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Till riksdagen

Statens revisionsverk utför i enlighet med på 

de internationella ISSAI-revisionsstandar-

derna baserade instruktioner och sin gransk-

ningsplan granskning av finanspolitiken, 

vars föremål är tillförlitligheten för finans-

politikens faktaunderlag och rapporteringen 

om finanspolitiken, de finanspolitiska styr-

medlens och reglernas funktionsduglighet 

samt förutsättningarna för att målsättningar-

na ska uppnås och hur de har uppnåtts. Re-

visionsverket övervakar och utvärderar fi-

nanspolitiken i egenskap av oavhängigt till-

synsorgan som avses i Europeiska unionens 

stabilitetsfördrag samt i unionens lagstift-

ning och den nationella lagstiftningen. Re-

visionsverket rapporterar sina viktigaste ob-

servationer vid granskningen och övervak-

ningen av finanspolitiken samt sina rekom-

mendationer till åtgärder i rapporter under 

valperioden, vilka ges till riksdagen som sär-

skilda berättelser vid halva valperioden och 

vid dess utgång. Rapporterna om gransk-

ningen av finanspolitiken under valperioden 

utgör sådan av regeringen oberoende extern 

utvärdering av finanspolitiken som avses i 

OECD:s rekommendationer.

I rapporten vid mitten av valperioden 

2011−2014 utvärderas hur verkställandet 

av finanspolitiken stöder en balansering av 

statsfinanserna samt stabilitet och hållbarhet 

i den offentliga ekonomin på lång sikt. Dess-

utom utvärderas i den särskilda berättelsen 

hur reglerna för finanspolitiken har iakttagits 

samt faktaunderlagets öppenhet och trans-

parens har förbättrats jämfört med den före-

gående valperioden.

Statens revisionsverk ger med stöd av 6 § 

i lagen om statens revisionsverk (676/2000) 

och med hänvisning till det ovan sagda den-

na särskilda berättelse till riksdagen.

Helsingfors den 14 februari 2013

Generaldirektör  Tuomas Pöysti

Revisionschef för finanspolitik Heidi Silvennoinen
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Huvudsakligt innehåll

Denna särskilda berättelse till riksdagen 

innehåller en rapport vid mitten av valperio-

den om den granskning och övervakning av 

finanspolitiken som revisionsverket har ut-

fört under valperioden 2011-2014. Utgångs-

punkten för rapporten är regelramverket för 

finanspolitiken under den inledda valperi-

oden samt finanspolitikens målsättningar i 

förhållande till föregående valperiod.

Utgiftsregeln i regeringsprogrammet och 

således valperiodens ram är en central del 

av finanspolitikens regelramverk. Under de 

tidigare valperioderna har man höjt ramni-

vån för att verkställa i regeringsprogrammet 

inskrivna reformer. Under den innevarande 

valperioden har ramnivån däremot sänkts 

jämfört med den föregående valperiodens 

sista rambeslut samt ännu på nytt i samband 

med rambeslutet på våren 2012. Trots detta 

förefaller det i ljuset av prognoserna på hös-

ten 2012 starkt vara så, att det i regeringspro-

grammet inskrivna underskotts- och skuld-

målet inte kommer att uppnås under valpe-

rioden 2011−2014. Det kan emellertid kon-

stateras, att under den innevarande valperi-

oden är sambandet mellan utgiftsregeln och 

de i regeringsprogrammet inskrivna balans- 

och skuldmålen klarare än tidigare. Dessut-

om ökar beredskapen att sänka ramnivån 

trovärdigheten i regeringens finanspolitik.

Inom ramarnas utrymme har man förmått 

göra mer omallokeringar än tidigare och för-

bättra samordningen av regeringsprogram-

mets strategiska mål och ramarna. Här finns 

ändå alltjämt klart rum för utveckling, så att 

regeringen ska ha ett så enhetligt och ekono-

miskt sett realistiskt strategibeslut som möj-

ligt. Hållbarhetsgapet i den offentliga eko-

nomin och balanseringen av statsfinanserna 

förutsätter också i fortsättningen att reformer 

förverkligas med omallokeringar. Av denna 

anledning är det viktigt, att det finns klara 

spelregler för omallokeringarna. För omallo-

keringen och anpassningen av utgiftsnivån 

bör göras kartläggningar av utgifterna, vil-

ket förutsätter en noggrann översyn av ut-

giftsgrunderna och utgiftsstrukturen.

Av de offentliga tjänsterna är merpar-

ten utgifter för kommunerna. Dessa utgifter 

styrs av ramarna för statsfinanserna endast 

genom de statsandelar som ingår i ramsyste-

met. Den snäva täckningsgraden för ramar-

na för statsfinanserna är alltjämt ett problem 

ur perspektivet för svar på hållbarhetsutma-

ningen i den offentliga ekonomin.

Den finländska kommunsektorn har i lju-

set av nuvarande praxis svag beredskap 

att medverka till den offentliga ekonomins 

långsiktiga hållbarhet. Kommunsektorn har 

framhållit att statens åtgärder är den centra-

la anledningen till osäkerheten i kommune-

konomin. Revisionsverket anser att särskild 

uppmärksamhet i fortsättningen bör ägnas åt 

att bedöma de kommunalekonomiska kon-

sekvenserna av nya uppgifter som ges kom-

munerna i regeringens propositioner. I detta 

sammanhang bör bedömas de nya uppgifter-

nas ekonomiska konsekvenser ur synvinkeln 

för kommuner med olika inkomst- och kost-

nadsstruktur.

Strävandena att dämpa stegringen av 

kommunernas utgifter har hittills inte lyck-

ats, men många viktiga reformer är ännu 

på hälft. Det basserviceprogram som bereds 

i samband med rambeslutet innehåller en 

uppskattning av utvecklingsutsikterna i den 



kommunala ekonomin och förändringarna 

i verksamhetsomgivningen. Basservicepro-

grammet innehåller också åtgärder i syfte att 

balansera kommunernas utgifter och inkom-

ster. Utvecklande av basserviceprogrammets 

roll i styrningen av kommunerna kunde för-

bättra förutsebarheten på kommunsektorn.

I den offentliga ekonomin råder ett hållbar-

hetsgap och att fylla igen det bör vara i cen-

tral ställning när målsättningarna för finans-

politiken uppställs. De bedömningar av håll-

barhetsgapet i den finländska offentliga eko-

nomin som under år 2012 har presenterats av 

olika organ avviker avsevärt från varandra, 

men existensen av ett hållbarhetsgap som 

kräver politiska åtgärder är ändå obestrid-

lig. I de uppskattningar av hållbarhetsgapet 

som har presenterats under hösten 2012 är 

den osäkerhet som är förenad med utgångs-

läget för kalkylerna särskilt stor. Av denna 

anledning är det skäl att ägna uppmärksam-

het förutom åt enskilda punktuppskattningar 

också åt kalkylernas bakgrundsantaganden 

och i synnerhet åt de bakomliggande struk-

turella faktorerna.

Det är svårt att fylla igen hållbarhetsgapet 

enbart med direkta åtgärder för anpassning 

av finanspolitiken. För att fylla igen hållbar-

hetsgapet och stabilisera den offentliga eko-

nomin behövs strukturella reformer som för-

länger arbetskarriärerna, stärker ekonomins 

tillväxtpotential, förbättrar kostnadseffekti-

viteten i den offentliga serviceproduktionen 

samt främjar konkurrensen. Det av regering-

en påbörjade programmet för sund konkur-

rens bör brett och snabbt verkställas på alla 

dess delområden. Utöver detta behövs också 

nya åtgärder i syfte att främja konkurrensen 

i synnerhet på servicesektorn.
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1  Statens revisionsverk 2011.

1 Inledning

Den granskning av finanspolitiken som ut-

förs av Statens revisionsverk hänför sig till 

finanspolitikens faktaunderlag, uppställan-

det och iakttagandet av regler för finanspoli-

tiken samt styrnings- och hanteringsverkty-

gens funktionsduglighet samt förutsättning-

arna för att de för finanspolitiken uppställ-

da målsättningarna ska uppnås och hur de 

har uppnåtts. Som en del av granskningen 

av tillförlitligheten för finanspolitikens fak-

taunderlag utvärderas särskilt regeringens 

rapportering till riksdagen om verkställan-

det av finanspolitiken och dess resultat. Re-

sultaten av granskningen av finanspolitiken 

rapporteras i granskningsberättelserna från 

granskningen av finanspolitiken samt i sär-

skilda berättelser som revisionsverket ger till 

riksdagen.1 

I den särskilda berättelse som årligen ges 

till riksdagen om revisionen av statsbokslutet 

och statens bokslutsberättelse ingår en årlig 

rapport från den fortlöpande granskningen 

av finanspolitiken. I den utvärderas hur ra-

marna för statsfinanserna har iakttagits och 

hur de övriga reglerna för finanspolitiken har 

följts. I mitten av valperioden och vid valpe-

riodens slut ger revisionsverket som särskil-

da berättelser till riksdagen en rapport om 

granskningen av finanspolitiken under val-

perioden, i vilken mer utförligt behandlas fi-

nanspolitikens faktaunderlag, iakttagand-

et av reglerna och deras funktionsduglig-

het samt hur de för finanspolitiken uppställ-

da målsättningarna har uppnåtts. Den för-

sta valperiodsrapporten som hänförde sig 

till valperioden 2007–2010 gavs i början av 

år 2011 och den behandlade effekterna av 

ramförfarandet i statsfinanserna som verktyg 

för hantering av finanspolitiken (B 21/2010 

rd). Den särskilda berättelsen var den för-

sta rapporten enligt OECD:s rekommenda-

tioner om extern utvärdering av finanspoliti-

ken som omfattade hela valperioden.

Utgångspunkten för denna rapport som 

ges i mitten av valperioden 2011−2014 är re-

gelramverket för finanspolitiken under den 

påbörjade valperioden samt finanspolitikens 

målsättningar i förhållande till den föregåen-

de valperioden. Dessutom fungerar valperio-

dens halvtidsrapport som uppföljning av val-

periodsrapporten om den föregående valpe-

rioden. I valperiodens halvtidsrapport utvär-

deras hur revisionsverkets och riksdagens 

ställningstaganden har beaktats i beredning-

en av och rapporteringen om finanspolitiken.

Halvtidsrapporten under valperioden 

2011−2014 ges till riksdagen före regering-

ens strategisession i februari 2013 så, att re-

visionsverkets påpekanden är kända för dem 

som bereder strategisessionen före den ut-

värdering av ekonomistrategins verkställan-

de som anknyter till mitten av valperioden. 

Vid regeringens strategisession fastslås vid 

behov i fråga om den återstående valperio-

den ytterligare åtgärder för att den offentli-

ga ekonomin ska stärkas och de målsättning-

ar som uppställts i regeringsprogrammet ska 

uppnås.
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2  Finansministeriet 17/2011. Syftet med utgiftsregeln och ramarna för statsfinanserna eller de allmänna principerna för tillämpningen 
har inte intagits i statsminister Jyrki Katainens regerings program.

2 Granskningsupplägget

2.1 Beskrivning av granskningsobjektet

Enligt skrivningarna i regeringsprogrammet 

är den centrala målsättningen för finanspoli-

tiken stabilisering av den offentliga ekono-

min och hållbarhet i den på lång sikt. Med 

reglerna för finanspolitiken strävar man för 

sin del att trygga den offentliga ekonomins 

hållbarhet. Med regler om underskott och 

jämvikt begränsas statens eller hela den of-

fentliga ekonomins underskott i förhållan-

de till den totala produktionen. Ökningen 

av statens eller hela den offentliga ekono-

mins skuld stävjas genom att begränsningar 

uppställs för statens eller hela den offentliga 

ekonomins skuld i förhållande till den totala 

produktionen. Utgiftsreglerna, såsom ram-

förfarandet i statsfinanserna, begränsar för 

sin del utgifterna i den offentliga ekonomin. 

Syftet med utgiftsreglerna är att begränsa 

den totala volymen för de utgifter som skat-

tebetalarna har att betala.2

Finanspolitiken verkställs med reglering 

av den offentliga ekonomins utgifter och in-

komster. Dessutom kan man med strukturel-

la reformer sträva exempelvis till att offentlig 

service kan produceras mer kostnadseffek-

tivt. Med strukturella reformer kan man ock-

så förbättra ekonomins tillväxtförutsättning-

ar, varvid skatteintäkterna stiger och de av 

konjunkturautomatiken föranledda utgifter-

na minskar och den offentliga ekonomins fi-

nansieringsställning förbättras.

Föremål för granskningen är hur reglerna 

för finanspolitiken har iakttagits under val-

perioden 2011−2014 samt hur de för finans-

politiken uppställda målsättningarna har 

uppnåtts, i synnerhet svarandet på utma-

ningen från hållbarhet i den offentliga eko-

nomin. Den centrala målsättningen i reger-

ingsprogrammet är att balansera statsekono-

min och stabilisera den offentliga ekonomin. 

Verktyg för att detta mål ska uppnås är att 

minska de offentliga utgifterna öka skatte-

inkomsterna och genomföra strukturella re-

former. Förutom de i regeringsprogrammet 

uppräknade åtgärderna på utgifts- och in-

komstsidan har man förbundit sig till ytter-

ligare åtgärder, ifall statens skuldförhållan-

de inte verkar att vändas i nedgång och un-

derskottet i statsfinanserna lägger sig över 

1 procent av bruttonationalprodukten. Hur 

målsättningarna uppnåtts utvärderas årligen 

särskilt i samband med rambeslutet, men en 

granskning görs också i samband med reger-

ingens strategisession.

Regeringsprogrammets utgiftsregel och 

sålunda ramarna för statsfinanserna är en 

central del av regelramverket i finanspoliti-

ken. Förutom iakttagandet av utgiftsregeln 

är det för en hållbar skötsel av statsfinanser-

na också av betydelse, hurudana förfaran-

den och strukturer som är rådande i ram- och 

budgetberedningen.
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Förutom de finanspolitiska målsättningar 

som har inskrivits i regeringsprogrammet ut-

gör dessutom kriterierna för underskott och 

skuld i EU:s stabilitets- och tillväxtfördrag en 

viktig del av finanspolitikens regelramverk, 

som Finland har förbundit sig till. Föremål för 

granskningen är således också hur målsätt-

ningarna för Finlands stabilitetsprogram har 

uppnåtts samt faktaunderlaget för den rap-

portering som anknyter till stabilitetspro-

grammet. I detta sammanhang ses över, hur 

kommissionens rekommendationer har be-

aktats i beredningen av finanspolitiken.

Koordineringen av den ekonomiska politi-

ken i Europa kommer att ställa krav på be-

redningen av finanspolitiken och den där-

med anknutna rapporteringen. Fördraget om 

stabilitet, samordning och styrning inom eko-

nomiska och monetära unionen samt kraven 

på ramarna för de offentliga finanserna träd-

de i kraft från början av år 2013. Statens re-

visionsverk övervakar hur dessa författning-

ar iakttas.

I rapporten vid mitten av valperioden 

2011−2014 ingår en uppföljning av ställ-

ningstagandena i revisionsverket första val-

periodsrapport (B 21/2010 rd) som publicer-

ades i januari 2011. Revisionsutskottet fram-

förde i sitt betänkande förslag till riksdagens 

ställningstaganden med anledning av Statens 

revisionsverks särskilda berättelse till riksda-

gen (ReUB 10/2010 rd - B 21/2010 rd). Riksda-

gen godkände revisionsutskottets ställnings-

taganden (Riksdagens skrivelse 50/2010 rd). 

I bokslutsberättelsen för finansåret 2011 har 

lämnats regeringens beskrivning av de åtgär-

der vilka riksdagens ställningstaganden har 

gett anledning till. I denna granskningsbe-

rättelse utvärderas åtgärdernas tillräcklighet 

utgående från revisionsverkets observationer 

vid granskningen.
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2.2 Granskningsfrågor och kriterier

Den centrala målsättningen för finanspoliti-

ken är stabilisering av den offentliga ekono-

min och hållbarhet på lång sikt. Detta är en 

förutsättning för finanspolitikens trovärdig-

het, som för sin del är den fundamentala ut-

gångspunkten för en fungerande finanspo-

litik. Öppenhet och transparens i faktaun-

derlaget för beredningen av och beslutsfat-

tandet om finanspolitiken ökar finanspoliti-

kens trovärdighet. Med regler för finanspo-

litiken strävar man för sin del till att trygga 

hållbarheten i den offentliga ekonomin. Så-

lunda var granskningsfrågorna:

1 Hur väl stöder verkställandet av finans-

politiken en balansering av statsekono-

min samt stabilisering och hållbarhet i 

den offentliga ekonomin på lång sikt?

2 Har reglerna för finanspolitiken iaktta-

gits?

3 Har öppenheten och transparensen i 

faktaunderlaget för beredningen av och 

beslutsfattandet om finanspolitiken för-

bättrats i jämförelse med föregående 

valperiod?

I fråga om granskningsfrågorna 1 och 2 

rapporteras i denna på basis av granskning-

arna utarbetade särskilda berättelse om hur 

regelramverket för finanspolitiken har iakt-

tagits samt hur den i regeringsprogrammet 

inskrivna centrala målsättningarna för fi-

nanspolitiken har uppnåtts under den på-

började valperioden.

Av betydelse för en hållbar skötsel av stats-

finanserna är också det, hurudana förfaran-

den och strukturer som är rådande i ram- 

och budgetberedningen. På grund av an-

passningsåtgärderna i statsekonomin är en 

ändamålsenlig allokering av utgifterna i ra-

marna samt en genuin prioritering viktiga. 

Förutsättningarna för en ändamålsenlig al-

lokering av statens utgifter granskas ur per-

spektivet för ramarnas flexibilitet.

Kommunekonomin står inför en avsevärd 

del av hållbarhetsutmaningen i den offentli-

ga ekonomin. För närvarande är kommuner-

nas beredskap att bidra till att hållbarhets-

gapet minskas tämligen svag. Vid gransk-

ningen utvärderas utmaningarna för förhål-

landet stat-kommun och möjligheterna till 

att utveckla de redan existerande styrmed-

len ur perspektivet för bättre produktivitet i 

den kommunala servicen.

Granskningsfråga 3 om öppenhet och 

transparens i finanspolitikens faktaunderlag 

baserar sig på riksdagens konstitutionella 

ställning och uppgifter samt på förutsättning-

arna för resultat i finanspolitiken. Riksdagen 

har en grundlagsenlig rätt att för det finans-

politiska beslutsfattandet få riktiga och till-

räckliga uppgifter om alternativ och grunder. 

Det finanspolitiska beslutsfattandets faktau-

nderlag och beredning samt finanspolitikens 

resultat och verkningar hör också till den till-

syn över statsekonomin som utövas av riks-

dagen.

Vid granskningen ägnas uppmärksamhet 

åt faktaunderlaget för det finanspolitiska be-

slutsfattandet, dvs. hur väl de antaganden 

som utgör bakgrund till de myndighetskal-

kyler som gjorts som stöd för beslutsfattan-

det har presenterats och motiverats. Ur den-

na synvinkel granskas t.ex. finansministeri-

ets rapportering i fråga om den bedömning 

av hållbarhetsgapet som ingår i justeringen 

av stabilitetsprogrammet. Utvecklingen av 

hållbarhetsgapet i den offentliga ekonomin 

granskas för sin del genom att jämföra de av 
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3  IMF 2007. Se också OECD 2002 och OECD:s bedömningar av skilda länders budgeteringssystem och goda budgeteringsförfaranden, 
där de landsvisa bedömningarnas slutrapporter publiceras i tidskriften OECD Journal of Budgeting. En förteckning över bedömning-
arna finns på adressen www.oecd.org/gov/budgetingandpublicexpenditures/seniorbudgetofficialcountryreviewsofbudgetingsystems.
htm [sidan har besökts 7.1.2013]. 
OECD:s rekommendationer angående goda förfaranden ingår i de ekonomiska översikter som OECD gör upp om medlemsländerna. I 
fråga om Finland bör särskilt nämnas OECD 2012 och OECD 2010a och 2010b samt OECD 2010 angående skattestöd.

finansministeriet presenterade bedömning-

en och dess utveckling med både internatio-

nella och inhemska bedömningar. Dessutom 

ägnas vid granskningen uppmärksamhet åt 

det, hur regelramverket för finanspolitiken 

tillämpas och åt rapporteringen om hur mål-

sättningarna har uppnåtts.

Till en god förvaltning och skötsel av fi-

nanserna hör att beslutsfattandets faktaun-

derlag är objektivt och transparent samt att 

det ger tillräcklig information för beslutsfat-

tandet. Detta innebär, att granskningskrite-

rierna för det första är beslutsfattandets och 

beredningens transparens och å andra sidan 

de använda verktygens funktionsduglighet 

och utfall sett ur perspektivet för de målsätt-

ningar som uppställts för finanspolitiken. Ett 

ytterligare granskningskriterium är dessut-

om, huruvida i rapporteringen om finanspoli-

tiken ges riktiga och tillräckliga uppgifter till 

stöd för riksdagens beslutsfattande.

Som granskningskriterier används dess-

utom Europeiska unionens för Finland för-

pliktande lagstiftning, av vilken i detta sam-

manhang särskilt bör nämnas rådets direk-

tiv 2011/85/EU om krav på medlemsstater-

nas budgetramverk. Som granskningskrite-

rier används också rekommendationer och 

goda förfaranden från Europeiska kommis-

sionen och internationella organisationer 

(IMF, OECD) i anknytning till beredningen 

av, beslutsfattandet om och rapporteringen 

om finanspolitiken.3 
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4  Vid granskningen har beaktats också 2013 års budgetförslag och budget jämte beredningsmaterial.

5  Statens revisionsverk 17/2012.

2.3 Granskningens material och metoder

Material som använts vid granskningen är 

rambesluten, budgetförslagen, budgetarna4 

och tilläggsbudgetarna jämte berednings-

material samt statens bokslutsberättelser 

från åren 2011−2012. Som material används 

också justeringar av Finlands stabilitetspro-

gram och rekommendationer från Europeis-

ka kommissionen.

Iakttagandet av den i regeringsprogram-

met inskrivna utgiftsregeln följs upp med 

hjälp av revisionsverkets ramkalkyl. Det ma-

terial som använts i ramkalkylen levereras 

från finansministeriet åt Statens revisions-

verk i samband med prisjusteringarna av ra-

marna. För bokslutsjämförelsen fås uppgif-

terna från centralbokföringen. Ramkalkylens 

resultat rapporteras årligen i den särskilda 

berättelsen till riksdagen om revisionen av 

statsbokslutet och statens bokslutsberättelse.

Den rapportering som finansministeriet 

presenterat med anknytning till beredning-

en av och beslutsfattandet om finanspoliti-

ken jämförs med inhemska och internatio-

nella prognoser och statistik som beskriver 

Finlands offentliga ekonomi. Material är så-

lunda Statistikcentralens statistik över natio-

nalräkenskaperna och den offentliga ekono-

min samt statistik från OECD och Eurostat. 

Material är dessutom inhemska och utländ-

ska ekonomiska översikter och prognoser 

samt den akademiska litteraturen. Särskilt 

följs med rapporteringen om Finland från 

OECD, IMF och Europeiska kommissionen.

I fråga om ramarnas flexibilitet utnytt-

jas Statens revisionsverks finanspolitiska 

granskningsberättelse ’Förhållandet mellan 

ramförfarandet och regeringsprogrammet’.5  

Föremål för granskningen var sambandet 

mellan statsminister Jyrki Katainens reger-

ings målsättningar och allokeringen av an-

slag. Granskningen hänförde sig till koor-

dineringsförfarandena i regeringsperiodens 

initialskede efter riksdagsvalet år 2011 samt 

till regeringens strategisession och ramria år 

2012.

I fråga om kommunekonomin komplette-

ras den granskning som bygger på litteratu-

ren på området och Statistikcentralens sta-

tistik med resultaten från Statens revisions-

verks och Tammerfors universitets forsk-

ningsprojekt. I Tammerfors universitets 

forskningsprojekt var materialet svaren på 

ARTTU-enkätundersökningen i tillämpli-

ga delar samt intervjuer med olika nivåer av 

dagvårdens styrningskedja samt Basservice-

programmen från åren 2008–2012.

Som material vid granskningen utnytt-

jas dessutom Statens revisionsverks effek-

tivitetsrevisionsberättelser och riskanalyser 

samt de analyser och utredningar som gjorts 

för de årsberättelser som revisionsverket 

lämnar till riksdagen.

För bedömning av hållbarhetsutmaningen 

i den offentliga ekonomin begärdes av ETLA 

en kalkyl av den offentliga ekonomins håll-

barhet. I undersökningen presenteras först 

en baskalkyl av den offentliga ekonomins 

hållbarhet för åren 2012−2060. De centrala 

antagandena i baskalkylen har jämförts med 

de antaganden som har använts i EU-kom-
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6  Statens revisionsverk 2011.

missionens senaste rapport om åldrandet 

(European Commission, 2012) och i kommis-

sionens i december 2012 publicerade håll-

barhetskalkyl, och med de antaganden som 

har använts i finansministeriets kalkyler.

En inbördes jämförelse mellan de resultat 

som alstrats av olika modeller och kalkyler 

som gjorts med samma modell under olika 

antaganden är ett bra sätt att gestalta de fak-

torer som inverkar på hållbarhetsgapet. Det-

ta beror på att man i modellerna har att ex-

plicit ta ställning till de på hållbarhetsgapet 

inverkande faktorernas utveckling och de-

ras inverkan på den övriga ekonomin. Här-

vid framstår klart de olika faktorernas effek-

ter på hållbarhetsgapet så, att man analytiskt 

kan närma sig de olika faktorernas betydelse 

för hållbarhetsgapets storlek.

Gransknings- och analysarbetet vid 

granskningarna av finanspolitiken görs un-

der iakttagande av de instruktioner som Sta-

tens revisionsverk gett om granskning av fi-

nanspolitiken.6

Huvudansvaret för granskningen och upp-

görandet av den berättelse som ges till riks-

dagen har revisionschefen för finanspolitik, 

ekon.dr. Heidi Silvennoinen. Dessutom har 

i granskningen medverkat biträdande che-

fen för granskning av finanspolitiken och 

ledningens stöd Nina Alatalo (granskningen 

av förhållandet mellan regeringsprogrammet 

och ramförfarandet). För kvalitetssäkringen 

av den berättelse som ges till riksdagen och 

granskningen svarar överdirektörerna Vesa 

Jatkola (SRV/effektivitetsrevision) och Tyt-

ti Yli-Viikari (SRV/granskning av finanspoli-

tiken). Dessutom har generaldirektören, jur.

dr. Tuomas Pöysti deltagit i utarbetandet och 

styrningen av granskningen och riksdagsbe-

rättelsen.

Om utkastet till granskningsberättelse er-

hölls utlåtanden av finansministeriet, stats-

rådets kansli, Finlands Kommunförbund och 

Konkurrens- och konsumentverket. Utlåtan-

dena har beaktats i slutförandet av gransk-

ningsberättelsen och utkastet till berättel-

se har bearbetats till den del revisionsverket 

har ansett det vara motiverat. Utlåtandena 

är offentliga och de publiceras på revisions-

verkets webbsidor i samband med gransk-

ningsberättelsen.
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3 Observationer vid granskningen

3.1 Iakttagandet av reglerna för finanspolitiken och 
uppnåendet av målsättningarna för finanspolitiken 
under den påbörjade valperioden

I detta kapitel utvärderas hur de i regerings-

programmet inskrivna reglerna för finans-

politiken har iakttagits samt hur de för fi-

nanspolitiken uppställda målsättningar-

na har uppnåtts samt rapporteringen i an-

knytning till dem. Halvtidsrapporten valpe-

rioden 2011−2014 hänför sig till beredning-

en av och rapporteringen om finanspoliti-

ken åren 2011–2012. I fråga om hur regler-

na för finanspolitiken har iakttagits och den 

till finanspolitikens faktaunderlag anknut-

na rapporteringen är den centrala frågan, på 

vilket sätt den med beredningen av finans-

politiken förenade rapporteringen och do-

kumenteringen av faktaunderlaget har ut-

vecklats. Utgångspunkten är regelramver-

ket för finanspolitiken under valperioden 

2011–2014 samt de centrala finanspolitiska 

målsättningarna i förhållande till föregåen-

de valperiod.

3.1.1 Utgiftsregeln i regerings-
programmet och ramen för 
valperioden 2012−2015

Utgiftsregeln i regeringsprogrammet och så-

ledes ramen för valperioden är en central del 

av finanspolitikens regelramverk. Regering-

en binder sig vid att iaktta den i regerings-

programmet uppställda utgiftsregeln och 

det därpå baserade första rambeslutet. Re-

geringens utgiftsregel enligt regeringspro-

grammet är, att år 2015 är de utgifter som in-

går i ramen reellt 1,2 miljarder euro lägre än 

23.3.2011 i den tekniska ramen. Dessutom 

beslöt regeringen vid ramförhandlingarna 

på våren 2012 i enlighet med regeringspro-

grammet om ytterligare anpassningsåtgär-

der för stabilisering av ekonomin utgående 

från finansministeriets prognos i mars 2012. 

De ytterligare anpassningsåtgärderna sän-

ker nivån för de utgifter som enligt valpe-

riodens första rambeslut hör till ramen med 

1,2 miljarder euro på 2015 års nivå. I enlig-

het med detta justerades valperiodens tota-

la ramnivå och de årliga ramnivåerna neråt 

med belopp som motsvarar de tilläggsbespa-

ringar som riktar sig mot utgifterna i ramen. 

Utgiftsregeln för valperioden 2011–2014 föl-

jer alltså vad som framlagts i rambeslutet 

från våren 2012.

Revisionsverket framförde i sin särskilda 

berättelse till riksdagen (B 21/2010 rd), att 

sambandet mellan utgiftsregeln den föregå-

ende valperioden 2007−2010 och regerings-

programmets balansmål var bristfälligt. Un-

der tidigare valperioder har man höjt ramni-

vån för att förverkliga de reformer som inta-

gits i regeringsprogrammet. Så som i det fö-

regående konstaterats, har under den inne-

varande valperioden ramnivån däremot 
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7  Det s.k. tekniska rambeslutet.

8  OECD 2012, 20.

9  OECD 2012.

10  Statens revisionsverk 17/2012

sänkts jämfört med den föregående valpe-

riodens sista rambeslut7 samt ännu på nytt 

i samband med rambeslutet våren 2012. 

Trots detta förefaller det i ljuset av inhem-

ska och utländska ekonomiska prognoser på 

hösten 2012 starkt vara så, att det i reger-

ingsprogrammet inskrivna underskottsmå-

let inte kommer att uppnås under valperio-

den 2011−2014. Det kan emellertid konstate-

ras, att under den innevarande valperioden 

är sambandet mellan utgiftsregeln och de i 

regeringsprogrammet inskrivna balans- och 

skuldmålen klarare än tidigare.

Beredskapen att sänka ramnivån ökar tro-

värdigheten i regeringens finanspolitik. Att 

utgiftsnivån skurits ner är historiskt. Ramni-

vån har nu sänkts för första gången under 

den tid under vilken det år 2003 förnyade 

ramförfarandet har varit i användning.

Den snäva täckningsgraden för ramarna 

för statsfinanserna är alltjämt ett problem 

ur perspektivet för svar på hållbarhetsutma-

ningen i den offentliga ekonomin. Ramarna 

för statsfinanserna stöder endast begränsat 

målsättningarna att stabilisera den offentli-

ga ekonomin. Av de offentliga tjänsterna är 

merparten utgifter för kommunerna. De här 

utgifterna reglerar ramarna för statsfinanser-

na endast genom de statsandelar som ingår i 

ramsystemet. Enligt OECD:s landsöversikt år 

2012 om Finland har de offentliga utgifterna i 

Finland ökat snabbare än i jämförelseländer-

na och det är i synnerhet kommunernas ut-

gifter som har vuxit.8 Vid detta problem fäs-

tes uppmärksamhet i Statens revisionsverks 

särskilda berättelse B 21/2010 rd. OECD har i 

sin landsöversikt år 2012 rekommenderat att 

tillämpningsområdet för ramarna breddas.9

Ramarnas otillräckliga styrningsverkan på 

kommunernas ekonomi försvagar för sin del 

ramarnas skärpa när den långsiktiga hållbar-

heten i den offentliga ekonomin ska tryggas 

och hållbarhetsgapet fyllas igen. Ramsyste-

met har ändå också skapat de nödvändiga 

grundförutsättningarna för detta. För att åt-

gärda hållbarhetsgapet vore det i detta skede 

viktigt med strukturella reformer som berör 

arbetslivet och den offentliga ekonomin samt 

hälsovårds- och omsorgssektorn. De kan inte 

styras direkt med dimensionering av ramar-

na, utan det krävs åtgärder på arbetsmarkna-

den och i lagstiftningen.

Som en del av ramsystemets funktionsdug-

lighet vore det därför med tanke på systemet 

för styrning av den ekonomiska och finans-

politiken motiverat att ytterligare stärka inte-

greringen av regeringens strategi och ramar-

na med varandra. I Statens revisionsverks fi-

nanspolitiska granskning av förhållandet 

mellan regeringsprogrammet och ramarna 

rekommenderas att regeringsprogrammets 

strategiska verkställighetsplan (HOT) och ra-

marna för statsfinanserna kombineras till en 

enda regeringens strategi, som framläggs av 

finansministeriet.10 Härvid kan i finanspoliti-

kens styrnings- och hanteringsverktyg effek-

tivare än förut behandlas också strukturella 

och legislativa reformer.

Under den föregående valperioden 

2007−2011 var uppnåendet av de för finans-

politiken uppställda målsättningarna i vä-

sentlig mån knutet till den ekonomiska till-

växten, som man i en liten öppen ekonomi 

av Finlands slag kan påverka endast begrän-

sat med finanspolitiska medel. Enligt skriv-

ningarna i regeringsprogrammet eftersträva-

de regeringen en starkare ekonomisk tillväxt 

än vad prognoserna angav. Hur allvarlig den 

finanskris som började år 2008 och den ef-

terföljande recessionen blev hade det varit 
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11  FiM 17/2011, 15 och 28.

12  Statsminister Jyrki Katainens regerings program, kapitel 2, s. 9.

13  Finansministeriet 17/2011, bilaga 1. Finansministeriet 15a/2011, ekonomisk översikt, Våren 2011.

14  Preciserad prognos FiM konjunkturöversikt 2/2012. **Statistikcentralen: arbetskraftsundersökning (trend).

Tabell 1: Ekonomiska prognoser våren 2011 och utfall

  Finansministeriets prognos våren 2012 Realiserad/preciserad prognos 2012

  2011 2012 2013 2014 2015 2011 2012 2013 2014

BKT volymförändr. % 3,6 2,7 2,4 2,1 1,9 2,7 -1,2 0,5 1,7

Arbetslöshetsgrad % 7,6 7,2 6,9 6,5 6,3 7,8 8,0** 8,1 8,0

Sysselsättningsgrad % 69,1 70,0 70,7 71,1 71,4 68,6 68,9** 69,1 69,3

Källa: Finansministeriet, ekonomisk översikt, våren 2011 och konjunkturöversikt 2/2012. Statistikcentralen.14

omöjligt att förutse i det skede när regerings-

programmet bereddes år 2007. Av denna an-

ledning kunde målet att balansera statseko-

nomin samt skapa den buffert som behövs 

som beredskap inför åldrandet inte uppnås.

Den arbetsgrupp vid finansministeriet som 

utvecklat ramförfarandet i statsfinanserna re-

kommenderade år 2011, att under regerings-

perioden 2011−2014 borde de målsättning-

ar som gäller finanspolitiken baseras på en 

officiell expertbedömning av den ekonomis-

ka utvecklingen under den kommande val-

perioden.11 

När regeringsprogrammet för valperio-

den 2011−2014 utarbetades rådde mellan de 

i regeringen medverkande partierna inte en 

samstämmig uppfattning om den ekonomis-

ka utvecklingen. Den internationella reces-

sionen hade allmänt vänts i en osäker tillväxt 

med undantag för krisländerna på euroom-

rådet. I Finland hade den totala produktio-

nen vänts i förhållandevis snabb tillväxt ef-

ter en djupdykning av historiska mått. Också 

i regeringsprogrammet för valperioden 2011–

2014 konstateras, att regeringen eftersträvar 

balans inom statsfinanserna genom målmed-

vetna åtgärder och enligt en så snabb tidta-

bell som möjligt samt en starkare ekonomisk 

tillväxt än vad prognoserna ger vid handen.12 

Finansministeriet rekommenderade i sin 

ekonomiska översikt våren 2011 samt i sin 

tidigare publicerade rapport om val i den of-

fentliga ekonomin kraftigare åtgärder för an-

passning av den offentliga ekonomin än vad 

man kom fram till när regeringsprogrammet 

utarbetades. Enligt finansministeriets ex-

pertbedömning hade behövts årliga anpass-

ningsåtgärder om ca 1 ½ miljard euro eller ca 

¾ procent i förhållande till bruttonationalpro-

dukten åren 2012−2015 samt dessutom un-

der valperioden beslut och strukturella refor-

mer som förbättrar hållbarheten i den offent-

liga ekonomin så, att dessa reformer minskar 

hållbarhetsgapet med två procentenheter i 

förhållande till den totala produktionen.13

Den ekonomiska utvecklingen och prog-

noserna för den har utvecklats i ofördelaktig 

riktning med tanke på uppnående av de i re-

geringsprogrammet uppställda målsättning-

arna (Tabell 1).

Granskningen i tabellen har gjorts på basis 

av finansministeriets ekonomiska översikt vå-

ren 2011, emedan detta var den sista ekono-

miska översikten från finansministeriet som 

föregick regeringsförhandlingarna och såle-

des finansministeriets officiella faktaunder-

lag för valdebatten och förhandlingarna om 

regeringsprogrammet. Prognoserna precise-

rades i finansministeriets 20.6.2011 publice-

rade konjunkturöversikt, vars centrala upp-
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15  Finansministeriet; konjunkturöversikt 1/2011, 20.6.2011.

16  De justerade ramarna för statsfinanserna för åren 2013–2016, s. 4.

17  ** Statistikcentralen: arbetskraftsundersökning (trend).Till övriga delar i fråga om den preciserade prognosen FiM kon-
junkturöversikt 2/2012.

Tabell 2: Prognoser som varit grund för rambeslutet 2012 och precisering av prognoserna

  FiM:s prognos våren 2012 Realiserad/preciserad prognos 2012

  2012 2013 2014 2015 2011 2012 2013 2014

BKT volymförändr. % 0,8 1,5 2,1 1,9 2,7 -1,2 0,5 1,7

Arbetslöshetsgrad % 8,0 7,9 7,7 7,4 7,8 8,0** 8,1 8,0

Sysselsättningsgrad % 68,6 69,0 69,6 69,9 68,6 68,9** 69,1 69,3

Källa: Statistikcentralen och finansministeriet. 17

gifter i sig redan stått till regeringsförhand-

larnas förfogande. Vårens ekonomiska över-

sikt är emellertid såtillvida av betydelse, att 

där också presenteras en utsikt på medellång 

sikt, vilket inte ingår i konjunkturöversikter-

na. I finansministeriets 20.6.2011 publicera-

de konjunkturöversikt konstateras klart, att 

ekonomins prognostiserade tillväxtspår inte 

kommer att lägga obalanserna i den finländ-

ska ekonomin till rätta i en nära framtid.15

Regeringen beslöt i rambeslutet om stats-

finanserna för åren 2013–2016 om betydan-

de tilläggsanpassningar på grund av dystrare 

ekonomiska utsikter än tidigare. Enligt ram-

beslutet om statsfinanserna ska de i rambe-

slutet beslutade tilläggsåtgärderna förbättra 

statens ekonomiska ställning i nettobelopp 

fr.o.m. år 2016 med 2,8 miljarder euro. Till-

läggsanpassningsåtgärderna ska enligt ram-

beslutet sänka statens utgifter på 2015 års 

nivå med 1,2 miljarder euro och öka inkom-

sterna i nettobelopp med 1,2 miljarder euro.16

Med tabellerna 1 och 2 avses inte att ut-

värdera finansministeriets verksamhet som 

prognostiserare av den ekonomiska utveck-

lingen. Däremot åskådliggörs med tabeller-

na hur den förändrade ekonomiska utveck-

lingen och uppfattningen om den har inver-

kat på måluppställandet i och verkställandet 

av finanspolitiken.

Av tabellerna framgår, att den från det för-

väntade avvikande utvecklingen har att göra 

särskilt med utvecklingen av den totala pro-

duktionen. Sysselsättningsgradens utveck-

ling har inte heller varit i enlighet med de ur-

sprungliga prognoserna och de i regerings-

programmet framförda målsättningarna. En-

ligt regeringsprogrammet går regeringen in 

för att höja sysselsättningsgraden till 72 pro-

cent och sänka arbetslöshetsgraden till fem 

procent före valperiodens utgång. Sysselsätt-

ningsläget har ändå bevarats gott med hän-

syn till konjunkturläget.

3.1.2 Målsättningarna för 
statsskulden och underskottet 
i regeringsprogrammet för 
valperioden 2011–2014

Enligt linjedragningarna i regeringspro-

grammet är den centrala målsättningen för 

finanspolitiken att vända förhållandet mel-

lan statsskulden och den totala produktio-

nen i klar nedgång före valperiodens ut-

gång. Regeringen förbinder sig att genomfö-

ra ytterligare anpassningsåtgärder, om stats-

skuldens andel av bruttonationalprodukten 

inte tycks börja minska och underskottet i 

statsfinanserna ser ut att stanna på mer än 
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18  Statsminister Jyrki Katainens regerings program.

1 procent av bruttonationalprodukten. Var-

je år ska regeringen följa upp hur de ovan 

nämnda målen för statsfinanserna har nåtts 

och vid behov genomföra villkorliga åtgär-

der som är procentuellt sett lika omfattande. 

Sådana villkorliga åtgärder är en ytterligare 

frysning och en anpassning av statens utgif-

ter och kommunernas statsbidrag samt ytter-

ligare skattehöjningar och minskade skatte-

avdrag. I åtgärdernas tidpunkt beaktas sam-

tidigt en så stor framförhållning som möjligt 

samt att åtgärderna görs vid rätt tidpunkt i 

förhållande till konjunkturläget så, att an-

passningsåtgärderna inte försvagar förut-

sättningarna för kommande tillväxt.18

Under valperioden 2007−2010 var de i re-

geringsprogrammet inskrivna motsvaran-

de centrala principerna för den finanspolitik 

som skulle bedrivas för det första, att reger-

ingens målsättning var att uppnå ett struk-

turellt överskott på 1 procent i statsekono-

min i slutet av valperioden, och för det an-

dra, att underskottet i statsekonomin inte ens 

i förhållanden av exceptionellt svag ekono-

misk utveckling får överstiga 2,5 procent av 

bruttonationalprodukten. Under valperio-

den 2007–2010 övergav regeringen emeller-

tid denna målsättning i samband med politi-

krian på våren 2009. Vid politikrian gjordes 

linjedragningen, att man av konjunkturskäl 

temporärt kan avstå från regeringsprogram-

mets målsättning.

Statens revisionsverk framförde i sin sär-

skilda berättelse till riksdagen (B 21/2010 

rd), att det var motiverat att avstå från jäm-

viktsregeln i regeringsprogrammet. Hur all-

varlig den finanskris som började år 2008 och 

den efterföljande recessionen blev hade det 

varit omöjligt att förutse i det skede när re-

geringsprogrammet bereddes år 2007. Ned-

skärningar i statsekonomin mitt under reces-

sionen hade onödigt fördjupat recessionen.

Under valperioden 2011−2014 är jämvikts-

regeln i statsekonomin numerärt stramare än 

under föregående valperiod. Detta har visat 

sig vara en utmanande målsättning i förhål-

landen av ogynnsam ekonomisk utveckling. 

Dessutom finns risken, att ett villkorslöst 

iakttagande av den i regeringsprogrammet 

inskrivna jämviktsregeln leder till en finans-

politik som stärker konjunkturerna.

Att uppfylla mycket strama jämviktsregler 

är svårt, ifall den ekonomiska utveckling-

en avviker väsentligt från den förväntade. 

Det borde vara möjligt att av konjunkturskäl 

temporärt avvika från de uppställda jäm-

viktsreglerna, utan att den bedrivna finans-

politikens trovärdighet blir lidande. Avvikel-

sen bör emellertid vara väl motiverad. Reg-

lerna borde vara sådana, att de stöder en ba-

lansering av statsfinanserna och den offent-

liga ekonomin på medellång och lång sikt.

En extern bedömares roll i definieringen 

av exceptionella förhållanden är central. Det-

ta gäller också för det krav på strukturellt un-

derskott och den korrigerande mekanismens 

verksamhet som ingår i fördraget om stärk-

ning av den ekonomiska unionen.

Det vore bra om reglerna och måluppstäl-

landet för finanspolitiken baserar sig på en 

förhållandevis försiktig bedömning av den 

kommande ekonomiska tillväxten. I fråga 

om finanspolitikens faktaunderlag gäller här 

dessutom, att hur hållbarhetsmålen i den of-

fentliga ekonomin uppnås på medellång och 

lång sikt i avsevärd grad beror på hur eko-

nomin utvecklas. Denna omständighet leder 

för sin del till att framhålla att förutom kon-

junkturläget även de strukturella faktorerna 

på lång sikt bör beaktas tillräckligt.

Den snabbare ekonomiska tillväxt som är 

en målsättning i statsminister Jyrki Katai-

nens regerings program skulle, om den rea-

liseras, stöda målsättningen att minska stats-

skulden i förhållande till bruttonationalpro-

dukten. Den fortsatta osäkerheten i världs-

ekonomin och den utdragna skuldkrisen på 

euroområdet samt strukturförändringen i 
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Finlands ekonomi utgör emellertid en risk 

också för hur denna målsättning förverkli-

gas. Ännu enligt finansministeriets prognos 

hösten 2012 förefaller regeringsprogrammets 

skrivning om ett minskat statligt skuldförhål-

lande under valperioden 2011−2014 att reali-

seras. Likaså bedömde Finlands Bank ännu 

i sin prognos på sommaren 2012, att målsätt-

ningen att hejda statens skuldsättning blir 

verklighet under valperioden. Utsikterna på 

medellång sikt har emellertid försvagats av-

sevärt. I sin prognos från december konsta-

terar Finlands Bank, att regeringsprogram-

mets målsättning att bryta statens skuldsätt-

ningsgrad inte förverkligas utan ytterligare 

åtgärder.

Likaså konstateras i OECD:s landsöversikt, 

som publicerades på våren 2012, att de åt-

gärder inom finanspolitiken som ingår i bud-

getförslaget för år 2012 inte är tillräckliga 

för att den i regeringsprogrammet inskrivna 

målsättningen att vända statens skuldförhål-

lande i nedgång under valperioden ska för-

verkligas.

Inte heller regeringsprogrammets målsätt-

ning om ett underskott på högst 1 procent i 

statsekonomin under valperioden 2011–2014 

kommer enligt prognoserna att förverkligas. 

Av figur 1 ser man hurudan utvecklingen av 

underskottet i statsekonomin under valperi-

oden 2011−2014 ter sig i ljuset av de ekono-

miska prognoserna på hösten 2012.

Att de ekonomiska utsikterna i Europa 

försvagats ytterligare samt att den finländ-

ska exporten stannat upp har lett till att en 

kraftig tilläggsanpassning genom utgiftsned-

skärningar eller skattehöjningar skulle leda 

till att ekonomins verksamhetsförutsättning-

ar försvagas. OECD rekommenderar i sin i 

februari 2012 publicerade landsöversikt om 

Finland rentav en svagt stimulerande finans-

politik i det fall, att den ekonomiska utveck-

lingen visar sig bli svagare än förutsett. Ur 

perspektivet för finanspolitikens trovärdig-

het vore förutsättningen för en stimulerande 

finanspolitik emellertid ovillkorligen, att man 

samtidigt kan överenskomma om strukturel-

la reformer som stöder stabilitet i den offent-

liga ekonomin på lång sikt.19

OECD framhåller i sin rapport särskilt vik-

ten av reformer som syftar till att höja sys-

selsättningsgraden samt reformer som höjer 

produktiviteten på den privata och offent-

liga sektorn. Viktiga ur perspektivet för att 

utveckla den privata sektorns produktivitet 

samt stärka ekonomins tillväxtpotential är i 

19  OECD 2012.

Källor: Statistikcentralen, Finlands Bank, Löntagarnas forskningsinstitut, 
finansministeriet och ETLA.
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20  Finlands Bank 2012.

21  IMF WEO 2012, Box 1.1, 41–43. Blanchard & Leigh 2013.

synnerhet satsningar på utbildning, innova-

tionsverksamhet samt stöd för företagande.

Enligt Finlands Bank vore det viktigt att 

hålla fast vid det skuldmål som uppställts 

i regeringsprogrammet. Att uppnå skuld-

målet skulle förutsätta att ramnivån sänks 

från den nivå som överenskommits på vå-

ren 2012. Enligt den schematiska kalkylen i 

Finlands Banks ekonomiska prognos från de-

cember 2012 borde anpassningsåtgärderna 

åren 2014−2015 vara ca en miljard euro, för 

att skuldmålet ska uppnås. Enligt Finlands 

Banks bedömningar vore det också med tan-

ke på konsekvensen och förutsägbarheten 

viktigt att hålla fast vid att fördela anpass-

ningen hälften och hälften på skatteskärp-

ningar och utgiftsnedskärningar. Att pruta 

på de uppställda målsättningarna vore en-

ligt Finlands Bank skadligt med tanke på fi-

nanspolitikens trovärdighet. Trovärdigheten 

är på medellång och lång sikt viktig också 

för att upprätthålla de internationella finansi-

ärernas förtroende mot skötseln av Finlands 

finanser. Förtroendet syns direkt i priset på 

den finansiering som kan fås.

Det bör emellertid märkas, att de ekono-

miska utsikterna har förändrats avsevärt från 

vad de var när regeringsprogrammet skrevs. 

Den utgiftsregel som uppställts under valpe-

rioden har iakttagits och den har skärpts ge-

nom att sänka ramnivån, vilket i betydande 

grad ökar förtroendet för regeringens finans-

politik.

Att strama åt finanspolitiken är inte opro-

blematiskt så länge recessionen ännu pågår. 

Utgiftsnedskärningar och skattehöjning-

ar kan i den nuvarande situationen försva-

ga ekonomins tillväxtmöjligheter för läng-

re tid. Denna risk framförs klart också i Fin-

lands Banks prognos.20 I Internationella valu-

tafonden IMF:s analyser har man fått belägg 

för att finanspolitikens multipeleffekt i län-

der, där styrningsräntan är exceptionellt låg, 

systematiskt har uppskattats för lågt. Härvid 

leder nedskärningar i de offentliga utgifter-

na eller en skärpning av beskattningen till 

en större minskning av bruttonationalpro-

duktens tillväxt än vad som antagits.21

I rambeslutet 2012 beslöt man om åtgärder 

till stöd för den ekonomiska tillväxten. Inves-

teringar, produktutveckling och placeringar 

i tillväxtföretag uppmuntras temporärt. En-

ligt en bedömning som Finlands Bank gjort 

i samband med prognosen sommaren 2012 

försvagar dessa åtgärder statsekonomin tem-

porärt med ca 0,1 procent. Dessutom föreslog 

arbetsmarknadens parter i samband med 

rambeslutet våren 2012 åtgärder vilka syftar 

till att förlänga arbetskarriärerna. Sådana var 

att höja arbetslöshetsslussens nedre ålders-

gräns med ett år, slopa den förtida förtids-

pensionen samt höja deltidspensionens ål-

dersgräns från nuvarande 60 år till 61 år. Åt-

gärder i syfte att öka utbudet av arbetskraft 

förbättrar för sin del ekonomins tillväxtförut-

sättningar, men de räcker inte enbart i sig.

Fram till hösten 2012 hade i verkställandet 

av finanspolitiken under valperioden 2011–

2014 den huvudsakliga uppmärksamheten 

legat vid att anpassa statsekonomin för att 

de i regeringsprogrammet inskrivna målsätt-

ningarna skulle uppnås. Revisionsverket fäs-

te i sin på våren 2012 till riksdagen givna sär-

skilda berättelse B 14/2012 rd uppmärksam-

het vid att i Finland konjunktursynpunkterna 

och finanspolitikens långsiktiga målsättning-

ar står i konflikt med varandra. Av denna an-

ledning borde i fortsättningen särskild upp-

märksamhet ägnas åt strukturella reformer 

som stöder hållbarheten på lång sikt, eme-

dan reformernas verkställande och effekter 

kräver tid. Europeiska kommissionen har un-

der valperioden 2007–2011, när den utvärde-

rade justeringarna i Finlands stabilitetspro-

gram, fäst uppmärksamhet vid att beslut inte 

har fattats om strukturella reformer.

22
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FIGUR 2. Prognoser för den offentliga sektorns skuld-bnp-förhållande 2012–2014

Källor: Statistikcentralen, Europeiska kommissionen, OECD, IMF, Finlands Bank, 
Löntagarnas forskningsinstitut, finansministeriet och ETLA.

Å andra sidan kan eventuella rambespa-

ringar också styra olika förvaltningsområ-

den till att djärvt förnya sin verksamhet och 

lagstiftningen. Anpassningsåtgärdernas tid-

punkt bör övervägas noga, för exempelvis 

om arbetslösheten en gång stigit högt sjun-

ker den mycket långsamt, och på det indi-

viduella planet omvandlas långvarig arbets-

löshet i praktiken snabbt till ett betydande 

hinder för sysselsättning. Enligt observatio-

ner som gjorts vid Statens revisionsverks ef-

fektivitetsrevisioner är det synnerligen svårt 

att avveckla den strukturella arbetslösheten 

och det kräver förändrade verksamhetssätt 

och värderingar på arbetsmarknaden.22

3.1.3 För Finland förpliktande regler och 
målsättningar för finanspolitiken 
inom EU och euroområdet

Förutom de i regeringsprogrammet inskriv-

na målsättningarna för finanspolitiken är 

stabilitets- och tillväxtfördragets underskott 

och skuldkriterier en viktig del av finanspo-

litikens regelramverk, vid vilket man bun-

dit sig. Dessutom ställer de fördrag och mål-

sättningar som anknyter till en närmare ko-

ordinering av den ekonomiska politiken 

inom EU och euroområdet krav på bered-

ningen och verkställandet av finanspolitiken 

samt på den därmed förenade rapportering-

en. Den regel för den offentliga ekonomins 

strukturella underskott som ingår i fördraget 

om stabilitet, samordning och styrning inom 

ekonomiska och monetära unionen, stabili-

tetsfördraget, kompletterar på ett betydelse-

fullt sätt finanspolitikens regelramverk.

Enligt stabilitets- och tillväxtfördraget får 

den offentliga ekonomins skuld inte uppgå 

till över 60 procent av den totala produktio-

nen och underskottet i den offentliga ekono-

min får inte överstiga 3 procent av den totala 

produktionen. De av OECD år 2012 presen-

terade bedömningarna av utvecklingen av 

den finländska offentliga ekonomins skuld-

förhållande är dystrare än hos andra prog-

nosmakare. Motsvarigt är enligt Finlands 

Banks prognos från december 2012 Finlands 

offentliga ekonomis skuld 55,9 procent i för-

hållande till den totala produktionen år 2013 

och 59,1 procent i förhållande till den tota-

la produktionen år 2016. Enligt prognosen 

kommer den finländska offentliga ekono-

mins skuld att överstiga den i stabilitets- och 

tillväxtfördraget uppställda gränsen 60 pro-

cent åt 2018. Enligt kommissionens prognos 

på hösten 2012 kommer Finlands offentliga 

ekonomis skuld att utgöra 54,7 procent av 

den totala produktionen år 2013.

Statistikcentralen
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FIGUR 3. Prognoser för den offentliga sektorns nettolångivnings (finansieringsrestens) bnp-förhållande åren 2012–2014

Källor: Statistikcentralen, Europeiska kommissionen, OECD, IMF, Finlands Bank, 
Löntagarnas forskningsinstitut, finansministeriet och ETLA.

SV

I figur 2 har presenterats hur den finländ-

ska offentliga sektorns skuldförhållande har 

utvecklats under valperioden 2011−2014 i 

ljuset av prognoserna på hösten 2012.

Utvecklingen av underskottet i den offent-

liga ekonomin däremot håller sig enligt både 

inhemska och internationella bedömningar 

inom de allmänna ramar som anges av stabi-

litets- och tillväxtfördraget. Exempelvis i Fin-

lands Banks prognos från december är un-

derskottet i Finlands offentliga ekonomi år 

2013 1,3 procent av den totala produktionen.

I Figur 3 har presenterats utvecklingen av 

den finländska offentliga ekonomins under-

skott under valperioden 2011−2014 i ljuset av 

prognoserna på hösten 2012.

Stabilitets- och tillväxtfördraget förutsätter 

dessutom, att ettvart medlemsland uppställer 

en målsättning (MTO) för den offentliga eko-

nomins finansieringsställning på medellång 

sikt. Den uppställda målsättningen på med-

ellång sikt bör trygga ett tillräckligt avstånd 

till den i stabiliseringsfördraget fastställda 

underskottsgränsen 3 procent, stärka den 

offentliga ekonomins hållbarhet samt möj-

liggöra rörelseutrymme för offentliga inves-

teringar. Finland uppställde i februari 2010 

som målsättning på medellång sikt ett struk-

turellt underskott på 0,5 procent. Denna mål-

sättning ska uppdateras med tre års interval-

ler, så målsättningen uppdateras nästa gång 

på våren 2013.

Den konjunkturkorrigerade finansierings-

ställningen beskriver det, vilken den offent-

liga ekonomins finansieringsställning vore, 

ifall ekonomins produktiva resurser vore i 

full användning. I detta fall råder i ekono-

min endast strukturell arbetslöshet. Kon-

junkturkorrigeringen baserar sig på en upp-

skattning av den potentiella produktionens 

utveckling. Den potentiella produktionen be-

skriver den på basis av produktionsinsatser-

na dvs. kapitalstocken och arbetskraftsresur-

serna samt produktiviteten definierade eko-

nomins produktionsmöjligheter. Ekonomins 

tillväxt på medellång sikt uppskattas med en 

granskning av den potentiella produktions-

ökningen. Vid justeringen av stabilitetsför-

draget uppskattas den potentiella produk-

tionen med användning av den produktions-

funktionsmetod om vilken Ecofin-rådet har 

överenskommit. Konjunkturläget beskrivs 

av produktionsklyftan, dvs. skillnaden mel-

lan den potentiella produktionen och den ob-

serverade produktionen.

Stabiliseringsprogrammet för åren 

2012−2015 baserar sig på finansministeriets 

prognos våren 2012. Enligt prognosen kom-

Statistikcentralen
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23  Kurri 2012.

mer det uppställda målet på medellång sikt 

att uppnås under programperioden tack vare 

regeringens anpassningsåtgärder. Europeis-

ka kommissionen framför i sin bedömning 

av Finlands stabilitetsprogram 10.7.2012, att 

det uppställda målet är tillräckligt från sta-

bilitets- och tillväxtfördragets synpunkt och 

att Finland har uppnått målet år 2011, men 

avviker emellertid enligt kommissionens kal-

kyler något från målsättningen under åren 

2012−2015. I prognosen hösten 2012 är kom-

missionens uppskattning av Finlands of-

fentliga ekonomis finansieringsställning ett 

strukturellt överskott på 0,3 procent år 2011, 

men ett strukturellt underskott på 0,3 procent 

i slutet av valperioden år 2014.

Motsvarigt bedömde Finlands Bank ännu i 

sin prognos sommaren 2012, att den finländ-

ska offentliga ekonomins finansieringsställ-

ning omvandlas till överskott år 2013 och för-

stärks yttermera år 2014 till nära den i Fin-

lands stabilitetsprogram uppställda mål-

sättningen om ett strukturellt överskott på 

0,5 procent. Enligt prognosen från decem-

ber 2012 kommer Finland emellertid inte att 

uppnå det i Finlands stabilitetsprogram upp-

ställda målet på medellång sikt för det struk-

turella överskottet i den offentliga ekonomin. 

Enligt Finlands Banks prognos vore det möj-

ligt att uppnå det strukturella underskott på 

0,5 procent som förutsätts i fördraget om stär-

kande av den ekonomiska unionen år 2014, 

ifall ökningen av statens skuldsättningsgrad 

kunde brytas före mitten av decenniet i en-

lighet med målsättningarna i regeringspro-

grammet. I det föregående har emellertid 

konstaterats, att denna målsättning inte för-

verkligas utan ytterligare anpassningsåtgär-

der.

I EU:s stabilitetsfördrag, som har trätt i 

kraft från början av år 2013, ingår ett refe-

rensvärde för det strukturella underskottet. 

Enligt det får det strukturella underskottet 

i den offentliga ekonomin som regel utgö-

ra högst 0,5 procent av den totala produk-

tionen på medellång sikt. Målet kan vara ett 

strukturellt underskott på högst 1 procent i 

ett land, vars offentliga skuldsättningsgrad 

ligger klart under 60 procent av den totala 

produktionen. Dessutom förutsätts, att risken 

för att den för skuldsättningsgraden uppställ-

da gränsen överskrids är liten. Detta föreföll 

att hålla streck vad Finland beträffar ännu i 

ljuset av de medellånga prognoserna på vå-

ren 2012. På det hela taget har i ljuset av ut-

sikterna på våren 2012 stabilitetsfördragets 

referensvärde för underskottet i den offentli-

ga ekonomin inte för något enda land inne-

burit en åtstramning i förhållande till de mål-

sättningar som har slagits fast i deras stabi-

litetsprogram.23

Utsikterna på medellång sikt har emeller-

tid försvagats betydligt under hösten 2012 

och uppskattningarna av det strukturella 

underskottet i Finlands offentliga ekonomi 

har stigit. I detta sammanhang bör emeller-

tid märkas, att uppskattningen av det struk-

turella underskottet är förenad med stor osä-

kerhet. De osäkerheter som anknyter till be-

räkning av den potentiella produktionen och 

således det strukturella underskottet accen-

tueras under konjunktursvängningar. I de 

uppskattningar som har presenterats under 

hösten 2012 är den osäkerhet som anknyter 

till kalkylernas utgångsläge särskilt stor. Så-

ledes bör man förhålla sig med reservation 

till dessa kalkyler.

I förhållanden med försvagad ekonomisk 

utveckling kan dimensioneringen av nivån 

för ramarna för statsfinanserna kan vara pro-

blematisk med tanke på hur de uppställda 

målsättningarna ska förverkligas. I förhål-

landen med försvagad ekonomisk utveck-

ling har sambandet mellan ramarna för stats-

finanserna och de målsättningar som gäller 

strukturell dvs. konjunkturkorrigerad jäm-
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Tabell 3: Fördelningen av statens konsumtionsutgifter

 
Kumulativt belopp 2011  

(mrd. euro)
Andel av budgetutgifterna 

totalt (%)

Omkostnader och löneutgifter (01-14) 6 170 12 %

Pensioner (15–17) 3 823 8 %

Anskaffning av försvarsmateriel (18–19) 598 1 %

Övriga konsumtionsutgifter (20–28) 1 496 3 %

Mervärdesskatteutgifter 29 1 001 2 %

Konsumtionsutgifter totalt (01–29) 13 088 26 %

Budgetutgifternas belopp totalt 50 382 100 %

Korrigerat med tilläggsbudget 51 417

Källa: Netra.

vikt i den offentliga ekonomin klart försva-

gats.

3.1.4 Granskning av förutsättningarna 
för anpassning av utgifterna och 
verkställande av strukturella 
reformer

Betydelsen av noggranna kartläggningar av 

utgifterna accentueras, ifall man önskar av-

sevärt sänka ramnivån. Av utgifterna är en 

stor del synnerligen starkt bundna till lag-

stiftningen dvs. en anpassning av utgiftsni-

vån kräver också omfattande lagstiftnings-

åtgärder. Enligt den uppfattning som bild-

ats vid revisionsverkets revisioner finns det 

alltjämt ett behov av att förbättra samban-

det mellan beredningen av lagstiftningen 

och budgeteringen. En ändring av ramnivån 

kan i bästa fall då kombineras med tillräck-

ligt djärva reformer av verksamheten.
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Tabell 4: . Fördelningen av statens överföringsutgifter

 
Kumulativt belopp 2011 

(mrd.euro)
Andel av budget-

utgifterna (%)

Statsbidrag till kommuner och samkommuner 
m.m. (30–39)

11 456 23 %

Statsbidrag till näringslivet (40–49) 3 383 7 %

Statsbidrag till hushåll och allmännyttiga samfund 
(50–59)

9 877 20 %

Överföringar till fonder utanför statsbudgeten och 
Folk-pensionsanstalten (60)

4 830 10 %

Överföringar till fonder utanför statsbudgeten och 
Folk-pensionsanstalten (61–65)

1 066 2 %

Överföringar till utlandet (66–68) 993 2 %

Överföringar till EU (69) 1 822 4 %

Överföringsutgifter totalt (30–69) 33 427 66 %

Budgetutgifternas belopp totalt 50 382

Korrigerat med tilläggsbudget 51 417

Källa: Netra.

Statens omkostnader är ca 3 procent i för-

hållande till bruttonationalprodukten och 

representerar ca 13 procent av de offentli-

ga samfundens alla konsumtionsutgifter en-

ligt nationalräkenskaperna. Med ramarna 

för statsfinanserna har omkostnadsutveck-

lingen hållits tämligen väl i styr. I de tillägg-

sanpassningar som hänför sig till statens om-

kostnader är det därför skäl att överväga sta-

tens lagstadgade uppgifter. Det lönar sig allt-

jämt att hos staten behålla de uppgifter, vil-

ka som offentliga eller kollektiva nyttigheter 

och grundläggande uppgifter för rättsstaten 

lämpar sig för att bäst och effektivast skötas 

av staten. Den i statsförvaltningens effekti-

vitets- och resultatprogram utarbetade ana-

lysen av kärnverksamheterna kan för sin del 

ge en grundval för denna bedömning.

Fördelningen av statens konsumtionsutgif-

ter har presenterats i följande tabell 3.

Av statens utgifter är ca 2/3 överförings-

utgifter dvs. förmåner för individer och hus-

håll samt statsbidrag och andra medelöverfö-

ringar till kommuner och andra sammanslut-

ningar samt näringslivet. På basis av fördel-

ningen av statens utgifter är det uppenbart 

klart, att ifall man antar att anpassningsbe-

hovet är av storleksordningen 1−2 miljarder 

euro, förutsätter en anpassning av utgifterna 

att anpassningsåtgärderna berör också över-

föringsutgifterna. Den närmare fördelningen 

av överföringsutgifterna till olika mottagare 

presenteras i följande tabell 4.

I de anpassningsåtgärder som hänför sig 

till överföringsutgifterna är det viktigt att 

beakta anpassningsåtgärdernas verkningar 

på förutsättningarna att förverkliga de eko-

nomiska, sociala och kulturella rättigheter 

(ESK-rättigheter) som har tryggats i grund-

lagen och internationella människorättsav-

tal. Som en omständighet som påverkar al-

lokeringen av besparingarna bör också be-

dömas anpassningsåtgärdernas effekt på ut-

budet av arbete och incitamenten att utfö-
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ra arbete. Anpassningsåtgärderna kan såle-

des ge goda möjligheter till att utveckla de 

incitament som anknyter till inkomstöverfö-

ringarna.

De besparingar som hänför sig till kommu-

nernas statsandelar riktar sig åter mot olika 

kommuner på mycket olika sätt, och i kom-

muner som är starkt beroende av statsande-

larna orsakar de sannolikt en ökning av det 

finansiella underskottet åtminstone på kort 

sikt. I anslutning till kommunreformen på-

går vid finansministeriet en kartläggning av 

kommunernas uppgifter. I samband med an-

passningsåtgärder som hänför sig till kom-

munernas statsandelar finns det således ett 

behov av att utvärdera också kommunstruk-

turen och tillräckligheten för de åtgärder som 

berör lönsamheten i kommunernas verksam-

het samt kommunernas uppgifter. På basis av 

Statens revisionsverks effektivitetsrevision-

er verkar det som att det uppstår en kon-

flikt mellan kommunernas i lag föreskrivna 

uppgifter och de normer som gäller basser-

vicens målsättningar och kvalitet och en del 

kommuners ekonomiska resurser. Delvis kan 

denna elimineras med kommunernas inter-

na prioriteringar och en effektivare alloke-

ring av resurser till olika verksamheter. I en 

del av kommunerna räcker resurserna inte 

till för att producera basservicen på den nivå 

som målsatts i lagstiftningen.24

Omfattningen av de åtgärder som berör 

företagsstöden begränsas av det motiverade 

behovet av att upprätthålla en hög nivå för 

forsknings-, utvecklings- och innovations-

verksamheten (FUI). På basis av Statens re-

visionsverks revisioner finns det möjligheter 

till omriktningar och delvis anpassningsåt-

gärder också på denna sektor.25 I synnerhet 

vore det ändamålsenligt att kartlägga över-

lappande företagsstöd och avsluta resultat-

lösa program.

I statens och kommunernas inkomster be-

gränsas rörelseutrymmet på skattesidan av 

den redan genomförda skärpningen av be-

skattningen (höjningen av skattegraden) och 

dess hämmande effekt på ökningen av den 

totala produktionen. I skattepolitiken mås-

te man därför söka en balans mellan skat-

tesystemets klarhet, förutsättningar för eko-

nomisk tillväxt och skapande av incitament 

som hänför sig till den samhälleliga styrning-

en samt jämlikhetsaspekter. I skattepolitiken 

finns det således ett behov av att lämna ut-

rymme för att också beskattningen används 

som samhällspolitiskt styrmedel.

När valen i Finlands ekonomiska politik 

övervägs bör också märkas, att direkta åt-

gärder för anpassning av utgifter och inkom-

ster inte enbart räcker till för att säkra lång-

siktig hållbarhet i den offentliga ekonomin, 

ifall ingenting görs åt de strukturella fakto-

rer som orsakar ineffektivitet. Enligt den be-

dömning som finansministeriet presenterade 

före förhandlingarna om regeringsprogram-

met för valperioden 2011–2014 borde knappt 

hälften av hållbarhetsgapet fyllas igen med 

strukturella reformer.26

Olika internationella organisationers, bl.a. 

OECD:s och Europeiska kommissionens, re-

kommendationer och bedömningar angåen-

de Finlands ekonomi och ekonomiska politik 

innehåller flera förslag till strukturella refor-

mer som är värda att övervägas.27

Det kan konstateras, att i fråga om stabili-

sering av den offentliga ekonomin och tryg-

gande av hållbarheten, består de strukturel-

la reformerna av fyra viktiga delområden: (1) 

24  Se riksdagens revisionsutskotts betänkande ReUB 9/2012 rd om Statens revisionsverks årsberättelse till 2012 års riksdag. Statens 
revisionsverks årsberättelse till 2012 års riksdag B 17/2012 rd.

25  Statens revisionsverk B 17/2012 rd 17–20 och 76–75.

26  Finansministeriet 17/2011 och finansministeriet 49/2010.

27  OECD Economic Surveys Finland, February 2012; IMF Finland 2012 Article IV Consultation, IMF Country Report No. 12/253.
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28  Statens revisionsverk B 17/2012 rd, 39–42.

29  Europeiska kommissionen 2012.
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förlängning av arbetskarriärerna; (2) åter-

ställande av ekonomins tillväxtpotential och 

förbättrande av industrins verksamhetsförut-

sättningar och ramarna för konkurrenskraf-

ten; (3) brytande av den snabba prisutveck-

lingen för offentlig service och effektivering 

av serviceproduktionen och (4) effektivering 

av konkurrenspolitiken.

I anslutning till förlängning av arbetskar-

riärerna vore det ändamålsenligt att som en 

viktig målsättning för den ekonomiska poli-

tiken betrakta att antalet arbetstimmar som 

utförs i nationalekonomin hålls på en så hög 

nivå som möjligt. En förlängning av arbets-

karriärerna förutsätter förutom redan beslu-

tade åtgärder dessutom nya beslut, med vil-

ka tillgången till utbildning och placering i 

utbildning som leder till sysselsättning för-

bättras, övergången från studier till arbetsli-

vet tidigareläggs, förtida avgång från arbets-

livet på grund av arbetsoförmåga och arbets-

löshet minskas och avgång med pension se-

nareläggs samt deltagandet i arbetslivet för-

bättras.28

Att skapa en arbetsmarknad för dem som 

redan har avgått med pension är en viktig 

möjlighet. Den lagstadgade pensionsåldern 

har enligt Europeiska kommissionens analy-

ser en viktig signaleffekt, varför det från eko-

nomisk synpunkt inte är motiverat att uteslu-

ta en höjning av pensionsåldern från de al-

ternativa åtgärderna. I Europeiska kommis-

sionens rapport om den offentliga ekonomins 

hållbarhet rekommenderades ett system, där 

den lagstadgade åldern för avgång med pen-

sion är genom lag bunden till livslängdens 

utveckling. Ett sådant system används redan 

i Danmark och skulle också i Finland erbju-

da en möjlighet till hållbara långsiktiga lös-

ningar som är värd att överväga.29 Det räck-

er inte med att enbart höja den lagstadgade 

pensionsåldern, utan viktigt är att också den 

faktiska avgången med pension senareläggs.

I Statens revisionsverks årsberättelse till 

2012 års riksdag har på basis av revision-

erna sammanställts bedömningar av beho-

ven av utveckling i forsknings-, utvecklings- 

och innovationspolitiken. Ur helhetsekono-

misk synvinkel vore det, att industriproduk-

tionens andel hålls på ett hållbart och kon-

kurrenskraftigt sätt tillräckligt hög, det för-

månligaste för att ekonomins produktions-

potential ska upprätthållas. FUI-verksam-

heten och incitamenten för den bör fortsätt-

ningsvis utvecklas brett och systematiskt. 

Samtidigt borde man gå in för att påverka 
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30  Statens revisionsverks årsberättelse till 2012 års riksdag B 17/2012 rd, 23−24.

31  Statens revisionsverk B 17/2011 rd, 106–111. Statens revisionsverk 217/2011. Pöysti 2011. Reviisori 1/2011.

32  Konkurrensverket/Ahonen 2011. Konkurrensverket 2008.

33  OECD 2011 och OECD 2012a. Se också OECD:s databas om reglering av nyttighetsmarknaden (Product Market Regulation Da-
tabase, www.oecd.org/economy/pmr).

34  Rådets rekommendation 2011/C om Finlands nationella reformprogram samt uppdatering av stabilitetsprogrammet 2011, 
12.7.2011, EYVL C 216, 22.7.2012 samt inför beredningen av detta rådets rekommendation SEC (2011) 734 final och arbetsdokumentet 
SEC (2011) 805 final, särskilt sidorna 10−12.

35  Finansministeriet 16a/2012.

de hinder som begränsar uppkomsten av till-

växtföretag. Då finns ett behov av att ock-

så med lagstiftningsåtgärder försöka påver-

ka det mentala klimatet och viljan att ta en 

sund företagarrisk, vilket i praktiken inne-

bär exempelvis förnyande av lagstiftningen 

om skuldsanering och konkurs.30

I central ställning för att stabilisera den of-

fentliga ekonomin och trygga hållbarheten 

är att bryta den snabba prisutvecklingen för 

offentlig service och att effektivera service-

produktionen. I synnerhet kommunekono-

mins svagare finansieringsställning beror 

delvis på att produktionskostnaderna för of-

fentlig service har stigit snabbare än brutto-

nationalproduktens prisutveckling och in-

komstutvecklingen.

Som ett centralt objekt för strukturella re-

former bör i synnerhet betraktas kommu-

nernas hälsovårds- och socialtjänster, vilkas 

utgifter utgör ca 54,8 procent av utgifterna 

i kommunernas driftsekonomi och mot vil-

ka tillväxttrycket från befolkningens åldran-

de särskilt riktar sig. I kommunreformen och 

den därmed nära förenade strukturella refor-

men av social- och hälsovården är det vik-

tigt att finna fungerande lösningar, med hjälp 

av vilka man kan säkerställa att prisutveck-

lingen för offentliga tjänster inte överstiger 

bruttonationalproduktens prisutveckling. På 

längre sikt behöver i synnerhet i fråga om 

omsorgen utvecklas innovativa lösningar, 

genom vilka en del av behoven i omsorgsut-

gifterna som beror på befolkningens åldran-

de kan tillgodoses utan betydande ökning av 

utgifterna och arbetskraftsbehovet. Informa-

tionsledning och ICT kan antas ge betydan-

de möjligheter att sänka de offentliga utgif-

ternas nivå.31 

De faktiska begränsningarna av konkur-

rensen har upprepade gånger kommit fram 

i internationella och inhemska utvärdering-

ar av den offentliga servicens produktions-

kostnader samt i bedömningar av möjlighe-

terna att stärka den ekonomiska tillväxten.32  

OECD har i sina bedömningar av den fin-

ländska nyttighetsmarknaden samt i lands-

översikterna av ekonomi och ekonomisk po-

litik framfört, att marknaderna särskilt inom 

detaljhandel och service är centraliserade 

och att olika reglerings- och tillståndsförfa-

randen samt styrning av verksamhetsställe-

nas placering begränsar konkurrensen.33 

Europeiska unionens råd har i sitt utlå-

tande om Finlands nationella Europa 2020 

-reformprogram samt om uppdateringen av 

stabilitetsprogrammet uppmanat Finland att 

förbättra konkurrensen på servicebranscher-

na, inräknat detalj- och partihandeln. Enligt 

EU visar Finlands prisnivå klart på svag kon-

kurrens på hemmamarknaden. Det försäm-

rar också produktiviteten, vilket bidrar till 

att produktiviteten inom den serviceproduk-

tion som delfinansieras av det offentliga ut-

vecklas sämre än den allmänna produkti-

vitetsutvecklingen. EU har uppmanat Fin-

land att öppna mer av serviceproduktionen 

för konkurrens genom att förnya regleringen 

och avlägsna begränsningar och hinder för 

nya företags inträde på servicemarknaden.34 

Att öka konkurrensen ingår i Finlands Euro-

pa 2020 -strategi och i förbindelserna i Euro 

Plus -avtalet som syftar till ökad konkurrens-

kraft och sysselsättning i ekonomin.35 Att öka 
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konkurrensen är samtidigt en del av åtgär-

derna i Finlands stabilitetsprogram.36 Euro-

peiska unionen har i utlåtandena om uppda-

teringarna av stabilitetsprogrammet och de 

nationella reformprogrammen särskilt fram-

hållit vikten av att främja konkurrensen ock-

så som ett sätt att förbättra produktiviteten 

på den offentliga sektorn. Utöver tidigare på-

pekanden framförs i utlåtandena också be-

hovet av att förbättra konkurrensneutralite-

ten i den offentliga sektorns verksamhet och 

konkurrensen i ordnande av offentlig service 

och i upphandling med anknytning till den.37 

Enligt beräkningar som Finlands Bank har 

gjort med en dynamisk balansmodell för eko-

nomin, är efter sex år från det att reformer 

som ökar konkurrensen påbörjats, bruttona-

tionalprodukten 3,5 procent högre än i bas-

prognosen.38 Enligt den uppfattning som Sta-

tens revisionsverk fått vid revisionerna skulle 

en ökad konkurrens också avsevärt minska 

på prisstegringstrycket i den offentliga eko-

nomin.39

Regeringen har inlett ett program för sund 

konkurrens.40 Avsikten är att med program-

met uppfylla de förpliktelser som har nämnts 

i uppdateringen av stabilitetsprogrammet 

och det nationella programmet för Europa 

2020 -strategin. Den marknad som omfat-

tas av programmet är till sitt värde ca 50 mil-

jarder euro dvs. ca en fjärdedel av den to-

tala produktionen. Programmets allmänna 

målsättning är att effektivera konkurrensen 

på den finländska marknaden, och för pro-

grammet har utvalts tre delområden, där det 

vore särskilt viktigt och brådskande att främ-

ja konkurrensen.41 För verkställande av pro-

grammet har regeringen redan gett reger-

ingens proposition om främjande av konkur-

rensen inom dagligvaruhandeln.42 På basis 

av information som fåtts under granskning-

en framskrider beredningen av övriga åtgär-

der i programmet vid skilda ministerier. En 

med tanke på produktiviteten i den offentli-

ga ekonomin viktig del är lagstiftningen och 

åtgärderna angående konkurrensneutralitet 

i den offentliga sektorns näringsverksam-

het, som regeringen ska besluta om på vå-

ren 2013.

Programmet för sund konkurrens omfattar 

inte alla branscher, varför det kan vara mo-

tiverat att utreda och minska de strukturel-

la konkurrenshindren också på andra bran-

scher. I den utredning av företagsstöden, som 

nämns i det nationella programmet för Eu-

ropa 2020 -strategin, är det också av nöden 

att beakta konkurrensaspekterna.43 Statsrå-

det har också gett riksdagen en utredning 

med anledning av riksdagens ställningsta-

gande till riksdagens revisionsutskotts be-

tänkande ReUB 2/2012 rd. Riksdagen förut-

satte bl.a. att en utvärdering görs av statsun-

derstödens konkurrenseffekter.44 Riksdagen 

förutsatte också, att utredningen presente-

ras i statens bokslutsberättelse för 2012. Den 

till riksdagen lämnade utredningen är i detta 

skede närmast en beskrivning av olika finan-

sieringssystem. Någon egentlig utvärdering 

av konkurrenseffekterna har just inte gjorts 

i utredningen. Konkurrenseffekterna av oli-

36  Finansministeriet 15a/2012.

37  Rådets rekommendation 2012/ C 219/08 om Finlands nationella reformprogram samt uppdatering av stabilitetsprogrammet 2012, 
EUVL C 219, 24.7.2012 samt kommissionens rekommendation KOM (2012) slutlig och kommissionens arbetsdokument SWD (2012) 
312 final, särskilt sidorna 16−17.

38  Finlands Bank 2012, Kehikko5, 48−50.

39  Detta har kommit fram särskilt vid de effektivitetsrevisioner som har gällt ICT-verksamheten. I effektivitetsrevisionerna och laglig-
hetsgranskningarna framkommer upprepat svårigheter med att tillämpa bestämmelserna om offentlig upphandling och konkurrens-
utsättning, se Statens revisionsverk 217/2011 och 1/2012. Se också riksdagens revisionsutskotts betänkande om informationssystem 
inom social- och hälsovården och finansieringen av dem, ReUB 2/2012 rd. Om konkurrenspolitikens möjligheter mer allmänt i Statens 
revisionsverks årsberättelse till 2012 års riksdag, B 17/2012 rd.

40  Statsminister Jyrki Katainens regerings program. Statsrådets strukturpolitiska ställningstagande 22.3.2012. Europeiska unionens 
Europa 2020 -strategi, Finlands program.

41  Arbets- och näringsministeriet, program för främjande av sund konkurrens 19.9.2012, (promemoria vid regeringens aftonskola).

42  RP 197/2012 rd.

43  FiM 16a/2012 rd, 20 samt 32−34.

44  Statsrådets utredning M 3/2012 rd. 31



ka bidrags- och statsunderstödssystem bor-

de identifieras och utvärderas bättre än för 

närvarande. Detta förutsätts också i statsun-

derstödslagen.

Enligt revisionsverkets åsikt hör ett snabbt 

förverkligande av programmet för främjan-

de av sund konkurrens på alla förvaltnings-

områden som omfattas av programmet, samt 

en effektivering av konkurrensen generellt 

som en väsentlig del till de strukturreformer 

som bör genomföras i brådskande ordning. 

Bristen på konkurrens i Finland höjer i Fin-

land prisnivån, minskar incitamenten till inn-

ovationer och försvagar sålunda produktivi-

teten och tillväxten. Den allmänna målsätt-

ningen för konkurrenspolitiken är att konsu-

menten kan välja från ett större sortiment till 

konkurrenskraftiga priser. Indirekt har det-

ta betydande helhetsekonomiska verkning-

ar och betydelsefulla verkningar på den of-

fentliga ekonomin. I fråga om den offentliga 

ekonomin och serviceproduktionen kan man 

med effektivare konkurrens få mer av inno-

vationer och genom sund konkurrens sänka 

kostnadstrycken på den offentliga ekonomin.

Som en del av kommunreformen samt de 

strukturella reformerna av social- och häl-

sovården bör enligt observationerna vid 

granskningen förutsättningarna för en effek-

tiv konkurrensutsättning stärkas samt den 

reglering som gäller ansvaren för att ordna 

och producera servicen klart åtskiljas från 

varandra.
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3.2 Funktionsdugligheten för förfarandena i 
beredningen av ramarna för statsfinanserna

De förfaranden och verksamhetssätt som 

omfattats inverkar för sin del på hur verk-

tygen för hantering av finanspolitiken fung-

erar enligt för dem uppställda målsättning-

ar. Ramförfarandet är det viktigaste verkty-

get för hantering av finanspolitiken.

3.2.1 Ramförfarandets öppenhet och 
transparens

I den särskilda berättelsen till riksdagen om 

effekterna av ramförfarandet i statsfinanser-

na som verktyg för hantering av finanspoli-

tiken (B 21/2010 rd) rekommenderade Sta-

tens revisionsverk att rapporteringen i bok-

slutsberättelsen om hur ramarna iakttagits 

preciseras.

Enligt revisionsverkets ställningstaganden 

borde i syfte att öka transparensen klart föras 

fram i bokslutsberättelsen vilket som har va-

rit regeringens förslag till anslagen inom ra-

men. Därutöver borde i bokslutsberättelsen 

specificeras anslagen inom och utanför ra-

men både i fråga om berättelseårets tilläggs-

budgetar och de tillägg som riksdagen gör 

i budgeten. På så sätt blir det möjligt för en 

utomstående att se om anslagen i den slutli-

ga budgeten ligger under anslagstaket enligt 

berättelseårets justerade utgiftsram.

Rapporteringen i bokslutsberättelsen om 

hur ramarna har iakttagits har i fråga om fi-

nansåren 2010 och 2011 ändrats i enlighet 

med Statens revisionsverks ställningstagan-

den. I bokslutsberättelsen för åren 2010 och 

2011 har i tabellform i fråga om den egent-

liga budgeten och samtliga tilläggsbudgetar 

presenterats vilken som har varit volymen för 

de utgifter som ska räknas till ramen samt vil-

ken den pris- och strukturkorrigerade ramni-

vån har varit. Sålunda ses, hur mycket utgif-

terna inom ramen har understigit ramnivån. 

Revisionsverket anser framställningssättet 

vara tydligt och ser det som positivt att det 

gjorts till bestående praxis i bokslutsberät-

telsen. I de allmänna motiveringarna till sta-

tens budgetförslag och tilläggsbudgetförsla-

gen har införts en motsvarande tydlig tabell 

och en utredning om vilka pris- och struktur-

justeringar som har gjorts i ramnivån samt 

om hur ramarna har förverkligats. En upp-

följning av ramnivån är sålunda möjlig trots 

de komplicerade drag som ingår i ramsyste-

met och prisjusteringen av ramarna.

I syfte att öka ramförfarandets transparens 

och öppenhet har finansministeriet utarbe-

tat en beskrivning av hur ramarna för åren 

2012−2015 görs upp och upprätthålls, som 

har publicerats på finansministeriets webbsi-

dor. Avsikten är att metodbeskrivningen ska 

uppdateras alltid när valperioden byts. Revi-

sionsverket anser detta vara ett bra tillägg till 

transparensen och öppenheten i ramarna för 

statsfinanserna.

3.2.2 Skattestöden och ramförfarandet

Med skattestöd eller skatteutgift avses i 

skattesystemet förekommande avvikelser 

från den allmänna normbeskattningen. I be-

räkningen av skattestöden uppskattas, hur 

mycket befrielser från skatt, skatteavdrag, 

nedsatta skattesatser samt andra skattelätt-

nader minskar på skatteintäkterna.

Revisionsutskottet förutsatte i sitt betän-
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kande angående revisionsverkets särskilda 

berättelse (B 21/2010 rd) att det borde utre-

das, om skattestöden borde inkluderas i ram-

förfarandet.

I detta sammanhang bör märkas, att det är 

synnerligen komplicerat att beräkna och föl-

ja upp skattestöden. Skattestöd definieras i 

förhållande till normskattesystemet, vars de-

finiering inte alltid är klar. En del av skat-

testöden inverkar på hur beskattningen in-

riktas, medan åter ramarna för statsfinanser-

na reglerar utgifternas totala nivå och inte 

hur utgifterna riktas. Att ta in skattestöden 

som en del av ramsystemet är således enligt 

finansministeriets revisionsanmärkningsbe-

rättelse, som ingår i bokslutsberättelsen för 

år 2011, inte problemfritt. Inkluderande av 

skattestöden i ramförfarandet har behandlats 

i arbetsgrupperna för utvecklande av ram-

systemet 2007 samt 2011. Båda arbetsgrup-

perna slöt sig till att föreslå, att skattestöden 

inte inkluderas i ramförfarandet för att be-

vara systemets öppenhet och transparens.45

En risk för att skattestöd ska användas för 

att kringgå ramsystemet existerar emellertid, 

och rapporteringen om skattestöden har där-

för avsevärt utökats och preciserats under se-

nare år. Enligt skrivningarna i regeringspro-

grammet använder regeringen inte skatte-

stöd för att kringgå ramen i strid med utgifts-

regelns syfte. Man har gått in för att utveck-

la rapporteringen om skattestöd och i statens 

bokslutsberättelse ingår numera en beskriv-

ning av de viktigaste skattestöden samt i frå-

ga om finansåret 2011 för första gången en 

utvärdering av skattestödens effekter.

Statens revisionsverk har i samband med 

den fortlöpande granskningen av finanspoli-

tiken följt med rapporteringen om skattestöd 

åren 2009−2011. Enligt revisionsverkets för-

menande möjliggör den år 2010 gjorda kart-

läggningen av skattestödens omfattning och 

täckningsgrad samt uppdateringen av beräk-

ningsmetoderna att en tillräcklig och riktig 

bild fås av skattestödens volym. Att följa upp 

skattestöden i tiden och utveckla och upprätt-

hålla beräkningsmetoderna kräver emeller-

tid kontinuerligt arbete. Därför kommer re-

visionsverket också framdeles att följa skat-

testödens volym och hur rapporteringen om 

skattestöden utvecklas. Revisionsverket an-

ser det vara bra att beräkningen och uppfölj-

ningen av skattestöden fortgående utvecklas.

Behovet av att beräkna och följa upp skat-

testöden46 accentueras för sin del av att skat-

teincitament allt mer används som verktyg 

för den ekonomiska politiken och även inn-

ovationspolitiken. I enlighet med rambeslu-

tet om statsfinanserna åren 2013−2016 har ett 

flertal skatteincitament tagits i användning. 

Betydelsefulla sådana är lagen om ett tillägg-

savdrag för forsknings- och utvecklingsverk-

samhet under åren 2013−2015, lagen om höj-

da avskrivningar på produktiva investering-

ar skatteåren 2013−2015 och lagen om skat-

telättnad för investeringsverksamhet skatte-

åren 2013−2015. På basis av finansutskottets 

betänkande om regeringens förslag om till-

läggsavdrag för forsknings- och utvecklings-

verksamhet har riksdagen godkänt ett utta-

lande, enligt vilket riksdagen förutsätter att 

regeringen följer propositionens verkning-

ar och granskar hur väl det temporära in-

citamentet fungerar och vilka dess praktis-

ka konsekvenser är. Utifrån inhämtade upp-

gifter ska regeringen överväga om det finns 

skäl att utveckla lagen ytterligare och i fö-

rekommande fall lämna de ändringsförslag 

som syftet med propositionen kräver.47 För-

lusten av skatteintäkter orsakad av tillägg-
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savdraget för forsknings- och utvecklings-

verksamhet uppskattades i regeringens pro-

position till 190 miljoner euro. I motiveringar-

na till regeringens proposition försökte man 

inte uppskatta systemets nationalekonomis-

ka verkningar och således uppställdes för in-

citamentet inte mer konkreta målsättningar. 

Ett motsvarande uttalande om uppföljning 

och granskning av lagens verkningar god-

kände riksdagen på basis av finansutskottets 

betänkande också i samband med behand-

lingen av lagen om skattelättnad för inves-

teringsverksamhet skatteåren 2013−2015.48

Den granskning som förutsätts i riksda-

gens uttalanden är det skäl att utvidga till 

att omfatta också alla andra skatteincita-

ment som ska tas och är i användning. I Sta-

tens revisionsverks årsberättelse till 2012 års 

riksdag har kortfattat behandlats också frå-

gor som anknyter till direkta stöd och skat-

teincitament för FUI-verksamhet. Införan-

det av skatteincitament motiveras ofta med 

den internationella konkurrensen och med 

stärkande av det egna landets konkurrens-

ställning utan att arrangemangets verkning-

ar analyseras desto närmare. Beslut om skat-

teincitament borde basera sig på ett djupgå-

ende och analytiskt faktaunderlag samt på 

en noggrann analys av målsättningarna och 

kontexten. Avgörande med tanke på företa-

gens och den totala produktionens tillväxt är 

inte enskilda skatteincitament, utan skatte-

systemet som helhet och den administrativa 

börda som orsakas av beskattningen. Upp-

ställandet av mål för skatteincitamenten och 

utvärderingen av kostnadseffekterna på för-

hand och i efterhand borde alltfort utveck-

las. Den information som utvärderingen ger 

bör också utnyttjas i beslutsfattandet.49 Ex-

empelvis statens ekonomiska forskningscen-

tral VATT framförde på forskning baserade 

kritiska åsikter om betydelsen av höjda av-

skrivningar på företagens produktiva inves-

teringar som incitament till investeringar.50

I samband med ramförfarandet kan utvär-

deringarnas resultat och behovet av att ut-

veckla skattepolitiken som en helhet så, att 

alla olika stöd och incitament finns samtidigt 

på bordet.

3.2.3 Statsekonomin utanför budgeten − 
fonderna

Staten har 11 statliga fonder utanför stats-

budgeten. Fondernas sammanräknade ba-

lans i slutet av år 2011 var ca 26,5 miljar-

der euro. Den sammanräknade balansens 

förhållande till bruttonationalprodukten år 

2011 är ca 14 procent. År 2013 antas fonder-

nas inkomster uppgå till ca 5 miljarder euro 

och de statliga utgifter som betalas från fon-

derna till ca 4,6 miljarder euro. Inkomster-

nas volym är således ca 10 procent och ut-

gifternas volym ca 9 procent i förhållande till 

statsbudgetens storlek.

De statliga fonderna utanför budgeten är 

envar ett resultat av historien. Lagstiftning-

en om deras verksamhet och verksamhetens 

ekonomiska omfattning är synnerligen varie-

rande. Styrningen av fonderna utanför bud-

geten och riksdagens tillgång på information 

om fonderna granskades år 2009 i revisions-

verkets effektivitetsrevision av styrningen 

och förvaltningen av fonderna. En uppfölj-

ning av effektivitetsrevisionen har gjorts på 

hösten 2012. På basis av effektivitetsrevi-

sionen och uppföljningen har författningarna 

gällande fonderna inte heller i fråga om mo-

dellen för styrning och förvaltning förenhetli-
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gats på det sätt som uppställdes som målsätt-

ning i regeringens proposition RP 56/2003 rd 

om statens bokslutsreform.

I nationalräkenskaperna räknas statens 

pensionsfond (VER) till socialskyddsfonderna, 

medan åter de övriga statliga fonderna utan-

för budgeten anses höra till statens central-

förvaltning. De från finanspolitikens synpunkt 

viktigaste statliga fonderna är statens pen-

sionsfond (VER), bostadsfonden (VAR) och 

gårdsbrukets utvecklingsfond (MAKERA).

De statliga fonderna utanför budgeten är 

ett undantag från riksdagens budgetmakt 

och därför har inrättande och väsentlig utvid-

gning av dem begränsats i grundlagens 87 §.

Fonderna omfattas endast delvis av den i 

ramarna för statsfinanserna uppställda stat-

liga utgiftsregeln i dess nuvarande form. De 

överföringar som görs från statens budge-

tekonomi till fonderna omfattas a priori av 

ramsystemet i statsfinanserna. I allmänhet 

anses de överföringar som görs från statens 

budgetekonomi till fonderna vara omfattade 

av den utgiftsregel som uppställts i ramar-

na för statsfinanserna. En väsentlig avvikelse 

från detta är emellertid från början av år 2013 

överföringen av intäkterna av rundradioskat-

ten till radio- och tv-fonden, vilken betraktas 

som en utgiftspost utanför ramarna för stats-

finanserna.

De utgifter som betalas från fonderna be-

rörs inte av ramens begränsning. I den reces-

sion som följde på finanskrisen år 2008 inne-

bar fonderna, särskilt bostadsfonden, ett vik-

tigt flexibilitetselement i ramsystemet.

I Statens revisionsverks som särskild be-

rättelse till riksdagen givna valperiodsrap-

port om granskningen av finanspolitiken  

B 21/2010 rd rekommenderas att det skulle 

klargöras hur behövliga och ändamålsenli-

ga de statliga fonderna utanför budgeten är. 

På basis av revisionsverkets särskilda berät-

telse godkände riksdagen på basis av revi-

sionsutskottets betänkande ReUB 10/2010 

rd ett ställningstagande, enligt vilket riksda-

gen förutsätter att regeringen separat för var-

je fond bedömer om de nödvändiga krav som 

avses i 87 § i grundlagen fortfarande finns 

för att organisera verksamheten och finan-

sieringen i form av fonder utanför budge-

ten. Den av finansministeriet tillsatta arbets-

gruppen för utvärdering av ramförfarandet i 

statsfinanserna konstaterade för sin del, att 

ur finanspolitikens synvinkel vore det skäl 

att överväga att innefatta särskilt statens bo-

stadsfond (VAR) och gårdsbrukets utveck-

lingsfond (MAKERA) i statsbudgeten och att 

det vore motiverat att i synnerhet de här fon-

derna klart omfattas av utgiftsregeln i ramar-

na för statsfinanserna. Dessutom vore det en-

ligt arbetsgruppen motiverat att göra den lin-

jedragningen i regeringsprogrammet, att de 

statliga fonderna utanför budgeten inte kom-

mer att användas för att kringgå ramarna för 

statsfinanserna.

Regeringen gjorde styrt av finansministe-

riet den utredning som riksdagen förutsat-

te, och rapporterade dess resultat i statens 

bokslutsberättelse för år 2011. Bokslutsbe-

rättelsen innehåller om envar fond en utvär-

dering, som har gjorts av ansvarsministeriet 

självständigt och ur det egna förvaltningsom-

rådets synvinkel. Finansministeriet hade åt 

de för fonderna ansvariga ministerierna gett 

beredningsanvisningar, i vilka förutsattes att 

ministerierna behandlar frågan om fonderna 

eventuellt kunde innefattas i statsbudgeten, 

eller, om detta inte anses möjligt, att fonder-

nas utgifter intas i ramen för statsfinanserna

Enligt den utredning som finansministeriet 

har lämnat i statens bokslutsberättelse blir 

det i nästa fas nödvändigt med en övergri-

pande analys av samtliga fonder ur finanspo-

litisk och statsfinansiell synvinkel samt i lju-

set av grundlagens 87 § beträffande kraven 

för att organisera verksamheten och finan-
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sieringen i form av fonder. Någon sådan ana-

lys ur finanspolitisk och statlig helhetsekono-

misk synvinkel har ännu inte gjorts.

I ministeriernas utvärderingar av respek-

tive fonder har huvudsakligen motiverats att 

fonderna bevaras. I finansministeriets utred-

ning konstateras om statens pensionsfond, 

att fondens roll borde omprövas och klargö-

ras. I statsminister Jyrki Katainens regerings 

program har gjorts linjedragningen, att sta-

tens bostadsfond bevaras som en självstän-

dig fond utanför budgeten. Riksdagens re-

visionsutskott har i sitt betänkande ReUB 

4/2012 rd med anledning av statens bok-

slutsberättelse ansett regeringens utredning 

vara tillräcklig sålunda, att revisionsutskot-

tet inte förutsätter fortsatt rapportering om 

detta ställningstagande av riksdagen i re-

visionsanmärkningsberättelsen. MAKERA:s 

funktionsduglighet som finansieringskanal 

ska enligt regeringsprogrammet utvärderas.

I statsminister Jyrki Katainens regerings 

program ingår inte klart ett sådant förbud 

mot att använda fonderna för att kringgå ra-

marna som rekommenderades av den av fi-

nansministeriet tillsatta arbetsgruppen för 

utvecklande av ramförfarandet, eller någon 

till sin natur allmän princip som förbjuder 

kringgående av ramarna. Under valperio-

den 2011−2014 har inte heller framkommit 

att fonderna hade använts för att kringgå ut-

giftsregeln.

Ur synvinkeln för ramförfarandet i statsfi-

nanserna har hos fonderna just inte, med un-

dantag för statens radio- och tv-fond, inträf-

fat finanspolitiskt betydelsefulla förändring-

ar efter det att den föregående valperiods-

rapporten om finanspolitiken utarbetades. 

Nivån för de statliga utgifter som betalas från 

fonderna håller sig åren 2011−2013 vid ca 4,5 

miljarder euro. År 2013 intäktsförs från fon-

derna enligt 2013 års budget ca 1,8 miljar-

der euro, av vilket största delen består av en 

från statens pensionsfond till statsbudgeten 

gjord överföring vars storlek är 1,689 miljar-

der euro. Användningen av denna överföring 

i statsbudgeten omfattas av ramsystemet. 

Till fonderna överförs år 2013 från budge-

ten ca 0,5 miljarder euro, vilket till största de-

len består av att intäkterna av den nya rund-

radioskatten överförs till statens radio- och 

tv-fond för att användas för finansiering av 

Rundradion i enlighet med den förnyade lag-

stiftningen om detta. Att intäkterna av rund-

radioskatten överförs från statens budge-

tekonomi till fonden har statsrådet definie-

rat som en utgift utanför ramarna, vilket är 

och även öppet har konstaterats vara en av-

vikelse från ramarna för statsfinanserna. Sta-

tens revisionsverk konstaterade i sin årliga 

berättelse om den fortlöpande granskningen 

av finanspolitiken, att för avvikelsen inte har 

framlagts tillräckliga motiveringar med tan-

ke på en konsekvent tillämpning av regler-

na för finanspolitiken.

De statliga fonderna utanför budgeten kan 

alltjämt betraktas som ett betydelsefullt un-

dantag från riksdagens budgetmakt. Riks-

dagen bestämmer emellertid genom lag om 

grunderna för verksamheten vid de statliga 

fonderna utanför budgeten samt om förhål-

landena mellan fonderna och statens bud-

getekonomi. Riksdagens tillgång på infor-

mation om fonderna har förbättrats något. 

Granskningen av fonderna och deras utveck-

ling är emellertid alltjämt förhållandevis be-

gränsad. Om fonderna görs inte i boksluts-

berättelsen en fondspecifik bokslutsanalys. 

Statens bokslutsanalys innehåller inte hel-

ler, då statens helhetsbalans saknas, någon 

helt konsekvent och klar granskning av sta-

tens fondekonomi. I besluten om ramarna för 

statsfinanserna, de allmänna motiveringarna 

till budgetförslagen och i statens bokslutsbe-

rättelse behandlas fonderna emellertid i sig 

klart som en egen helhet.
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Från finanspolitisk synpunkt är det nuva-

rande fondsystemets tydligaste svaghet, att 

fonderna utanför budgeten försämrar trans-

parensen i statens ekonomiska ställning. Sta-

ten skuldsätts alltjämt. Samtidigt fonderar 

staten medel för olika ändamål. När ett en-

hetligt konsoliderat bokslut och en på det-

ta baserad balansräkning saknas, finns ris-

ken att bilden av statens finansieringsställ-

ning som helhet försvagas. En granskning av 

en enskild finansieringspost åtskilt från sta-

tens övriga ansvar och förmögenhetsposter 

vilseleder nämligen lätt när man bedömer 

statens förmåga att svara för sina skyldighe-

ter. På basis av uppföljningen av effektivi-

tetsrevisionen av styrningen och förvaltning-

en av fonderna har emellertid informationen 

om fonderna utökats i statens bokslutsberät-

telse och i fråga om fonderna insamlas nume-

ra också uppgifter om med fonderna anknut-

na dolda skulder.

Till egenskaperna hos en god regel för fi-

nanspolitiken hör en täckning så, att angå-

ende regelns tillämpningsområde inte före-

kommer ogrundade och med hänsyn till re-

gelns syfte motstridiga undantag. Syftet med 

reglerna för finanspolitiken och således även 

ramarna för statsfinanserna är att begränsa 

den totala volymen för de utgifter som skatte-

betalarna har att betala. Täckningen är ock-

så en av de bärande principerna i Europeis-

ka unionens direktiv 2011/85/EU om krav på 

medlemsstaternas budgetramverk.

De pensionspremier som de statliga ar-

betsgivarna betalar till statens pensionsfond 

samt användningen av statens pensionsfonds 

utgifter i statsbudgeten omfattas av ramre-

geln. I ett system som följer EU:s direktiv om 

budgetramverk och stabilitetsfördraget bör 

det finanspolitiska måluppställande som gäl-

ler pensionsfonden göras som en del av soci-

alskyddsfonderna. Med undantag för den av-

vikelse som gäller överföring av intäkterna 

av rundradioskatten omfattas överföringar 

från statsbudgeten till fonderna utanför bud-

geten av ramarna. De statliga utgifter som 

betalas direkt från fonderna omfattas inte av 

ramsystemet. I de statliga fonderna utanför 

budgeten förverkligas emellertid inte konse-

kvent de finanspolitiska reglernas princip om 

konsekvens och syfte att begränsa det tota-

la beloppet av de utgifter som skattebetalar-

na har att betala. Detta är emellertid inte det 

mest centrala problemet i Finlands finanspo-

litik för närvarande.

Stabilitetsfördraget och EU:s direktiv om 

budgetramverket förutsätter, att för den of-

fentliga ekonomin som helhet och för alla 

dess undersektorer enligt nationalräkenska-

perna uppställs regler för finanspolitiken som 

är konsekventa med förpliktelserna i Euro-

peiska unionens stabilitets- och tillväxtför-

drag. För statens centralförvaltning (central 

government) borde således uppställas mål-

sättningar som täcker också de statliga fon-

derna utanför budgeten med undantag för 

pensionsfonden. Statens pensionsfond bor-

de åter i den nuvarande klassificeringen be-

handlas som en del av socialskyddsfonder-

na, fastän pensionsfonden till verksamhetens 

faktiska karaktär är mera en statlig place-

ringsfond än en äkta pensionsfond. Unionens 

lagstiftning förutsätter i sig inte att de stat-

liga fonderna utanför budgeten innefattas i 

kretsen för den utgiftsregel som ramarna för 

statsfinanserna anger, utan en granskning av 

jämvikten i statsekonomin på en mer allmän 

nivå, i vilken också fondekonomin ingår, tor-

de kunna betraktas som tillräcklig. Att de ut-

gifter som betalas från fonderna innefattas i 

kretsen för utgiftsregeln vore emellertid mo-

tiverat för att förverkliga täckningsgraden för 

den nationella utgiftsregel som visat sig vara 

väl fungerande.

Statens revisionsverk rekommenderar, att 

de statliga fonderna utanför budgeten inne-
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fattas i systemet med ramar för statsfinanser-

na och den utgiftsregel som ingår i det från 

början av valperioden 2015−2018.

Statens revisionsverk anser det vara vik-

tigt, att den i regeringens revisionsanmärk-

ningsberättelse, som ingår i statens boksluts-

berättelse för år 2011, konstaterade analy-

sen av fonderna utanför statsbudgeten och 

ändamålsenligheten för formen av fonder 

som helhet ur finanspolitisk och statsfinan-

siell synvinkel samt i ljuset av grundlagens 

87 §, görs under ledning av finansministeriet 

under den pågående valperioden. Samtidigt 

vore det av nöden att ur perspektivet för stat-

sekonomin och styrningen av den som hel-

het överväga att förenhetliga författningar-

na om fonder till den del formen av fonder 

alltjämt visar sig vara ett motiverat sätt att 

ordna skötseln och finansieringen av statens 

permanenta uppgifter.

3.2.4 Flexibiliteten i ramarna för 
statsfinanserna

I Statens revisionsverks särskilda berättel-

se till riksdagen (B 21/2010 rd) om effekter-

na av ramförfarandet i statsfinanserna som 

verktyg för hantering av finanspolitiken lyf-

tes fram ramförfarandets brist på flexibili-

tet. Till följd av denna brist finansieras re-

former med tilläggsanslag ovanpå den gam-

la utgiftsstrukturen i stället för att man skul-

le se över möjligheterna att förverkliga re-

formerna med ändrade tyngdpunkter inom 

eller mellan förvaltningsområdena och med 

omallokeringar.51

I den revision av ramarnas administrativa 

beredning som hänförde sig till valperioden 

2007–2010 observerades, att aktiv omalloke-

ring av utgifter inom ramsystemet har skett 

i förhållandes liten omfattning. Detta gäller 

omallokeringar av utgifter både tväradminis-

trativt och inom förvaltningsområdena. Mi-

nisterierna föreslog enligt iakttagelserna vid 

revisionen just inte omallokeringar inom sina 

förvaltningsområden. 

Omallokeringar inom förvaltningsområde-

na är emellertid av betydelse med tanke på 

en god skötsel av förvaltningsområdets egna 

finanser och ramarnas flexibilitet. Finansmi-

nisteriet har likaså i sina rapporter om ut-

vecklande av ramsystemet framfört, att i den 

i samband med förnyelserna av ramsystemet 

eftersträvade flexibiliteten inte har förverk-

ligats. 

Strukturella förändringar i samhället och 

ekonomin kan förutsätta en omallokering av 

resurserna under valperioden i förhållande 

till tidigare rambeslut och budgetar. I det nu-

varande ekonomiska läget accentueras be-

hovet av en så ändamålsenlig disponering av 

anslagen som möjligt, för det finns inte möj-

ligheter till att finansiera reformer med an-

slagsökningar. Behovet av att anpassa utgif-

terna understryker det, att anslagen alloke-

ras så ändamålsenligt som möjligt med beak-

tande av skötseln av statsfinanserna som hel-

het. Rambudgeteringen i sig hindrar inte så-

dana omallokeringar av anslagen. Ifall änd-

ringar under valperioden behövs, kan omal-

lokeringar göras inom ramen för det fastställ-

da utgiftstaket.

Det sektorbetonade verksamhetssättet i 

ram- och budgetberedningen har lett till att 

ministerierna håller fast vid sitt förvaltnings-

områdes resurser, och de har under valperio-

den 2007−2010 inte varit villiga att rikta sina 

anslag till finansieringen av tväradministrati-

va politikprogram. Det är å andra sidan skäl 

att märka, att utvecklandet av det egna för-

valtningsområdet bör vara det primära må-
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let för ettvart ministeriums ledning inom de 

givna ramarna. Den övergripande uppfatt-

ningen av finanspolitikens linje och de pri-

oriteringar den kräver kommer genom den 

politiska styrningen. Ifall denna saknas, för-

verkligas inte de behövliga förändringarna 

av tyngdpunkterna mellan förvaltningsområ-

dena. Under valperioden 2011–2014 har de 

besparingar som syftar till anpassning av ut-

gifterna samt de utgiftsökningar som verk-

ställs i omriktanden av utgifterna uppteck-

nats i en bilaga till regeringsprogrammet. 

Detta tillsammans med regeringens HOT-do-

kument52 har gett bättre förutsättningar än 

tidigare för att de av regeringen uppställda 

målsättningarna ska uppnås i ram- och bud-

getberedningen.

Revisionsutskottet ansåg i sitt betänkande 

med anledning av revisionsverkets särskilda 

berättelse (ReUB 10/2010 rd – B 21/2010 rd) 

att ramförfarandets klart starka sida är att det 

är politiskt bindande och trovärdigt. Dess av-

igsida är enligt utskottet att ramarna är rigi-

da, vilket bland annat visar sig i att lagstift-

ningsbehov som kommer fram under valpe-

rioden men inte ingår i regeringsprogrammet 

har svårt att komma framåt i processen. Re-

visionsutskottet förutsatte i sitt betänkande, 

att flexibiliteten i ramarna ökas så att ansla-

gen kan disponeras bättre inom och mellan 

olika förvaltningsområden.

I den revisionsanmärkningsberättelse 

som ingår i statens bokslutsberättelse för fi-

nansåret 2011 framhåller finansministeriet i 

anknytning till större flexibilitet i ramförfa-

randet, att ramförfarandet inte ställer hinder 

för omdisponeringar mellan förvaltningsom-

rådena. I revisionsanmärkningsberättelsen 

framhålls den rådande kulturen för att fat-

ta beslut som orsak till bristen på flexibilitet. 

Å andra sidan omnämns inte de ringa om-

disponeringarna inom förvaltningsområde-

na eller de underliggande faktorerna inte i 

revisionsanmärkningsberättelsen. Däremot 

framförs, att man med hjälp av ramarna har 

försökt främja en flexibel fördelning av utgif-

terna inom förvaltningsområdena.

I uppföljningen av hur ramarna iakttas 

koncentreras uppmärksamheten på nivån 

för de totala utgifterna och avsikten har varit 

att lämna den detaljerade allokeringen av ut-

gifterna att ingå i budgeten för respektive år. 

Det konstateras att beredningen av ramarna 

på momentnivå har lett till att rambeslutets 

kalkyler för utgifterna på respektive moment 

eventuellt tillämpas alltför strikt i förarbete-

na för budgetpropositionen. Enligt finansmi-

nisteriet har kalkylerna emellertid endast till 

syfte att fungera som en referens för utgifter-

nas struktur. På basis av vad som framförts 

i revisionsanmärkningsberättelsen kan kon-

stateras, att situationen i fråga om ramarnas 

flexibilitet har varit oförändrad jämfört med 

den föregående valperioden 2007−2010. Det-

ta innebär enligt revisionsverkets förmenan-

de, att man bör gå in för att öka förutsättning-

arna för flexibilitet i ramarna med aktiva åt-

gärder och rekommendationer till åtgärder.

Behovet av större flexibilitet i ramarna ac-

centueras, för såsom framförts i kapitel 3.1 i 

denna berättelse, har den utdragna skuldkri-

sen på euroområdet lett till en svagare eko-

nomisk utveckling än förväntat. Utöver de 

i regeringsprogrammet inskrivna anpass-

ningsåtgärderna har regeringen i samband 

med rambeslutet på våren 2012 beslutat om 

ytterligare anpassningsåtgärder för att stärka 

statsekonomin. De anpassningsåtgärder som 

regeringen redan beslutat om och behovet 

av eventuella ytterligare anpassningsåtgär-

der understryker behovet av att anslagen al-

lokeras så väl som möjligt inom ramarna. Det 
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centrala är, att i den nuvarande situationen 

kan reformer som är nödvändiga med tanke 

på utvecklande av förvaltningsområdet inte 

verkställas med anslagsökningar.

Revisionsverket framförde i den särskilda 

berättelsen till riksdagen (B 21/2010 rd), att 

de allmänna principer, enligt vilka finansmi-

nisteriet gör förslag vilka avviker från minis-

teriernas förslag och godkänner eller avvi-

sar ministeriernas förslag till omallokeringar, 

borde presenteras klart och öppet. Hur om-

allokeringarna förverkligats i början av val-

perioden 2011−2014 utvärderades med den 

granskning av finanspolitiken som behand-

lade förhållandet mellan regeringsprogram-

met och ramförfarandet.53 På basis av gransk-

ningen kan konstateras, att de spelregler 

som berör omallokeringar inom förvaltnings-

området huvudsakligen är klara och att sam-

arbetet mellan finansministeriet och sektor-

ministerierna fungerar. Ändå framkom fall, 

där verksamhetssätten inte var helt klara på 

ömse sidor och förfarandena inte var enhet-

liga. Det bör också märkas, att principerna 

för omallokeringar inte ännu heller finns ner-

skrivna någonstans.

I statsförvaltningen kommer under de när-

maste åren att ske en generationsväxling 

inom tjänstemannakåren, vilket för sin del 

understryker behovet av att instruktioner ex-

isterar. På så sätt säkerställs, att man också i 

framtiden agerar på ett enhetligt sätt. Å an-

dra sidan kan existensen av tydliga instruk-

tioner hos sektorministerierna fungera som 

ett incitament till interna prioriteringar på 

förvaltningsområdet. Det finns ett större be-

hov av detta än förut, emedan reformbehov 

på förvaltningsområdet i allt mindre omfatt-

ning kan finansieras med anslagsökningar.

Enligt revisionsverkets uppfattning borde 

förvaltningsområdena ha incitament till god 

skötsel av finanserna så, att det lönar sig för 

dem att aktivt söka besparingar på det egna 

förvaltningsområdet för att genomföra refor-

mer. Detta skulle stödas av att om omalloke-

ring av anslag skulle finnas så klara spelreg-

ler som möjligt, vilka har skrivits in i exem-

pelvis Ramhandboken, så att de är kända för 

alla och sålunda kan tillämpas i den prak-

tiska ram- och budgetberedningen. I Ram-

handboken har presenterats en metodbe-

skrivning av uppföljningen av iakttagand-

et av ramarna samt ramsystemets centra-

la principer. Ramhandboken har tagits i an-

vändning under innevarande valperiod och 

avsikten är att den ska uppdateras alltid när 

valperioden byts. Ramhandboken finns på fi-

nansministeriets webbsidor. Omallokeringar 

borde inte ses som undantag utan de borde 

vara vardag för den ekonomiska ledningen 

och en del av de interna prioriteringarna på 

förvaltningsområdet.

Att lägga utgiftsbehov som orsakas av nya 

politikåtgärder ovanpå den gamla utgifts-

strukturen är inte ett motiverat förfaringssätt 

med tanke på hållbarheten i den offentliga 

ekonomin. I statsminister Jyrki Katainens re-

gerings program har nya politikåtgärder fi-

nansierats med omallokeringar och bespa-

ringar. Hållbarhetsgapet i den offentliga eko-

nomin och balanseringen av statsfinanserna 

förutsätter också i fortsättningen att reformer 

verkställs med omallokeringar. Därför bör 

enligt revisionsverkets åsikt förutsättningar-

na i praktiken för omallokeringar förbättras.

I revisionsverkets särskilda berättelse (B 

21/2010 rd) observerades, att det är svårt 

att skapa sig en helhetsbild av statsekono-

mins och respektive förvaltningsområdes till-

stånd och framtida behov samt om förhållan-

det mellan regeringsprogrammet och ramar-

na inom de tidtabeller som ram- och budget-
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beredningen medger. En beredning av bety-

dande omallokeringar och en genuin strate-

gisk planering skulle kräva mera tid och möj-

ligheter att fokusera på det väsentliga. Den 

momentvisa beredningen och granskning-

en av budgeten, som i praktiken dominerar 

ramberedningen, lösgör dessutom den eko-

nomiska och den politiska planeringen från 

varandra.

Att verkställa mer omfattande tväradmi-

nistrativa omallokeringar skulle kräva att de 

existerande utgifterna och utgiftsstrukturen 

ses över grundligt. Förutom att spelreglerna 

för omallokeringar inom förvaltningsområde-

na klargörs kunde kartläggningarna av ut-

gifterna i fortsättningen utgöra en central del 

av beslutsfattandets faktaunderlag.

Före riksdagsvalet år 2011 gjordes med 

synnerligen stram tidtabell en kartläggning 

av utgifterna. Revisionsverket rekommende-

rade redan i sin i december 2012 publicera-

de revision av förhållandet mellan regerings-

programmet och ramförfarandet, att som un-

derlag för de mest ambitiösa omallokering-

arna görs utgiftskartläggningar, i vilka grun-

derna för utgifterna borde klargöras. Halv-

tidsgranskningen av regeringsprogrammet 

och valperiodens byte kunde i framtiden 

vara lämpliga tidpunkter för detta. Den år-

liga ram- och budgetberedningen ger inte 

tillräckliga möjligheter till en grundlig kart-

läggning av utgiftsstrukturen.

Revisionsverket rekommenderade redan 

i den före riksdagsvalet i januari 2011 läm-

nade särskilda berättelsen till riksdagen 

(B 21/2010 rd), att sektorministerierna bor-

de uppmuntras till en fortlöpande utvärde-

ring av utgiftsstrukturen på det egna förvalt-

ningsområdet. En fortlöpande utvärdering 

av utgiftsstrukturen och en med den förenad 

prioritering skulle också främja mer omfat-

tande kartläggningar av utgifterna.

Det pågående projektet för reform av sta-

tens centralförvaltning har till uppgift att be-

reda en förnyelse av statens centralförvalt-

ning och målet är bl.a. att öka de ekonomiska 

resursernas rörlighet och främja uppkomsten 

av en enhetlig verksamhetskultur i statsför-

valtningen. I detta sammanhang vore det än-

damålsenligt att granska, hur en fortlöpande 

utvärdering av utgiftsstrukturen kunde ge-

nomföras i praktiken. 
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3.3 Hållbarheten i kommunekonomin och 
basserviceprogrammet

Med decentraliseringen av det offentliga be-

slutsfattandet till olika nivåer av den offentli-

ga förvaltningen har eftersträvats att det be-

slutsfattande som gäller basservicen finns så 

nära medborgarna och servicens användare 

som möjligt. Strävan har varit att skapa ett så 

effektivt servicesystem som möjligt. För att 

de lokala servicebehoven ska tillgodoses är 

det motiverat, att kommunerna har ansvaret 

för serviceutbudet på sitt område. Detta ac-

centueras allt mer, ju större skillnader som 

råder i de lokala servicebehoven och de för-

hållanden under vilka servicen ordnas. Det 

är då möjligt att uppnå effektivitetsfördelar, 

när de beslut som gäller servicen och delvis 

också finansieringen av servicen decentrali-

seras till kommunerna.

I Finland har den kommunala nivån ett 

brett ansvar för utbudet av välfärdstjäns-

ter och för sin del också för finansieringen 

av dessa tjänster. Staten har till kommunni-

vån överfört betydelsefulla uppgifter, som i 

många OECD-länder ofta är ett ansvar för 

centralförvaltningen.

Den nordiska modellen för ordnandet av 

välfärdstjänsterna svarar inte mot den in-

ternationella modellen för fiskal federalism, 

utan snarare mot en administrativ federa-

lism, där kommunerna svarar för den lag-

stadgade allmänna offentliga basservicen 

och inte enbart för produktionen av lokala 

offentliga nyttigheter. I den fiskala federa-

lismen är uppgifterna och finansieringen av 

dem genuint lokala. En övergång i finansie-

ringen och uppgiftsfördelningen i riktning 

mot en genuin fiskal federalism skulle förut-

sätta att uppgifter överförs från kommunerna 

till staten. Motsvarigt förefaller ett ordnande 

av välfärdstjänsterna enligt den administra-

tiva federalismens modell kräva att kommu-

nerna görs större och starkare.54 Detta är ock-

så utgångspunkten för kommunreformen en-

ligt regeringsprogrammet.

Uppgiftsfördelningen mellan kommuner-

na och staten leder till att kommunerna står 

i främsta linjen och möter de ökade kostna-

der för hälsovård och omsorg som beror på 

befolkningens åldrande. De utgiftstryck som 

föranleds av befolkningens åldrande är såle-

des en avsevärt utmaning för kommuneko-

nomin.

Den finländska kommunsektorn har i lju-

set av nuvarande praxis vid en internatio-

nell jämförelse svag beredskap att medver-

ka till den offentliga ekonomins långsikti-

ga hållbarhet. Statens revisionsverk påpe-

kade i sin särskilda berättelse till riksdagen  

(B 21/2010 rd) den snäva täckningsgraden 

för ramarna för statsfinanserna och därige-

nom dess begränsningar när det gäller att 

svara på hållbarhetsutmaningen i hela den 

offentliga ekonomin. Också OECD och Euro-

peiska kommissionen har rekommenderat att 

den lokala förvaltningen borde knytas bättre 

än förut till den utgiftsbegränsning som gäl-

ler för statsfinanserna. Dessa organ har ock-

så förnyat sin rekommendation i de gransk-

ningar av Finland som har publicerats under 

år 2012. Dessutom innebär strävandena att 

koordinera den ekonomiska politiken inom 

EU ett allt större tryck på att utveckla den na-

tionella reglering som berör hela den offent-

liga ekonomin.
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3.3.1 Statens inverkan på kommunernas 
ekonomi

Staten inverkar på kommunernas ekono-

mi både genom utgifterna och inkomsterna. 

Statens beslut om uppgifter för kommuner-

na inverkar på hur kommunernas utgifter ut-

vecklas. På kommunernas inkomster inver-

kar för sin del de beslut som har att göra med 

beskattningen och statsandelarna.

Revisionsutskottet förutsatte i sitt betän-

kande om revisionsverkets särskilda berät-

telse (ReUB 10/2010 rd – B 21/2010 rd), att för 

att säkra hållbarheten i kommunekonomin, 

regeringen i ramarna för statsfinanserna skri-

ver in en bindande gräns för hur mycket ut-

gifter som staten under ramperioden får på-

föra kommunsektorn genom lagstiftning och 

andra åtgärder.

Statsandelarna

I Finland består statsandelssystemet av 

statsandelen för kommunernas basservice 

som administreras av finansministeriet, och 

statsandelsfinansieringen för utbildningen 

på andra stadiet som administreras av un-

dervisningsministeriet. Statsandelarna fi-

nansieras från statsbudgeten och de ingår 

i förfarandet med ramar för statsfinanserna.

Den kalkylmässigt bestämda invånarbase-

rade statsandelen för basservicen utjämnar 

de kostnadsskillnader mellan kommunerna 

som beror på servicebehovet och förhållan-

dena i serviceproduktionen. Skillnaderna i 

utgiftsbehov mellan kommunerna är en följd 

av olika lokala servicebehov samt av kost-

nadsskillnader i den lokala serviceproduktio-

nen. Produktionskostnaderna kan stiga hö-

gre än genomsnittet exempelvis på grund av 

långa avstånd. Den statsandel som riktas till 

utbildningen på andra stadiet är elevspeci-

fik och den betalas direkt till serviceprodu-

centen.

Till statsandelssystemet hör också en ut-

jämning av statsandelarna som baserar sig 

på kommunernas kalkylmässiga skatteintäk-

ter. Utjämningsgränsen är 91,86 procent av 

hela landets genomsnittliga kalkylmässiga 

skatteintäkter per invånare. De kommuner 

som ligger ovanför gränsen förlorar 37 pro-

cent av sin differens till gränsen. Motsvarigt 

får kommunerna under gränsen en 100 pro-

cents kompensation i relation till utjämnings-

gränsen. Avdragen görs från de statsandelar 

som kommunen får och tilläggen görs till de 

statsandelar som kommunen får. Dessutom 

har kommuner i särskilt dåligt skick möjlig-

het att anhålla om förhöjning enligt prövning 

av statsandelen för basservicen.

Skatteintäkterna

I fråga om skatteintäkterna avviker regle-

ringen inte märkbart från det genomsnittli-

ga inom OECD. Kommunerna får inte beslu-

ta om skattebasens omfattning eller skatte-

avdrag, För fastighetsskatten finns av staten 

uppställda övre och nedre gränser och sta-

ten beslutar om kommunernas andel av in-

täkterna av samfundsskatten. Kommunerna 

får besluta om kommunalskatteprocenten, 

men staten beslutar om avdrag från kommu-

nalskatten, vilka kompenseras med statsan-

delar.

Av kommunernas inkomster härrör nära 

hälften av skatteintäkterna. Av detta kom-

mer ca 85 % från kommunalskatten och de 

återstående 15 % med nästa lika stora an-

delar från fastighets- och samfundsskatten. 

Statsandelarna utgör i genomsnitt 30 % av 

kommunernas inkomster och inkomsterna 

från avgifter 5 %. Spridningen i kommuner-

nas inkomststruktur är emellertid avsevärt 
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stor, för skatteintäkternas andel varierar mel-

lan 20 och 80 % och statsandelarnas andel 

mellan 2 och 60 %.

Avigsidan med samfundsskatten som in-

komstkälla för kommunerna är dess synner-

ligen stora konjunkturkänslighet. När kon-

junkturerna växlar kan inkomsterna av sam-

fundsskatten öka eller sjunka med flera tiotal 

procent. Under finanskrisen hotade kommu-

nernas skatteintäkter att sjunka synnerligen 

mycket, varvid staten temporärt höjde kom-

munernas andel av intäkterna av samfunds-

skatten som en del av stimulansåtgärderna. 

Å andra sidan ökar under en uppgångsperiod 

god intäkt av samfundsskatten lätt kommu-

nernas utgifter. Motiveringen till att kvarhålla 

en del av intäkterna av samfundsskatten hos 

kommunerna har varit, att den anses sporra 

kommunerna till en aktiv näringspolitik.

Avdragen i kommunalbeskattningen har 

utökats och på senare år har effekterna av 

de avdrag som påverkar intäkterna av kom-

munalbeskattningen kompenserats med 

ökade statsandelar. Kommunernas beroen-

de av statsandelarna har ökat, när staten har 

omvandlat kommunernas skatteinkomster 

till statsandelar i samband med skattelätt-

nader.55 Detta medför enligt kritik som har 

framförts osäkerhet i den kommunala ekono-

min, för staten kan för att balansera sin egen 

ekonomi skära ner statsandelarna, även om 

en del av dem vore kommunernas tidigare 

skatteinkomster. Det bör emellertid märkas, 

att bakgrunden till nedskärningar av statsan-

delarna också kan vara en önskan att styra 

kommunerna mot en mer kostnadseffektiv 

verksamhet.

I det följande (Figur 6) har presenterats för-

ändringen av de kommunala inkomstkällor-

nas relativa andelar från år 2011 jämfört med 

år 2013.

Kommunernas inkomstförluster kom-

penseras även i motsatt riktning, för i sam-

band med rambeslutet på våren 2012 över-

enskoms om betydande nedskärningar i sta-

tens utgifter. Det största enskilda föremå-

let för dem är kommunernas statsandelar. 

Statsandelarna minskar med 0,5 miljarder 

euro åren 2013−2015. Av dessa nedskärning-

ar av statsandelarna ersätts största delen åt 

kommunerna genom att den förstorade andel 

som kommunerna får av intäkterna av sam-

fundsbeskattningen förlängs.

Det bör också märkas, att vid sidan av be-

slutet om nedskärningar av statsandelar-

na i rambeslutet på våren 2012 minskades 

statsandelarna redan i regeringsprogram-

met med 631 miljoner euro. Detta genomför-

55  Huovari 2012.
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56  Huovari 2012.

57  Statsminister Jyrki Katainens regerings program, 76.

Tabell 5. Kompenseringar av skattelättnader till kommunerna i budgetförslagen åren 2010-2013, milj. Euro

2010 2011 2012 2013

873 1 002 1 265 1 313

Källa: Budgetförslagen 2010-2013, allmänna motiveringar kapitel 5.

des i budgeten för år 2012. Nedskärningar-

nas verkningar på kommunekonomin kom-

penserades med att förhöjningen av kommu-

nernas samfundsskatt med 5 procentenheter 

förlängdes för viss tid.

Staten beslutar om skatteavdragen. Till de 

största avdragen som får göras i kommunal-

beskattningen hör förtjänstinkomstavdraget, 

pensionsinkomstavdraget och grundavdra-

get. I och med avdragen från kommunalskat-

ten har skillnaden mellan den av kommunen 

beslutade nominella inkomstskatteprocenten 

och den faktiska skattegraden (den effektiva 

skattegraden) ökat. Den effektiva dvs. faktis-

ka skattegraden är den uppburna kommu-

nalskattens förhållande till förvärvsinkom-

sterna. Många kommuner har kompense-

rat avdragens verkningar genom att höja sin 

inkomstskatteprocent. Till följd av detta har 

kommunernas genomsnittliga inkomstskat-

teprocent stigit, trots att den effektiva skat-

tegraden har varit så gott som oförändrad. I 

och med skatteavdragen har progressiviteten 

i kommunalbeskattningen ökat.

År 1998 var det vägda medelvärdet av 

kommunernas inkomstskatteprocent 17,5 

procent och motsvarigt var den effektiva 

skattegraden 14,5 procent. År 2012 hade in-

komstskatteprocenten stigit till 19,3 procent 

och den effektiva skattegraden var 14,3 pro-

cent. Den nominella skatteprocenten och 

den effektiva skattegraden korrelerar inte 

särskilt starkt med varandra. Skillnaden är 

minst i kommunerna i huvudstadsregionen, 

i Helsingfors 3,4, i Esbo 2,8 och i Grankul-

la 1,6 procentenheter. Motsvarigt är skillna-

den störst i Rääkkylä med 8,2 och Tervo med 

8,1 procentenheter. De avdrag som påverkar 

kommunalbeskattningen beskär skatteintäk-

terna i kommunerna i huvudstadsregionen 

mindre än i andra kommuner, för i huvud-

stadsregionen finns skattebetalare med hö-

gre inkomster och största delen av avdragen 

riktas till de lägre inkomstklasserna. Detta 

möjliggör för sin del att kommunerna i hu-

vudstadsregionen kan hålla sig med en lägre 

inkomstskatteprocent.56 Den totala inkomst-

basen i kommunerna i huvudstadsregionen 

är som helhet taget stark, emedan deras in-

komster av samfundsskatten och fastighets-

skatten ligger klart högre än medelvärdet i 

landet. Motsvarigt blir särskilt små kommu-

ner tvungna att höja inkomstskatteprocenten 

för att klara sina uppgifter.

I statsminister Jyrki Katainens regerings 

program har inskrivits, att den börda som 

kommunerna förorsakas genom skatteavdra-

gen i kommunalbeskattningen ska så långt 

möjligt överföras på statens ansvar i syfte att 

begränsa skillnaden mellan den nominella 

och den faktiska kommunala skattenivån. De 

förändringar i kommunernas inkomster som 

skatteändringarna medför ska kompenseras 

till fullt belopp.57 Av följande tabell 5 framgår 

skattelättnadskompenseringarna till kom-

munerna i budgetförslagen åren 2010−2013.

Kompenseringarna av skattelättnader till 

kommunerna inverkar på statens finansie-
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ringsställning. Utan dessa kompensering-

ar utanför ramarna för statsfinanserna vore 

kommunernas finansiella ställning ännu sva-

gare än för närvarande.

Enligt regeringsprogrammet har reger-

ingen som mål att fastighetsskattens andel 

av kommunernas skatteinkomster ska öka i 

syfte att stabilisera kommunekonomin. Det-

ta svarar också mot den i Statens revisions-

verks särskilda berättelse B 21/2010 rd sam-

manställda expertuppfattningen om de mest 

optimala finansieringsformerna i lokalför-

valtningen.

Intäkterna av fastighetsskatten har ock-

så utelämnats från utjämningen av skattein-

komsterna. Med detta stärks fastighetsskat-

tens ställning som egen inkomstkälla för den 

enskilda kommunen. Åtgärden har inte in-

verkan på intäkterna av fastighetsskatten.

De ändringar i skattegrunden vilka mins-

kar intäkterna av samfundsskatten har man 

försökt kompensera åt kommunerna genom 

att höja kommunernas fördelningsandel av 

samfundsskatteintäkten. De ändringar som 

har gjorts i grunderna för förtjänstinkomst-

beskattningen och skatteavdragen har man 

för sin del strävat att kompensera genom att 

höja kommunernas statsandelar för basservi-

cen med ett belopp som motsvarar ändring-

arna i skattegrunden.58

Nya uppgifter

Kommunsektorn har framhållit att statens 

åtgärder är den centrala anledningen till 

osäkerheten i kommunekonomin. Merpar-

ten av kommunernas uppgifter bestäms av 

staten. Enligt den framförda kritiken har 

kommunerna påförts uppgifter utan att man 

har någon exakt uppfattning av vilka utgif-

ter de nya uppgifterna orsakar. Att fastslå 

kostnadseffekterna av nya uppgifter är avse-

värt svårt. Ett särskilt problem i detta medför 

skillnaderna mellan kommunerna och deras 

kostnadsstrukturer. Det är svårt att bedöma 

vad en reform verkligen innebär från den 

enskilda kommunens synpunkt.

Enligt statsminister Jyrki Katainens re-

gerings program är statsandelen för nya och 

breddade uppgifter över hälften av kostna-

derna. I samband med justeringen av kost-

nadsfördelningen granskas med fyra års in-

tervaller om kostnaderna har ökat på förut-

spått sätt. Ifall kostnaderna har stigit mer än 

vad som antagits, betalar staten sin andel av 

överskridningen. Detta tryggar kommuner-

nas ställning åtminstone delvis.

I samband med justeringen av kostnads-

fördelningen har de enhetspriser som an-

vänds i statsandelssystemet justerats i enlig-

het med den kostnadsnivå som realiserats på 

kommunsektorn. Systemet har lett till att den 

kalkylmässiga statsandelarna är beroende 

av kostnaderna. Detta innebär enligt Moisio 

(2011), att ett incitament att förbättra produk-

tiviteten saknas.59 Å andra sidan konstaterar 

Oulasvirta (2012), att incitamenten i statsan-

delssystemet till övriga delar är i skick, eme-

dan kommunerna på grund av kalkylmässig-

heten inte kan få ytterligare statsandelar ge-

nom egna utgiftsbeslut.60

Statsandelssystemet och den däri ingå-

ende utjämningen av kostnader i fråga om 

nya uppgifter har också fått kritik. På kom-

munsektorn upplever man att kostnaderna 

medvetet uppskattas alltför lågt och att sta-

ten har varit ovillig att betala justeringarna i 

tid. Det har framförts att stramheten i ramar-

na för statsfinanserna har lett till att kostna-

58  Sammanfattningsvis se statens budgetförslag för år 2013, allmänna motiveringar, granskning av basservicebudgeten, Y90–93 och 
Y100–101 samt statens budgetförslag för år 2012, allmänna motiveringar, granskning av basservicebudgeten, Y86–89 och Y91–Y93.

59  Moisio 2011.

60  Oulasvirta 2012.
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derna för nya uppgifter som påförs kommu-

nerna underskattas. Revisionsverket fram-

förde i sin särskilda berättelse till riksdagen  

(B 21/2010 rd) att ett problem i förfarandet med 

basserviceprogrammet är att inverkningarna 

av olika lagstiftningsprojekt på kommunernas 

ekonomi inte uppskattas tillräckligt väl.

I de arbetsgrupper av sakkunniga som fö-

regick förhandlingarna om regeringspro-

grammet begrundade man olika sätt att 

göra uppskattningen av kostnadseffekterna 

av uppgifter som staten påför kommunerna 

bättre. Finansministeriets arbetsgrupp som 

utvecklat ramförfarandet tog fram alterna-

tiv, med vilka man i systemet med ramar för 

statsfinanserna kunde skärpa behärskandet 

av kostnadseffekterna av uppgifter som sta-

ten ger eller överför till kommunerna. Som 

sätt lyftes fram exempelvis ett tak för förplik-

telserna vid överföring av uppgifter eller en 

högre nivå än den nuvarande för statsande-

len för tilläggskostnader som nya uppgifter 

medför för kommunerna, rentav en statsan-

del på 100 procent. I statsrådets kansli be-

grundade man också under ekonomiska rå-

dets ledning ramen för och behärskandet 

av kommunekonomin. Dessutom tas i arbe-

tet i det av statsrådets kansli tillsatta KOK-

KA-projektet för ledning av regeringspoliti-

ken på 2010-talet upp behovet av att omprö-

va förhållandet staten-kommunerna och för-

bättra beslutsfattandets faktaunderlag, vilket 

också gäller en bättre uppskattning än för 

närvarande av konsekvenserna av och kost-

naderna för nya uppgifter som påförs kom-

munerna. Som faktaunderlag för den över-

gripande behandlingen och utvärderingen 

av kommunekonomin tänktes i KOKKA-pro-

jektet basserviceprogrammet.61

I regeringsprogrammet uppställs som mål 

att styrningseffekten i basserviceprogram-

met ska förstärkas och att statens och kom-

munernas förhandlingsförfarande utvecklas 

så att bedömningen av kostnaderna för och 

konsekvenserna av de uppgifter som even-

tuellt överförs till eller ges kommunerna för-

bättras.62 I praktiken har väsentliga struktu-

rella reformen av styrningen inte gjorts, men 

innehållet i basserviceprogrammet och den 

utvärdering som ingår i det har utvecklats till 

att inbegripa bl.a. produktivitetsfrågorna. I 

bedömningen av konsekvenserna av nya för-

pliktelser och författningsprojekt saknas allt-

jämt den av en utomstående bedömare pre-

senterade ’prislappen’, dvs. en systematisk 

bedömning av kostnader och konsekvenser. 

Vid olika ministerier har man gått in för att 

utveckla konsekvensbedömningen av reger-

ingens propositioner, men behov av utveck-

ling finns alltjämt.63

Revisionsverket anser att särskild upp-

märksamhet också i fortsättningen bör äg-

nas åt att bedöma de kommunalekonomis-

ka konsekvenserna av nya uppgifter som ges 

kommunerna i regeringens propositioner. I 

detta sammanhang bör bedömas de nya upp-

gifternas ekonomiska konsekvenser ur syn-

vinkeln för kommuner med olika inkomst- 

och kostnadsstruktur.

3.3.2 Behovet av att reglera 
kommunekonomin

Från år 2005 har en målsättning för kom-

munreformerna varit att kommunerna ska bli 

större och samarbetet mellan kommunerna 

öka. År 2005 fanns i Finland 416 kommuner 

61  SRK 2012.

62  Statsminister Jyrki Katainens regerings program, 76.

63  Väsentlig med tanke på kommunekonomin är exempelvis författningsberedningen vid social- och hälsovårdsministeriet, vars pro-
cesser var föremål för Statens revisionsverks effektivitetsrevision, se Statens revisionsverk 12/2012.
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64  Moisio 2011.

och från början av år 2013 är antalet kommu-

ner 320. Det finns alltjämt ett avsevärt antal 

små kommuner, varför det för många kom-

muner är en utmaning att förverkliga de om-

fattande serviceförpliktelserna.

Kommunernas utgifter har ökat och kom-

munernas skuldsättning har accelererat un-

der de senaste åren. Kommunernas utgif-

ter har ökat snabbare än inkomsterna. Bak-

om utgiftsökningen ligger förutom en högre 

kostnadsnivå nya uppgifter som staten gett 

åt kommunerna. Enligt Statistikcentralens 

preliminära uppgifter utgjorde din finländ-

ska kommunsektorns lånestock år 2011 ca 

6 procent av bruttonationalprodukten. Den 

skuld som kommunerna har borgensansvar 

för är ännu större än så.

Finlands nuvarande system ger kommu-

nerna vid en internationell jämförelse sto-

ra friheter i fråga om budgetunderskott och 

skuldsättning. Enligt regeln om balansering 

av budgeten bör kommunerna balansera sin 

budget under en planeringsperiod på fyra år. 

Att bryta mot regeln medför inte sanktioner. 

En fortgående obalans kan emellertid leda 

till kriskommunförfarande enligt ramlagen. 

Enligt Moisio (2011) är fyra år ett långt tids-

spann i balansering av budgeten.64

De senaste årens snabba ökning av låne-

stocken samt utgiftstrycken på grund av åld-

randet ökar för sin del trycket mot en stra-

mare reglering av kommunekonomin. I frå-

ga kan komma skuld- eller jämviktsregler 

som uppställs för kommunerna eller en för-

stärkning av de existerande styrmedlen så-

som basserviceprogrammet. Här bör emeller-

tid märkas, att en kraftig skärpning av jäm-

viktsmålet kan leda till en ökad procyklisk-

het i kommunekonomin.

Reglerna för finanspolitiken har av hävd 

tillämpats på skötseln av statens finanser. 

Ett gott exempel på detta är i Finland ramar-

na för statsfinanserna och den i dem ingåen-

de begränsningen av den statliga utgiftsök-

ningen. Internationellt sett innehåller de reg-

ler för finanspolitiken som gäller för lokalför-

valtningen begränsningar och verksamhets-

direktiv som berör balansering av budgeten, 

skuldsättning, skattegrader samt utgiftsök-

ningar. Europeiska kommissionens rapport 
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’Public finances in EMU - 2012’ innehåller en 

översikt av de finanspolitiska regler för lokal-

förvaltningen som används i EU-länderna.

Enligt undersökningar inverkar kommu-

nernas inkomstbas på regleringsbehovet så, 

att det finns ett mindre behov av reglering 

när andelen för kommunernas egna inkom-

ster av den totala budgeten är stor.65 Då har 

lokalförvaltningen ett incitament att undvi-

ka budgetar som uppvisar underskott, eme-

dan ökande utgifter måste finansieras med 

egna inkomster.

Å andra sidan leder en stor andel för skat-

teinkomsterna av kommunernas inkomster 

till att kommunens inkomstbas blir beroen-

de av konjunkturerna. Detta ökar på pro-

cykliskheten i kommunsektorns utgifter, ifall 

de inkomster som har samlats genom hög-

konjunkturen används för utgiftsökningar 

och man inte förmår svara på av en konjunk-

turnedgång orsakade inkomstminskningar 

med nedskärningar i utgifterna. Då skuld-

sätts kommunerna i en lågkonjunktur.

Motsvarigt ökar ett stort beroende av 

statsandelar på den lokala nivån möjlighe-

ten till mjuk budgetbegränsning, emedan 

hos stödtagaren kan uppkomma ett incita-

ment att samla på sig underskott, som slut-

ligen övergår till att finansieras av staten. 

Då uppstår från statens synpunkt ett behov 

av att begränsa skuldsättningen på lokalni-

vå. Detta är mera sannolikt i en situation där 

kommunens egna inkomstkällor utgör en re-

lativt sett mindre andel av kommunens in-

komster än det stöd som fås från staten. Det 

är så gott som omöjligt för staten att undvi-

ka denna situation när kommunen ordnar 

från samhällets synpunkt viktiga uppgifter. 

Ju viktigare uppgifter kommunerna ordnar, 

desto större är möjligheten att staten förr el-

ler senare måste komma till kommunernas 

hjälp exempelvis genom att betala statsan-

delar enligt prövning.

I det föregående har konstaterats, att en-

ligt forskningslitteraturen är behovet av reg-

lering av finanspolitiken i lokalförvaltningen 

beroende av om kommunerna har egna in-

komstkällor, eller om kommunerna är bero-

ende av statsandelar. Till denna del bör mär-

kas, att Finlands kommuner är sinsemellan 

mycket olika med avseende på hur stor del 

av deras inkomster utgörs av egna skattein-

komster och motsvarigt av statsandelar. Mot 

denna bakgrund sett kan konstateras, att det 

inte existerar någon enda gemensam regel 

för finanspolitiken som skulle lämpa sig för 

Finlands samtliga kommuner. Trots det vore 

det bra att begrunda behovet av reglering i 

syfte att dämpa kommunernas skuldsättning 

och trygga stabiliteten i den offentliga eko-

nomin.

3.3.3 Verktyg för styrning av 
kommunekonomin och behovet av 
att utveckla dem

Syftet med den pågående totalreformen av 

kommunallagen är att utveckla också styr-

ningen av kommunekonomin och förnya be-

stämmelserna on ekonomi i kommunalla-

gen. Målet är att den nya kommunallagen 

ska träda i kraft från början av år 2015. I re-

formerna bör beaktas EU:s krav på att med-

lemsstaterna ska ta i användning mekanis-

mer med vilka kan säkerställas stabilitet och 

hållbarhet i hela den offentliga ekonomin, 

inklusive kommunsektorn.

Revisionsutskottet framförde i sitt betän-

kande (ReUM 10/2010 rd – B 21/2010 rd), att 

det finns skäl att i basserviceprogrammet, 

som ingår i ramarna, effektivare gå in på 

65  Sutherland 2005.
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de insatser som på lång sikt ska säkra håll-

barheten i finansieringen av välfärdsstaten, 

framför allt av vård- och omsorgstjänsterna.

Kommunekonomin och dess utvecklings-

utsikter granskas i samband med basservi-

ceprogrammet och  budgeten. Statens och 

kommunernas gemensamma kommunalpo-

litik verkställs med basserviceprogrammet 

och  budgeten, om vilka föreskrivs i lag. Med 

basserviceprogrammet, som bereds i sam-

band med rambeslutet om statsfinanserna, 

och den årliga basservicebudgeten förbättras 

jämvikten mellan kommunernas förpliktel-

ser och finansieringen. Basserviceprogram-

met ska enligt kommunallagen innehålla en 

bedömning av förändringar i kommunernas 

verksamhetsmiljö och efterfrågan på tjäns-

ter, av den kommunala ekonomins utveck-

ling och kommunernas förändrade uppgif-

ter samt ett program för de åtgärder som ba-

lanseringen av inkomster och utgifter kräver. 

Den kommunala ekonomin bedöms som en 

helhet, som en del av den offentliga ekono-

min och enligt kommungrupp. I basservice-

programmet bedöms dessutom behovet av 

finansiering för kommunernas lagstadgade 

uppgifter samt utvecklandet av uppgifterna 

och förbättrandet av produktiviteten. I den 

revisionsanmärkningsberättelse som ingår i 

statens bokslutsberättelse för finansåret 2011 

framför finansministeriet, att i beredningen 

av de årliga justeringarna av beslutet om ra-

marna för statsfinanserna granskas utveck-

lingsutsikterna i den kommunala ekonomin 

under ramperioden som sträcker över fyra 

år. Det basserviceprogram som bereds i sam-

band med att rambeslutet fattas innehåller 

en uppskattning av utvecklingsutsikterna i 

den kommunala ekonomin och förändring-

arna i kommunernas omvärld. Basservice-

programmet innehåller också åtgärder i syf-

te att balansera kommunernas utgifter och 

inkomster. Finansministeriet framhåller såle-

des i revisionsanmärkningsberättelsen bas-

serviceprogrammets betydelse för en balan-

sering av kommunekonomin. Det bör emel-

lertid märkas, att det säkert finns behov av 

utveckling för att basserviceprogrammet ska 

fungera bättre än för närvarande i detta av-

seende.

Rambeslutet innehåller också beslut om 

kommunernas statsbidrag under ramperio-

den. Kommunernas statsbidrag omfattas av 

ramarna för statsfinanserna vilket enligt revi-

sionsanmärkningsberättelsen indirekt också 

begränsar ökningen av kommunernas utgif-

ter. Här beaktas emellertid inte, att kommu-

nerna i Finland kan skuldsätta sig tämligen 

fritt, varför det endast begränsat går att på-

verka utgiftsutvecklingen i kommunekono-

min genom att reglera statsandelarna. Dess-

utom framhålls i revisionsanmärkningsberät-

telsen, att åt kommunerna kan ges ytterliga-

re uppgifter endast genom lagstiftning. Sta-

ten bör sörja för att kommunerna har möjlig-

heter att sköta uppgifterna. Om det är fråga 

om en ny eller utvidgad uppgift, bör statsan-

delsprocenten vara 50. Kommunerna sva-

rar således i varje fall med en betydande an-

del för finansieringen av de nya uppgifterna. 

Detta understryker, att de verkningar som av 

staten givna nya uppgifter har på kommu-

nekonomin och den kommande kostnadsut-

vecklingen måste bedömas noga.

Utvecklande av basserviceprogrammets 

roll i styrningen av kommunerna kunde ock-

så förbättra förutsebarheten på kommun-

sektorn. Enligt Moisio (2012) kunde i detta 

ingå en effektivare systematisk bedömning 

av kommunekonomins helhetssituation, sär-

skilt kommunernas uppgifter och dessas 

kostnadseffekter.66 Som en del av detta skul-

66  Moisio 2012.
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le årligen fastställas fördelningen av kostna-

derna mellan kommunerna och staten, jäm-

vikten i finansieringen av kommunekono-

min, den målsatta nivån för kommunalbe-

skattningen samt produktivitetsutvecklingen 

i den kommunala servicen. Konjunkturväx-

lingar kunde man bereda sig för med hjälp 

av statsandelsprocenten så, att i en högkon-

junktur statsandelsprocenten är flexibel ner-

åt och i lågkonjunktur uppåt.

Enligt statsminister Jyrki Katainens reger-

ingsprogram ska långsiktigheten, den bin-

dande karaktären och styrningseffekten i 

basserviceprogrammet ska förstärkas. Målet 

för denna utveckling är att nå bättre framför-

hållning i kommunekonomin.

Tammerfors universitet har för Statens re-

visionsverk genomfört ett forskningsprojekt, 

där man har granskat styrningens betydel-

se för utvecklandet av produktiviteten i den 

kommunala servicen ur perspektivet för för-

hållandet staten-kommunerna (Mänttäri, 

Oulasvirta och Vakkuri, 2013). En central roll 

i undersökningen har förfarandet med bas-

serviceprogrammet och utvecklandet av det.

Undersökningen har genomförts åren 

2010-2012. I undersökningen genomgås de 

problem som är förenade med mätning av 

den offentliga servicens produktivitet samt 

arbetet med att utveckla produktivitetsmä-

tare för den kommunala servicen.

Den allmänna målsättningen för forsk-

ningen är att strukturera produktivitetsstyr-

ningen i förhållandet staten-kommunerna. 

De kommunala beslutsfattarnas åsikter om 

ramarna för produktivitetsstyrningen samt 

särskilt om beslutsfattandets möjligheter har 

kartlagts med hjälp av enkätmaterialet ART-

TU. Enligt resultaten är kommunbeslutsfat-

tarnas uppfattning om den egna verksamhet-

ens resultat synnerligen hög. Enligt de kom-

munala beslutsfattare som har besvarat en-

käten kan servicen ordnas högklassigt och 

kommuninvånarna är nöjda med servicen. 

Å andra sidan var det enligt svarsgivarna 

svårt att bedöma vilken betydelse den stat-

liga styrningen har för kommunernas verk-

samhet. I synnerhet var det svårt att bedöma 

basserviceprogrammets betydelse för kom-

munernas verksamhet.

I undersökningens andra del har gåtts ige-

nom basserviceprogramförfarandets ur per-

spektivet för produktivitetsstyrningen, med 

början från det första, för åren 2005−2008 

uppgjorda basserviceprogrammet. Till bas-

serviceprogrammets målsättningar hör att 

främja jämvikt i kommunernas uppgifter och 

finansiering bl.a. genom utvecklad produkti-

vitet. Basserviceprogrammets betydelse har 

inte tidigare undersökts ur perspektivet för 

styrning av kommunekonomin. Enligt un-

dersökningen betonades i de första basser-

viceprogrammen närmast behovet av att för-

bättra de kommunala tjänsternas produktivi-

tet samt lyftes fram problem som är förena-

de med mätning av de kommunala tjänster-

nas produktivitet. Särskilt framhålls proble-

men med att utvärdera servicens kvalitet och 

verkningar. Produktivitetsstyrningens aspekt 

konkretiserades emellertid inte ännu i de för-

sta basserviceprogrammen.

Basserviceprogrammet bereds i samband 

med beslutet om ramarna för statsfinanser-

na. Året 2011 var ett valår, varför också bas-

serviceprogrammet uppdaterades i sam-

band med valperiodens första rambeslut till 

att svara mot linjedragningarna i den nya re-

geringens regeringsprogram. Basservicepro-

grammet för åren 2013−2015 gavs 6.10.2011. 

Basserviceprogrammet för åren 2013−2015 

är mer konkret än under tidigare år i fråga 

om produktivitetsstyrningen. I programmet 

betonas betydelsen av att utnyttja utvärde-

rande information om basservicen samt upp-

ställs produktivitetsmål för kommunerna och 

samkommunerna. Dessutom förpliktas kom-
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munerna att utarbeta sina egna produktivi-

tetsprogram.

I undersökningen lyfts också fram betydel-

sen av kommunernas interna styrningskedja 

när produktivitet eftersträvas i den kommu-

nala servicen. Med tanke på tryggandet av 

välfärdstjänsterna är det nödvändigt, att ser-

viceproduktionens produktivitet kan höjas så 

att kostnadsutvecklingen stävjas. Produkti-

vitetsstyrningen har varit en central målsätt-

ning i förfarandet med basserviceprogram 

allt sedan det första basserviceprogrammet 

som publicerades år 2004. Under årens lopp 

har den produktivitetsstyrning som ingår i 

basserviceprogrammet utvecklats i mer kon-

kret riktning. Trots detta utnyttjas basservi-

ceprogrammet just inte på slutanvändarnas 

dvs. kommunernas nivå. I undersökningen 

framförs, att basserviceprogrammet borde 

vara mer detaljerat, så att dess bruksvärde 

ska vara större på kommunnivån.

Som slutsats av undersökning konstateras, 

att en styrningskedja existerar i förhållandet 

staten-kommunerna. En ömsesidig misstro 

förstorar emellertid klyftan i fråga om pro-

duktivitetsbegreppen och produktivitetsstyr-

ningen. Staten litar inte på att kommunerna 

genuint går in för att utveckla produktivite-

ten i serviceproduktionen och motsvarigt li-

tar inte kommunerna på att staten uppställer 

skyldigheter för kommunerna övervägt. Vi-

dare bör märkas, att instruktioner som är på 

hälft eller under beredning också framskju-

ter kommunernas beslutsfattande och ut-

vecklingsarbete. Styrningen bör kunna rik-

tas så, att det blir klart för objektet vem det 

är som styr. Målsättningarna bör vara så en-

tydiga som möjligt. Detta förutsätter, att pro-

duktivitetsmålen tas ner på användarnas 

nivå. Styrningsverktyget bör vara bindande 

så, att det påverkar användaren antingen ge-

nom incitament eller sanktion. Detta förut-

sätter att hela styrningskedjan knyts till mål-

sättningarna och med dem förenade verktyg. 

Av undersökningen framgår också den sto-

ra betydelsen av normer och kvalitetsrekom-

mendationer i styrningen av olika bastjänster 

som baserar sig på sakkunnigprofessioner. I 

en effektiv produktivitetsstyrning fås pro-

duktivitetstänkandet inskrivet i dessa nor-

mer och rekommendationer.

Kommunstrukturen

Alla kommuner klarar i det nuvarande sys-

temet inte av sina skyldigheter. Detta har 

lett till en diskussion om större kommunstor-

lek som lösning på problemet. Enligt reger-

ingsprogrammet kommer regeringen att ge-

nomföra en riksomfattande kommunreform 

som syftar till en livskraftig kommunstruktur 

i starka primärkommuner. Målet för kom-

munstrukturreformen är en livskraftig kom-

munstruktur så, att kommunerna är tillräck-

ligt starka för att kunna sörja för basservi-

cen.

De problem som är förenade med ordnan-

det av hälsovårdstjänsterna är i central roll i 

diskussionen om kommunstrukturreformen. 

I Finland är hälsovårdstjänsterna till stor del 

både vad serviceproduktionen och finansie-

ringen beträffar ett ansvar för kommuner-

na, till skillnad från de flesta OECD-länder. 

Enligt OECD:s i februari 2012 publicerade 

landsöversikt om Finland är ineffektiviteten 

i hälsovårdstjänsterna en följd av splittring-

en i serviceproduktionen.

Kommunernas invånare är också i ojäm-

lik ställning inbördes, emedan servicens till-

gänglighet och kvalitet inte är de samma i 

alla kommuner.67 I OECD:s rapport betonas 

vikten av att öka kommunstorleken så att 

skalfördelar kan uppnås i produktionen av 

offentlig service.68 

Existerande undersökningar stöder emel-

67  Statens revisionsverk B 17/2012 rd, 44−49. Statens revisionsverk B 17/2011 rd, 64 och 72−83.

68  OECD 2012.
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lertid inte tanken på en ökad kommunstor-

leks effekter på kostnaderna. Enligt Loikka-

nen (2012) hänvisar finansministeriets kom-

munreformarbete och utredningar av kom-

munsammanslagningar inte till den till temat 

anknutna forskningslitteraturen om effekter-

na av kommunreformer.69 Trots detta fram-

hålls i rapporterna de skaleffekter som kun-

de uppnås.

Enligt undersökningar råder avsevärda 

kostnads- och effektivitetsskillnader mellan 

kommunerna och de enheter som producerar 

servicen, men dessa förklaras ändå mycket 

mer av andra faktorer än av kommunens el-

ler verksamhetsenhetens storlek (Luoma och 

Moisio, 2005). Skalfördelar finns, men deras 

omfattning varierar från en service till en an-

nan. Kommunsammanslagningar effektive-

rar kommunservicen ifall i servicen finns out-

nyttjade skalfördelar. Avigsidan med kom-

munsammanslagningar är, att kostnaderna 

till en början ofta stiger. Så skedde exem-

pelvis i Danmark. Dessutom försvinner i och 

med kommunsammanslagningen behovet 

av att konkurrera om skattebetalarna, vilket 

minskar trycket på att höja kostnadseffekti-

viteten. Man kan därför bli tvungen att vän-

ta på effekterna på produktiviteten av sam-

manslagningarna. (Moisio 2011).

Ett finländskt särdrag är, att samhällsstruk-

turen är mycket splittrad och att staten har 

överfört mycket betydelsefulla välfärdstjäns-

ter till att vara ett ansvar för lokalförvaltning-

en. Enligt Loikkanen (2012) är det snarare 

den splittrade samhällsstrukturen än kom-

munstrukturen som är den primära orsaken 

till produktivitetsproblemet i produktionen 

av de offentliga välfärdstjänsterna. Detta för-

klarar för sin del varför Finlands stora städer 

placerar sig tämligen dåligt när man under-

söker serviceproduktionens effektivitet, dvs. 

det hur mycket serviceprestationer kommu-

nerna åstadkommer med sina resurser. Ifall 

ingenting händer med samhällsstrukturen 

här kommunstrukturen ändras, kvarstår en 

central orsak till ineffektiviteten som förut.70 

Revisionsverket rekommenderar att i sam-

band med reformen av kommunstrukturen 

uppmärksamhet ägnas också åt dessa syn-

punkter.

69  Loikkanen 2012.

70  Statens revisionsverk 208/2010.
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3.4 Hållbarheten i den offentliga ekonomin

3.4.1 Finansministeriets 
hållbarhetskalkyl

Finansministeriets bedömning av hållbarhe-

ten i Finlands offentliga ekonomi har gjorts 

upp i enlighet med de metoder och beräk-

ningsmetoder som har avtalats som gemen-

samma för EU. Kalkylens bakgrundsanta-

ganden baserar sig på antagandena i rappor-

ten om åldrande från EU:s ekonomisk-poli-

tiska kommitté år 2012. Från dessa antagan-

den avviker finansministeriets kalkyl i fråga 

om uppskattningen av befolkningsutveck-

lingen, där finansministeriet använder Sta-

tistikcentralens nationella befolkningsprog-

nos från år 2009 i stället för Eurostats befolk-

ningsprognos. I Statistikcentralens prognos 

växer livslängden och migrationen snabb-

are än i Eurostats prognos. Bedömningen av 

den ekonomiska utvecklingen på medellång 

sikt baserar sig på finansministeriets prog-

nos från mars 2012. I kalkylen är sysselsätt-

ningsgraden högre än i de antaganden som 

gjorts av EU:s arbetsgrupp om åldrandet, till 

följd av de reformer av pensionssystemet 

och arbetslöshetsskyddet om vilka överens-

kommits i samband med rambeslutet på vå-

ren 2012.

I 2012 års stabilitetsprogram antas hållbar-

hetsgapet i Finlands offentliga ekonomi upp-

gå till 3,5 procent i förhållande till den totala 

produktionen. Motsvarigt var finansministe-

riets uppskattning av hållbarhetsgapet i de-

cember 2010 5,5 procent i förhållande till den 

totala produktionen, då den i programmet år 

2011 var 4,5 procent i förhållande till den to-

tala produktionen.

OECD:s uppskattning av hållbarhetsgapet 

i Finlands offentliga ekonomi på våren 2012 

var 4,5 procent i förhållande till den totala 

produktionen, då den år 2010 var 8 procent 

av den totala produktionen. Finlands Bank 

uppskattade i december 2012 att hållbarhets-

gapet var 4 procent av den totala produktio-

nen. Denna uppskattning av hållbarhetsga-

pet är en halv procentenhet högre än den 

uppskattning som Finlands Bank presente-

rade efter rambeslutet på våren 2012. Euro-

peiska kommissionens uppskattning av håll-

barhetsgapet i Finlands offentliga ekonomi, 

som publicerades i december 2012, är för sin 

del 5,8 procent av den totala produktionen.

Europeiska kommissionen har i sitt utlå-

tande om Finlands stabilitetsprogram år 2012 

framfört en bedömning, enligt vilken pro-

grammets prognos på medellång sikt byg-

ger på realistiska antaganden. Motsvarigt 

framförde kommissionen om programmen år 

2010 och 2011, att de särskilt mot slutet av 

programperioderna baserade sig på väsent-

ligt optimistiska antaganden.

Hållbarhetsgapet beskriver hur mycket 

den offentliga ekonomins finansieringsställ-

ning borde förbättras, för att den offentliga 

skulden inte ska börja växa obehärskat. Upp-

skattningen av hållbarhetsgapet är en kal-

kyl av trycken och berättar om hur den nuva-

rande utgifts- och inkomststrukturen inver-

kar på utvecklingen av den offentliga ekono-

min om åtgärder för en anpassning av den of-

fentliga ekonomin inte vidtas. Uppskattning-

arna sträcker sig långt in i framtiden, varför 

de är synnerligen känsliga för förändringar i 

de underliggande antagandena.

Statens revisionsverk tog i sin särskilda 

berättelse till riksdagen om funktionsdug-

ligheten för ramförfarandet i statsfinanser-

na (B 21/2010 rd) upp de osäkerheter som 
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är förenade med uppskattningarna av håll-

barhetsgapet. I detta sammanhang rekom-

menderade revisionsverket att finansminis-

teriet ägnar uppmärksamhet åt att lyfta fram 

de med kalkylerna anknutna osäkerheterna i 

sin rapportering samt att förutom den punkt-

uppskattning som beskriver behovet av an-

passning av den offentliga ekonomin även ta 

fram de faktorer som inverkar bakom håll-

barhetskalkylen. I den särskilda berättelsen 

framhölls kalkylens känslighet för föränd-

ringar i finansieringsjämvikten i den offent-

liga ekonomin i utgångsläget.

Känsligheten hos indikatorerna på hållbar-

hetsgapet för förändringar i finansierings-

jämvikten i den offentliga ekonomin i ut-

gångsläget innebär, att när en recession lind-

ras och de ekonomiska utsikterna på med-

ellång sikt förbättras, minskar också uppfatt-

ningen om den offentliga ekonomins håll-

barhetsgap och motsvarigt, när utsikterna 

på medellång sikt försvagas, växer uppfatt-

ningen om hållbarhetsgapet.

Skillnaden mellan de uppskattningar som 

förekom i programmen år 2010 och 2011 be-

rodde till stor del på att konjunkturväxling-

en medförde en förbättring av finansierings-

ställningen under kalkylens första år. Mot-

svarigt är skillnaden mellan programmen 

åren 2011 och 2012 en följd av de åtgärder 

för anpassning av statsekonomin som reger-

ingen har beslutat om och kalkylens primä-

ra saldo det första året därigenom har för-

bättrats.

Finansministeriet framför i sin rapporte-

ring klart, att indikatorn på hållbarhetsgapet 

är synnerligen känslig för antaganden angå-

ende det första årets konjunkturkorrigerade 

dvs. strukturella jämvikt. De osäkerheter som 

är förenade med beräkning av den potenti-

ella produktionen och således det strukturel-

la underskottet accentueras vid konjunktur-

växlingar. I de uppskattningar som har pre-

senterats under hösten 2012 är den osäker-

het som är förenad med utgångsläget för kal-

kylerna av hållbarhetsgapet särskilt stor. Så-

lunda bör man förhålla sig med reservation 

till dessa kalkyler. I programmet år 2012 för 

osäkerheterna i kalkylerna klart fram, men 

som helhet är rapporteringen alltjämt tämli-

gen knapphändig.

I rapporteringen hänvisas till användning-

en av metoder och antaganden i enlighet 

med Ecofins rekommendationer, men för att 

öka transparensen i kalkylen borde finans-

ministeriet överväga att utarbeta en särskild 

metodbeskrivning. Behovet av ökad transpa-

rens understryks av den begränsning av det 

strukturella underskottet som ingår i fördra-

get om stärkande av den ekonomiska unio-

nen. Metodbeskrivningen kunde finnas till-

gänglig exempelvis på ministeriets webbsi-

dor.

3.4.2 ETLA:s hållbarhetskalkyl

ETLA gör för Statens revisionsverk en un-

dersökning av den finansiella hållbarhe-

ten i Finlands offentliga ekonomi. I denna 

granskningsberättelse rapporteras om den i 

undersökningens första delrapport medde-

lade uppskattningen av den finansiella håll-

barheten i Finlands offentliga ekonomi åren 

2012–2060.71 ETLA:s föregående uppskatt-

ning av den finansiella hållbarheten i den of-

fentliga ekonomin gjordes år 2010.

I ETLA:s hållbarhetskalkyl som publicer-

ades i januari 2011 konstaterades, att finans-

krisen som bröt ut år 2008 har två betydande 

effekter på hållbarhetsbedömningarna. För 

det första är den av betydelse i hållbarhets-

71  Lassila & Valkonen, Julkisen talouden rahoituksellinen kestävyys, ETLA Raportit No 3, 2013.
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bedömningens initialsituation. Värdena på 

offentliga tillgångar är mindre och skulder-

na större. Finanskrisens andra och viktigare 

roll är att påminna om varför man måste be-

reda sig på en sämre utveckling än förvän-

tat generellt och varför man också när en så-

dan realiseras måste bevara ett ekonomiskt 

rörelseutrymme för den händelse att en ny 

stor kris överrumplar.

Krisens utdragenhet accentuerar båda de 

synpunkter som framförts ovan. Att bedöma 

situationen i utgångsläget har blivit mycket 

svårt, och det med skuldsättningen förena-

de hotet om stegrade räntor har blivit tydli-

gare än förut.

Till finanskrisen bör också knytas en tred-

je aspekt. Den ekonomisk-politiska verksam-

hetsmiljön i Europa har förändrats. Den över-

stora skuldsättningen har koncentrerats till 

några problemländer, men verkningarna är 

stora i alla Europas länder. Problemen har i 

EU-länderna och länderna på euroområdet 

lett till nya finanspolitiska regler, som genom 

lagstiftningen påverkar den framtida politi-

ken också i Finland.

ETLA använder i sin kalkyl Statistikcen-

tralens i september 2012 publicerade befolk-

ningsprognos, vilket också Finlands Bank 

gör i sin i december 2012 publicerade be-

dömning av hållbarheten i Finlands offent-

liga ekonomi. Statistikcentralens i septem-

ber 2012 publicerade prognos för Finlands 

befolkning avviker i några avseenden från 

den prognos som publicerades år 2009. Prog-

nosen för befolkningen i arbetsför ålder har 

vuxit på grund av en antagen större netto-

migration. Prognoserna för antalet personer 

över 65 år och över 80 år har för sin del mins-

kat, emedan i den nya prognosen mortalite-

ten antas sjunka något långsammare. Åld-

ringsförsörjningsgraden stiger till följd av 

dessa förändringar mindre än i de prognoser 

som gjordes på 2000-talet. Förändringarna i 

prognoserna baserar sig på de senaste ob-

serverade siffrorna om den totala nativiteten 

och nettomigrationen samt förändringen av 

mortaliteten mellan perioderna 2007−2011 

och 1987-1991.

Den nya befolkningsprognosen förbätt-

rar utsikterna för hållbarheten i den offent-

liga ekonomin. Arbetspensionsutgiften ökar 

mindre och arbetspensionspremierna stiger 

mindre än i de kalkyler som bygger på 2009 

års prognos. Enligt den nya prognosen finns 

det färre pensionstagare och fler som beta-

lar pensionspremier. Den långsammare ned-

gångstakten i mortaliteten inverkar endast 

lite på den totala pensionsutgiften, emedan 

pensionerna stiger till följd av livslängdsko-

efficienten jämfört med den tidigare progno-

sen. Bilden av hälsovårdsutgifternas utveck-

ling förändras inte, men omsorgsutgifterna, 

som koncentreras till befolkningsdelen över 

80 år, växer enligt den nya prognosen mindre 

än enligt den tidigare prognosen.

Basalternativet

I basalternativet i ETLA:s kalkyl förvärras 

krisen inte mera, och efter krisen återgår 

produktiviteten till sitt tidigare tillväxtspår. 

Finlands ekonomi är därefter ännu i en si-

tuation, där den offentliga skulden eller un-

derskottet inte överstiger de nya gränser om 

vilka avtalats i EU.

Utsikterna för nationalekonomin de när-

maste åren har försvagats väsentligt på 

grund av den utdragna skuldkrisen och den 

strukturomvandling som pågår på företags-

sektorn. Viktiga frågor är hur snabbt den 

ekonomiska tillväxten återhämtar sig under 

de närmaste åren och om krisen har påverkat 

det, hurudant tillväxtspår man kommer fram 

till på lång sikt. Enligt ETLA:s bakgrundsan-

taganden var produktiviteten på den finländ-
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ska privata sektorn före finans- och skuld-

krisen så nära den internationella produk-

tivitetstoppen som den kan vara utan stora 

förändringar i institutionerna och i ekono-

mins verksamhetsdynamik. Basalternativet 

kan också kallas för den snabba produktivi-

tetsökningens alternativ: arbetets produkti-

vitet antas stiga på den privata sektorn inom 

tio år till den ovan beskrivna nivån för den 

potentiella produktiviteten och därefter öka 

med samma årliga takt som i spjutspetslän-

derna. Arbetets produktivitet antas inte för-

ändras på den offentliga sektorn, vars andel 

av arbetstimmarna i nationalekonomin är ca 

en tredjedel.

Med dessa antaganden fås som hållbar-

hetsgap i hela den offentliga ekonomin en 

procentenhet. Utgifterna borde varaktigt 

skäras ner eller beskattningen skärpas med 

en procent av bruttonationalprodukten, för 

att den offentliga sektorns skuld inte skall 

växa.

Den utdragna krisens och långsamma 
tillväxtens alternativ

Emedan bedömningen av utgångssituatio-

nen är särdeles svår på grund av krisen på 

euroområdet, presenterar ETLA också en al-

ternativ bild av hållbarheten. Den baserar 

sig delvis på det av ETLA i publikationen 

Suhdanne 2012:2 presenterade dåliga al-

ternativet, där trenden med långsam tillväxt 

har förlängts till år 2020. Produktivitetens 

tillväxttakt antas också därefter bli långsam-

mare än i basalternativet. Bakom antagan-

det ligger tanken, att produktivitetsökning-

en också i spjutspetsländerna blir mindre än 

väntat. Finlands relativa ställning förblir så-

ledes oförändrad. I förhållanden med lång-

sam tillväxt kan förväntas att arbetslösheten 

är högre och realräntan på statsskulden, lik-

som även avkastningen av pensionsfonder-

na, blir lägre.

Hållbarhetsgapet har vuxit jämfört med 

basalternativet, men inte särskilt mycket. I 

den långsamma tillväxtens alternativ är upp-

skattningen om hållbarhetsgapet i den of-

fentliga ekonomin 2,5 procent i förhållande 

till den totala produktionen.

Varför är skillnaderna i 
hållbarhetsalternativen så små?

Jämfört med situationen år 2010 är den per 

capita beräknade bruttonationalprodukten 

år 2060 närapå 2,5-faldig i basalternativet 

och ca den dubbla i det långsammare alter-

nativet. Den per capita beräknade bruttona-

tionalprodukten år 2060 är i basalternativet 

en fjärdedel större jämfört med situationen 

med långsam tillväxt. Alternativen ligger så-

ledes långt från varandra från det ekonomis-

ka välståndets synpunkt granskat. Det bör 

märkas, att produktiviteten i Finland antas 

följa produktiviteten i världen i övrigt, Fin-

land släpar således inte heller efter den öv-

riga världen i det långsammare alternativet.

Ur perspektivet för den offentliga ekono-

mins finansiella hållbarhet avviker alterna-

tiven däremot mycket mindre från varandra. 

Exempelvis växer hållbarhetsgapet endast 

med en och en halv procentenhet när man 

går från basalternativet till den långsamma-

re tillväxtens alternativ. Av denna skillnad 

orsakar arbetslösheten 0,2 och produktivite-

ten 0,8 procentenheter. Att upprätthålla skul-

den är dyrare under en tid av långsam till-

växt, men räntenivån har också antagits vara 

lägre. Avkastningen från pensionsfondernas 

placeringar är sämre och hållbarhetsgapet 

på arbetspensionssektorn större.

De små skillnaderna beror på att mark-

nadsekonomin anpassar sig till olikheter i 
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produktivitetsutvecklingen. Företagen och 

hushållen jämkar sina beslut enligt förhål-

landen som de inte själva direkt kan påver-

ka. Också arbetsmarknaden anpassar sig, 

även om inte helt, så som skillnaden i ar-

betslöshetsgraden berättar. Från den offent-

liga ekonomins synpunkt visar sig en lägre 

produktivitetstillväxt både i skattebasernas 

och således i skatteinkomsternas tillväxttakt, 

men också i utgifternas, särskilt löneutgifter-

nas tillväxttakt.

I modellanalysen lever hushållen och före-

tagen inom ramen för sina budgetbegräns-

ningar, och hos dem uppkommer inte ett 

skuldsättningsproblem. Den offentliga sek-

torn anpassas däremot i modellen inte auto-

matiskt sina utgifter och inkomster, utan det-

ta kräver särskilda beslut. Hållbarhetskalky-

len visar hur stora nya beslut som behövs för 

att skuldsättningen ska hållas inom givna 

gränser.

Jämförelse med andra bedömningar 
av hållbarheten

I december 2012 publicerades två bedöm-

ningar av hållbarheten i finansieringen av 

Finlands offentliga ekonomi. Den ena har 

gjorts av Europeiska kommissionens huvud-

avdelning för ekonomiska och monetära frå-

gor (European Commission, 2012) och den 

andra av Finlands Bank (Kinnunen et.al., 

2012). Kommissionens bedömning av håll-

barhetsgapet är 5,8 % av bruttonationalpro-

dukten, Finlands Banks 4 %. De är således 

klart större än ETLA:s bedömningar.

Den grupp som gör hållbarhetsbedöm-

ningar vid Europeiska kommissionen anser 

att 6 procent är en sådan gräns, där en över-

skridning innebär en hög risk för hållbarhe-

ten. Finland hör också till den fåtaliga grupp 

av länder, vilkas bedömning av hållbarhets-

gapet har försvagats från år 2009. Det ge-

nomsnittliga hållbarhetsgapet i de EU-länder 

som varit med i utredningen har genom be-

sparingar, skatteskärpningar och strukturel-

la åtgärder såsom höjd pensionsålder mins-

kat från 6,5 % till 2,7 %. Vidgningen av håll-

barhetsgapet i Finland är enligt bedömning-

en avsevärt stor, 1,8 procentenheter.

Uppfattningen att hållbarhetsgapet har 

blivit större är så till vida intressant, att den 

inte svarar mot de bedömningar som andra 

institut på senare tid har gjort av Finland. 

OECD:s bedömning av hållbarhetsgapet har 

under perioden 2010-2012 minskat från 8 % 

till 4,6 % och Finlands Banks bedömning un-

der samma period från 6 % till 4,2 %. Finans-

ministeriet uppdaterar sin egen bedömning 

senare på våren 2013.

På grund av motstridigheten i bedömning-

arna är det motiverat att precisera bakgrun-

den till kommissionens siffror. Den viktigaste 

delen i förändringen av underskottet är ök-

ningen om 1,4 procent i det strukturella un-

derskottet i initialsituationen. Det är uppen-

bart, att kommissionen anser att den utdrag-

na skuldkrisen inverkar avsevärt också lång-

siktigt på den potentiella produktionen, eme-

dan prognosen för produktivitetsökningen 

har sänkts något och arbetslöshetsgraden år 

2060 höjts betydligt för Finlands del. En an-

nan omständighet som alstrar en klart stör-

re bedömning av underskottet är att kom-

missionen har beaktat de politiska åtgärder-

na endast fram till slutet av år 2011. Därefter 

har ingåtts ett avtal om arbetskarriärerna och 

beskattningen har skärpts.

Finlands Banks antagande av produkti-

vitetsökningen i hela nationalekonomin är 

1,5 %, vilket ligger nära ETLA:s basalter-

nativ, där den privata sektorns produktivi-

tet ökar med 1,75 % per år och den offentli-

ga sektorns produktivitet inte ökar. Banken 

uppskattar den reella avkastningen av pen-
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sionsplaceringarna till 3,5 % per år, dvs. nå-

got lägre än i ETLA:s basalternativ. I ban-

kens bedömning slutar arbetslöshetsgraden 

vid 6,5 procent dvs. en halv procentenhet hö-

gre än i ETLA:s basalternativ. Den lägre för-

väntade avkastningen på placeringar och hö-

gre arbetslöshetsgraden förklarar en del av 

Finlands Banks högre bedömning av hållbar-

hetsgapet. Europeiska kommissionens upp-

skattningar av produktiviteten och arbetslös-

heten är så gott som identiska med Finlands 

Banks antaganden. I fråga om avkastning-

en av pensionsplaceringarna torde kommis-

sionen tillämpa sitt generella antagande om 

en realränta på tre procent, vilket här leder 

till ett större hållbarhetsgap. Det bör märkas, 

att kommissionens bedömning av Finland 

baserar sig på Eurostats befolkningsprognos.

Merparten av skillnaderna i bedömningar-

na uppkommer av olika sätt att uppskatta de 

utgifter som har att göra med befolkningens 

åldrande. Enligt Kinnunen et.al. (2012, s. 75) 

följer Finlands Banks antaganden de förfa-

randen om vilka har överenskommits i kom-

missionens arbetsgrupp om åldrandet. I kal-

kylerna antas, att de individuella offentliga 

serviceutgifterna, såsom utgifterna för häl-

sovård, utbildning och socialutgifterna, ökar 

per capita i samma takt som produktivite-

ten, dvs. BNP per sysselsatt. Servicens vo-

lym ökar således med stigande levnadsstan-

dard. Vidare antas, att prisutvecklingen för 

servicen följer den allmänna stegringen av 

prisnivån. Till följd av dessa antaganden på-

verkas de offentliga serviceutgifternas andel 

av BNP endast av att åldersstrukturen eller 

sysselsättningen förändras. I fråga om effek-

terna av åldersstrukturen konstateras i Fin-

lands Banks bedömning, att man under iakt-

tagande av rekommendationerna från kom-

missionens arbetsgrupp om åldrandet har 

valt också åldersspecifika vikter i hälsovår-

den, långvården och utbildningen.

I ETLA:s kalkyler antas i fråga om mell-

anproduktanvändning, att de andra kostna-

derna än arbetskraftskostnaderna för social- 

och hälsovården ska stå i oförändrat förhål-

lande till bruttonationalprodukten. Ifall pri-

set på dessa mellanprodukter följer den all-

männa prisutvecklingen, ökar användning-

en av dem från år 2010 till år 2060 kvantita-

tivt 2,5-faldigt i basalternativet och med nära 

det dubbla i alternativet med utdragen kris 

och långsam tillväxt. Det omsorgsindex som 

baserar sig på befolkningens åldrande stiger 

under samma period med knappt 50 procent. 

I ETLA:s kalkyler ökar således mellanpro-

duktanvändningen snabbare än den arbets-

insats som krävs av social- och hälsovårds-

servicen, men tillväxten är långsammare än i 

EU:s och Finlands Banks bedömningar.

Förutom i fråga om arbetskraftskostna-

derna värderas de åldersspecifika vikterna 

i hälsovården, långvården och utbildningen 

på olika sätt. ETLA lägger mera vikt vid ut-

gifter som anknyter till nära förestående död 

än EU. ETLA:s beräkningssätt torde leda till 

mindre effekter av åldrandet, även om nå-

gon systematisk jämförelse mellan dessa för-

hållandevis arbetsdryga beräkningssätt inte 

har gjorts. ETLA:s beräkningssätt har beskri-

vits i bilaga 1 till ETLA:s rapport. Förfaran-

dena i arbetsgruppen om åldrandet har be-

skrivits i rapporten European Commission 

(DG ECFIN) and Economic Policy Commit-

tee (AWG) (2012).

Jämförelsen utvisar hälsovårdsutgifter-

nas centrala inverkan på bedömningarna av 

hållbarhetsgapet. Sålunda är det också avgö-

rande, hurudan utvecklingen av dessa utgif-

ter kommer att vara i framtiden. En inbördes 

jämförelse mellan de resultat som alstrats av 

olika modeller och kalkyler som gjorts med 

samma modell under olika antaganden är ett 

bra sätt att gestalta de faktorer som inverkar 

på hållbarhetsgapet. Detta beror på att man i 
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modellerna har att explicit ta ställning till de 

på hållbarhetsgapet inverkande faktorernas 

utveckling och deras inverkan på den övri-

ga ekonomin. Härvid framstår klart de oli-

ka faktorernas effekter på hållbarhetsgapet 

så, att man analytiskt kan närma sig de oli-

ka faktorernas betydelse för hållbarhetsga-

pets storlek.

En före finanskrisen utarbetad bedömning 

av ETLA om hållbarheten i den offentliga 

ekonomin har rapporterats i publikationen 

Lassila och Valkonen (2008). Den stokastiska 

kalkylens medianbedömning av hållbarhets-

gapet var då 1,4 % av bruttonationalproduk-

ten. Den år 2010 beräknade basbedömning-

en var 2,5 % (Lassila och Valkonen, 2011). 

Bedömningarna i den i december 2012 pu-

blicerade kalkylen rör sig mellan 1 och 2,5 

procentenheter. Jämfört med den föregåen-

de bedömningen minskas underskottet av de 

beslutade skattehöjningarna, besluten om 

förlängda arbetskarriärer och den förändra-

de befolkningsprognosen. Att finanskrisen 

dragit ut på tiden ökar för sin del underskot-

tet, men i vartdera alternativet är verkning-

arna små, och det viktigaste är vilket spår 

ekonomin kommer in på efter krisen.

Förändringarna i bedömningarna av håll-

barhetsgapet är inte särskilt stora, när de 

jämförs med de osäkerheter som är förena-

de med bedömningarna. Det konfidensin-

tervall vid 50 procent som beaktar osäker-

heten i befolkningsprognoserna och avkast-

ningen av placeringar är ca 2 procentenhe-

ter, och konfidensintervallet vid 80 procent 

är ca 4 procentenheter brett (Lassila och Val-

konen, 2008).
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4 Revisionsverkets ställningstaganden

4.1 Sammanfattning av observationerna vid 
granskningen

Den primära målsättningen för finanspoliti-

ken är stabilisering av den offentliga eko-

nomin och hållbarhet i den på lång sikt. Fi-

nanspolitikens trovärdighet är den grund-

läggande utgångspunkten för en fungeran-

de finanspolitik. Öppenhet och transparens 

i faktaunderlaget för beredningen av och 

beslutsfattandet om finanspolitiken ökar fi-

nanspolitikens trovärdighet. Vidare strävar 

man med regler för finanspolitiken för sin 

del till att trygga hållbarheten i den offent-

liga ekonomin. Sålunda var granskningsfrå-

gorna:

1 Hur väl stöder verkställandet av finans-

politiken en balansering av statsekono-

min samt stabilisering och hållbarhet i 

den offentliga ekonomin på lång sikt?

2 Har reglerna för finanspolitiken iaktta-

gits?

3 Har öppenheten och transparensen i fak-

taunderlaget för beredningen av och be-

slutsfattandet om finanspolitiken förbätt-

rats i jämförelse med föregående valperi-

od?

I fråga om granskningsfrågorna 1 och 2 

rapporterades i denna på basis av gransk-

ningarna utarbetade särskilda berättelse om 

hur regelramverket för finanspolitiken har 

iakttagits samt hur den i regeringsprogram-

met inskrivna centrala målsättningarna för fi-

nanspolitiken har uppnåtts under den påbör-

jade valperioden.

Utgiftsregeln i regeringsprogrammet och 

således ramen för valperioden är en central 

del av finanspolitikens regelramverk. Un-

der tidigare valperioder har ramnivån höjts 

för genomförande av i regeringsprogrammet 

inskrivna reformer. Under den innevarande 

valperioden har ramnivån däremot sänkts 

jämfört med den föregående valperiodens 

sista rambeslut samt ännu på nytt i samband 

med rambeslutet på våren 2012. Trots detta 

förefaller det i ljuset av prognoserna på hös-

ten 2012 starkt vara så, att det i regeringspro-

grammet inskrivna underskotts- och skuld-

sättningsmålet inte kommer att uppnås un-

der valperioden 2011–2014. Det kan emeller-

tid konstateras, att under den innevarande 

valperioden är sambandet mellan utgiftsre-

geln och de i regeringsprogrammet inskrivna 

balans- och skuldmålen klarare än tidigare.

Fram till hösten 2012 har i verkställandet 

av finanspolitiken under valperioden 2011–

2014 den huvudsakliga uppmärksamheten 

legat vid att anpassa statsekonomin för att 

de i regeringsprogrammet inskrivna balans- 

och skuldmålsättningarna ska uppnås. Be-

redskapen att sänka ramnivån ökar trovär-

digheten i regeringens finanspolitik. Att ut-

giftsnivån skurits ner är historiskt. Ramnivån 

har nu sänkts för första gången under den tid 

under vilken det år 2003 förnyade ramförfa-

randet har varit i användning.

Ramarna för statsfinanserna stöder endast 

begränsat målsättningarna att stabilisera den 
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offentliga ekonomin. Av de offentliga tjäns-

terna är merparten utgifter för kommuner-

na. De här utgifterna reglerar ramarna för 

statsfinanserna endast genom de statsande-

lar som ingår i ramsystemet. Den snäva täck-

ningsgraden för ramarna för statsfinanserna 

är alltjämt ett problem ur perspektivet för 

svar på hållbarhetsutmaningen i den offent-

liga ekonomin.

Utsikterna på medellång sikt har under 

hösten 2012 försvagats väsentligt. Inte heller 

regeringsprogrammets målsättning att bryta 

statens skuldsättningsgrad förverkligas utan 

ytterligare åtgärder. Betydelsen av noggran-

na kartläggningar av utgifterna accentueras, 

ifall man önskar betydligt sänka ramnivån. I 

detta sammanhang bör också märkas, att di-

rekta anpassningsåtgärder inte räcker till för 

att garanterna hållbarheten i den offentliga 

ekonomin på lång sikt, ifall ingenting görs 

åt de strukturella faktorer som orsakar inef-

fektivitet.

I den offentliga ekonomin råder ett håll-

barhetsgap och att fylla igen det bör vara i 

central ställning när målsättningarna för fi-

nanspolitiken uppställs. Den offentliga eko-

nomins rörelseutrymme har minskat. De be-

dömningar av hållbarhetsgapet i den fin-

ländska offentliga ekonomin som under år 

2012 har presenterats av olika organ avvi-

ker avsevärt från varandra, men existensen 

av ett hållbarhetsgap som kräver politiska åt-

gärder är ändå obestridlig.

Den av finansministeriet i samband med 

justeringen av 2012 års stabilitetsprogram 

på våren 2012 presenterade bedömningen av 

hållbarhetsgapet i Finlands offentliga ekono-

mi är 3,5 procent i förhållande till den tota-

la produktionen. Ministeriet uppdaterar sin 

bedömning på våren 2013. Finlands Banks 

i december 2012 publicerade bedömning av 

hållbarhetsgapet är 4 procent av den totala 

produktionen. Europeiska kommissionens i 

december 2012 publicerade bedömning av 

hållbarhetsgapet i Finlands offentliga eko-

nomi är 5,8 procent i förhållande till den to-

tala produktionen.

Som en del av granskningen och för säk-

rande av informationen angående den of-

fentliga ekonomins hållbarhet begärdes av 

ETLA en kalkyl av hållbarheten i Finlands 

offentliga ekonomi. ETLA:s i januari 2013 

publicerade bedömning av hållbarheten i 

Finlands offentliga ekonomi är i basalternati-

vet 1 procent i förhållande till den totala pro-

duktionen och i den långsamma tillväxtens 

alternativ 2,5 procent i förhållande till den to-

tala produktionen.

Det bör emellertid märkas, att den osäker-

het som anknyter till kalkylernas utgångs-

läge är stor. Hållbarhetsbedömningarna är 

synnerligen känsliga för antagande angå-

ende initialårets konjunkturkorrigerade dvs. 

strukturella jämvikt. De osäkerheter som är 

förenade med beräkning av den potentiel-

la produktionen och således det strukturel-

la underskottet accentueras vid konjunk-

turväxlingar. I de uppskattningar av håll-

barhetsgapet som har presenterats under 

hösten 2012 är den osäkerhet som är för-

enad med utgångsläget för kalkylerna sär-

skilt stor. Av denna anledning är det skäl 

att ägna uppmärksamhet förutom åt enskil-

da punktuppskattningar också åt kalkyler-

nas bakgrundsantaganden och i synnerhet 

åt de strukturella faktorer som är förenade 

med uppkomsten av hållbarhetsgapet. Sta-

tistikcentralens befolkningsprognos år 2012 

ändrar på bilden av åldrandets och migratio-

nens verkningar. Den nya befolkningsprog-

nosen förbättrar hållbarhetsutsikterna i den 

offentliga ekonomin.

De strukturella reformer som har genom-

förts för att minska hållbarhetsgapet är tills 

vidare otillräckliga. Ett exempel på struktu-

rella reformer utöver de redan beslutade åt-
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gärderna i syfte att förlänga arbetskarriärer-

na är att utveckla arbetslivets kvalitet i syfte 

att minska förtida arbetsoförmåga samt ock-

så att höja den faktiska åldern för avgång 

med pension genom nya åtgärder, i sam-

band med vilka också bör övervägas att kny-

ta den lagstadgade pensionsåldern till livs-

längdens utveckling. De pensionslösningar 

som knutits till det redan överenskomna av-

talet om arbetskarriärer har enligt kalkyler 

med ETLA:s modell minskat hållbarhetsga-

pet med ca en halv procentenhet i förhållan-

de till bruttonationalprodukten.

Viktiga strukturella reformer är också re-

former av beskattningen och innovations-

politiken som stärker förutsättningarna för 

ekonomisk tillväxt och konkurrenskraften. 

En tredje viktig helhet i de strukturella re-

formerna utgörs av att strukturerna och verk-

samhetssätten i den offentliga servicepro-

duktionen utvecklas så att de blir kostnads-

effektivare. Att kommunreformen samt re-

formerna av social- och hälsovårdens struk-

turer och verksamhetssätt genomförs snabbt 

och framgångsrikt är viktigt för detta, lika-

så ett effektivt utnyttjande av ICT. En fjär-

de viktig helhet i de strukturella reformerna 

är en bättre fungerande och ökad konkur-

rens. Att snabbt genomföra det vid arbets- 

och näringsministeriet beredda programmet 

för sund konkurrens samt ytterligare åtgär-

der för att öka konkurrensen skulle öka den 

totala produktionen och sysselsättningen och 

minska utgiftstrycken på den offentliga eko-

nomin.

På basis av granskningen kan konstateras, 

att den viktigaste av reglerna för finanspoliti-

ken, den i ramen för statsfinanserna uppställ-

da utgiftsregeln har iakttagits. Täcknings-

graden för ramarna och reglerna för finans-

politiken är emellertid alltför snäv för att mål-

sättningarna för hållbarheten i den offentliga 

ekonomin ska uppnås.

De förfaranden och verksamhetssätt som 

omfattats inverkar för sin del på hur verk-

tygen för hantering av finanspolitiken fung-

erar enligt för dem uppställda målsättning-

ar. Ramförfarandet är det viktigaste verkty-

get för hantering av finanspolitiken. Det sek-

torbetonade verksamhetssättet i rambered-

ningen har lett till bristande flexibilitet i rik-

tandet av resurserna och därigenom har re-

formerna förverkligats med anslagsökningar.

Att lägga utgiftsbehov som orsakas av nya 

politikåtgärder ovanpå den gamla utgifts-

strukturen är inte ett motiverat förfarings-

sätt med tanke på hållbarheten i den offent-

liga ekonomin. I statsminister Jyrki Katai-

nens regerings program har nya politikåtgär-

der finansierats med omallokeringar och be-

sparingar. Hållbarhetsgapet i den offentliga 

ekonomin och balanseringen av statsfinan-

serna förutsätter också i fortsättningen att ut-

giftsökningar verkställs med omallokeringar. 

Därför bör enligt revisionsverkets åsikt för-

utsättningarna i praktiken för omallokering-

ar förbättras.

Den finländska kommunsektorn har i lju-

set av nuvarande praxis vid en internatio-

nell jämförelse svag beredskap att medver-

ka till den offentliga ekonomins långsikti-

ga hållbarhet. Kommunsektorn har framhål-

lit att statens åtgärder är den centrala anled-

ningen till osäkerheten i kommunekonomin. 

Revisionsverket anser att särskild uppmärk-

samhet i fortsättningen bör ägnas åt att be-

döma de kommunalekonomiska konsekven-

serna av nya uppgifter som ges kommuner-

na i regeringens propositioner. I detta sam-

manhang bör bedömas de nya uppgifternas 

ekonomiska konsekvenser ur synvinkeln för 

kommuner med olika inkomst- och kostnads-

struktur.

Det basserviceprogram som bereds i sam-

band med rambeslutet innehåller en upp-

skattning av utvecklingsutsikterna i den 
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kommunala ekonomin och förändringarna i 

kommunernas omvärld. Basserviceprogram-

met innehåller också åtgärder i syfte att ba-

lansera kommunernas utgifter och inkom-

ster. Utvecklande av basserviceprogrammets 

roll i styrningen av kommunerna kunde för-

bättra förutsebarheten på kommunsektorn.

Granskningsfråga 3) om öppenhet och 

transparens i finanspolitikens faktaunder-

lag baserar sig på riksdagens konstitutionel-

la ställning och uppgifter samt på förutsätt-

ningarna för resultat i finanspolitiken. Vid 

granskningen ägnades uppmärksamhet åt 

det, hur väl de antaganden som utgör bak-

grund till de myndighetskalkyler som gjorts 

som stöd för beslutsfattandet har presente-

rats och motiverats. Vid granskningen obser-

verades, att transparensen och faktaunderla-

get i ramarna för statsfinanserna har utveck-

lats och att rapporteringen om hur ramarna 

har iakttagits har utvecklats i enlighet med 

revisionsverkets ställningstaganden. Likaså 

har rapporteringen om skattestöd förbättrats. 

Finansministeriets rapportering i anknytning 

till hållbarhetskalkylen är alltjämt tämligen 

knapphändig och det vore bra att öka trans-

parensen i kalkylen.

På basis av granskningen kan konstateras, 

att från finanspolitisk synpunkt är den mest 

uppenbara svagheten med det nuvarande 

fondsystemet, att fonderna utanför budge-

ten försämrar transparensen för statens eko-

nomiska ställning. Staten skuldsätts alltfort. 

Samtidigt fonderar staten pengar för särskil-

da ändamål. När ett enhetligt konsoliderat 

bokslut och en på detta baserad balansräk-

ning saknas, finns risken att bilden av statens 

finansieringsställning som helhet försvagas.
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4.2 Revisionsverkets rekommendationer

1 De direkta anpassningsåtgärderna i fi-

nanspolitiken räcker inte enbart till för 

att trygga hållbarheten i den offentli-

ga ekonomin på lång sikt ifall ingenting 

görs åt de strukturella faktorer vilka or-

sakar ineffektivitet. Att verkställa refor-

merna tar tid, varför besluten måste fat-

tas snabbt.

2 Under den andra hälften av valperioden 

2011–2014 är det viktigt att snabbt åstad-

komma ambitiösa strukturella reformer. 

Före besluten om anpassning av inkom-

ster och utgifter behövs klara beslut om 

strukturella reformer. I anpassningsåt-

gärderna är det nödvändigt att utvärde-

ra kommunernas och statens uppgifter 

samt rikta åtgärderna också mot statens 

överföringsutgifter dvs. förmånssystem 

och statsbidrag.

3 Ramarna för statsfinanserna och den ut-

giftsregel som ingår i dem har under 

innevarande valperiod ett bättre sam-

band än tidigare med de i regerings-

programmet inskrivna målsättningar-

na för underskott och skuld. Utgiftsre-

geln är det viktigaste verktyget för han-

teringen av finanspolitiken i Finland och 

att utgiftsnivån har sänkts i regerings-

programmet samt i samband med ramri-

an på våren 2012 är historiskt. Detta ökar 

trovärdigheten i den bedrivna finanspoli-

tiken. Trots detta kommer de i regerings-

programmet inskrivna målsättningar-

na för underskottet och skulden inte att 

uppnås under valperioden.

4 Framför ligger sannolikt en period av 

långsammare ekonomisk tillväxt. Där-

för vore det viktigt att under kommande 

valperioder dimensionera utgiftsregeln 

i statsfinanserna samt jämviktsmålsätt-

ningarna i enlighet med en bedömning 

som förutser en förhållandevis svag eko-

nomisk tillväxt.

5 I förhållanden där sannolikt en långsam-

mare ekonomisk tillväxt är att vänta, kan 

inte ens nödvändiga reformer verkställas 

med åt respektive förvaltningsområde 

riktade anslagsökningar, däremot måste 

finansieringen finnas med omallokering-

ar. Av den anledningen är det viktigt, 

att incitament för omallokeringar finns. 

Dessutom ger en fortlöpande utvärde-

ring av utgiftsstrukturen bättre förut-

sättningar för mer djupgående kartlägg-

ningar av utgifterna, vilka behövs för att 

en ändamålsenlig allokering av anslagen 

säkerställs. Kartläggningen av utgifterna 

är grundvalen för att utgiftsnivån anpas-

sas till förhållanden med svagare ekono-

misk tillväxt än tidigare.

6 Det sektorbetonade verksamhetssättet i 

ramberedningen har lett till brist på flex-

ibilitet i resursallokeringen. Den övergri-

pande uppfattningen av finanspolitikens 

linje och de prioriteringar den kräver 

kommer genom den politiska styrning-

en. Ifall denna saknas, förverkligas inte 

de behövliga förändringarna av tyngd-

punkterna mellan förvaltningsområde-

na.

7 Med tanke på hållbarheten i kommune-

konomin bör större uppmärksamhet än 

tidigare ägnas åt de ekonomiska konse-

kvenserna av de uppgifter som ges kom-

munerna med lagstiftningen. Beslutens 

effekter på olika kommuner och deras 
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utgifts- och inkomststrukturer måste sär-

skilt klargöras. Den utvärdering som har 

gjorts av finansministeriet av kommuner-

nas uppgifter och förpliktelser bör fort-

sättas med en utvärderingen av beho-

ven att anpassa kommunernas förpliktel-

ser. I bedömningen av verkningarna av 

författningsförslag som gäller kommu-

nernas uppgifter och kostnaderna bor-

de mer än för närvarande utnyttjas infor-

mation som alstras av oavhängiga forsk-

ningsinstitut.

8 De existerande verktygen för styrning av 

kommunekonomin bör utvecklas så att 

de bättre svarar på de utmaningar som 

följer av hållbarhetsgapet i den offentli-

ga ekonomin. Det är motiverat att förfa-

randet med basserviceprogrammet fort-

sätter uttryckligen som verktyg för ut-

värdering och styrning av den lagstift-

ning och de åtgärder som staten riktar till 

kommunerna. Utgående från basservice-

programmet kan också genomföras reg-

ler för finanspolitiken i fråga om kommu-

nekonomin, på det sätt som EU:s nya be-

stämmelser om styrning och hantering av 

den ekonomiska politiken, särskilt EU:s 

direktiv om krav på medlemsstaternas 

budgetramverk förutsätter.

9 Finansministeriets rapportering i anknyt-

ning till hållbarhetskalkylerna är alltjämt 

tämligen knapphändig. Finansministe-

riet borde överväga att utarbeta en me-

todbeskrivning. Metodbeskrivningen 

kunde finnas tillgänglig exempelvis på 

ministeriets webbsidor.
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