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Till riksdagen

Statens revisionsverk utfor i enlighet med pa
de internationella ISSAIl-revisionsstandar-
derna baserade instruktioner och sin gransk-
ningsplan granskning av finanspolitiken,
vars foremal ar tillférlitligheten for finans-
politikens faktaunderlag och rapporteringen
om finanspolitiken, de finanspolitiska styr-
medlens och reglernas funktionsduglighet
samt forutsattningarna for att malsattningar-
na ska uppnas och hur de har uppnatts. Re-
visionsverket 6vervakar och utvarderar fi-
nanspolitiken i egenskap av oavhangigt till-
synsorgan som avses i Europeiska unionens
stabilitetsférdrag samt i unionens lagstift-
ning och den nationella lagstiftningen. Re-
visionsverket rapporterar sina viktigaste ob-
servationer vid granskningen och 6vervak-
ningen av finanspolitiken samt sina rekom-
mendationer till atgérder i rapporter under

valperioden, vilka ges till riksdagen som sar-

Helsingfors den 14 februari 2013

Generaldirektor Tuomas Poysti

skilda berdttelser vid halva valperioden och
vid dess utgang. Rapporterna om gransk-
ningen av finanspolitiken under valperioden
utgor sddan av regeringen oberoende extern
utvardering av finanspolitiken som avses i
OECD:s rekommendationer.

I rapporten vid mitten av valperioden
2011-2014 utvarderas hur verkstdllandet
av finanspolitiken stoder en balansering av
statsfinanserna samt stabilitet och héllbarhet
iden offentliga ekonomin pa lang sikt. Dess-
utom utvarderas i den sarskilda berattelsen
hur reglerna for finanspolitiken har iakttagits
samt faktaunderlagets 6ppenhet och trans-
parens har forbattrats jamfort med den fore-
gaende valperioden.

Statens revisionsverk ger med stod av 6 §
i lagen om statens revisionsverk (676/2000)
och med héanvisning till det ovan sagda den-
na sarskilda berattelse till riksdagen.

Revisionschef for finanspolitik Heidi Silvennoinen






Huvudsakligt innehall

Denna sarskilda berattelse till riksdagen
innehéller en rapport vid mitten av valperio-
den om den granskning och 6vervakning av
finanspolitiken som revisionsverket har ut-
fort under valperioden 2011-2014. Utgangs-
punkten for rapporten ar regelramverket for
finanspolitiken under den inledda valperi-
oden samt finanspolitikens malséttningar i
forhallande till féregaende valperiod.
Utgiftsregeln i regeringsprogrammet och
sdledes valperiodens ram &r en central del
av finanspolitikens regelramverk. Under de
tidigare valperioderna har man hoéjt ramni-
van for att verkstélla i regeringsprogrammet
inskrivna reformer. Under den innevarande
valperioden har ramnivdn déremot sédnkts
jdmfoért med den foregdaende valperiodens
sista rambeslut samt &nnu pa nytt i samband
med rambeslutet pa varen 2012. Trots detta
forefaller det i ljuset av prognoserna pa hos-
ten 2012 starkt vara s4, att det i regeringspro-
grammet inskrivna underskotts- och skuld-
malet inte kommer att uppnas under valpe-
rioden 2011-2014. Det kan emellertid kon-
stateras, att under den innevarande valperi-
oden ar sambandet mellan utgiftsregeln och
de i regeringsprogrammet inskrivna balans-
och skuldmaélen klarare an tidigare. Dessut-
om Okar beredskapen att sanka ramnivan
trovardigheten i regeringens finanspolitik.
Inom ramarnas utrymme har man férmatt
gora mer omallokeringar an tidigare och for-
battra samordningen av regeringsprogram-
mets strategiska mal och ramarna. Har finns
anda alltjamt klart rum foér utveckling, sa att
regeringen ska ha ett sa enhetligt och ekono-
miskt sett realistiskt strategibeslut som moj-
ligt. Hallbarhetsgapet i den offentliga eko-

nomin och balanseringen av statsfinanserna
forutsétter ocksa i fortsattningen att reformer
forverkligas med omallokeringar. Av denna
anledning ar det viktigt, att det finns klara
spelregler f6r omallokeringarna. Fér omallo-
keringen och anpassningen av utgiftsnivan
bor goras kartlaggningar av utgifterna, vil-
ket forutsatter en noggrann 6versyn av ut-
giftsgrunderna och utgiftsstrukturen.

Av de offentliga tjansterna ar merpar-
ten utgifter f6r kommunerna. Dessa utgifter
styrs av ramarna for statsfinanserna endast
genom de statsandelar som ingdr i ramsyste-
met. Den sndva tackningsgraden for ramar-
na for statsfinanserna ar alltjamt ett problem
ur perspektivet for svar pa hallbarhetsutma-
ningen i den offentliga ekonomin.

Den finldndska kommunsektorn har i lju-
set av nuvarande praxis svag beredskap
att medverka till den offentliga ekonomins
langsiktiga hallbarhet. Kommunsektorn har
framhallit att statens atgérder ar den centra-
la anledningen till osdkerheten i kommune-
konomin. Revisionsverket anser att sarskild
uppmarksamhet i fortsdttningen bor d&gnas at
att bedéoma de kommunalekonomiska kon-
sekvenserna av nya uppgifter som ges kom-
munerna i regeringens propositioner. I detta
sammanhang boér bedémas de nya uppgifter-
nas ekonomiska konsekvenser ur synvinkeln
for kommuner med olika inkomst- och kost-
nadsstruktur.

Stravandena att dampa stegringen av
kommunernas utgifter har hittills inte lyck-
ats, men mdanga viktiga reformer ar &nnu
pa halft. Det basserviceprogram som bereds
i samband med rambeslutet innehdller en

uppskattning av utvecklingsutsikterna i den



kommunala ekonomin och férdndringarna
i verksamhetsomgivningen. Basservicepro-
grammet innehdller ocksa atgarder i syfte att
balansera kommunernas utgifter och inkom-
ster. Utvecklande av basserviceprogrammets
roll i styrningen av kommunerna kunde {o1-
battra férutsebarheten pa kommunsektorn.

I den offentliga ekonomin rader ett hdllbar-
hetsgap och att fylla igen det bér vara i cen-
tral stédllning ndr malsattningarna for finans-
politiken uppstdlls. De bedémningar av hall-
barhetsgapet i den finlandska offentliga eko-
nomin som under &r 2012 har presenterats av
olika organ avviker avsevdrt fran varandra,
men existensen av ett hallbarhetsgap som
kraver politiska atgarder ar é&nda obestrid-
lig. I de uppskattningar av hallbarhetsgapet
som har presenterats under hosten 2012 ar
den osédkerhet som ar férenad med utgangs-
laget for kalkylerna sdrskilt stor. Av denna

anledning ar det skal att dgna uppmarksam-
het férutom at enskilda punktuppskattningar
ocksa at kalkylernas bakgrundsantaganden
och i synnerhet &t de bakomliggande struk-
turella faktorerna.

Det &r svart att fylla igen hallbarhetsgapet
enbart med direkta atgéarder fér anpassning
av finanspolitiken. For att fylla igen hallbar-
hetsgapet och stabilisera den offentliga eko-
nomin behoévs strukturella reformer som for-
langer arbetskarridrerna, starker ekonomins
tillvaxtpotential, forbattrar kostnadseffekti-
viteten i den offentliga serviceproduktionen
samt framjar konkurrensen. Det av regering-
en paborjade programmet f6r sund konkur-
rens bor brett och snabbt verkstédllas pé alla
dess delomraden. Utéver detta beh6vs ocksa
nya atgarder i syfte att frimja konkurrensen

i synnerhet pa servicesektorn.
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1 Inledning

Den granskning av finanspolitiken som ut-
fors av Statens revisionsverk hanfor sig till
finanspolitikens faktaunderlag, uppstallan-
det och iakttagandet av regler for finanspoli-
tiken samt styrnings- och hanteringsverkty-
gens funktionsduglighet samt férutsattning-
arna for att de for finanspolitiken uppstall-
da malséttningarna ska uppnds och hur de
har uppnatts. Som en del av granskningen
av tillforlitligheten for finanspolitikens fak-
taunderlag utvarderas sarskilt regeringens
rapportering till riksdagen om verkstallan-
det av finanspolitiken och dess resultat. Re-
sultaten av granskningen av finanspolitiken
rapporteras i granskningsberédttelserna fran
granskningen av finanspolitiken samt i sar-
skilda berdttelser som revisionsverket ger till
riksdagen.!

I den séarskilda berattelse som arligen ges
till riksdagen om revisionen av statsbokslutet
och statens bokslutsberéattelse ingar en arlig
rapport fran den fortlépande granskningen
av finanspolitiken. I den utvarderas hur ra-
marna for statsfinanserna har iakttagits och
hur de 6vriga reglerna for finanspolitiken har
f6ljts. I mitten av valperioden och vid valpe-
riodens slut ger revisionsverket som sarskil-
da berattelser till riksdagen en rapport om
granskningen av finanspolitiken under val-
perioden, i vilken mer utférligt behandlas fi-
nanspolitikens faktaunderlag, iakttagand-
et av reglerna och deras funktionsduglig-
het samt hur de for finanspolitiken uppstall-
da malsattningarna har uppnatts. Den for-

1 Statens revisionsverk 2011.

sta valperiodsrapporten som hanforde sig
till valperioden 2007-2010 gavs i borjan av
ar 2011 och den behandlade effekterna av
ramforfarandet i statsfinanserna som verktyg
for hantering av finanspolitiken (B 21/2010
rd). Den sarskilda beréattelsen var den for-
sta rapporten enligt OECD:s rekommenda-
tioner om extern utvdrdering av finanspoliti-
ken som omfattade hela valperioden.

Utgangspunkten fér denna rapport som
ges i mitten av valperioden 2011-2014 &r re-
gelramverket for finanspolitiken under den
paborjade valperioden samt finanspolitikens
malsattningar i férhallande till den féregaen-
de valperioden. Dessutom fungerar valperio-
dens halvtidsrapport som uppféljning av val-
periodsrapporten om den féregadende valpe-
rioden. I valperiodens halvtidsrapport utvar-
deras hur revisionsverkets och riksdagens
stallningstaganden har beaktats i beredning-
en av och rapporteringen om finanspolitiken.

Halvtidsrapporten under valperioden
2011-2014 ges till riksdagen fore regering-
ens strategisession i februari 2013 s4, att re-
visionsverkets papekanden ar kdnda f6r dem
som bereder strategisessionen fére den ut-
vardering av ekonomistrategins verkstallan-
de som anknyter till mitten av valperioden.
Vid regeringens strategisession fastslas vid
behov i frdga om den aterstdende valperio-
den ytterligare atgédrder for att den offentli-
ga ekonomin ska stdrkas och de malsattning-
ar som uppstallts i regeringsprogrammet ska
uppnas.



2 Granskningsupplagget

2.1 Beskrivning av granskningsobjektet

Enligt skrivningarna i regeringsprogrammet
ar den centrala malséttningen for finanspoli-
tiken stabilisering av den offentliga ekono-
min och héllbarhet i den pa lang sikt. Med
reglerna for finanspolitiken stravar man for
sin del att trygga den offentliga ekonomins
héllbarhet. Med regler om underskott och
jamvikt begransas statens eller hela den of-
fentliga ekonomins underskott i férhallan-
de till den totala produktionen. Okningen
av statens eller hela den offentliga ekono-
mins skuld stavjas genom att begransningar
uppstalls for statens eller hela den offentliga
ekonomins skuld i féorhallande till den totala
produktionen. Utgiftsreglerna, sdsom ram-
forfarandet i statsfinanserna, begransar for
sin del utgifterna i den offentliga ekonomin.
Syftet med utgiftsreglerna ar att begransa
den totala volymen for de utgifter som skat-
tebetalarna har att betala.?

Finanspolitiken verkstdlls med reglering
av den offentliga ekonomins utgifter och in-
komster. Dessutom kan man med strukturel-
la reformer strava exempelvis till att offentlig
service kan produceras mer kostnadseffek-
tivt. Med strukturella reformer kan man ock-
sa forbéattra ekonomins tillvaxtférutsattning-
ar, varvid skatteintdkterna stiger och de av
konjunkturautomatiken féranledda utgifter-
na minskar och den offentliga ekonomins fi-
nansieringsstallning férbattras.

Foremal for granskningen ar hur reglerna
for finanspolitiken har iakttagits under val-
perioden 2011-2014 samt hur de for finans-
politiken uppstédllda malsdttningarna har
uppnatts, i synnerhet svarandet pa utma-
ningen fran hallbarhet i den offentliga eko-
nomin. Den centrala malsattningen i reger-
ingsprogrammet ar att balansera statsekono-
min och stabilisera den offentliga ekonomin.
Verktyg for att detta mal ska uppnds ar att
minska de offentliga utgifterna 6ka skatte-
inkomsterna och genomfora strukturella re-
former. Forutom de i regeringsprogrammet
uppréknade atgarderna pa utgifts- och in-
komstsidan har man férbundit sig till ytter-
ligare atgdrder, ifall statens skuldférhallan-
de inte verkar att vdndas i nedgang och un-
derskottet i statsfinanserna lagger sig over
1 procent av bruttonationalprodukten. Hur
malsdttningarna uppnatts utvarderas arligen
sarskilt i samband med rambeslutet, men en
granskning gors ocksd i samband med reger-
ingens strategisession.

Regeringsprogrammets utgiftsregel och
sdlunda ramarna for statsfinanserna ar en
central del av regelramverket i finanspoliti-
ken. Forutom iakttagandet av utgiftsregeln
ar det for en héllbar skoétsel av statsfinanser-
na ocksd av betydelse, hurudana foérfaran-
den och strukturer som dr rddande i ram- och
budgetberedningen.

2 Finansministeriet 17/2011. Syftet med utgiftsregeln och ramarna fér statsfinanserna eller de allménna principerna fér tillimpningen

har inte intagits i statsminister Jyrki Katainens regerings program.
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Forutom de finanspolitiska malsdttningar
som har inskrivits i regeringsprogrammet ut-
gor dessutom kriterierna for underskott och
skuld i EU:s stabilitets- och tillvaxtfordrag en
viktig del av finanspolitikens regelramverk,
som Finland har férbundit sig till. Féremal fér
granskningen &r saledes ocksa hur malsatt-
ningarna f6r Finlands stabilitetsprogram har
uppnatts samt faktaunderlaget fér den rap-
portering som anknyter till stabilitetspro-
grammet. I detta sammanhang ses 6ver, hur
kommissionens rekommendationer har be-
aktats i beredningen av finanspolitiken.

Koordineringen av den ekonomiska politi-
ken i Europa kommer att stédlla krav pa be-
redningen av finanspolitiken och den dar-
med anknutna rapporteringen. Férdraget om
stabilitet, samordning och styrning inom eko-
nomiska och monetdra unionen samt kraven
pé ramarna for de offentliga finanserna trad-
de i kraft frdn borjan av ar 2013. Statens re-

visionsverk 6vervakar hur dessa férfattning-
ar iakttas.

I rapporten vid mitten av valperioden
2011-2014 ingar en uppfoljning av stall-
ningstagandena i revisionsverket forsta val-
periodsrapport (B 21/2010 rd) som publicer-
ades i januari 2011. Revisionsutskottet fram-
forde i sitt betankande forslag till riksdagens
stallningstaganden med anledning av Statens
revisionsverks sarskilda berattelse till riksda-
gen (ReUB 10/2010rd - B 21/2010 rd). Riksda-
gen godkande revisionsutskottets stallnings-
taganden (Riksdagens skrivelse 50/2010 rd).
I bokslutsberéttelsen for finansaret 2011 har
lamnats regeringens beskrivning av de atgéar-
der vilka riksdagens stallningstaganden har
gett anledning till. I denna granskningsbe-
rattelse utvarderas atgardernas tillracklighet
utgdende fran revisionsverkets observationer

vid granskningen.
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2.2 Granskningsfragor och kriterier

Den centrala malsattningen for finanspoliti-
ken ar stabilisering av den offentliga ekono-
min och hallbarhet pa lang sikt. Detta &r en
forutsattning for finanspolitikens trovardig-
het, som for sin del ar den fundamentala ut-
gangspunkten for en fungerande finanspo-
litik. Oppenhet och transparens i faktaun-
derlaget for beredningen av och beslutsfat-
tandet om finanspolitiken 6kar finanspoliti-
kens trovardighet. Med regler for finanspo-
litiken stravar man for sin del till att trygga
hallbarheten i den offentliga ekonomin. Sa-
lunda var granskningsfragorna:

1 Hur val stoder verkstdllandet av finans-
politiken en balansering av statsekono-
min samt stabilisering och héallbarhet i
den offentliga ekonomin pa lang sikt?

2 Har reglerna for finanspolitiken iaktta-
gits?

3 Har oppenheten och transparensen i
faktaunderlaget f6r beredningen av och
beslutsfattandet om finanspolitiken for-
battrats i jamforelse med foregdaende
valperiod?

I frdga om granskningsfrdgorna 1 och 2
rapporteras i denna pa basis av granskning-
arna utarbetade sdrskilda berdttelse om hur
regelramverket for finanspolitiken har iakt-
tagits samt hur den i regeringsprogrammet
inskrivna centrala malsattningarna for fi-
nanspolitiken har uppnatts under den pa-
bérjade valperioden.

Av betydelse for en hallbar skdtsel av stats-
finanserna ar ocksd det, hurudana forfaran-
den och strukturer som &r rddande i ram-
och budgetberedningen. Pa grund av an-
passningsatgédrderna i statsekonomin &r en

dndamalsenlig allokering av utgifterna i ra-

12

marna samt en genuin prioritering viktiga.
Forutsattningarna f6r en d&ndamadlsenlig al-
lokering av statens utgifter granskas ur per-
spektivet for ramarnas flexibilitet.

Kommunekonomin star infér en avsevard
del av hallbarhetsutmaningen i den offentli-
ga ekonomin. For ndrvarande ar kommuner-
nas beredskap att bidra till att hallbarhets-
gapet minskas tamligen svag. Vid gransk-
ningen utvarderas utmaningarna for férhal-
landet stat-kommun och modjligheterna till
att utveckla de redan existerande styrmed-
len ur perspektivet for battre produktivitet i
den kommunala servicen.

Granskningsfrdga 3 om Oppenhet och
transparens i finanspolitikens faktaunderlag
baserar sig pa riksdagens konstitutionella
stédllning och uppgifter samt pa férutsattning-
arna for resultat i finanspolitiken. Riksdagen
har en grundlagsenlig ratt att for det finans-
politiska beslutsfattandet fa riktiga och till-
rackliga uppgifter om alternativ och grunder.
Det finanspolitiska beslutsfattandets faktau-
nderlag och beredning samt finanspolitikens
resultat och verkningar hor ocksa till den till-
syn over statsekonomin som utévas av riks-
dagen.

Vid granskningen dgnas uppmarksamhet
at faktaunderlaget for det finanspolitiska be-
slutsfattandet, dvs. hur val de antaganden
som utgor bakgrund till de myndighetskal-
kyler som gjorts som stod for beslutsfattan-
det har presenterats och motiverats. Ur den-
na synvinkel granskas t.ex. finansministeri-
ets rapportering i frdga om den bedémning
av hallbarhetsgapet som ingar i justeringen
av stabilitetsprogrammet. Utvecklingen av
héallbarhetsgapet i den offentliga ekonomin

granskas for sin del genom att jamféra de av



finansministeriet presenterade bedémning-
en och dess utveckling med bade internatio-
nella och inhemska bedémningar. Dessutom
dgnas vid granskningen uppmaérksamhet &t
det, hur regelramverket for finanspolitiken
tillampas och at rapporteringen om hur mal-
sdttningarna har uppnatts.

Till en god forvaltning och skotsel av fi-
nanserna hor att beslutsfattandets faktaun-
derlag ar objektivt och transparent samt att
det ger tillracklig information fér beslutsfat-
tandet. Detta innebdr, att granskningskrite-
rierna for det forsta ar beslutsfattandets och
beredningens transparens och & andra sidan
de anvanda verktygens funktionsduglighet
och utfall sett ur perspektivet f6r de malsatt-
ningar som uppstadllts for finanspolitiken. Ett

ytterligare granskningskriterium ar dessut-
om, huruvida i rapporteringen om finanspoli-
tiken ges riktiga och tillrackliga uppgifter till
stod for riksdagens beslutsfattande.

Som granskningskriterier anvands dess-
utom Europeiska unionens for Finland for-
pliktande lagstiftning, av vilken i detta sam-
manhang sérskilt bér ndmnas radets direk-
tiv 2011/85/EU om krav pa medlemsstater-
nas budgetramverk. Som granskningskrite-
rier anvands ocksd rekommendationer och
goda forfaranden fran Europeiska kommis-
sionen och internationella organisationer
(IMF, OECD) i anknytning till beredningen
av, beslutsfattandet om och rapporteringen
om finanspolitiken.?

3 IMF 2007. Se ocksa OECD 2002 och OECD:s bedomningar av skilda landers budgeteringssystem och goda budgeteringsférfaranden,
dér de landsvisa beddmningarnas slutrapporter publiceras i tidskriften OECD Journal of Budgeting. En férteckning éver bedémning-
arna finns pa adressen www.oecd.org/gov/budgetingandpublicexpenditures/seniorbudgetofficialcountryreviewsofbudgetingsystems.

htm [sidan har besokts 7.1.2013].

OECD:s rekommendationer angaende goda férfaranden ingar i de ekonomiska 6versikter som OECD goér upp om medlemsldnderna. I
frdga om Finland bor sérskilt némnas OECD 2012 och OECD 2010a och 2010b samt OECD 2010 angéende skattestod.
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2.3 Granskningens material och metoder

Material som anvants vid granskningen ar
rambesluten, budgetforslagen, budgetarna*
och tillaggsbudgetarna jamte berednings-
material samt statens bokslutsberattelser
frdn aren 2011-2012. Som material anvénds
ocksa justeringar av Finlands stabilitetspro-
gram och rekommendationer fran Europeis-
ka kommissionen.

lakttagandet av den i regeringsprogram-
met inskrivna utgiftsregeln fo6ljs upp med
hjalp av revisionsverkets ramkalkyl. Det ma-
terial som anvants i ramkalkylen levereras
frdn finansministeriet at Statens revisions-
verk i samband med prisjusteringarna av ra-
marna. For bokslutsjdimforelsen fas uppgif-
terna fran centralbokféringen. Ramkalkylens
resultat rapporteras arligen i den sérskilda
berattelsen till riksdagen om revisionen av
statsbokslutet och statens bokslutsberattelse.

Den rapportering som finansministeriet
presenterat med anknytning till beredning-
en av och beslutsfattandet om finanspoliti-
ken jamfors med inhemska och internatio-
nella prognoser och statistik som beskriver
Finlands offentliga ekonomi. Material ar sa-
lunda Statistikcentralens statistik 6ver natio-
nalrakenskaperna och den offentliga ekono-
min samt statistik fran OECD och Eurostat.
Material ar dessutom inhemska och utland-
ska ekonomiska oversikter och prognoser
samt den akademiska litteraturen. Sarskilt
f6ljs med rapporteringen om Finland fran
OECD, IMF och Europeiska kommissionen.

I frdga om ramarnas flexibilitet utnytt-

jas Statens revisionsverks finanspolitiska

granskningsberéttelse 'Forhallandet mellan
ramfoérfarandet och regeringsprogrammet’.’
Foremdl fér granskningen var sambandet
mellan statsminister Jyrki Katainens reger-
ings malséttningar och allokeringen av an-
slag. Granskningen hanforde sig till koor-
dineringsforfarandena i regeringsperiodens
initialskede efter riksdagsvalet ar 2011 samt
till regeringens strategisession och ramria ar
2012.

I frdga om kommunekonomin komplette-
ras den granskning som bygger pa litteratu-
ren pa omradet och Statistikcentralens sta-
tistik med resultaten fran Statens revisions-
verks och Tammerfors universitets forsk-
ningsprojekt. I Tammerfors universitets
forskningsprojekt var materialet svaren pa
ARTTU-enkdatundersékningen i tillampli-
ga delar samt intervjuer med olika nivaer av
dagvardens styrningskedja samt Basservice-
programmen fran dren 2008-2012.

Som material vid granskningen utnytt-
jas dessutom Statens revisionsverks effek-
tivitetsrevisionsberattelser och riskanalyser
samt de analyser och utredningar som gjorts
for de arsberéttelser som revisionsverket
lamnar till riksdagen.

For beddmning av hallbarhetsutmaningen
iden offentliga ekonomin begardes av ETLA
en kalkyl av den offentliga ekonomins hall-
barhet. I undersokningen presenteras forst
en baskalkyl av den offentliga ekonomins
hallbarhet f6r dren 2012-2060. De centrala
antagandena i baskalkylen har jamforts med

de antaganden som har anvants i EU-kom-

4 Vid granskningen har beaktats ocksa 2013 ars budgetférslag och budget jamte beredningsmaterial.

5 Statens revisionsverk 17/2012.
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missionens senaste rapport om aldrandet
(European Commission, 2012) och i kommis-
sionens i december 2012 publicerade hall-
barhetskalkyl, och med de antaganden som
har anvants i finansministeriets kalkyler.

En inbordes jamforelse mellan de resultat
som alstrats av olika modeller och kalkyler
som gjorts med samma modell under olika
antaganden ar ett bra satt att gestalta de fak-
torer som inverkar pa héllbarhetsgapet. Det-
ta beror pd att man i modellerna har att ex-
plicit ta stdllning till de pa hallbarhetsgapet
inverkande faktorernas utveckling och de-
ras inverkan pa den 6vriga ekonomin. Har-
vid framstar klart de olika faktorernas effek-
ter pa hallbarhetsgapet sd, att man analytiskt
kan narma sig de olika faktorernas betydelse
for hallbarhetsgapets storlek.

Gransknings- och analysarbetet vid
granskningarna av finanspolitiken goérs un-
der iakttagande av de instruktioner som Sta-
tens revisionsverk gett om granskning av fi-
nanspolitiken.b

Huvudansvaret f6r granskningen och upp-
goérandet av den berdttelse som ges till riks-
dagen har revisionschefen for finanspolitik,

6 Statens revisionsverk 2011.

ekon.dr. Heidi Silvennoinen. Dessutom har
i granskningen medverkat bitrddande che-
fen for granskning av finanspolitiken och
ledningens stod Nina Alatalo (granskningen
av forhadllandet mellan regeringsprogrammet
och ramforfarandet). For kvalitetssakringen
av den beréttelse som ges till riksdagen och
granskningen svarar overdirektérerna Vesa
Jatkola (SRV/effektivitetsrevision) och Tyt-
ti Yli-Viikari (SRV/granskning av finanspoli-
tiken). Dessutom har generaldirektoren, jur.
dr. Tuomas Poysti deltagit i utarbetandet och
styrningen av granskningen och riksdagsbe-
rattelsen.

Om utkastet till granskningsberattelse er-
holls utlatanden av finansministeriet, stats-
radets kansli, Finlands Kommunférbund och
Konkurrens- och konsumentverket. Utlatan-
dena har beaktats i slutférandet av gransk-
ningsberattelsen och utkastet till berattel-
se har bearbetats till den del revisionsverket
har ansett det vara motiverat. Utlatandena
ar offentliga och de publiceras pa revisions-
verkets webbsidor i samband med gransk-

ningsberattelsen.
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3 Observationer vid granskningen

3.1 Iakttagandet av reglerna for finanspolitiken och
uppnaendet av malsattningarna for finanspolitiken
under den paborjade valperioden

I detta kapitel utvarderas hur de i regerings-
programmet inskrivna reglerna for finans-
politiken har iakttagits samt hur de for fi-
nanspolitiken uppstdllda malsattningar-
na har uppnatts samt rapporteringen i an-
knytning till dem. Halvtidsrapporten valpe-
rioden 2011-2014 hanfor sig till beredning-
en av och rapporteringen om finanspoliti-
ken aren 2011-2012. I frdga om hur regler-
na for finanspolitiken har iakttagits och den
till finanspolitikens faktaunderlag anknut-
na rapporteringen ar den centrala fragan, pa
vilket sdtt den med beredningen av finans-
politiken férenade rapporteringen och do-
kumenteringen av faktaunderlaget har ut-
vecklats. Utgangspunkten &r regelramver-
ket for finanspolitiken under valperioden
2011-2014 samt de centrala finanspolitiska
malsdttningarna i férhallande till féregaen-

de valperiod.

3.1.1 Utgiftsregeln i regerings-
programmet och ramen for
valperioden 2012-2015

Utgiftsregeln i regeringsprogrammet och sa-
ledes ramen for valperioden ar en central del
av finanspolitikens regelramverk. Regering-
en binder sig vid att iaktta den i regerings-
programmet uppstdllda utgiftsregeln och
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det darpa baserade forsta rambeslutet. Re-
geringens utgiftsregel enligt regeringspro-
grammet dr, att ar 2015 &r de utgifter som in-
gar i ramen reellt 1,2 miljarder euro lagre dn
23.3.2011 i den tekniska ramen. Dessutom
beslot regeringen vid ramférhandlingarna
pa varen 2012 i enlighet med regeringspro-
grammet om ytterligare anpassningsatgar-
der for stabilisering av ekonomin utgdende
fran finansministeriets prognos i mars 2012.
De vytterligare anpassningsatgérderna sén-
ker nivan foér de utgifter som enligt valpe-
riodens forsta rambeslut hor till ramen med
1,2 miljarder euro pd 2015 ars niva. I enlig-
het med detta justerades valperiodens tota-
la ramniva och de arliga ramnivderna nerat
med belopp som motsvarar de tillaggsbespa-
ringar som riktar sig mot utgifterna i ramen.
Utgiftsregeln for valperioden 2011-2014 6l-
jer alltsd vad som framlagts i rambeslutet
frdn varen 2012.

Revisionsverket framforde i sin sarskilda
berattelse till riksdagen (B 21/2010 rd), att
sambandet mellan utgiftsregeln den férega-
ende valperioden 2007-2010 och regerings-
programmets balansmal var bristfalligt. Un-
der tidigare valperioder har man hoéjt ramni-
van for att férverkliga de reformer som inta-
gits i regeringsprogrammet. S& som i det f6-
regdende konstaterats, har under den inne-
varande valperioden ramnivan déremot



sdnkts jamfért med den féregaende valpe-
riodens sista rambeslut’ samt &nnu pa nytt
i samband med rambeslutet varen 2012.
Trots detta forefaller det i ljuset av inhem-
ska och utlandska ekonomiska prognoser pa
hosten 2012 starkt vara sd, att det i reger-
ingsprogrammet inskrivna underskottsma-
let inte kommer att uppndas under valperio-
den 2011-2014. Det kan emellertid konstate-
ras, att under den innevarande valperioden
ar sambandet mellan utgiftsregeln och de i
regeringsprogrammet inskrivna balans- och
skuldmalen klarare &n tidigare.

Beredskapen att sdnka ramnivan 6kar tro-
vardigheten i regeringens finanspolitik. Att
utgiftsnivan skurits ner ar historiskt. Ramni-
van har nu sankts for forsta gangen under
den tid under vilken det &r 2003 férnyade
ramforfarandet har varit i anvdandning.

Den sndva tackningsgraden for ramarna
for statsfinanserna ar alltjamt ett problem
ur perspektivet for svar pa hallbarhetsutma-
ningen i den offentliga ekonomin. Ramarna
for statsfinanserna stéder endast begransat
malsdttningarna att stabilisera den offentli-
ga ekonomin. Av de offentliga tjansterna ar
merparten utgifter for kommunerna. De har
utgifterna reglerar ramarna for statsfinanser-
na endast genom de statsandelar som ingdr i
ramsystemet. Enligt OECD:s landsoversikt ar
2012 om Finland har de offentliga utgifterna i
Finland 6kat snabbare an i jamforelselander-
na och det ar i synnerhet kommunernas ut-
gifter som har vuxit.® Vid detta problem fas-
tes uppmarksamhet i Statens revisionsverks
sarskilda berattelse B 21/2010 rd. OECD hari
sin landsoversikt ar 2012 rekommenderat att
tillampningsomradet for ramarna breddas.®

Ramarnas otillrackliga styrningsverkan pa
kommunernas ekonomi férsvagar for sin del

7 Det s.k. tekniska rambeslutet.
8 OECD 2012, 20.

9 OECD 2012.

10 Statens revisionsverk 17/2012

ramarnas skdrpa nér den langsiktiga hallbar-
heten i den offentliga ekonomin ska tryggas
och hallbarhetsgapet fyllas igen. Ramsyste-
met har &ndé ocksé skapat de nédvandiga
grundfoérutsdttningarna for detta. For att at-
gdrda hallbarhetsgapet vore deti detta skede
viktigt med strukturella reformer som beror
arbetslivet och den offentliga ekonomin samt
hélsovards- och omsorgssektorn. De kan inte
styras direkt med dimensionering av ramar-
na, utan det kravs atgarder pa arbetsmarkna-
den och i lagstiftningen.

Som en del av ramsystemets funktionsdug-
lighet vore det darfér med tanke péa systemet
for styrning av den ekonomiska och finans-
politiken motiverat att ytterligare starka inte-
greringen av regeringens strategi och ramar-
na med varandra. I Statens revisionsverks fi-
nanspolitiska granskning av férhallandet
mellan regeringsprogrammet och ramarna
rekommenderas att regeringsprogrammets
strategiska verkstallighetsplan (HOT) och ra-
marna for statsfinanserna kombineras till en
enda regeringens strategi, som framlaggs av
finansministeriet.'* Harvid kan i finanspoliti-
kens styrnings- och hanteringsverktyg effek-
tivare &n forut behandlas ocksa strukturella
och legislativa reformer.

Under den
2007-2011 var uppndendet av de for finans-

foregaende valperioden

politiken uppstédllda malsattningarna i va-
sentlig man knutet till den ekonomiska till-
vaxten, som man i en liten 6ppen ekonomi
av Finlands slag kan péverka endast begran-
sat med finanspolitiska medel. Enligt skriv-
ningarna i regeringsprogrammet efterstrava-
de regeringen en starkare ekonomisk tillvaxt
an vad prognoserna angav. Hur allvarlig den
finanskris som boérjade ar 2008 och den ef-
terfoljande recessionen blev hade det varit

17



omoijligt att férutse i det skede nér regerings-
programmet bereddes ar 2007. Av denna an-
ledning kunde malet att balansera statseko-
nomin samt skapa den buffert som behovs
som beredskap infoér aldrandet inte uppnas.

Den arbetsgrupp vid finansministeriet som
utvecklat ramforfarandet i statsfinanserna re-
kommenderade ar 2011, att under regerings-
perioden 2011-2014 borde de malsattning-
ar som galler finanspolitiken baseras pa en
officiell expertbedomning av den ekonomis-
ka utvecklingen under den kommande val-
perioden.

Nar regeringsprogrammet for valperio-
den 2011-2014 utarbetades radde mellan de
i regeringen medverkande partierna inte en
samstammig uppfattning om den ekonomis-
ka utvecklingen. Den internationella reces-
sionen hade allmént vénts i en osdker tillvaxt
med undantag for krisldnderna pa euroom-
radet. I Finland hade den totala produktio-
nen vants i férhallandevis snabb tillvaxt ef-
ter en djupdykning av historiska matt. Ocksa
iregeringsprogrammet for valperioden 2011—
2014 konstateras, att regeringen efterstravar
balans inom statsfinanserna genom mélmed-
vetna atgarder och enligt en sd snabb tidta-
bell som majligt samt en starkare ekonomisk
tillvaxt &n vad prognoserna ger vid handen.?

Finansministeriet rekommenderade i sin

Tabell 1: Ekonomiska prognoser varen 2011 och utfall

Finansministeriets prognos varen 2012

ekonomiska 6versikt varen 2011 samt i sin
tidigare publicerade rapport om val i den of-
fentliga ekonomin kraftigare atgarder for an-
passning av den offentliga ekonomin an vad
man kom fram till nar regeringsprogrammet
utarbetades. Enligt finansministeriets ex-
pertbedémning hade behovts arliga anpass-
ningsatgarder om ca 1 %2 miljard euro eller ca
% procent i forhallande till bruttonationalpro-
dukten aren 2012-2015 samt dessutom un-
der valperioden beslut och strukturella refor-
mer som forbéattrar hallbarheten i den offent-
liga ekonomin sa, att dessa reformer minskar
héllbarhetsgapet med tva procentenheter i
férhallande till den totala produktionen.™

Den ekonomiska utvecklingen och prog-
noserna for den har utvecklats i oférdelaktig
riktning med tanke pa uppndende av de ire-
geringsprogrammet uppstédllda malsattning-
arna (Tabell 1).

Granskningen i tabellen har gjorts pa basis
av finansministeriets ekonomiska 6versikt va-
ren 2011, emedan detta var den sista ekono-
miska Oversikten fran finansministeriet som
foregick regeringsférhandlingarna och sale-
des finansministeriets officiella faktaunder-
lag for valdebatten och forhandlingarna om
regeringsprogrammet. Prognoserna precise-
rades i finansministeriets 20.6.2011 publice-

rade konjunkturoversikt, vars centrala upp-

Realiserad/preciserad prognos 2012

2011 2012 2013 2014 2015 2011 2012 2013 2014
BKT volymférandr. % 3,6 2,7 2,4 2,1 1,9 2,7 -1,2 0,5 1,7
Arbetsldshetsgrad % 7,6 7,2 6,9 6,5 6,3 7,8 8,0%* 8,1 8,0
Sysselsattningsgrad % 69,1 70,0 70,7 71,1 71,4 68,6 68,9** 69,1 69,3

Kalla: Finansministeriet, ekonomisk 6versikt, varen 2011 och konjunkturdversikt 2/2012. Statistikcentralen.!

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 oversikt, Varen 2011.

14 Preciserad prognos FiM konjunkturoversikt 2/2012. **Statistikcentralen: arbetskraftsundersékning (trend).
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gifter i sig redan statt till regeringsférhand-
larnas forfogande. Véarens ekonomiska over-
sikt &r emellertid satillvida av betydelse, att
dar ocksa presenteras en utsikt pa medellang
sikt, vilket inte ingdr i konjunkturéversikter-
na. I finansministeriets 20.6.2011 publicera-
de konjunkturéversikt konstateras klart, att
ekonomins prognostiserade tillvédxtspar inte
kommer att lagga obalanserna i den finland-
ska ekonomin till rétta i en néra framtid.'
Regeringen beslot i rambeslutet om stats-
finanserna for aren 2013-2016 om betydan-
de tilldggsanpassningar pa grund av dystrare
ekonomiska utsikter an tidigare. Enligt ram-
beslutet om statsfinanserna ska de i rambe-
slutet beslutade tillaggsatgarderna forbattra
statens ekonomiska stallning i nettobelopp
fr.o.m. &r 2016 med 2,8 miljarder euro. Till-
laggsanpassningsatgarderna ska enligt ram-
beslutet sédnka statens utgifter pa 2015 ars
niva med 1,2 miljarder euro och 6ka inkom-
sterna i nettobelopp med 1,2 miljarder euro.'®
Med tabellerna 1 och 2 avses inte att ut-
vardera finansministeriets verksamhet som
prognostiserare av den ekonomiska utveck-
lingen. Daremot askadliggors med tabeller-
na hur den férandrade ekonomiska utveck-
lingen och uppfattningen om den har inver-
kat pd maluppstédllandet i och verkstédllandet

av finanspolitiken.

Av tabellerna framgar, att den fran det for-
vantade avvikande utvecklingen har att géra
sarskilt med utvecklingen av den totala pro-
duktionen. Sysselsattningsgradens utveck-
ling har inte heller varit i enlighet med de ur-
sprungliga prognoserna och de i regerings-
programmet framférda malsattningarna. En-
ligt regeringsprogrammet gar regeringen in
for att hoja sysselsattningsgraden till 72 pro-
cent och sanka arbetsloshetsgraden till fem
procent fore valperiodens utgang. Sysselsatt-
ningsldget har &nda bevarats gott med hén-

syn till konjunkturlaget.

3.1.2 Malséattningarna for
statsskulden och underskottet
i regeringsprogrammet for
valperioden 2011-2014

Enligt linjedragningarna i regeringspro-
grammet dr den centrala malsattningen for
finanspolitiken att vanda férhéllandet mel-
lan statsskulden och den totala produktio-
nen i klar nedgang fore valperiodens ut-
gang. Regeringen férbinder sig att genomfo-
ra ytterligare anpassningsatgarder, om stats-
skuldens andel av bruttonationalprodukten
inte tycks borja minska och underskottet i

statsfinanserna ser ut att stanna pa mer én

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

FiM:s prognos varen 2012

Realiserad/preciserad prognos 2012

2012 2013 2014 2015 2011 2012 2013 2014
BKT volymforandr. % 0,8 1,5 2,1 1,9 2,7 -1,2 0,5 1,7
Arbetsléshetsgrad % 8,0 7,9 7,7 7,4 7,8 8,0%* 8,1 8,0
Sysselsattningsgrad % 68,6 69,0 69,6 69,9 68,6 68,9** 69,1 69,3

15 Finansministeriet; konjunkturéversikt 1/2011, 20.6.2011.

Kalla: Statistikcentralen och finansministeriet. »’

16 De justerade ramarna for statsfinanserna for aren 2013-2016, s. 4.

17 ** Statistikcentralen: arbetskraftsundersékning (trend).Till 6vriga delar i fraga om den preciserade prognosen FiM kon-

junkturéversikt 2/2012.
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1 procent av bruttonationalprodukten. Var-
je ar ska regeringen félja upp hur de ovan
ndmnda malen for statsfinanserna har natts
och vid behov genomféra villkorliga atgér-
der som dar procentuellt sett lika omfattande.
Sédana villkorliga atgérder &r en ytterligare
frysning och en anpassning av statens utgif-
ter och kommunernas statsbidrag samt ytter-
ligare skattehdjningar och minskade skatte-
avdrag. I atgardernas tidpunkt beaktas sam-
tidigt en sa stor framférhallning som méjligt
samt att dtgédrderna gors vid ratt tidpunkt i
foérhallande till konjunkturldget sd, att an-
passningsatgdrderna inte foérsvagar forut-
sattningarna féor kommande tillvéxt.!®

Under valperioden 2007-2010 var de i re-
geringsprogrammet inskrivnha motsvaran-
de centrala principerna for den finanspolitik
som skulle bedrivas for det forsta, att reger-
ingens malsdttning var att uppna ett struk-
turellt 6verskott pa 1 procent i statsekono-
min i slutet av valperioden, och fér det an-
dra, att underskottet i statsekonomin inte ens
i forhallanden av exceptionellt svag ekono-
misk utveckling far éverstiga 2,5 procent av
bruttonationalprodukten. Under valperio-
den 2007-2010 6vergav regeringen emeller-
tid denna malséattning i samband med politi-
krian pa varen 2009. Vid politikrian gjordes
linjedragningen, att man av konjunkturskal
temporart kan avsta fran regeringsprogram-
mets malsattning.

Statens revisionsverk framfoérde i sin sar-
skilda beréttelse till riksdagen (B 21/2010
rd), att det var motiverat att avsta frdn jdm-
viktsregeln i regeringsprogrammet. Hur all-
varlig den finanskris som bérjade ar 2008 och
den efterfoljande recessionen blev hade det
varit omojligt att forutse i det skede nar re-
geringsprogrammet bereddes ar 2007. Ned-
skdrningar i statsekonomin mitt under reces-
sionen hade onoddigt férdjupat recessionen.

Under valperioden 2011-2014 ar jamvikts-

regeln i statsekonomin numerart stramare an

18 Statsminister Jyrki Katainens regerings program.
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under féregdende valperiod. Detta har visat
sig vara en utmanande malsattning i férhal-
landen av ogynnsam ekonomisk utveckling.
Dessutom finns risken, att ett villkorslost
iakttagande av den i regeringsprogrammet
inskrivna jamviktsregeln leder till en finans-
politik som starker konjunkturerna.

Att uppfylla mycket strama jamviktsregler
ar svart, ifall den ekonomiska utveckling-
en avviker vésentligt frdn den foérvantade.
Det borde vara mojligt att av konjunkturskal
temporart avvika frdn de uppstdllda jam-
viktsreglerna, utan att den bedrivna finans-
politikens trovardighet blir lidande. Avvikel-
sen bor emellertid vara val motiverad. Reg-
lerna borde vara sadana, att de stoder en ba-
lansering av statsfinanserna och den offent-
liga ekonomin pd medellang och lang sikt.

En extern bedoémares roll i definieringen
av exceptionella férhallanden ar central. Det-
ta géaller ocksa for det krav pa strukturellt un-
derskott och den korrigerande mekanismens
verksamhet som ingdr i férdraget om stark-
ning av den ekonomiska unionen.

Det vore bra om reglerna och méaluppstal-
landet for finanspolitiken baserar sig pa en
forhallandevis forsiktig bedémning av den
kommande ekonomiska tillvéxten. I fraga
om finanspolitikens faktaunderlag galler har
dessutom, att hur hallbarhetsmadlen i den of-
fentliga ekonomin uppnds pa medellang och
lang sikt i avsevard grad beror pa hur eko-
nomin utvecklas. Denna omstandighet leder
for sin del till att framhalla att férutom kon-
junkturlaget aven de strukturella faktorerna
pa lang sikt bor beaktas tillrackligt.

Den snabbare ekonomiska tillvaxt som ar
en malséttning i statsminister Jyrki Katai-
nens regerings program skulle, om den rea-
liseras, stoda malsattningen att minska stats-
skulden i foérhallande till bruttonationalpro-
dukten. Den fortsatta osdkerheten i varlds-
ekonomin och den utdragna skuldkrisen pa

euroomradet samt strukturférdndringen i



Finlands ekonomi utgor emellertid en risk
ocksa for hur denna malsdttning férverkli-
gas. Annu enligt finansministeriets prognos
hosten 2012 forefaller regeringsprogrammets
skrivning om ett minskat statligt skuldférhal-
lande under valperioden 2011-2014 att reali-
seras. Likasa beddmde Finlands Bank &nnu
isin prognos pa sommaren 2012, att malséatt-
ningen att hejda statens skuldsattning blir
verklighet under valperioden. Utsikterna pa
medellang sikt har emellertid férsvagats av-
sevdrt. I sin prognos fran december konsta-
terar Finlands Bank, att regeringsprogram-
mets malsattning att bryta statens skuldsétt-
ningsgrad inte forverkligas utan ytterligare
atgarder.

Likasa konstateras i OECD:s landsoversikt,
som publicerades pa varen 2012, att de at-
gérder inom finanspolitiken som ingar i bud-
getforslaget for ar 2012 inte &r tillrackliga
for att den i regeringsprogrammet inskrivna
malsdttningen att vdnda statens skuldférhal-
lande i nedgang under valperioden ska for-
verkligas.

Inte heller regeringsprogrammets malsétt-
ning om ett underskott pa hogst 1 procent i
statsekonomin under valperioden 2011-2014
kommer enligt prognoserna att forverkligas.

Procent
enhet

Av figur 1 ser man hurudan utvecklingen av
underskottet i statsekonomin under valperi-
oden 2011-2014 ter sig i lJjuset av de ekono-
miska prognoserna pa hosten 2012.

Att de ekonomiska utsikterna i Europa
forsvagats ytterligare samt att den finland-
ska exporten stannat upp har lett till att en
kraftig tillaggsanpassning genom utgiftsned-
skarningar eller skattehojningar skulle leda
till att ekonomins verksamhetsforutsattning-
ar forsvagas. OECD rekommenderar i sin i
februari 2012 publicerade landsoversikt om
Finland rentav en svagt stimulerande finans-
politik i det fall, att den ekonomiska utveck-
lingen visar sig bli svagare an forutsett. Ur
perspektivet for finanspolitikens trovardig-
het vore forutsattningen for en stimulerande
finanspolitik emellertid ovillkorligen, att man
samtidigt kan éverenskomma om strukturel-
la reformer som stoder stabilitet i den offent-
liga ekonomin pa lang sikt.?®

OECD framhaller i sin rapport sarskilt vik-
ten av reformer som syftar till att hoja sys-
selsattningsgraden samt reformer som hdojer
produktiviteten pd den privata och offent-
liga sektorn. Viktiga ur perspektivet for att
utveckla den privata sektorns produktivitet
samt starka ekonomins tillvaxtpotential ar i
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Kallor: Statistikcentralen, Finlands Bank, Lontagarnas forskningsinstitut,

finansministeriet och ETLA.

FIGUR 1. Underskottet i statsekonomin % av bnp: prognoser fér aren 2012-2014

19 OECD 2012.
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synnerhet satsningar pa utbildning, innova-
tionsverksamhet samt stod for foretagande.

Enligt Finlands Bank vore det viktigt att
halla fast vid det skuldmal som uppstallts
i regeringsprogrammet. Att uppna skuld-
malet skulle forutsdtta att ramnivan sénks
frdn den nivd som 6verenskommits pa va-
ren 2012. Enligt den schematiska kalkylen i
Finlands Banks ekonomiska prognos fran de-
cember 2012 borde anpassningsatgdrderna
aren 2014-2015 vara ca en miljard euro, for
att skuldmalet ska uppnds. Enligt Finlands
Banks bedémningar vore det ocksa med tan-
ke pé konsekvensen och férutsdgbarheten
viktigt att halla fast vid att férdela anpass-
ningen haélften och hélften pa skatteskarp-
ningar och utgiftsnedskarningar. Att pruta
pa de uppstédllda malsdttningarna vore en-
ligt Finlands Bank skadligt med tanke pa fi-
nanspolitikens trovardighet. Trovardigheten
ar pa medellang och lang sikt viktig ocksa
for att uppratthélla de internationella finansi-
drernas fortroende mot skotseln av Finlands
finanser. Fortroendet syns direkt i priset pa
den finansiering som kan fas.

Det bor emellertid markas, att de ekono-
miska utsikterna har férédndrats avsevart fran
vad de var nar regeringsprogrammet skrevs.
Den utgiftsregel som uppstdllts under valpe-
rioden har iakttagits och den har skarpts ge-
nom att sdnka ramnivan, vilket i betydande
grad okar fortroendet for regeringens finans-
politik.

Att strama &t finanspolitiken &r inte opro-
blematiskt sd lange recessionen dnnu pagar.
Utgiftsnedskarningar och skattehdjning-
ar kan i den nuvarande situationen férsva-
ga ekonomins tillvaxtmojligheter for lang-
re tid. Denna risk framfors klart ocksa i Fin-
lands Banks prognos.? I Internationella valu-
tafonden IMF:s analyser har man fatt beldgg
for att finanspolitikens multipeleffekt i 1an-

der, dér styrningsrdntan &r exceptionellt 1ag,

20 Finlands Bank 2012.
21 IMF WEO 2012, Box 1.1, 41-43. Blanchard & Leigh 2013.
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systematiskt har uppskattats for lagt. Harvid
leder nedskarningar i de offentliga utgifter-
na eller en skarpning av beskattningen till
en storre minskning av bruttonationalpro-
duktens tillvdxt &n vad som antagits.?
Irambeslutet 2012 beslét man om atgarder
till stod for den ekonomiska tillvaxten. Inves-
teringar, produktutveckling och placeringar
i tillvaxtforetag uppmuntras temporart. En-
ligt en bedémning som Finlands Bank gjort
i samband med prognosen sommaren 2012
forsvagar dessa atgarder statsekonomin tem-
pordrt med ca 0,1 procent. Dessutom féreslog
arbetsmarknadens parter i samband med
rambeslutet varen 2012 atgérder vilka syftar
till att férlanga arbetskarridrerna. Sddana var
att hoja arbetsloshetsslussens nedre alders-
gréans med ett ar, slopa den fortida fortids-
pensionen samt héja deltidspensionens al-
dersgrans frén nuvarande 60 ar till 61 ar. At-
garder i syfte att 6ka utbudet av arbetskraft
forbattrar for sin del ekonomins tillvaxtforut-
sattningar, men de racker inte enbart i sig.
Fram till hosten 2012 hade i verkstdllandet
av finanspolitiken under valperioden 2011-
2014 den huvudsakliga uppmadarksamheten
legat vid att anpassa statsekonomin for att
de i regeringsprogrammet inskrivna malsatt-
ningarna skulle uppnas. Revisionsverket fas-
teisin pa varen 2012 till riksdagen givna sér-
skilda beréattelse B 14/2012 rd uppmaéarksam-
het vid att i Finland konjunktursynpunkterna
och finanspolitikens langsiktiga malsattning-
ar star i konflikt med varandra. Av denna an-
ledning borde i fortsdattningen sarskild upp-
marksamhet &gnas at strukturella reformer
som stoder hallbarheten pa lang sikt, eme-
dan reformernas verkstallande och effekter
kraver tid. Europeiska kommissionen har un-
der valperioden 2007-2011, néar den utvarde-
rade justeringarna i Finlands stabilitetspro-
gram, fast uppmarksamhet vid att beslut inte

har fattats om strukturella reformer.



A andra sidan kan eventuella rambespa-
ringar ocksa styra olika foérvaltningsomra-
den till att djarvt férnya sin verksamhet och
lagstiftningen. Anpassningsatgardernas tid-
punkt bor 6vervagas noga, for exempelvis
om arbetslosheten en géng stigit hogt sjun-
ker den mycket langsamt, och pa det indi-
viduella planet omvandlas langvarig arbets-
16shet i praktiken snabbt till ett betydande
hinder for sysselsattning. Enligt observatio-
ner som gjorts vid Statens revisionsverks ef-
fektivitetsrevisioner ar det synnerligen svart
att avveckla den strukturella arbetslosheten
och det kraver forandrade verksamhetssatt
och véarderingar pa arbetsmarknaden.??

3.1.3 For Finland forpliktande regler och
malsattningar for finanspolitiken
inom EU och euroomradet

Forutom de i regeringsprogrammet inskriv-
na madlsdttningarna for finanspolitiken &r
stabilitets- och tillvaxtférdragets underskott
och skuldkriterier en viktig del av finanspo-
litikens regelramverk, vid vilket man bun-
dit sig. Dessutom stéller de férdrag och mal-
sattningar som anknyter till en narmare ko-
ordinering av den ekonomiska politiken

inom EU och euroomradet krav pa bered-

ningen och verkstdllandet av finanspolitiken
samt pd den ddrmed férenade rapportering-
en. Den regel for den offentliga ekonomins
strukturella underskott som ingar i férdraget
om stabilitet, samordning och styrning inom
ekonomiska och monetdra unionen, stabili-
tetsfordraget, kompletterar pa ett betydelse-
fullt satt finanspolitikens regelramverk.

Enligt stabilitets- och tillvaxtférdraget far
den offentliga ekonomins skuld inte uppga
till 6ver 60 procent av den totala produktio-
nen och underskottet i den offentliga ekono-
min far inte 6verstiga 3 procent av den totala
produktionen. De av OECD ar 2012 presen-
terade bedomningarna av utvecklingen av
den finlandska offentliga ekonomins skuld-
forhallande &r dystrare an hos andra prog-
nosmakare. Motsvarigt ar enligt Finlands
Banks prognos fran december 2012 Finlands
offentliga ekonomis skuld 55,9 procent i for-
hallande till den totala produktionen ar 2013
och 59,1 procent i férhallande till den tota-
la produktionen ar 2016. Enligt prognosen
kommer den finldndska offentliga ekono-
mins skuld att 6verstiga den i stabilitets- och
tillvaxtférdraget uppstallda gransen 60 pro-
cent at 2018. Enligt kommissionens prognos
pé hosten 2012 kommer Finlands offentliga
ekonomis skuld att utgora 54,7 procent av
den totala produktionen ar 2013.
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FIGUR 2. Prognoser for den offentliga sektorns skuld-bnp-férhallande 2012-2014

22 Statens revisionsverk B 17/2012 rd, 16-17 och 37-43. Statens revisionsverk 229/2011.
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I figur 2 har presenterats hur den finldand-
ska offentliga sektorns skuldférhdllande har
utvecklats under valperioden 2011-2014 i
ljuset av prognoserna pa hosten 2012.

Utvecklingen av underskottet i den offent-
liga ekonomin ddremot héller sig enligt bade
inhemska och internationella bedémningar
inom de allmdnna ramar som anges av stabi-
litets- och tillvaxtférdraget. Exempelvis i Fin-
lands Banks prognos fran december &r un-
derskottet i Finlands offentliga ekonomi ar
2013 1,3 procent av den totala produktionen.

I Figur 3 har presenterats utvecklingen av
den finlandska offentliga ekonomins under-
skott under valperioden 2011-2014 i ljuset av
prognoserna pa hosten 2012.

Stabilitets- och tillvaxtfordraget forutsatter
dessutom, att ettvart medlemsland uppstaller
en malsattning (MTO) for den offentliga eko-
nomins finansieringsstédllning pa medellang
sikt. Den uppstéllda mélsédttningen pa med-
ellang sikt bor trygga ett tillrackligt avstdnd
till den i stabiliseringsfordraget faststallda
underskottsgransen 3 procent, stiarka den
offentliga ekonomins hallbarhet samt moj-
liggora rérelseutrymme for offentliga inves-
teringar. Finland uppstéallde i februari 2010
som malsattning pa medellang sikt ett struk-
turellt underskott pa 0,5 procent. Denna mal-

Procent
enhet

sdttning ska uppdateras med tre ars interval-
ler, s malsattningen uppdateras nésta gang
pa varen 2013.

Den konjunkturkorrigerade finansierings-
stallningen beskriver det, vilken den offent-
liga ekonomins finansieringsstdllning vore,
ifall ekonomins produktiva resurser vore i
full anvéndning. I detta fall rdder i ekono-
min endast strukturell arbetsléshet. Kon-
junkturkorrigeringen baserar sig pa en upp-
skattning av den potentiella produktionens
utveckling. Den potentiella produktionen be-
skriver den pa basis av produktionsinsatser-
na dvs. kapitalstocken och arbetskraftsresur-
serna samt produktiviteten definierade eko-
nomins produktionsméjligheter. Ekonomins
tillvaxt pa medelldng sikt uppskattas med en
granskning av den potentiella produktions-
O6kningen. Vid justeringen av stabilitetsfor-
draget uppskattas den potentiella produk-
tionen med anvandning av den produktions-
funktionsmetod om vilken Ecofin-radet har
overenskommit. Konjunkturlaget beskrivs
av produktionsklyftan, dvs. skillnaden mel-
lan den potentiella produktionen och den ob-
serverade produktionen.

Stabiliseringsprogrammet f{6r d&ren
2012-2015 baserar sig pa finansministeriets
prognos varen 2012. Enligt prognosen kom-
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mer det uppstéllda malet pa medellang sikt
att uppnas under programperioden tack vare
regeringens anpassningsatgarder. Europeis-
ka kommissionen framfoér i sin bedémning
av Finlands stabilitetsprogram 10.7.2012, att
det uppstdllda malet &r tillrackligt fran sta-
bilitets- och tillvaxtférdragets synpunkt och
att Finland har uppnatt malet &r 2011, men
avviker emellertid enligt kommissionens kal-
kyler nagot fran malsattningen under aren
2012-2015. I prognosen hosten 2012 ar kom-
missionens uppskattning av Finlands of-
fentliga ekonomis finansieringsstéllning ett
strukturellt 6verskott pa 0,3 procent ar 2011,
men ett strukturellt underskott pa 0,3 procent
i slutet av valperioden ar 2014.

Motsvarigt bedomde Finlands Bank dannu i
sin prognos sommaren 2012, att den finland-
ska offentliga ekonomins finansieringsstall-
ning omvandlas till 6verskott ar 2013 och for-
starks yttermera ar 2014 till nara den i Fin-
lands stabilitetsprogram uppstédllda mél-
sdttningen om ett strukturellt 6verskott pa
0,5 procent. Enligt prognosen fran decem-
ber 2012 kommer Finland emellertid inte att
uppna det i Finlands stabilitetsprogram upp-
stéllda malet pa medellang sikt for det struk-
turella 6verskottet i den offentliga ekonomin.
Enligt Finlands Banks prognos vore det mgj-
ligt att uppnéa det strukturella underskott pa
0,5 procent som forutsatts i férdraget om star-
kande av den ekonomiska unionen ar 2014,
ifall 6kningen av statens skuldsattningsgrad
kunde brytas fore mitten av decenniet i en-
lighet med malsattningarna i regeringspro-
grammet. I det féregdende har emellertid
konstaterats, att denna malsattning inte for-
verkligas utan ytterligare anpassningsatgar-
der.

I EU:s stabilitetsfordrag, som har tratt i
kraft frdn boérjan av ar 2013, ingdr ett refe-
rensvarde for det strukturella underskottet.

Enligt det far det strukturella underskottet

23 Kurri 2012.

i den offentliga ekonomin som regel utgo-
ra hogst 0,5 procent av den totala produk-
tionen pa medellang sikt. Mélet kan vara ett
strukturellt underskott pa hogst 1 procent i
ett land, vars offentliga skuldsattningsgrad
ligger klart under 60 procent av den totala
produktionen. Dessutom forutsatts, att risken
for att den for skuldsattningsgraden uppstall-
da gransen overskrids ar liten. Detta forefoll
att halla streck vad Finland betréffar dnnu i
ljuset av de medelldnga prognoserna pa va-
ren 2012. P4 det hela taget har i ljuset av ut-
sikterna pa varen 2012 stabilitetsfordragets
referensvarde for underskottet i den offentli-
ga ekonomin inte foér ndgot enda land inne-
burit en atstramning i férhallande till de mal-
sattningar som har slagits fast i deras stabi-
litetsprogram.?

Utsikterna pa medellang sikt har emeller-
tid forsvagats betydligt under hosten 2012
och uppskattningarna av det strukturella
underskottet i Finlands offentliga ekonomi
har stigit. I detta sammanhang bor emeller-
tid markas, att uppskattningen av det struk-
turella underskottet ar féorenad med stor osa-
kerhet. De osakerheter som anknyter till be-
rakning av den potentiella produktionen och
saledes det strukturella underskottet accen-
tueras under konjunktursvangningar. I de
uppskattningar som har presenterats under
hosten 2012 ar den osdkerhet som anknyter
till kalkylernas utgangslédge sarskilt stor. Sa-
ledes bor man forhalla sig med reservation
till dessa kalkyler.

I féorhallanden med foérsvagad ekonomisk
utveckling kan dimensioneringen av nivan
for ramarna for statsfinanserna kan vara pro-
blematisk med tanke pa hur de uppstéllda
malséttningarna ska forverkligas. I forhal-
landen med foérsvagad ekonomisk utveck-
ling har sambandet mellan ramarna for stats-
finanserna och de maélsattningar som géller
strukturell dvs. konjunkturkorrigerad jam-
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vikt i den offentliga ekonomin klart férsva-
gats.

3.1.4 Granskning av forutsattningarna
for anpassning av utgifterna och
verkstallande av strukturella
reformer

Betydelsen av noggranna kartlaggningar av
utgifterna accentueras, ifall man onskar av-
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70%

sevdrt sdnka ramnivan. Av utgifterna ar en
stor del synnerligen starkt bundna till lag-
stiftningen dvs. en anpassning av utgiftsni-
véan kréver ocksd omfattande lagstiftnings-
atgarder. Enligt den uppfattning som bild-
ats vid revisionsverkets revisioner finns det
alltjamt ett behov av att forbattra samban-
det mellan beredningen av lagstiftningen
och budgeteringen. En &ndring av ramnivan
kan i béasta fall dd kombineras med tillrdck-
ligt djarva reformer av verksamheten.
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FIGUR 4. Fordelningen och utvecklingen av statens utgifter enligt art

Tabell 3: Fordelningen av statens konsumtionsutgifter

Kumulativt belopp 2011

Andel av budgetutgifterna

(mrd. euro) totalt (%)
Omkostnader och I6neutgifter (01-14) 6170 12 %
Pensioner (15-17) 3823 8 %
Anskaffning av férsvarsmateriel (18-19) 598 1%
Ovriga konsumtionsutgifter (20-28) 1496 3 %
Mervardesskatteutgifter 29 1001 2 %
Konsumtionsutgifter totalt (01-29) 13 088 26 %
Budgetutgifternas belopp totalt 50 382 100 %
Korrigerat med tillaggsbudget 51417
Kalla: Netra.
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Statens omkostnader ar ca 3 procent i for-
héallande till bruttonationalprodukten och
representerar ca 13 procent av de offentli-
ga samfundens alla konsumtionsutgifter en-
ligt nationalrakenskaperna. Med ramarna
for statsfinanserna har omkostnadsutveck-
lingen hallits tdmligen val i styr. I de tillagg-
sanpassningar som hanfor sig till statens om-
kostnader ar det darfor skal att 6vervaga sta-
tens lagstadgade uppgifter. Det 16nar sig allt-
jdmt att hos staten behdlla de uppgifter, vil-
ka som offentliga eller kollektiva nyttigheter
och grundlaggande uppgifter for rattsstaten
lampar sig for att bast och effektivast skotas
av staten. Den i statsforvaltningens effekti-
vitets- och resultatprogram utarbetade ana-
lysen av karnverksamheterna kan for sin del
ge en grundval for denna bedémning.

Fordelningen av statens konsumtionsutgif-
ter har presenterats i foljande tabell 3.

Av statens utgifter ar ca 2/3 6verforings-
utgifter dvs. formaner for individer och hus-

Tabell 4: . Férdelningen av statens 6verféringsutgifter

hall samt statsbidrag och andra medeléverfo-
ringar till kommuner och andra sammanslut-
ningar samt ndringslivet. P& basis av fordel-
ningen av statens utgifter ar det uppenbart
klart, att ifall man antar att anpassningsbe-
hovet ar av storleksordningen 1-2 miljarder
euro, foérutsdtter en anpassning av utgifterna
att anpassningsatgédrderna berér ocksa 6ver-
foringsutgifterna. Den narmare férdelningen
av overforingsutgifterna till olika mottagare
presenteras i foljande tabell 4.

I de anpassningsatgarder som hanfor sig
till 6verféringsutgifterna ar det viktigt att
beakta anpassningsatgardernas verkningar
pa forutsattningarna att férverkliga de eko-
nomiska, sociala och kulturella rattigheter
(ESK-rattigheter) som har tryggats i grund-
lagen och internationella méanniskorattsav-
tal. Som en omstdndighet som péaverkar al-
lokeringen av besparingarna boér ockséd be-
doémas anpassningsatgardernas effekt pa ut-
budet av arbete och incitamenten att utfo-

Kumulativt belopp 2011 Andel av budget-

(mrd.euro) utgifterna (%)
Statsbidrag till kommuner och samkommuner o
m.m. (30-39) 11456 23 %
Statsbidrag till naringslivet (40-49) 3383 7 %
Statsbidrag till hushall och allménnyttiga samfund o
(50-59) 9877 20 %
Overforingar till fonder utanfér statsbudgeten och o
Folk-pensionsanstalten (60) 4830 10%
Overféringar till fonder utanfér statsbudgeten och 1066 2 %
Folk-pensionsanstalten (61-65) °
Overforingar till utlandet (66-68) 993 2 %
Overforingar till EU (69) 1822 4 %
Overforingsutgifter totalt (30-69) 33427 66 %
Budgetutgifternas belopp totalt 50 382
Korrigerat med tilldggsbudget 51417

Kalla: Netra.
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ra arbete. Anpassningsatgarderna kan sale-
des ge goda mdjligheter till att utveckla de
incitament som anknyter till inkomstoverfo-
ringarna.

De besparingar som hanfor sig till kommu-
nernas statsandelar riktar sig ater mot olika
kommuner pa mycket olika sétt, och i kom-
muner som ar starkt beroende av statsande-
larna orsakar de sannolikt en 6kning av det
finansiella underskottet atminstone pa kort
sikt. I anslutning till kommunreformen pa-
gdr vid finansministeriet en kartlaggning av
kommunernas uppgifter. I samband med an-
passningsatgarder som héanfor sig till kom-
munernas statsandelar finns det saledes ett
behov av att utvdrdera ocksd kommunstruk-
turen och tillrdckligheten f6r de atgarder som
beror l6nsamheten i kommunernas verksam-
het samt kommunernas uppgifter. Pa basis av
Statens revisionsverks effektivitetsrevision-
er verkar det som att det uppstar en kon-
flikt mellan kommunernas i lag féreskrivna
uppgifter och de normer som galler basser-
vicens malsdttningar 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 rdacker resurserna inte
till for att producera basservicen pa den niva
som malsatts i lagstiftningen.?

Omfattningen av de atgarder som berdr
foretagsstoden begransas av det motiverade
behovet av att upprétthalla en hég niva for
forsknings-, utvecklings- och innovations-
verksamheten (FUI). Pa basis av Statens re-
visionsverks revisioner finns det méjligheter
till omriktningar och delvis anpassningsat-
gdarder ocksa pa denna sektor.” I synnerhet

vore det d&ndamalsenligt att kartlagga over-
lappande foretagsstod och avsluta resultat-
16sa program.

I statens och kommunernas inkomster be-
grénsas rorelseutrymmet pa skattesidan av
den redan genomfdérda skarpningen av be-
skattningen (héjningen av skattegraden) och
dess hammande effekt pd 6kningen av den
totala produktionen. I skattepolitiken mas-
te man darfér soka en balans mellan skat-
tesystemets klarhet, forutsattningar fér eko-
nomisk tillvaxt och skapande av incitament
som héanfor sig till den samhalleliga styrning-
en samt jamlikhetsaspekter. I skattepolitiken
finns det saledes ett behov av att lamna ut-
rymme for att ocksa beskattningen anvands
som samhallspolitiskt styrmedel.

Nar valen i Finlands ekonomiska politik
overvdgs bor ocksd maéarkas, att direkta at-
garder for anpassning av utgifter och inkom-
ster inte enbart récker till for att sékra lang-
siktig hallbarhet i den offentliga ekonomin,
ifall ingenting gors at de strukturella fakto-
rer som orsakar ineffektivitet. Enligt den be-
démning som finansministeriet presenterade
fore forhandlingarna om regeringsprogram-
met for valperioden 2011-2014 borde knappt
halften av hallbarhetsgapet fyllas igen med
strukturella reformer.?®

Olika internationella organisationers, bl.a.
OECD:s och Europeiska kommissionens, re-
kommendationer och bedémningar angden-
de Finlands ekonomi och ekonomiska politik
innehaller flera forslag till strukturella refor-
mer som 4ar vdrda att 6vervagas.”

Det kan konstateras, att i frdga om stabili-
sering av den offentliga ekonomin och tryg-
gande av héllbarheten, bestar de strukturel-
la reformerna av fyra viktiga delomraden: (1)

24 Se riksdagens revisionsutskotts betankande ReUB 9/2012 rd om Statens revisionsverks arsberattelse till 2012 ars riksdag. Statens

revisionsverks arsberattelse till 2012 ars 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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forlangning av arbetskarridrerna; (2) ater-
stallande av ekonomins tillvaxtpotential och
forbattrande av industrins verksamhetsforut-
sattningar och ramarna for konkurrenskraf-
ten; (3) brytande av den snabba prisutveck-
lingen for offentlig service och effektivering
av serviceproduktionen och (4) effektivering
av konkurrenspolitiken.

I anslutning till férlangning av arbetskar-
ridrerna vore det &ndamalsenligt att som en
viktig malséttning f6r den ekonomiska poli-
tiken betrakta att antalet arbetstimmar som
utfors i nationalekonomin halls pa en sa hog
niva som mojligt. En férldangning av arbets-
karriarerna forutsdatter forutom redan beslu-
tade &tgédrder dessutom nya beslut, med vil-
ka tillgadngen till utbildning och placering i
utbildning som leder till sysselsattning for-
battras, 6vergangen fran studier till arbetsli-
vet tidigareldggs, fortida avgang fran arbets-
livet pa grund av arbetsoférméga och arbets-
l6shet minskas och avgang med pension se-
nareldaggs samt deltagandet i arbetslivet for-
battras.?

Att skapa en arbetsmarknad foér dem som
redan har avgatt med pension &r en viktig
mdojlighet. Den lagstadgade pensionsaldern
har enligt Europeiska kommissionens analy-

6

ser en viktig signaleffekt, varfor det frdn eko-
nomisk synpunkt inte ar motiverat att uteslu-
ta en hdjning av pensionsédldern fran de al-
ternativa atgéarderna. I Europeiska kommis-
sionens rapport om den offentliga ekonomins
héllbarhet rekommenderades ett system, dar
den lagstadgade aldern fé6r avgdng med pen-
sion dr genom lag bunden till livslangdens
utveckling. Ett sddant system anvénds redan
i Danmark och skulle ocksa i Finland erbju-
da en mojlighet till hallbara langsiktiga 16s-
ningar som &r vard att 6vervdaga.? Det rack-
er inte med att enbart hoja den lagstadgade
pensionsaldern, utan viktigt ar att ocksa den
faktiska avgangen med pension senareldggs.

I Statens revisionsverks arsberdttelse till
2012 ars riksdag har pa basis av revision-
erna sammanstallts bedomningar av beho-
ven av utveckling i forsknings-, utvecklings-
och innovationspolitiken. Ur helhetsekono-
misk synvinkel vore det, att industriproduk-
tionens andel halls pa ett hallbart och kon-
kurrenskraftigt satt tillrackligt hog, det for-
manligaste for att ekonomins produktions-
potential ska upprétthéallas. FUI-verksam-
heten och incitamenten for den bor fortsatt-
ningsvis utvecklas brett och systematiskt.
Samtidigt borde man ga in for att paverka

i '\
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FIGUR 5. Utvecklingen av basservicens prisindex i forhallande till bnp:s pris

28 Statens revisionsverk B 17/2012 rd, 39-42.

29 Europeiska kommissionen 2012.
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de hinder som begrdansar uppkomsten av till-
véaxtféretag. Da finns ett behov av att ock-
sd med lagstiftningsatgérder férséka paver-
ka det mentala klimatet och viljan att ta en
sund foretagarrisk, vilket i praktiken inne-
bar exempelvis fornyande av lagstiftningen
om skuldsanering och konkurs.*

I central stallning for att stabilisera den of-
fentliga ekonomin och trygga hallbarheten
ar att bryta den snabba prisutvecklingen for
offentlig service och att effektivera service-
produktionen. I synnerhet kommunekono-
mins svagare finansieringsstdllning beror
delvis pé att produktionskostnaderna for of-
fentlig service har stigit snabbare an brutto-
nationalproduktens prisutveckling och in-
komstutvecklingen.

Som ett centralt objekt for strukturella re-
former bor i synnerhet betraktas kommu-
nernas hdlsovards- och socialtjanster, vilkas
utgifter utgor ca 54,8 procent av utgifterna
i kommunernas driftsekonomi och mot vil-
ka tillvaxttrycket fran befolkningens dldran-
de sarskilt riktar sig. I kommunreformen och
den darmed nara férenade strukturella refor-
men av social- och hédlsovarden &r det vik-
tigt att finna fungerande l6sningar, med hjalp
av vilka man kan sakerstalla att prisutveck-
lingen for offentliga tjanster inte overstiger
bruttonationalproduktens prisutveckling. Pa
langre sikt behodver i synnerhet i fraga om
omsorgen utvecklas innovativa losningar,
genom vilka en del av behoven i omsorgsut-
gifterna som beror pa befolkningens aldran-
de kan tillgodoses utan betydande 6kning av
utgifterna och arbetskraftsbehovet. Informa-

tionsledning och ICT kan antas ge betydan-

de méjligheter att sdénka de offentliga utgif-
ternas niva.*

De faktiska begrdnsningarna av konkur-
rensen har upprepade ganger kommit fram
i internationella och inhemska utvéardering-
ar av den offentliga servicens produktions-
kostnader samt i bedémningar av méjlighe-
terna att stdrka den ekonomiska tillvaxten.*?
OECD har i sina bedémningar av den fin-
landska nyttighetsmarknaden samt i lands-
oversikterna av ekonomi och ekonomisk po-
litik framfort, att marknaderna sarskilt inom
detaljhandel och service ar centraliserade
och att olika reglerings- och tillstandsforfa-
randen samt styrning av verksamhetsstalle-
nas placering begrénsar konkurrensen.*

Europeiska unionens rad har i sitt utla-
tande om Finlands nationella Europa 2020
-reformprogram samt om uppdateringen av
stabilitetsprogrammet uppmanat Finland att
forbéttra konkurrensen pa servicebranscher-
na, inraknat detalj- och partihandeln. Enligt
EU visar Finlands prisniva klart pa svag kon-
kurrens pd hemmamarknaden. Det forsdm-
rar ocksd produktiviteten, vilket bidrar till
att produktiviteten inom den serviceproduk-
tion som delfinansieras av det offentliga ut-
vecklas samre dn den allmdnna produkti-
vitetsutvecklingen. EU har uppmanat Fin-
land att 6ppna mer av serviceproduktionen
for konkurrens genom att f6rnya regleringen
och avlagsna begransningar och hinder for
nya foretags intrdde pa servicemarknaden.
Att 6ka konkurrensen ingér i Finlands Euro-
pa 2020 -strategi och i forbindelserna i Euro
Plus -avtalet som syftar till 6kad konkurrens-

kraft och sysselséttning i ekonomin. Att 6ka

30 Statens revisionsverks arsberéttelse till 2012 ars riksdag B 17/2012 rd, 23-24.
31 Statens revisionsverk B 17/2011 rd, 106-111. Statens revisionsverk 217/2011. Poysti 2011. Reviisori 1/2011.

32 Konkurrensverket/Ahonen 2011. Konkurrensverket 2008.

33 OECD 2011 och OECD 2012a. Se ocksa OECD:s databas om reglering av nyttighetsmarknaden (Product Market Regulation Da-

tabase, www.oecd.org/economy/pmr).

34 Radets rekommendation 2011/C om Finlands nationella reformprogram samt uppdatering av stabilitetsprogrammet 2011,
12.7.2011, EYVL C 216, 22.7.2012 samt inf6r beredningen av detta rddets rekommendation SEC (2011) 734 final och arbetsdokumentet

SEC (2011) 805 final, sédrskilt sidorna 10-12.
35 Finansministeriet 16a/2012.
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konkurrensen &r samtidigt en del av atgar-
derna i Finlands stabilitetsprogram.* Euro-
peiska unionen har i utldtandena om uppda-
teringarna av stabilitetsprogrammet och de
nationella reformprogrammen sarskilt fram-
hallit vikten av att frimja konkurrensen ock-
sd som ett satt att forbattra produktiviteten
pé den offentliga sektorn. Utéver tidigare pa-
pekanden framfors i utlatandena ocksa be-
hovet av att forbattra konkurrensneutralite-
ten i den offentliga sektorns verksamhet och
konkurrensen i ordnande av offentlig service
och i upphandling med anknytning till den.*”

Enligt berdakningar som Finlands Bank har
gjort med en dynamisk balansmodell f6r eko-
nomin, ar efter sex ar fran det att reformer
som 6kar konkurrensen paborjats, bruttona-
tionalprodukten 3,5 procent hogre én i bas-
prognosen.* Enligt den uppfattning som Sta-
tens revisionsverk fatt vid revisionerna skulle
en 6kad konkurrens ocksa avsevart minska
pa prisstegringstrycket i den offentliga eko-
nomin.*

Regeringen har inlett ett program fér sund
konkurrens.*® Avsikten ar att med program-
met uppfylla de forpliktelser som har namnts
i uppdateringen av stabilitetsprogrammet
och det nationella programmet for Europa
2020 -strategin. Den marknad som omfat-
tas av programmet ar till sitt varde ca 50 mil-
jarder euro dvs. ca en fjardedel av den to-
tala produktionen. Programmets allmdnna
malsdttning ar att effektivera konkurrensen
pé den finldéndska marknaden, och for pro-
grammet har utvalts tre delomraden, dér det

36 Finansministeriet 15a/2012.

vore sdrskilt viktigt och bradskande att fram-
ja konkurrensen.*! For verkstdllande av pro-
grammet har regeringen redan gett reger-
ingens proposition om fraimjande av konkur-
rensen inom dagligvaruhandeln.*? P4 basis
av information som fatts under granskning-
en framskrider beredningen av dvriga atgar-
der i programmet vid skilda ministerier. En
med tanke pa produktiviteten i den offentli-
ga ekonomin viktig del ar lagstiftningen och
atgdrderna angdende konkurrensneutralitet
i den offentliga sektorns naringsverksam-
het, som regeringen ska besluta om pa va-
ren 2013.

Programmet f6r sund konkurrens omfattar
inte alla branscher, varfor det kan vara mo-
tiverat att utreda och minska de strukturel-
la konkurrenshindren ocksa pé andra bran-
scher. I den utredning av féretagsstéden, som
namns i det nationella programmet for Eu-
ropa 2020 -strategin, &r det ocksd av néden
att beakta konkurrensaspekterna.* Statsra-
det har ocksd gett riksdagen en utredning
med anledning av riksdagens stallningsta-
gande till riksdagens revisionsutskotts be-
tankande ReUB 2/2012 rd. Riksdagen forut-
satte bl.a. att en utvardering gors av statsun-
derstddens konkurrenseffekter.** Riksdagen
forutsatte ocksa, att utredningen presente-
ras i statens bokslutsberattelse for 2012. Den
till riksdagen lamnade utredningen ar i detta
skede ndarmast en beskrivning av olika finan-
sieringssystem. Nagon egentlig utvardering
av konkurrenseffekterna har just inte gjorts
i utredningen. Konkurrenseffekterna av oli-

37 Radets 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, sarskilt sidorna 16-17.

38 Finlands Bank 2012, Kehikko5, 48-50.

39 Detta har kommit fram sérskilt vid de effektivitetsrevisioner som har géllt ICT-verksamheten. I effektivitetsrevisionerna och laglig-
hetsgranskningarna framkommer upprepat svarigheter med att tillampa bestammelserna om offentlig upphandling och konkurrens-
utsdttning, se Statens revisionsverk 217/2011 och 1/2012. Se ocksa riksdagens revisionsutskotts betankande om informationssystem
inom social- och hélsovéarden och finansieringen av dem, ReUB 2/2012 rd. Om konkurrenspolitikens méjligheter mer allmént i Statens
revisionsverks arsberattelse till 2012 ars riksdag, B 17/2012 rd.

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

41 Arbets- och ndringsministeriet, program fér fraimjande 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 Statsradets utredning M 3/2012 rd. 31



ka bidrags- och statsunderstodssystem bor-
de identifieras och utvarderas battre an for
nédrvarande. Detta forutsatts ocksa i statsun-
derstodslagen.

Enligt revisionsverkets asikt hor ett snabbt
forverkligande av programmet for framjan-
de av sund konkurrens pa alla férvaltnings-
omraden som omfattas av programmet, samt
en effektivering av konkurrensen generellt
som en vasentlig del till de strukturreformer
som boér genomforas i brddskande ordning.
Bristen pa konkurrens i Finland héjer i Fin-
land prisnivan, minskar incitamenten till inn-
ovationer och foérsvagar sdlunda produktivi-
teten och tillvdxten. Den allmdnna malsatt-
ningen for konkurrenspolitiken ar att konsu-
menten kan vélja fran ett storre sortiment till

32

konkurrenskraftiga priser. Indirekt har det-
ta betydande helhetsekonomiska verkning-
ar och betydelsefulla verkningar pa den of-
fentliga ekonomin. I fraga om den offentliga
ekonomin och serviceproduktionen kan man
med effektivare konkurrens f& mer av inno-
vationer och genom sund konkurrens sdanka
kostnadstrycken pa den offentliga ekonomin.

Som en del av kommunreformen samt de
strukturella reformerna av social- och hal-
sovarden bor enligt observationerna vid
granskningen forutsattningarna for en effek-
tiv konkurrensutsattning starkas samt den
reglering som gdller ansvaren for att ordna
och producera servicen klart atskiljas fran
varandra.



3.2 Funktionsdugligheten for forfarandena i
beredningen av ramarna for statsfinanserna

De forfaranden och verksamhetssatt som
omfattats inverkar for sin del pa hur verk-
tygen for hantering av finanspolitiken fung-
erar enligt f6r dem uppstédllda mélsattning-
ar. Ramforfarandet ar det viktigaste verkty-
get for hantering av finanspolitiken.

3.2.1 Ramférfarandets dppenhet och
transparens

I den sarskilda berattelsen till riksdagen om
effekterna av ramforfarandet i statsfinanser-
na som verktyg for hantering av finanspoli-
tiken (B 21/2010 rd) rekommenderade Sta-
tens revisionsverk att rapporteringen i bok-
slutsberattelsen om hur ramarna iakttagits
preciseras.

Enligt revisionsverkets stallningstaganden
borde i syfte att 0ka transparensen klart féras
fram i bokslutsberattelsen vilket som har va-
rit regeringens forslag till anslagen inom ra-
men. Darutover borde i bokslutsberattelsen
specificeras anslagen inom och utanfor ra-
men bade i frdga om beréttelsedrets tillaggs-
budgetar och de tilldagg som riksdagen gor
i budgeten. Pa sa sétt blir det méjligt for en
utomstdende att se om anslagen i den slutli-
ga budgeten ligger under anslagstaket enligt
beréttelsearets justerade utgiftsram.

Rapporteringen i bokslutsberattelsen om
hur ramarna har iakttagits har i frdga om fi-
nansdren 2010 och 2011 &ndrats i enlighet
med Statens revisionsverks stallningstagan-
den. I bokslutsberéattelsen for aren 2010 och
2011 har i tabellform i fraga om den egent-
liga budgeten och samtliga tillaggsbudgetar

presenterats vilken som har varit volymen for

de utgifter som ska raknas till ramen samt vil-
ken den pris- och strukturkorrigerade ramni-
van har varit. Sdlunda ses, hur mycket utgif-
terna inom ramen har understigit ramnivan.
Revisionsverket anser framstallningssattet
vara tydligt och ser det som positivt att det
gjorts till bestdende praxis i bokslutsberat-
telsen. I de allmédnna motiveringarna till sta-
tens budgetforslag och tillaggsbudgetforsla-
gen har inforts en motsvarande tydlig tabell
och en utredning om vilka pris- och struktur-
justeringar som har gjorts i ramnivan samt
om hur ramarna har forverkligats. En upp-
féljning av ramnivan &r salunda moéjlig trots
de komplicerade drag som ingar i ramsyste-
met och prisjusteringen av ramarna.

I syfte att 6ka ramforfarandets transparens
och 6ppenhet har finansministeriet utarbe-
tat en beskrivning av hur ramarna f6r dren
2012-2015 gors upp och uppratthalls, som
har publicerats pa finansministeriets webbsi-
dor. Avsikten ar att metodbeskrivningen ska
uppdateras alltid nar valperioden byts. Revi-
sionsverket anser detta vara ett bra tillagg till
transparensen och 6ppenheten i ramarna fér

statsfinanserna.

3.2.2 Skattestoden och ramforfarandet

Med skattestod eller skatteutgift avses i
skattesystemet forekommande avvikelser
frdn den allménna normbeskattningen. I be-
rakningen av skattestoden uppskattas, hur
mycket befrielser fran skatt, skatteavdrag,
nedsatta skattesatser samt andra skattelatt-
nader minskar pa skatteintdkterna.

Revisionsutskottet forutsatte i sitt betdan-
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kande angaende revisionsverkets sédrskilda
berattelse (B 21/2010 rd) att det borde utre-
das, om skattestoden borde inkluderas i ram-
forfarandet.

I detta sammanhang bor markas, att det ar
synnerligen komplicerat att berdkna och f6l-
ja upp skattestoden. Skattestdéd definieras i
férhallande till normskattesystemet, vars de-
finiering inte alltid ar klar. En del av skat-
testéden inverkar pa hur beskattningen in-
riktas, medan ater ramarna for statsfinanser-
na reglerar utgifternas totala niva och inte
hur utgifterna riktas. Att ta in skattestoden
som en del av ramsystemet ar sdledes enligt
finansministeriets revisionsanmarkningsbe-
réttelse, som ingar i bokslutsberattelsen for
ar 2011, inte problemfritt. Inkluderande av
skattestoden i ramférfarandet har behandlats
i arbetsgrupperna foér utvecklande av ram-
systemet 2007 samt 2011. Bada arbetsgrup-
perna slét sig till att foresla, att skattestéden
inte inkluderas i ramforfarandet for att be-
vara systemets 6ppenhet och transparens.*

En risk for att skattestod ska anvandas for
att kringga ramsystemet existerar emellertid,
och rapporteringen om skattestoden har dar-
for avsevart utokats och preciserats under se-
nare ar. Enligt skrivningarna i regeringspro-
grammet anvander regeringen inte skatte-
stod for att kringgad ramen i strid med utgifts-
regelns syfte. Man har gatt in for att utveck-
la rapporteringen om skattestod och i statens
bokslutsberéttelse ingar numera en beskriv-
ning av de viktigaste skattestoden samt i fra-
ga om finansaret 2011 foér férsta gangen en
utvardering av skattestodens effekter.

Statens revisionsverk har i samband med
den fortlopande granskningen av finanspoli-
tiken f6ljt med rapporteringen om skattestod
aren 2009-2011. Enligt revisionsverkets for-

45 Finansministeriet 17/2011. Finansministeriet 5a/2007.
46 RP 175/2012 rd.
47 FiUB 35/2012 rd, riksdagens svar RSv 168/2012 rd.
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menande mdjliggér den ar 2010 gjorda kart-
laggningen av skattestodens omfattning och
tackningsgrad samt uppdateringen av berak-
ningsmetoderna att en tillracklig och riktig
bild fas av skattestddens volym. Att f6lja upp
skattestoden i tiden och utveckla och uppratt-
halla berdkningsmetoderna kréver emeller-
tid kontinuerligt arbete. Darfér kommer re-
visionsverket ocksa framdeles att folja skat-
testodens volym och hur rapporteringen om
skattestdden utvecklas. Revisionsverket an-
ser det vara bra att berakningen och uppfolj-
ningen av skattestdden fortgdende utvecklas.

Behovet av att berakna och félja upp skat-
testoden’® accentueras for sin del av att skat-
teincitament allt mer anvands som verktyg
for den ekonomiska politiken och aven inn-
ovationspolitiken. I enlighet med rambeslu-
tet om statsfinanserna aren 2013-2016 har ett
flertal skatteincitament tagits i anvandning.
Betydelsefulla sadana ér lagen om ett tillagg-
savdrag for forsknings- och utvecklingsverk-
samhet under dren 2013-2015, lagen om hoj-
da avskrivningar pa produktiva investering-
ar skattearen 2013-2015 och lagen om skat-
teldattnad for investeringsverksamhet skatte-
aren 2013-2015. Pa basis av finansutskottets
betdankande om regeringens forslag om till-
laggsavdrag for forsknings- och utvecklings-
verksamhet har riksdagen godkéant ett utta-
lande, enligt vilket riksdagen forutsatter att
regeringen foljer propositionens verkning-
ar och granskar hur val det temporara in-
citamentet fungerar och vilka dess praktis-
ka konsekvenser dr. Utifrdn inhdmtade upp-
gifter ska regeringen o6vervaga om det finns
skal att utveckla lagen ytterligare och i f6-
rekommande fall lamna de dndringsforslag
som syftet med propositionen kraver.*” For-
lusten av skatteintdkter orsakad av tillagg-



savdraget for forsknings- och utvecklings-
verksamhet uppskattades i regeringens pro-
position till 190 miljoner euro. I motiveringar-
na till regeringens proposition férsokte man
inte uppskatta systemets nationalekonomis-
ka verkningar och sadledes uppstélldes for in-
citamentet inte mer konkreta malséttningar.
Ett motsvarande uttalande om uppf6ljning
och granskning av lagens verkningar god-
kéande riksdagen pé basis av finansutskottets
betdnkande ocksa i samband med behand-
lingen av lagen om skatteldttnad for inves-
teringsverksamhet skattearen 2013-2015.8
Den granskning som foérutsatts i riksda-
gens uttalanden ar det skal att utvidga till
att omfatta ocksd alla andra skatteincita-
ment som ska tas och ar i anvandning. I Sta-
tens revisionsverks arsberéttelse till 2012 ars
riksdag har kortfattat behandlats ocksa fra-
gor som anknyter till direkta stéd och skat-
teincitament for FUI-verksamhet. Inféran-
det av skatteincitament motiveras ofta med
den internationella konkurrensen och med
starkande av det egna landets konkurrens-
stdllning utan att arrangemangets verkning-
ar analyseras desto narmare. Beslut om skat-
teincitament borde basera sig pa ett djupga-
ende och analytiskt faktaunderlag samt pa
en noggrann analys av malsdttningarna och
kontexten. Avgorande med tanke pa foreta-
gens och den totala produktionens tillvaxt ar
inte enskilda skatteincitament, utan skatte-
systemet som helhet och den administrativa
borda som orsakas av beskattningen. Upp-
stéllandet av mal for skatteincitamenten och
utvarderingen av kostnadseffekterna pa for-
hand och i efterhand borde alltfort utveck-
las. Den information som utvarderingen ger
bor ocksd utnyttjas i beslutsfattandet.*® Ex-
empelvis statens ekonomiska forskningscen-

48 FiUB 37/2012 rd, riksdagens svar RSv 170/2012 rd.
49 SRV B 17/2010 1d, 22-23.
50 RP 94/2012 rd, FiUB 20/2012 rd.

tral VATT framférde pa forskning baserade
kritiska asikter om betydelsen av héjda av-
skrivningar pa foretagens produktiva inves-
teringar som incitament till investeringar.*®

I samband med ramférfarandet kan utvar-
deringarnas resultat och behovet av att ut-
veckla skattepolitiken som en helhet s&, att
alla olika sto6d och incitament finns samtidigt
pa bordet.

3.2.3 Statsekonomin utanfér budgeten —
fonderna

Staten har 11 statliga fonder utanfor stats-
budgeten. Fondernas sammanraknade ba-
lans i slutet av ar 2011 var ca 26,5 miljar-
der euro. Den sammanrdknade balansens
forhallande till bruttonationalprodukten ar
2011 &r ca 14 procent. Ar 2013 antas fonder-
nas inkomster uppga till ca 5 miljarder euro
och de statliga utgifter som betalas fran fon-
derna till ca 4,6 miljarder euro. Inkomster-
nas volym ér saledes ca 10 procent och ut-
gifternas volym ca 9 procent i férhallande till
statsbudgetens storlek.

De statliga fonderna utanfér budgeten ar
envar ett resultat av historien. Lagstiftning-
en om deras verksamhet och verksamhetens
ekonomiska omfattning ar synnerligen varie-
rande. Styrningen av fonderna utanfér bud-
geten och riksdagens tillgang pd information
om fonderna granskades ar 2009 i revisions-
verkets effektivitetsrevision av styrningen
och forvaltningen av fonderna. En uppfolj-
ning av effektivitetsrevisionen har gjorts pa
hosten 2012. Pa basis av effektivitetsrevi-
sionen och uppfoljningen har forfattningarna
géllande fonderna inte heller i fraga om mo-
dellen for styrning och forvaltning férenhetli-
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gats pa det satt som uppstélldes som malséatt-
ning i regeringens proposition RP 56/2003 rd
om statens bokslutsreform.

I nationalrakenskaperna rdaknas statens
pensionsfond (VER) till socialskyddsfonderna,
medan ater de 6vriga statliga fonderna utan-
for budgeten anses hora till statens central-
férvaltning. De fran finanspolitikens synpunkt
viktigaste statliga fonderna ar statens pen-
sionsfond (VER), bostadsfonden (VAR) och
gardsbrukets utvecklingsfond (MAKERA).

De statliga fonderna utanfér budgeten ar
ett undantag fran riksdagens budgetmakt
och darfor har inrattande och vasentlig utvid-
gning av dem begransats i grundlagens 87 §.

Fonderna omfattas endast delvis av den i
ramarna for statsfinanserna uppstallda stat-
liga utgiftsregeln i dess nuvarande form. De
overforingar som gors fran statens budge-
tekonomi till fonderna omfattas a priori av
ramsystemet i statsfinanserna. I allmanhet
anses de Overforingar som gors fran statens
budgetekonomi till fonderna vara omfattade
av den utgiftsregel som uppstallts i ramar-
na for statsfinanserna. En vasentlig avvikelse
fran detta ar emellertid fran borjan av ar 2013
overforingen av intakterna av rundradioskat-
ten till radio- och tv-fonden, vilken betraktas
som en utgiftspost utanfér ramarna for stats-
finanserna.

De utgifter som betalas fran fonderna be-
rors inte av ramens begransning. I den reces-
sion som foljde pa finanskrisen ar 2008 inne-
bar fonderna, sarskilt bostadsfonden, ett vik-
tigt flexibilitetselement i ramsystemet.

I Statens revisionsverks som sarskild be-
rattelse till riksdagen givna valperiodsrap-
port om granskningen av finanspolitiken
B 21/2010 rd rekommenderas att det skulle
klargoras hur behovliga och d4ndamalsenli-
ga de statliga fonderna utanfér budgeten ar.
P4 basis av revisionsverkets sarskilda berét-

telse godkénde riksdagen pa basis av revi-
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sionsutskottets betankande ReUB 10/2010
rd ett stallningstagande, enligt vilket riksda-
gen forutsatter att regeringen separat for var-
je fond bedémer om de nédvandiga krav som
avses i 87 § i grundlagen fortfarande finns
for att organisera verksamheten och finan-
sieringen i form av fonder utanfér budge-
ten. Den av finansministeriet tillsatta arbets-
gruppen {or utvardering av ramforfarandet i
statsfinanserna konstaterade for sin del, att
ur finanspolitikens synvinkel vore det skal
att overvaga att innefatta sarskilt statens bo-
stadsfond (VAR) och gardsbrukets utveck-
lingsfond (MAKERA) i statsbudgeten och att
det vore motiverat att i synnerhet de har fon-
derna klart omfattas av utgiftsregeln i ramar-
na for statsfinanserna. Dessutom vore det en-
ligt arbetsgruppen motiverat att géra den lin-
jedragningen i regeringsprogrammet, att de
statliga fonderna utanfér budgeten inte kom-
mer att anvandas for att kringga ramarna for
statsfinanserna.

Regeringen gjorde styrt av finansministe-
riet den utredning som riksdagen forutsat-
te, och rapporterade dess resultat i statens
bokslutsberdttelse for ar 2011. Bokslutsbe-
réttelsen innehaller om envar fond en utvar-
dering, som har gjorts av ansvarsministeriet
sjalvstandigt och ur det egna férvaltningsom-
radets synvinkel. Finansministeriet hade at
de for fonderna ansvariga ministerierna gett
beredningsanvisningar, i vilka forutsattes att
ministerierna behandlar frdgan om fonderna
eventuellt kunde innefattas i statsbudgeten,
eller, om detta inte anses mojligt, att fonder-
nas utgifter intas i ramen for statsfinanserna

Enligt den utredning som finansministeriet
har lamnat i statens bokslutsberattelse blir
det i nasta fas nodvandigt med en o6vergri-
pande analys av samtliga fonder ur finanspo-
litisk och statsfinansiell synvinkel samt i lju-
set av grundlagens 87 § betraffande kraven

for att organisera verksamheten och finan-



sieringen i form av fonder. Ndgon sadan ana-
lys ur finanspolitisk och statlig helhetsekono-
misk synvinkel har annu inte gjorts.

I ministeriernas utvarderingar av respek-
tive fonder har huvudsakligen motiverats att
fonderna bevaras. I finansministeriets utred-
ning konstateras om statens pensionsfond,
att fondens roll borde omprévas och klargo-
ras. I statsminister Jyrki Katainens regerings
program har gjorts linjedragningen, att sta-
tens bostadsfond bevaras som en sjalvstan-
dig fond utanfér budgeten. Riksdagens re-
visionsutskott har i sitt betankande ReUB
4/2012 rd med anledning av statens bok-
slutsberattelse ansett regeringens utredning
vara tillrdcklig salunda, att revisionsutskot-
tet inte forutsatter fortsatt rapportering om
detta stdllningstagande av riksdagen i re-
visionsanmarkningsberattelsen. MAKERA:s
funktionsduglighet som finansieringskanal
ska enligt regeringsprogrammet utvarderas.

I statsminister Jyrki Katainens regerings
program ingdr inte klart ett sddant férbud
mot att anvdnda fonderna for att kringga ra-
marna som rekommenderades av den av fi-
nansministeriet tillsatta arbetsgruppen for
utvecklande av ramfdrfarandet, eller nagon
till sin natur allméan princip som férbjuder
kringgdende av ramarna. Under valperio-
den 2011-2014 har inte heller framkommit
att fonderna hade anvénts for att kringga ut-
giftsregeln.

Ur synvinkeln for ramforfarandet i statsfi-
nanserna har hos fonderna just inte, med un-
dantag for statens radio- och tv-fond, intraf-
fat finanspolitiskt betydelsefulla férandring-
ar efter det att den féregdende valperiods-
rapporten om finanspolitiken utarbetades.
Nivan for de statliga utgifter som betalas fran
fonderna haller sig aren 2011-2013 vid ca 4,5
miljarder euro. Ar 2013 intdktsfors fran fon-
derna enligt 2013 ars budget ca 1,8 miljar-
der euro, av vilket storsta delen bestéar av en

fradn statens pensionsfond till statsbudgeten
gjord overforing vars storlek ar 1,689 miljar-
der euro. Anvandningen av denna overforing
i statsbudgeten omfattas av ramsystemet.

Till fonderna 6verfors ar 2013 fran budge-
ten ca 0,5 miljarder euro, vilket till storsta de-
len bestar av att intdkterna av den nya rund-
radioskatten overfors till statens radio- och
tv-fond for att anvandas for finansiering av
Rundradion i enlighet med den férnyade lag-
stiftningen om detta. Att intakterna av rund-
radioskatten overfors fran statens budge-
tekonomi till fonden har statsradet definie-
rat som en utgift utanfér ramarna, vilket ar
och aven o6ppet har konstaterats vara en av-
vikelse fran ramarna for statsfinanserna. Sta-
tens revisionsverk konstaterade i sin arliga
berattelse om den fortlopande granskningen
av finanspolitiken, att for avvikelsen inte har
framlagts tillrackliga motiveringar med tan-
ke pé en konsekvent tillampning av regler-
na for finanspolitiken.

De statliga fonderna utanfér budgeten kan
alltjamt betraktas som ett betydelsefullt un-
dantag fran riksdagens budgetmakt. Riks-
dagen bestammer emellertid genom lag om
grunderna for verksamheten vid de statliga
fonderna utanfér budgeten samt om foérhal-
landena mellan fonderna och statens bud-
getekonomi. Riksdagens tillgdng pa infor-
mation om fonderna har férbéattrats nagot.
Granskningen av fonderna och deras utveck-
ling ar emellertid alltjamt férhallandevis be-
gransad. Om fonderna gors inte i boksluts-
berattelsen en fondspecifik bokslutsanalys.
Statens bokslutsanalys innehéller inte hel-
ler, da statens helhetsbalans saknas, nagon
helt konsekvent och klar granskning av sta-
tens fondekonomi. I besluten om ramarna for
statsfinanserna, de allmanna motiveringarna
till budgetforslagen och i statens bokslutsbe-
rattelse behandlas fonderna emellertid i sig

klart som en egen helhet.
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Fran finanspolitisk synpunkt ar det nuva-
rande fondsystemets tydligaste svaghet, att
fonderna utanfér budgeten forsamrar trans-
parensen i statens ekonomiska stallning. Sta-
ten skuldsatts alltjiamt. Samtidigt fonderar
staten medel for olika &ndamdl. Nar ett en-
hetligt konsoliderat bokslut och en pa det-
ta baserad balansrakning saknas, finns ris-
ken att bilden av statens finansieringsstall-
ning som helhet férsvagas. En granskning av
en enskild finansieringspost atskilt fran sta-
tens Ovriga ansvar och féormoégenhetsposter
vilseleder namligen lédtt ndr man bedémer
statens formdaga att svara for sina skyldighe-
ter. P& basis av uppféljningen av effektivi-
tetsrevisionen av styrningen och férvaltning-
en av fonderna har emellertid informationen
om fonderna utokats i statens bokslutsberat-
telse och i fraga om fonderna insamlas nume-
ra ocksa uppgifter om med fonderna anknut-
na dolda skulder.

Till egenskaperna hos en god regel for fi-
nanspolitiken hor en tdckning sd, att anga-
ende regelns tilldmpningsomrade inte fore-
kommer ogrundade och med hénsyn till re-
gelns syfte motstridiga undantag. Syftet med
reglerna for finanspolitiken och sdledes &ven
ramarna for statsfinanserna ar att begransa
den totala volymen for de utgifter som skatte-
betalarna har att betala. Tackningen ar ock-
sd en av de bérande principerna i Europeis-
ka unionens direktiv 2011/85/EU om krav pa
medlemsstaternas budgetramverk.

De pensionspremier som de statliga ar-
betsgivarna betalar till statens pensionsfond
samt anvandningen av statens pensionsfonds
utgifter i statsbudgeten omfattas av ramre-
geln. I ett system som f6ljer EU:s direktiv om
budgetramverk och stabilitetsférdraget bor
det finanspolitiska maluppstédllande som gal-
ler pensionsfonden goras som en del av soci-
alskyddsfonderna. Med undantag for den av-

vikelse som galler 6verfoéring av intdakterna
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av rundradioskatten omfattas 6verféringar
fran statsbudgeten till fonderna utanfér bud-
geten av ramarna. De statliga utgifter som
betalas direkt fran fonderna omfattas inte av
ramsystemet. I de statliga fonderna utanfér
budgeten forverkligas emellertid inte konse-
kvent de finanspolitiska reglernas princip om
konsekvens och syfte att begransa det tota-
la beloppet av de utgifter som skattebetalar-
na har att betala. Detta ar emellertid inte det
mest centrala problemet i Finlands finanspo-
litik for narvarande.

Stabilitetsférdraget och EU:s direktiv om
budgetramverket forutsatter, att for den of-
fentliga ekonomin som helhet och for alla
dess undersektorer enligt nationalrakenska-
perna uppstalls regler for finanspolitiken som
ar konsekventa med forpliktelserna i Euro-
peiska unionens stabilitets- och tillvaxtfor-
drag. For statens centralférvaltning (central
government) borde saledes uppstédllas mal-
sattningar som técker ocksa de statliga fon-
derna utanfor budgeten med undantag for
pensionsfonden. Statens pensionsfond bor-
de ater i den nuvarande klassificeringen be-
handlas som en del av socialskyddsfonder-
na, fastdan pensionsfonden till verksamhetens
faktiska karaktar ar mera en statlig place-
ringsfond an en dkta pensionsfond. Unionens
lagstiftning forutsatter i sig inte att de stat-
liga fonderna utanfér budgeten innefattas i
kretsen for den utgiftsregel som ramarna for
statsfinanserna anger, utan en granskning av
jamvikten i statsekonomin pa en mer allmén
niv4, i vilken ocksa fondekonomin ingar, tor-
de kunna betraktas som tillracklig. Att de ut-
gifter som betalas frdn fonderna innefattas i
kretsen for utgiftsregeln vore emellertid mo-
tiverat for att forverkliga tackningsgraden for
den nationella utgiftsregel som visat sig vara
vdl fungerande.

Statens revisionsverk rekommenderar, att

de statliga fonderna utanfér budgeten inne-



fattas i systemet med ramar {or statsfinanser-
na och den utgiftsregel som ingar i det fran
borjan av valperioden 2015-2018.

Statens revisionsverk anser det vara vik-
tigt, att den i regeringens revisionsanmark-
ningsberdttelse, som ingdr i statens boksluts-
beréttelse for ar 2011, konstaterade analy-
sen av fonderna utanfor statsbudgeten och
dndamalsenligheten fér formen av fonder
som helhet ur finanspolitisk och statsfinan-
siell synvinkel samt i ljuset av grundlagens
87 §, gors under ledning av finansministeriet
under den pagaende valperioden. Samtidigt
vore det av noden att ur perspektivet for stat-
sekonomin och styrningen av den som hel-
het 6vervaga att forenhetliga forfattningar-
na om fonder till den del formen av fonder
alltjamt visar sig vara ett motiverat satt att
ordna skoétseln och finansieringen av statens
permanenta uppgifter.

3.2.4 Flexibiliteten i ramarna for
statsfinanserna

I Statens revisionsverks sarskilda berattel-
se till riksdagen (B 21/2010 rd) om effekter-
na av ramforfarandet i statsfinanserna som
verktyg for hantering av finanspolitiken lyf-
tes fram ramfoérfarandets brist pa flexibili-
tet. Till f6ljd av denna brist finansieras re-
former med tilldggsanslag ovanpa den gam-
la utgiftsstrukturen i stallet for att man skul-
le se over mojligheterna att forverkliga re-
formerna med andrade tyngdpunkter inom
eller mellan férvaltningsomradena och med
omallokeringar.®!

I den revision av ramarnas administrativa
beredning som hanférde sig till valperioden
2007-2010 observerades, att aktiv omalloke-
ring av utgifter inom ramsystemet har skett

51 Finansministeriet 5a/2007. Finansministeriet 17/2011.

i forhallandes liten omfattning. Detta géller
omallokeringar av utgifter bade tvdradminis-
trativt och inom férvaltningsomrddena. Mi-
nisterierna foreslog enligt iakttagelserna vid
revisionen just inte omallokeringar inom sina
forvaltningsomraden.

Omallokeringar inom férvaltningsomrade-
na ar emellertid av betydelse med tanke pa
en god skoétsel av férvaltningsomréadets egna
finanser och ramarnas flexibilitet. Finansmi-
nisteriet har likasa i sina rapporter om ut-
vecklande av ramsystemet framfort, atti den
i samband med férnyelserna av ramsystemet
efterstravade flexibiliteten inte har forverk-
ligats.

Strukturella férandringar i samhallet och
ekonomin kan forutsatta en omallokering av
resurserna under valperioden i férhallande
till tidigare rambeslut och budgetar. I det nu-
varande ekonomiska laget accentueras be-
hovet av en s& &ndamalsenlig disponering av
anslagen som majligt, for det finns inte moj-
ligheter till att finansiera reformer med an-
slagsokningar. Behovet av att anpassa utgif-
terna understryker det, att anslagen alloke-
ras sa &ndamalsenligt som méjligt med beak-
tande av skotseln av statsfinanserna som hel-
het. Rambudgeteringen i sig hindrar inte sa-
dana omallokeringar av anslagen. Ifall and-
ringar under valperioden behovs, kan omal-
lokeringar goras inom ramen for det faststall-
da utgiftstaket.

Det sektorbetonade verksamhetssattet i
ram- och budgetberedningen har lett till att
ministerierna haller fast vid sitt férvaltnings-
omrades resurser, och de har under valperio-
den 2007-2010 inte varit villiga att rikta sina
anslag till finansieringen av tvaradministrati-
va politikprogram. Det &r & andra sidan skal
att marka, att utvecklandet av det egna for-
valtningsomradet bor vara det priméra ma-
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let for ettvart ministeriums ledning inom de
givna ramarna. Den overgripande uppfatt-
ningen av finanspolitikens linje och de pri-
oriteringar den kraver kommer genom den
politiska styrningen. Ifall denna saknas, for-
verkligas inte de behoévliga férdandringarna
av tyngdpunkterna mellan férvaltningsomra-
dena. Under valperioden 2011-2014 har de
besparingar som syftar till anpassning av ut-
gifterna samt de utgiftsokningar som verk-
stalls i omriktanden av utgifterna uppteck-
nats i en bilaga till regeringsprogrammet.
Detta tillsammans med regeringens HOT-do-
kument®? har gett battre férutsattningar dn
tidigare for att de av regeringen uppstallda
malsdttningarna ska uppnés i ram- och bud-
getberedningen.

Revisionsutskottet ansag i sitt betdnkande
med anledning av revisionsverkets sarskilda
berattelse (ReUB 10/2010 rd — B 21/2010 rd)
att ramforfarandets klart starka sida ar att det
ar politiskt bindande och trovardigt. Dess av-
igsida ar enligt utskottet att ramarna ar rigi-
da, vilket bland annat visar sig i att lagstift-
ningsbehov som kommer fram under valpe-
rioden men inte ingdr i regeringsprogrammet
har svart att komma framat i processen. Re-
visionsutskottet forutsatte i sitt betdnkande,
att flexibiliteten i ramarna 6kas s att ansla-
gen kan disponeras bdattre inom och mellan
olika férvaltningsomraden.

I den revisionsanmarkningsberattelse
som ingdr i statens bokslutsberattelse for fi-
nansaret 2011 framhaller finansministeriet i
anknytning till storre flexibilitet i ramforfa-
randet, att ramforfarandet inte stdller hinder
fér omdisponeringar mellan férvaltningsom-
radena. I revisionsanmarkningsberattelsen
framhalls den radande kulturen for att fat-
ta beslut som orsak till bristen pa flexibilitet.
A andra sidan omnédmns inte de ringa om-

disponeringarna inom férvaltningsomrade-
na eller de underliggande faktorerna inte i
revisionsanmarkningsberdattelsen. Daremot
framfors, att man med hjalp av ramarna har
forsokt fraimja en flexibel férdelning av utgif-
terna inom férvaltningsomradena.

I uppféljningen av hur ramarna iakttas
koncentreras uppmaéarksamheten pa nivan
for de totala utgifterna och avsikten har varit
attlamna den detaljerade allokeringen av ut-
gifterna att inga i budgeten for respektive ar.
Det konstateras att beredningen av ramarna
P& momentniva har lett till att rambeslutets
kalkyler for utgifterna pa respektive moment
eventuellt tillampas alltfor strikt i forarbete-
na for budgetpropositionen. Enligt finansmi-
nisteriet har kalkylerna emellertid endast till
syfte att fungera som en referens for utgifter-
nas struktur. P4 basis av vad som framforts
i revisionsanmarkningsberattelsen kan kon-
stateras, att situationen i frdiga om ramarnas
flexibilitet har varit oférandrad jamfort med
den féregdende valperioden 2007-2010. Det-
ta innebar enligt revisionsverkets formenan-
de, att man bér ga in for att 6ka férutsattning-
arna for flexibilitet i ramarna med aktiva at-
gdarder och rekommendationer till atgérder.

Behovet av storre flexibilitet i ramarna ac-
centueras, for sdsom framforts i kapitel 3.1 i
denna berattelse, har den utdragna skuldkri-
sen pad euroomradet lett till en svagare eko-
nomisk utveckling an forvantat. Utover de
i regeringsprogrammet inskrivna anpass-
ningsatgarderna har regeringen i samband
med rambeslutet pa varen 2012 beslutat om
ytterligare anpassningsatgarder for att starka
statsekonomin. De anpassningsatgérder som
regeringen redan beslutat om och behovet
av eventuella ytterligare anpassningsatgéar-
der understryker behovet av att anslagen al-
lokeras sa vél som mojligt inom ramarna. Det

52 Det dokument som preciserar statsminister Jyrki Katainens regerings regeringsprogram kallas regeringsprogrammets strategiska
verkstéllighetsplan HOT. I detta dokument har upptecknats malsattningarna for ettvart strategiskt tyngdpunktsomrade samt de atgér-
der eller spetsprojekt som verkstdller malsattningen, ansvarsministerierna samt projektets finansieringssituation.
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centrala dr, att i den nuvarande situationen
kan reformer som ar ndédvandiga med tanke
pé utvecklande av férvaltningsomréadet inte
verkstdllas med anslagsokningar.

Revisionsverket framforde i den sarskilda
berattelsen till riksdagen (B 21/2010 rd), att
de allménna principer, enligt vilka finansmi-
nisteriet gor forslag vilka avviker fran minis-
teriernas forslag och godkanner eller avvi-
sar ministeriernas forslag till omallokeringar,
borde presenteras klart och 6ppet. Hur om-
allokeringarna forverkligats i boérjan av val-
perioden 2011-2014 utvarderades med den
granskning av finanspolitiken som behand-
lade forhallandet mellan regeringsprogram-
met och ramforfarandet.> P& basis av gransk-
ningen kan konstateras, att de spelregler
som beror omallokeringar inom forvaltnings-
omradet huvudsakligen ar klara och att sam-
arbetet mellan finansministeriet och sektor-
ministerierna fungerar. Anda framkom fall,
dar verksamhetssdtten inte var helt klara pa
omse sidor och férfarandena inte var enhet-
liga. Det bor ocksd markas, att principerna
for omallokeringar inte d&nnu heller finns ner-
skrivna nagonstans.

I statsforvaltningen kommer under de nar-
maste aren att ske en generationsvaxling
inom tjdnstemannakdren, vilket for sin del
understryker behovet av att instruktioner ex-
isterar. P4 sa satt sdkerstdlls, att man ocksa i
framtiden agerar pa ett enhetligt sétt. A an-
dra sidan kan existensen av tydliga instruk-
tioner hos sektorministerierna fungera som
ett incitament till interna prioriteringar pa
forvaltningsomradet. Det finns ett storre be-
hov av detta dn férut, emedan reformbehov
pa forvaltningsomradet i allt mindre omfatt-
ning kan finansieras med anslagsokningar.

Enligt revisionsverkets uppfattning borde
forvaltningsomrddena ha incitament till god

53 Valtiontalouden tarkastusvirasto 17/2012.

skotsel av finanserna sd, att det 16nar sig for
dem att aktivt soka besparingar pa det egna
forvaltningsomradet for att genomfora refor-
mer. Detta skulle stédas av att om omalloke-
ring av anslag skulle finnas sa klara spelreg-
ler som mojligt, vilka har skrivits in i exem-
pelvis Ramhandboken, sé att de ar kdnda for
alla och salunda kan tilldimpas i den prak-
tiska ram- och budgetberedningen. I Ram-
handboken har presenterats en metodbe-
skrivning av uppfoljningen av iakttagand-
et av ramarna samt ramsystemets centra-
la principer. Ramhandboken har tagits i an-
vandning under innevarande valperiod och
avsikten ar att den ska uppdateras alltid nar
valperioden byts. Ramhandboken finns pa fi-
nansministeriets webbsidor. Omallokeringar
borde inte ses som undantag utan de borde
vara vardag foér den ekonomiska ledningen
och en del av de interna prioriteringarna pa
forvaltningsomradet.

Att lagga utgiftsbehov som orsakas av nya
politikdtgdrder ovanpa den gamla utgifts-
strukturen &r inte ett motiverat forfaringssatt
med tanke pd hallbarheten i den offentliga
ekonomin. [ statsminister Jyrki Katainens re-
gerings program har nya politikatgérder fi-
nansierats med omallokeringar och bespa-
ringar. Hallbarhetsgapet i den offentliga eko-
nomin och balanseringen av statsfinanserna
férutsdtter ocksa i fortsdttningen att reformer
verkstdlls med omallokeringar. Darfor bor
enligt revisionsverkets asikt férutsattningar-
na i praktiken for omallokeringar forbattras.

I revisionsverkets sarskilda beréttelse (B
21/2010 rd) observerades, att det ar svart
att skapa sig en helhetsbild av statsekono-
mins och respektive férvaltningsomrades till-
stdnd och framtida behov samt om férhallan-
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 krava mera tid och méj-
ligheter att fokusera pa det vasentliga. Den
momentvisa beredningen och granskning-
en av budgeten, som i praktiken dominerar
ramberedningen, 16sgor dessutom den eko-
nomiska och den politiska planeringen fran
varandra.

Att verkstdlla mer omfattande tvaradmi-
nistrativa omallokeringar skulle kréava att de
existerande utgifterna och utgiftsstrukturen
ses over grundligt. Férutom att spelreglerna
fér omallokeringar inom férvaltningsomrade-
na klargors kunde kartlaggningarna av ut-
gifterna i fortsattningen utgora en central del
av beslutsfattandets faktaunderlag.

Fore riksdagsvalet ar 2011 gjordes med
synnerligen stram tidtabell en kartlaggning
av utgifterna. Revisionsverket rekommende-
rade redan i sin i december 2012 publicera-
de revision av forhéllandet mellan regerings-
programmet och ramfoérfarandet, att som un-
derlag for de mest ambitiosa omallokering-
arna gors utgiftskartlaggningar, i vilka grun-
derna for utgifterna borde klargéras. Halv-
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tidsgranskningen av regeringsprogrammet
och valperiodens byte kunde i framtiden
vara ldmpliga tidpunkter fér detta. Den ar-
liga ram- och budgetberedningen ger inte
tillrackliga maojligheter till en grundlig kart-
laggning av utgiftsstrukturen.

Revisionsverket rekommenderade redan
i den fore riksdagsvalet i januari 2011 lam-
nade sarskilda berdttelsen till riksdagen
(B 21/2010 rd), att sektorministerierna bor-
de uppmuntras till en fortlopande utvarde-
ring av utgiftsstrukturen péa det egna férvalt-
ningsomradet. En fortlopande utvérdering
av utgiftsstrukturen och en med den férenad
prioritering skulle ocksa frémja mer omfat-
tande kartlaggningar av utgifterna.

Det pagdende projektet f6r reform av sta-
tens centralforvaltning har till uppgift att be-
reda en fornyelse av statens centralforvalt-
ning och malet r bl.a. att ka de ekonomiska
resursernas rorlighet och framja uppkomsten
av en enhetlig verksamhetskultur i statsfor-
valtningen. I detta sammanhang vore det an-
damalsenligt att granska, hur en fortlopande
utvardering av utgiftsstrukturen kunde ge-

nomforas i praktiken.



3.3 Hallbarheten i kommunekonomin och

basserviceprogrammet

Med decentraliseringen av det offentliga be-
slutsfattandet till olika nivaer av den offentli-
ga forvaltningen har efterstravats att det be-
slutsfattande som géller basservicen finns sa
ndra medborgarna och servicens anvandare
som mdjligt. Stravan har varit att skapa ett sa
effektivt servicesystem som mojligt. For att
de lokala servicebehoven ska tillgodoses ar
det motiverat, att kommunerna har ansvaret
for serviceutbudet pa sitt omrdde. Detta ac-
centueras allt mer, ju storre skillnader som
rader i de lokala servicebehoven och de for-
héllanden under vilka servicen ordnas. Det
ar d& mojligt att uppna effektivitetsfordelar,
nar de beslut som galler servicen och delvis
ocksa finansieringen av servicen decentrali-
seras till kommunerna.

I Finland har den kommunala nivan ett
brett ansvar for utbudet av valfardstjans-
ter och for sin del ocksa for finansieringen
av dessa tjanster. Staten har till kommunni-
van overfort betydelsefulla uppgifter, som i
manga OECD-léander ofta ar ett ansvar for
centralférvaltningen.

Den nordiska modellen for ordnandet av
valfardstjansterna svarar inte mot den in-
ternationella modellen for fiskal federalism,
utan snarare mot en administrativ federa-
lism, dar kommunerna svarar for den lag-
stadgade allmdnna offentliga basservicen
och inte enbart for produktionen av lokala
offentliga nyttigheter. I den fiskala federa-
lismen ar uppgifterna och finansieringen av
dem genuint lokala. En 6vergdng i finansie-
ringen och uppgiftsférdelningen i riktning
mot en genuin fiskal federalism skulle férut-
sdtta att uppgifter 6verfors fran kommunerna

54 Moisio 2012. Borge — Rattsg 2012.

till staten. Motsvarigt forefaller ett ordnande
av valfardstjansterna enligt den administra-
tiva federalismens modell krava att kommu-
nerna gors storre och starkare.> Detta ar ock-
sd utgangspunkten f6r kommunreformen en-
ligt regeringsprogrammet.

Uppgiftsfordelningen mellan kommuner-
na och staten leder till att kommunerna star
i framsta linjen och méter de 6kade kostna-
der for hédlsovard och omsorg som beror pa
befolkningens aldrande. De utgiftstryck som
foranleds av befolkningens aldrande éar séle-
des en avsevart utmaning for kommuneko-
nomin.

Den finldandska kommunsektorn har i lju-
set av nuvarande praxis vid en internatio-
nell jamforelse svag beredskap att medver-
ka till den offentliga ekonomins langsikti-
ga hallbarhet. Statens revisionsverk pape-
kade i sin sdrskilda berattelse till riksdagen
(B 21/2010 rd) den snava tdackningsgraden
for ramarna for statsfinanserna och darige-
nom dess begransningar nar det galler att
svara pa héllbarhetsutmaningen i hela den
offentliga ekonomin. Ocksd OECD och Euro-
peiska kommissionen har rekommenderat att
den lokala forvaltningen borde knytas battre
an forut till den utgiftsbegransning som gal-
ler for statsfinanserna. Dessa organ har ock-
sa fornyat sin rekommendation i de gransk-
ningar av Finland som har publicerats under
ar 2012. Dessutom innebér strdvandena att
koordinera den ekonomiska politiken inom
EU ett allt storre tryck pa att utveckla den na-
tionella reglering som beror hela den offent-
liga ekonomin.
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3.3.1 Statens inverkan pa kommunernas
ekonomi

Staten inverkar pa kommunernas ekono-
mi badde genom utgifterna och inkomsterna.
Statens beslut om uppgifter for kommuner-
na inverkar pd hur kommunernas utgifter ut-
vecklas. PA kommunernas inkomster inver-
kar for sin del de beslut som har att géra med
beskattningen och statsandelarna.

Revisionsutskottet férutsatte i sitt betan-
kande om revisionsverkets sarskilda berat-
telse (ReUB 10/2010 rd — B 21/2010 rd), att fér
att sakra hallbarheten i kommunekonomin,
regeringen iramarna for statsfinanserna skri-
ver in en bindande grans for hur mycket ut-
gifter som staten under ramperioden far pa-
fora kommunsektorn genom lagstiftning och
andra atgarder.

Statsandelarna

I Finland bestar statsandelssystemet av
statsandelen fér kommunernas basservice
som administreras av finansministeriet, och
statsandelsfinansieringen for utbildningen
pa andra stadiet som administreras av un-
dervisningsministeriet. Statsandelarna fi-
nansieras fran statsbudgeten och de ingdr
i forfarandet med ramar for statsfinanserna.
Den kalkylmaéssigt bestdmda invanarbase-
rade statsandelen for basservicen utjamnar
de kostnadsskillnader mellan kommunerna
som beror pa servicebehovet och férhallan-
dena i serviceproduktionen. Skillnaderna i
utgiftsbehov mellan kommunerna ar en f6ljd
av olika lokala servicebehov samt av kost-
nadsskillnaderi den lokala serviceproduktio-
nen. Produktionskostnaderna kan stiga ho-
gre &n genomsnittet exempelvis pa grund av
langa avstand. Den statsandel som riktas till
utbildningen pa andra stadiet ar elevspeci-
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fik och den betalas direkt till serviceprodu-
centen.

Till statsandelssystemet hor ocksa en ut-
jamning av statsandelarna som baserar sig
pa kommunernas kalkylmaéssiga skatteintak-
ter. Utjamningsgransen ar 91,86 procent av
hela landets genomsnittliga kalkylmaéssiga
skatteintékter per invanare. De kommuner
som ligger ovanfor gransen forlorar 37 pro-
cent av sin differens till gransen. Motsvarigt
far kommunerna under gransen en 100 pro-
cents kompensation i relation till utjamnings-
gransen. Avdragen gors fran de statsandelar
som kommunen far och tilldggen gors till de
statsandelar som kommunen far. Dessutom
har kommuner i sérskilt daligt skick méjlig-
het att anhalla om f6rhéjning enligt prévning
av statsandelen for basservicen.

Skatteintakterna

I fraga om skatteintdkterna avviker regle-
ringen inte méarkbart frdn det genomsnittli-
ga inom OECD. Kommunerna far inte beslu-
ta om skattebasens omfattning eller skatte-
avdrag, For fastighetsskatten finns av staten
uppstdllda 6vre och nedre granser och sta-
ten beslutar om kommunernas andel av in-
takterna av samfundsskatten. Kommunerna
far besluta om kommunalskatteprocenten,
men staten beslutar om avdrag fran kommu-
nalskatten, vilka kompenseras med statsan-
delar.

Av kommunernas inkomster harrér nara
halften av skatteintakterna. Av detta kom-
mer ca 85 % fran kommunalskatten och de
aterstdende 15 % med nésta lika stora an-
delar fran fastighets- och samfundsskatten.
Statsandelarna utgér i genomsnitt 30 % av
kommunernas inkomster och inkomsterna
fran avgifter 5 %. Spridningen i kommuner-
nas inkomststruktur ar emellertid avsevart



stor, for skatteintdkternas andel varierar mel-
lan 20 och 80 % och statsandelarnas andel
mellan 2 och 60 %.

Avigsidan med samfundsskatten som in-
komstkalla féor kommunerna dr dess synner-
ligen stora konjunkturkénslighet. Nar kon-
junkturerna vaxlar kan inkomsterna av sam-
fundsskatten oka eller sjunka med flera tiotal
procent. Under finanskrisen hotade kommu-
nernas skatteintdakter att sjunka synnerligen
mycket, varvid staten temporart héjde kom-
munernas andel av intdkterna av samfunds-
skatten som en del av stimulansatgéarderna.
A andra sidan 6kar under en uppgangsperiod
god intakt av samfundsskatten latt kommu-
nernas utgifter. Motiveringen till att kvarhélla
en del av intdkterna av samfundsskatten hos
kommunerna har varit, att den anses sporra
kommunerna till en aktiv naringspolitik.

Avdragen i kommunalbeskattningen har
utokats och pa senare ar har effekterna av
de avdrag som paverkar intdkterna av kom-
munalbeskattningen kompenserats med
okade statsandelar. Kommunernas beroen-
de av statsandelarna har 6kat, nar staten har
omvandlat kommunernas skatteinkomster
till statsandelar i samband med skattelatt-
nader.”® Detta medfoér enligt kritik som har
framforts osdkerhet i den kommunala ekono-

Ar 2011

W Skatte- B Statsandelar

inkomster

Verksamhet och 6vriga
inkomster

min, for staten kan for att balansera sin egen
ekonomi skara ner statsandelarna, aven om
en del av dem vore kommunernas tidigare
skatteinkomster. Det bor emellertid markas,
att bakgrunden till nedskarningar av statsan-
delarna ockséa kan vara en 6nskan att styra
kommunerna mot en mer kostnadseffektiv
verksamhet.

I det foljande (Figur 6) har presenterats for-
andringen av de kommunala inkomstkallor-
nas relativa andelar fran ar 2011 jamfért med
ar 2013.

Kommunernas inkomstférluster kom-
penseras daven i motsatt riktning, for i sam-
band med rambeslutet pa varen 2012 6ver-
enskoms om betydande nedskarningar i sta-
tens utgifter. Det storsta enskilda forema-
let f6r dem ar kommunernas statsandelar.
Statsandelarna minskar med 0,5 miljarder
euro aren 2013-2015. Av dessa nedskédrning-
ar av statsandelarna ersatts storsta delen at
kommunerna genom att den forstorade andel
som kommunerna far av intdkterna av sam-
fundsbeskattningen férlangs.

Det bor ocksa markas, att vid sidan av be-
slutet om nedskdrningar av statsandelar-
na i rambeslutet pd varen 2012 minskades
statsandelarna redan i regeringsprogram-
met med 631 miljoner euro. Detta genomfor-

Ar 2013

Verksamhet och 6vriga
inkomster

H Skatte-

inkomster
Kalla: Statistikcentral

Figur 6. De relativa andelarna for lokalférvaltningens inkomstkallor av de totala inkomsterna aren 2011 och 2013

55 Huovari 2012.
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des i budgeten for ar 2012. Nedskdarningar-
nas verkningar pa kommunekonomin kom-
penserades med att forhojningen av kommu-
nernas samfundsskatt med 5 procentenheter
forlangdes for viss tid.

Staten beslutar om skatteavdragen. Till de
storsta avdragen som far goras i kommunal-
beskattningen hor fortjanstinkomstavdraget,
pensionsinkomstavdraget och grundavdra-
get. I och med avdragen fran kommunalskat-
ten har skillnaden mellan den av kommunen
beslutade nominella inkomstskatteprocenten
och den faktiska skattegraden (den effektiva
skattegraden) okat. Den effektiva dvs. faktis-
ka skattegraden ar den uppburna kommu-
nalskattens forhallande till férvarvsinkom-
sterna. Mdnga kommuner har kompense-
rat avdragens verkningar genom att héja sin
inkomstskatteprocent. Till 6ljd av detta har
kommunernas genomsnittliga inkomstskat-
teprocent stigit, trots att den effektiva skat-
tegraden har varit s& gott som oférandrad. I
och med skatteavdragen har progressiviteten
i kommunalbeskattningen 6kat.

Ar 1998 var det viagda medelvardet av
kommunernas inkomstskatteprocent 17,5
procent och motsvarigt var den effektiva
skattegraden 14,5 procent. Ar 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
sarskilt starkt med varandra. Skillnaden ar
minst i kommunerna i huvudstadsregionen,

i Helsingfors 3,4, i Esbo 2,8 och i Grankul-
la 1,6 procentenheter. Motsvarigt ar skillna-
den storst i Raakkyla med 8,2 och Tervo med
8,1 procentenheter. De avdrag som paverkar
kommunalbeskattningen beskar skatteintak-
terna i kommunerna i huvudstadsregionen
mindre dn i andra kommuner, for i huvud-
stadsregionen finns skattebetalare med ho-
gre inkomster och storsta delen av avdragen
riktas till de lagre inkomstklasserna. Detta
mojliggor for sin del att kommunerna i hu-
vudstadsregionen kan hélla sig med en lagre
inkomstskatteprocent.®® Den totala inkomst-
basen i kommunerna i huvudstadsregionen
ar som helhet taget stark, emedan deras in-
komster av samfundsskatten och fastighets-
skatten ligger klart hogre an medelvardet i
landet. Motsvarigt blir sarskilt sma kommu-
ner tvungna att héja inkomstskatteprocenten
for att klara sina uppgifter.

I statsminister Jyrki Katainens regerings
program har inskrivits, att den borda som
kommunerna fororsakas genom skatteavdra-
gen i kommunalbeskattningen ska sd langt
mojligt 6verforas pa statens ansvar i syfte att
begransa skillnaden mellan den nominella
och den faktiska kommunala skattenivan. De
forandringar i kommunernas inkomster som
skattedandringarna medfor ska kompenseras
till fullt belopp.’” Av féljande tabell 5 framgar
skatteldttnadskompenseringarna till kom-
munerna i budgetférslagen aren 2010-2013.

Kompenseringarna av skatteldattnader till
kommunerna inverkar pa statens finansie-

Tabell 5. Kompenseringar av skatteldttnader till kommunerna i budgetférslagen aren 2010-2013, milj. Euro

2010

2011

2012 2013

873 1002

56 Huovari 2012.
57 Statsminister Jyrki Katainens regerings program, 76.
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1265 1313

Kalla: Budgetforslagen 2010-2013, allmédnna motiveringar kapitel 5.



ringsstdllning. Utan dessa kompensering-
ar utanfor ramarna for statsfinanserna vore
kommunernas finansiella stallning annu sva-
gare an for narvarande.

Enligt regeringsprogrammet har reger-
ingen som mal att fastighetsskattens andel
av kommunernas skatteinkomster ska oka i
syfte att stabilisera kommunekonomin. Det-
ta svarar ocksa mot den i Statens revisions-
verks sarskilda berattelse B 21/2010 rd sam-
manstdllda expertuppfattningen om de mest
optimala finansieringsformerna i lokalfor-
valtningen.

Intakterna av fastighetsskatten har ock-
sd uteldmnats frén utjdmningen av skattein-
komsterna. Med detta starks fastighetsskat-
tens stallning som egen inkomstkalla for den
enskilda kommunen. Atgarden har inte in-
verkan pa intédkterna av fastighetsskatten.

De andringar i skattegrunden vilka mins-
kar intdkterna av samfundsskatten har man
forsokt kompensera at kommunerna genom
att héja kommunernas foérdelningsandel av
samfundsskatteintdkten. De dndringar som
har gjorts i grunderna fér fortjanstinkomst-
beskattningen och skatteavdragen har man
for sin del stravat att kompensera genom att
hoéja kommunernas statsandelar for basservi-
cen med ett belopp som motsvarar andring-

arna i skattegrunden.®®

Nya uppgifter

Kommunsektorn har framhallit att statens
atgarder ar den centrala anledningen till
osdkerheten i kommunekonomin. Merpar-
ten av kommunernas uppgifter bestams av
staten. Enligt den framférda kritiken har

kommunerna paférts uppgifter utan att man

har ndgon exakt uppfattning av vilka utgif-
ter de nya uppgifterna orsakar. Att fastsla
kostnadseffekterna av nya uppgifter ar avse-
vért svart. Ett sarskilt problem i detta medfor
skillnaderna mellan kommunerna och deras
kostnadsstrukturer. Det ar svart att bedéma
vad en reform verkligen innebdr fran den
enskilda kommunens synpunkt.

Enligt statsminister Jyrki Katainens re-
gerings program ar statsandelen for nya och
breddade uppgifter 6éver hélften av kostna-
derna. I samband med justeringen av kost-
nadsfoérdelningen granskas med fyra ars in-
tervaller om kostnaderna har 6kat pa forut-
spatt satt. Ifall kostnaderna har stigit mer dn
vad som antagits, betalar staten sin andel av
overskridningen. Detta tryggar kommuner-
nas stdllning dtminstone delvis.

I samband med justeringen av kostnads-
fordelningen har de enhetspriser som an-
vands i statsandelssystemet justerats i enlig-
het med den kostnadsniva som realiserats pa
kommunsektorn. Systemet har lett till att den
kalkylmassiga statsandelarna ar beroende
av kostnaderna. Detta innebér enligt Moisio
(2011), att ett incitament att forbattra produk-
tiviteten saknas.®® A andra sidan konstaterar
Oulasvirta (2012), att incitamenten i statsan-
delssystemet till 6vriga delar ar i skick, eme-
dan kommunerna pa grund av kalkylmaéssig-
heten inte kan fa ytterligare statsandelar ge-
nom egna utgiftsbeslut.®®

Statsandelssystemet och den déri inga-
ende utjdmningen av kostnader i frdga om
nya uppgifter har ocksd fatt kritik. P4 kom-
munsektorn upplever man att kostnaderna
medvetet uppskattas alltfér lagt och att sta-
ten har varit ovillig att betala justeringarna i
tid. Det har framforts att stramheten i ramar-
na for statsfinanserna har lett till att kostna-

58 Sammanfattningsvis se statens budgetférslag for &r 2013, allménna motiveringar, granskning av basservicebudgeten, Y90-93 och
Y100-101 samt statens budgetférslag for ar 2012, allménna motiveringar, granskning av basservicebudgeten, Y86-89 och Y91-Y93.

59 Moisio 2011.
60 Oulasvirta 2012.
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derna for nya uppgifter som paférs kommu-
nerna underskattas. Revisionsverket fram-
forde i sin sarskilda berattelse till riksdagen
(B21/20101d) att ett problem i férfarandet med
basserviceprogrammet ar att inverkningarna
av olika lagstiftningsprojekt pd kommunernas
ekonomi inte uppskattas tillrackligt val.

I de arbetsgrupper av sakkunniga som f6-
regick forhandlingarna om regeringspro-
grammet begrundade man olika satt att
gora uppskattningen av kostnadseffekterna
av uppgifter som staten pafér kommunerna
béattre. Finansministeriets arbetsgrupp som
utvecklat ramforfarandet tog fram alterna-
tiv, med vilka man i systemet med ramar for
statsfinanserna kunde skarpa beharskandet
av kostnadseffekterna av uppgifter som sta-
ten ger eller overfor till kommunerna. Som
satt lyftes fram exempelvis ett tak for forplik-
telserna vid overforing av uppgifter eller en
hogre niva &n den nuvarande for statsande-
len for tillaggskostnader som nya uppgifter
medfor for kommunerna, rentav en statsan-
del pad 100 procent. I statsradets kansli be-
grundade man ocksa under ekonomiska ra-
dets ledning ramen for och beharskandet
av kommunekonomin. Dessutom tas i arbe-
tet i det av statsradets kansli tillsatta KOK-
KA-projektet for ledning av regeringspoliti-
ken pa 2010-talet upp behovet av att ompro-
va forhallandet staten-kommunerna och for-
battra beslutsfattandets faktaunderlag, vilket
ocksd géller en battre uppskattning &n for
narvarande av konsekvenserna av och kost-
naderna fér nya uppgifter som paférs kom-
munerna. Som faktaunderlag fér den 6ver-
gripande behandlingen och utvdrderingen
av kommunekonomin tanktes i KOKKA-pro-
jektet basserviceprogrammet.®!

61 SRK 2012.

62 Statsminister Jyrki Katainens regerings program, 76.

I regeringsprogrammet uppstélls som mal
att styrningseffekten i basserviceprogram-
met ska forstarkas och att statens och kom-
munernas forhandlingsforfarande utvecklas
sd att beddmningen av kostnaderna fér och
konsekvenserna av de uppgifter som even-
tuellt 6verfors till eller ges kommunerna for-
battras.®? I praktiken har vésentliga struktu-
rella reformen av styrningen inte gjorts, men
innehallet i basserviceprogrammet och den
utvdrdering som ingdr i det har utvecklats till
att inbegripa bl.a. produktivitetsfrdgorna. I
beddmningen av konsekvenserna av nya for-
pliktelser och forfattningsprojekt saknas allt-
jamt den av en utomstdende bedémare pre-
senterade 'prislappen’, dvs. en systematisk
bedoémning av kostnader och konsekvenser.
Vid olika ministerier har man gatt in for att
utveckla konsekvensbedémningen av reger-
ingens propositioner, men behov av utveck-
ling finns alltjamt.%

Revisionsverket anser att sarskild upp-
marksamhet ocksa i fortsattningen bor ag-
nas at att beddma de kommunalekonomis-
ka konsekvenserna av nya uppgifter som ges
kommunerna i regeringens propositioner. I
detta sammanhang bor bedémas de nya upp-
gifternas ekonomiska konsekvenser ur syn-
vinkeln fér kommuner med olika inkomst-

och kostnadsstruktur.

3.3.2 Behovet av att reglera
kommunekonomin

Frédn ar 2005 har en malsédttning fér kom-
munreformerna varit att kommunerna ska bli
storre och samarbetet mellan kommunerna

dka. Ar 2005 fanns i Finland 416 kommuner

63 Vésentlig med tanke pa kommunekonomin &r exempelvis férfattningsberedningen vid social- och hélsovardsministeriet, vars pro-
cesser var féremal foér Statens revisionsverks effektivitetsrevision, se Statens revisionsverk 12/2012.
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och fran borjan av ar 2013 &r antalet kommu-
ner 320. Det finns alltjamt ett avsevart antal
smd kommuner, varfor det fé6r manga kom-
muner ar en utmaning att férverkliga de om-
fattande serviceforpliktelserna.

Kommunernas utgifter har 6kat och kom-
munernas skuldsattning har accelererat un-
der de senaste aren. Kommunernas utgif-
ter har ckat snabbare an inkomsterna. Bak-
om utgiftsokningen ligger féorutom en hogre
kostnadsniva nya uppgifter som staten gett
at kommunerna. Enligt Statistikcentralens
prelimindra uppgifter utgjorde din finldnd-
ska kommunsektorns lanestock ar 2011 ca
6 procent av bruttonationalprodukten. Den
skuld som kommunerna har borgensansvar
for &r dnnu storre an sa.

Finlands nuvarande system ger kommu-
nerna vid en internationell jamforelse sto-
ra friheter i frdga om budgetunderskott och
skuldséattning. Enligt regeln om balansering
av budgeten bér kommunerna balansera sin
budget under en planeringsperiod pa fyra ar.
Att bryta mot regeln medfor inte sanktioner.
En fortgdende obalans kan emellertid leda

Miljarder
euro

till kriskommunforfarande enligt ramlagen.
Enligt Moisio (2011) &r fyra ar ett langt tids-
spann i balansering av budgeten.®

De senaste arens snabba 6kning av ldne-
stocken samt utgiftstrycken pé grund av ald-
randet okar for sin del trycket mot en stra-
mare reglering av kommunekonomin. I fra-
ga kan komma skuld- eller jamviktsregler
som uppstalls for kommunerna eller en for-
stdrkning av de existerande styrmedlen sa-
som basserviceprogrammet. Har bor emeller-
tid markas, att en kraftig skdarpning av jam-
viktsmalet kan leda till en 6kad procyklisk-
het i kommunekonomin.

Reglerna for finanspolitiken har av havd
tilldmpats pa skotseln av statens finanser.
Ett gott exempel pé detta dr i Finland ramar-
na for statsfinanserna och den i dem ingaen-
de begrdnsningen av den statliga utgiftsok-
ningen. Internationellt sett innehaller de reg-
ler for finanspolitiken som galler f6r lokalfor-
valtningen begransningar och verksamhets-
direktiv som beror balansering av budgeten,
skuldsattning, skattegrader samt utgiftsok-

ningar. Europeiska kommissionens rapport
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64 Moisio 2011.
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"Public finances in EMU - 2012’ innehaller en
oversikt av de finanspolitiska regler for lokal-
forvaltningen som anvands i EU-landerna.

Enligt undersokningar inverkar kommu-
nernas inkomstbas pa regleringsbehovet s§,
att det finns ett mindre behov av reglering
ndr andelen fér kommunernas egna inkom-
ster av den totala budgeten &r stor.®® D& har
lokalforvaltningen ett incitament att undvi-
ka budgetar som uppvisar underskott, eme-
dan 6kande utgifter maste finansieras med
egna inkomster.

A andra sidan leder en stor andel for skat-
teinkomsterna av kommunernas inkomster
till att kommunens inkomstbas blir beroen-
de av konjunkturerna. Detta 6kar pa pro-
cykliskheten i kommunsektorns utgifter, ifall
de inkomster som har samlats genom hog-
konjunkturen anvands foér utgiftsokningar
och man inte férméar svara pa av en konjunk-
turnedgang orsakade inkomstminskningar
med nedskérningar i utgifterna. Da skuld-
sdtts kommunerna i en ldgkonjunktur.

Motsvarigt okar ett stort beroende av
statsandelar pa den lokala nivan méjlighe-
ten till mjuk budgetbegransning, emedan
hos stodtagaren kan uppkomma ett incita-
ment att samla pa sig underskott, som slut-
ligen 6vergar till att finansieras av staten.
D& uppstar fran statens synpunkt ett behov
av att begransa skuldséattningen pda lokalni-
va. Detta 4r mera sannolikt i en situation dar
kommunens egna inkomstkallor utgor en re-
lativt sett mindre andel av kommunens in-
komster &n det stod som fas fran staten. Det
ar sd gott som omojligt for staten att undvi-
ka denna situation ndar kommunen ordnar
fran samhadllets synpunkt viktiga uppgifter.
Ju viktigare uppgifter kommunerna ordnar,
desto storre ar mojligheten att staten forr el-
ler senare maste komma till kommunernas

65 Sutherland 2005.
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hjalp exempelvis genom att betala statsan-
delar enligt provning.

I det foregdende har konstaterats, att en-
ligt forskningslitteraturen ar behovet av reg-
lering av finanspolitiken i lokalférvaltningen
beroende av om kommunerna har egna in-
komstkallor, eller om kommunerna ar bero-
ende av statsandelar. Till denna del bor mar-
kas, att Finlands kommuner dar sinsemellan
mycket olika med avseende pa hur stor del
av deras inkomster utgors av egna skattein-
komster och motsvarigt av statsandelar. Mot
denna bakgrund sett kan konstateras, att det
inte existerar ndgon enda gemensam regel
for finanspolitiken som skulle lampa sig for
Finlands samtliga kommuner. Trots det vore
det bra att begrunda behovet av reglering i
syfte att ddmpa kommunernas skuldsattning
och trygga stabiliteten i den offentliga eko-

nomin.

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

Syftet med den pagéende totalreformen av
kommunallagen &r att utveckla ocksa styr-
ningen av kommunekonomin och férnya be-
stémmelserna on ekonomi i kommunalla-
gen. Malet &r att den nya kommunallagen
ska trdda i kraft fran boérjan av ar 2015. I re-
formerna bor beaktas EU:s krav pa att med-
lemsstaterna ska ta i anvandning mekanis-
mer med vilka kan sakerstallas stabilitet och
héallbarhet i hela den offentliga ekonomin,
inklusive kommunsektorn.
Revisionsutskottet framforde i sitt betan-
kande (ReUM 10/2010 rd — B 21/2010 rd), att
det finns skal att i basserviceprogrammet,
som ingdr i ramarna, effektivare ga in pa



de insatser som pa lang sikt ska sdkra hall-
barheten i finansieringen av valfardsstaten,
framfor allt av vard- och omsorgstjansterna.

Kommunekonomin och dess utvecklings-
utsikter granskas i samband med basservi-
ceprogrammet och budgeten. Statens och
kommunernas gemensamma kommunalpo-
litik verkstdlls med basserviceprogrammet
och budgeten, om vilka foreskrivs ilag. Med
basserviceprogrammet, som bereds i sam-
band med rambeslutet om statsfinanserna,
och den arliga basservicebudgeten forbattras
jamvikten mellan kommunernas foérpliktel-
ser och finansieringen. Basserviceprogram-
met ska enligt kommunallagen innehdlla en
bedoémning av foérandringar i kommunernas
verksamhetsmiljé och efterfrdgan pa tjans-
ter, av den kommunala ekonomins utveck-
ling och kommunernas férdndrade uppgif-
ter samt ett program for de atgérder som ba-
lanseringen av inkomster och utgifter kraver.
Den kommunala ekonomin bedéms som en
helhet, som en del av den offentliga ekono-
min och enligt kommungrupp. I basservice-
programmet bedéms dessutom behovet av
finansiering fér kommunernas lagstadgade
uppgifter samt utvecklandet av uppgifterna
och forbattrandet av produktiviteten. I den
revisionsanmaéarkningsberéttelse som ingar i
statens bokslutsberéattelse for finansaret 2011
framfor finansministeriet, att i beredningen
av de arliga justeringarna av beslutet om ra-
marna for statsfinanserna granskas utveck-
lingsutsikterna i den kommunala ekonomin
under ramperioden som stracker over fyra
ar. Det basserviceprogram som bereds i sam-
band med att rambeslutet fattas innehaller
en uppskattning av utvecklingsutsikterna i
den kommunala ekonomin och férandring-
arna i kommunernas omvarld. Basservice-
programmet innehdller ocksd atgarder i syf-

66 Moisio 2012.

te att balansera kommunernas utgifter och
inkomster. Finansministeriet framhaller sale-
des i revisionsanmarkningsberattelsen bas-
serviceprogrammets betydelse for en balan-
sering av kommunekonomin. Det boér emel-
lertid markas, att det sakert finns behov av
utveckling for att basserviceprogrammet ska
fungera battre an for narvarande i detta av-
seende.

Rambeslutet innehdaller ocksd beslut om
kommunernas statsbidrag under ramperio-
den. Kommunernas statsbidrag omfattas av
ramarna for statsfinanserna vilket enligt revi-
sionsanmarkningsberdttelsen indirekt ocksa
begransar 6kningen av kommunernas utgif-
ter. Har beaktas emellertid inte, att kommu-
nerna i Finland kan skuldsétta sig tamligen
fritt, varfor det endast begrénsat gar att pa-
verka utgiftsutvecklingen i kommunekono-
min genom att reglera statsandelarna. Dess-
utom framhalls i revisionsanmdarkningsberét-
telsen, att at kommunerna kan ges ytterliga-
re uppgifter endast genom lagstiftning. Sta-
ten bor sorja for att kommunerna har méjlig-
heter att skéta uppgifterna. Om det ar fraga
om en ny eller utvidgad uppgift, bor statsan-
delsprocenten vara 50. Kommunerna sva-
rar saledes i varje fall med en betydande an-
del for finansieringen av de nya uppgifterna.
Detta understryker, att de verkningar som av
staten givna nya uppgifter har pa kommu-
nekonomin och den kommande kostnadsut-
vecklingen méste bedémas noga.

Utvecklande av basserviceprogrammets
roll i styrningen av kommunerna kunde ock-
sd forbéattra forutsebarheten pd kommun-
sektorn. Enligt Moisio (2012) kunde i detta
ingd en effektivare systematisk beddémning
av kommunekonomins helhetssituation, sar-
skilt kommunernas uppgifter och dessas
kostnadseffekter.®® Som en del av detta skul-
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le arligen faststdllas férdelningen av kostna-
derna mellan kommunerna och staten, jam-
vikten i finansieringen av kommunekono-
min, den malsatta nivan fér kommunalbe-
skattningen samt produktivitetsutvecklingen
i den kommunala servicen. Konjunkturvax-
lingar kunde man bereda sig fér med hjalp
av statsandelsprocenten sa, att i en hogkon-
junktur statsandelsprocenten ar flexibel ner-
at och i lagkonjunktur uppat.

Enligt statsminister Jyrki Katainens reger-
ingsprogram ska langsiktigheten, den bin-
dande karaktdren och styrningseffekten i
basserviceprogrammet ska forstarkas. Malet
for denna utveckling ar att na battre framfor-
hallning i kommunekonomin.

Tammerfors universitet har for Statens re-
visionsverk genomfort ett forskningsprojekt,
dar man har granskat styrningens betydel-
se for utvecklandet av produktiviteten i den
kommunala servicen ur perspektivet for for-
hallandet staten-kommunerna (Maéanttéri,
Oulasvirta och Vakkuri, 2013). En central roll
i undersokningen har forfarandet med bas-
serviceprogrammet och utvecklandet av det.

Undersékningen har genomforts aren
2010-2012. I undersékningen genomgas de
problem som ar férenade med matning av
den offentliga servicens produktivitet samt
arbetet med att utveckla produktivitetsma-
tare for den kommunala servicen.

Den allmdnna malsattningen for forsk-
ningen ar att strukturera produktivitetsstyr-
ningen i férhéllandet staten-kommunerna.
De kommunala beslutsfattarnas asikter om
ramarna for produktivitetsstyrningen samt
sarskilt om beslutsfattandets méjligheter har
kartlagts med hjalp av enkdatmaterialet ART-
TU. Enligt resultaten ar kommunbeslutsfat-
tarnas uppfattning om den egna verksamhet-
ens resultat synnerligen hog. Enligt de kom-
munala beslutsfattare som har besvarat en-

kédten kan servicen ordnas hégklassigt och
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kommuninvdnarna ar néjda med servicen.
A andra sidan var det enligt svarsgivarna
svart att bedoma vilken betydelse den stat-
liga styrningen har fér kommunernas verk-
samhet. I synnerhet var det svart att bedéma
basserviceprogrammets betydelse for kom-
munernas verksamhet.

ITunders6kningens andra del har gatts ige-
nom basserviceprogramforfarandets ur per-
spektivet for produktivitetsstyrningen, med
boérjan fran det forsta, féor aren 2005-2008
uppgjorda basserviceprogrammet. Till bas-
serviceprogrammets malsédttningar hor att
framja jamvikt i kommunernas uppgifter och
finansiering bl.a. genom utvecklad produkti-
vitet. Basserviceprogrammets betydelse har
inte tidigare undersokts ur perspektivet for
styrning av kommunekonomin. Enligt un-
ders6kningen betonades i de foérsta basser-
viceprogrammen narmast behovet av att for-
béattra de kommunala tjansternas produktivi-
tet samt lyftes fram problem som ar férena-
de med matning av de kommunala tjanster-
nas produktivitet. Sarskilt framhalls proble-
men med att utvardera servicens kvalitet och
verkningar. Produktivitetsstyrningens aspekt
konkretiserades emellertid inte dnnu i de for-
sta basserviceprogrammen.

Basserviceprogrammet bereds i samband
med beslutet om ramarna for statsfinanser-
na. Aret 2011 var ett valar, varfor ocksa bas-
serviceprogrammet uppdaterades i sam-
band med valperiodens forsta rambeslut till
att svara mot linjedragningarna i den nya re-
geringens regeringsprogram. Basservicepro-
grammet f6r dren 2013-2015 gavs 6.10.2011.
Basserviceprogrammet fér aren 2013-2015
ar mer konkret &n under tidigare ar i fraga
om produktivitetsstyrningen. I programmet
betonas betydelsen av att utnyttja utvarde-
rande information om basservicen samt upp-
stéalls produktivitetsmal f6r kommunerna och

samkommunerna. Dessutom forpliktas kom-



munerna att utarbeta sina egna produktivi-
tetsprogram.

Tunders6kningen lyfts ocksa fram betydel-
sen av kommunernas interna styrningskedja
nar produktivitet efterstrdavas i den kommu-
nala servicen. Med tanke pa tryggandet av
valfardstjansterna ar det nédvandigt, att ser-
viceproduktionens produktivitet kan héjas sa
att kostnadsutvecklingen stavjas. Produkti-
vitetsstyrningen har varit en central méalsétt-
ning i forfarandet med basserviceprogram
allt sedan det forsta basserviceprogrammet
som publicerades ar 2004. Under arens lopp
har den produktivitetsstyrning som ingar i
basserviceprogrammet utvecklats i mer kon-
kret riktning. Trots detta utnyttjas basservi-
ceprogrammet just inte pa slutanvdndarnas
dvs. kommunernas niva. I undersékningen
framfors, att basserviceprogrammet borde
vara mer detaljerat, sd att dess bruksvarde
ska vara storre pa kommunnivén.

Som slutsats av undersokning konstateras,
att en styrningskedja existerar i férhallandet
staten-kommunerna. En 6msesidig misstro
forstorar emellertid klyftan i frdga om pro-
duktivitetsbegreppen och produktivitetsstyr-
ningen. Staten litar inte pé att kommunerna
genuint gar in for att utveckla produktivite-
ten i serviceproduktionen och motsvarigt li-
tar inte kommunerna pa att staten uppstéller
skyldigheter f6r kommunerna 6vervagt. Vi-
dare bor méarkas, att instruktioner som &r pa
halft eller under beredning ocksa framskju-
ter kommunernas beslutsfattande och ut-
vecklingsarbete. Styrningen boér kunna rik-
tas sa, att det blir klart for objektet vem det
ar som styr. Malsattningarna bor vara sa en-
tydiga som mdjligt. Detta forutsatter, att pro-
duktivitetsmélen tas ner pa anvandarnas
niva. Styrningsverktyget bor vara bindande
sd, att det paverkar anvdndaren antingen ge-
nom incitament eller sanktion. Detta forut-

sdtter att hela styrningskedjan knyts till mal-

sattningarna och med dem férenade verktyg.
Av unders6kningen framgar ocksa den sto-
ra betydelsen av normer och kvalitetsrekom-
mendationer i styrningen av olika bastjanster
som baserar sig pa sakkunnigprofessioner. I
en effektiv produktivitetsstyrning fas pro-
duktivitetstankandet 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 storre kommunstor-
lek som 16sning pa problemet. Enligt reger-
ingsprogrammet kommer regeringen att ge-
nomfora en riksomfattande kommunreform
som syftar till en livskraftig kommunstruktur
i starka primdrkommuner. Mdlet f6r kom-
munstrukturreformen &ar en livskraftig kom-
munstruktur sd, att kommunerna ér tillrack-
ligt starka for att kunna sorja for basservi-
cen.

De problem som ar féorenade med ordnan-
det av hédlsovardstjdnsterna ar i central roll i
diskussionen om kommunstrukturreformen.
I Finland ar héalsovardstjdnsterna till stor del
bade vad serviceproduktionen och finansie-
ringen betraffar ett ansvar for kommuner-
na, till skillnad fran de flesta OECD-ldander.
Enligt OECD:s i februari 2012 publicerade
landsoversikt om Finland ar ineffektiviteten
i hélsovardstjansterna en f6ljd av splittring-
en i serviceproduktionen.

Kommunernas invanare &r ocksa i ojam-
lik stallning inbordes, emedan servicens till-
ganglighet och kvalitet inte ar de samma i
alla kommuner.®” I OECD:s rapport betonas
vikten av att 6ka kommunstorleken sé att
skalférdelar kan uppnds i produktionen av
offentlig service®®

Existerande undersokningar stoder 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 pa en 6kad kommunstor-
leks effekter pa kostnaderna. Enligt Loikka-
nen (2012) hanvisar finansministeriets kom-
munreformarbete och utredningar av kom-
munsammanslagningar inte till den till temat
anknutna forskningslitteraturen om effekter-
na av kommunreformer.® Trots detta fram-
halls i rapporterna de skaleffekter som kun-
de uppnas.

Enligt unders6kningar rader avsevarda
kostnads- och effektivitetsskillnader mellan
kommunerna och de enheter som producerar
servicen, men dessa forklaras anda mycket
mer av andra faktorer an av kommunens el-
ler verksamhetsenhetens storlek (Luoma och
Moisio, 2005). Skalférdelar finns, men deras
omfattning varierar fran en service till en an-
nan. Kommunsammanslagningar effektive-
rar kommunservicen ifall i servicen finns out-
nyttjade skalfordelar. Avigsidan med kom-
munsammanslagningar ar, att kostnaderna
till en borjan ofta stiger. S& skedde exem-
pelvis i Danmark. Dessutom férsvinner i och
med kommunsammanslagningen behovet

av att konkurrera om skattebetalarna, vilket

69 Loikkanen 2012.
70 Statens revisionsverk 208/2010.
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minskar trycket pa att hoja kostnadseffekti-
viteten. Man kan darfor bli tvungen att van-
ta pa effekterna pa produktiviteten av sam-
manslagningarna. (Moisio 2011).

Ett finlandskt sardrag ar, att samhallsstruk-
turen ar mycket splittrad och att staten har
overfort mycket betydelsefulla valfardstjans-
ter till att vara ett ansvar f6r lokalférvaltning-
en. Enligt Loikkanen (2012) ar det snarare
den splittrade samhallsstrukturen an kom-
munstrukturen som ar den primdara orsaken
till produktivitetsproblemet i produktionen
av de offentliga valfardstjansterna. Detta for-
klarar for sin del varfor Finlands stora stader
placerar sig tamligen daligt ndr man under-
soker serviceproduktionens effektivitet, dvs.
det hur mycket serviceprestationer kommu-
nerna astadkommer med sina resurser. Ifall
ingenting hdnder med samhallsstrukturen
har kommunstrukturen &ndras, kvarstar en
central orsak till ineffektiviteten som férut.”

Revisionsverket rekommenderar att i sam-
band med reformen av kommunstrukturen
uppmarksamhet dgnas ocksa at dessa syn-
punkter.



3.4 Hallbarheten i den offentliga ekonomin

3.4.1 Finansministeriets
hallbarhetskalkyl

Finansministeriets bedémning av hallbarhe-
ten i Finlands offentliga ekonomi har gjorts
upp i enlighet med de metoder och berak-
ningsmetoder som har avtalats som gemen-
samma for EU. Kalkylens bakgrundsanta-
ganden baserar sig pa antagandena i rappor-
ten om &ldrande fran EU:s ekonomisk-poli-
tiska kommitté ar 2012. Fran dessa antagan-
den avviker finansministeriets kalkyl i fraga
om uppskattningen av befolkningsutveck-
lingen, déar finansministeriet anvander Sta-
tistikcentralens nationella befolkningsprog-
nos fran ar 2009 i stéllet for Eurostats befolk-
ningsprognos. I Statistikcentralens prognos
vaxer livslangden och migrationen snabb-
are an i Eurostats prognos. Bedémningen av
den ekonomiska utvecklingen pd medellang
sikt baserar sig pa finansministeriets prog-
nos frdn mars 2012. I kalkylen &r sysselsatt-
ningsgraden hogre dan i de antaganden som
gjorts av EU:s arbetsgrupp om aldrandet, till
foljd av de reformer av pensionssystemet
och arbetsloshetsskyddet om vilka 6verens-
kommits i samband med rambeslutet pa va-
ren 2012,

12012 ars stabilitetsprogram antas hallbar-
hetsgapet i Finlands offentliga ekonomi upp-
ga till 3,5 procent i férhallande till den totala
produktionen. Motsvarigt var finansministe-
riets uppskattning av hallbarhetsgapet i de-
cember 2010 5,5 procent i férhallande till den
totala produktionen, da den i programmet ar
2011 var 4,5 procent i férhallande till den to-
tala produktionen.

OECD:s uppskattning av hallbarhetsgapet
i Finlands offentliga ekonomi pa varen 2012

var 4,5 procent i férhallande till den totala
produktionen, da den ar 2010 var 8 procent
av den totala produktionen. Finlands Bank
uppskattade i december 2012 att hallbarhets-
gapet var 4 procent av den totala produktio-
nen. Denna uppskattning av héallbarhetsga-
pet ar en halv procentenhet hogre &n den
uppskattning som Finlands Bank presente-
rade efter rambeslutet pa varen 2012. Euro-
peiska kommissionens uppskattning av hall-
barhetsgapet i Finlands offentliga ekonomi,
som publicerades i december 2012, ar for sin
del 5,8 procent av den totala produktionen.

Europeiska kommissionen har i sitt utla-
tande om Finlands stabilitetsprogram ar 2012
framfort en bedémning, enligt vilken pro-
grammets prognos pa medellang sikt byg-
ger pa realistiska antaganden. Motsvarigt
framférde kommissionen om programmen ar
2010 och 2011, att de sarskilt mot slutet av
programperioderna baserade sig pa vasent-
ligt optimistiska antaganden.

Hallbarhetsgapet beskriver hur mycket
den offentliga ekonomins finansieringsstall-
ning borde forbattras, for att den offentliga
skulden inte ska borja vaxa obehérskat. Upp-
skattningen av hallbarhetsgapet ar en kal-
kyl av trycken och berattar om hur den nuva-
rande utgifts- och inkomststrukturen inver-
kar pd utvecklingen av den offentliga ekono-
min om atgarder for en anpassning av den of-
fentliga ekonomin inte vidtas. Uppskattning-
arna stracker sig langt in i framtiden, varfor
de ar synnerligen kéansliga for forandringar i
de underliggande antagandena.

Statens revisionsverk tog i sin sdrskilda
berittelse till riksdagen om funktionsdug-
ligheten foér ramférfarandet i statsfinanser-
na (B 21/2010 rd) upp de osdakerheter som
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ar forenade med uppskattningarna av hall-
barhetsgapet. I detta sammanhang rekom-
menderade revisionsverket att finansminis-
teriet dgnar uppmarksamhet at att lyfta fram
de med kalkylerna anknutna osdkerheterna i
sin rapportering samt att forutom den punkt-
uppskattning som beskriver behovet av an-
passning av den offentliga ekonomin dven ta
fram de faktorer som inverkar bakom hall-
barhetskalkylen. I den sarskilda beréattelsen
framholls kalkylens kanslighet for forand-
ringar i finansieringsjamvikten i den offent-
liga ekonomin i utgangsléget.

Kaénsligheten hos indikatorerna pa hallbar-
hetsgapet for forandringar i finansierings-
jamvikten i den offentliga ekonomin i ut-
gangsldget innebdr, att ndr en recession lind-
ras och de ekonomiska utsikterna pa med-
ellang sikt férbattras, minskar ocksa uppfatt-
ningen om den offentliga ekonomins hall-
barhetsgap och motsvarigt, nar utsikterna
pé medellang sikt férsvagas, vdxer uppfatt-
ningen om hdllbarhetsgapet.

Skillnaden mellan de uppskattningar som
férekom i programmen ar 2010 och 2011 be-
rodde till stor del pa att konjunkturvéxling-
en medforde en forbattring av finansierings-
stédllningen under kalkylens forsta ar. Mot-
svarigt ar skillnaden mellan programmen
aren 2011 och 2012 en 6ljd av de atgarder
fér anpassning av statsekonomin som reger-
ingen har beslutat om och kalkylens prima-
ra saldo det forsta aret darigenom har for-
battrats.

Finansministeriet framfoér i sin rapporte-
ring klart, att indikatorn pa hallbarhetsgapet
ar synnerligen kénslig for antaganden anga-
ende det forsta arets konjunkturkorrigerade
dvs. strukturella jamvikt. De osdkerheter som
ar forenade med berdakning av den potenti-
ella produktionen och saledes det strukturel-

la underskottet accentueras vid konjunktur-
vaxlingar. I de uppskattningar som har pre-
senterats under hésten 2012 ar den osaker-
het som ar forenad med utgangsléaget for kal-
kylerna av hallbarhetsgapet sarskilt stor. Sa-
lunda boér man forhalla sig med reservation
till dessa kalkyler. I programmet &r 2012 for
osdakerheterna i kalkylerna klart fram, men
som helhet ar rapporteringen alltjamt tamli-
gen knapphéandig.

I rapporteringen hanvisas till anvandning-
en av metoder och antaganden i enlighet
med Ecofins rekommendationer, men for att
oka transparensen i kalkylen borde finans-
ministeriet 6vervaga att utarbeta en sarskild
metodbeskrivning. Behovet av 6kad transpa-
rens understryks av den begransning av det
strukturella underskottet som ingar i férdra-
get om stiarkande av den ekonomiska unio-
nen. Metodbeskrivningen kunde finnas till-
ganglig exempelvis pa ministeriets webbsi-
dor.

3.4.2 ETLA:s hallbarhetskalkyl

ETLA gor for Statens revisionsverk en un-
dersokning av den finansiella héllbarhe-
ten i Finlands offentliga ekonomi. I denna
granskningsberdttelse rapporteras om den i
undersokningens forsta delrapport medde-
lade uppskattningen av den finansiella hall-
barheten i Finlands offentliga ekonomi aren
2012-2060.7* ETLA:s féregdende uppskatt-
ning av den finansiella hdllbarheten i den of-
fentliga ekonomin gjordes ar 2010.

I ETLA:s hallbarhetskalkyl som publicer-
adesijanuari 2011 konstaterades, att finans-
krisen som brét ut ar 2008 har tva betydande
effekter pa héllbarhetsbedémningarna. For
det forsta dr den av betydelse i hallbarhets-

71 Lassila & Valkonen, Julkisen talouden rahoituksellinen kestdvyys, ETLA Raportit No 3, 2013.
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bedémningens initialsituation. Vardena pa
offentliga tillgdngar &r mindre och skulder-
na storre. Finanskrisens andra och viktigare
roll ar att pdminna om varfér man maste be-
reda sig pd en samre utveckling dn férvéan-
tat generellt och varfér man ocksa nér en sa-
dan realiseras maste bevara ett ekonomiskt
rorelseutrymme for den handelse att en ny
stor kris 6verrumplar.

Krisens utdragenhet accentuerar bada de
synpunkter som framforts ovan. Att bedéma
situationen i utgangsldget har blivit mycket
svart, och det med skuldsattningen férena-
de hotet om stegrade rantor har blivit tydli-
gare an forut.

Till finanskrisen bor ocksa knytas en tred-
je aspekt. Den ekonomisk-politiska verksam-
hetsmiljon i Europa har férandrats. Den 6ver-
stora skuldsdttningen har koncentrerats till
nagra problemldnder, men verkningarna &r
stora i alla Europas lander. Problemen har i
EU-landerna och landerna pa euroomréadet
lett till nya finanspolitiska regler, som genom
lagstiftningen paverkar den framtida politi-
ken ocksa i Finland.

ETLA anvander i sin kalkyl Statistikcen-
tralens i september 2012 publicerade befolk-
ningsprognos, vilket ocksa Finlands Bank
gor i sin i december 2012 publicerade be-
démning av héllbarheten i Finlands offent-
liga ekonomi. Statistikcentralens i septem-
ber 2012 publicerade prognos f6r Finlands
befolkning avviker i ndgra avseenden fran
den prognos som publicerades ar 2009. Prog-
nosen foér befolkningen i arbetsfér dlder har
vuxit pad grund av en antagen storre netto-
migration. Prognoserna for antalet personer
over 65 ar och 6ver 80 ar har for sin del mins-
kat, emedan i den nya prognosen mortalite-
ten antas sjunka nagot langsammare. Ald-
ringsforsorjningsgraden stiger till f6ljd av
dessa forandringar mindre &n i de prognoser

som gjordes pa 2000-talet. Férdndringarna i

prognoserna baserar sig pa de senaste ob-
serverade siffrorna om den totala nativiteten
och nettomigrationen samt forandringen av
mortaliteten mellan perioderna 2007-2011
och 1987-1991.

Den nya befolkningsprognosen forbatt-
rar utsikterna for hallbarheten i den offent-
liga ekonomin. Arbetspensionsutgiften okar
mindre och arbetspensionspremierna stiger
mindre &n i de kalkyler som bygger pa 2009
ars prognos. Enligt den nya prognosen finns
det farre pensionstagare och fler som beta-
lar pensionspremier. Den langsammare ned-
gangstakten i mortaliteten inverkar endast
lite p& den totala pensionsutgiften, emedan
pensionerna stiger till f6ljd av livslangdsko-
efficienten jamfort med den tidigare progno-
sen. Bilden av hédlsovardsutgifternas utveck-
ling férandras inte, men omsorgsutgifterna,
som koncentreras till befolkningsdelen 6ver
80 &r, vaxer enligt den nya prognosen mindre
an enligt den tidigare prognosen.

Basalternativet

I basalternativet i ETLA:s kalkyl forvarras
krisen inte mera, och efter krisen atergar
produktiviteten till sitt tidigare tillvéxtspar.
Finlands ekonomi ar darefter annu i en si-
tuation, dar den offentliga skulden eller un-
derskottet inte 6verstiger de nya granser om
vilka avtalats i EU.

Utsikterna for nationalekonomin de nar-
maste aren har foérsvagats vésentligt pa
grund av den utdragna skuldkrisen och den
strukturomvandling som pagar pa foretags-
sektorn. Viktiga frdgor &r hur snabbt den
ekonomiska tillvaxten dterhdmtar sig under
de nérmaste aren och om krisen har paverkat
det, hurudant tillvaxtspar man kommer fram
till pa lang sikt. Enligt ETLA:s bakgrundsan-
taganden var produktiviteten pé den finldnd-
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ska privata sektorn foére finans- och skuld-
krisen sa néra den internationella produk-
tivitetstoppen som den kan vara utan stora
forandringar i institutionerna och i ekono-
mins verksamhetsdynamik. Basalternativet
kan ocksa kallas f6r den snabba produktivi-
tetsokningens alternativ: arbetets produkti-
vitet antas stiga pa den privata sektorn inom
tio ar till den ovan beskrivna nivan for den
potentiella produktiviteten och darefter 6ka
med samma arliga takt som i spjutspetslan-
derna. Arbetets produktivitet antas inte for-
dndras pa den offentliga sektorn, vars andel
av arbetstimmarna i nationalekonomin ar ca
en tredjedel.

Med dessa antaganden fas som hallbar-
hetsgap i hela den offentliga ekonomin en
procentenhet. Utgifterna borde varaktigt
skaras ner eller beskattningen skarpas med
en procent av bruttonationalprodukten, for
att den offentliga sektorns skuld inte skall
vaxa.

Den utdragna krisens och langsamma
tillvaxtens alternativ

Emedan bedémningen av utgangssituatio-
nen ar sardeles svar pa grund av krisen pa
euroomradet, presenterar ETLA ocksa en al-
ternativ bild av hallbarheten. Den baserar
sig delvis pa det av ETLA i publikationen
Suhdanne 2012:2 presenterade daliga al-
ternativet, dér trenden med langsam tillvéxt
har forlédngts till ar 2020. Produktivitetens
tillvaxttakt antas ocksa déarefter bli langsam-
mare an i basalternativet. Bakom antagan-
det ligger tanken, att produktivitetsokning-
en ocksa i spjutspetsldnderna blir mindre &n
véntat. Finlands relativa stdllning férblir sa-
ledes oférandrad. I férhallanden med lang-
sam tillvaxt kan férvantas att arbetslosheten
ar hogre och realrdntan pa statsskulden, lik-
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som dven avkastningen av pensionsfonder-
na, blir lagre.

Hallbarhetsgapet har vuxit jamfért med
basalternativet, men inte sarskilt mycket. I
den langsamma tillvéxtens alternativ ar upp-
skattningen om hdllbarhetsgapet i den of-
fentliga ekonomin 2,5 procent i férhallande
till den totala produktionen.

Varfor ar skillnaderna i
hallbarhetsalternativen sa sma?

Jamfort med situationen ar 2010 &r den per
capita berdknade bruttonationalprodukten
ar 2060 ndrapa 2,5-faldig i basalternativet
och ca den dubbla i det langsammare alter-
nativet. Den per capita beraknade bruttona-
tionalprodukten ar 2060 &r i basalternativet
en fjardedel storre jamfort med situationen
med langsam tillvaxt. Alternativen ligger sa-
ledes langt fran varandra fran det ekonomis-
ka valstandets synpunkt granskat. Det bor
markas, att produktiviteten i Finland antas
folja produktiviteten i varlden i 6vrigt, Fin-
land slépar sdledes inte heller efter den 6v-
riga varlden i det ldngsammare alternativet.

Ur perspektivet for den offentliga ekono-
mins finansiella héllbarhet avviker alterna-
tiven déaremot mycket mindre fran varandra.
Exempelvis vaxer hallbarhetsgapet endast
med en och en halv procentenhet ndr man
gdr fran basalternativet till den ldngsamma-
re tillvaxtens alternativ. Av denna skillnad
orsakar arbetslosheten 0,2 och produktivite-
ten 0,8 procentenheter. Att uppratthalla skul-
den é&r dyrare under en tid av langsam till-
véaxt, men rdantenivan har ocksd antagits vara
lagre. Avkastningen fran pensionsfondernas
placeringar ar sémre och héllbarhetsgapet
pa arbetspensionssektorn storre.

De sma skillnaderna beror pa att mark-
nadsekonomin anpassar sig till olikheter i



produktivitetsutvecklingen. Foéretagen och
hushallen jamkar sina beslut enligt férhal-
landen som de inte sjdlva direkt kan paver-
ka. Ockséd arbetsmarknaden anpassar sig,
aven om inte helt, sa som skillnaden i ar-
betsloshetsgraden berdttar. Frdn den offent-
liga ekonomins synpunkt visar sig en lagre
produktivitetstillvaxt bade i skattebasernas
och saledes i skatteinkomsternas tillvaxttakt,
men ocksa i utgifternas, sarskilt 16neutgifter-
nas tillvaxttakt.

I modellanalysen lever hushéllen och foére-
tagen inom ramen for sina budgetbegrans-
ningar, och hos dem uppkommer inte ett
skuldsattningsproblem. Den offentliga sek-
torn anpassas daremot i modellen inte auto-
matiskt sina utgifter och inkomster, utan det-
ta kréver sarskilda beslut. Hallbarhetskalky-
len visar hur stora nya beslut som behovs for
att skuldséttningen ska hallas inom givna
granser.

Jamforelse med andra bedémningar
av hallbarheten

I december 2012 publicerades tva beddém-
ningar av hallbarheten i finansieringen av
Finlands offentliga ekonomi. Den ena har
gjorts av Europeiska kommissionens huvud-
avdelning f6r ekonomiska och monetara fra-
gor (European Commission, 2012) och den
andra av Finlands Bank (Kinnunen et.al.,
2012). Kommissionens bedémning av hall-
barhetsgapet ar 5,8 % av bruttonationalpro-
dukten, Finlands Banks 4 %. De &ar saledes
klart storre an ETLA:s bedéomningar.

Den grupp som gor hallbarhetsbedém-
ningar vid Europeiska kommissionen anser
att 6 procent &r en sadan grans, dar en 6ver-
skridning innebér en hog risk f6r hallbarhe-
ten. Finland hor ocksa till den fataliga grupp
av lander, vilkas bedémning av hallbarhets-

gapet har forsvagats fran ar 2009. Det ge-
nomsnittliga hallbarhetsgapet i de EU-lander
som varit med i utredningen har genom be-
sparingar, skatteskdarpningar och strukturel-
la atgarder sdsom hojd pensionsdlder mins-
kat frdn 6,5 % till 2,7 %. Vidgningen av hall-
barhetsgapet i Finland éar enligt bedémning-
en avsevart stor, 1,8 procentenheter.

Uppfattningen att héllbarhetsgapet har
blivit storre &r sa till vida intressant, att den
inte svarar mot de bedémningar som andra
institut pd senare tid har gjort av Finland.
OECD:s bedémning av hallbarhetsgapet har
under perioden 2010-2012 minskat fran 8 %
till 4,6 % och Finlands Banks bedémning un-
der samma period fran 6 % till 4,2 %. Finans-
ministeriet uppdaterar sin egen bedémning
senare pa varen 2013.

Pa grund av motstridigheten i bedémning-
arna dar det motiverat att precisera bakgrun-
den till kommissionens siffror. Den viktigaste
delen i forandringen av underskottet ar ok-
ningen om 1,4 procent i det strukturella un-
derskottet i initialsituationen. Det ar uppen-
bart, att kommissionen anser att den utdrag-
na skuldkrisen inverkar avsevart ocksa lang-
siktigt pa den potentiella produktionen, eme-
dan prognosen for produktivitetsokningen
har sankts nagot och arbetsloshetsgraden ar
2060 hojts betydligt for Finlands del. En an-
nan omstandighet som alstrar en klart stor-
re bedomning av underskottet ar att kom-
missionen har beaktat de politiska atgarder-
na endast fram till slutet av ar 2011. Dérefter
har ingatts ett avtal om arbetskarridrerna och
beskattningen har skarpts.

Finlands Banks antagande av produkti-
vitetsokningen i hela nationalekonomin ar
1,5 %, vilket ligger ndra ETLA:s basalter-
nativ, dar den privata sektorns produktivi-
tet 6kar med 1,75 % per ar och den offentli-
ga sektorns produktivitet inte 6kar. Banken

uppskattar den reella avkastningen av pen-
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sionsplaceringarna till 3,5 % per ar, dvs. na-
got lagre an i ETLA:s basalternativ. I ban-
kens bedémning slutar arbetsloshetsgraden
vid 6,5 procent dvs. en halv procentenhet ho-
gre an i ETLA:s basalternativ. Den lagre for-
véantade avkastningen pa placeringar och ho-
gre arbetsloshetsgraden forklarar en del av
Finlands Banks hogre bedémning av hallbar-
hetsgapet. Europeiska kommissionens upp-
skattningar av produktiviteten och arbetslos-
heten &r sa gott som identiska med Finlands
Banks antaganden. I frdga om avkastning-
en av pensionsplaceringarna torde kommis-
sionen tillampa sitt generella antagande om
en realrdnta pa tre procent, vilket hér leder
till ett stérre hallbarhetsgap. Det bor mérkas,
att kommissionens bedémning av Finland
baserar sig pad Eurostats befolkningsprognos.

Merparten av skillnaderna i bedémningar-
na uppkommer av olika satt att uppskatta de
utgifter som har att géra med befolkningens
dldrande. Enligt Kinnunen et.al. (2012, s. 75)
foljer Finlands Banks antaganden de forfa-
randen om vilka har 6verenskommits i kom-
missionens arbetsgrupp om aldrandet. I kal-
kylerna antas, att de individuella offentliga
serviceutgifterna, sdsom utgifterna fér hal-
sovard, utbildning och socialutgifterna, 6kar
per capita i samma takt som produktivite-
ten, dvs. BNP per sysselsatt. Servicens vo-
lym okar sdledes med stigande levnadsstan-
dard. Vidare antas, att prisutvecklingen for
servicen foljer den allmanna stegringen av
prisnivan. Till f6ljd av dessa antaganden pa-
verkas de offentliga serviceutgifternas andel
av BNP endast av att dldersstrukturen eller
sysselsdttningen férdndras. I fraga om effek-
terna av aldersstrukturen konstateras i Fin-
lands Banks bedémning, att man under iakt-
tagande av rekommendationerna fran kom-
missionens arbetsgrupp om aldrandet har
valt ocksa aldersspecifika vikter i hdlsovar-

den, langvarden och utbildningen.
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I ETLA:s kalkyler antas i frdga om mell-
anproduktanvandning, att de andra kostna-
derna dan arbetskraftskostnaderna for social-
och héalsovarden ska stéd i oférandrat forhal-
lande till bruttonationalprodukten. Ifall pri-
set pd dessa mellanprodukter foljer den all-
manna prisutvecklingen, ékar anvdndning-
en av dem fran ar 2010 till &r 2060 kvantita-
tivt 2,5-faldigt i basalternativet och med néara
det dubbla i alternativet med utdragen Kkris
och ldngsam tillvaxt. Det omsorgsindex som
baserar sig pa befolkningens aldrande stiger
under samma period med knappt 50 procent.
I ETLA:s kalkyler 6kar saledes mellanpro-
duktanvandningen snabbare an den arbets-
insats som krdvs av social- och héalsovards-
servicen, men tillvdxten dr langsammare dn i
EU:s och Finlands Banks bedémningar.

Forutom i frdga om arbetskraftskostna-
derna varderas de aldersspecifika vikterna
i hélsovarden, langvarden och utbildningen
pa olika satt. ETLA ldgger mera vikt vid ut-
gifter som anknyter till nara férestdende dod
an EU. ETLA:s berdkningssatt torde leda till
mindre effekter av dldrandet, &ven om na-
gon systematisk jamforelse mellan dessa for-
héllandevis arbetsdryga berdkningssatt inte
har gjorts. ETLA:s berakningssatt har beskri-
vits i bilaga 1 till ETLA:s rapport. Forfaran-
dena i arbetsgruppen om aldrandet har be-
skrivits i rapporten European Commission
(DG ECFIN) and Economic Policy Commit-
tee (AWG) (2012).

Jamfoérelsen utvisar hélsovardsutgifter-
nas centrala inverkan pd bedémningarna av
héllbarhetsgapet. Sdlunda &ar det ocksa avgo-
rande, hurudan utvecklingen av dessa utgif-
ter kommer att vara i framtiden. En inbordes
jamforelse mellan de resultat som alstrats av
olika modeller och kalkyler som gjorts med
samma modell under olika antaganden ar ett
bra satt att gestalta de faktorer som inverkar
pé héllbarhetsgapet. Detta beror pa att man i



modellerna har att explicit ta stdllning till de
pé héllbarhetsgapet inverkande faktorernas
utveckling och deras inverkan péa den 6vri-
ga ekonomin. Harvid framstar klart de oli-
ka faktorernas effekter pa hallbarhetsgapet
sd, att man analytiskt kan ndrma sig de oli-
ka faktorernas betydelse foér hallbarhetsga-
pets storlek.

En fore finanskrisen utarbetad bedémning
av ETLA om héallbarheten i den offentliga
ekonomin har rapporterats i publikationen
Lassila och Valkonen (2008). Den stokastiska
kalkylens medianbedémning av héllbarhets-
gapet var da 1,4 % av bruttonationalproduk-
ten. Den ar 2010 berdknade basbedémning-
en var 2,5 % (Lassila och Valkonen, 2011).
Bedomningarna i den i december 2012 pu-
blicerade kalkylen rér sig mellan 1 och 2,5
procentenheter. Jamfort med den féregden-

de bedémningen minskas underskottet av de
beslutade skattehojningarna, besluten om
forlangda arbetskarriarer och den forandra-
de befolkningsprognosen. Att finanskrisen
dragit ut pa tiden okar f6r sin del underskot-
tet, men i vartdera alternativet ar verkning-
arna sma, och det viktigaste &r vilket spar
ekonomin kommer in pa efter krisen.

Foréandringarna i bedémningarna av hall-
barhetsgapet ar inte sarskilt stora, nar de
jamfors med de osdkerheter som ar férena-
de med bedémningarna. Det konfidensin-
tervall vid 50 procent som beaktar osdker-
heten i befolkningsprognoserna och avkast-
ningen av placeringar ar ca 2 procentenhe-
ter, och konfidensintervallet vid 80 procent
ar ca 4 procentenheter brett (Lassila och Val-
konen, 2008).
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4 Revisionsverkets stallningstaganden

4.1 Sammanfattning av observationerna vid

granskningen

Den priméra malséttningen for finanspoliti-
ken ar stabilisering av den offentliga eko-
nomin och hallbarhet i den pa lang sikt. Fi-
nanspolitikens trovdardighet dr den grund-
laggande utgangspunkten fér en fungeran-
de finanspolitik. Oppenhet och transparens
i faktaunderlaget for beredningen av och
beslutsfattandet om finanspolitiken o6kar fi-
nanspolitikens trovdardighet. Vidare stravar
man med regler for finanspolitiken f6r sin
del till att trygga hallbarheten i den offent-
liga ekonomin. Salunda var granskningsfra-
gorna:

1 Hur val stoder verkstédllandet av finans-
politiken en balansering av statsekono-
min samt stabilisering och hallbarhet i
den offentliga ekonomin pa lang sikt?

2 Har reglerna for finanspolitiken iaktta-
gits?

3 Har 6ppenheten och transparensen i fak-
taunderlaget f6r beredningen av och be-
slutsfattandet om finanspolitiken forbétt-
rats i jamforelse med féregaende valperi-
od?

I frdga om granskningsfrdgorna 1 och 2
rapporterades i denna pa basis av gransk-
ningarna utarbetade séarskilda beréattelse om
hur regelramverket for finanspolitiken har
iakttagits samt hur den i regeringsprogram-
met inskrivna centrala malsédttningarna for fi-
nanspolitiken har uppnatts under den pabor-

jade valperioden.
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Utgiftsregeln i regeringsprogrammet och
sdledes ramen for valperioden &r en central
del av finanspolitikens regelramverk. Un-
der tidigare valperioder har ramnivdn hojts
for genomforande av i regeringsprogrammet
inskrivna reformer. Under den innevarande
valperioden har ramnivan ddremot sankts
jamfort med den foregaende valperiodens
sista rambeslut samt d&nnu pa nytt i samband
med rambeslutet pa varen 2012. Trots detta
forefaller det i ljuset av prognoserna pa hos-
ten 2012 starkt vara sa, att det i regeringspro-
grammet inskrivna underskotts- och skuld-
sattningsmalet inte kommer att uppnas un-
der valperioden 2011-2014. Det kan emeller-
tid konstateras, att under den innevarande
valperioden ar sambandet mellan utgiftsre-
geln och de i regeringsprogrammet inskrivna
balans- och skuldmalen klarare &n tidigare.

Fram till hosten 2012 har i verkstallandet
av finanspolitiken under valperioden 2011-
2014 den huvudsakliga uppmarksamheten
legat vid att anpassa statsekonomin for att
de i regeringsprogrammet inskrivna balans-
och skuldmalsdttningarna ska uppnas. Be-
redskapen att sénka ramnivan 6kar trovar-
digheten i regeringens finanspolitik. Att ut-
giftsnivan skurits ner &r historiskt. Ramnivan
har nu sankts for férsta gdngen under den tid
under vilken det ar 2003 férnyade ramforfa-
randet har varit i anvandning.

Ramarna fo6r statsfinanserna stéder endast
begrédnsat malsattningarna att stabilisera den



offentliga ekonomin. Av de offentliga tjans-
terna dr merparten utgifter for kommuner-
na. De har utgifterna reglerar ramarna for
statsfinanserna endast genom de statsande-
lar som ingdr i ramsystemet. Den snédva tack-
ningsgraden for ramarna for statsfinanserna
ar alltjamt ett problem ur perspektivet for
svar pa hallbarhetsutmaningen i den offent-
liga ekonomin.

Utsikterna pa medellang sikt har under
hosten 2012 forsvagats vasentligt. Inte heller
regeringsprogrammets malséttning att bryta
statens skuldsattningsgrad forverkligas utan
ytterligare atgdrder. Betydelsen av noggran-
na kartlaggningar av utgifterna accentueras,
ifall man 6nskar betydligt sanka ramnivan. I
detta sammanhang boér ocksa markas, att di-
rekta anpassningsatgarder inte rdcker till f6r
att garanterna hallbarheten i den offentliga
ekonomin pa lang sikt, ifall ingenting gors
at de strukturella faktorer som orsakar inef-
fektivitet.

I den offentliga ekonomin rader ett hall-
barhetsgap och att fylla igen det bor vara i
central stdllning ndr malsdttningarna for fi-
nanspolitiken uppstalls. Den offentliga eko-
nomins rorelseutrymme har minskat. De be-
domningar av héllbarhetsgapet i den fin-
landska offentliga ekonomin som under ar
2012 har presenterats av olika organ avvi-
ker avsevért fran varandra, men existensen
av ett hallbarhetsgap som kraver politiska at-
garder &r anda obestridlig.

Den av finansministeriet i samband med
justeringen av 2012 4ars stabilitetsprogram
pa varen 2012 presenterade bedémningen av
hallbarhetsgapet i Finlands offentliga ekono-
mi &r 3,5 procent i férhallande till den tota-
la produktionen. Ministeriet uppdaterar sin
bedémning pa varen 2013. Finlands Banks
i december 2012 publicerade bedémning av
héllbarhetsgapet ar 4 procent av den totala

produktionen. Europeiska kommissionens i

december 2012 publicerade bedémning av
héllbarhetsgapet i Finlands offentliga eko-
nomi ar 5,8 procent i férhallande till den to-
tala produktionen.

Som en del av granskningen och for sak-
rande av informationen angdende den of-
fentliga ekonomins hallbarhet begédrdes av
ETLA en kalkyl av héllbarheten i Finlands
offentliga ekonomi. ETLA:s i januari 2013
publicerade bedémning av héllbarheten i
Finlands offentliga ekonomi ar i basalternati-
vet 1 procent i férhallande till den totala pro-
duktionen och i den langsamma tillvdxtens
alternativ 2,5 procent i férhallande till den to-
tala produktionen.

Det bor emellertid markas, att den osdker-
het som anknyter till kalkylernas utgangs-
lage ar stor. Hallbarhetsbedémningarna &r
synnerligen kénsliga fér antagande anga-
ende initialdrets konjunkturkorrigerade dvs.
strukturella jamvikt. De osdakerheter som ar
forenade med berdakning av den potentiel-
la produktionen och sdledes det strukturel-
la underskottet accentueras vid konjunk-
turvaxlingar. I de uppskattningar av hall-
barhetsgapet som har presenterats under
hosten 2012 ar den osdkerhet som ar for-
enad med utgangslaget for kalkylerna sér-
skilt stor. Av denna anledning ar det skal
att 4gna uppmaérksamhet forutom at enskil-
da punktuppskattningar ocksa at kalkyler-
nas bakgrundsantaganden och i synnerhet
at de strukturella faktorer som ar férenade
med uppkomsten av hallbarhetsgapet. Sta-
tistikcentralens befolkningsprognos ar 2012
dndrar pa bilden av aldrandets och migratio-
nens verkningar. Den nya befolkningsprog-
nosen forbattrar hallbarhetsutsikterna i den
offentliga ekonomin.

De strukturella reformer som har genom-
forts for att minska hallbarhetsgapet ar tills
vidare otillrackliga. Ett exempel pa struktu-

rella reformer utéver de redan beslutade at-
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gdrderna i syfte att férlanga arbetskarridrer-
na ar att utveckla arbetslivets kvalitet i syfte
att minska fortida arbetsoférméga samt ock-
sa att hoja den faktiska aldern for avgang
med pension genom nya atgarder, i sam-
band med vilka ocksa bor 6vervéagas att kny-
ta den lagstadgade pensionsaldern till livs-
langdens utveckling. De pensionslésningar
som knutits till det redan éverenskomna av-
talet om arbetskarriarer har enligt kalkyler
med ETLA:s modell minskat hallbarhetsga-
pet med ca en halv procentenhet i férhéllan-
de till bruttonationalprodukten.

Viktiga strukturella reformer ar ocksa re-
former av beskattningen och innovations-
politiken som starker forutsattningarna for
ekonomisk tillvaxt och konkurrenskraften.
En tredje viktig helhet i de strukturella re-
formerna utgors av att strukturerna och verk-
samhetssdtten i den offentliga servicepro-
duktionen utvecklas sa att de blir kostnads-
effektivare. Att kommunreformen samt re-
formerna av social- och hélsovardens struk-
turer och verksamhetssatt genomfors snabbt
och framgangsrikt &r viktigt fér detta, lika-
sa ett effektivt utnyttjande av ICT. En fjar-
de viktig helhet i de strukturella reformerna
ar en battre fungerande och 6kad konkur-
rens. Att snabbt genomféra det vid arbets-
och ndringsministeriet beredda programmet
fér sund konkurrens samt ytterligare atgar-
der for att oka konkurrensen skulle 6ka den
totala produktionen och sysselsattningen och
minska utgiftstrycken pé den offentliga eko-
nomin.

P4 basis av granskningen kan konstateras,
att den viktigaste av reglerna for finanspoliti-
ken, deniramen for statsfinanserna uppstall-
da utgiftsregeln har iakttagits. Tacknings-
graden for ramarna och reglerna for finans-
politiken ar emellertid alltfér snédv for att mal-
sattningarna for hallbarheten i den offentliga

ekonomin ska uppnas.
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De forfaranden och verksamhetssatt som
omfattats inverkar for sin del pa hur verk-
tygen for hantering av finanspolitiken fung-
erar enligt for dem uppstdllda malsattning-
ar. Ramforfarandet ar det viktigaste verkty-
get for hantering av finanspolitiken. Det sek-
torbetonade verksamhetsséattet i rambered-
ningen har lett till bristande flexibilitet i rik-
tandet av resurserna och darigenom har re-
formerna forverkligats med anslagsokningar.

Att lagga utgiftsbehov som orsakas av nya
politikdtgdrder ovanpa den gamla utgifts-
strukturen dar inte ett motiverat foérfarings-
sétt med tanke pa héallbarheten i den offent-
liga ekonomin. I statsminister Jyrki Katai-
nens regerings program har nya politikatgér-
der finansierats med omallokeringar och be-
sparingar. Héllbarhetsgapet i den offentliga
ekonomin och balanseringen av statsfinan-
serna forutsatter ocksa i fortsdttningen att ut-
giftsokningar verkstalls med omallokeringar.
Daérfor bor enligt revisionsverkets asikt for-
utsattningarna i praktiken f6r omallokering-
ar forbattras.

Den finldandska kommunsektorn har i lju-
set av nuvarande praxis vid en internatio-
nell jamforelse svag beredskap att medver-
ka till den offentliga ekonomins langsikti-
ga héllbarhet. Kommunsektorn har framhal-
lit att statens atgarder ar den centrala anled-
ningen till osdkerheten i kommunekonomin.
Revisionsverket anser att sarskild uppmark-
samhet i fortsdttningen bor dgnas at att be-
doma de kommunalekonomiska konsekven-
serna av nya uppgifter som ges kommuner-
na i regeringens propositioner. I detta sam-
manhang bor bedémas de nya uppgifternas
ekonomiska konsekvenser ur synvinkeln for
kommuner med olika inkomst- och kostnads-
struktur.

Det basserviceprogram som bereds i sam-
band med rambeslutet innehdller en upp-

skattning av utvecklingsutsikterna i den



kommunala ekonomin och férdndringarna i
kommunernas omvarld. Basserviceprogram-
met innehaller ocksa atgarder i syfte att ba-
lansera kommunernas utgifter och inkom-
ster. Utvecklande av basserviceprogrammets
roll i styrningen av kommunerna kunde {o1-
battra férutsebarheten pa kommunsektorn.
Granskningsfrdga 3) om o6ppenhet och
transparens i finanspolitikens faktaunder-
lag baserar sig pa riksdagens konstitutionel-
la stdllning och uppgifter samt pa forutsatt-
ningarna for resultat i finanspolitiken. Vid
granskningen dgnades uppmdrksamhet at
det, hur vdl de antaganden som utgor bak-
grund till de myndighetskalkyler som gjorts
som stod for beslutsfattandet har presente-
rats och motiverats. Vid granskningen obser-
verades, att transparensen och faktaunderla-

get i ramarna for statsfinanserna har utveck-

lats och att rapporteringen om hur ramarna
har iakttagits har utvecklats i enlighet med
revisionsverkets stdllningstaganden. Likaséd
har rapporteringen om skattestod forbattrats.
Finansministeriets rapportering i anknytning
till hallbarhetskalkylen ar alltjdmt tdmligen
knapphdandig och det vore bra att 6ka trans-
parensen i kalkylen.

P4 basis av granskningen kan konstateras,
att frédn finanspolitisk synpunkt ar den mest
uppenbara svagheten med det nuvarande
fondsystemet, att fonderna utanfér budge-
ten forsamrar transparensen for statens eko-
nomiska stallning. Staten skuldsatts alltfort.
Samtidigt fonderar staten pengar for sarskil-
da &ndamal. Nar ett enhetligt konsoliderat
bokslut och en pé detta baserad balansrdk-
ning saknas, finns risken att bilden av statens

finansieringsstdllning som helhet férsvagas.
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4.2 Revisionsverkets rekommendationer
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De direkta anpassningsatgdarderna i fi-
nanspolitiken racker inte enbart till for
att trygga hadllbarheten i den offentli-
ga ekonomin pa lang sikt ifall ingenting
gors at de strukturella faktorer vilka or-
sakar ineffektivitet. Att verkstalla refor-
merna tar tid, varfér besluten maste fat-
tas snabbt.

Under den andra halften av valperioden
2011-2014 &r det viktigt att snabbt astad-
komma ambitiésa strukturella reformer.
Fore besluten om anpassning av inkom-
ster och utgifter behovs klara beslut om
strukturella reformer. I anpassningsat-
garderna ar det nodvandigt att utvarde-
ra kommunernas och statens uppgifter
samt rikta atgérderna ocksa mot statens
overforingsutgifter dvs. forméanssystem
och statsbidrag.

Ramarna for statsfinanserna och den ut-
giftsregel som ingar i dem har under
innevarande valperiod ett béattre sam-
band &n tidigare med de i regerings-
programmet inskrivna madlsattningar-
na for underskott och skuld. Utgiftsre-
geln ar det viktigaste verktyget for han-
teringen av finanspolitiken i Finland och
att utgiftsnivdn har sdnkts i regerings-
programmet samt i samband med ramri-
an pa varen 2012 &r historiskt. Detta 6kar
trovardigheten i den bedrivna finanspoli-
tiken. Trots detta kommer de i regerings-
programmet inskrivna madlsdttningar-
na for underskottet och skulden inte att
uppnas under valperioden.

Framfor ligger sannolikt en period av
langsammare ekonomisk tillvaxt. Dar-
for vore det viktigt att under kommande

valperioder dimensionera utgiftsregeln
i statsfinanserna samt jamviktsmalsatt-
ningarna i enlighet med en bedémning
som forutser en forhallandevis svag eko-
nomisk tillvaxt.

I forhallanden dér sannolikt en langsam-
mare ekonomisk tillvaxt ar att vdanta, kan
inte ens nédvandiga reformer verkstallas
med at respektive forvaltningsomrade
riktade anslagsokningar, ddremot maste
finansieringen finnas med omallokering-
ar. Av den anledningen ar det viktigt,
att incitament for omallokeringar finns.
Dessutom ger en fortlopande utvarde-
ring av utgiftsstrukturen battre forut-
sattningar for mer djupgdende kartlagg-
ningar av utgifterna, vilka behdovs for att
en dndamalsenlig allokering av anslagen
sakerstalls. Kartlaggningen av utgifterna
ar grundvalen for att utgiftsnivédn anpas-
sas till férhallanden med svagare ekono-
misk tillvaxt an tidigare.

Det sektorbetonade verksamhetssattet i
ramberedningen har lett till brist pa flex-
ibilitet i resursallokeringen. Den 6vergri-
pande uppfattningen av finanspolitikens
linje och de prioriteringar den kraver
kommer genom den politiska styrning-
en. Ifall denna saknas, férverkligas inte
de behovliga forandringarna av tyngd-
punkterna mellan férvaltningsomréade-
na.

Med tanke pa héllbarheten i kommune-
konomin bor storre uppmarksamhet an
tidigare d4gnas at de ekonomiska konse-
kvenserna av de uppgifter som ges kom-
munerna med lagstiftningen. Beslutens
effekter pa olika kommuner och deras



utgifts- och inkomststrukturer maste sér-
skilt klargéras. Den utvardering som har
gjorts av finansministeriet av kommuner-
nas uppgifter och forpliktelser bor fort-
sattas med en utvarderingen av beho-
ven att anpassa kommunernas forpliktel-
ser. | bedémningen av verkningarna av
forfattningsforslag som galler kommu-
nernas uppgifter och kostnaderna bor-
de mer an for narvarande utnyttjas infor-
mation som alstras av oavhangiga forsk-
ningsinstitut.

De existerande verktygen f6r styrning av
kommunekonomin boér utvecklas sa att
de béttre svarar pa de utmaningar som
foljer av héllbarhetsgapet i den offentli-
ga ekonomin. Det ar motiverat att forfa-

randet med basserviceprogrammet fort-

satter uttryckligen som verktyg for ut-
vardering och styrning av den lagstift-
ning och de atgérder som staten riktar till
kommunerna. Utgdende fran basservice-
programmet kan ocksd genomféras reg-
ler for finanspolitiken i fraga om kommu-
nekonomin, pa det satt som EU:s nya be-
stammelser om styrning och hantering av
den ekonomiska politiken, sarskilt EU:s
direktiv om krav pa medlemsstaternas
budgetramverk forutsatter.
Finansministeriets rapportering i anknyt-
ning till hallbarhetskalkylerna ar alltjamt
tamligen knapphdndig. Finansministe-
riet borde 6vervdga att utarbeta en me-
todbeskrivning. Metodbeskrivningen
kunde finnas tillgdnglig exempelvis pa
ministeriets webbsidor.
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