktigt verktyg for att bringa stabilitet i den offentliga ekono-
min. Programmets delmal dr bra, medan atgiarderna f6r att uppna
malen inte har varit tillrickliga.

Revisionsverket har fist sin uppmérksamhet pa att sérskilt den
minskning av kommunernas uppgifter som syftar till att balanse-
ra kommunernas ekonomi har skett langsamt. Malet for program-
met dr att minska pa kommunernas uppgifter med en miljard euro
pa 2017 ars niva. Varen 2014 var det mojligt att i ramarna for stats-
finanserna 2015-2018 inkludera ungefir en tredjedel av de mal-
satta besparingarna pa en miljard euro. I 6vrigt var forslagen fort-
farande inte tillrickligt konkreta for att det skulle ha varit mojligt
att bedéma deras konsekvenser.

Genomforandet har stérkts vid budgetmanglingen hosten 2014.
Programmet har till manga delar emellertid inte konkretiserats.
Dessutom ir det mycket svart att uppfatta hur det genom de fo-
reslagna atgirderna dr mojligt att uppna de mal som presenteras i
programmet. Fram till hostens budgetmangling hade man endast
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lyckats precisera besparingar pa ungefir 350 miljoner euro i kom-
munernas utgifter.

Varen 2014 understrok revisionsverket att det tar tid att gen-
omfo6ra reformer och fa ut resultat av atgirderna, och dérfor har
man inte lingre rad att skjuta upp programmets genomférande
och konkretisering. Aven nir de eventuella reformerna genom-
fors, paverkar de inte forrin pa medellang sikt. Nu ér det nésta re-
gering som ska fatta manga av besluten.

I praktiken kan de malsatta spareffekterna i det strukturpoli-
tiska programmet inga i ramen och budgetpropositionerna i den
takt det finns tillrickligt noggrann information om atgéirderna och
tillforlitliga beddmningar av deras konsekvenser.

Revisionsverket har f6ljt upp genomfoérandet av det struktur-
politiska programmet genom planen for de offentliga finanserna
fér 2015-2018 och budgetpropositionerna fér 2013-2015. Vid revi-
sionen framgick det att justeringarna for cirka hilften av de struk-
turpolitiska atgirder, som férutsitter tilliggsanslag och dér juste-
ringarna av anslagen de facto genomférts, hade genomforts genom
att omallokera budgetanslag. Revisionsverket rekommenderade i
sin beriéttelse om granskning av finanspolitiken vid mitten av val-
perioden (B 2/2013 rd) att reformer férverkligas med omallokerin-
gar med tanke pa ramarna pa grund av den forvintade langsamma
ekonomiska tillvéixten.

Isituationer dér tillviixten dr langsam finns det inga mojligheter
att forverkliga reformer med tilldggsanslag. Enligt revisionsverket
ar det bra att de reformer som har samband med genomférandet av
det strukturpolitiska programmet har fortgatt enligt denna princip.
Principen har antecknats dven i det strukturpolitiska programmet.

I situationer dér tillvéixten dr langsam betonas dven ritt dimen-
sionering av utgifter i relation till inkomsterna. Revisionsverket re-
kommenderade i sin beréttelse om granskning av finanspolitiken
vid mitten av valperioden (B 2/2013 rd) kartldggningar av utgifter-
na, som kan anvindas som underlag vid anpassningen av utgiftsni-
van f6ére utgangen av valperioden.

Noggranna kartliggningar av utgifterna ér sirskilt viktiga om
man vill sinka utgiftsnivan i betydande grad. En stor del av utgif-
terna dr starkt bundna till lagstiftningen, det vill séiga anpassningen
av utgiftsnivan kriver lagstiftningsatgérder. Behovet av kartligg-
ningar av utgifter beror hela den offentliga sektorn. I den minsk-
ning av kommunernas uppgifter och forpliktelser som ingar i re-
geringens strukturpolitiska program skulle ett dylikt forarbete ha
varit mycket virdefullt. Det har visat sig vara svart att hitta spa-
robjekt inom kort tid.

Beslutsfattande och
verkstallande pa nasta
regerings ansvar

Forverkligande av reformer
med omallokeringar
ar motiverat
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Sommaren 2014 inledde Finansministeriet ett projekt for att
kartldgga den offentliga ekonomins utgifter och struktur. Malet for
projektet ir att sammanstilla en systembeskrivning for offentliga
utgifter och en analys av utgifternas verkningar. Aven om projek-
tet géller offentliga utgifter, r den avgriinsad till att endast omfatta
utgifter som finansieras av staten ensam eller tillsammans med en
annan offentlig sasmmanslutning. Pa sa vis blir kommunernas up-
pgifter och forpliktelser inte fullstindigt beaktade i detta projekt.

Revisionsverket rekommenderar kartliggningar av utgifter
som omfattar hela den offentliga sektorn under den kommande
valperioden.

De langsamt pagaende strukturreformerna och de svaga eko-
nomiska utvecklingsutsikterna fér Finland ledde till att ett av de
tre kreditviirderingsforetagen séinkte Finlands kreditbetyg. Ett mal
i regeringsprogrammet var att behalla det bista AAA-betyget hos
alla kreditvirderingsforetag. Det siinkta kreditbetyget hade in-
ga omedelbara effekter pa tillgangen till finska statens finansie-
ring, men det vittnar om betydelsen av en konsekvent och trovir-
dig finanspolitik.

Att skérpa finanspolitiken ir inte problemfritt om lagkonjunk-
turen fortgar. I det nuvarande liget kan nedskérningar av utgifter
och héjningar av skatter forsvaga mojligheterna till ekonomisk till-
vixt. De av anpassningsatgirdernas verkningar som bidrar till sva-
gare ekonomisk tillvixt syns sarskilt pa kort sikt. Pa kort sikt kan
ocksa strukturpolitiska reformer bidra till en svagare ekonomisk
tillvixt. Strukturreformerna dr emellertid viktiga for att den fram-
tida produktionspotentialen f6r ekonomin ska kunna 6ka.
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1.5 Ekonomiska prognoser och
dimensionering av finanspolitiken
under valperioden 2011-2014

Nir finanspolitiken planeras och dimensioneras ska hinsyn tas
till de langsiktiga ekonomiska utsikterna och de strukturella fak-
torerna i Finland. Dimensioneringen av finanspolitiken i statsmi-
nister Katainens regeringsprogram byggde pa den syn pa den eko-
nomiska utvecklingen under de kommande aren som radde nér
programmet utarbetades. I regeringsprogrammet konstateras det
dessutom att regeringen efterstrivar balans inom statsfinanserna
genom malmedvetna atgirder och enligt en sa snabb tidtabell som
mojligt, och att ett ytterligare mal dr en starkare ekonomisk tillviixt
dn vad prognoserna ger vid handen.

Det senare nimnda malet skulle ha frimjat uppnaendet av de
uppstillda malen. Det var inte motiverat att stilla upp detta mal
for regeringsprogrammet i en sadan liten 6ppen ekonomi som Fin-
land, som é&r vildigt kinslig fér externa chocker. De langsiktiga ut-
maningarna inom Finlands ekonomi var vilkénda redan nir rege-
ringsprogrammet utarbetades.

Det dr svart att uppna mycket stringa balansregler om den eko-
nomiska utvecklingen avviker betydligt fran férvintningarna. Det
bor vara mojligt att av konjunkturskal tillfalligt gora undantag fran
de faststillda balansreglerna utan att trovirdigheten i den bedriv-
na finanspolitiken blir lidande. Undantagen ska emellertid vara
vilmotiverade. Reglerna ska vara sadana att de frimjar balansen
i statsfinanserna och den offentliga ekonomin pa medellang och
lang sikt. Nir dimensioneringen av finanspolitiken for den kom-
mande valperioden planeras, bor sérskild hinsyn tas till de utma-
ningar som de langsiktiga strukturella faktorerna medfor f6r Fin-
lands nationalekonomi.

Konjunkturprognoserna ir inexakta

Tinhemsk debatt har Finansministeriet kritiserats for att ministe-
riet har prognostiserat att den framtida ekonomiska utvecklingen
kommer att vara svagare &n utfallet. Enligt kritiken leder detta till
att ramarna for statsfinanserna r stringa och att spelrummet inom
beslutsbaserad finanspolitik ir litet. Finansministeriets prognoser
har ocksa enligt IMF:s jamforelse varit i genomsnitt pessimistiska
under 1998-2007.° Under den valperiod som gar ut har l4get varit
det motsatta eftersom den verkliga ekonomiska utvecklingen up-
prepade ganger varit svagare dn forvéntat.

De strukturella faktorerna
och den langsiktiga
ekonomiska utvecklingen
ska beaktas under den
kommande valperioden
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Pauppdrag av riksdagens revisionsutskott gjorde Pellervo eko-
nomisk forskning (PTT) unders6kningen Valtion talousarvioiden
verotuloennusteiden osuvuus (Triffsékerhet i skatteinkomstprog-
noserna for statsbudgetarna) aren 1998-2007. Slutledningen av un-
ders6kningen var att de av Finansministeriets konjunkturprognoser
som anvints vid beredningen av finanspolitiken har varit inexakta,
men att ministeriet som prognosmakare inte varit béttre eller sim-
re én de andra finlindska ekonomiska prognosmakarna. Inexakt-
heten i prognoserna har frimst berott pa svarigheterna att férutse
konjunkturernas vindpunkter. Under hogkonjunkturen har BNP-
tillvixten i genomsnitt undervirderats och under lagkonjunktu-
ren har den i sin tur 6vervirderats. Svarigheterna att férutse vén-
dpunkterna i den allménna ekonomiska utvecklingen har ocksa
noterats i internationella undersékningar.

Figur 4 visar Finansministeriets prognos for varen respektive
hosten i relation till utfallet 2008-2013. Prognoserna gors for tva
ar framat utifran senaste utfallsdata. Till exempel i prognoserna
fér varen och hosten 2008 &r senaste utfallsdata fran 2007. I figur
4 visas prognoserna med streckade linjer som beskriver hur BNP-
utvecklingen under de tva kommande aren har prognostiserats i
de aktuella prognoserna. Av figur 4 framgar att BNP-utvecklin-
gen dven 2008-2013 i regel undervirderats vid hégkonjunktur och
overvirderats vid lagkonjunktur. Under den valperiod som gar ut
har den framtida ekonomiska utvecklingen 6vervirderats varje ar.
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Figur 4: Finansministeriets konjunkturprognos fér varen respektive hésten
i relation till utfallet 2008-2013 '°
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Figur 5: Finansministeriets och Finlands Banks preciserade konjunkturp-
rognoser for 2013 i

Figur 5 visar i sin tur Finansministeriets och Finlands Banks
preciserade prognoser fér 2013 under de olika prognosomganger-
na fran 2011 till 2013 jamfort med utfallet.

Av figuren framgar det att bade Finansministeriet och Fin-
lands Bank 6vervirderade utvecklingen for 2013, dven i progno-
serna samma ar. I Finansministeriets prognoser for 2013 fanns det
fel fortecken dnnu i den prognos som gjordes varen 2013. Den ti-
dpunkt da de preciserade prognoserna gavs ut forklarar dock del-
vis skillnaderna i prognoserna eftersom Finlands Bank ger ut sin
prognos senare dn Finansministeriet.

Granskningen visar att konjunkturprognoser kan vara inexak-
ta hos vilket som helst prognosinstitut. Darfor bér inte allt fér stor
uppmirksamhet fistas vid triffsikerheten for podngprognoser. Be-
domningen av tréiffsikerheten f6r en podngprognos beaktar inte
att prognosen bildas av de makroekonomiska och finanspolitiska
variablernas samverkan. Med tanke pa planeringen och dimensio-
neringen av finanspolitiken ir det viktigare att fista uppmérksam-
het vid analyserna pa medellang och lang sikt.

Dirfor rekommenderar revisionsverket att man vid planerin-
gen och dimensioneringen av finanspolitiken fér den kommande
valperioden beaktar de langsiktiga utsikterna fér Finlands ekono-
mi och de strukturella faktorerna i ekonomin.

Allt for stor uppmarksamhet

bor inte fastas vid
traffsakerheten for
poangprognoser
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2 Riktlinjer och genomf6érande
av skattepolitik

2.1 Sammanfattning av observatio-
nerna

Den indirekta beskattningen skirptes 6verlag frimst pa grund av
anpassningsatgirderna inom den offentliga ekonomin. Aven bes-
kattningen av arbete skirptes nagot i strid med malet i regerings-
programmet, medan foretagarnas beskattning minskade, atmins-
tone for en del av foretagarna. Samfundsbeskattningen minskade,
medan kapitalbeskattningen 6kade. Med undantag av den 6kade
beskattningen av arbete kan dessa i sina huvuddrag betraktas som
atgirder som dr forenliga med de sakkunnigas rekommendationer.

Regeringen efterstrivade en utvidgning av skattebasen. Be-
loppet av skattestéd, som har en betydande inverkan pa skatteba-
sen, forblev i stort sett oférandrat under regeringsperioden. Rege-
ringen vidtog ocksa nagra enstaka atgérder som bade utvidgar och
krymper skattebasen.

Enligt revisionsverkets asikt blev skattesystemet i Finland inte
enklare under statsminister Katainens regeringsperiod. Ett exem-
pel dr att samfunds- och kapitalbeskattningen i Finland som hel-
het har dominerats av icke-neutralitet, &ven efter skattereformen.
Systemet for dividendbeskattning ér fortfarande invecklat. Dére-
mot finns det manga slags avdrag for arbets- och kapitalinkomster.
For skattebetalarna dr detta ingen transparent helhet och skattebe-
talarna har inte kinnedom om alla avdrag som de kan dra nytta av,
trots att en stor del av avdragen gors automatiskt av myndigheten,
det vill sdga utan sérskild begiran av den skattskyldige.

Utifran observationerna vid revisionen har man i besluten gél-
lande beskattningen inte systematiskt beaktat skattesystemet som
helhet. Ett annat drag i beslutsfattandet har varit en viss oforutse-
barhet. Beslut fattades och aterkallades. Med tanke pa en trovirdig
finanspolitik och foretagsvirldens beslutsfattande skulle emeller-
tid férutsebarheten och konsekvensen vara viktiga.

Revisionsverket anser att det politiska beslutsfattandet bor
beakta tjinstemannaberedningen béttre. Genom en noggranna-
re beredning skulle beskattningen utgora en tydligare helhet och
skattebasen skulle vara mer sammanhéngande och systemet en-
klare. Sarskilt anvéindningen av skattestod bor granskas kritiskt.
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Det finns skl att regelbundet granska skattesystemet som hel-
het. Finansministeriet maste gora vidstriackta sakkunnigutrednin-
gar varje valperiod i god tid fore riksdagsvalet. I samband med det-
ta ska den framtida skattepolitiken och det framtida skattesystemet
utviirderas som helhet.

Revisionsverket anser att det r bra att faststélla allm#nna rikt-
linjer och centrala mal for skattepolitiken. Anteckningarna i rege-
ringsprogrammet bor inte vara fér detaljerade. En ritt riktning &r
att beskattningen i allt storre utstrickning fokuserar pa konsum-
tionsbeskattningen. A andra sidan ska man i skattepolitiken ock-
sa beakta de nya begrinsningarna for konsumtionsbeskattningen,
som beror pa strukturforindringarna och digitaliseringen.
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2.2 De skattepolitiska riktlinjerna
och utgangspunkterna for Jyrki
Katainens regeringsprogram

Man stillde upp ett flertal mal for beskattningen i statsminister Jyr-
ki Katainens regeringsprogram. Genom skattepolitik efterstriva-
de man inte enbart en fiskal uppgift utan dven hallbarhet i den of-
fentliga ekonomin och ekonomisk tillvéixt. Man strévade efter att
utvidga skattebasen och minska beskattningen av arbete och f6-
retagsamhet. Dessutom faststillde man andra enstaka uppgifter
for beskattningen.

Regeringen strivade genom skattepolitik efter att na balans i
statsfinanserna och stimulera tillviixten och sysselséttningen. En-
ligt regeringens skattepolitiska riktlinje &r ett grundliggande mal
med beskattningen att trygga finansieringen av vilfardstjanster-
na samtidigt som regeringen efterstrivar balans i statsfinanser-
na. Skattebasen utvidgas for att stirka statsfinanserna. Beskatt-
ningens niva och struktur éndras for att bittre stodja ekonomisk
tillvéxt, sysselséttning och féretagsamhet. Genom beskattningsat-
gérder som frimjar ekonomisk tillvéixt och sysselsittning strivar
man efter att skapa en lockande och fungerande miljo for foreta-
gen och att stirka kompetensen.

Ett av malen med regeringsprogrammet dr ocksa en rittvis och
ekologisk beskattning. Genom beskattning strivar man efter att
styra produktionen och konsumtionen i en mer hallbar riktning
med tanke pa miljon och pa sa sétt att det frimjar hilsa. Enligt re-
geringsprogrammet agerar regeringen for att beskattningen av ar-
bete inte ska skiirpas under valperioden.

De enskilda skattepolitiska atgérderna i regeringsprogrammet
ir inte integrerade i regeringsprogrammets allmédnna mal. Detta
berodde delvis pa anpassningsatgirderna for att bringa balans i
statsfinanserna.

For att alla mal f6r beskattningen ska kunna uppnas, krivs en
god planering av verkstillandet av beskattningen. Det &r viktigt
att &tminstone namnge de viktigaste malen for varje skattereform
iregeringens proposition. Alternativt kan avsnittet om de allmén-
na malen innehalla en beskrivning av vilka skatteéindringar som
behovs for att uppna malen. Detta skulle 6ka godtagbarheten och
transparensen i skattelosningarna. I sa fall skulle de stora utveck-
lingsriktningarna for beskattningen framkomma vid praktiska skat-
tendringar.
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Ur en finanspolitisk synvinkel dr det motiverat att riktlinjer-
na for skattepolitiken framéver skulle hirledas fran de langsiktiga
malen for finanspolitiken. Det &r motiverat att faststélla allménna
riktlinjer och de viktigaste malen i regeringsprogrammet och den
férsta planen f6r de offentliga finanserna under valperioden, som
gors upp efter regeringsprogrammet. Motiveringarna till regerin-
gens forslag bor i sin tur innehalla en beskrivning och bedémning
av hur de enskilda skatteindringarna anknyter till genomf6randet
av mer allménna mal.

Under valperioden 2011-2014 genomfoérdes néstan alla av de
skatte@indringar som utlovats i regeringsprogrammet, dock en del
panagot annat sitt in vad som angetts i regeringsprogrammet. Det
detaljerade genomférandet av @ndringen av kapital- och samfunds-
beskattningen skiljde sig fran regeringsprogrammet. A andra si-
dan gjorde regeringen vissa skattefindringar som inte angetts i re-
geringsprogrammet.

En av de mest betydande skatteéindringarna under regerings-
perioden var att 6ka momssatserna med en procentenhet. Hojnin-
gen av mervirdesskatten motiverades med statsfinansiella skil nar
det ekonomiska ldget fordndrades och blev simre #n férvintat.

Principer for ett bra skattesystem

Under den valperiod som gar ut utvirderade revisionsverket gjor-
da skattedndringar enligt principerna for ett bra skattesystem.
Ekonomiteorin rekommenderar ett enkelt och neutralt skat-
tesystem som beaktar beskattningen som helhet. Enligt ekonomi-
vetenskaplig litteratur ska ett skattesystem granskas som helhet.
Det dr viktigt att hitta iandamalsenliga skattepolitiska verktyg for
att uppna onskade mal. Detta har ett nira samband med beskatt-
ningens effektivitet, det vill siga skatteinkomsterna samlas in sa
att marknaden snedvrids i sa liten omfattning som majligt, syste-
met frimjar ekonomisk tillviixt och systemet samlar in tillrackligt
med skattemedel for att tillhandahalla offentliga tjénster. Ett tredje
viktigt drag dr neutralitet. Ett bra skattesystem behandlar liknande
ekonomiska verksamheter pa samma sitt. I och med ett neutralt
system far man i regel ocksa ett enkelt system som behandlar alla
ménniskor rittvist och som minskar vilfardsforluster.
Skattesystemet bor ocksa vara forutsebart for att aktérerna in-
om ekonomin ska kunna planera sin verksamhet pa lang sikt.
Beskattningen bor frimja ekonomisk tillvéixt och arbete sa att
forutsittningarna for att uppritthalla vilfirdsstaten kan behal-
las och hallbarhetsunderskottet i den offentliga ekonomin atgér-
das. Genom minskning av beskattningen av arbete kan skattekilen

Regeringsprogrammets
skattedndringar
forverkligades nastan helt,
medan anpassningen av den
offentliga ekonomin kravde
ytterligare férandringar

Ett bra skattesystem
ar forutsebart
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minska, vilket uppmuntrar till att arbeta och erbjuda arbete. For att
frimja ekonomisk tillvéixt bor samfunds- och kapitalbeskattningen
vara konkurrenskraftig for att forutséttningarna fér foretagsamhet
ska vara goda. Hallbarhetsunderskottet i den offentliga ekonomin
tillater emellertid ingen minskning av den totala skattebelastnin-
gen utan begrinsningar. Darfor bor sarskild uppmirksamhet fis-
tas vid beskattningselement som uppmuntrar till och frimjar eko-
nomisk tillvéxt. Skattebasen bor ocksa vara fortsatt bred.
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2.3 Utvardering av skatteindringar -
indirekt beskattning

Den indirekta beskattningen skirptes genom flera hojningar under
denna regeringsperiod. Detta anses i sina huvuddrag vara en atgérd
som ér forenlig med ekonomiteorin och de sakkunnigas rekommen-
dationer (Mirrlees Review 2011, utvecklingsgruppen for beskatt-
ning 2010a, 2010b), eftersom en héjning av konsumtionsskatter
anses vara mindre skadlig &n en h6jning av andra skatter. Beskatt-
ningen av konsumtion kan gora skattesystemet enklare och eventu-
ellthoja dess effektivitet. For det andra, snedvrider beskattningen
inte beskattningen av sparande, varvid de negativa effekter pa den
ekonomiska tillviixten som beror pa minskat kapital kan undgas.

Enligt ekonomiteoretisk litteratur dr en gemensam momssats
for alla nyttigheter det effektivaste sittet att uppbéra indirekta
skatter. Enligt skatteteorin rekommenderas undantag fran en sa-
dan momssats pa féljande grunder: i) externa effekter atgérdas, vil-
ket gor att ett undantag fran den gemensamma skattesatsen for-
battrar effektiviteten inom ekonomin, ii) paternalism, varvid man
tror att konsumenten behéver "férmynderi”, iii) man strévar efter
att oka utbudet av arbete genom att hoja det relativa priset pa fri-
tid. Konsumtionsbeskattningen har ocksa nackdelar. Enligt empi-
riska studier (Dynan et al. 2004) sparar de h6gavlénade mer én de
lagavlonade 6ver hela livscykeln, varvid konsumtionsbeskattnin-
gen blir regressiv. For det andra, snedvrids beslutet om utbud av
arbete pa grund av konsumtionsbeskattningen.

Den indirekta beskattningen skérptes

Under valperioden 2011-2014 skérptes den indirekta beskattnin-
gen bland annat till f6ljd av anpassningséatgirderna. Den skérptes
sdrskilt 2011 och 2013. Andringarna bygger ocksa pa regeringspro-
grammets mal att flytta tyngdpunkten inom beskattningen till att
beskatta konsumtion. Andringen av tyngdpunkten anses vara fo-
renlig med de sakkunnigas rekommendationer. A andra sidan har
skattedindringarna inte gjort systemet enklare.

I tabellen nedan finns en sammanfattning av dndringarna av
den indirekta beskattningen under valperioden. I tabellen ingar
de av regeringens forslag till indringar av den indirekta beskatt-
ningen som gavs fére budgetpropositionen 2014. Den roda uppat-
visande pilen beskriver 6kningen av beskattningen och den grona
nedatvisande pilen minskningen av beskattningen.

Konsumtionsbeskattningen
bor vara mycket enkel
och transparent
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Tabell 4: Andringar av den indirekta beskattningen under Katainens

regeringsperiod 12

Andringar av den indirekta beskattningen
under Katainens regeringsperiod

Hajning av lotteriskatten

Utvidgning av mervardesskattebasen
(dagstidningar och tidskrifter)

Andring av energiskatteaterbaringen inom
jordbruket

Minskning av koldioxidskatten pd biobaserade
trafikbranslen

Hojning av koldioxidskatten pa dieselolja och
motorbensin

Hajning av skatten pa torv
Hojning av accisen pa alkoholdrycker

Hojning av accisen pa sotsaker och glass

Hajning av accisen pa laskedrycker
Hajning av fordonsskatten
Justering av bilskatten

Hojning av tobaksskatten

Minskning av energibeskattningen i
energiintensiva branscher

Ho6jning av mervardesskattesatserna
Hajning av forsakringspremieskatten
Ho6jning av energiskatten

Inférande av Windfall-skatt

/M skarper beskattningen
\, minskar beskattningen
ingen effekt
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24 Utvirdering av skattedindringar -
samfunds- och kapitalbeskattning

Icke-neutralitet har varit ett av de betydande dragen i Finlands
samfunds- och kapitalbeskattning.

Icke-neutralitet i beskattningen forekommer mellan olika fore-
tagsformer och kéllor till kapitalinkomster. Aktiebolag, andelslag
och andra samfund betalar samfundsskatt pa sina vinster. Deras ut-
delningar och vinster av aktieforsiljning till f6ljd av virdeh6jning
omfattas dessutom av inkomstbeskattning pa personniva. Med an-
dra ord beskattas samfundens vinster tva ganger: férst som foreta-
gets inkomst och sedan som fgarens inkomst. Personbolag (6ppna
bolag och kommanditbolag) behandlas i vissa fragor pa helt andra
sitt an samfund och andelslag, och deras vinster beskattas direkt
som dgarnas inkomster. Beskattningen av borsnoterade och icke-
borsnoterade bolag ér olik. Icke-neutralitet forekommer ocksa i
beskattningen av kapitalinkomster. Beskattningen av dividendin-
komster skiljer sig fran beskattningen av overlatelsevinster, eller
forséljningsvinster.

Utifran ekonomiteorin ir det inte mojligt att ge en enda tydlig
rekommendation for samfunds- och kapitalbeskattningen. I fraga
om samfundsbeskattningen ska hénsyn tas till 5ppenheten i ekono-
min och samfundsbeskattningens utsatthet fér skattekonkurrens.
Irandomradena for ekonomiska koncentrationer kan en hog fore-
tagsbeskattning leda till en liten kapitalstock, vilket bromsar den
ekonomiska tillvéixten och séinker 16nenivan. Internationella in-
vesterare kan rikta sina investeringar till linder med lag foretags-
beskattning. Nér skattedndringar gors, bor man dessutom utvér-
dera dndringarnas verkningar pa de effektiva skattegraderna, det
vill séiga den del av foretagens resultat som féretagen betalar i skatt.

1 fraga om kapitalinkomster ska man hitta en balans mellan ritt-
vise- och effektivitetsmalen. En mycket hog skatt pa kapitalinkoms-
ter dr inte mojligi praktiken eftersom den minskar pa sparviljan och
pa sa sitt medlen for investeringar. A andra sidan ir en l1ag skatt pa
kapitalinkomster problematisk nir man strévar efter att omvand-
la forvirvsinkomster med hogre beskattning till kapitalinkomster.

Enligt en ekonomivetenskaplig syn paverkar dividendskat-
ten etablering av féretag och foretagens tillviixt. Dividendskat-
ten kan férsvaga investeringsincitamentet fér nya féretag och till-
vixtforetag. Det beror pa att dividendskatten minskar pa det egna
kapitalets andel i foretaget nir foretaget forsoker finansiera sina

Finlands samfunds- och
kapitalbeskattning har
varit icke-neutral

Dividendskatten paverkar
etablering av foretag och
foretagens tillvaxt
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investeringar med innehallna vinster. Till foljd av detta hammar
dividendskatten investeringsmojligheterna och férorsakar pa sa
vis produktionsforluster.

Under den valperiod som gar ut gjordes flera dndringar i sam-
funds- och kapitalbeskattningen, som tabell 5 visar. I regel har bes-
kattningen av kapitalinkomster skérpts, forutom for vissa undan-
tag, och samfundsskatten har minskat, om 4n vissa skatteavdrag
slopades eller minskades.

De mest betydande dndringarna av samfundsskatten och divi-
dendskatten gjordes i anslutning till rambeslutet varen 2013. Sam-
fundsskattesatsen sinktes med 4,5 procentenheter till 20 procent
och beskattningen av dividender reformerades. Vid reformen av
samfunds- och kapitalbeskattningen efterstrivade regeringen en
moderat tyngdpunktsforskjutning inom foretagsbeskattningen fran
beskattning av de inkomster som ldmnas i foretaget till beskattning
av tillgangar som tas ut ur foretaget. Genom éndring av samfunds-
och kapitalbeskattningen efterstrivade regeringen ett uppsving i
tillvixten och att frimja féretagens konkurrenskraft och investe-
ringsvilja samt sysselséttningen.

Samfunds- och kapitalbeskattningen blev inte enklare

Aven efter skattereformen 2013 #r samfunds- och kapitalskattesys-
temet icke-neutralt. Det leder till kostnader inom ekonomin gen-
om att forsimra allokeringen av kapital inom ekonomin och gen-
om att uppmuntra till skatteplanering.

1 regeringens proposition angdende beslut om samfundsbes-
kattning (RP 185/2013) anses skatteéindringarna inte ha nagra dy-
namiska konsekvenser som ska frimja den ekonomiska tillvix-
ten. Detta var emellertid det viktigaste malet for skattereformen i
rambeslutet 2013. Revisionsverket anser att minskningen av sam-
fundsskattesatsen, utifran forskningslitteratur, skapar forutsétt-
ningar for att na malen med skattefindringarna for att paskynda
tillviixten och 6ka pa investeringar.

Beslutsprocessen for reform av dividendbeskattningen var of6-
rutsebar, vilket resulterade i att beskattningen av dividendinkoms-
ter nistan inte alls fordndrades. Efter reformen utdelas inga helt
skattefria dividender langre fran icke-borsnoterade bolag, men det-
ta kompenseras till stora delar med att den 6vre griansen i euro for
den lindrade andelen av dividenden hojdes. Det finns fortfarande
brister i dividendbeskattningen, sasom icke-neutralitet i utdelnin-
geniborsnoterade och icke-borsnoterade bolag. Den 6vre griinsen
ieuro for den lindrade andelen av dividenden bevarades ocksa.
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1 ett forskningsprojekt som revisionsverket genomfort i samar-
bete med ETLA och VATT (Méiéttdnen och Ropponen 2014) utvér-
derades det pa vilket sitt skattefindringarna hade paverkat de icke-
borsnoterade bolagens investeringar. Utifran resultaten bromsas
den optimala 6kningen av foretagets kapitalstock upp pa grund av
grinsen i euro for den lindrade andelen i dividendbeskattningen.
Med andra ord utnyttjar foretagaren mojligheten att ta ut mindre
beskattade dividender i foretagets tillvixtskede.

A andra sidan uppmuntrar avkastningsgrinsen for utdelning-
sintikt (%) till investeringar med dalig avkastning. Sa hir ir fallet
sirskilt niir avkastningsgriinsen ir hog (8 %). A andra sidan har f6-
retagen ett incitament att d&ven investera i objekt med en relativt
dalig avkastning.

Gronberg et al. (2013) har analyserat foretagarens incitament
att betala I6n eller utdelning till dgarna, det vill siiga pa vilket sétt
problemet med inkomstomvandling har forindrats. Enligt exem-
pelkalkyler 6kade skatteindringen pa incitamentet att betala 16n
med héga bruttoinkomster, oavsett om féretagarens nettotillgan-
gar var 300 000 euro eller 3 miljoner euro. I det tidigare systemet
var det 16nsamt att med hoga bruttoinkomster betala mindre &n 1
000 euro i 16n, medan motsvarande belopp i det nya systemet &r
nirmare 40 000 euro. Pa sa vis kunde problemet med inkomstom-
vandling avhjilpas nagot med héga inkomster. Resultaten &r inte
lika tydliga i fraga om de lagsta inkomsterna

Aven efter skattereformen ir samfunds- och kapitalskattesys-
temet icke-neutralt. Det leder till kostnader inom ekonomin gen-
om att forsimra allokeringen av kapital inom ekonomin och gen-
om att uppmuntra till skatteplanering. En konkret kostnad uppstar
nér den privata sektorn anvinder resurser for skatteplanering och
den offentliga sektorn for att himma skatteplaneringen. Dessa kos-
tnader skulle minska betydligt om skattesystemet vore sa enkelt,
neutralt och effektivt som mojligt

Gransen i euro for

den lindrade andelen i
dividendbeskattningen
kan bromsa ¢kningen

i kapitalstocken

Problemet med
inkomstomvandling
avhjélptes, men kunde
inte 16sas helt

| sjalva verket fornyades inte

dividendskattesystemet
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Tabell 5: Andringar i samfundsbeskattningen och beskattningen av

kapitalinkomster under valperioden 2011-2014

40

Andringar i samfundsbeskattningen och beskattningen Regeringsprogram

av kapitalinkomster 2011-2014

1 Samfundsskatt

1.1 FoU-avdrag

1.2 Rétt till hojda avskrivningar pa produktiva
investeringar

1.3 Slopad avdragsratt for representationsutgifter

1.4 Avskrivningar av langsiktiga investeringar dndras sa
att de gors per nyttighet
1.5 Begransning av samfunds ratt att dra av ranteutgifter

1.6 Hojda avskrivningar pa investeringar inom
utvecklingsomraden

1.7 Utbildningsavdrag

2 Kapitalinkomstskatt

2.1.1 Dividendskatt, offentligt noterade bolag

2.1.2 Dividendskatt, icke offentligt noterade bolag

2.2 Skatteincitament for privata placerare (avdrag for s.k.
affarsanglar)

2.3 Hojd presumtiv anskaffningsutgift for privata
investeringar i onoterade tillvaxtfoéretag

2.4 Begransning av ratten till avdrag for rantor pa bolan

2.5 Hojning av kallskatten pa ranteinkomst

3 Bankskatt

4 Minskning av den nedsatta
arbetspensionsforsakringsavgiften for nyetablerade
foretagare

*Obs! En hojd avskrivning ska garna inte goras pa anskaffningsutgiften for sadana anlaggningstillgdngar for
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2.1.1 Dividendskatt, offentligt noterade bolag. Skatten pa dividend fran offentligt
noterade bolag ska p& bolagsniva sjunka med en procentenhet. Fér dividendtagare ska
skatten daremot stiga nagot. Till foljd av andringarna ska skatten pa dividend fran
offentligt noterade bolag stiga fran nuvarande 40,50 procent till 40,75 procent. Om
dividendtagarens skattepliktiga kapitalinkomst Gverstiger 50 000 euro, ar skatten pa den
overstigande delen av dividenden 41,80 procent till f6ljd av den féreslagna progressionen
i skatten pa kapitalinkomst.
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2.5 Utvirdering av skattedindringar -
beskattning av forvirvsinkomster

Regeringen faststéllde i sitt program att tyngdpunkten inom bes-
kattningen flyttas fran beskattningen av arbete och féretagande.
Med beskattning av arbete avses skatter som hénfor sig direkt till
arbetet, som skatt pa férvirvsinkomst och socialskyddsavgifter. A
andra sidan kan samfunds- och kapitalskatter som paverkar inves-
teringar betraktas som beskattning av arbete, eftersom de till sist
paverkar 16nerna och utbudet av arbete.

De senaste sakkunniga rekommendationerna (Mirrlees Re-
view 2011, utvecklingsgruppen for beskattning 2010a, 2010b) un-
derstryker minskning av beskattningen av arbete, eftersom en hog
beskattning av arbete sinker sysselsittningsgraden, bade genom
efterfragan av arbete och utbud av arbete. Darfor kan riktlinjen i
regeringsprogrammet anses vara forenlig med de sakkunnigas re-
kommendationer.

Ibeskattningen av forvérvsinkomster &r det fraga om en balans
mellan inkomstférdelning och effektivitet. Nar inkomstfordelnin-
gen utjimnas sa att skattebelastningen riktas till de hogavlonade
genom progression, orsakar det en vilfiardsférlust eftersom incita-
menten att arbeta flitigt och utveckla sig blir svagare. Om progres-
sionen i beskattningen i sin tur dr vildigt 1ag, férblir effekterna av
inkomstfordelningen mycket sma. Incitamenten, som skapas gen-
om samverkan av personbeskattningen och socialstéden, inverkar
pa utbudet av arbete, vilket ocksa ska tas i beaktande.

Tabell 6 visar att beskattningen av férvirvsinkomster okade
och minskade under Katainens regeringsperiod.

Besluten giéllande beskattning av forvérvsinkomster har prég-
lats av en viss oférutsebarhet. Ett exempel pa detta &r att ett beslut
om att avskaffa graderingen av kilometererséttningar (RP 88/2012
rd) fattades i anslutning till rambeslutet varen 2012, men att rege-
ringen hosten 2013 beslutade att avsta fran det. Ett beslut om att
séinka hushallsavdraget (RP 50/2011 rd) fattades i sin tur 2011, men
tva ar senare hojdes avdraget (RP 105/2013 rd).
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Riktlinjen i regerings-
programmet ar forenlig
med de internationella
sakkunnigas
rekommendationer

Oférutsebara beslut har fattas
i fraga om beskattningen
av forvarvsinkomster



Tabell 6: Regeringens riktlinjer och atgérder inom beskattningen av

forvarvsinkomster
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Den totala inverkan av dndringen av beskattningen av arbete
och foretagande kan bedomas genom jimforelse av budgetpropo-
sitionerna for aren 2012-2014. Pa sa sitt dr det mojligt att bedéma
hur bra tyngdpunktsférskjutningen har férverkligats. Denna rap-
port har beaktat férvirvs- och kapitalbeskattningen samt sam-
fundsbeskattningen som beskattning av arbete och foretagande.
Inverkan av regeringens beslut pa beskattningens tyngdpunkt har
berdknats utifran budgetpropositionerna.

Genom att jamféra budgetpropositionerna fér 2011 och 2014
framgar det att arbetets och féretagandets andel av skatteinkoms-
terna har minskat med mer 4n tre procentenheter, och genom bes-
lut med mer #n fyra procentenheter. Regeringen har salunda lyckats
minska beskattningen av arbete och foretagande.

Om vi inte beaktar dndringarna av samfundsskatten i kalkylen
ovan och enbart fokuserar pa beskattningen av arbete, har regerin-
gen i sjilva verket 6kat beskattningen av arbete. Aren 2011-2014
har férvirvs- och kapitalbeskattningen genom beslut 6kat med
ungefir en procentenhet i statsbeskattningen. Samtidigt steg den
genomsnittliga nominella inkomstskattesatsen fran 19,2 procent till
19,8 procent. Regeringen hojde emellertid avdragen for forvérvsin-
komster, vilket gjorde att kommunernas genomsnittliga effektiva
skattesats forblev ofordndrad 2011 och 2013. Totalt sett 6kade bes-
kattningen av arbete, medan beskattningen av féretagande mins-
kade, atminstone f6r en del av foretagarna.

Dirfor bor ocksa den kommunala beskattningens inverkan
beaktas i beskattningen av forvarvsinkomster. Besparingarna och
anpassningsatgirderna inom den kommunala ekonomin skapar
storre press pa att 6ka den kommunala beskattningen.
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2.6 Beslutsfattande i praktiken -
ej tillrdckligt utrymme for en
noggrann tjinstemannaberedning

Enligt revisionsverkets observationer beaktar det politiska bes-
lutsfattandet inte i tillrdcklig omfattning helhetsbilden av bes-
kattningen. Det later inte gora omfattande konsekvensbedémnin-
gar och inte heller utnyttjar férberedningen pa tjinstemannaniva
i tillrdcklig utstrickning. Det kan hinda att forst fattas beslut om
skattedndringar, eller till och med om vissa enstaka politiskt vik-
tiga parametrar, och sedan gérs konsekvensbedomningar. Darfor
kan bedémningarna forbli ytliga. Ett annat problem &r att ju lingre
processen framskrider utan noggrann forberedning, desto svarare
ar det att fatta vettiga beslut med tanke pa beskattningen.

Finansministeriets skatteavdelning gér lagberedningsarbete
samt olika bedomningar och bakgrundsdokument pa de politiska
beslutsfattarnas begiran. Fragorna och begirandena om informati-
on ir emellertid i regel mycket avgrinsade. De politiska beslutsfat-
tarna ber néstan inte alls om nagra mer omfattande skatteanalyser
for 6vergripande utveckling. T detta hiinseende utnyttjas Finans-
ministeriets och skatteavdelningens kompetens i liten omfattning.
Isa fall finns det en risk for att helheten drunknar i alla detaljer.

Enligt revisionsverkets uppfattning har besluten gynnat ensta-
ka atgérder och i regel har helheten inte beaktats. Ett exempel pa
detta &r att man vid rambeslutet varen 2012 beslutade att infora ett
FoU-skatteincitament och ett skatteincitament f6ér sa kallade busi-
nessinglar. Dessa atgirder var problematiska med tanke pa skatte-
systemet som helhet, eftersom de krymper skattebasen i strid med
regeringsprogrammets mal. Problem med stédet for innovations-
verksamheten och FoU-verksamheten kan ocksa vara svarigheter-
na att rikta stdet samt den administrativa bérdan. FoU-avdraget
har genom beslut slopats for 2015.

Den politiska styrningen
har inte lamnat rum for
en sakkunnigberedning
som beaktar helheten

Politiskt beslutsfattande

gynnar punktatgarder i stallet

for att faststalla en helhet
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Reform av dividend- och kapitalbeskattningen
vdren 2013 - Brister i beredningen

Genom rambeslutet varen 2013 6verenskom Katainens re-
gering om att sinka samfundsskatten fran 24,5 procent till
20 procent. Darutover inleddes en reform av dividendsbes-
kattningen i flera steg. Statsradet beslutade att dndra ram-
beslutet (SRR 3/2013) vad giller dividendbeskattningen och
gav ett sa kallat kompletterat rambeslut (SRR 4,/2013). Jim-
fort med det tidigare rambeslutet var den storsta dndrin-
gen att en Gvre grins pa 150 000 euro faststélldes for den
lindrade andelen av dividenden i icke-b6rsnoterade bolag.

TEnligt revisionsverkets uppfattning fick skatteavdel-
ningen ingen begéran om att bereda samfunds- och kapitals-
katten pa en dvergripande niva. Skillnaden var klar jamfort
med till exempel ramberedningen varen 2012, da skatteav-
delningen hade berett ett omfattande material f6r ramfor-
handlingarna. Varen 2013 skedde beredningen snabbt och
beslutsprocessen var inte preciserande. Daremot fanns det
flera alternativ att vélja emellan fram till slutet av bered-
ningen. Tjinsteménnen fick flera begiranden om att berik-
navissa enstaka parametrars effekter, men inte om att géra
nagra utforligare forhandsutredningar.

I fraga om reformen av samfunds- och kapitalbeskatt-
ningen kunde man ha begiirt mer detaljerade konsekvens-
bedomningar i god tid. Aven de politiska beslutsfattarna
kunde ha gett en tydlig signal i denna riktning. T augusti
2013 fardigstélldes en del vildokumenterade undersoknin-
gar (VATT valmisteluraportit 18), som innehéll noggranna
bedomningar av dndringarna av dividendbeskattningen.
Undersokningen handlar om bland annat problematiken
i inkomstomvandlingen, som det omarbetade rambeslu-
tet fokuserade pa. Om beredningsprocessen hade funge-
rat smidigt, skulle dessa konsekvensbedomningar ha varit
fardiga redan fore ramférhandlingarna.



2.7 Ett invecklat skattesystem -
problem for bade beslutsfattarna
och skattebetalarna

Pa grund av ett flertal olika skatteavdrag och skattestod ar skatte-
systemet i Finland inte transparent och inte heller enkelt, vilket
belastar bade skattebetalarna och beslutsfattarna.

Enligt planen i regeringsprogrammet skulle skattebasen utvid-
gas, vilket i regel anses hoja effektiviteten och férenkla systemet.
I praktiken forblev skattebasen som helhet i stort sett ofordndrad
under Jyrki Katainens regeringsperiod

Skattestoden ér problematiska med tanke pa skattesys-
temet som helhet

Skattebasen kan utvidgas genom att infora nya skatter, motverka
gra ekonomi och avskaffa skattestod. Det sistndmnda har de mest
storsta effekterna. Enligt regeringens arsberittelse noterades 185
skattestod 2013, medan motsvarande antal aret innan var 176. Det
gar dock inte att rdkna ut nagot belopp for alla skattestod. De st6d
som kunde beriknas uppgick till totalt 22,8 miljarder euro ar 2012
och till 23,6 miljarder euro ar 2013. Pa sa vis har skattebasen till
denna del néstan inte utvidgats alls.

Regeringen har ocksa gjort nagra enstaka l6sningar som ba-
de utvidgar och krymper skattebasen. Den bland annat inskrank-
te ritten till rinteavdrag fér bolan och minskade minimibeloppet
for hushallsavdrag. A andra sidan var 6kningen av grundavdraget
vid kommunal beskattning och avdraget for arbetsinkomst atgér-
der som krympte skattebasen.

Skattestoden konkurrerar inte inom ramen pa samma sétt som
forslagen gillande utgifter. Framover bor storre uppmérksam-
het féstas vid bedomningen av skattestodens ekonomiska effek-
ter. Da dr det ocksa mojligt att bittre bedéma skattestodens édnda-
malsenlighet.

Ett problem med skattestoden dr ocksa att de ofta dr ineffekti-
va. Skattest6d kan gynna andra aktorer 4n vad som ursprungligen
avsetts. Ett exempel dr den allménna sinkta momssatsen for livs-
medel som endast i liten mén gynnar de lagavlénade.

Skattestod kan medféra till och med stora administrativa kost-
nader. Enligt exempelvis en utredning som handels- och industri-
ministeriet publicerade 2007 var féretagens administrativa arskos-
tnader for momssystemet relativt stora i nordisk jimfoérelse (von
Hertzen, Kauppinen, Niinikoski 2007). Kostnaderna var mer dn det
dubbla jimfort med Danmark dér det enbart finns en momssats.

Inga vésentliga
forandringar i skattebasen
under valperioden

Skattestéd har manga
negativa effekter som latt
hamnar i skuggan av de
antagna positiva effekterna
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Skatteavdragen #r inte transparenta for skattebetalare

Enligt inkomstskattelagen kan skattebetalaren gora tio olika skat-
teavdrag for sin kapitalinkomst. For forvirvsinkomst kan den
skattskyldige gora 14 olika avdrag. Det dr ingen transparent helhet
for skattebetalare, och alla kan inte antas ha kinnedom om samt-
liga avdrag. Dessutom finns det i personbeskattningen flera min-
dre men administrativt arbetsamma avdrag, Dérfér bér man dryf-
ta hur skatteavdrag ska kunna avskaffas och systemet férenklas.
Utifran den firdigstéllda beskattningen for 2012 (Skatteforvalt-
ningen 2012) uppgick det ssmmanlagda virdet pa avdragen i in-
komstbeskattningen till 39,9 miljarder euro. Tabell 7 visar de vik-
tigaste avdragen vid inkomstbeskattningen. Tabellen saknar vissa
avdrag med mindre viirde, sasom motorsags- och skogsarbetaravd-
rag och sjdarbetsinkomstavdrag. Ar 2012 6versteg antalet avdrag
24 miljoner. Till de mest allménna avdragen hor pensionsinkom-
stavdrag och férvirvsinkomstavdrag, som till sitt genomsnittliga
vérde hor till de storsta och berér en stor grupp. Avdraget for pen-
sionsforsikringspremier ber6r ocksa en relativt stor grupp och det
beaktar den skattskyldiges obligatoriska pensionsforsikringspre-
mie. De 6vriga avdragen ér till arten skattestod. Deras samman-
lagda vérde dr ungefir 11 miljarder euro och deras sammanlagda
antal var cirka 16 miljoner euro. Bland de ¢vriga skattestoden &r
det sdrskilt boendet som far betydande stod (Niskakangas 2009).
I pratiken dr det omajligt for en vanlig skattebetalare att ha kén-
nedom om alla avdragsbestimmelser. I personbeskattningen finns
det flera administrativt arbetssamma avdrag med mindre vérde,
som bor avskaffas. Avdragen skulle kunna omarbetas till formler
sa att det &r ldttare att beriikna dem. Detta skulle minska den admi-
nistrativa bérdan och kunna féridndra de skattskyldigas beteende
och utjaimna skattebordan mellan de olika grupper av skattskyldiga.
De olika avdragen gor systemet invecklat och svart att forsta.
Utifran revisionen kan det rekommenderas att man avskaffar vissa
avdrag for att 0ka transparensen och begripligheten i systemet. Den
administrativa bordan kan minska genom att automatisera avdrag.
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Tabell 7: De viktigaste avdragen vid den fardigstallda beskattningen for
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Foretagarna betalar skatt enligt manga olika kriterier

Foretagsinkomst fordelas berdkningsméssigt pa férvirvs- och ka-
pitalinkomstandelar (Kari 2001). Syftet med férdelningen ir att be-
vara lika behandling av I6ntagare och féretagare och att férhindra
inkomstomvandling. Forvirvsinkomster beskattas progressivt, me-
dan kapitalinkomster beskattas med proportionell skatt. Detta le-
derisin tur till att det 16nar sig for foretagaren att optimera sin in-
komst mellan férvirvsinkomst och kapitalinkomst.

En del skatteldttnader ansoks inte. Ett exempel pa detta dr den
sa kallade mervirdesskatteldttnaden vid den nedre grinsen enligt
en glidande skala, det vill sdga grundavdraget. Littanden tillim-
pas nér foretagets omséttning 6verskrider gransen for skatteplik-
tig verksamhet, 8 500 euro, men understiger 22 500 euro. I detta
intervall far foretaget genom ett gradvist avdrag tillbaka en del av
den skatt som foéretaget betalat. Det finns emellertid flera mindre
foretag som inte ansdker om littnad eftersom de inte kénner till
den eller de ansoker om den felaktigt.

50



3 Stabilisering av den
kommunala ekonomin och
sikerstillande av hallbarheten

3.1 Sammanfattning av observatio-
nerna

P4 2000-talet har den kommunala ekonomin férsvagats pa ett oro-
vickande sitt, bedomt savil utifran nationalrikenskaperna som
pa basis av kommunernas affirsbokforing. Strukturellt sett ir den
kommunala ekonomin i obalans. Utifran prognoserna fortsétter och
till och med tilltar denna utveckling. Utgiftstrycket, som beror pa
befolkningsforindringar, drabbar sérskilt kommunerna och deras
ekonomi, nér vilfirdstjinsterna ordnas pa det nuvarande sittet.

Kommunerna &r i véldigt olika ekonomiska stéllningar och
utifran befolkningsprognoserna kommer skillnaderna att ka yt-
terligare, dven till f6ljd av att befolkningsutvecklingen varierar be-
tydligt mellan kommunerna. Skillnaderna mellan kommunerna ska
beaktas vid styrningen av de offentliga finanserna och i lagstiftnin-
gen om kommunernas uppgifter och verksamhet.

Vid kommun- och servicestrukturreformerna har utvirderin-
gen av de ekonomiska effekterna forblivit ytlig. Vid faststéllande
av mal fér en reform och konsekvensbedomningar dr det indamal-
senligt att vara tillrackligt langsiktigt.

Malet for kommunreformen var att skapa en servicestruktur
dir en enda instans som bygger pa ett tillrickligt omfattande be-
folknings- och kompetensunderlag ska ha makt och ansvar f6r ord-
nandet och finanseringen av servicen. Reformen visade sig ocksa
vara en metod for att pa lang sikt bringa stabilitet i den kommu-
nala ekonomin. Till denna del kan det ha hént att kommunrefor-
men fick en f6r viktig roll, &ven som ett verktyg for att inverka pa
hallbarhetsunderskottet.

Att ansvaret for ordnandet och produktionen av social- och
hilsovarden samlas till betydligt storre helheter dn de nuvaran-
de kommunerna och sjukvardsdistrikten ir enligt revisionsver-
kets asikt en motiverad riktlinje. Om genomférandet av reformen
lyckas, kan det effektivisera produktionen av tjinster och medf6-
ra besparingar utan att man maste ge avkall pa kvaliteten och till-
gangen till tjinster i nagon stoérre man.
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Tabell 8: SRV: samlade bedémning av atgarderna fér reform av kommun-
och servicestrukturen

Mal med regeringsprogrammet Konkretiserande atgard

Stabilisering av den offentliga ekonomin. Beslut om &tgérder for att minska Det strukturpolitiska programmet, kommunallagen
hallbarhetsunderskottet ska fattas. Inget mal for saldot i den kommunala

ekonomin. Langsiktigheten, den bindande karaktéren och styrningseffekten i

basserviceprogrammet ska forstarkas.

Statsandelssystemet ska omarbetas. Lag om statsandel fér kommunal basservice

Kommunernas inkomstbas starks. Beskattning

En utvidgning av kommunernas uppgifter begransas. Bedomningen Det strukturpolitiska programmet
av kostnaderna for och konsekvenserna av de uppgifter som ges
kommunerna forbattras. Inget mal for att minska kommunernas

uppgifter.
En riksomfattande reform av kommun- och servicestrukturen ska genomféras. Kommunstrukturlagen, kommunallagen, lagen om ordnandet
Omradenas olikheter beaktas. av social- och halsovarden

En riksomfattande kommunreform ska genomforas. Starka Kommunstrukturlagen

primdarkommuner och mindre samarbetsstrukturer. | glesbygden
anvands vardkommunsmodellen.

En lag om ordnande av social- och hilsovarden och beredningen  Lagen om ordnandet av social- och hilsovarden
av andra sektorslagar ska anpassas till den riksomfattande

kommunreformen i fraga om bade tidsplan och innehall. Ansvaret

for att ordna social- och hélsovarden forblir hos kommunerna.

Darfor ska det bildas starka primarkommuner. De krav som

invanarnas 6kade valfrihet stéller beaktas.

Ansvaret for att finansiera social- och hélsovarden forblir hos Lagen om ordnandet av social- och halsovarden, det
kommunerna. strukturpolitiska programmet

De strukturella faktorer som férsvarar kommunsammanslagningar Lagen om statsandel for kommunal basservice
ska undanrgjas i lagstiftningen och finansieringssystemet.

Den kommunala produktiviteten. Personalens stéllning i Lagen om ordnandet av social- och halsovarden,
forandringsprocesserna ska tryggas pd samma niva som i den kommunstrukturlagen
gallande lagstiftningen.
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SRV:s bedé6mning av uppnaendet av malet och betydelsen av malet i forhallande till den kommunala ekonomins
héllbarhet

Det strukturpolitiska programmet innehaller tydliga riktlinjer for stabilisering av den kommunala ekonomin och
minskning av hallbarhetsunderskottet i den kommunala ekonomin. Av kommunerna kravs besparingar pa en miljard
euro. Den nya styrmodellen i den kommunala ekonomin och ramsystemet for finansiering av social- och hélsovarden
sdkerstéller en stabil kommunal ekonomi, férutsatt att de fungerar. Skyldigheten att tacka underskott till
kommunallagen. Verkstdllandet slapar efter jamfort med malen. Bestammelsen om balansering av kommunens och
samkommunens ekonomi enligt kommunallagen &r viktig i framtiden, men kraver att statsradet ska anvanda sina
befogenheter och besluta om kommunsammanslagningar genom kriskommunsférfarande.

Statsandelssystemet har omarbetats pa ett framgéangsrikt satt. Systemet uppmuntrar béttre an férut kommunerna att
kontrollera kostnaderna for servicen. Systemets kriterier ar mer bundna till behovet av tjanster an till kostnaderna.

Utdelningen av samfundsskatten har hojts temporart, fastighetsskatten omfattas inte langre av utjdmningen av
skatteinkomsterna och kommunalskattebasen har krympts (kommunerna har héjt den nominella skattegraden). Ingen
inverkan pa héllbarhetsunderskottet.

| frdga om balanseringen av den kommunala ekonomin slépar verkstéallandet efter jamfért med malen. | det
strukturpolitiska programmet faststélls ocksa en minskning av kommunernas uppgifter och forpliktelser med en
miljard euro. Verkstéllandet av de atgarder for att stabilisera kommunernas ekonomi som faststélls i det
strukturpolitiska programmet &r avgoérande viktigt for att balansera kommunernas ekonomi. Man raknar med att en
forbattring av produktiviteten ska ge goda resultat, men enbart ett fatal dtgarder som hojer produktiviteten har
vidtagits. Den nya styrmodellen fér den kommunala ekonomin och social- och hélsovarden &r fortfarande inte i bruk.

Kommunstrukturreformen har inte genomforts. En ny kommunstrukturlag har utfardats. Statsandelssystemet har
omarbetats pa ett framgangsrikt satt. Kommunallagen reformeras. Lagen om ordnandet av social- och halsovarden
reformeras. Fornyelsen av servicestrukturen ar relevant, sarskilt betydelsen av sote-tjanster betonas eftersom
befolkningen éldras. Férnyelsen har en avgérande inverkan pa stabiliseringen av den offentliga ekonomin.
Samordnandet av lagarna gar trogt.

Malen fér kommunreformen har inte uppnatts. Kommunsammanslagningar har mindre betydelse nar det géller att
atgarda hallbarhetsunderskottet.

Regeringen och oppositionspartierna kom 6verens om en totalreform av social- och hélsovarden. | reformen
forverkligas en fullkomlig integration av social- och hélsovardstjansterna inom fem sote-omraden. Fem sote-omraden
som ansvarar for ordnandet av social- och hélsovarden (samkommuner) och hgst 19 samkommuner som ansvarar
for produktionen av tjdnsterna. Att fornya kommunstrukturen sa att det tillgodoser behovet av sote-tjanster har varit
ett problematiskt mal, som man i huvudsak avstatt frdn under regeringsperioden. En lyckad sote-l8sning &r avgérande
viktig for att atgarda hallbarhetsunderskottet och behalla stabiliteten inom den offentliga ekonomin. For att na
besparingar kravs det att kommunernas forpliktelser ska minska och ett bindande makroekonomiskt styrsystem ska
byggas upp for saval kommunernas ekonomi som social- och halsovardskostnaderna. Bada elementen ligger &nnu pa
idé- och malsattningsniva.

En utredning om alternativen for avveckling av flerkanalsfinansieringen inom social- och hélsovarden och deras
effekter. | reformen har ansvaret fér ordnandet av tjanster separerats fran ansvaret for finansieringen. En lyckad
integration av finansieringssystemet férsvagar mojligheterna till deloptimering och medfér besparingar.

En ny kommunstrukturlag har utfirdats och statsandelssystemet har omarbetats pa ett framgangsrikt satt. Det finns
fortfarande produktivitetshinder for kommunsammanslagningar (uppsagningsskydd), men den nya lagen om
statsandelar till kommunerna gor att hindren for kommunsammanslagningar blir farre.

Verkstallandet av reformen av social- och halsovarden ar avgoérande. | praktiken delegeras besluten om atgardernas
innehall till ledningen i sote-omradena. Produktivitetsincitamenten och metoderna for att forbattra produktiviteten
kommer att forbli svaga vid reformen av social- och halsovarden. Hindren for forbattring av produktiviteten, inkl. de
anstalldas uppsagningsskydd for fem &r vid kommunsammanslagningar, ska undanréjas.
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Trots betydelsen och det 6msesidiga beroendet mellan social-
och hilsovardsreformen och kommunreformen, har reformerna
framskridit i olika takt under regeringsperioden. Syn pa kommu-
nernas framtida roll som ordnare av social- och hilsovardstjins-
ter har saknats.

De reformprojekt som for narvarande finns under lagbered-
ning, bland annat totalrevideringen av kommunallagen, reformen
av servicestrukturen inom social- och hilsovarden och de plane-
rade separata finansieringsramarna for social- och hilsovarden,
kan #ven ha motstridiga konsekvenser. Finansministeriet bor f61-
jaupp samverkan av de lagar som dnnu bereds eller som precis f6-
reskrivits. Dessutom bor eventuella motstridigheter undanréjas
s fort som mojligt.

De mal att minska kommunernas uppgifter och héja produk-
tiviteten i de offentliga tjinsterna som ingar i regeringens struk-
turpolitiska program &r viktiga nir det giller att atgérda hallbar-
hetsunderskottet. Hittills har det inte funnits ndgon fungerande
styrmetod for att forbéttra produktiviteten i kommunerna. For att
uppna mélen krivs det dirfor en betydande utveckling av styrsys-
temen f6r kommunerna och deras ekonomi.

Minskningen av kommunernas forpliktelser med cirka en mil-
jard euro ska slutféras under nista valperiod. Minskningen av kom-
munernas forpliktelser forutsitter virderingsval och politiskt le-
darskap.

Revisionsverket anser att beslutet om finansiering av kommu-
nernas nya och utvidgade uppgifter fullt ut med statsandelar &r
ett steg i ritt riktning, eftersom det korrigerar incitamentet i det
tidigare systemet att féreskriva uppgifter for kommunerna utan
att genast behova hitta finansiering fé6r dem inom ramsystemet.

Det dr motiverat att forhalla sig mycket aterhallsamt till den bin-
dande normstyrning som ingar i lagstiftningen om kommunerna
och deras tjénster samt om social- och hilsovardstjansterna. Pa sa
vis skulle det vara mojligt att férbéttra lonsamheten och produk-
tiviteten genom nya innovationer och utveckling av verksamhets-
sitten. De viktigaste virderingsvalen gillande tjinster och deras
prioriteringar ska emellertid goras genom riksomfattande lags-
tiftning. Det dr motiverat att minskningen av forpliktelserna byg-
ger pa ett gott faktaunderlag, som ocksa innehaller en bedomning
av konsekvenserna av avskaffandet av forpliktelserna for kommu-
nernas ekonomi, samhéllet och de olika befolkningsgrupperna.
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3.2 Ansvarsfordelning mellan olika
forvaltningsnivaer

Den offentliga sektorn har tre uppgifter: tillhandahallande av of-
fentliga tjinster, inkomstfordelning som genomfors bade mellan
enskilda personer och mellan omraden, och balansering av ekono-
min (Musgrave, 1959). TEn ekonomiskt indamalsenlig fordelning
av uppgifterna mellan staten och kommunerna paverkas av tre fak-
torer: eventuella skalfordelar, externa effekter och skillnader mel-
lan olika omraden. Det dr motiverat att méalet med férdelningen av
ansvaret for ordnande ska vara att skapa en effektiv arbetsfordel-
ning mellan olika férvaltningsenheter (bl.a. Parviainen 1996, 7-9).

Det ”ritta” antalet kommuner beror pa férdelningen av upp-
gifterna mellan staten och kommunerna. Kommunférdelningens
andamalsenlighet paverkas dven av valet av vilka uppgifter och mal
samt effekter av arbetsfordelningen som anses vara de viktigaste
(Tiebout, 1956). Koncentreringen av tjinster dr lonsam nér produk-
tionen av tjénsterna i stora enheter &r billigare eller effektivare. I
stora enheter &r det effektivare att producera exempelvis tjénster
som kriver specialkompetens, sdsom specialiserad sjukvard. De-
centralisering dr i sin tur ju viktigare, desto mer varierar efterfra-
gan pa lokala offentliga tjinster mellan olika regionala enheter (s.k.
regionspecifika skillnader i behovet, Oates, 1997).

Det ir vettigt att 6ka kommunstorleken om kommunerna &r
vildigt sma och kommuninvanarna har liknande behov. Kon-
centrering kan stodas genom att mingden overlappande arbete
minskar. Den kan ocksa stodas genom skalférdelar — savitt sada-
na finns - och stora externa effekter, bide negativa och positiva.'”
Om kommunerna dessutom har mojlighet till 6verskuldséttning, or-
sakar det betydande negativa externa effekter for andra kommuner
och staten. Dirfor anser man allmént att inkomstférdelning och sta-
bilisering av ekonomin hor till centralférvaltningens uppgifter. Att
béra den risk som ér forknippad med ekonomiska konjunkturer och
att bedriva konjunkturpolitik lampar sig pa sé vis framst for staten.

Det viktigaste resultatet i Borge och Rattse (2012) ir att den nor-
diska vilfardsmodellen ska fornyas. Vilfirdsmodellen kan fornyas
antingen genom att skapa en stark lokal nivd som p4 bred front sva-
rar for valfardsstatens uppgifter, eller genom att koncentrera vilfird-
stjanster. Kommunernas uppgifter och den ritta kommunstorleken
har samband med varandra.
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I Finland har kommunerna ett stort ansvar for tillhandahallan-
det av vilfirdstjanster och delvis dven for finansieringen av tjans-
terna. Staten har 6verfort en del viktiga uppgifter till kommuner-
na, som i ménga OECD-ldnder ankommer p4 centralforvaltningen.
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3.3 Léagesoversikt for
kommunsektorn

Fordelningen av uppgifterna mellan kommunerna och staten &r en
orsak till att det r sérskilt kommunerna som drabbas av det tryck
som uppstar pa grund av de 6kade hilsovards- och omsorgskost-
nader som foranleds av den aldrande befolkningen.

Vid utgangen av 2013 var kommunernas invanarantal i gen-
omsnitt 17 840. Kommunernas medianstorlek var emellertid en-
dast 6 480, varfor kommunerna i Finland pa goda grunder kan
anses vara sma. Samtidigt finns det i Finland glesbebyggda kom-
muner vars areal dr stor, vilket medfor sérskilda utmaningar for
utbudet av tjdnster, i synnerhet mojligheten att effektivisera pro-
duktionen av tjinster.

Finland har strévat efter att fornya kommun- och servicestruk-
turen bade under valperioden 2011-2014 och under de tva fore-
gdende valperioderna. Ar 2005, nir reformen av kommun- och
servicestrukturen (PARAS-projektet) inleddes, fanns det 432 kom-
muner i Finland. Fram till 2014 hade antalet minskat till 320 till
f6ljd av kommunsammanslagningarna. Av kommunerna finns 16
i landskapet Aland.

Enligt forskningsdata kan problemen inom den kommunala
ekonomin inte enbart 16sas genom att 6ka kommunstorleken eller
genom att minska antalet kommuner. Okningen av kommunstor-
leken har emellertid spelat en timligen viktig roll i statens kom-
munpolitik.

Den langsiktiga hallbarheten i den kommunala politiken pro-
vas pa grund av férdndringarna i befolkningsstrukturen. Andelen
invanare som ir 6ver 65 ar férvintas stiga fran 20 procent i dag
till cirka 26 procent fram till 2030. Enligt prognosen kommer det
att finnas stora skillnader i de #ldre personernas andelar mellan
kommunerna. Andelen invanare som ir 6ver 65 ar r lagst pa till-
véxtorter och i de storsta stiderna. Till foljd av att arbetsplatserna
koncentreras till vissa omraden koncentreras ocksa befolkningen
iarbetsfor eller barnafédande alder till stora stider och deras om-
givande kommuner, varvid skillnaden mellan tillvéixtorterna och
regionerna pa tillbakagang betonas (figur 6a). Darfor kommer sérs-
kilt sma avligsna kommuner att lida hart av att befolkningen ald-
ras, trots att aldrandet paverkar hela nationalekonomin. I glesbe-
byggda omraden blir det dyrt att tillhandahalla omsorgstjénster
for dldre personer som bor spridda 6ver omradet.

Kommunerna &r fortfarande
i genomsnitt relativt sma
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Invanare som &r éver 65 ar
@ 6ver 40%

@ 35-40%

) 25-35%

@ 20-25%

@ under20%

Figur 6: Kommunernas utgiftstryck pa lang sikt

Figur 6a. Andelen invanare som fyllt 65 &r av hela befolkningen, ar 2030 '8
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Figur 6b. Prevalens 2010, aldersstandardisera

Sjuklighetsindex
@ 122 eller mer
®102-122
@ 52- 101

@ mindre dn 92

d19
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Aven hilsoskillnaderna mellan olika regioner #r stora. Sjuk-
domsindikatorn, som tagits fram av Institutet for hilsa och vélfard
(THL), beskriver prevalensen i befolkningen i olika regioner i re-
lation till nivan i hela landet (virde 100)2° Det verkar som om flest
sjukdomar férekommer i regioner pa tillbakagang (figur 6b). Mi-
grationen stirker polariseringen ytterligare eftersom den friska och
arbetsfora befolkningen léttare flyttar till viixande stadsregioner.
Pa grund av skillnaderna i prevalensen finns det ocksa skillnader i
behovet av vard- och omsorgstjénster mellan olika regioner. Hin-
syn ska ocksa tas till detta.

Hallbarheten i den offentliga ekonomin utvirderas med oli-
ka kalkyler over utgiftstrycket. En jamforelse av kalkylerna visar
att den mest anvénda hallbarhetsindikatorn &r sérskilt utsatt for
antaganden om vard- och omsorgsutgifternas utveckling (Klavus
och Paikkonen, 2014).

Forbéttringen av produktiviteten inom hilsovardssektorn och
uppskjutandet av behovet av hilsovardstjinster och langtidsvard
for dldre till ett senare skede av livet spelar en viktig roll i kontrol-
len 6ver vard- och omsorgskostnader. Genom atgérder som riktas
till hilsovarden dr det mojligt att skapa betydande effekter som for-
béttrar hallbarheten i den offentliga sektorn, sirskilt kommunsek-
torn. A andra sidan visar Piikkonen och Seppili (2014) att effek-
tivitetsskillnaderna i hilsovarden mellan kommunerna ér mindre
dn vad man antagit, nir de regionala skillnaderna i behovet inom
hilsovarden tas i beaktande. Med andra ord kan kommunernas ef-
fektivitetspotential vara mindre &n forvéntat.

Pa medellang sikt kan hallbarheten utvirderas exempelvis
genom skuld och underskott. Lokalférvaltningens skuld har 6kat
snabbt pa 2000-talet. I slutet av 2013 uppgick kommunernas sam-
manlagda skulder till 13,8 miljarder euro, vilket var i snitt 2 540
euro per invanare.

Av figur 7 framgar att lokalférvaltningens skuld har 6kat snabbt
sedan 2011. Kommunernas okontrollerade skuldséttning kan ha
foljder for hela nationalekonomin.

Det ekonomiska liget i kommunerna varierar betydligt. I Fin-
land finns det en stor grupp kommuner som verkar lida av ett kro-
niskt underskott (figur 8). Ar 2013 visade 76 kommuners balans-
rikning ett underskott. I 25 av dessa kommuner var underskottet
mer dn 500 euro per invanare (i morkrott pa kartan). Utan bety-
dande atgirder kommer minskningen av underskottet i balansrik-
ningen att ta flera ar.
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Figur 7: Lokalférvaltningens skuld 2

Balansen i den kommunala ekonomin kan granskas dven pa an-
nat sétt: 2013 var medeltalet for kommunernas sjilvforsérjnings-
grad 52,9 procent (viktat med invanarantalet: 60,4 procent), vilket
ar betydligt ldgre 4n 70 procent, som anses vara den malsatta ni-
van. Endast 41 av de 304 kommunerna i Fasta Finland 6verskred
den malsatta nivan pa 70 procent. Kommunernas finansiella stll-
ning kan inte anses vara god.

Aven enligt en granskning utifrin kommunernas affirsbokfo-
ring utvecklas den kommunala ekonomin i en allt svagare riktning.
Utifran kommunernas affarsbokféring 4r kommunens ekonomi i
balans om arsbidraget ticker avskrivningarna. I de flesta kommu-
ner motsvarar avskrivningarna dock inte de genomsnittliga arliga
investeringarna.

Behovet av arliga investeringar i genomsnitt kan pa lang sikt
utvirderas genom beloppet av sjdlvanskaffningsutgifter. En rikt-
givande uppskattning fas nir tre ars medeltal for arsbidraget och
sjilvanskaffningsutgiften riknas ut. Beriknat pa detta sitt, finns
det endast 16 kommuner dér arsbidraget ricker till att ticka sjil-
vanskaffningsutgifterna. I de 6vriga kommunerna rickte den in-
terna finansieringen inte till att ticka det genomsnittliga behovet
av ersittningsinvesteringar. Det forefaller som om erséttningsin-
vesteringar har gjorts exempelvis genom att ta lan eller genom att
minska verksamhetskapitalet. I slutet av 2013 var dessutom ars-
bidraget i 28 kommuner negativt, vilket innebér att kommunernas
ekonomi var svag. Dessa kommuner har salunda varit tvungna att

Arsbidragen racker inte
till avskrivningar
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talan, realisera egendom eller minska verksamhetskapitalet i syf-
te att tdcka lopande kostnader. Det kan konstateras att den kom-
munala ekonomin verkar vara i obalans, dven utifran kommuner-
nas bokféring.

Kumulativt underskott/6verskott per
invanare 2013 2013

@ 1500 € eller mer

@ 500-1499 €

0-499€
® -500--1€

. mindre 4n-500 €

322

Figur 8: Ackumulerat 6verskott/underskott 201

Statssektorns atgéirder inverkar pa saldot i den kommunala eko-
nomin via flera olika kanaler. Staten kan aldgga kommunerna upp-
gifter som orsakar kostnader nir kommunerna maste skota dem.
A andra sidan stéder staten kommunerna och utjimnar skillna-
derna i finansieringen av uppgifterna mellan kommunerna gen-
om att dela ut statsandelar. De senaste aren har ocksa statsande-
larna skurits ned.

Kommunerna, som ir beroende av inkomstoverféringar, li-
der sirskilt av 6kningen av de avdrag som gors i kommunalbes-
kattningen.
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Staten har genom sina atgérder krympt kommunalskattebasen.
Trots att kommunerna har skirpt kommunalskatten under hela
2000-talet, har de avdrag som gors i kommunalbeskattningen okat
sa att den genomsnittliga effektiva skattegraden néstan inte alls sti-
git. Ar 2001 var den genomsnittliga effektiva skattegraden pa hela
landets niva 14,4 procent, medan den 2013 var 14,6 procent. Efter-
som Okningen av de avdrag som gors i beskattningen av forvirv-
sinkomster frimst riktats till de lagavlonade, dr det de kommuner
dédr andelen sysselsatta av befolkningen i arbetsfor alder &r liten
som lider av att inkomstskattebasen krympts. Med andra ord gil-
ler det de kommuner dir en betydande del av befolkningen far sin
utkomst av olika inkomstoverforingar (i rott pa kartorna 6a och 6b).

Ivissa kommuner ér det ekonomiska liget svagt redan nu. Det
finns kommuner dir dimensioneringen och finansieringen av up-
pgifterna, av ett eller annat skil, dr i obalans.
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34 De viktigaste programmen
som inverkar pa kommunernas
ekonomi

Statsminister Jyrki Katainens regering inledde flera relaterade pro-
jekt for att 16sa problemen inom kommunsektorn. Verkstéllandet
av reformerna har emellertid skett langsamt och en del av det 1im-
nas till nista regering.

Regeringen beslutade att fornya kommunstrukturen samt so-
cial- och hilsovardstjinsternas produktionsstruktur. Finansierin-
gen av kommunerna férnyades genom statsandelsreform. Malet ar
ocksa att minska kommunernas uppgifter. Dessutom ar det n6d-
véndigt att fornya kommun- och servicestrukturen.
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Figur 9: Utgangspunkter och atgarder for utveckling av den kommunala

ekonomin

Behovet av reformer &r en f6ljd av tva ekonomiska fakta: be-
folkningen aldras, vilket medfor en risk for den finansiella stéllnin-
gen pa lang sikt, det vill séiga ett hallbarhetsunderskott som frimst
drabbar kommunerna. Till f61jd av den fortsatta ekonomiska lag-
konjunkturen har kommunernas inkomstbas blivit svagare. Des-
sa medfor ett behov av att fornya den kommunala ekonomins och
servicens strukturer.
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Enligt regeringsprogrammet fér Katainens regering r malet
med kommunpolitiken att trygga hogklassiga och enhetliga kom-
munala tjinster pa ett kundorienterat siitt i hela landet, skapa f6-
rutséttningar for utvecklingsverksamhet som stirker kommuner-
nas ekonomi och f6r férenhetligande av samhéllsstrukturen samt
att stirka den kommunala sjilvstyrelsen och lokala demokratin.
Malet med regeringsprogrammet ir ocksa att skapa forutséttnin-
gar for att minska hallbarhetsunderskottet i den offentliga ekono-
min och vidta férberedelser for den allt storre efterfragan pa tjéns-
ter till f61jd av befolkningens stigande medelalder.
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regering

De viktigaste atgirder som inverkar pa kommunernas ekonomi
under regeringsperioden faststilldes i regeringens strukturpolitiska
program den 29 augusti 2013. Atgirder som riktats direkt till kom-
munerna var besparingarna pa 2 miljarder euro. Av beloppet skulle
en miljard euro tickas med kommunernas egna atgirder som héjer
produktiviteten och kommunernas inkomster, och en miljard eu-
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ro genom minskning av kommunernas uppgifter fran statens sida.
Social- och hilsovardstjinsterna (sote-tjinsterna) utgor i snitt 60
procent av kommunernas utgifter, och det storsta tillvixttrycket i
de offentliga utgifterna drabbar social- och hilsovarden pa grund
av befolkningens aldrande. For de offentliga tjinsterna, sirskilt so-
cial- och hilsovardstjinsterna, efterstrivas en arlig 6kning pa 0,5
procentenheter i produktiviteten.

Hosten 2013, nér beslutet om ett strukturpolitiskt program
fattades, var det beréiknade hallbarhetsunderskottet 4,8 procent av
BNP. Balanseringen av den kommunala ekonomin och den snab-
bare 6kningen av produktiviteten i de offentliga tjinsterna skul-
le enligt Finansministeriets uppskattning géra att hallbarhetsun-
derskottet minskar med totalt 2,4 procentenheter, vilket innebér
hilften av det uppskattade underskottet. Nér det géller att atgér-
da hallbarhetsunderskottet har stor vikt lagts vid balanseringen av
den kommunala ekonomin och férbittringen av produktiviteten
inom den offentliga sektorn.

Regeringens strukturpolitiska program efterstrivar en bety-
dande inverkan pa hallbarhetsunderskottet genom att férbéttra
produktiviteten i den verksamhet som kommunerna svarar for. I
programmets malséttning tinker man att produktivitetsatgérder-
na hojer saldot i den kommunala ekonomin och minskar tillvix-
ttrycket nér det géller utgifterna och de anstéllda.

Utveckling av produktiviteten i kommunerna och de vélfird-
stjanster som kommunerna ansvarar for har redan tidigare ingatt
imalséttningen. Enligt ett avde mal, som 2011 faststilldes for bas-
serviceprogrammet 2013-2015 och som kallades for produktivitets-
mal, far den reella 6kningen av kommunernas omkostnader vara i
genomsnitt hogst 0,4 procent per ar fram till 2020. (FM 37a/2011).
Det ska beaktas att det inte ir fraga om ett produktivitetsmal for
relationen mellan méngden input och mingden output, utan ett
mal for utgiftsutvecklingen.

Uppnaendet av malet har f6ljts upp i basserviceprogrammen
och Finansministeriets utvirderingsrapporter om liget med bas-
servicen (se den sammanfattande utvirderingen Basservicepro-
grammet 2015-2018, FM 14a/2014). I praktiken har malet forbli-
vit tdmligen svagt.

Enligt revisionsverkets berikningar 6verskred den reella 6k-
ningen av omkostnaderna kumulativt det uppstiilllda malet med 2,5
procentenheter under valperioden 2011-2014.

Uppnéaendet av det mal som faststills i det strukturpolitiska
programmet for att 6ka produktiviteten i de offentliga tjanster-
na beror helt pa kommunernas egna atgérder. Eftersom det inte
finns nagra konkreta metoder fér att uppna malet, kan det pa sa vis
utifran tidigare erfarenheter litt hinda att malet inte forverkligas.
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Kommunernas uppgifter och forpliktelser

Kommunernas sjilvstyrelse forutsétter att de uppgifter som fasts-
télls for kommunerna foreskrivs genom lag. Enligt uppskattningar
hade kommunerna 535 olika uppgifter 2012 (FM, 2013).2* Kommu-
nerna har uppgifter inom tio ministeriers ansvarsomraden och gen-
om sammanlagt 138 lagar och forordningar. Nagot 6ver en tredjedel
av uppgifterna ingar i Social- och hélsovardsministeriets forvalt-
ningsomrade och sedan foljer, som en rétt enhetlig grupp, Under-
visnings- och kulturministeriet, Miljoministeriet och Kommuni-
kationsministeriet.

Antalet lagstadgade uppgifter for kommunerna har okat fran
ar till ar. Utvirderingen av kostnadseffekterna av kommunernas
uppgifter, och sérskilt de nya uppgifterna, har kriterats pa bred
front (Moisio, 2011; FM, 2011; FM 2014b; SRV, B 21/2010 rd; SRV,
B 2/2013 rd).

En arbetsgrupp som tillsatts av Finansministeriet har kartlagt
medel for minskning av kommunernas uppgifter och férpliktelser.
Enligt arbetsgruppen behovs det en stark politisk styrning for det-
ta. Diarutover har arbetsgruppen foreslagit att man ska uppratthal-
la information om antalet lagstadgade uppgifter och dven kartlig-
gakommunernas sjilvstyreuppgifter. Kartliggningen skulle gynna
bland annat planen for de offentliga finanserna och det nya pro-
grammet for kommunernas ekonomi. (FM 2014b)

Iplanen for de offentliga finanserna 2015-2018 faststélls det att
regeringen avhaller sig fran att ge kommunerna nya uppgifter och
forpliktelser som okar kommunernas utgifter utan att samtidigt
besluta om att gallra i uppgifter och forpliktelser av motsvarande
storlek eller om finansiering av de nya uppgifterna och forpliktel-
serna till fullt belopp. Denna princip tillimpas pa nya projekt som
inte omfattas av rambeslutet 2014-2017. Riktlinjen &r forenlig med
den sa kallade 100-procentsregeln for finansieringen.

Beslutet om finansiering av kommunernas nya och utvidgade
uppgifter fullt ut med statsandelar dr ett steg i riitt riktning, efter-
som det korrigerar incitamentet i det tidigare systemet att féresk-
riva uppgifter for kommunerna utan att genast behéva hitta finan-
siering for dem inom ramsystemet. For att fornyelsen ska lyckas &r
det viktigt att utveckla utviirderingen av kostnadseffekterna av nya
uppgifter. Att man sétter en begridnsning fér uppgifter som staten
aldgger kommunerna samt statens eventuella forpliktelse fér 100
procentig finansiering I6ser dock inte det problemet att kommu-
nerna har rakat i ekonomiska svarigheter pa grund av de tidigare
foreskrivna uppgifterna.

Kommunerna har 6éver 500
lagstadgade uppgifter

Minskningen av
kommunernas forpliktelser
forutsatter varderingsval
och politiskt ledarskap
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Vid verkstillandet av regeringens strukturpolitiska program har
man tinkt att en betydande del av de besparingar som ska uppsta
genom att avskaffa forpliktelser ska uppnas genom den styrning
som blir mgjlig inom det nya ramsystemet for finansiering av so-
cial- och hilsovarden.

Minskningen av kommunernas uppgifter dr nodvindig med
tanke pa stabiliseringen av den kommunala ekonomin. Om kom-
munernas uppgifter inte minskar eller om de subjektiva réttighe-
terna inte begréinsas, dr det svart att se var kommunerna ska kun-
na fa betydande besparingar. For att malet ska kunna uppnas, ska
de mal som faststills i lagstiftningen fortydligas och prioriteras.

Man ska diskutera om vissa uppgifter kan avskaffas helt. Kom-
munerna ska ges mojlighet att flexibelt ordna sina verksamheter.
Ett exempel &r att de anstilldas uppsiagningsskydd foér fem ar vid
kommunsammanslagningar forsémrar mojligheten att na bespa-
ringar av minskningen av kommunernas uppgifter.

Reform av servicestrukturen inom social- och hilso-
varden samt kommunreform

For att fornya kommun- och servicestrukturen inleddes en kom-
munreform utifran regeringsprogrammet for statsminister Jyrki
Katainens regering. Malet for programmet var att grunda starka
primirkommuner i Finland. Enligt definitionen i programmet &r
en stark primirkommun ett naturligt pendlingsomrade som sjélvs-
tdndigt kan sorja for basservicen, med undantag fér den speciali-
serade sjukvarden och krivande socialvardstjinster. Kommun-
reformen motiverades med att de enskilda kommunernas storre
befolknings- och kompetensunderlag skulle minska behovet av sa-
marbete mellan kommunerna, vilket i sin tur skulle férenkla for-
valtningen och stirka den lokala demokratin. Malet var att skapa
en servicestruktur dir en enda instans som bygger pa ett tillrdck-
ligt omfattande befolknings- och kompetensunderlag ska ha makt
och ansvar for ordnandet och finanseringen av servicen.

Reformen visade sig ocksa vara en metod for att pa lang sikt
bringa stabilitet i den kommunala ekonomin. Till denna del kan
det ha hiint att kommunreformen fick en for viktig roll, &ven som
ett verktyg for att inverka pa hallbarhetsunderskottet. Det finns fa
eller inga forskningsbaserade bevis pd kommunsammanslagnin-
garnas fordelar.

Inte ens de allra starkaste primidrkommunerna kan ordna so-
cial- och hilsovardstjinsterna sjilvstindigt. Darfor inledde re-
geringen sote-reformen som ett separat projekt. Vilfirdsmodel-
len kan férnyas antingen genom att skapa en stark lokal niva som
pa bred front svarar for vélfiardsstatens uppgifter, eller genom att
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koncentrera vilfardstjénster. Trots betydelsen och det 6msesidiga
beroendet mellan social- och hélsovardsreformen och kommunre-
formen, har reformerna framskridit i olika takt under regeringspe-
rioden. Syn pa kommunernas framtida roll som ordnare av social-
och hilsovardstjanster har saknats.

Vid beredningen av kommunreformen och reformen av servi-
cestrukturen inom social- och hilsovarden har man gjort enbart
fa konsekvensbedémningar. Dessutom har bedémningarna snara-
re fokuserat pa motiveringarna till den modell som for tillfillet f6-
reslagits dn pa en 6vergripande analys av olika alternativ och de-
ras verkningsmekanismer. I anslutning till férindringar i denna
storleksklass ska man i god tid presentera noggrant gjorda bedom-
ningar av vilka konsekvenser forslagen har for kommunerna, sta-
ten och anvéindarna av tjinsterna. Sérskilt var och pa vilket séitt de
onskade besparingarna ska nas bor presenteras och motiveras pa
ett 6ppet sitt. Eftersom beredningen av reformerna har varit split-
trad och framskridit i olika takt, har det lett till att det inte finns na-
gon helhetsbild av reformernas effekter. Den osdkerhet som beror
pa att reformerna inte slutforts kan gora att &ven beslutsfattandet
och utvecklingsarbetet pa kommunniva skjuts upp (SRV, 2013b).

Reform av servicestrukturen inom social- och hilso-
varden

Reformen av servicestrukturen inom social- och hilsovarden har
framskridit trogt. Reformarbetet har kritiserats av bland annat
Loikkanen (2014) for att undersékningens roll bakom reformen
ar obetydlig. Nagra jimforande data om reformerna i andra lidn-
der och sittet att ordna social- och hélsovardstjdnsterna har nés-
tan inte alls inhdmtats.

I den modell som bygger pa regeringens och de viktigaste op-
positionspartiernas gemensamma 6verenskommelse har ansvaret
for ordnandet av tjénster atskilts fran ansvaret for produktionen av
tjinster. Fem regionala social- och hilsovardsomraden, samkom-
muner, kommer att ha ansvar fér ordnandet av tjénster. De mots-
varar i stort sett de nuvarande specialupptagningsomradena. Varje
kommun kommer att héra till ett av de fem sote-omradena. Kom-
munerna kommer att vara representerade i det hogsta beslutande
organet for sote-omradet. Samkommunen eller produktionsans-
varsomradets ansvarskommun kommer att ha ansvar for produk-
tionen av tjénsterna.

Malet for reformen &r att mojliggéra integration av tjinsterna
och dirigenom en kundorienterad serviceproduktion samt stor-
driftsfordelar. Malet for att 6verfora ansvaret for ordnandet av
tjanster pa sote-omradena avser att mojliggora en effektivare och

Man har gjort enbart fa
konsekvensbedémningar

69



hogklassigare serviceproduktion. Genom en stark statsstyrning ef-
terstrivs mer jimlik service och integrerade datasystem.

Isote-reformen haller man pa att skapa en ny férvaltningsniva
under vilken alla de tidigare organisationerna forblir oféréindrade.
For att sikerstilla att tjinsteproducenterna ér tillrdckligt stora ska
de befintliga samarbetsstrukturerna mellan kommunerna bevaras
och utéver dem kan nya liknande strukturer ocksa skapas. En sadan
16sning skulle strida mot regeringsprogrammets mal for att mins-
ka antalet samarbetsomraden och mot den demokratiprincip som
enligt grundlagen ingar i kommunernas sjélvstyrelse (JM, 2014).

Produktionsomradena kunde eventuellt fortfarande besluta att
anvinda inkOpta tjanster, men i sa fall kan det hinda att den pri-
vata sektorn och den tredje sektorn som tjéansteproducenter kan
vara offside (Ekstrom et al., 2014). Denna omstédndighet har bety-
delse f6r uppnaendet av produktivitetsmalen eftersom flerprodu-
centsmodellen kan forbittra kvaliteten pa servicen och frimja ut-
vecklingen av innovativa verksamhetssétt.

Revisionsverket anser att reformen i bista fall kan ge besparin-
gar bland annat darfor att servicenétet omorganiseras och nya kos-
tnadseffektiva verksamhetssitt inférs inom serviceproduktionen.
Revisionsverket anser emellertid att en betydande risk ar férknip-
pad med att det dr svart fér beslutsfattarna pa lokalniva att av po-
litiska skél skiira ned eller avsta fran servicen pa den egna hemo-
rten. For att sikerstilla servicen i det egna kommunomradet har
kommunerna incitament att investera i servicen i det egna omradet
eller att inga langfristiga bindande avtal om produktion av tjénster
innan verksamheten i sote-omradena inleds.**

I anslutning till sote-reformen &r det motiverat att minska den
detaljerade normstyrningen. Minskningen av normstyrningen &r
en forutsittning for att nya innovativa produktionsmetoder och
samarbetsformer kan inféras.

Den reform som nu presenterats strivar efter att integrera so-
cial- och hilsovardstjénster bade horisontellt och vertikalt. Trots
detta finns det diskontinuitetspunkter i servicen, dir klientens sta-
tus (sysselsatt, arbetslds, studerande, pensionir) paverkar tillgan-
gen till tjainster och finansieringen av varden. Detta problem loses
formodligen senare nér avvecklingen av flerkanalsfinansieringen,
som bereds for nirvarande, framskrider.

En framgangsrik integrering av tjanster forutsitter ssmmans-
lagning av finansieringskanaler. Det bor beaktas att integrering
av datasystem &r en forutsittning for en framgangsrik integre-
ring av tjdnster.

Sote-reformen kan utvérderas utifran de mal for véalfardstjéns-
ter som presenterats av Le Grand (2007). Malen ir f6ljande: hog
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kvalitet, effektivitet, ansvar for anvéindning av skattebetalarnas pen-
gar, tillgodoseende av anvindarnas behov och samhdllelig jimlik-
het. Enligt Le Grand kan malen bist uppnas genom en modell dér
anviindarna av tjinsten har en sa stor valfrihet som mojligt mellan
olika tjansteproducenter, oberoende av om producenterna ir pri-
vata eller offentliga. Revisionsverket anser att man ska ge klienter-
na tillricklig information om verksamheten i olika enheter inom
hilsovarden, som stoder deras val. Aven finansieringen ska bygga
pa klientens behov.

Kommunstrukturlag

Kommunstrukturlagen tradde i kraft i juni 2013 sa att kommunre-
formen kan genomf6ras. Kommunstrukturlagen aldgger kommu-
nerna att utreda en sammanslagning om kommunen uppfyller ett
av utredningskriterierna. Till kriterierna hor befolkningsunderlag
(mindre 4n 20 000 invanare), kommunens ekonomiska situation
och sjélvforsérjningsgrad i fraga om arbetsplatser samt pendling
och samhillsstruktur. Allakommuner i Fasta Finland framférde si-
na asikter om utredningsskyldigheten fore utgangen av november
2013. Inom utsatt tid meddelade cirka 250 kommuner att de utre-
der en kommunsammanslagning i enlighet med kommunstruk-
turlagen, medan 41 kommuner meddelade att de inte i detta ske-
de tdnker delta i nagra utredningar. Det verkar som om den nya
kommunstrukturlagen och totalreformen av kommunallagen &r
de viktigaste resultaten av kommunstrukturreformen under val-
perioden 2011-2014.

Totalreform av kommunallagen

Reformen av kommunallagen &r ett svar pa kommunernas foréin-
derliga omvirld och reformbehovet som beror pa kommunforvalt-
ningens nya strukturer. Ett centralt mal med lagen &r att trygga
hallbarheten i kommunernas verksamhet och att betona langsik-
tigt ansvarstagande i beslutsfattandet.

Generellt taget kan det konstateras att totalreformen av kom-
munallagen dr nédvindig pa grund av den fordnderliga ekonomis-
ka omvirlden. Malen med lagen gar i ritt riktning.

Jamfort med den gillande lagen dr regleringen av kommuner-
nas ekonomi striingare i lagforslaget. Genom lagforslaget foreskrivs
separata skyldigheter for kommunerna och samkommunerna att
ticka ackumulerade underskott. I fraga om utvérderingsfoérfaran-
det bérjar man dessutom anvinda kommunkoncernens nyckeltal.
Overgangen till en granskning pa koncernniva ir motiverad efter-
som kommunerna har ordnat sina verksamheter pa manga olika
sétt. Pa s sitt dr det mojligt att fa en béttre uppfattning om den
kommunala ekonomin.

Kommunstrukturlagen och
den nya kommunallagen ar
de viktigaste verktygen for
kommunstrukturreformen

Kommunerna i Finland ar
valdigt olika sinsemellan nar
det géller deras befolkning
och ekonomiska stéllning
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Vid reformen av kommunallagen kommer skyldigheten att ticka
underskott att &ven gélla ssmkommuner. Enligt den nya sote-lagen
bildar social- och hilsovardsomraden en samkommun och varje
kommun ska hora till en av samkommunerna. Det &r viktigt att des-
sa tva lagar samordnas f6r att kostnadsutvecklingen och produkti-
viteten inom social- och hélsovarden ska omfattas av en mer effek-
tivbudgetrestriktion dn i dag. Skyldigheten att ticka underskott &r
ett viktigt medel att uppna de balansmal som géller den kommunala
ekonomin som helhet och malen for att stabilisera den offentliga
ekonomin, som ocksa bygger pa den nya ekonomiska styrningen
i EU, sérskilt Europeiska unionens direktiv om krav pa medlems-
staternas budgetramverk (2011/85/EU).

Den 12 juni 2014 anvénde statsradet for forsta gangen sin rétt att
sla samman en kriskommun med en annan kommun mot minst en
av parternas vilja. Tvangssammanslagningar frimjar i princip inte
parternas forbindelse att sla samman verksamheterna for den nya
kommunen. Statsradets ritt att genomfora férandringar vid kom-
munindelningen i kriskommuner skapar trots detta trovirdighet
for de krav som staten har stéllt pA kommunernas ekonomi. Revisi-
onsverket konstaterar att de kriterier som anvénds for att identifie-
rakommuner i en sirskilt svar ekonomisk stéllning ger en tillrick-
ligt mangsidig bild av kommunens ekonomiska situation.

Det dr svarare att i praktiken genomféra den bindande budget-
restriktionen i samkommuner som bildar sote-omradena éni ens-
kilda kommuner. Risken kan vara att mer bindande budgetrest-
riktioner &n numera star i strid med de subjektiva rittigheterna
géllande vard och omsorg. For att sadana motstridigheter ska kun-
na undgas, dr virderingsval och prioriteringar som gors i lagstift-
ningen nédvindiga.

Samtidigt bor man ta fram starka incitament for ledningen i
sote-omradena att forbéttra produktiviteten samt undanroja lags-
tiftningshinder och administrativa hinder for férbéttring av pro-
duktiviteten. For att I[énsamhets- och produktivitetsmalen ska
kunna uppnas, ska infrastrukturen och servicenétet samt verk-
samhetssitten omorganiseras. Detta praktiska utvecklingsarbete
tar flera ar, men man ska striva efter att undanréja hinder for det-
ta arbete sa att malen for att stabilisera den offentliga ekonomin
ska kunna uppnas.

Styrsystemet for kommunernas ekonomi
Jamfort med andra lander ger det nuvarande styrsystemet i Fin-
land kommunerna exceptionellt omfattande friheter nir det gil-

ler underskott och skuldsittning. Enligt regeln f6r balansering av
budgeten ska kommunerna balansera den egna budgeten under
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en planeringsperiod pa fyra ar. Perioden dr lang och brott mot re-
geln har inte lett till nagra sanktioner. Skuldséttningsgraden har
inte begréinsats. Darfor har budgetrestriktionen for lokalforvalt-
ningen, eller den kommunala ekonomin, i praktiken varit mjuk.
Den mjuka budgetrestriktionen ger enskilda kommuner ett incita-
ment att lata andra kommuner, staten eller kommande generatio-
ner betala en del av kostnaderna (Moisio, 2011). Om kommunerna
rakar i ekonomiska svarigheter, riddar centralférvaltningen (sta-
ten) dem till slut. Detta beror pa att kommunerna enligt den nor-
diska vilfirdsstatsmodellen genomfér serviceuppgifter som staten
genom lag foreskrivit och dir de ekonomiska, sociala och kulturel-
la rittigheter som foreskrivs genom grundlag ocksa spelar en viktig
roll. Malet for makrostyrningen ir att effektivisera uppfoljningen
av kommunernas ekonomi i syfte att undvika problem.

Regeringen har presenterat sina riktlinjer for styrsystemet for
kommunernas ekonomi (SRM 2/2013 rd). En arbetsgrupp som till-
satts av Finansministeriet har i sin tur motiverat behovet av mak-
rostyrning och preciserat den styrning som beskrivs i statsradets
meddelande (FM, 2014a).

Fran och med 2015 ersétter programmet fér kommunernas eko-
nomi det tidigare tillimpade forfarandet med basserviceprogram,
eftersom det har funnits vissa brister i genomférandet av program-
men. Ett exempel &r att sektorministeriernas uppskattningar av
de effekter, som kommunernas nya uppgifter har pa kommuner-
nas utgifter, verkar ha varit underdimensionerade (SRV, 2013b). I
och med kostnadsférdelningen av statsandelar, som ingar i stat-
sandelssystemet, dr statsandelarna bundna till kostnader, vilket
inte ger kommunerna nagra incitament att forbittra produktivi-
teten (Moisio, 2011).

Styrningen av kommunernas ekonomi genomfors som en del av
planen for de offentliga finanserna och den arliga granskningen av
planen enligt direktivet om krav pd medlemsstaternas budgetram-
verk och den nationalla finanspolitiska lagen (869,/2012). Styrnin-
gen av kommunernas ekonomi ir ett svar pa manga brister i gen-
omférandet av basserviceprogrammen. For skuldséittningen stélls
emellertid inga begrinsningar, och kommunerna aléggs inte hel-
ler nagon explicit finansieringsskyldighet nér det ekonomiska 13-
get dr gynnsamt.

Fran och med 2015 ska den del av planen f6r de offentliga fi-
nanserna som giller den kommunala ekonomin innefatta mal for
saldot i den kommunala ekonomin. Dérutéver faststills en euro-
missig begransning fér de utgiftsdndringar som foljer av statens
atgirder (utgiftsbegrinsning). Enligt revisionsverkets uppfattning
ricker denna kommande begréinsning inte ensam till for att stabi-

Ett system for makrostyrning
av kommunernas ekonomi
behovs, men det racker inte
nédvandigtvis till att stoppa
kommunernas skuldséattning
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lisera den kommunala ekonomin, eftersom kommunerna har ra-
kat i ekonomiska svarigheter pa grund av de uppgifter som tidigare
alagts for dem. Aven pa grund av detta ir det motiverat att slutfo-
ra minskningen av kommunernas forpliktelser, som ir ett av ma-
len i det strukturpolitiska programmet.

Till stod inom politiken behovs realistiska konsekvensbed6m-
ningar av planerade atgirder. En sadan oberoende styr- och till-
synsenhet for konsekvensbedomningar av forfattningsforslag som
beskrivs i statens revisionsverks arsberittelse till 2014 ars riksdag
ar darfér en mycket nodvindig aktor nér det géller att sikerstil-
la att de ekonomipolitiska malen for stabilisering av den kommu-
nala ekonomin ska uppnas.

Reform av statsandels- och finansieringssystemet

Malet for reformen av statsandels- och finansieringssystemet &r
att gora statsandelssystemet enklare och 6ka incitamenten for sys-
temet. Systemet behover forenklas. I det nya statsandelssystemet
minskade antalet kriterier. Aven justeringen av kostnadsfordelnin-
gen mellan kommunerna och staten dndras sa att den sker arligen.

Nir systemet dr enklare, blir det mer transparent och begripli-
gare. Inom det nya systemet &r det léttare f6r kommunerna att f6-
rutse beloppet av de egna statsandelarna tack vare ett mindre an-
tal kriterier och arlig justering av kostnadsférdelningen. Systemet
beaktar behovet av omsorgstjinster bittre dn det nuvarande stat-
sandelssystemet, som tillimpas fortfarande. Sarskilt hinsynstagan-
det till prevalensen och 6kningen av dess vikt vid faststéllande av
statsandelar &r en mérkbar forbéttring, eftersom sjukdomsfrekven-
sen bestimmer anvéindningen av omsorgs- och hilsovardstjéinster
och ocksa inverkar pa kommunens inkomstbas. Kopplingen mel-
lan finansiering och kostnader har minskat.

I forhallande till det nuvarande systemet har betydelsen av al-
dersstruktur minskat genom nya enhetspriser. Det nya systemet r
forenligt med den undersokning enligt vilken hélsovardskostna-
derna inte 6kar i och med aldern, utan snarare i och med den 6ka-
de sjukfrekvensen nir befolkningen aldras. Dessutom blir de sa
kallade svara omstindigheterna beaktade i det nya systemet med
hjilp av bland annat arbetsloshets- och frimmandesprakskoeffi-
cienterna, fastiin deras vikt har minskat.

De nya kriterierna for statsandelar beaktar skillnaderna mel-
lan kommunerna, bland annat i befolkningsunderlaget. Kriterierna
har valts sa att det dr svart f6r kommunerna att genom egna atgér-
der manipulera dem. Det &r relativt enkelt att méta de tillimpliga
indikatorerna och vid berikningen beh6vs ingen ny dataproduk-
tion. Det nya statsandelssystemet ger inte kommunerna nagra in-
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citament att cementera tjdnster, utan snarare uppmuntrar kom-
munerna att kritiskt utvirdera serviceproduktionen. Det &r inte
heller nagot hinder fér kommunsammanslagningar, om én det in-
te ”tvingar” kommunerna till sasmmanslagningar.
Revisionsverket delar den asikt som framfors i forvaltning-
sutskottets betinkande (FvUB 20/2014 rd) om att det maste f6ljas
upp hur de nu foreslagna bestimningsfaktorerna och viktningarna
fungerar och att de vid behov maste justeras, samt att det kréivs en
bedémning av bland annat huruvida faktorer f6r hélsofrimjande
och prevention kan beaktas i hdgre grad. Vidare maste de kostna-
der som fororsakas kommunerna till f6ljd av ordnandet av de oli-
ka uppgifterna inom basservicen framéver foljas upp per uppgift.
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gar (RP105/2013 rd).

RP 185/2013 rd: Regeringens proposition till riksdagen med férslag
till lagar om &ndring av inkomstskattelagen, lagen om beskattning
av inkomst av naringsverksamhet samt av vissa andra skattelagar.
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