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Till riksdagen

I enlighet med anvisningar och en revisionsplan som bygger på de 
internationella ISSAI-revisionsstandarderna utövar statens revi-
sionsverk tillsyn över finanspolitiken. Tillsynen riktar sig till till-
förlitligheten i det finanspolitiska faktaunderlaget och de finan-
spolitiska rapporterna, de finanspolitiska hanteringsverktygens 
och reglernas funktionsduglighet samt förutsättningarna för må-
luppfyllelsen och uppnåendet av målen. Revisionsverket övervakar 
och granskar finanspolitiken som en sådan oberoende övervaka-
re av finanspolitiken som avses i Europeiska unionens stabilitets-
pakt samt unionens lagstiftning och den nationella lagstiftningen. 
Revisionsverket rapporterar om sina viktigaste observationer och 
åtgärdsrekommendationer vid granskningen och övervakningen 
av finanspolitiken vid mitten och slutet av valperioden. Rapporte-
ringen sker genom valperiodsrapporter som ges i form av särskilda 
berättelser till riksdagen. Valperiodsrapporterna om granskningen 
och övervakningen av finanspolitiken utgör en sådan av regerin-
gen oberoende extern utvärdering av finanspolitiken som avses i 
unionens lagstiftning samt IMF:s och OECD:s rekommendationer.

Valperiodsrapporten 2011–2014 innehåller en bedömning av 
genomförandet av finanspolitiken och uppnåendet av de finanspo-
litiska målen under den valperiod som går ut, utgångspunkterna för 
finanspolitiken under nästa valperiod, stabiliseringen av den kom-
munala ekonomin samt skattepolitiken och de ekonomiska konsek-
venserna av skatteändringar. Den särskilda berättelsen innehåller 
dessutom en bedömning av hur genomförandet av finanspolitiken 
främjar stabiliteten i statsfinanserna samt den långsiktiga stabili-
teten och hållbarheten i den offentliga ekonomin.

På basis av 6 § i lagen om statens revisionsverk (676/2000) och 
med hänvisning till det ovannämnda lämnar statens revisionsverk 
denna särskilda berättelse till riksdagen.

Helsingfors den 16 december 2014

  
 Generaldirektör Tuomas Pöysti
 

 
Budgettillsynchef   Heidi Silvennoinen





Huvudsakligt innehåll

Denna särskilda berättelse till riksdagen innehåller statens revisi-
onsverks valperiodsrapport om granskningen och övervakningen 
av finanspolitiken 2011–2014. Rapporten behandlar genomföran-
det av finanspolitiken och uppnåendet av målen under den valpe-
riod som går ut. Ett av regeringens centrala mål har varit att brin-
ga stabilitet i den offentliga ekonomin. 

Den största utmaningen under valperioden 2011–2014 utgjordes 
av den långsamma ekonomiska tillväxten, varför man var tvungen 
att vidta fler åtgärder än förväntat för att anpassa ekonomin. En stor 
del av de finanspolitiska mål som fastställs i regeringsprogrammet 
kommer inte att uppnås, trots anpassningsåtgärder. Regeringen har 
misslyckats med att stabilisera den offentliga ekonomin. Anpass-
ningsåtgärderna har bromsat upp ökningen av underskotten, men 
har inte varit tillräckliga för att få statens skuldkvot att minska. Åt-
gärderna för att fylla hållbarhetsunderskottet i den offentliga eko-
nomin har genomförts mycket långsamt under valperioden. Des-
sutom hinner man inte ens genomföra en stor del av åtgärderna.

Till följd av den åldrande befolkningen och strukturförändrin-
garna i ekonomin befinner sig Finland i en situation där den of-
fentliga ekonomins utgifter riskerar att bli större än inkomsterna 
på lång sikt. Enligt revisionsverket är regeringens strukturpolitis-
ka program ett viktigt verktyg för att bringa stabilitet i den offent-
liga ekonomin. Åtgärderna för att uppnå målen har emellertid in-
te varit tillräckliga. Åtgärder som ökar produktionspotentialen och 
produktiviteten i ekonomin kräver tid, varför beslut måste fattas 
i början av nästa valperiod. Programmet får större betydelse i det 
nuvarande svaga ekonomiska läget där omfattande ytterligare an-
passningsåtgärder kan bromsa den ekonomiska tillväxten. När 
programmet genomförs, främjar det dessutom iakttagandet av de 
nya EU-reglerna. 

Skattesystemet har drabbats av motstridig press. Beskattnin-
gen har skärpts som en del av anpassningsåtgärderna, men skat-
tesystemets incitament och konsekvens ska granskas som helhet.  
Under statsminister Katainens regeringsperiod blev skattesyste-
met i Finland inte enklare. I besluten gällande beskattningen har 
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man inte systematiskt beaktat skattesystemet som helhet. Ett an-
nat drag i beslutsfattandet har varit oförutsebarhet. Beslut fatta-
des och återkallades. Med tanke på en trovärdig finanspolitik och 
den privata sektorns beslutsfattande är förutsebarheten och kon-
sekvensen viktiga. 

Samfunds- och kapitalbeskattningen i Finland som helhet har 
dominerats av icke-neutralitet och ett invecklat skattesystem, även 
efter skattereformen våren 2013. Det är möjligt att göra många oli-
ka avdrag för både förvärvsinkomst och kapitalinkomst. För skatte-
betalarna är detta ingen transparent helhet. Avdragen skulle kunna 
omarbetas till formler så att det är lättare att beräkna dem. Detta 
skulle minska den administrativa bördan och kunna förändra de 
skattskyldigas beteende och utjämna skattebördan mellan de oli-
ka grupper av skattskyldiga.  

Revisionsverket anser att det är bra att fastställa allmänna rikt-
linjer och centrala mål för skattepolitiken. Anteckningarna i rege-
ringsprogrammet bör inte vara för detaljerade. Det politiska bes-
lutsfattandet bör beakta tjänstemannaberedningen bättre. Genom 
en noggrannare beredning skulle beskattningen utgöra en tydliga-
re helhet och skattebasen skulle vara mer sammanhängande och 
systemet enklare. Särskilt användningen av skattestöd bör grans-
kas kritiskt. Det finns skäl att förenkla skattesystemet.

På 2000-talet har den kommunala ekonomin försvagats på ett 
oroväckande sätt. Kommunerna är i väldigt olika ekonomiska ställ-
ningar och utifrån befolkningsprognoserna kommer skillnaderna 
att öka ytterligare, även till följd av att befolkningsutvecklingen va-
rierar betydligt mellan kommunerna. 

Det kan ha hänt att kommunreformen blev allt för viktig som 
verktyg för att åtgärda hållbarhetsunderskottet, eftersom reformen 
också visade sig vara en metod för att på lång sikt bringa stabilitet 
i den kommunala ekonomin. Minskningen av kommunernas för 
pliktelser med cirka en miljard euro ska slutföras under nästa val-
period. Minskningen av kommunernas förpliktelser förutsätter 
värderingsval och politiskt ledarskap. 
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Revisionsverket anser att beslutet om finansiering av kommu-
nernas nya och utvidgade uppgifter fullt ut med statsandelar är 
ett steg i rätt riktning, eftersom det korrigerar incitamentet i det 
tidigare systemet att föreskriva uppgifter för kommunerna utan 
att genast behöva hitta finansiering för dem inom ramsystemet.

Det är motiverat att förhålla sig mycket återhållsamt till den 
bindande normstyrning som ingår i lagstiftningen om kommu-
nerna och deras tjänster samt om social- och hälsovårdstjänster-
na. På så vis skulle det vara möjligt att förbättra lönsamheten och 
produktiviteten genom nya innovationer och utveckling av verk-
samhetssätten.
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1 Uppnående av finanspolitiska 
mål

1.1 Sammanfattning av  
observationerna

Den långsamma ekonomiska tillväxten utgjorde den största ut-
maningen under valperioden 2011–2014. Sedan 2012 har den tota-
la produktionen i Finland minskat i tre år i rad. Detta har lett till 
att man under den valperiod som snart går ut har varit tvungen att 
anpassa ekonomin i större utsträckning än förväntat. En stor del av 
de finanspolitiska mål som fastställts i regeringsprogrammet kom-
mer inte att uppnås, trots anpassningsåtgärder.

Dimensioneringen av finanspolitiken för den aktuella valpe-
rioden bygger på den syn på den ekonomiska utvecklingen under 
de kommande åren som rådde när regeringsprogrammet utarbeta-
des. Därför rekommenderar revisionsverket att man vid planerin-
gen och dimensioneringen av finanspolitiken för den kommande 
valperioden beaktar de långsiktiga utsikterna för Finlands ekono-
mi och de strukturella faktorerna i ekonomin.

Regeringen har misslyckats med att stabilisera den offentli-
ga ekonomin. Anpassningsåtgärderna har bromsat upp ökningen 
av underskotten, men har inte varit tillräckliga för att få statens 
skuldkvot att minska. Åtgärderna för att fylla hållbarhetsunder 
skottet i den offentliga ekonomin har genomförts mycket långsamt 
under valperioden. Dessutom hinner man inte ens genomföra en 
stor del av åtgärderna.

Pressen på att stabilisera den offentliga ekonomin och genom-
föra strukturella reformer i Finland uppstår i främsta rummet in-
te till följd av Europeiska unionens nya regler för finanspolitiken. 
Till följd av den åldrande befolkningen och strukturförändringar-
na i ekonomin, befinner sig Finland trots allt i en situation där den 
offentliga ekonomins utgifter riskerar att bli större än inkomster-
na på lång sikt.

Enligt revisionsverket är regeringens strukturpolitiska program 
ett viktigt verktyg för att bringa stabilitet i den offentliga ekono-
min. Åtgärderna för att uppnå målen har emellertid inte varit til-
lräckliga. Hösten 2014 har programmet till många delar fortfaran-
de inte konkretiserats. Åtgärder som ökar produktionspotentialen 
och produktiviteten i ekonomin kräver tid, varför beslut måste fat-
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tas snabbt. Därför ska regeringens strukturpolitiska program verk 
ställas ofördröjligen och effektivt. 

Programmet får större betydelse i det nuvarande svaga ekono-
miska läget där omfattande ytterligare anpassningsåtgärder kan 
bromsa den ekonomiska tillväxten. När programmet genomförs, 
främjar det dessutom iakttagandet av de nya EU-reglerna. 

Under valperioden 2011–2014 har Finland iakttagit underskotts- 
och skuldreglerna i Europeiska unionens stabilitets- och tillväx-
tpakt samt det mål för det strukturella saldot i den offentliga sek-
torn som ingår i paktens förebyggande del. 

Skuldregeln kommer emellertid att brytas under 2015. I den of-
fentliga sektorn i Finland inräknas även socialskyddsfonder, som 
visar ett överskott. Det är beaktansvärt att överskottet inte används 
till att amortera på den offentliga sektorns skuld. Det är främst sta-
tens och lokalförvaltningens underskott som ökar på skulden. Det-
ta leder till att den offentliga sektorns skuld inte återspeglar fö-
rändringar i den offentliga sektorns finansiella saldo. På så vis är 
uppnående av målet för saldot för hela den offentliga sektorn in-
gen garanti för den skuldutveckling som förutsätts i EU:s stabili-
tets- och tillväxtpakt. För att det ska vara möjligt att kontrollera 
skuldutvecklingen genom regler för det finansiella saldot, bör re-
geln ställas på det sammantagna finansiella saldot för staten och 
lokalförvaltningen.
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1.2 Efterlevnad av de nationella 
reglerna för finanspolitiken

Statsminister Stubbs regering har fortsatt i samma ekonomipoli-
tiska riktning som föregående regering, och dess program bygger 
på regeringsprogrammet för statsminister Katainens regering. Un-
der den valperiod som går ut har regeringens ekonomipolitik styrts 
av målen för att minska underskottet i statsfinanserna och få stats 
skulden att minska i relation till BNP.

Regeringsprogrammets skuld- och underskottsmål

Enligt riktlinjerna i regeringsprogrammet är en klar minskning av 
förhållandet mellan statsskulden och totalproduktionen före ut-
gången av valperioden ett centralt finanspolitiskt mål. Regeringen 
binder sig att genomföra ytterligare nya anpassningsåtgärder ifall 
statsskuldens bruttonationalproduktandel inte börjar minska och 
underskottet inom statsfinanserna börjar etablera sig på en nivå 
över en procent av BNP.  Enligt regeringsprogrammet ska villkor-
liga åtgärder genomföras så att åtgärderna utgör en lika stor andel 
i procent både på utgiftssidan och på inkomstsidan. Villkorliga åt-
gärder är en ytterligare frysning och anpassning av statens utgif-
ter och kommunernas statsbidrag samt ytterligare skattehöjningar 
och minskade skatteavdrag. Vid förläggning av åtgärderna beak-
tar man samtidigt att de koncentreras till de närmaste åren och att 
åtgärderna förläggs i rätt tid i förhållande till konjunkturläget så 
att förutsättningarna för den framtida tillväxten inte försvagas på 
grund av anpassningsåtgärderna 1

Enligt regeringsprogrammet har behovet av att ytterligare an-
passa utgifterna och inkomsterna övervägts årligen i anslutning till 
vårens ramförhandlingar. Regeln för ett underskott om en procent 
för den valperiod som går ut är numeriskt sett strängare än under 
föregående valperiod. Den stränga regeln har visat sig vara ett ut-
manande mål om den ekonomiska utvecklingen är ogynnsam. När 
skuldkrisen inom euroområdet drog ut på tiden och tillspetsades 
på nytt våren och sommaren 2012, försvagades de ekonomiska ut-
sikterna i den omfattningen att det sedan början av valperioden 
har varit osannolikt att det underskottsmål som antecknats i rege-
ringsprogrammet uppnås. Också det underskottsmål på 2,5 pro-
cent, som hade fastställts för underskottet i statsfinanserna för den 
föregående valperioden 2007–2010, avstod man från i anslutning 
till översynen i mitten av regeringsperioden på grund av lågkon-
junkturen till följd av skuldkrisen i euroområdet efter finanskrisen. 

Det är svårt att uppfylla 
reglerna för underskott 
och skuld i statsfinanserna 
på grund av den svaga 
ekonomiska utvecklingen
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Under den valperiod som går ut ligger fokus därför på målet 
att minska statens skuldkvot. Detta mål har inte heller uppnåtts på 
grund av den svaga ekonomiska utvecklingen. Om en snabbare eko-
nomisk tillväxt, som är ett av målen i regeringsprogrammet, hade 
förverkligats, skulle det ha stött målet att minska statsskulden i re-
lation till BNP. Strukturförändringarna i ekonomin i Finland samt 
den kontinuerliga osäkerheten i världsekonomin, och särskilt den 
fortsatta lågkonjunkturen i euroområdet, ledde emellertid till att 
det inte var möjligt att uppnå målet under valperioden. 

Dimensioneringen av anpassningsåtgärderna har baserat sig 
på den prognos för den ekonomiska utvecklingen under de kom-
mande åren som Finansministeriet gjorde våren 2014. Den verkli-
ga ekonomiska utvecklingen 2012 och 2013 har varit svagare än 
förväntat, varför anpassningsåtgärderna har visat sig vara otil-
lräckliga för uppnåendet av målen. Uppnående av underskotts- 
och skuldmålen enligt regeringsprogrammet skulle ha förutsatt 
betydligt mer omfattande anpassningsåtgärder än de som genom-
förts under valperioden.

Det ska emellertid beaktas att risken med mycket stränga ba-
lansregler under en svag ekonomisk utveckling är att regelefterlev-
naden leder till en finanspolitik som stärker konjunkturer. Därför 
anser revisionsverket att det har varit motiverat att underskotts-
regeln inte iakttagits under den valperiod som går ut.

Utgiftsregeln enligt regeringsprogrammet och valperio-
dens utveckling 2012–2015

Utgiftsregeln enligt regeringsprogrammet, och på så sätt ramar-
na för statsfinanserna, är en viktig del av det nationella regelram-
verket för finanspolitiken i Finland. Regeringen binder sig att föl-
ja den utgiftsregel som fastställs i regeringsprogrammet samt det 
första rambeslutet under valperioden som bygger på regeln. Rege-
ringens utgiftsregel enligt regeringsprogrammet är att de utgifter 
som ingår i ramen för 2015 reellt ska vara 1,2 miljarder euro min-
dre än i den föregående valperiodens sista, den så kallade teknis-
ka ramen av den 23 mars 2011.

Under innevarande valperiod sänktes ramnivån. På så sätt har 
utgiftsregeln skärpts efter valperiodens första rambeslut varje vår 
som en del av anpassningsåtgärderna. Under valperioden 2011–2014 
har utgifterna i netto anpassats med cirka 3 miljarder euro på nivån 
2015. Beredskapen att sänka ramnivån har varit viktig med tanke på 
tillförlitligheten i regeringens finanspolitik, även om det samtidigt 
är allt svårare att uppnå skuld- och underskottsmålen i en situati-
on där den ekonomiska tillväxten är betydligt svagare än förväntat.

Beredskapen att sänka 
ramnivån har varit 
viktig med tanke på 
tillförlitlig finanspolitik

Det var motiverat att avstå 
från underskottsmålet 
för statsfinanserna
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Hur ramarna för statsfinanserna har iakttagits rapporteras i re-
geringens årsberättelse. Statens revisionsverk har årligen granskat 
hur ramarna för statsfinanserna har iakttagits. Föremål för gransk-
ningen är rambesluten, budgetförslagen och budgetarna jämte be-
redningsmaterial samt boksluten. Utifrån granskningen kan det 
konstateras att ramarna för statsfinanserna har iakttagits under fi-
nansåren 2012 och 2013. Revisionsverkets ramkalkyler har också 
gjorts för 2014 och 2015, och även i fråga om dessa år kan det kons-
tateras att utgiftsnivån ligger inom ramen för de givna budgetpro-
positionerna och tilläggsbudgetpropositionerna.

I ramkalkylen för år 2015 konstaterades det att den ofördelade 
reserven i rambeslutet våren 2014 var negativ. Detta berodde på re-
geringens beslut om att finansiera det så kallade tillväxtpaketet för 
150 miljoner euro av inkomsterna av aktieförsäljning. Enligt rege-
ringsprogrammets utgiftsregel kan maximalt 150 miljoner euro av 
den del som överskrider 400 miljoner euro av de aktuella inkoms-
terna användas för tillväxtfrämjande åtgärder av engångskaraktär 
utan hinder av utgiftsregeln. Revisionsverket utredde om de 550 
miljoner euro som krävs i utgiftsregeln hade upptagits som inkoms-
ter från aktieförsäljning i statsbokföringen. I samband med detta 
upptäckte revisionsverket att endast cirka 147 miljoner euro hade 
upptagits som inkomster av aktieförsäljning i statens centralbok-
föring och att inkomsterna härrörde från försäljningen av Destia.

I inkomsterna av aktieförsäljningen ingick enligt Finansmi-
nisteriets utredning också 450 miljoner euro i inkomster av aktie-
försäljning, som Solidium Oy hade redovisat till staten. Enligt Fi-
nansministeriets tolkning kan både statens egen aktieförsäljning 
och statens helägda Solidium Oy:s aktieförsäljning räknas till in-
komster av aktieförsäljningen enligt utgiftsregeln. Enligt de upp-
gifter som erhölls vid revisionen härrör 450 miljoner euro av de 
900 miljoner euro som Solidium Oy redovisade som utdelningsin-
komster till staten den 26 augusti från försäljning av aktier i Sam-
po i februari 2014. Revisionsverket anser att Finansministeriet ut-
vidgar ramregeln när ministeriet tolkar att försäljningen av aktier 
i Sampo kan likställas med statens aktieförsäljning, även om det är 
fråga om Solidium Oy:s aktieförsäljning. Finansministeriets ställ-
ningstagande kan försvaras genom att bolaget till hundra procent 
ägs av staten och ingår i statssektorn i nationalräkenskaperna, vil-
ket innebär att även bolagets skuld räknas som statsskuld. Ram-
systemet ska ha tydliga regler för hantering av statens bolagsför-
mögenhet och hantering av bolagens poster.

Revisionsverket fäster också uppmärksamhet på att man har 
gjort två undantag i ramregeln under den valperiod som går ut. Det 

Ramsystemet ska ha tydliga 
regler för hantering av 
statens bolagsförmögenhet
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första undantaget gjordes i anslutning till rambeslutet våren 2012, 
när man beslutade att överföra intäkten av rundradioskatten till en 
fond utanför ramen. Skatten infördes 2013. Att denna öronmärk-
ta intäkt behandlades som utgift utanför ramen var ett undantag 
från både ramregeln och tidigare praxis. Enligt regeringsprogram-
mets ramregel har man beslutat att lämna vissa, särskilt utgifter 
som varierar enligt konjunkturautomatiken, utanför utgiftsregeln 
i ramarna för statsfinanserna. Att intäkten av rundradioskatten 
överfördes till fonden kan inte jämställas med utgifter utanför ra-
marna för ramsystemet. Ett annat motsvarande undantag gjordes 
2014, när man beslutade att överföra intäkten av bankskatten till 
en fond utanför ramen. Skatten börjar gälla 2015.

I budgetpropositionerna för 2013 och 2015 har man på ett tyd-
ligt sätt lyft fram att båda är undantag från ramregeln. Däremot 
har man inte framfört några motiveringar till undantagen. Revisi-
onsverket anser att det är positivt att de undantag som har gjorts 
i ramregeln tas upp öppet. Syftet med utgiftsregeln är att begrän-
sa det totala beloppet av utgifter som ska betalas av skattebetalar-
na. För att ramarna ska fungera som verktyg för hantering av fi-
nanspolitiken, krävs på så vis en så stor omfattning som möjligt. 
Därför är det motiverat att man förhåller sig negativ till undantag 
från ramsystemet.

Man ska förhålla sig negativ 
till undantag från ramregeln
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1.3 Iakttagande av de EU-regler för 
finanspolitiken som förpliktar 
Finland

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

Under valperioden 2011–2014 har Finland iakttagit skuld- och 
underskottsreglerna i Europeiska unionens stabilitets- och till-
växtpakt. Däremot iakttar Finland regeln för ett underskott om 
3 procent i de offentliga finanserna endast på grund av socials-
kyddsfondernas överskott.

Enligt EU:s stabilitets- och tillväxtpakt bör skulden och unders-
kottet i den offentliga ekonomin inte överstiga 60 procent respekti-
ve 3 procent av den totala produktionen. Nedan presenteras utveck-
lingen av underskottet och skulderna i Finlands offentliga ekonomi 
på medellång 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 tillväxtpak-
ten. De anpassningsåtgärder som genomförts under valperioden 
har bromsat upp ökningen av den offentliga ekonomins unders-
kott.  Däremot visar alla prognoser att skuldgränsen på 60 pro-
cent i EU:s stabilitets- och tillväxtpakt överskrids 2015. Detta leder 
emellertid inte till ett allt för stort underskott, eftersom uppskatt-
ningen beaktar stödet till länderna i euroområdet i form av solida-
ritetsoperationer samt den svaga konjunkturutvecklingen. Euro-
peiska kommissionen kommer emellertid sannolikt att göra upp 
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en rapport enligt artikel 126.3 om överskridandet av skuldgränsen. 
Dylika rapporter har sammanställts om läget i Finland två gånger 
tidigare, hösten 2013 och sommaren 2014. I rapporterna konsta-
teras det att det skuldkriterium som avses i stabilitets- och tillväx-
tpakten, trots överskridande av referensvärdet, uppfylls till följd 
av de solidaritetsoperationer som använts till att stöda länderna i 
euroområdet samt den svaga konjunkturutvecklingen.

I den offentliga sektorn i Finland inräknas även socials-
kyddsfonder, som visar ett överskott. De senaste åren har unders-
kottet dock varit större än tidigare på grund av ökade pension-
sutgifter. Det är beaktansvärt att överskottet inte används till att 
amortera på den offentliga sektorns skuld. Det är främst statens 
och lokalförvaltningens underskott som ökar på skulden. Våren 
2014 lyfte revisionsverket i rapporten om övervakning av finans-
politiken (B 15/2014 rd) fram att detta leder till att den offentliga 
sektorns skuld inte återspeglar förändringar i den offentliga sek-
torns finansiella saldo. På så vis är uppnående av målet för saldot 
för hela den offentliga sektorn ingen garanti för den skuldutveck-
ling som förutsätts i EU:s stabilitets- och tillväxtpakt. För att det 
ska vara möjligt att kontrollera skuldutvecklingen genom regler för 
det finansiella saldot, bör regeln ställas på det sammantagna finan-
siella saldot för staten och lokalförvaltningen.

I tabellen nedan presenteras utvecklingen av det sammantagna 
finansiella saldot för staten och lokalförvaltningen enligt Finans-
ministeriets och Finlands Banks senaste prognoser.

Tabell 3: Den sammantagna finansieringsbalansen för staten och 
lokalförvaltningen 4

% av BNP 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 för staten och 
lokalförvaltningen överskrider den underskottsgräns på 3 procent 
som avses i EU:s stabilitets- och tillväxtpakt. Med andra ord iakt-
tar Finland paktens underskottsregel endast på grund av socials-
kyddsfondernas överskott.

Uppnående av det medelfristiga målet för den offentliga 
sektorn (MOT)

Som en del av uppdraget att utöva tillsyn över finanspolitiken utvär-
derade revisionsverket våren 2014 hur stabilitets- och tillväxtpak-
ten har iakttagits. Enligt revisionsverkets bedömning iakttog Fin-

Finland iakttar 
underskottsregeln i EU:s 
stabilitets- och tillväxtpakt på 
grund socialskyddsfondernas 
överskott
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land stabilitets- och tillväxtpakten under 2013, men det är möjligt 
att det kan uppstå en betydande avvikelse i det strukturella saldot 
under 2014, om den ekonomiska utvecklingen visar sig vara svaga-
re än förväntat. Så är fallet enligt Finansministeriets prognos i hös-
tas. Avvikelsen är betydande och det strukturella saldot utvecklas 
inte längre i riktning mot det medelfristiga målet. Det medelfristi-
ga målet uppnås inte heller enligt den prognos som Finlands Bank 
offentliggjorde våren 2014. 

Våren 2014 fäste revisionsverket också uppmärksamhet vid att 
regeln för de offentliga utgifterna troligen är strängare i framtiden 
än i dag. Detta bygger på att ökningen av den potentiella produkti-
onen avtar. En strängare utgiftsregel leder till att de reella offent-
liga utgifterna knappt får öka alls.

Våren 2014 fäste revisionsverket också uppmärksamhet vid att 
regeln för de offentliga utgifterna troligen är strängare i framtiden 
än i dag. Detta bygger på att ökningen av den potentiella produkti-
onen avtar. En strängare utgiftsregel leder till att de reella offent-
liga utgifterna knappt får öka alls. 

Den ekonomiska utvecklingen har en omedelbar inverkan på 
uppskattningen av det strukturella saldot. I det strukturella sal-
dot ingår en konjunkturjustering, men det är ändå känsligt för fö-
rändringar i det nominella saldot. I korthet kan det sägas att det 
strukturella saldot erhålls när det saldo som är beroende av kon-
junkturer reduceras från det nominella saldot. 

Synen på den framtida ekonomiska utvecklingen förändras när 
vi får mer information. En uppdaterad syn inverkar också på prog-
nosen för det nominella finansiella saldot. Därför återspeglas den 
oväntat svaga ekonomiska utvecklingen i denna uppskattning och 
på så vis även i prognosen för det strukturella saldot. Preciseringen 
av Finansministeriets prognos för 2014 ledde därför till en utveck-
ling som noterades hösten 2014 och där Finansministeriets upps-
kattning av det strukturella saldot i de offentliga finanserna hade 
förändrats betydligt jämfört med förslaget i våras. 

I beräkningen av det strukturella saldot behövs både det nomi-
nella finansiella saldot och en uppskattning av det saldo som är be-
roende av konjunkturer. Definiering av det saldo som är beroende 
av konjunkturer förutsätter uppskattningar av produktionsgapet 
och på så vis av den potentiella produktionen. Den uppskattade 
potentiella produktionen prognostiserar BNP-nivån i en situation 
där det inte finns vare sig hög- eller lågkonjunktur inom ekonomin. 
Med produktionsgap avses den iakttagna skillnaden mellan BNP 
och den potentiella produktionen. I beräkningar av den potentiel-
la produktionen ingår stor osäkerhet och de är mycket känsliga för 
gjorda antaganden. På så sätt medför uppskattningen av produkti-

Enligt inhemska 
uppskattningar uppstår en 
betydande avvikelse i det 
strukturella saldot 2014
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onsgapet den största osäkerheten vid beräkningen av det struktu-
rella saldot. Revisionsverket har i flera sammanhang lyft fram den 
osäkerhet som är förenad med uppskattningen av den potentiella 
produktionen (B 21/2010 rd och B 3/2013 rd). 

Enligt uppskattningarna hösten 2014 har både ökningen av den 
potentiella produktionen och BNP-tillväxten avtagit jämfört med 
den prognos som gjordes våren 2014. Till följd av detta är produk-
tionsgapet oförändrat och ökningen av det nominella underskottet 
syns som motsvarande ökning av det strukturella saldot. Den fort-
satta lågkonjunkturen verkar i Finland ha lett till en situation där 
underskottet, på detta beräkningssätt, är strukturellt. 

I detta sammanhang ska det dock noteras att det strukturella 
saldot har legat nära budgetsaldot (EDP) under de senaste decen-
nierna. Detta innebär att största delen av förändringarna i det fi-
nansiella saldot inte kan förklaras med konjunkturväxlingar, utan 
att de i enlighet med tolkningen av de använda beräkningsramar-
na är strukturella eller är en följd av beslutsbaserad finanspolitik. 
Produktionsgapen har inte varit så stora att de skulle ha varit förk-
laringen till största 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 framgår att budget-
saldot (EDP) var betydligt mindre än det strukturella saldot under 
lågkonjunkturen på 1990-talet och den lågkonjunktur som började 
2008. Det innebär att en del av underskottet beror på konjunkturer. 
Det kan dock konstateras att det strukturella saldot i Finland täm-
ligen tätt sammanfallit med utvecklingen av budgetsaldot (EDP), 
och därför kan en stor del av saldot på lång sikt tolkas som struk-
turell. Det innebär att underskottet inte korrigeras i och med att 
konjunkturen förbättras.

Figur 1: Utveckling av budgetsaldot (EDP) och det strukturella saldot 
1975–2013 5

En stor del av underskottet 
i Finlands offentliga 
ekonomi kan på lång sikt 
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Stora negativa chocker kan bromsa ökningen av den potentiella 
produktionen varaktigt. Det är ännu för tidigt att bedöma om det i 
Finland gäller en permanent förändring eller en fortsatt konjunktur.

Som en del av uppdraget att utöva tillsyn över finanspolitiken 
utvärderar revisionsverket i fortsättningen hur väl reglerna och 
tolkningen av dem lämpar sig i Finland. I detta arbete fästs upp-
märksamhet även vid det sätt på vilket den potentiella produkti-
onen har beräknats.

Revisionsverkets nästa utvärdering av hur stabilitets- och till-
växtpakten har iakttagits samt den omräkning av det strukturella 
saldot och utgiftsregeln som denna utvärdering bygger på ska gö-
ras utifrån kontrollen av stabilitetsprogrammet våren 2015.

Det strukturella saldot i den offentliga sektorn enligt 
bedömningarna hösten 2014

Figur 2 nedan visar Finansministeriets bedömningar av utveck-
lingen av det strukturella saldot våren 2014 och hösten 2014. Av 
figuren framgår det att den uppdaterade synen på den framtida 
ekonomiska utvecklingen har påverkat uppskattningen av det 
strukturella saldot betydligt. 

Statsrådet fattade i sitt allmänna sammanträde den 2 oktober 
2014 ett principbeslut och gjorde en bedömning av förekomsten 
av en sådan betydande avvikelse som äventyrar uppnåendet av det 
långfristiga målet för det strukturella saldot i de offentliga finan-
serna. Enligt statsrådets bedömning är det, på grund av den bety-
dande avvikelsen i det strukturella saldot i de offentliga finanserna 
som äventyrar uppnåendet av det medelfristiga målet, nödvändigt 
att fullt ut genomföra de strukturella åtgärder för att minska håll-
barhetsgapet i de offentliga finanserna som regeringen har beslu-
tat om i det strukturpolitiska programmet. 
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Figur 2: Finansministeriets bedömning av utvecklingen av det strukturella 
saldot, våren respektive hösten 2014 6
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I enlighet med sitt uppdrag att utöva tillsyn över finanspoliti-
ken gjorde statens revisionsverk en bedömning av statsrådets prin-
cipbeslut den 3 oktober 2014. 7 Revisionsverket anser att princip-
beslutet är förenligt med den finanspolitiska lagen. I bedömningen 
underströk revisionsverket att det är mycket viktigt att det struk-
turpolitiska programmet verkställs och genomförs.

Enligt Finansministeriets bedömning hösten 2014 kommer det 
med andra ord att uppstå en betydande avvikelse i det strukturella 
saldot, och det strukturella saldot utvecklas inte längre i riktning 
mot det medelfristiga målet.

Europeiska kommissionen har i sin prognos hösten 2014 en an-
nan syn på utvecklingen av det strukturella saldot i Finland än vad 
Finansministeriet har. Figur 3 visar utvecklingen av det struktu-
rella saldot i Finland enligt Europeiska kommissionens prognoser 
våren 2014 och hösten 2014.

Till skillnad från Finansministeriets bedömning visar Euro-
peiska kommissionens prognos hösten 2014 att det inte kommer 
att uppstå någon betydande avvikelse i det strukturella saldot i 
den offentliga sektorn 2014. Målet uppnåddes 2013 och därför är 
den erforderliga förändringen för 2014 noll. Det strukturella sal-
dot för 2013 i Finland enligt kommissionens prognos hösten 2014 
är 0,7 procent i relation till BNP. Enligt kommissionens prognos 
är det strukturella saldot för 2014 i Finland 1,1 procent. På så sätt 
avviker förändringen, -0,4 procentenheter, inte betydligt från vad 
som krävts.
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Figur 3: Europeiska kommissionens prognos för utvecklingen av det struk-
turella saldot, våren respektive hösten 2014 8

Dessutom var BNP-tillväxten i Finland 2014 negativ. Utifrån 
en övergripande bedömning ska Europeiska kommissionen i ans-
lutning till bedömningen av utkastet till budgetplan hösten 2014 
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inte varna Finland om någon betydande avvikelse från det medel-
fristiga målet för de offentliga finanserna.

Ändamålsenlighet med de nya EU-reglerna ur Finlands 
synvinkel

I och med att samordnandet av EU:s ekonomiska politik blir mer 
intensivt har reglerna för finanspolitiken och regelefterlevnaden 
stärkts. Reglerna och målen för finanspolitiken ska vara transpa-
renta och lätta att tolka. I detta avseende finns det problem med 
det medelfristiga målet för de offentliga finanserna (MTO), som 
har definierats genom det strukturella saldot. Beräkningen av det 
strukturella saldot är förknippad med flera osäkerhetsfaktorer, vil-
ket redan konstaterats ovan.

Det ska vara möjligt att övervaka regelefterlevnaden så att tolk-
ningsproblem inte uppmuntrar till att kringgå reglerna. Trovär-
digheten i reglerna blir lidande om reglerna inte i allmänhet iakttas 
med åberopande av undantagsklausuler och om undantagsklausu-
lerna lämnar rum för tolkning. 

Generellt kan det med andra ord konstateras att införande av 
nya regler gällande medlemsländernas offentliga finanser, särskilt 
regler som främjar stabil finanspolitik, ligger i Finlands intresse. 
Med tanke på förutsättningarna för en ekonomisk tillväxt i Finland 
är det viktigt att osäkerheten i Europas ekonomi kan undanröjas. 
En trovärdig finanspolitik har stor inverkan när det gäller att mins-
ka osäkerheten. Om de nya regler som nu trätt i kraft inte iakttogs, 
skulle det i betydande grad minska trovärdigheten i finanspolitiken.

EU:s nya regler för finanspolitiken begränsar Finlands finans-
politiska spelrum, och iakttagandet av stabilitetsprogrammet kan 
bidra till en svagare ekonomisk tillväxt i Finland om man blir tvun-
gen att anpassa de offentliga finanserna i en situation med svag till-
växt. Det ska dock beaktas att pressen på att stabilisera den offent-
liga ekonomin och genomföra strukturella reformer i Finland inte 
i främsta rummet uppstår till följd av EU:s nya regler. På grund av 
hållbarhetsunderskottet och strukturförändringarna i ekonomin 
till följd av den åldrande befolkningen, befinner sig Finland trots 
allt i en situation där den offentliga ekonomins utgifter riskerar att 
bli större än inkomsterna på lång sikt.

Införande av EU:s nya 
regler, särskilt regler som 
främjar stabil finanspolitik, 
ligger i Finlands intresse

Trovärdigheten i reglerna för 
finanspolitiken blir lidande 
om inte alla iakttar dem
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1.4 Stabilisering av den offentliga 
ekonomin

Tyngdpunkten i regeringsprogrammet var att stabilisera den of-
fentliga ekonomin. Regeringen har misslyckats med detta mål. An-
passningsåtgärderna har bromsat upp ökningen av underskotten, 
men har inte varit tillräckliga för att få skuldkvoten att minska. Åt-
gärderna för att fylla hållbarhetsunderskottet i den offentliga eko-
nomin har genomförts mycket långsamt under valperioden. Des-
sutom hinner man inte ens genomföra en stor del av åtgärderna. 

Regeringen har strävat efter att åtgärda hållbarhetsunderskot-
tet genom ett strukturpolitiskt program som avslutades den 29 au-
gusti 2013. Programmet preciserades och beslutet om dess genom-
förande fattades den 29 november 2013. Regeringen kompletterade 
sina beslut i det strukturpolitiska programmet vid ramförhandlin-
garna våren 2014 och höstens budgetmangling den 28 augusti 2014.

Målet för att åtgärda hela hållbarhetsunderskottet är i program-
met delat upp i följande etapper:
1 kommunernas ekonomi balanseras 
2 produktiviteten inom den offentliga serviceproduktionen ökar
3 arbetskarriärer blir längre och utbudet av arbete ökar 
4 den strukturella arbetslösheten minskar 
5 produktionspotentialen för hela ekonomin ökar.

Enligt revisionsverket är regeringens strukturpolitiska program 
ett viktigt verktyg för att bringa stabilitet i den offentliga ekono-
min. Programmets delmål är bra, medan åtgärderna för att uppnå 
målen inte har varit tillräckliga.

Revisionsverket har fäst sin uppmärksamhet på att särskilt den 
minskning av kommunernas uppgifter som syftar till att balanse-
ra kommunernas ekonomi har skett långsamt. Målet för program-
met är att minska på kommunernas uppgifter med en miljard euro 
på 2017 års nivå. Våren 2014 var det möjligt att i ramarna för stats-
finanserna 2015–2018 inkludera ungefär en tredjedel av de mål-
satta besparingarna på en miljard euro. I övrigt var förslagen fort-
farande inte tillräckligt konkreta för att det skulle ha varit möjligt 
att bedöma deras konsekvenser.

Genomförandet har stärkts vid budgetmanglingen hösten 2014. 
Programmet har till många delar emellertid inte konkretiserats. 
Dessutom är det mycket svårt att uppfatta hur det genom de fö-
reslagna åtgärderna är möjligt att uppnå de mål som presenteras i 
programmet. Fram till höstens budgetmangling hade man endast 
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lyckats precisera besparingar på ungefär 350 miljoner euro i kom-
munernas utgifter.

Våren 2014 underströk revisionsverket att det tar tid att gen-
omföra reformer och få ut resultat av åtgärderna, och därför har 
man inte längre råd att skjuta upp programmets genomförande 
och konkretisering. Även när de eventuella reformerna genom-
förs, påverkar de inte förrän på medellång sikt. Nu är det nästa re-
gering som ska fatta många av besluten.

I praktiken kan de målsatta spareffekterna i det strukturpoli-
tiska programmet ingå i ramen och budgetpropositionerna i den 
takt det finns tillräckligt noggrann information om åtgärderna och 
tillförlitliga bedömningar av deras konsekvenser. 

Revisionsverket har följt upp genomförandet av det struktur-
politiska programmet genom planen för de offentliga finanserna 
för 2015–2018 och budgetpropositionerna för 2013–2015. Vid revi-
sionen framgick det att justeringarna för cirka hälften av de struk-
turpolitiska åtgärder, som förutsätter tilläggsanslag och där juste-
ringarna av anslagen de facto genomförts, hade genomförts genom 
att omallokera budgetanslag.  Revisionsverket rekommenderade i 
sin berättelse om granskning av finanspolitiken vid mitten av val-
perioden (B 2/2013 rd) att reformer förverkligas med omallokerin-
gar med tanke på ramarna på grund av den förväntade långsamma 
ekonomiska tillväxten.

I situationer där tillväxten är långsam finns det inga möjligheter 
att förverkliga reformer med tilläggsanslag. Enligt revisionsverket 
är det bra att de reformer som har samband med genomförandet av 
det strukturpolitiska programmet har fortgått enligt denna princip. 
Principen har antecknats även i det strukturpolitiska programmet. 

I situationer där tillväxten är långsam betonas även rätt dimen-
sionering av utgifter i relation till inkomsterna. Revisionsverket re-
kommenderade i sin berättelse om granskning av finanspolitiken 
vid mitten av valperioden (B 2/2013 rd) kartläggningar av utgifter-
na, som kan användas som underlag vid anpassningen av utgiftsni-
vån före utgången av valperioden. 

Noggranna kartläggningar av utgifterna är särskilt viktiga om 
man vill sänka utgiftsnivån i betydande grad. En stor del av utgif-
terna är starkt bundna till lagstiftningen, det vill säga anpassningen 
av utgiftsnivån kräver lagstiftningsåtgärder. Behovet av kartlägg-
ningar av utgifter berör hela den offentliga sektorn. I den minsk-
ning av kommunernas uppgifter och förpliktelser som ingår i re-
geringens strukturpolitiska program skulle ett dylikt förarbete ha 
varit mycket värdefullt. Det har visat sig vara svårt att hitta spa-
robjekt inom kort tid.

Beslutsfattande och 
verkställande på nästa 
regerings ansvar

Förverkligande av reformer 
med omallokeringar 
är motiverat
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Sommaren 2014 inledde Finansministeriet ett projekt för att 
kartlägga den offentliga ekonomins utgifter och struktur. Målet för 
projektet är att sammanställa en systembeskrivning för offentliga 
utgifter och en analys av utgifternas verkningar. Även om projek-
tet gäller offentliga utgifter, är den avgränsad till att endast omfatta 
utgifter som finansieras av staten ensam eller tillsammans med en 
annan offentlig sammanslutning. På så vis blir kommunernas up-
pgifter och förpliktelser inte fullständigt beaktade i detta projekt.

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

De långsamt pågående strukturreformerna och de svaga eko-
nomiska utvecklingsutsikterna för Finland ledde till att ett av de 
tre kreditvärderingsföretagen sänkte Finlands kreditbetyg. Ett mål 
i regeringsprogrammet var att behålla det bästa AAA-betyget hos 
alla kreditvärderingsföretag. Det sänkta kreditbetyget hade in-
ga omedelbara effekter på tillgången till finska statens finansie-
ring, men det vittnar om betydelsen av en konsekvent och trovär-
dig finanspolitik.

Att skärpa finanspolitiken är inte problemfritt om lågkonjunk-
turen fortgår. I det nuvarande läget kan nedskärningar av utgifter 
och höjningar av skatter försvaga möjligheterna till ekonomisk till-
växt. De av anpassningsåtgärdernas verkningar som bidrar till sva-
gare ekonomisk tillväxt syns särskilt på kort sikt. På kort sikt kan 
också strukturpolitiska reformer bidra till en svagare ekonomisk 
tillväxt. Strukturreformerna är emellertid viktiga för att den fram-
tida produktionspotentialen för ekonomin ska kunna öka.

Det behövs kartläggningar 
av utgifter som omfattar 
hela den offentliga sektorn

Ytterligare 
anpassningsåtgärder 
är inte problemfria om 
lågkonjunkturen fortgår
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1.5 Ekonomiska prognoser och 
dimensionering av finanspolitiken 
under valperioden 2011–2014

När finanspolitiken planeras och dimensioneras ska hänsyn tas 
till de långsiktiga ekonomiska utsikterna och de strukturella fak-
torerna i Finland. Dimensioneringen av finanspolitiken i statsmi-
nister Katainens regeringsprogram byggde på den syn på den eko-
nomiska utvecklingen under de kommande åren som rådde när 
programmet utarbetades. I regeringsprogrammet konstateras det 
dessutom att regeringen eftersträvar balans inom statsfinanserna 
genom målmedvetna åtgärder och enligt en så snabb tidtabell som 
möjligt, och att ett ytterligare mål är en starkare ekonomisk tillväxt 
än vad prognoserna ger vid handen. 

Det senare nämnda målet skulle ha främjat uppnåendet av de 
uppställda målen. Det var inte motiverat att ställa upp detta mål 
för regeringsprogrammet i en sådan liten öppen ekonomi som Fin-
land, som är väldigt känslig för externa chocker. De långsiktiga ut-
maningarna inom Finlands ekonomi var välkända redan när rege-
ringsprogrammet utarbetades.

Det är svårt att uppnå mycket stränga balansregler om den eko-
nomiska utvecklingen avviker betydligt från förväntningarna. Det 
bör vara möjligt att av konjunkturskäl tillfälligt göra undantag från 
de fastställda balansreglerna utan att trovärdigheten i den bedriv-
na finanspolitiken blir lidande. Undantagen ska emellertid vara 
välmotiverade. Reglerna ska vara sådana att de främjar balansen 
i statsfinanserna och den offentliga ekonomin på medellång och 
lång sikt. När dimensioneringen av finanspolitiken för den kom-
mande valperioden planeras, bör särskild hänsyn tas till de utma-
ningar som de långsiktiga strukturella faktorerna medför för Fin-
lands nationalekonomi.

Konjunkturprognoserna är inexakta

I inhemsk debatt har Finansministeriet kritiserats för att ministe-
riet har prognostiserat att den framtida ekonomiska utvecklingen 
kommer att vara svagare än utfallet. Enligt kritiken leder detta till 
att ramarna för statsfinanserna är stränga och att spelrummet inom 
beslutsbaserad finanspolitik är litet. Finansministeriets prognoser 
har också enligt IMF:s jämförelse varit i genomsnitt pessimistiska 
under 1998–2007.9 Under den valperiod som går ut har läget varit 
det motsatta eftersom den verkliga ekonomiska utvecklingen up-
prepade gånger varit svagare än förväntat.

De strukturella faktorerna 
och den långsiktiga 
ekonomiska utvecklingen 
ska beaktas under den 
kommande valperioden
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På uppdrag av riksdagens revisionsutskott gjorde Pellervo eko-
nomisk forskning (PTT) undersökningen Valtion talousarvioiden 
verotuloennusteiden osuvuus (Träffsäkerhet i skatteinkomstprog-
noserna för statsbudgetarna) åren 1998−2007. Slutledningen av un-
dersökningen var att de av Finansministeriets konjunkturprognoser 
som använts vid beredningen av finanspolitiken har varit inexakta, 
men att ministeriet som prognosmakare inte varit bättre eller säm-
re än de andra finländska ekonomiska prognosmakarna. Inexakt-
heten i prognoserna har främst berott på svårigheterna att förutse 
konjunkturernas vändpunkter. Under högkonjunkturen har BNP-
tillväxten i genomsnitt undervärderats och under lågkonjunktu-
ren har den i sin tur övervärderats. Svårigheterna att förutse vän-
dpunkterna i den allmänna ekonomiska utvecklingen har också 
noterats i internationella undersökningar.

Figur 4 visar Finansministeriets prognos för våren respektive 
hösten i relation till utfallet 2008–2013. Prognoserna görs för två 
år framåt utifrån senaste utfallsdata. Till exempel i prognoserna 
för våren och hösten 2008 är senaste utfallsdata från 2007. I figur 
4 visas prognoserna med streckade linjer som beskriver hur BNP-
utvecklingen under de två kommande åren har prognostiserats i 
de aktuella prognoserna. Av figur 4 framgår att BNP-utvecklin-
gen även 2008–2013 i regel undervärderats vid högkonjunktur och 
övervärderats vid lågkonjunktur. Under den valperiod som går ut 
har den framtida ekonomiska utvecklingen övervärderats varje år.

Figur 4: Finansministeriets konjunkturprognos för våren respektive hösten 
i relation till utfallet 2008–2013 10

Svårt att förutse vändpunkter 
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Figur 5: Finansministeriets och Finlands Banks preciserade konjunkturp-
rognoser för 2013 11

Figur 5 visar i sin tur Finansministeriets och Finlands Banks 
preciserade prognoser för 2013 under de olika prognosomgånger-
na från 2011 till 2013 jämfört med utfallet.

Av figuren framgår det att både Finansministeriet och Fin-
lands Bank övervärderade utvecklingen för 2013, även i progno-
serna samma år. I Finansministeriets prognoser för 2013 fanns det 
fel förtecken ännu i den prognos som gjordes våren 2013. Den ti-
dpunkt då de preciserade prognoserna gavs ut förklarar dock del-
vis skillnaderna i prognoserna eftersom Finlands Bank ger ut sin 
prognos senare än Finansministeriet.

Granskningen visar att konjunkturprognoser kan vara inexak-
ta hos vilket som helst prognosinstitut. Därför bör inte allt för stor 
uppmärksamhet fästas vid träffsäkerheten för poängprognoser.  Be-
dömningen av träffsäkerheten för en poängprognos beaktar inte 
att prognosen bildas av de makroekonomiska och finanspolitiska 
variablernas samverkan. Med tanke på planeringen och dimensio-
neringen av finanspolitiken är det viktigare att fästa uppmärksam-
het vid analyserna på medellång och lång sikt.

Därför rekommenderar revisionsverket att man vid planerin-
gen och dimensioneringen av finanspolitiken för den kommande 
valperioden beaktar de långsiktiga utsikterna för Finlands ekono-
mi och de strukturella faktorerna i ekonomin.
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2 Riktlinjer och genomförande 
av skattepolitik

2.1 Sammanfattning av observatio-
nerna

Den indirekta beskattningen skärptes överlag främst på grund av 
anpassningsåtgärderna inom den offentliga ekonomin. Även bes-
kattningen av arbete skärptes något i strid med målet i regerings-
programmet, medan företagarnas beskattning minskade, åtmins-
tone för en del av företagarna. Samfundsbeskattningen minskade, 
medan kapitalbeskattningen ökade. Med undantag av den ökade 
beskattningen av arbete kan dessa i sina huvuddrag betraktas som 
åtgärder som är förenliga med de sakkunnigas rekommendationer.

Regeringen eftersträvade en utvidgning av skattebasen. Be-
loppet av skattestöd, som har en betydande inverkan på skatteba-
sen, förblev i stort sett oförändrat under regeringsperioden. Rege-
ringen vidtog också några enstaka åtgärder som både utvidgar och 
krymper skattebasen.

Enligt revisionsverkets åsikt blev skattesystemet i Finland inte 
enklare under statsminister Katainens regeringsperiod. Ett exem-
pel är att samfunds- och kapitalbeskattningen i Finland som hel-
het har dominerats av icke-neutralitet, även efter skattereformen. 
Systemet för dividendbeskattning är fortfarande invecklat. Däre-
mot finns det många slags avdrag för arbets- och kapitalinkomster. 
För skattebetalarna är detta ingen transparent helhet och skattebe-
talarna har inte kännedom om alla avdrag som de kan dra nytta av, 
trots att en stor del av avdragen görs automatiskt av myndigheten, 
det vill säga utan särskild begäran av den skattskyldige. 

Utifrån observationerna vid revisionen har man i besluten gäl-
lande beskattningen inte systematiskt beaktat skattesystemet som 
helhet. Ett annat drag i beslutsfattandet har varit en viss oförutse-
barhet. Beslut fattades och återkallades. Med tanke på en trovärdig 
finanspolitik och företagsvärldens beslutsfattande skulle emeller-
tid förutsebarheten och konsekvensen vara viktiga. 

Revisionsverket anser att det politiska beslutsfattandet bör 
beakta tjänstemannaberedningen bättre. Genom en noggranna-
re beredning skulle beskattningen utgöra en tydligare helhet och 
skattebasen skulle vara mer sammanhängande och systemet en-
klare. Särskilt användningen av skattestöd bör granskas kritiskt. 
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Det finns skäl att regelbundet granska skattesystemet som hel-
het. Finansministeriet måste göra vidsträckta sakkunnigutrednin-
gar varje valperiod i god tid före riksdagsvalet. I samband med det-
ta ska den framtida skattepolitiken och det framtida skattesystemet 
utvärderas som helhet. 

Revisionsverket anser att det är bra att fastställa allmänna rikt-
linjer och centrala mål för skattepolitiken. Anteckningarna i rege-
ringsprogrammet bör inte vara för detaljerade. En rätt riktning är 
att beskattningen i allt större utsträckning fokuserar på konsum-
tionsbeskattningen. Å andra sidan ska man i skattepolitiken ock-
så beakta de nya begränsningarna för konsumtionsbeskattningen, 
som beror på strukturförändringarna och digitaliseringen.
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2.2 De skattepolitiska riktlinjerna 
och utgångspunkterna för Jyrki 
Katainens regeringsprogram

Man ställde upp ett flertal mål för beskattningen i statsminister Jyr-
ki Katainens regeringsprogram. Genom skattepolitik eftersträva-
de man inte enbart en fiskal uppgift utan även hållbarhet i den of-
fentliga ekonomin och ekonomisk tillväxt. Man strävade efter att 
utvidga skattebasen och minska beskattningen av arbete och fö-
retagsamhet. Dessutom fastställde man andra enstaka uppgifter 
för beskattningen.

Regeringen strävade genom skattepolitik efter att nå balans i 
statsfinanserna och stimulera tillväxten och sysselsättningen. En-
ligt regeringens skattepolitiska riktlinje är ett grundläggande mål 
med beskattningen att trygga finansieringen av välfärdstjänster-
na samtidigt som regeringen eftersträvar balans i statsfinanser-
na. Skattebasen utvidgas för att stärka statsfinanserna. Beskatt-
ningens nivå och struktur ändras för att bättre stödja ekonomisk 
tillväxt, sysselsättning och företagsamhet. Genom beskattningsåt-
gärder som främjar ekonomisk tillväxt och sysselsättning strävar 
man efter att skapa en lockande och fungerande miljö för företa-
gen och att stärka kompetensen.

Ett av målen med regeringsprogrammet är också en rättvis och 
ekologisk beskattning. Genom beskattning strävar man efter att 
styra produktionen och konsumtionen i en mer hållbar riktning 
med tanke på miljön och på så sätt att det främjar hälsa. Enligt re-
geringsprogrammet agerar regeringen för att beskattningen av ar-
bete inte ska skärpas under valperioden.

De enskilda skattepolitiska åtgärderna i regeringsprogrammet 
är inte integrerade i regeringsprogrammets allmänna mål. Detta 
berodde delvis på anpassningsåtgärderna för att bringa balans i 
statsfinanserna.

För att alla mål för beskattningen ska kunna uppnås, krävs en 
god planering av verkställandet av beskattningen. Det är viktigt 
att åtminstone namnge de viktigaste målen för varje skattereform 
i regeringens proposition. Alternativt kan avsnittet om de allmän-
na målen innehålla en beskrivning av vilka skatteändringar som 
behövs för att uppnå målen. Detta skulle öka godtagbarheten och 
transparensen i skattelösningarna. I så fall skulle de stora utveck-
lingsriktningarna för beskattningen framkomma vid praktiska skat-
teändringar. 

Regeringen strävade efter 
att genom skattepolitik 
främja ekonomisk 
tillväxt, sysselsättning 
och företagsamhet

Regeringen eftersträvade 
också en rättvis och 
ekologisk beskattning

Sambandet mellan 
regeringsprogrammets 
allmänna mål och 
enskilda skatteriktlinjer 
är inte transparent
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Ur en finanspolitisk synvinkel är det motiverat att riktlinjer-
na för skattepolitiken framöver skulle härledas från de långsiktiga 
målen för finanspolitiken. Det är motiverat att fastställa allmänna 
riktlinjer och de viktigaste målen i regeringsprogrammet och den 
första planen för de offentliga finanserna under valperioden, som 
görs upp efter regeringsprogrammet. Motiveringarna till regerin-
gens förslag bör i sin tur innehålla en beskrivning och bedömning 
av hur de enskilda skatteändringarna anknyter till genomförandet 
av mer allmänna mål.

Under valperioden 2011–2014 genomfördes nästan alla av de 
skatteändringar som utlovats i regeringsprogrammet, dock en del 
på något annat sätt än vad som angetts i regeringsprogrammet. Det 
detaljerade genomförandet av ändringen av kapital- och samfunds-
beskattningen skiljde sig från regeringsprogrammet. Å andra si-
dan gjorde regeringen vissa skatteändringar som inte angetts i re-
geringsprogrammet.

En av de mest betydande skatteändringarna under regerings-
perioden var att öka momssatserna med en procentenhet. Höjnin-
gen av mervärdesskatten motiverades med statsfinansiella skäl när 
det ekonomiska läget förändrades och blev sämre än förväntat.

Principer för ett bra skattesystem

Under den valperiod som går ut utvärderade revisionsverket gjor-
da skatteändringar enligt principerna för 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 är viktigt att hitta ändamålsenliga skattepolitiska verktyg för 
att uppnå önskade mål. Detta har ett nära samband med beskatt-
ningens effektivitet, det vill säga skatteinkomsterna samlas in så 
att marknaden snedvrids i så liten omfattning som möjligt, syste-
met främjar ekonomisk tillväxt och systemet samlar in tillräckligt 
med skattemedel för att tillhandahålla offentliga tjänster. Ett tredje 
viktigt drag är neutralitet. Ett bra skattesystem behandlar liknande 
ekonomiska verksamheter på samma sätt. I och med ett neutralt 
system får man i regel också ett enkelt system som behandlar alla 
människor rättvist och som minskar välfärdsförluster.

Skattesystemet bör också vara förutsebart för att aktörerna in-
om ekonomin ska kunna planera sin verksamhet på lång sikt.

Beskattningen bör främja ekonomisk tillväxt och arbete så att 
förutsättningarna för att upprätthålla välfärdsstaten kan behål-
las och hållbarhetsunderskottet i den offentliga ekonomin åtgär-
das. Genom minskning av beskattningen av arbete kan skattekilen 

Regeringsprogrammets 
skatteändringar 
förverkligades nästan helt, 
medan anpassningen av den 
offentliga ekonomin krävde 
ytterligare förändringar

Ett bra skattesystem 
är förutsebart
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minska, vilket uppmuntrar till att arbeta och erbjuda arbete. För att 
främja ekonomisk tillväxt bör samfunds- och kapitalbeskattningen 
vara konkurrenskraftig för att förutsättningarna för företagsamhet 
ska vara goda. Hållbarhetsunderskottet i den offentliga ekonomin 
tillåter emellertid ingen minskning av den totala skattebelastnin-
gen utan begränsningar. Därför bör särskild uppmärksamhet fäs-
tas vid beskattningselement som uppmuntrar till och främjar eko-
nomisk tillväxt. Skattebasen bör också vara fortsatt bred.
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2.3 Utvärdering av skatteändringar – 
indirekt beskattning

Den indirekta beskattningen skärptes genom flera höjningar under 
denna regeringsperiod. Detta anses i sina huvuddrag vara en åtgärd 
som är förenlig med ekonomiteorin och de sakkunnigas rekommen-
dationer (Mirrlees Review 2011, utvecklingsgruppen för beskatt-
ning 2010a, 2010b), eftersom en höjning av konsumtionsskatter 
anses vara mindre skadlig än en höjning av andra skatter. Beskatt-
ningen av konsumtion kan göra skattesystemet enklare och eventu-
ellt höja dess effektivitet. För det andra, snedvrider beskattningen 
inte beskattningen av sparande, varvid de negativa effekter på den 
ekonomiska tillväxten som beror på minskat kapital kan undgås.

Enligt ekonomiteoretisk litteratur är en gemensam momssats 
för alla nyttigheter det effektivaste sättet att uppbära indirekta 
skatter. Enligt skatteteorin rekommenderas undantag från en så-
dan momssats på följande grunder: i) externa effekter åtgärdas, vil-
ket gör att ett undantag från den gemensamma skattesatsen för-
bättrar effektiviteten inom ekonomin, ii) paternalism, varvid man 
tror att konsumenten behöver ”förmynderi”, iii) man strävar efter 
att öka utbudet av arbete genom att höja det relativa priset på fri-
tid. Konsumtionsbeskattningen har också nackdelar. Enligt empi-
riska studier (Dynan et al. 2004) sparar de högavlönade mer än de 
lågavlönade över hela livscykeln, varvid konsumtionsbeskattnin-
gen blir regressiv. För det andra, snedvrids beslutet om utbud av 
arbete på grund av konsumtionsbeskattningen.

Den indirekta beskattningen skärptes

Under valperioden 2011–2014 skärptes den indirekta beskattnin-
gen bland annat till följd av anpassningsåtgärderna. Den skärptes 
särskilt 2011 och 2013. Ändringarna bygger också på regeringspro-
grammets mål att flytta tyngdpunkten inom beskattningen till att 
beskatta konsumtion. Ändringen av tyngdpunkten anses vara fö-
renlig med de sakkunnigas rekommendationer. Å andra sidan har 
skatteändringarna inte gjort systemet enklare.

I tabellen nedan finns en sammanfattning av ändringarna av 
den indirekta beskattningen under valperioden. I tabellen ingår 
de av regeringens förslag till ändringar av den indirekta beskatt-
ningen som gavs före budgetpropositionen 2014. Den röda uppåt-
visande pilen beskriver ökningen av beskattningen och den gröna 
nedåtvisande pilen minskningen av beskattningen.

Konsumtionsbeskattningen 
bör vara mycket enkel 
och transparent
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Tabell 4: Ändringar av den indirekta beskattningen under Katainens 
regeringsperiod 12

2012

Ändringar av den indirekta beskattningen 
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Höjning av lotteriskatten ↑
Utvidgning av mervärdesskattebasen 
(dagstidningar och tidskrifter) ↑

Ändring av energiskatteåterbäringen inom 
jordbruket ↓

Minskning av koldioxidskatten på biobaserade 
trafikbränslen ↓

Höjning av koldioxidskatten på dieselolja och 
motorbensin ↑

Höjning av skatten på torv ↑
Höjning av accisen på alkoholdrycker ↑ ↑
Höjning av accisen på sötsaker och glass

↑ ↑

Höjning av accisen på läskedrycker ↑ ↑

Höjning av fordonsskatten ↑
Justering av bilskatten ↑

Höjning av tobaksskatten ↑ ↑
Minskning av energibeskattningen i 
energiintensiva branscher ↓

Höjning av mervärdesskattesatserna ↑
Höjning av försäkringspremieskatten ↑
Höjning av energiskatten ↑
Införande av Windfall-skatt ↑

↑ skärper beskattningen
↓ minskar beskattningen
↕ ingen effekt

20132011
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2.4 Utvärdering av skatteändringar – 
samfunds- och kapitalbeskattning

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

Icke-neutralitet i beskattningen förekommer mellan olika före-
tagsformer och källor till kapitalinkomster. Aktiebolag, andelslag 
och andra samfund betalar samfundsskatt på sina vinster. Deras ut-
delningar och vinster av aktieförsäljning till följd av värdehöjning 
omfattas dessutom av inkomstbeskattning på personnivå. Med an-
dra ord beskattas samfundens vinster två gånger: först som företa-
gets inkomst och sedan som ägarens inkomst. Personbolag (öppna 
bolag och kommanditbolag) behandlas i vissa frågor på helt andra 
sätt än samfund och andelslag, och deras vinster beskattas direkt 
som ägarnas inkomster. Beskattningen av börsnoterade och icke-
börsnoterade bolag är olik. Icke-neutralitet förekommer också i 
beskattningen av kapitalinkomster. Beskattningen av dividendin-
komster skiljer sig från beskattningen av överlåtelsevinster, eller 
försäljningsvinster. 

Utifrån ekonomiteorin är det inte möjligt att ge en enda tydlig 
rekommendation för samfunds- och kapitalbeskattningen. I fråga 
om samfundsbeskattningen ska hänsyn tas till öppenheten i ekono-
min och samfundsbeskattningens utsatthet för skattekonkurrens. 
I randområdena för ekonomiska koncentrationer kan en hög före-
tagsbeskattning leda till en liten kapitalstock, vilket bromsar den 
ekonomiska tillväxten och sänker lönenivån. Internationella in-
vesterare kan rikta sina investeringar till länder med låg företags-
beskattning. När skatteändringar görs, bör man dessutom utvär-
dera ändringarnas verkningar på de effektiva skattegraderna, det 
vill säga den del av företagens resultat som företagen betalar i skatt.

I fråga om kapitalinkomster ska man hitta en balans mellan rätt-
vise- och effektivitetsmålen. En mycket hög skatt på kapitalinkoms-
ter är inte möjlig i praktiken eftersom den minskar på sparviljan och 
på så sätt medlen för investeringar. Å andra sidan är en låg skatt på 
kapitalinkomster problematisk när man strävar efter att omvand-
la förvärvsinkomster med högre beskattning till kapitalinkomster.

Enligt en ekonomivetenskaplig syn påverkar dividendskat-
ten etablering av företag och företagens tillväxt. Dividendskat-
ten kan försvaga investeringsincitamentet för nya företag och till-
växtföretag. Det beror på att dividendskatten minskar på det egna 
kapitalets andel i företaget när företaget försöker finansiera sina 

Dividendskatten påverkar 
etablering av företag och 
företagens tillväxt

Finlands samfunds- och 
kapitalbeskattning har 
varit icke-neutral
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investeringar med innehållna vinster. Till följd av detta hämmar 
dividendskatten investeringsmöjligheterna och förorsakar på så 
vis produktionsförluster.

Under den valperiod som går ut gjordes flera ändringar i sam-
funds- och kapitalbeskattningen, som tabell 5 visar. I regel har bes-
kattningen av kapitalinkomster skärpts, förutom för vissa undan-
tag, och samfundsskatten har minskat, om än vissa skatteavdrag 
slopades eller minskades.

De mest betydande ändringarna av samfundsskatten och divi-
dendskatten gjordes i anslutning till rambeslutet våren 2013. Sam-
fundsskattesatsen sänktes med 4,5 procentenheter till 20 procent 
och beskattningen av dividender reformerades. Vid reformen av 
samfunds- och kapitalbeskattningen eftersträvade regeringen en 
moderat tyngdpunktsförskjutning inom företagsbeskattningen från 
beskattning av de inkomster som lämnas i företaget till beskattning 
av tillgångar som tas ut ur företaget. Genom ändring av samfunds- 
och kapitalbeskattningen eftersträvade regeringen ett uppsving i 
tillväxten och att främja företagens konkurrenskraft och investe-
ringsvilja samt sysselsättningen.

Samfunds- och kapitalbeskattningen blev inte enklare

Även efter skattereformen 2013 är samfunds- och kapitalskattesys-
temet icke-neutralt. Det leder till kostnader inom ekonomin gen-
om att försämra allokeringen av kapital inom ekonomin och gen-
om att uppmuntra till skatteplanering.

I regeringens proposition angående beslut om samfundsbes-
kattning (RP 185/2013) anses skatteändringarna inte ha några dy-
namiska konsekvenser som ska främja den ekonomiska tillväx-
ten. Detta var emellertid det viktigaste målet för skattereformen i 
rambeslutet 2013. Revisionsverket anser att minskningen av sam-
fundsskattesatsen, utifrån forskningslitteratur, skapar förutsätt-
ningar för att nå målen med skatteändringarna för att påskynda 
tillväxten och öka på investeringar.

Beslutsprocessen för reform av dividendbeskattningen var ofö-
rutsebar, vilket resulterade i att beskattningen av dividendinkoms-
ter nästan inte alls förändrades. Efter reformen utdelas inga helt 
skattefria dividender längre från icke-börsnoterade bolag, men det-
ta kompenseras till stora delar med att den övre gränsen i euro för 
den lindrade andelen av dividenden höjdes. Det finns fortfarande 
brister i dividendbeskattningen, såsom icke-neutralitet i utdelnin-
gen i börsnoterade och icke-börsnoterade bolag. Den övre gränsen 
i euro för den lindrade andelen av dividenden bevarades också.
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I ett forskningsprojekt som revisionsverket genomfört i samar-
bete med ETLA och VATT (Määttänen och Ropponen 2014) utvär-
derades det på vilket sätt skatteändringarna hade påverkat de icke-
börsnoterade bolagens investeringar. Utifrån resultaten bromsas 
den optimala ökningen av företagets kapitalstock upp på grund av 
gränsen i euro för den lindrade andelen i dividendbeskattningen. 
Med andra ord utnyttjar företagaren möjligheten att ta ut mindre 
beskattade dividender i företagets tillväxtskede. 

Å andra sidan uppmuntrar avkastningsgränsen för utdelning-
sintäkt (%) till investeringar med dålig avkastning. Så här är fallet 
särskilt när avkastningsgränsen är hög (8 %). Å andra sidan har fö-
retagen ett incitament att även investera i objekt med en relativt 
dålig avkastning.

Grönberg et al. (2013) har analyserat företagarens incitament 
att betala lön eller utdelning till ägarna, det vill säga på vilket sätt 
problemet med inkomstomvandling har förändrats. Enligt exem-
pelkalkyler ökade skatteändringen på incitamentet att betala lön 
med höga bruttoinkomster, oavsett om företagarens nettotillgån-
gar var 300 000 euro eller 3 miljoner euro. I det tidigare systemet 
var det lönsamt att med höga bruttoinkomster betala mindre än 1 
000 euro i lön, medan motsvarande belopp i det nya systemet är 
närmare 40 000 euro. På så vis kunde problemet med inkomstom-
vandling avhjälpas något med höga inkomster. Resultaten är inte 
lika tydliga i fråga om de lägsta inkomsterna

Även efter skattereformen är samfunds- och kapitalskattesys-
temet icke-neutralt. Det leder till kostnader inom ekonomin gen-
om att försämra allokeringen av kapital inom ekonomin och gen-
om att uppmuntra till skatteplanering. En konkret kostnad uppstår 
när den privata sektorn använder resurser för skatteplanering och 
den offentliga sektorn för att hämma skatteplaneringen. Dessa kos-
tnader skulle minska betydligt om skattesystemet vore så enkelt, 
neutralt och effektivt som möjligt

Problemet med 
inkomstomvandling 
avhjälptes, men kunde 
inte lösas helt

I själva verket förnyades inte 
dividendskattesystemet

Gränsen i euro för 
den lindrade andelen i 
dividendbeskattningen 
kan bromsa ökningen 
i kapitalstocken
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Tabell 5: Ändringar i samfundsbeskattningen och beskattningen av 
kapitalinkomster under valperioden 2011–2014  13

2011 2012 2013

Ändringar i samfundsbeskattningen och beskattningen 
av kapitalinkomster 2011–2014

Regeringsprogram Ramar för 
statsfinanserna 

HE
 5

0/
20

11

HE
 1

30
/2

01
1 Ramar för 

statsfinanserna 

HE
 9

4/
20

12

HE
 1

18
/2

01
2 

HE
 1

46
/2

01
2

HE
 1

67
/2

01
2

HE
 1

75
/2

01
2

HE
 1

77
/2

01
2 Ramar för statsfinanserna, 

27.3.2013
Ramar för statsfinanserna, 
justerat 8.4.2013

HE
 9

5/
20

13

HE
 1

85
/2

01
3

2011 2012–2015 2013–2016 2014–2017 2014–2017

1 Samfundsskatt ↓ ↓ ↓ ↓ ↓ ↓ ↓ ↓

1.1 FoU-avdrag
↓ ↓ ↓

tas tillbaka för 2015 tas tillbaka för 2015
tas tillbaka för 
2015

1.2 Rätt till höjda avskrivningar på produktiva 
investeringar

↓ ↓*
tas tillbaka för 2015 tas tillbaka för 2015

tas tillbaka för 
2015

1.3 Slopad avdragsrätt för representationsutgifter
↑ ↑ ↑

1.4 Avskrivningar av långsiktiga investeringar ändras så 
att de görs per nyttighet

↑ ↑

1.5 Begränsning av samfunds rätt att dra av ränteutgifter
↑ ↑ ↑ ↑

1.6 Höjda avskrivningar på investeringar inom 
utvecklingsområden

↓

1.7 Utbildningsavdrag ↓

2 Kapitalinkomstskatt ↑ ↑ ↑ ↑ ↑

2.1.1 Dividendskatt, offentligt noterade bolag
↑ ↑ ↑ ↑ ↑

2.1.2 Dividendskatt, icke offentligt noterade bolag
↑ ↓↑ ↑ ↑

2.2 Skatteincitament för privata placerare (avdrag för s.k. 
affärsänglar) 

↓ ↓

2.3 Höjd presumtiv anskaffningsutgift för privata 
investeringar i onoterade tillväxtföretag

↓

2.4 Begränsning av rätten till avdrag för räntor på bolån
↑ ↑ ↑

2.5 Höjning av källskatten på ränteinkomst
↑ ↑

3 Bankskatt ↑ ↑ ↑

4 Minskning av den nedsatta 
arbetspensionsförsäkringsavgiften för nyetablerade 
företagare

↑

↑ skärper beskattningen
↓ minskar beskattningen
↕ ingen effekt

Obs!                                                                                                                                                                                                                                                                     
HE 50/2011                                                                                                                                                                                                                                                       
2.1.1 Dividendskatt, offentligt noterade bolag. Skatten på dividend från offentligt 
noterade bolag ska på bolagsnivå sjunka med en procentenhet. För dividendtagare ska 
skatten däremot stiga något. Till följd av ändringarna ska skatten på dividend från 
offentligt noterade bolag stiga från nuvarande 40,50 procent till 40,75 procent. Om 
dividendtagarens skattepliktiga kapitalinkomst överstiger 50 000 euro, är skatten på den 
överstigande delen av dividenden 41,80 procent till följd av den föreslagna progressionen 
i skatten på kapitalinkomst.

*Obs! En höjd avskrivning ska gärna inte göras på anskaffningsutgiften för sådana anläggningstillgångar för 
vilka en höjd avskrivning gjorts med stöd av lagen om höjda avskrivningar på investeringar inom 
utvecklingsområdet. Den skattskyldige kan sålunda välja på vilkendera av lagarna denne baserar den höjda 
avskrivningen i en situation där båda lagarna får tillämpas.
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2011 2012 2013

Ändringar i samfundsbeskattningen och beskattningen 
av kapitalinkomster 2011–2014

Regeringsprogram Ramar för 
statsfinanserna 

HE
 5

0/
20

11

HE
 1

30
/2

01
1 Ramar för 

statsfinanserna 

HE
 9

4/
20

12

HE
 1

18
/2

01
2 

HE
 1

46
/2

01
2

HE
 1

67
/2

01
2

HE
 1

75
/2

01
2

HE
 1

77
/2

01
2 Ramar för statsfinanserna, 

27.3.2013
Ramar för statsfinanserna, 
justerat 8.4.2013

HE
 9

5/
20

13

HE
 1

85
/2

01
3

2011 2012–2015 2013–2016 2014–2017 2014–2017

1 Samfundsskatt ↓ ↓ ↓ ↓ ↓ ↓ ↓ ↓

1.1 FoU-avdrag
↓ ↓ ↓

tas tillbaka för 2015 tas tillbaka för 2015
tas tillbaka för 
2015

1.2 Rätt till höjda avskrivningar på produktiva 
investeringar

↓ ↓*
tas tillbaka för 2015 tas tillbaka för 2015

tas tillbaka för 
2015

1.3 Slopad avdragsrätt för representationsutgifter
↑ ↑ ↑

1.4 Avskrivningar av långsiktiga investeringar ändras så 
att de görs per nyttighet

↑ ↑

1.5 Begränsning av samfunds rätt att dra av ränteutgifter
↑ ↑ ↑ ↑

1.6 Höjda avskrivningar på investeringar inom 
utvecklingsområden

↓

1.7 Utbildningsavdrag ↓

2 Kapitalinkomstskatt ↑ ↑ ↑ ↑ ↑

2.1.1 Dividendskatt, offentligt noterade bolag
↑ ↑ ↑ ↑ ↑

2.1.2 Dividendskatt, icke offentligt noterade bolag
↑ ↓↑ ↑ ↑

2.2 Skatteincitament för privata placerare (avdrag för s.k. 
affärsänglar) 

↓ ↓

2.3 Höjd presumtiv anskaffningsutgift för privata 
investeringar i onoterade tillväxtföretag

↓

2.4 Begränsning av rätten till avdrag för räntor på bolån
↑ ↑ ↑

2.5 Höjning av källskatten på ränteinkomst
↑ ↑

3 Bankskatt ↑ ↑ ↑

4 Minskning av den nedsatta 
arbetspensionsförsäkringsavgiften för nyetablerade 
företagare

↑

↑ skärper beskattningen
↓ minskar beskattningen
↕ ingen effekt

Obs!                                                                                                                                                                                                                                                                     
HE 50/2011                                                                                                                                                                                                                                                       
2.1.1 Dividendskatt, offentligt noterade bolag. Skatten på dividend från offentligt 
noterade bolag ska på bolagsnivå sjunka med en procentenhet. För dividendtagare ska 
skatten däremot stiga något. Till följd av ändringarna ska skatten på dividend från 
offentligt noterade bolag stiga från nuvarande 40,50 procent till 40,75 procent. Om 
dividendtagarens skattepliktiga kapitalinkomst överstiger 50 000 euro, är skatten på den 
överstigande delen av dividenden 41,80 procent till följd av den föreslagna progressionen 
i skatten på kapitalinkomst.

*Obs! En höjd avskrivning ska gärna inte göras på anskaffningsutgiften för sådana anläggningstillgångar för 
vilka en höjd avskrivning gjorts med stöd av lagen om höjda avskrivningar på investeringar inom 
utvecklingsområdet. Den skattskyldige kan sålunda välja på vilkendera av lagarna denne baserar den höjda 
avskrivningen i en situation där båda lagarna får tillämpas.
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2.5 Utvärdering av skatteändringar – 
beskattning av förvärvsinkomster

Regeringen fastställde i sitt program att tyngdpunkten inom bes-
kattningen flyttas från beskattningen av arbete och företagande. 
Med beskattning av arbete avses skatter som hänför sig direkt till 
arbetet, som skatt på förvärvsinkomst och socialskyddsavgifter. Å 
andra sidan kan samfunds- och kapitalskatter som påverkar inves-
teringar betraktas som beskattning av arbete, eftersom de till sist 
påverkar lönerna och utbudet av arbete.

De senaste sakkunniga rekommendationerna (Mirrlees Re-
view 2011, utvecklingsgruppen för beskattning 2010a, 2010b) un-
derstryker minskning av beskattningen av arbete, eftersom en hög 
beskattning av arbete sänker sysselsättningsgraden, både genom 
efterfrågan av arbete och utbud av arbete. Därför kan riktlinjen i 
regeringsprogrammet anses vara förenlig med de sakkunnigas re-
kommendationer. 

I beskattningen av förvärvsinkomster är det fråga om en balans 
mellan inkomstfördelning och effektivitet. När inkomstfördelnin-
gen utjämnas så att skattebelastningen riktas till de högavlönade 
genom progression, orsakar det en välfärdsförlust eftersom incita-
menten att arbeta flitigt och utveckla sig blir svagare. Om progres-
sionen i beskattningen i sin tur är väldigt låg, förblir effekterna av 
inkomstfördelningen mycket små. Incitamenten, som skapas gen-
om samverkan av personbeskattningen och socialstöden, inverkar 
på utbudet av arbete, vilket också ska tas i beaktande.  

Tabell 6 visar att beskattningen av förvärvsinkomster ökade 
och minskade under Katainens regeringsperiod.

Besluten gällande beskattning av förvärvsinkomster har präg-
lats av en viss oförutsebarhet. Ett exempel på detta är att ett beslut 
om att avskaffa graderingen av kilometerersättningar (RP 88/2012 
rd) fattades i anslutning till rambeslutet våren 2012, men att rege-
ringen hösten 2013 beslutade att avstå från det. Ett beslut om att 
sänka hushållsavdraget (RP 50/2011 rd) fattades i sin tur 2011, men 
två år senare höjdes avdraget (RP 105/2013 rd).

Riktlinjen i regerings-
programmet är förenlig 
med de internationella 
sakkunnigas 
rekommendationer

Oförutsebara beslut har fattas 
i fråga om beskattningen 
av förvärvsinkomster
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Tabell 6: Regeringens riktlinjer och åtgärder inom beskattningen av 
förvärvsinkomster 14
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och företagande kan bedömas genom jämförelse av budgetpropo-
sitionerna för åren 2012–2014. På så sätt är det möjligt att bedöma 
hur bra tyngdpunktsförskjutningen har förverkligats. Denna rap-
port har beaktat förvärvs- och kapitalbeskattningen samt sam-
fundsbeskattningen som beskattning av arbete och företagande. 
Inverkan av regeringens beslut på beskattningens tyngdpunkt har 
beräknats utifrån budgetpropositionerna.

Genom att jämföra budgetpropositionerna för 2011 och 2014 
framgår det att arbetets och företagandets andel av skatteinkoms-
terna har minskat med mer än tre procentenheter, och genom bes-
lut med mer än fyra procentenheter. Regeringen har sålunda lyckats 
minska beskattningen av arbete och företagande.

Om vi inte beaktar ändringarna av samfundsskatten i kalkylen 
ovan och enbart fokuserar på beskattningen av arbete, har regerin-
gen i själva verket ökat beskattningen av arbete. Åren 2011–2014 
har förvärvs- och kapitalbeskattningen genom beslut ökat med 
ungefär en procentenhet i statsbeskattningen. Samtidigt steg den 
genomsnittliga nominella inkomstskattesatsen från 19,2 procent till 
19,8 procent. Regeringen höjde emellertid avdragen för förvärvsin-
komster, vilket gjorde att kommunernas genomsnittliga effektiva 
skattesats förblev oförändrad 2011 och 2013. Totalt sett ökade bes-
kattningen av arbete, medan beskattningen av företagande mins-
kade, åtminstone för en del av företagarna. 

Därför bör också den kommunala beskattningens inverkan 
beaktas i beskattningen av förvärvsinkomster. Besparingarna och 
anpassningsåtgärderna inom den kommunala ekonomin skapar 
större press på att öka den kommunala beskattningen.

Den totala inverkan av ändringen av beskattningen av arbete 

Beskattningen av 
arbete skärptes
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2.6 Beslutsfattande i praktiken –  
ej tillräckligt utrymme för en 
noggrann tjänstemannaberedning

Enligt revisionsverkets observationer beaktar det politiska bes-
lutsfattandet inte i tillräcklig omfattning helhetsbilden av bes-
kattningen. Det låter inte göra omfattande konsekvensbedömnin-
gar och inte heller utnyttjar förberedningen på tjänstemannanivå 
i tillräcklig utsträckning. Det kan hända att först fattas beslut om 
skatteändringar, eller till och med om vissa enstaka politiskt vik-
tiga parametrar, och sedan görs konsekvensbedömningar. Därför 
kan bedömningarna förbli ytliga. Ett annat problem är att ju längre 
processen framskrider utan noggrann förberedning, desto svårare 
är det att fatta vettiga beslut med tanke på beskattningen.

Finansministeriets skatteavdelning gör lagberedningsarbete 
samt olika bedömningar och bakgrundsdokument på de politiska 
beslutsfattarnas begäran. Frågorna och begärandena om informati-
on är emellertid i regel mycket avgränsade. De politiska beslutsfat-
tarna ber nästan inte alls om några mer omfattande skatteanalyser 
för övergripande utveckling. I detta hänseende utnyttjas Finans-
ministeriets och skatteavdelningens kompetens i liten omfattning. 
I så fall finns det en risk för att helheten drunknar i alla detaljer.

Enligt revisionsverkets uppfattning har besluten gynnat ensta-
ka åtgärder och i regel har helheten inte beaktats.  Ett exempel på 
detta är att man vid rambeslutet våren 2012 beslutade att införa ett 
FoU-skatteincitament och ett skatteincitament för så kallade busi-
nessänglar. Dessa åtgärder var problematiska med tanke på skatte-
systemet som helhet, eftersom de krymper skattebasen i strid med 
regeringsprogrammets mål. Problem med stödet för innovations-
verksamheten och FoU-verksamheten kan också vara svårigheter-
na att rikta stödet samt den administrativa bördan. FoU-avdraget 
har genom beslut slopats för 2015.

Den politiska styrningen 
har inte lämnat rum för 
en sakkunnigberedning 
som beaktar helheten

Politiskt beslutsfattande 
gynnar punktåtgärder i stället 
för att fastställa en helhet
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Reform av dividend- och kapitalbeskattningen 
våren 2013 – Brister i beredningen

Genom rambeslutet våren 2013 överenskom Katainens re-
gering om att sänka samfundsskatten från 24,5 procent till 
20 procent. Därutöver inleddes en reform av dividendsbes-
kattningen i flera steg. Statsrådet beslutade att ändra ram-
beslutet (SRR 3/2013) vad gäller dividendbeskattningen och 
gav ett så kallat kompletterat rambeslut (SRR 4/2013). Jäm-
fört med det tidigare rambeslutet var den största ändrin-
gen att en övre gräns på 150 000 euro fastställdes för den 
lindrade andelen av dividenden i icke-börsnoterade bolag.

TEnligt revisionsverkets uppfattning fick skatteavdel-
ningen ingen begäran om att bereda samfunds- och kapitals-
katten på en övergripande nivå. Skillnaden var klar jämfört 
med till exempel ramberedningen våren 2012, då skatteav-
delningen hade berett ett omfattande material för ramför-
handlingarna. Våren 2013 skedde beredningen snabbt och 
beslutsprocessen var inte preciserande. Däremot fanns det 
flera alternativ att välja emellan fram till slutet av bered-
ningen. Tjänstemännen fick flera begäranden om att beräk-
na vissa enstaka parametrars effekter, men inte om att göra 
några utförligare förhandsutredningar. 

I fråga om reformen av samfunds- och kapitalbeskatt-
ningen kunde man ha begärt mer detaljerade konsekvens-
bedömningar i god tid. Även de politiska beslutsfattarna 
kunde ha gett en tydlig signal i denna riktning. I augusti 
2013 färdigställdes en del väldokumenterade undersöknin-
gar (VATT valmisteluraportit 18), som innehöll noggranna 
bedömningar av ändringarna av dividendbeskattningen. 
Undersökningen handlar om bland annat problematiken 
i inkomstomvandlingen, som det omarbetade rambeslu-
tet fokuserade på. Om beredningsprocessen hade funge-
rat smidigt, skulle dessa konsekvensbedömningar ha varit 
färdiga redan före ramförhandlingarna.
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2.7 Ett invecklat skattesystem – 
problem för både beslutsfattarna 
och skattebetalarna

På grund av ett flertal olika skatteavdrag och skattestöd är skatte-
systemet i Finland inte transparent och inte heller enkelt, vilket 
belastar både skattebetalarna och beslutsfattarna.

Enligt planen i regeringsprogrammet skulle skattebasen utvid-
gas, vilket i regel anses höja effektiviteten och förenkla systemet. 
I praktiken förblev skattebasen som helhet i stort sett oförändrad 
under Jyrki Katainens regeringsperiod

Skattestöden är problematiska med tanke på skattesys-
temet som helhet

Skattebasen kan utvidgas genom att införa nya skatter, motverka 
grå ekonomi och avskaffa skattestöd. Det sistnämnda har de mest 
största effekterna. Enligt regeringens årsberättelse noterades 185 
skattestöd 2013, medan motsvarande antal året innan var 176. Det 
går dock inte att räkna ut något belopp för alla skattestöd. De stöd 
som kunde beräknas uppgick till totalt 22,8 miljarder euro år 2012 
och till 23,6 miljarder euro år 2013. På så vis har skattebasen till 
denna del nästan inte utvidgats alls.

Regeringen har också gjort några enstaka lösningar som bå-
de utvidgar och krymper skattebasen. Den bland annat inskränk-
te rätten till ränteavdrag för bolån och minskade minimibeloppet 
för hushållsavdrag. Å andra sidan var ökningen av grundavdraget 
vid kommunal beskattning och avdraget för arbetsinkomst åtgär-
der som krympte skattebasen.

Skattestöden konkurrerar inte inom ramen på samma sätt som 
förslagen gällande utgifter. Framöver bör större uppmärksam-
het fästas vid bedömningen av skattestödens ekonomiska effek-
ter. Då är det också möjligt att bättre bedöma skattestödens ända-
målsenlighet.  

Ett problem med skattestöden är också att de ofta är ineffekti-
va. Skattestöd kan gynna andra aktörer än vad som ursprungligen 
avsetts. Ett exempel är den allmänna sänkta momssatsen för livs-
medel som endast i liten mån gynnar de lågavlönade.

Skattestöd kan medföra till och med stora administrativa kost-
nader. Enligt exempelvis en utredning som handels- och industri-
ministeriet publicerade 2007 var företagens administrativa årskos-
tnader för momssystemet relativt stora i nordisk jämförelse (von 
Hertzen, Kauppinen, Niinikoski 2007). Kostnaderna var mer än det 
dubbla jämfört med Danmark där det enbart finns en momssats.

Inga väsentliga 
förändringar i skattebasen 
under valperioden

Skattestöd har många 
negativa effekter som lätt 
hamnar i skuggan av de 
antagna positiva effekterna
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Skatteavdragen är inte transparenta för skattebetalare

Enligt inkomstskattelagen kan skattebetalaren göra tio olika skat-
teavdrag för sin kapitalinkomst. För förvärvsinkomst kan den 
skattskyldige göra 14 olika avdrag. Det är ingen transparent helhet 
för skattebetalare, och alla kan inte antas ha kännedom om samt-
liga avdrag. Dessutom finns det i personbeskattningen flera min-
dre men administrativt arbetsamma avdrag. Därför bör man dryf-
ta hur skatteavdrag ska kunna avskaffas och systemet förenklas. 

Utifrån den färdigställda beskattningen för 2012 (Skatteförvalt-
ningen 2012) uppgick det sammanlagda värdet på avdragen i in-
komstbeskattningen till 39,9 miljarder euro. Tabell 7 visar de vik-
tigaste avdragen vid inkomstbeskattningen. Tabellen saknar vissa 
avdrag med mindre värde, såsom motorsågs- och skogsarbetaravd-
rag och sjöarbetsinkomstavdrag. År 2012 översteg antalet avdrag 
24 miljoner. Till de mest allmänna avdragen hör pensionsinkom-
stavdrag och förvärvsinkomstavdrag, som till sitt genomsnittliga 
värde hör till de största och berör en stor grupp. Avdraget för pen-
sionsförsäkringspremier berör också en relativt stor grupp och det 
beaktar den skattskyldiges obligatoriska pensionsförsäkringspre-
mie. De övriga avdragen är till arten skattestöd. Deras samman-
lagda värde är ungefär 11 miljarder euro och deras sammanlagda 
antal var cirka 16 miljoner euro. Bland de övriga skattestöden är 
det särskilt boendet som får betydande stöd (Niskakangas 2009).

I pratiken är det omöjligt för en vanlig skattebetalare att ha kän-
nedom om alla avdragsbestämmelser. I personbeskattningen finns 
det flera administrativt arbetssamma avdrag med mindre värde, 
som bör avskaffas. Avdragen skulle kunna omarbetas till formler 
så att det är lättare att beräkna dem. Detta skulle minska den admi-
nistrativa bördan och kunna förändra de skattskyldigas beteende 
och utjämna skattebördan mellan de olika grupper av skattskyldiga.

De olika avdragen gör systemet invecklat och svårt att förstå. 
Utifrån revisionen kan det rekommenderas att man avskaffar vissa 
avdrag för att öka transparensen och begripligheten i systemet. Den 
administrativa bördan kan minska genom att automatisera avdrag.
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Tabell 7: De viktigaste avdragen vid den färdigställda beskattningen för 
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Företagarna betalar skatt enligt många olika kriterier

Företagsinkomst fördelas beräkningsmässigt på förvärvs- och ka-
pitalinkomstandelar (Kari 2001). Syftet med fördelningen är att be-
vara lika behandling av löntagare och företagare och att förhindra 
inkomstomvandling. Förvärvsinkomster beskattas progressivt, me-
dan kapitalinkomster beskattas med proportionell skatt. Detta le-
der i sin tur till att det lönar sig för företagaren att optimera sin in-
komst mellan förvärvsinkomst och kapitalinkomst. 

En del skattelättnader ansöks inte. Ett exempel på detta är den 
så kallade mervärdesskattelättnaden vid den nedre gränsen enligt 
en glidande skala, det vill säga grundavdraget. Lättanden tilläm-
pas när företagets omsättning överskrider gränsen för skatteplik-
tig verksamhet, 8 500 euro, men understiger 22 500 euro. I detta 
intervall får företaget genom ett gradvist avdrag tillbaka en del av 
den skatt som företaget betalat. Det finns emellertid flera mindre 
företag som inte ansöker om lättnad eftersom de inte känner till 
den eller de ansöker om den felaktigt.
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3 Stabilisering av den 
kommunala ekonomin och 
säkerställande av hållbarheten

3.1 Sammanfattning av observatio-
nerna

På 2000-talet har den kommunala ekonomin försvagats på ett oro-
väckande sätt, bedömt såväl utifrån nationalräkenskaperna som 
på basis av kommunernas affärsbokföring. Strukturellt sett är den 
kommunala ekonomin i obalans. Utifrån prognoserna fortsätter och 
till och med tilltar denna utveckling. Utgiftstrycket, som beror på 
befolkningsförändringar, drabbar särskilt kommunerna och deras 
ekonomi, när välfärdstjänsterna ordnas på det nuvarande sättet.

Kommunerna är i väldigt olika ekonomiska ställningar och 
utifrån befolkningsprognoserna kommer skillnaderna att öka yt-
terligare, även till följd 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 utvärderin-
gen av de ekonomiska effekterna förblivit ytlig. Vid fastställande 
av mål för en reform och konsekvensbedömningar är det ändamål-
senligt att vara tillräckligt långsiktigt.

Målet för kommunreformen var att skapa en servicestruktur 
där en enda instans som bygger på ett tillräckligt omfattande be-
folknings- och kompetensunderlag ska ha makt och ansvar för ord-
nandet och finanseringen av servicen. Reformen visade sig också 
vara en metod för att på lång sikt bringa stabilitet i den kommu-
nala ekonomin. Till denna del kan det ha hänt att kommunrefor-
men fick en för viktig roll, även som ett verktyg för att inverka på 
hållbarhetsunderskottet. 

Att ansvaret för ordnandet och produktionen av social- och 
hälsovården samlas till betydligt större helheter än de nuvaran-
de kommunerna och sjukvårdsdistrikten är enligt revisionsver-
kets åsikt en motiverad riktlinje. Om genomförandet av reformen 
lyckas, kan det effektivisera produktionen av tjänster och medfö-
ra besparingar utan att man måste ge avkall på kvaliteten och till-
gången till tjänster i någon större mån. 



52

Konkretiserande åtgärd SRV:s bedömning av uppnåendet av målet och betydelsen av målet i förhållande till den kommunala ekonomins 
hållbarhet

Det strukturpolitiska programmet, kommunallagen Det strukturpolitiska programmet innehåller tydliga riktlinjer för stabilisering av den kommunala ekonomin och 
minskning av hållbarhetsunderskottet i den kommunala ekonomin. Av kommunerna krävs besparingar på en miljard 
euro. Den nya styrmodellen i den kommunala ekonomin och ramsystemet för finansiering av social- och hälsovården 
säkerställer en stabil kommunal ekonomi, förutsatt att de fungerar. Skyldigheten att täcka underskott till 
kommunallagen.  Verkställandet släpar efter jämfört med målen. Bestämmelsen om balansering av kommunens och 
samkommunens ekonomi enligt kommunallagen är viktig i framtiden, men kräver att statsrådet ska använda sina 
befogenheter och besluta om kommunsammanslagningar genom kriskommunsförfarande.

Statsandelssystemet ska omarbetas. Lag om statsandel för kommunal basservice Statsandelssystemet har omarbetats på ett framgångsrikt sätt. Systemet uppmuntrar bättre än förut kommunerna att 
kontrollera kostnaderna för servicen. Systemets kriterier är mer bundna till behovet av tjänster än till kostnaderna.

Kommunernas inkomstbas stärks. Beskattning Utdelningen av samfundsskatten har höjts temporärt, fastighetsskatten omfattas inte längre av utjämningen av 
skatteinkomsterna och kommunalskattebasen har krympts (kommunerna har höjt den nominella skattegraden). Ingen 
inverkan på hållbarhetsunderskottet. 

En utvidgning av kommunernas uppgifter begränsas. Bedömningen 
av kostnaderna för och konsekvenserna av de uppgifter som ges 
kommunerna förbättras. Inget mål för att minska kommunernas 
uppgifter.

Det strukturpolitiska programmet I fråga om balanseringen av den kommunala ekonomin släpar verkställandet efter jämfört med målen. I det 
strukturpolitiska programmet fastställs också en minskning av kommunernas uppgifter och förpliktelser med en 
miljard euro. Verkställandet av de åtgärder för att stabilisera kommunernas ekonomi som fastställs i det 
strukturpolitiska programmet är avgörande viktigt för att balansera kommunernas ekonomi.  Man räknar med att en 
förbättring av produktiviteten ska ge goda resultat, men enbart ett fåtal åtgärder som höjer produktiviteten har 
vidtagits. Den nya styrmodellen för den kommunala ekonomin och social- och hälsovården är fortfarande inte i bruk.

Kommunstrukturlagen, kommunallagen,          lagen om ordnandet 
av social- och hälsovården

Kommunstrukturreformen har inte genomförts. En ny kommunstrukturlag har utfärdats. Statsandelssystemet har 
omarbetats på ett framgångsrikt sätt. Kommunallagen reformeras. Lagen om ordnandet av social- och hälsovården 
reformeras. Förnyelsen av servicestrukturen är relevant, särskilt betydelsen av sote-tjänster betonas eftersom 
befolkningen åldras. Förnyelsen har en avgörande inverkan på stabiliseringen av den offentliga ekonomin.  
Samordnandet av lagarna går trögt.

En riksomfattande kommunreform ska genomföras. Starka 
primärkommuner och mindre samarbetsstrukturer. I glesbygden 
används värdkommunsmodellen. 

Kommunstrukturlagen Målen för kommunreformen har inte uppnåtts. Kommunsammanslagningar har mindre betydelse när det gäller att 
åtgärda hållbarhetsunderskottet. 

En lag om ordnande av social- och hälsovården och beredningen 
av andra sektorslagar ska anpassas till den riksomfattande 
kommunreformen i fråga om både tidsplan och innehåll. Ansvaret 
för att ordna social- och hälsovården förblir hos kommunerna. 
Därför ska det bildas starka primärkommuner. De krav som 
invånarnas ökade valfrihet ställer beaktas. 

Lagen om ordnandet av social- och hälsovården Regeringen och oppositionspartierna kom överens om en totalreform av social- och hälsovården. I reformen 
förverkligas en fullkomlig integration av social- och hälsovårdstjänsterna inom fem sote-områden. Fem sote-områden 
som ansvarar för ordnandet av social- och hälsovården (samkommuner) och högst 19 samkommuner som ansvarar 
för produktionen av tjänsterna. Att förnya kommunstrukturen så att det tillgodoser behovet av sote-tjänster har varit 
ett problematiskt mål, som man i huvudsak avstått från under regeringsperioden. En lyckad sote-lösning är avgörande 
viktig för att åtgärda hållbarhetsunderskottet och behålla stabiliteten inom den offentliga ekonomin. För att nå 
besparingar krävs det att kommunernas förpliktelser ska minska och ett bindande makroekonomiskt styrsystem ska 
byggas upp för såväl kommunernas ekonomi som social- och hälsovårdskostnaderna. Båda elementen ligger ännu på 
idé- och målsättningsnivå.

Ansvaret för att finansiera social- och hälsovården förblir hos 
kommunerna. 

Lagen om ordnandet av social- och hälsovården, det 
strukturpolitiska programmet

En utredning om alternativen för avveckling av flerkanalsfinansieringen inom social- och hälsovården och deras 
effekter. I reformen har ansvaret för ordnandet av tjänster separerats från ansvaret för finansieringen. En lyckad 
integration av finansieringssystemet försvagar möjligheterna till deloptimering och medför besparingar.

De strukturella faktorer som försvårar kommunsammanslagningar 
ska undanröjas i lagstiftningen och finansieringssystemet.

Lagen om statsandel för kommunal basservice En ny kommunstrukturlag har utfärdats och statsandelssystemet har omarbetats på ett framgångsrikt sätt. Det finns 
fortfarande produktivitetshinder för kommunsammanslagningar (uppsägningsskydd), men den nya lagen om 
statsandelar till kommunerna gör att hindren för kommunsammanslagningar blir färre. 

Den kommunala produktiviteten. Personalens ställning i 
förändringsprocesserna ska tryggas på samma nivå som i den 
gällande lagstiftningen.

Lagen om ordnandet av social- och hälsovården, 
kommunstrukturlagen

Verkställandet av reformen av social- och hälsovården är avgörande. I praktiken delegeras besluten om åtgärdernas 
innehåll till ledningen i sote-områdena. Produktivitetsincitamenten och metoderna för att förbättra produktiviteten 
kommer att förbli svaga vid reformen av social- och hälsovården. Hindren för förbättring av produktiviteten, inkl. de 
anställdas uppsägningsskydd för fem år vid kommunsammanslagningar, ska undanröjas.

Mål med regeringsprogrammet

Stabilisering av den offentliga ekonomin. Beslut om åtgärder för att minska 
hållbarhetsunderskottet ska fattas. Inget mål för saldot i den kommunala 
ekonomin. Långsiktigheten, den bindande karaktären och styrningseffekten i 
basserviceprogrammet ska förstärkas.

En riksomfattande reform av kommun- och servicestrukturen ska genomföras. 
Områdenas olikheter beaktas. 

Tabell 8: SRV: samlade bedömning av åtgärderna för reform av kommun- 
och servicestrukturen
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Konkretiserande åtgärd SRV:s bedömning av uppnåendet av målet och betydelsen av målet i förhållande till den kommunala ekonomins 
hållbarhet

Det strukturpolitiska programmet, kommunallagen Det strukturpolitiska programmet innehåller tydliga riktlinjer för stabilisering av den kommunala ekonomin och 
minskning av hållbarhetsunderskottet i den kommunala ekonomin. Av kommunerna krävs besparingar på en miljard 
euro. Den nya styrmodellen i den kommunala ekonomin och ramsystemet för finansiering av social- och hälsovården 
säkerställer en stabil kommunal ekonomi, förutsatt att de fungerar. Skyldigheten att täcka underskott till 
kommunallagen.  Verkställandet släpar efter jämfört med målen. Bestämmelsen om balansering av kommunens och 
samkommunens ekonomi enligt kommunallagen är viktig i framtiden, men kräver att statsrådet ska använda sina 
befogenheter och besluta om kommunsammanslagningar genom kriskommunsförfarande.

Statsandelssystemet ska omarbetas. Lag om statsandel för kommunal basservice Statsandelssystemet har omarbetats på ett framgångsrikt sätt. Systemet uppmuntrar bättre än förut kommunerna att 
kontrollera kostnaderna för servicen. Systemets kriterier är mer bundna till behovet av tjänster än till kostnaderna.

Kommunernas inkomstbas stärks. Beskattning Utdelningen av samfundsskatten har höjts temporärt, fastighetsskatten omfattas inte längre av utjämningen av 
skatteinkomsterna och kommunalskattebasen har krympts (kommunerna har höjt den nominella skattegraden). Ingen 
inverkan på hållbarhetsunderskottet. 

En utvidgning av kommunernas uppgifter begränsas. Bedömningen 
av kostnaderna för och konsekvenserna av de uppgifter som ges 
kommunerna förbättras. Inget mål för att minska kommunernas 
uppgifter.

Det strukturpolitiska programmet I fråga om balanseringen av den kommunala ekonomin släpar verkställandet efter jämfört med målen. I det 
strukturpolitiska programmet fastställs också en minskning av kommunernas uppgifter och förpliktelser med en 
miljard euro. Verkställandet av de åtgärder för att stabilisera kommunernas ekonomi som fastställs i det 
strukturpolitiska programmet är avgörande viktigt för att balansera kommunernas ekonomi.  Man räknar med att en 
förbättring av produktiviteten ska ge goda resultat, men enbart ett fåtal åtgärder som höjer produktiviteten har 
vidtagits. Den nya styrmodellen för den kommunala ekonomin och social- och hälsovården är fortfarande inte i bruk.

Kommunstrukturlagen, kommunallagen,          lagen om ordnandet 
av social- och hälsovården

Kommunstrukturreformen har inte genomförts. En ny kommunstrukturlag har utfärdats. Statsandelssystemet har 
omarbetats på ett framgångsrikt sätt. Kommunallagen reformeras. Lagen om ordnandet av social- och hälsovården 
reformeras. Förnyelsen av servicestrukturen är relevant, särskilt betydelsen av sote-tjänster betonas eftersom 
befolkningen åldras. Förnyelsen har en avgörande inverkan på stabiliseringen av den offentliga ekonomin.  
Samordnandet av lagarna går trögt.

En riksomfattande kommunreform ska genomföras. Starka 
primärkommuner och mindre samarbetsstrukturer. I glesbygden 
används värdkommunsmodellen. 

Kommunstrukturlagen Målen för kommunreformen har inte uppnåtts. Kommunsammanslagningar har mindre betydelse när det gäller att 
åtgärda hållbarhetsunderskottet. 

En lag om ordnande av social- och hälsovården och beredningen 
av andra sektorslagar ska anpassas till den riksomfattande 
kommunreformen i fråga om både tidsplan och innehåll. Ansvaret 
för att ordna social- och hälsovården förblir hos kommunerna. 
Därför ska det bildas starka primärkommuner. De krav som 
invånarnas ökade valfrihet ställer beaktas. 

Lagen om ordnandet av social- och hälsovården Regeringen och oppositionspartierna kom överens om en totalreform av social- och hälsovården. I reformen 
förverkligas en fullkomlig integration av social- och hälsovårdstjänsterna inom fem sote-områden. Fem sote-områden 
som ansvarar för ordnandet av social- och hälsovården (samkommuner) och högst 19 samkommuner som ansvarar 
för produktionen av tjänsterna. Att förnya kommunstrukturen så att det tillgodoser behovet av sote-tjänster har varit 
ett problematiskt mål, som man i huvudsak avstått från under regeringsperioden. En lyckad sote-lösning är avgörande 
viktig för att åtgärda hållbarhetsunderskottet och behålla stabiliteten inom den offentliga ekonomin. För att nå 
besparingar krävs det att kommunernas förpliktelser ska minska och ett bindande makroekonomiskt styrsystem ska 
byggas upp för såväl kommunernas ekonomi som social- och hälsovårdskostnaderna. Båda elementen ligger ännu på 
idé- och målsättningsnivå.

Ansvaret för att finansiera social- och hälsovården förblir hos 
kommunerna. 

Lagen om ordnandet av social- och hälsovården, det 
strukturpolitiska programmet

En utredning om alternativen för avveckling av flerkanalsfinansieringen inom social- och hälsovården och deras 
effekter. I reformen har ansvaret för ordnandet av tjänster separerats från ansvaret för finansieringen. En lyckad 
integration av finansieringssystemet försvagar möjligheterna till deloptimering och medför besparingar.

De strukturella faktorer som försvårar kommunsammanslagningar 
ska undanröjas i lagstiftningen och finansieringssystemet.

Lagen om statsandel för kommunal basservice En ny kommunstrukturlag har utfärdats och statsandelssystemet har omarbetats på ett framgångsrikt sätt. Det finns 
fortfarande produktivitetshinder för kommunsammanslagningar (uppsägningsskydd), men den nya lagen om 
statsandelar till kommunerna gör att hindren för kommunsammanslagningar blir färre. 

Den kommunala produktiviteten. Personalens ställning i 
förändringsprocesserna ska tryggas på samma nivå som i den 
gällande lagstiftningen.

Lagen om ordnandet av social- och hälsovården, 
kommunstrukturlagen

Verkställandet av reformen av social- och hälsovården är avgörande. I praktiken delegeras besluten om åtgärdernas 
innehåll till ledningen i sote-områdena. Produktivitetsincitamenten och metoderna för att förbättra produktiviteten 
kommer att förbli svaga vid reformen av social- och hälsovården. Hindren för förbättring av produktiviteten, inkl. de 
anställdas uppsägningsskydd för fem år vid kommunsammanslagningar, ska undanröjas.

Mål med regeringsprogrammet

Stabilisering av den offentliga ekonomin. Beslut om åtgärder för att minska 
hållbarhetsunderskottet ska fattas. Inget mål för saldot i den kommunala 
ekonomin. Långsiktigheten, den bindande karaktären och styrningseffekten i 
basserviceprogrammet ska förstärkas.

En riksomfattande reform av kommun- och servicestrukturen ska genomföras. 
Områdenas olikheter beaktas. 
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Trots betydelsen och det ömsesidiga beroendet mellan social- 
och hälsovårdsreformen och kommunreformen, har reformerna 
framskridit i olika takt under regeringsperioden. Syn på kommu-
nernas framtida roll som ordnare av social- och hälsovårdstjäns-
ter har saknats.

De reformprojekt som för närvarande finns under lagbered-
ning, bland annat totalrevideringen av kommunallagen, reformen 
av servicestrukturen inom social- och hälsovården och de plane-
rade separata finansieringsramarna för social- och hälsovården, 
kan även ha motstridiga konsekvenser. Finansministeriet bör föl-
ja upp samverkan av de lagar som ännu bereds eller som precis fö-
reskrivits. Dessutom bör eventuella motstridigheter undanröjas 
så fort som möjligt.

De mål att minska kommunernas uppgifter och höja produk-
tiviteten i de offentliga tjänsterna som ingår i regeringens struk-
turpolitiska program är viktiga när det gäller att åtgärda hållbar-
hetsunderskottet. Hittills har det inte funnits någon fungerande 
styrmetod för att förbättra produktiviteten i kommunerna. För att 
uppnå målen krävs det därför en betydande utveckling av styrsys-
temen för kommunerna och deras ekonomi. 

Minskningen av kommunernas förpliktelser med cirka en mil-
jard euro ska slutföras under nästa valperiod. Minskningen av kom-
munernas förpliktelser förutsätter värderingsval och politiskt le-
darskap.

Revisionsverket anser att beslutet om finansiering av kommu-
nernas nya och utvidgade uppgifter fullt ut med statsandelar är 
ett steg i rätt riktning, eftersom det korrigerar incitamentet i det 
tidigare systemet att föreskriva uppgifter för kommunerna utan 
att genast behöva hitta finansiering för dem inom ramsystemet.

Det är motiverat att förhålla sig mycket återhållsamt till den bin-
dande normstyrning som ingår i lagstiftningen om kommunerna 
och deras tjänster samt om social- och hälsovårdstjänsterna. På så 
vis skulle det vara möjligt att förbättra lönsamheten och produk-
tiviteten genom nya innovationer och utveckling av verksamhets-
sätten. De viktigaste värderingsvalen gällande tjänster och deras 
prioriteringar ska emellertid göras genom riksomfattande lags-
tiftning. Det är motiverat att minskningen av förpliktelserna byg-
ger på ett gott faktaunderlag, som också innehåller en bedömning 
av konsekvenserna av avskaffandet av förpliktelserna för kommu-
nernas ekonomi, samhället och de olika befolkningsgrupperna. 
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3.2 Ansvarsfördelning mellan olika 
förvaltningsnivåer

Den offentliga sektorn har tre uppgifter: tillhandahållande av of-
fentliga tjänster, inkomstfördelning som genomförs både mellan 
enskilda personer och mellan områden, och balansering av ekono-
min (Musgrave, 1959).16 TEn ekonomiskt ändamålsenlig fördelning 
av uppgifterna mellan staten och kommunerna påverkas av tre fak-
torer: eventuella skalfördelar, externa effekter och skillnader mel-
lan olika områden. Det är motiverat att målet med fördelningen av 
ansvaret för ordnande ska vara att skapa en effektiv arbetsfördel-
ning mellan olika förvaltningsenheter (bl.a. Parviainen 1996, 7–9).

Det ”rätta” antalet kommuner beror på fördelningen av upp-
gifterna mellan staten och kommunerna. Kommunfördelningens 
ändamålsenlighet påverkas även av valet av vilka uppgifter och mål 
samt effekter av arbetsfördelningen som anses vara de viktigaste 
(Tiebout, 1956). Koncentreringen av tjänster är lönsam när produk-
tionen av tjänsterna i stora enheter är billigare eller effektivare. I 
stora enheter är det effektivare att producera exempelvis tjänster 
som kräver specialkompetens, såsom specialiserad sjukvård. De-
centralisering är i sin tur ju viktigare, desto mer varierar efterfrå-
gan på lokala offentliga tjänster mellan olika regionala enheter (s.k. 
regionspecifika skillnader i behovet, Oates, 1997).

Det är vettigt att öka kommunstorleken om kommunerna är 
väldigt små och kommuninvånarna har liknande behov. Kon-
centrering kan stödas genom att mängden överlappande arbete 
minskar. Den kan också stödas genom skalfördelar – såvitt såda-
na finns – och stora externa effekter, både negativa och positiva.17 

Om kommunerna dessutom har möjlighet till överskuldsättning, or-
sakar det betydande negativa externa effekter för andra kommuner 
och staten. Därför anser man allmänt att inkomstfördelning och sta-
bilisering av ekonomin hör till centralförvaltningens uppgifter. Att 
bära den risk som är förknippad med ekonomiska konjunkturer och 
att bedriva konjunkturpolitik lämpar sig på så vis främst för staten. 

Det viktigaste resultatet i Borge och Rattsø (2012) är att den nor-
diska välfärdsmodellen ska förnyas. Välfärdsmodellen kan förnyas 
antingen genom att skapa en stark lokal nivå som på bred front sva-
rar för välfärdsstatens uppgifter, eller genom att koncentrera välfärd-
stjänster. Kommunernas uppgifter och den rätta kommunstorleken 
har samband med varandra.
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I Finland har kommunerna ett stort ansvar för tillhandahållan-
det av välfärdstjänster och delvis även för finansieringen av tjäns-
terna. Staten har överfört en del viktiga uppgifter till kommuner-
na, som i många OECD-länder ankommer på centralförvaltningen.
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3.3 Lägesöversikt för 
kommunsektorn

Fördelningen av uppgifterna mellan kommunerna och staten är en 
orsak till att det är särskilt kommunerna som drabbas av det tryck 
som uppstår på grund av de ökade hälsovårds- och omsorgskost-
nader som föranleds av den åldrande befolkningen.

Vid utgången av 2013 var kommunernas invånarantal i gen-
omsnitt 17 840. Kommunernas medianstorlek var emellertid en-
dast 6 480, varför kommunerna i Finland på goda grunder kan 
anses vara små. Samtidigt finns det i Finland glesbebyggda kom-
muner vars areal är stor, vilket medför särskilda utmaningar för 
utbudet av tjänster, i synnerhet möjligheten att effektivisera pro-
duktionen av tjänster. 

Finland har strävat efter att förnya kommun- och servicestruk-
turen både under valperioden 2011–2014 och under de två före-
gående valperioderna. År 2005, när reformen av kommun- och 
servicestrukturen (PARAS-projektet) inleddes, fanns det 432 kom-
muner i Finland. Fram till 2014 hade antalet minskat till 320 till 
följd av kommunsammanslagningarna. Av kommunerna finns 16 
i landskapet Åland. 

Enligt forskningsdata kan problemen inom den kommunala 
ekonomin inte enbart lösas genom att öka kommunstorleken eller 
genom att minska antalet kommuner. Ökningen av kommunstor-
leken har emellertid spelat en tämligen viktig roll i statens kom-
munpolitik.

Den långsiktiga hållbarheten i den kommunala politiken prö-
vas på grund av förändringarna i befolkningsstrukturen. Andelen 
invånare som är över 65 år förväntas stiga från 20 procent i dag 
till cirka 26 procent fram till 2030. Enligt prognosen kommer det 
att finnas stora skillnader i de äldre personernas andelar mellan 
kommunerna. Andelen invånare som är över 65 år är lägst på till-
växtorter och i de största städerna. Till följd av att arbetsplatserna 
koncentreras till vissa områden koncentreras också befolkningen 
i arbetsför eller barnafödande ålder till stora städer och deras om-
givande kommuner, varvid skillnaden mellan tillväxtorterna och 
regionerna på tillbakagång betonas (figur 6a). Därför kommer särs-
kilt små avlägsna kommuner att lida hårt av att befolkningen åld-
ras, trots att åldrandet påverkar hela nationalekonomin. I glesbe-
byggda områden blir det dyrt att tillhandahålla omsorgstjänster 
för äldre personer som bor spridda över området.

Kommunerna är fortfarande 
i genomsnitt relativt små
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Figur 6: Kommunernas utgiftstryck på lång sikt

Figur 6a. Andelen invånare som fyllt 65 år av hela befolkningen, år 2030 18
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Figur 6b. Prevalens 2010, åldersstandardiserad 19
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Även hälsoskillnaderna mellan olika regioner är stora. Sjuk-
domsindikatorn, som tagits fram av Institutet för hälsa och välfärd 
(THL), beskriver prevalensen i befolkningen i olika regioner i re-
lation till nivån i hela landet (värde 100)20 Det verkar som om flest 
sjukdomar förekommer i regioner på tillbakagång (figur 6b). Mi-
grationen stärker polariseringen ytterligare eftersom den friska och 
arbetsföra befolkningen lättare flyttar till växande stadsregioner. 
På grund av skillnaderna i prevalensen finns det också skillnader i 
behovet av vård- och omsorgstjänster mellan olika regioner. Hän-
syn ska också tas till detta. 

Hållbarheten i den offentliga ekonomin utvärderas med oli-
ka kalkyler över utgiftstrycket. En jämförelse av kalkylerna visar 
att den mest använda hållbarhetsindikatorn är särskilt utsatt för 
antaganden om vård- och omsorgsutgifternas utveckling (Klavus 
och Pääkkönen, 2014).

Förbättringen av produktiviteten inom hälsovårdssektorn och 
uppskjutandet av behovet av hälsovårdstjänster och långtidsvård 
för äldre till ett senare skede av livet spelar en viktig roll i kontrol-
len över vård- och omsorgskostnader. Genom åtgärder som riktas 
till hälsovården är det möjligt att skapa betydande effekter som för-
bättrar hållbarheten i den offentliga sektorn, särskilt kommunsek-
torn. Å andra sidan visar Pääkkönen och Seppälä (2014) att effek-
tivitetsskillnaderna i hälsovården mellan kommunerna är mindre 
än vad man antagit, när de regionala skillnaderna i behovet inom 
hälsovården tas i beaktande. Med andra ord kan kommunernas ef-
fektivitetspotential vara mindre än förväntat.

På medellång sikt kan hållbarheten utvärderas exempelvis 
genom skuld och underskott. Lokalförvaltningens skuld har ökat 
snabbt på 2000-talet. I slutet av 2013 uppgick kommunernas sam-
manlagda skulder till 13,8 miljarder euro, vilket var i snitt 2 540 
euro per invånare.

Av figur 7 framgår att lokalförvaltningens skuld har ökat snabbt 
sedan 2011. Kommunernas okontrollerade skuldsättning kan ha 
följder för hela nationalekonomin.

Det ekonomiska läget i kommunerna varierar betydligt. I Fin-
land finns det en stor grupp kommuner som verkar lida av ett kro-
niskt underskott (figur 8). År 2013 visade 76 kommuners balans-
räkning ett underskott. I 25 av dessa kommuner var underskottet 
mer än 500 euro per invånare (i mörkrött på kartan). Utan bety-
dande åtgärder kommer minskningen av underskottet i balansräk-
ningen att ta flera år.

Flest sjukdomar i regioner 
på tillbakagång

Förbättring av produktiviteten 
är relevant vid kontrollen 
av åldersbundna vård- och 
omsorgsutgifter

Den kommunala 
ekonomin är i obalans
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Årsbidragen räcker inte 
till avskrivningar

 

Figur 7: Lokalförvaltningens skuld 21

Balansen i den kommunala ekonomin kan granskas även på an-
nat sätt: 2013 var medeltalet för kommunernas självförsörjnings-
grad 52,9 procent (viktat med invånarantalet: 60,4 procent), vilket 
är betydligt lägre än 70 procent, som anses vara den målsatta ni-
vån. Endast 41 av de 304 kommunerna i Fasta Finland överskred 
den målsatta nivån på 70 procent. Kommunernas finansiella ställ-
ning kan inte anses vara god.

Även enligt en granskning utifrån kommunernas affärsbokfö-
ring utvecklas den kommunala ekonomin i en allt svagare riktning. 
Utifrån kommunernas affärsbokföring är kommunens ekonomi i 
balans om årsbidraget täcker avskrivningarna. I de flesta kommu-
ner motsvarar avskrivningarna dock inte de genomsnittliga årliga 
investeringarna.

Behovet av årliga investeringar i genomsnitt kan på lång sikt 
utvärderas genom beloppet av självanskaffningsutgifter. En rikt-
givande uppskattning fås när tre års medeltal för årsbidraget och 
självanskaffningsutgiften räknas ut. Beräknat på detta sätt, finns 
det endast 16 kommuner där årsbidraget räcker till att täcka själ-
vanskaffningsutgifterna. I de övriga kommunerna räckte den in-
terna finansieringen inte till att täcka det genomsnittliga behovet 
av ersättningsinvesteringar. Det förefaller som om ersättningsin-
vesteringar har gjorts exempelvis genom att ta lån eller genom att 
minska verksamhetskapitalet. I slutet av 2013 var dessutom års-
bidraget i 28 kommuner negativt, vilket innebär att kommunernas 
ekonomi var svag. Dessa kommuner har sålunda varit tvungna att 
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ta lån, realisera egendom eller minska verksamhetskapitalet i syf-
te att täcka löpande kostnader. Det kan konstateras att den kom-
munala ekonomin verkar vara i obalans, även utifrån kommuner-
nas bokföring. 

Figur 8: Ackumulerat överskott/underskott 2013 22

Statssektorns åtgärder inverkar på saldot i den kommunala eko-
nomin via flera olika kanaler. Staten kan ålägga kommunerna upp-
gifter som orsakar kostnader när kommunerna måste sköta dem. 
Å andra sidan stöder staten kommunerna och utjämnar skillna-
derna i finansieringen av uppgifterna mellan kommunerna gen-
om att dela ut statsandelar. De senaste åren har också statsande-
larna skurits ned. 

Kommunerna, som är beroende av inkomstöverföringar, li-
der särskilt av ökningen av de avdrag som görs i kommunalbes-
kattningen.
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Staten har genom sina åtgärder krympt kommunalskattebasen. 
Trots att kommunerna har skärpt kommunalskatten under hela 
2000-talet, har de avdrag som görs i kommunalbeskattningen ökat 
så att den genomsnittliga effektiva skattegraden nästan inte alls sti-
git. År 2001 var den genomsnittliga effektiva skattegraden på hela 
landets nivå 14,4 procent, medan den 2013 var 14,6 procent. Efter-
som ökningen av de avdrag som görs i beskattningen av förvärv-
sinkomster främst riktats till de lågavlönade, är det de kommuner 
där andelen sysselsatta av befolkningen i arbetsför ålder är liten 
som lider av att inkomstskattebasen krympts. Med andra ord gäl-
ler det de kommuner där en betydande del av befolkningen får sin 
utkomst av olika inkomstöverföringar (i rött på kartorna 6a och 6b). 

I vissa kommuner är det ekonomiska läget svagt redan nu. Det 
finns kommuner där dimensioneringen och finansieringen av up-
pgifterna, av ett eller annat skäl, är i obalans.
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3.4 De viktigaste programmen 
som inverkar på kommunernas 
ekonomi

Statsminister Jyrki Katainens regering inledde flera relaterade pro-
jekt för att lösa problemen inom kommunsektorn. Verkställandet 
av reformerna har emellertid skett långsamt och en del av det läm-
nas till nästa regering. 

Regeringen beslutade att förnya kommunstrukturen samt so-
cial- och hälsovårdstjänsternas produktionsstruktur. Finansierin-
gen av kommunerna förnyades genom statsandelsreform. Målet är 
också att minska kommunernas uppgifter. Dessutom är det nöd-
vändigt att förnya kommun- och servicestrukturen.

Utmaningar i den kommunala 
ekonomin

den åldrande 
befolkningen

obalans mellan 
inkomster och utgifter

Behov av att 
förnya den 
kommunala 
ekonomins 
strukturer

Utgifts- och saldobegränsningar

Sparåtgärder

Förnyelse av 
servicestrukturen

Stabilisering
av 

den 
kommunala
ekonomin

Figur 9: Utgångspunkter och åtgärder för utveckling av den kommunala 
ekonomin

Behovet av reformer är en följd av två ekonomiska fakta: be-
folkningen åldras, vilket medför en risk för den finansiella ställnin-
gen på lång sikt, det vill säga ett hållbarhetsunderskott som främst 
drabbar kommunerna. Till följd av den fortsatta ekonomiska låg-
konjunkturen har kommunernas inkomstbas blivit svagare. Des-
sa medför ett behov av att förnya den kommunala ekonomins och 
servicens strukturer. 
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Enligt regeringsprogrammet för Katainens regering är målet 
med kommunpolitiken att trygga högklassiga och enhetliga kom-
munala tjänster på ett kundorienterat sätt i hela landet, skapa fö-
rutsättningar för utvecklingsverksamhet som stärker kommuner-
nas ekonomi och för förenhetligande av samhällsstrukturen samt 
att stärka den kommunala självstyrelsen och lokala demokratin. 
Målet med regeringsprogrammet är också att skapa förutsättnin-
gar för att minska hållbarhetsunderskottet i den offentliga ekono-
min och vidta förberedelser för den allt större efterfrågan på tjäns-
ter till följd av befolkningens stigande medelålder.

Figur 10: De viktigaste reformprojekten för statsminister Katainens 
regering

De viktigaste åtgärder som inverkar på kommunernas ekonomi 
under regeringsperioden fastställdes i regeringens strukturpolitiska 
program den 29 augusti 2013. Åtgärder som riktats direkt till kom-
munerna var besparingarna på 2 miljarder euro. Av beloppet skulle 
en miljard euro täckas med kommunernas egna åtgärder som höjer 
produktiviteten och kommunernas inkomster, och en miljard eu-
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ro genom minskning av kommunernas uppgifter från statens sida. 
Social- och hälsovårdstjänsterna (sote-tjänsterna) utgör i snitt 60 
procent av kommunernas utgifter, och det största tillväxttrycket i 
de offentliga utgifterna drabbar social- och hälsovården på grund 
av befolkningens åldrande. För de offentliga tjänsterna, särskilt so-
cial- och hälsovårdstjänsterna, eftersträvas en årlig ökning på 0,5 
procentenheter i produktiviteten.

Hösten 2013, när beslutet om ett strukturpolitiskt program 
fattades, var det beräknade hållbarhetsunderskottet 4,8 procent av 
BNP. Balanseringen av den kommunala ekonomin och den snab-
bare ökningen av produktiviteten i de offentliga tjänsterna skul-
le enligt Finansministeriets uppskattning göra att hållbarhetsun-
derskottet minskar med totalt 2,4 procentenheter, vilket innebär 
hälften av det uppskattade underskottet. När det gäller att åtgär-
da hållbarhetsunderskottet har stor vikt lagts vid balanseringen av 
den kommunala ekonomin och förbättringen av produktiviteten 
inom den offentliga sektorn. 

Regeringens strukturpolitiska program eftersträvar en bety-
dande inverkan på hållbarhetsunderskottet genom att förbättra 
produktiviteten i den verksamhet som kommunerna svarar för. I 
programmets målsättning tänker man att produktivitetsåtgärder-
na höjer saldot i den kommunala ekonomin och minskar tillväx-
ttrycket när det gäller utgifterna och de anställda. 

Utveckling av produktiviteten i kommunerna och de välfärd-
stjänster som kommunerna ansvarar för har redan tidigare ingått 
i målsättningen.  Enligt ett av de mål, som 2011 fastställdes för bas-
serviceprogrammet 2013–2015 och som kallades för produktivitets-
mål, får den reella ökningen av kommunernas omkostnader vara i 
genomsnitt högst 0,4 procent per år fram till 2020. (FM 37a/2011). 
Det ska beaktas att det inte är fråga om ett produktivitetsmål för 
relationen mellan mängden input och mängden output, utan ett 
mål för utgiftsutvecklingen. 

Uppnåendet av målet har följts upp i basserviceprogrammen 
och Finansministeriets utvärderingsrapporter om läget med bas-
servicen (se den sammanfattande utvärderingen Basservicepro-
grammet 2015–2018, FM 14a/2014). I praktiken har målet förbli-
vit tämligen svagt.

Enligt revisionsverkets beräkningar överskred den reella ök-
ningen av omkostnaderna kumulativt det uppställda målet med 2,5 
procentenheter under valperioden 2011–2014.

Uppnåendet av det mål som fastställs i det strukturpolitiska 
programmet för att öka produktiviteten i de offentliga tjänster-
na beror helt på kommunernas egna åtgärder. Eftersom det inte 
finns några konkreta metoder för att uppnå målet, kan det på så vis 
utifrån tidigare erfarenheter lätt hända att målet inte förverkligas.

Stabilisering av den 
kommunala ekonomin i fokus 
först i det strukturpolitiska 
programmet för 2013

I praktiken har de uppställda 
målen varit svaga
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Kommunernas uppgifter och förpliktelser

Kommunernas självstyrelse förutsätter att de uppgifter som fasts-
tälls för kommunerna föreskrivs genom lag. Enligt uppskattningar 
hade kommunerna 535 olika uppgifter 2012 (FM, 2013).23 Kommu-
nerna har uppgifter inom tio ministeriers ansvarsområden och gen-
om sammanlagt 138 lagar och förordningar. Något över en tredjedel 
av uppgifterna ingår i Social- och hälsovårdsministeriets förvalt-
ningsområde och sedan följer, som en rätt enhetlig grupp, Under-
visnings- och kulturministeriet, Miljöministeriet och Kommuni-
kationsministeriet. 

Antalet lagstadgade uppgifter för kommunerna har ökat från 
år till år. Utvärderingen av kostnadseffekterna av kommunernas 
uppgifter, och särskilt de nya uppgifterna, har kriterats på 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 för minskning av kommunernas uppgifter och förpliktelser. 
Enligt arbetsgruppen behövs det en stark politisk styrning för det-
ta. Därutöver har arbetsgruppen föreslagit att man ska upprätthål-
la information om antalet lagstadgade uppgifter och även kartläg-
ga kommunernas självstyreuppgifter. Kartläggningen skulle gynna 
bland annat planen för de offentliga finanserna och det nya pro-
grammet för kommunernas ekonomi. (FM 2014b)

I planen för de offentliga finanserna 2015–2018 fastställs det att 
regeringen avhåller sig från att ge kommunerna nya uppgifter och 
förpliktelser som ökar kommunernas utgifter utan att samtidigt 
besluta om att gallra i uppgifter och förpliktelser av motsvarande 
storlek eller om finansiering av de nya uppgifterna och förpliktel-
serna till fullt belopp. Denna princip tillämpas på nya projekt som 
inte omfattas av rambeslutet 2014–2017. Riktlinjen är förenlig med 
den så kallade 100-procentsregeln för finansieringen. 

Beslutet om finansiering av kommunernas nya och utvidgade 
uppgifter fullt ut med statsandelar är ett steg i rätt riktning, efter-
som det korrigerar incitamentet i det tidigare systemet att föresk-
riva uppgifter för kommunerna utan att genast behöva hitta finan-
siering för dem inom ramsystemet. För att förnyelsen ska lyckas är 
det viktigt att utveckla utvärderingen av kostnadseffekterna av nya 
uppgifter. Att man sätter en begränsning för uppgifter som staten 
ålägger kommunerna samt statens eventuella förpliktelse för 100 
procentig finansiering löser dock inte det problemet att kommu-
nerna har råkat i ekonomiska svårigheter på grund av de tidigare 
föreskrivna uppgifterna. 

Kommunerna har över 500 
lagstadgade uppgifter

Minskningen av 
kommunernas förpliktelser 
förutsätter värderingsval 
och politiskt ledarskap
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Vid verkställandet av regeringens strukturpolitiska program har 
man tänkt att en betydande del av de besparingar som ska uppstå 
genom att avskaffa förpliktelser ska uppnås genom den styrning 
som blir möjlig inom det nya ramsystemet för finansiering av so-
cial- och hälsovården.

Minskningen av kommunernas uppgifter är nödvändig med 
tanke på stabiliseringen av den kommunala ekonomin. Om kom-
munernas uppgifter inte minskar eller om de subjektiva rättighe-
terna inte begränsas, är det svårt att se var kommunerna ska kun-
na få betydande besparingar. För att målet ska kunna uppnås, ska 
de mål som fastställs i lagstiftningen förtydligas och prioriteras.

Man ska diskutera om vissa uppgifter kan avskaffas helt. Kom-
munerna ska ges möjlighet att flexibelt ordna sina verksamheter. 
Ett exempel är att de anställdas uppsägningsskydd för fem år vid 
kommunsammanslagningar försämrar möjligheten att nå bespa-
ringar av minskningen av kommunernas uppgifter.

Reform av servicestrukturen inom social- och hälso-
vården samt kommunreform

För att förnya kommun- och servicestrukturen inleddes en kom-
munreform utifrån regeringsprogrammet för statsminister Jyrki 
Katainens regering. Målet för programmet var att grunda starka 
primärkommuner i Finland. Enligt definitionen i programmet är 
en stark primärkommun ett naturligt pendlingsområde som självs-
tändigt kan sörja för basservicen, med undantag för den speciali-
serade sjukvården och krävande socialvårdstjänster. Kommun-
reformen motiverades med att de enskilda kommunernas större 
befolknings- och kompetensunderlag skulle minska behovet av sa-
marbete mellan kommunerna, vilket i sin tur skulle förenkla för-
valtningen och stärka den lokala demokratin. Målet var att skapa 
en servicestruktur där en enda instans som bygger på ett tillräck-
ligt omfattande befolknings- och kompetensunderlag ska ha makt 
och ansvar för ordnandet och finanseringen av servicen.

Reformen visade sig också vara en metod för att på lång sikt 
bringa stabilitet i den kommunala ekonomin. Till denna del kan 
det ha hänt att kommunreformen fick en för viktig roll, även som 
ett verktyg för att inverka på hållbarhetsunderskottet. Det finns få 
eller inga forskningsbaserade bevis på kommunsammanslagnin-
garnas fördelar. 

Inte ens de allra starkaste primärkommunerna kan ordna so-
cial- och hälsovårdstjänsterna självständigt. Därför inledde re-
geringen sote-reformen som ett separat projekt. Välfärdsmodel-
len kan förnyas antingen genom att skapa en stark lokal nivå som 
på bred front svarar för välfärdsstatens uppgifter, eller genom att 

Man ska diskutera om vissa 
uppgifter kan avskaffas
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koncentrera välfärdstjänster. Trots betydelsen och det ömsesidiga 
beroendet mellan social- och hälsovårdsreformen och kommunre-
formen, har reformerna framskridit i olika takt under regeringspe-
rioden. Syn på kommunernas framtida roll som ordnare av social- 
och hälsovårdstjänster har saknats.

Vid beredningen av kommunreformen och reformen av servi-
cestrukturen inom social- och hälsovården har man gjort enbart 
få konsekvensbedömningar. Dessutom har bedömningarna snara-
re fokuserat på motiveringarna till den modell som för tillfället fö-
reslagits än på en övergripande analys av olika alternativ och de-
ras verkningsmekanismer. I anslutning till förändringar i denna 
storleksklass ska man i god tid presentera noggrant gjorda bedöm-
ningar av vilka konsekvenser förslagen har för kommunerna, sta-
ten och användarna av tjänsterna. Särskilt var och på vilket sätt de 
önskade besparingarna ska nås bör presenteras och motiveras på 
ett öppet sätt. Eftersom beredningen av reformerna har varit split-
trad och framskridit i olika takt, har det lett till att det inte finns nå-
gon helhetsbild av reformernas effekter. Den osäkerhet som beror 
på att reformerna inte slutförts kan göra att även beslutsfattandet 
och utvecklingsarbetet på kommunnivå skjuts upp (SRV, 2013b).

Reform av servicestrukturen inom social- och hälso-
vården

Reformen av servicestrukturen inom social- och hälsovården har 
framskridit trögt. Reformarbetet har kritiserats av bland annat 
Loikkanen (2014) för att undersökningens roll bakom reformen 
är obetydlig. Några jämförande data om reformerna i andra län-
der och sättet att ordna social- och hälsovårdstjänsterna har näs-
tan inte alls inhämtats. 

I den modell som bygger på regeringens och de viktigaste op-
positionspartiernas gemensamma överenskommelse har ansvaret 
för ordnandet av tjänster åtskilts från ansvaret för produktionen av 
tjänster. Fem regionala social- och hälsovårdsområden, samkom-
muner, kommer att ha ansvar för ordnandet av tjänster. De mots-
varar i stort sett de nuvarande specialupptagningsområdena. Varje 
kommun kommer att höra till ett av de fem sote-områdena. Kom-
munerna kommer att vara representerade i det högsta beslutande 
organet för sote-området. Samkommunen eller produktionsans-
varsområdets ansvarskommun kommer att ha ansvar för produk-
tionen av tjänsterna.

Målet för reformen är att möjliggöra integration av tjänsterna 
och därigenom en kundorienterad serviceproduktion samt stor-
driftsfördelar. Målet för att överföra ansvaret för ordnandet av 
tjänster på sote-områdena avser att möjliggöra en effektivare och 

Man har gjort enbart få 
konsekvensbedömningar
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högklassigare serviceproduktion. Genom en stark statsstyrning ef-
tersträvs mer jämlik service och integrerade datasystem. 

I sote-reformen håller man på att skapa en ny förvaltningsnivå 
under vilken alla de tidigare organisationerna förblir oförändrade. 
För att säkerställa att tjänsteproducenterna är tillräckligt stora ska 
de befintliga samarbetsstrukturerna mellan kommunerna bevaras 
och utöver dem kan nya liknande strukturer också skapas. En sådan 
lösning skulle strida mot regeringsprogrammets mål för att mins-
ka antalet samarbetsområden och mot den demokratiprincip som 
enligt grundlagen ingår i kommunernas självstyrelse (JM, 2014).

Produktionsområdena kunde eventuellt fortfarande besluta att 
använda inköpta tjänster, men i så fall kan det hända att den pri-
vata sektorn och den tredje sektorn som tjänsteproducenter kan 
vara offside (Ekström et al., 2014). Denna omständighet har bety-
delse för uppnåendet av produktivitetsmålen eftersom flerprodu-
centsmodellen kan förbättra kvaliteten på servicen och främja ut-
vecklingen av innovativa verksamhetssätt. 

Revisionsverket anser att reformen i bästa fall kan ge besparin-
gar bland annat därför att servicenätet omorganiseras och nya kos-
tnadseffektiva verksamhetssätt införs inom serviceproduktionen. 
Revisionsverket anser emellertid att en betydande risk är förknip-
pad med att det är svårt för beslutsfattarna på lokalnivå att av po-
litiska skäl skära ned eller avstå från servicen på den egna hemo-
rten. För att säkerställa servicen i det egna kommunområdet har 
kommunerna incitament att investera i servicen i det egna området 
eller att ingå långfristiga bindande avtal om produktion av tjänster 
innan verksamheten i sote-områdena inleds.24

I anslutning till sote-reformen är det motiverat att minska den 
detaljerade normstyrningen. Minskningen av normstyrningen är 
en förutsättning för att nya innovativa produktionsmetoder och 
samarbetsformer kan införas.

Den reform som nu presenterats strävar efter att integrera so-
cial- och hälsovårdstjänster både horisontellt och vertikalt. Trots 
detta finns det diskontinuitetspunkter i servicen, där klientens sta-
tus (sysselsatt, arbetslös, studerande, pensionär) påverkar tillgån-
gen till tjänster och finansieringen av vården. Detta problem löses 
förmodligen senare när avvecklingen av flerkanalsfinansieringen, 
som bereds för närvarande, framskrider.

En framgångsrik integrering av tjänster förutsätter sammans-
lagning av finansieringskanaler. Det bör beaktas att integrering 
av datasystem är en förutsättning för en framgångsrik integre-
ring av tjänster.

Sote-reformen kan utvärderas utifrån de mål för välfärdstjäns-
ter som presenterats av Le Grand (2007). Målen är följande: hög 

I sote-reformen införs 
inte alla faktorer som 
främjar produktiviteten

Integreringen av tjänsterna 
slutfördes inte
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kvalitet, effektivitet, ansvar för användning av skattebetalarnas pen-
gar, tillgodoseende av användarnas behov och samhällelig jämlik-
het. Enligt Le Grand kan målen bäst uppnås genom en modell där 
användarna av tjänsten har en så stor valfrihet som möjligt mellan 
olika tjänsteproducenter, oberoende av om producenterna är pri-
vata eller offentliga. Revisionsverket anser att man ska ge klienter-
na tillräcklig information om verksamheten i olika enheter inom 
hälsovården, som stöder deras val. Även finansieringen ska bygga 
på klientens behov.

Kommunstrukturlag

Kommunstrukturlagen trädde i kraft i juni 2013 så att kommunre-
formen kan genomföras. Kommunstrukturlagen ålägger kommu-
nerna att utreda en sammanslagning om kommunen uppfyller ett 
av utredningskriterierna. Till kriterierna hör befolkningsunderlag 
(mindre än 20 000 invånare), kommunens ekonomiska situation 
och självförsörjningsgrad i fråga om arbetsplatser samt pendling 
och samhällsstruktur. Alla kommuner i Fasta Finland framförde si-
na åsikter om utredningsskyldigheten före utgången 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 tänker delta i några utredningar. Det verkar som om den nya 
kommunstrukturlagen och totalreformen av kommunallagen är 
de viktigaste resultaten av kommunstrukturreformen under val-
perioden 2011–2014.

Totalreform av kommunallagen

Reformen av kommunallagen är ett svar på kommunernas förän-
derliga omvärld och reformbehovet som beror på kommunförvalt-
ningens nya strukturer. Ett centralt mål med lagen är att trygga 
hållbarheten i kommunernas verksamhet och att betona långsik-
tigt ansvarstagande i beslutsfattandet. 

Generellt taget kan det konstateras att totalreformen av kom-
munallagen är nödvändig på grund av den föränderliga ekonomis-
ka omvärlden. Målen med lagen går i rätt riktning.

Jämfört med den gällande lagen är regleringen av kommuner-
nas ekonomi strängare i lagförslaget. Genom lagförslaget föreskrivs 
separata skyldigheter för kommunerna och samkommunerna att 
täcka ackumulerade underskott. I fråga om utvärderingsförfaran-
det börjar man dessutom använda kommunkoncernens nyckeltal. 
Övergången till en granskning på koncernnivå är motiverad efter-
som kommunerna har ordnat sina verksamheter på många olika 
sätt. På så sätt är det möjligt att få en bättre uppfattning om den 
kommunala ekonomin.

Kommunstrukturlagen och 
den nya kommunallagen är 
de viktigaste verktygen för 
kommunstrukturreformen

Kommunerna i Finland är 
väldigt olika sinsemellan när 
det gäller deras befolkning 
och ekonomiska ställning
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Vid reformen av kommunallagen kommer skyldigheten att täcka 
underskott att även gälla samkommuner. Enligt den nya sote-lagen 
bildar social- och hälsovårdsområden en samkommun och varje 
kommun ska höra till en av samkommunerna. Det är viktigt att des-
sa två lagar samordnas för att kostnadsutvecklingen och produkti-
viteten inom social- och hälsovården ska omfattas av en mer effek-
tiv budgetrestriktion än i dag. Skyldigheten att täcka underskott är 
ett viktigt medel att uppnå de balansmål som gäller den kommunala 
ekonomin som helhet och målen för att stabilisera den offentliga 
ekonomin, som också bygger på den nya ekonomiska styrningen 
i EU, särskilt Europeiska unionens direktiv om krav på medlems-
staternas budgetramverk (2011/85/EU).

Den 12 juni 2014 använde statsrådet för första gången sin rätt att 
slå samman en kriskommun med en annan kommun mot minst en 
av parternas vilja. Tvångssammanslagningar främjar i princip inte 
parternas förbindelse att slå samman verksamheterna för den nya 
kommunen. Statsrådets rätt att genomföra förändringar vid kom-
munindelningen i kriskommuner skapar trots detta trovärdighet 
för de krav som staten har ställt på kommunernas ekonomi. Revisi-
onsverket konstaterar att de kriterier som används för att identifie-
ra kommuner i en särskilt svår ekonomisk ställning ger en tillräck-
ligt mångsidig bild av kommunens ekonomiska situation.

Det är svårare att i praktiken genomföra den bindande budget-
restriktionen i samkommuner som bildar sote-områdena än i ens-
kilda kommuner. Risken kan vara att mer bindande budgetrest-
riktioner än numera står i strid med de subjektiva rättigheterna 
gällande vård och omsorg. För att sådana motstridigheter ska kun-
na undgås, är värderingsval och prioriteringar som görs i lagstift-
ningen nödvändiga.

Samtidigt bör man ta fram starka incitament för ledningen i 
sote-områdena att förbättra produktiviteten samt undanröja lags-
tiftningshinder och administrativa hinder för förbättring av pro-
duktiviteten. För att lönsamhets- och produktivitetsmålen ska 
kunna uppnås, ska infrastrukturen och servicenätet samt verk-
samhetssätten omorganiseras. Detta praktiska utvecklingsarbete 
tar flera år, men man ska sträva efter att undanröja hinder för det-
ta arbete så att målen för att stabilisera den offentliga ekonomin 
ska kunna uppnås.

Styrsystemet för kommunernas ekonomi 

Jämfört med andra länder ger det nuvarande styrsystemet i Fin-
land kommunerna exceptionellt omfattande friheter när det gäl-
ler underskott och skuldsättning. Enligt regeln för balansering av 
budgeten ska kommunerna balansera den egna budgeten under 

Skyldigheten att täcka 
underskott blir strängare
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en planeringsperiod på fyra år. Perioden är lång och brott mot re-
geln har inte lett till några sanktioner. Skuldsättningsgraden har 
inte begränsats. Därför har budgetrestriktionen för lokalförvalt-
ningen, eller den kommunala ekonomin, i praktiken varit mjuk. 
Den mjuka budgetrestriktionen ger enskilda kommuner ett incita-
ment att låta andra kommuner, staten eller kommande generatio-
ner betala en del av kostnaderna (Moisio, 2011). Om kommunerna 
råkar i ekonomiska svårigheter, räddar centralförvaltningen (sta-
ten) dem till slut. Detta beror på att kommunerna enligt den nor-
diska välfärdsstatsmodellen genomför serviceuppgifter som staten 
genom lag föreskrivit och där de ekonomiska, sociala och kulturel-
la rättigheter som föreskrivs genom grundlag också spelar en viktig 
roll. Målet för makrostyrningen är att effektivisera uppföljningen 
av kommunernas ekonomi i syfte att undvika problem.

Regeringen har presenterat sina riktlinjer för styrsystemet för 
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 statsrådets 
meddelande (FM, 2014a).

Från och med 2015 ersätter programmet för kommunernas eko-
nomi det tidigare tillämpade förfarandet med basserviceprogram, 
eftersom det har funnits vissa brister i genomförandet av program-
men. Ett exempel är att sektorministeriernas uppskattningar av 
de effekter, som kommunernas nya uppgifter har på kommuner-
nas utgifter, verkar ha varit underdimensionerade (SRV, 2013b).  I 
och med kostnadsfördelningen av statsandelar, som ingår i stat-
sandelssystemet, är statsandelarna bundna till kostnader, vilket 
inte ger kommunerna några incitament att förbättra produktivi-
teten (Moisio, 2011).

Styrningen av kommunernas ekonomi genomförs som en del av 
planen för de offentliga finanserna och den årliga granskningen av 
planen enligt direktivet om krav på medlemsstaternas budgetram-
verk och den nationalla finanspolitiska lagen (869/2012). Styrnin-
gen av kommunernas ekonomi är ett svar på många brister i gen-
omförandet av basserviceprogrammen. För skuldsättningen ställs 
emellertid inga begränsningar, och kommunerna åläggs inte hel-
ler någon explicit finansieringsskyldighet när det ekonomiska lä-
get är gynnsamt. 

Från och med 2015 ska den del av planen för de offentliga fi-
nanserna som gäller den kommunala ekonomin innefatta mål för 
saldot i den kommunala ekonomin. Därutöver fastställs en euro-
mässig begränsning för de utgiftsändringar som följer av statens 
åtgärder (utgiftsbegränsning). Enligt revisionsverkets uppfattning 
räcker denna kommande begränsning inte ensam till för att stabi-

Ett system för makrostyrning 
av kommunernas ekonomi 
behövs, men det räcker inte 
nödvändigtvis till att stoppa 
kommunernas skuldsättning
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lisera den kommunala ekonomin, eftersom kommunerna har rå-
kat i ekonomiska svårigheter på grund av de uppgifter som tidigare 
ålagts för dem. Även på grund av detta är det motiverat att slutfö-
ra minskningen av kommunernas förpliktelser, som är ett av må-
len i det strukturpolitiska programmet.

Till stöd inom politiken behövs realistiska konsekvensbedöm-
ningar av planerade åtgärder. En sådan oberoende styr- och till-
synsenhet för konsekvensbedömningar av författningsförslag som 
beskrivs i statens revisionsverks årsberättelse till 2014 års riksdag 
är därför en mycket nödvändig aktör när det gäller att säkerstäl-
la att de ekonomipolitiska målen för stabilisering av den kommu-
nala ekonomin ska uppnås.

Reform av statsandels- och finansieringssystemet

Målet för reformen av statsandels- och finansieringssystemet är 
att göra statsandelssystemet enklare och öka incitamenten för sys-
temet. Systemet behöver förenklas. I det nya statsandelssystemet 
minskade antalet kriterier. Även justeringen av kostnadsfördelnin-
gen mellan kommunerna och staten ändras så att den sker årligen. 

När systemet är enklare, blir det mer transparent och begripli-
gare. Inom det nya systemet är det lättare för kommunerna att fö-
rutse beloppet av de egna statsandelarna tack vare ett mindre an-
tal kriterier och årlig justering av kostnadsfördelningen. Systemet 
beaktar behovet av omsorgstjänster bättre än det nuvarande stat-
sandelssystemet, som tillämpas fortfarande. Särskilt hänsynstagan-
det till prevalensen och ökningen av dess vikt vid fastställande av 
statsandelar är en märkbar förbättring, eftersom sjukdomsfrekven-
sen bestämmer användningen av omsorgs- och hälsovårdstjänster 
och också inverkar på kommunens inkomstbas. Kopplingen mel-
lan finansiering och kostnader har minskat. 

I förhållande till det nuvarande systemet har betydelsen av ål-
dersstruktur minskat genom nya enhetspriser. Det nya systemet är 
förenligt med den undersökning enligt vilken hälsovårdskostna-
derna inte ökar i och med åldern, utan snarare i och med den öka-
de sjukfrekvensen när befolkningen åldras. Dessutom blir de så 
kallade svåra omständigheterna beaktade i det nya systemet med 
hjälp av bland annat arbetslöshets- och främmandespråkskoeffi-
cienterna, fastän deras vikt har minskat.

De nya kriterierna för statsandelar beaktar skillnaderna mel-
lan kommunerna, bland annat i befolkningsunderlaget. Kriterierna 
har valts så att det är svårt för kommunerna att genom egna åtgär-
der manipulera dem. Det är relativt enkelt att mäta de tillämpliga 
indikatorerna och vid beräkningen behövs ingen ny dataproduk-
tion. Det nya statsandelssystemet ger inte kommunerna några in-

Konsekvensbedömningen 
av författningar ska stärkas
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citament att cementera tjänster, utan snarare uppmuntrar kom-
munerna att kritiskt utvärdera serviceproduktionen. Det är inte 
heller något hinder för kommunsammanslagningar, om än det in-
te ”tvingar” kommunerna till sammanslagningar.

Revisionsverket delar den åsikt som framförs i förvaltning-
sutskottets betänkande (FvUB 20/2014 rd) om att det måste följas 
upp hur de nu föreslagna bestämningsfaktorerna och viktningarna 
fungerar och att de vid behov måste justeras, samt att det krävs en 
bedömning av bland annat huruvida faktorer för hälsofrämjande 
och prevention kan beaktas i högre grad. Vidare måste de kostna-
der som förorsakas kommunerna till följd av ordnandet av de oli-
ka uppgifterna inom basservicen framöver följas upp per uppgift.
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