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Till riksdagen

Statens revisionsverk 6vervakar och utviirderar finanspolitiken som det nationella och
oberoende finanspolitiska tillsynsorgan som avses i EU:s stabilitetspakt (finanspakten)
och EU-lagstiftningen. Bestimmelser om tillsynsuppdraget finns i lagen om statens
revisionsverk (676/2000) och i den finanspolitiska lagen (869/2012).

Tillsynen inbegriper uppstillandet av de styrande reglerna och bindande malen for
finanspolitiken samt bedémningen av deras uppfyllelse. Tillsynen omfattar efterlevnaden
av det medelfristiga malet (medium term objective, MTO) for de offentliga finanserna,
korrigeringsmekanismen f6r MTO, uppgorandet och genomférandet av planen for de
offentliga finanserna och efterlevnaden av EU:s stabilitets- och tillvixtpakt. I tillsynen
ingar ocksa att bedoma realismen i de makroprognoser som ligger till grund for finans-
politiken och att i efterhand bedéma prognosernas tillférlitlighet i enlighet med stats-
radets forordning om en plan f6r de offentliga finanserna (120/2014; dndrad genom for-
ordning 601/2017)". Genom tillsynen bidrar Revisionsverket till reglernas transparens
och begriplighet samt de offentliga finansernas stabilitet och hallbarhet.

I enlighet med 6 § i lagen om statens revisionsverk limnar Statens revisionsverk
denna berittelse om 6vervakningen och granskningen av finanspolitiken under val-
perioden 2015-2018 till 2018 ars riksdag.

Helsingfors den 4 december 2018

Tytti Yli-Viikari
generaldirektor

Marko Minnikko
overdirektor
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Huvudsakligt innehall

I VTV:s rapport om 6vervakningen och granskningen av finanspolitiken bedoms efterlev-
naden av de finanspolitiska reglerna, uppfyllelsen av regeringens mal och finanspolitikens
dimensionering under valperioden. Den tar ocksa upp den 6vergripande styrningen av de
offentliga finanserna, styrmedlens funktion och strukturreformernas framatskridande.

I och med den starka ekonomiska tillvixten sedan 2016 dr Finland pa vig att uppna ba-
lans i de offentliga finanserna i slutet av valperioden. Enligt prognoserna kommer reger-
ingens mal vid valperiodens borjan for det strukturella saldot och skuldutvecklingen till
stor del att uppnas.

Hallbarhetsunderskottet i de offentliga finanserna pa lang sikt har minskat men inte
eliminerats under valperioden. Nagot som paverkat minskningen betydligt 4r att det be-
domda utgangsléget for det strukturella saldot forbéttrades. Revisionsverket anser det vik-
tigt att under kommande valperiod fortsitta strukturreformerna med sikte pa att minska
hallbarhetsunderskottet. Social- och hilsovardsreformen ger betydande mojligheter att
frimja detta mal.

Utgiftsramen for statsfinanserna har f6ljts under valperioder, men ramreglernas trovér-
dighet och forfarandets transparens har utmanats genom bl.a. flyttningen av Rundradions
finansiering utanfor ramen och delvis oklara definitioner av de externa utgifterna. Dartill
okade antalet skattestod under valperioden.

Finland har under valperioden befunnit sig iden forebyggande delen av EU:s stabilitets-
och tillvixtpakt. Regelverket i denna del har {6ljts 2015-2017 och férhandsbedémningen
ar att det foljs dven 2018 och 2019. Enligt prognosen uppnas det medelfristiga malet 2019
i enlighet med regelverket. Reglerna i den korrigerande delen av pakten har foljts 2015-
2017. Férhandsbedémningen ir att underskotts- och skuldkriterierna i den korrigerande
delen uppfylls dven 2018-2019. Nir ett nytt medelfristigt mal stélls upp for de offentliga
finanserna bor man utéver EU:s regelverk och finanspakten &ven beakta de ekonomiska
forpliktelsernas risker samt befintliga ekonomiska buffertar.

Revisionsverket har inte funnit nagra nimnvérda brister i efterlevnaden av reglerna i
den finanspolitiska lagen och av de bestimmelser som har utfirdats med st6d av den. Den
overgripande planeringen och styrningen av de offentliga finanserna har férbéttrats under
valperioden och den berérda lagstiftningen har utvecklats. Nir styrningen av den kommu-
nala ekonomin fick sin nuvarande form bidrog detta till en starkare styrning. A andra sidan
beaktar styrningen inte offentliga organisationers ansvarsforbindelser, bl.a. risker med sta-
tens 6kande borgensforbindelser, och revisionsverket anser det befogat att infora en risk-
baserad begrinsning av forpliktelserna.

Irevisionsverkets jimforelse bedomdes finansministeriets prognoser, som ir underlag
for den ekonomiska politiken, vara minst lika tillforlitliga som ekonomiska prognoser fran
ovriga huvudkallor for prognoser om Finlands ekonomi.






1 Finanspolitiska mal for
valperioden

Finlands ekonomiska lidge och utsikterna for de ndrmaste aren
forbéttrades under valperioden. Utifran prognoserna kommer de
vid regeringsperiodens borjan uppstillda malen f6r de offentliga
finansernas utveckling att uppnas till stor del. Tack vare konjunk-
turens forbittring forutspas néstan balans i de offentliga finanserna
i slutet av valperioden, och den offentliga skulden har borjat
minska. Under valperioden har finanspolitiken alternerat mellan
konjunkturutjimnande och konjunkturforstirkande. Den offent-
liga sektorns nettoférmoégenhet har 6kat och 2017 6kade den ock-
sa i statsférvaltningen.

Utgiftsramen for statsfinanserna har f6ljts under valperioden.
Ramreglerna frangicks dock i fraga om Rundradions finansiering.
Utgiftsramens funktion har samtidigt utmanats av bl.a. delvis okla-
ra definitioner av finansiella investeringar utanfor ramen, inforan-
det av en utgiftsreserv for ovintade utgifter och arrangemang for
bolagisering av statlig verksamhet.

Hallbarhetsunderskottet i de offentliga finanserna pa lang sikt
har inte eliminerats under valperioden men det har minskat, frimst
till foljd av ett férbéttrat utgangslige for den finansiella balansen.
Rapporteringen om hallbarhetsunderskottet har forbéttrats liksom
berikningarnas transparens. Nir politiska atgirder forbereds ar det
forvisso viktigt att beddma deras langsiktiga effekt pa de offentliga
finanserna, men att utga fran hallbarhetsunderskottet som Gver-
gripande mal har flera begrinsningar.

Skattegraden har sjunkit under valperioden. Skattesystemet
har inte utvecklats som helhet och inte heller blivit tydligare.
Konsekvensanalyserna av skatteforandringar haller i huvudsak god
kvalitet men det finns for lite information om skattestodens effekter.



1.1 Uppfyllelse av malen for de
offentliga finanserna

Regeringsperiodens malsittningar for de offentliga finanserna
bestod av mal i regeringsprogrammet och inskrivna mal i planen
for de offentliga finanserna enligt lagstiftningens krav. Bakom mal-
sittningarna fanns beslutade atgérder i Europeiska unionen for att
stirka en flerarig, allomfattande styrning av de offentliga finanserna
och dérav foljande utfirdande av statsradets forordning om en plan
for de offentliga finanserna. Betoningen av de offentliga finanserna
som helhet i malsittningarna var en nyttig forandring som gav bétt-
re mojligheter att halla kontroll 6ver finanserna.

Ivalperiodens forsta plan for de offentliga finanserna uppstall-
des bindande saldomal f6r den offentliga sektorns undersektorer
(statsforvaltning, lokal forvaltning, arbetspensionsanstalter, Gvri-
gasocialskyddsfonder) som syftar till balans mellan inkomster och
utgifter i de offentliga finanserna 2019.

Malen innebér att man tillater ett litet underskott i stats-
forvaltningen och den lokala forvaltningen samt efterstrévar ett
klart 6verskott for arbetspensionsanstalterna och finansiell balans
for 6vriga socialskyddsfonder. Enligt det medelfristiga malet for
strukturellt saldo i de offentliga finanserna far underskottet vara
hogst 0,5 procent av BNP. Enligt malen f6r den offentliga skulden
ska skuldsittningen i férhallande till BNP borja minska under val-
perioden och skulden sluta 6ka 2021. Dessutom uppstilldes malet
att den totala skattegraden inte ska 6ka under valperioden.

Malen formulerades bl.a. utifran en berékning av hallbarhets-
underskottet i de offentliga finanserna pa lang sikt. Regeringen
atog sig att under regeringsperioden fatta beslut som leder till att
underskottet ticks.



Tabell 1: Regeringens valperiodsmal for de offentliga finanserna
och bedémning av maluppfyllelsen

Mal

Utgangslage

Laget 2017

Offentliga sektorns strukturella saldo, mal fér 2019 i procent av BNP

-0,5%

Saldo 2015 -1,8 %
enligt 2015 ars upp-
gifter. Enligt nu fore-

liggande uppgifter -0,7

% 2015

Nominellt saldo, mal fér 2019 i procent av BNP

Statsfinanserna,
underskottet hogst 0,5 %

Kommunal ekonomi,
underskottet hogst 0,5 %

Arbetspensionsfonder, +1 %

Ovriga socialskyddsfonder,
ca0%

Offentlig skuld

Skuldsattningen i férhallande
till BNP bérjar minska senast
2019

Skulden slutar att 6ka 2021

-3,0 % 2015

-0,7 % 2015

1,3 % 2015

-0,4 % 2015

63,6 % 2015

Offentlig skuld 133,2
md euro 2015

Total skattegrad, i férhallande till BNP

Den totala skattegraden dkar

inte under valperioden

43,9 % 2015

Hallbarhetsunderskott, i férhallande till BNP

Beslut som leder till att hall-
barhetsunderskottet elimine-
ras fattas under valperioden

Kallor till utfalls- och utgangsdata: Statistikcentralen, FM, VTV. Prognoskaéllor i denna gen-

FM:s bedémning
av hallbarhets-
underskottet varen
2015ca5%

-0,3%

-1.8 %

-0,1 %

09 %

0,3 %

61,3 %

Beloppet 6kade
med 1,1 md

euro.

43,3 %

Beddémning av maluppfyllelsen

Nagot efter i maluppfyllelsen;
medianprognos -0,8 %, FM-prognos
-0,7 %. Bedomningen &r att den till
malet kopplade regeln &nda foljs (se
kapitel 3).

Nagot efter i maluppfyllelsen;
medianprognos -0,9 %,
FM-prognos -0,7 %.

Malet pa vag att uppnas;
medianprognos -0,3 %,
FM-prognos -0,3 %

Malet ser ut att nastan uppnas,
FM-prognos 0,9 %

Malet pa véag att uppnas, FM-prognos
0,1 % i 6verskott

Malet pa vag att uppnas. Kontinuerlig
minskning sedan 2016. Median-
prognos for 2019 59,0 %, FM-prognos
59,1 %

Pa basis av FM:s prognos kommer ma-
let inte att uppnas trots att skuldkvo-
ten férutspas minska ytterligare 2020
och 2021

Malet pa vag att uppnas; median-
prognos for 2019 42,0 %, FM-prognos
42,1 %

FM:s bedoémning av hallbarhetsunderskottet hosten

2018 ca 3 % Malet ser inte ut att uppnas, men det finns

begransningar i bedomningen (se kapitel 1.3).

omgang: ETLA 9/2018, PT 9/2018, PTT 9/2018, FB 6,/2018, FM 9/2018. FM:s prognos
namns separat. Utgangsdata for 2015 beskrivs enligt nu foreliggande tidsserier, om inget

annat anges.



Bedomningarna av maluppfyllelsen har forindrats ritt kraftigt
under valperioden. Framférallt i underskottsmalen syns en klar
forindring av beddmningen mellan varen 2017 och varen 2018.
Finlands ekonomi och de offentliga finanserna utvecklades star-
kare och utsikterna fér de nirmaste aren férbéttrades avsevirt, vil-
ket framforallt berodde pa en gynnsammare utveckling av syssel-
sdttningen &n prognostiserat.

Prognoserna tyder pa att malen ar nara att uppfyllas

Malet for strukturellt saldo har enligt den senaste informationen
uppfyllts aren 2016 och 2017, men 2018 bedoms saldot férsdmras
avsevirt. Vad giller 2019 forutspas saldot ligga néra det efterstri-
vade malet (-0,5 procent av BNP) men dnda en bit ifran.

Det strukturella underskottets svaghet som finanspolitiskt mal
ir att utgangsvirdet kan komma att revideras vésentligt. Enligt
foreliggande uppgifter har det inte skett ndgon betydande forbatt-
ring av det strukturella saldot under valperioden, men det mal som
initialt tycktes svaruppnabart (-0,5 % av BNP 2019) ligger dnda ritt
nira. Bedomningen av saldots storlek i utgangsliget har forindrats
kraftigt, men likasa dr den bedémda saldof6ériindringen under val-
perioden starkare &n i varprognosen 2015.

Enligt foreliggande uppgifter varen 2015 skulle det strukturella
underskottet hamna pa 1,8 procent av BNP 2015. Enligt nu forelig-
gande uppgifter blev underskottet 2015 avsevirt mindre, 0,7 pro-
cent av BNP, vilket #ven understryker den stora osidkerheten i fra-
ga om bedémningen av 2019.

Nér man tittar pa de offentliga finanserna som helhet utvecklas
undersektorernas sammanriknade nominella saldo nidstan ma-
lenligt.

Enligt malet i regeringsprogrammet ska den totala skattegraden
inte 6ka under innevarande valperiod, och i valperiodens forsta plan
for de offentliga finanserna angavs att skatteatgirdernas samlade
effekt pa de offentliga finanserna ska vara neutral enligt 2019 ars
niva. Skattegradsmalet ser ut att 6vertriffas klart. Utifran progno-
serna kommer skattegraden att minska med ca 2 procentenheter
mellan 2015 och 2019.

Skuldsittningen har malenligt borjat minska i férhallande till
BNP och 2019 forutspas skuldkvoten ligga under 60 procent. Vad
giller skuldbeloppet dr bedomningen av maluppfyllelsen i detta
skede osiker eftersom malet stricker sig till 2021. Enligt nu fore-
liggande prognos kommer malet inte att uppnas.

Skuldens utveckling i
forhallande till BNP vasentlig
for skuldsattningens
hallbarhet



Med tanke pa en hallbar skuldséttning och formagan att beta-
la skulderna &r utvecklingen i férhallande till BNP mer visentlig
dn skuldbeloppets utveckling. Darfor finns skél att fortsatt betona
skuldkvotens utveckling nér mélen for den offentliga skulden for-
muleras. I malséttningarna kan man ocksa i tillimpliga delar be-
akta hur den offentliga nettoférmégenheten utvecklas.

I bérjan av regeringsperioden uppmirksammade revisions-
verket de finanspolitiska begrinsningar som f6ljer av skattegrads-
malet och konstaterade att skatterna maste séinkas for att skatte-
graden inte ska 6ka, om bruttonationalprodukten krymper under
valperioden. Det ér viktigt att mal f6r de offentliga finanserna som
skrivs in i regeringsprogrammet sa bra som mojligt stoder uppfyl-
lelsen av de regelbaserade malen for de offentliga finanserna. Det
ir befogat att betrakta malen for strukturellt och nominellt under-
skott samt offentlig skuld som kdrnmalsittningar runt vilka andra
mal som dr kompatibla med dem kan stéillas upp utifran ekono-
misk-politiska prioriteringar.

Nir man i efterhand betraktar underskotts-, skuld- och skatte-
malen i regeringsprogrammet och den foérsta planen for de offentli-
ga finanserna utgjorde de dnda en helhet som kunde uppnés sam-
tidigt genom att den ekonomiska utvecklingen tog fart i mitten av
valperioden. Sammantaget ser det ut som att man uppnar eller bara
ligger nagot efter underskottsmalen och att skattegradsmalet Gver-
triffas klart. Med facit i hand hade man &ven inom ramen fo6r mal-
sdttningarna kunnat féra en stramare skattepolitik, vilket skulle
ha bidragit till en séikrare uppfyllelse av de nominella och struktu-
rella underskottsmalen.

Underskotts- och skuldmalen

utgdr karnmalsattningar
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Dimensionering av finanspolitiken

Revisionsverket bedomer dimensioneringen av finanspolitiken
med hjilp av tva indikatorer: diskretionira atgirder och férind-
ring i strukturellt primérsaldo. Figur 1 visar resultaten enligt bada
metoderna utifran nu féreliggande uppgifter. Berdkningsmetoder-
na beskrivs nirmare pas. 15-16.

15 Procyklisk Kontracyklisk
atstramning atstramning
1,0
0,5
0,0 Konjunkturindikator
2019 2018
0,5
-1,0 2018
Kontracyklisk Procyklisk
15 stimulans stimulans
-1,0 -0,5 0,0 0,5 1,0

@ Forandring i strukturellt primérsaldo, %-enheter
@ Diskretionira atgarder, % av BNP

Figur 1: Dimensionering av finanspolitiken, 2016-2019 Kalla: FM och
VTV:s berakningar

Bada indikatorerna ger en liknande helhetsbild av valperio-
dens finanspolitiska uppligg. Mellan 2016 och 2018 fordndrades
finanspolitiken i mer expansiv riktning samtidigt som konjunk-
turléget forbéttrades. Bedomt enligt bada metoderna var finans-
politiken kontracyklisk (konjunkturutjimnande) och atstramande
2017, men procyklisk (konjunkturférstirkande) och expansiv 2018.
Uppmjukningen av finanspolitiken 2018 beror till stor del pa skat-
teldttnader och sinkta socialskyddsavgifter. Tidpunkten for de at-
girder som forsvagat inkomstsidan i de offentliga finanserna kan
inte anses helt lyckad med tanke pa konjunkturcykeln och strivan
att stirka de offentliga finanserna pa sikt.

Bedomt enligt férdndringen i strukturellt primérsaldo blir fi-
nanspolitiken stramare 2019 samtidigt som en férsdmring av kon-
junkturliget vintas. De tva indikatorerna ger i regel en liknande
bild av dimensioneringen av finanspolitiken, men den beriknade
effektens storlek varierar, framforallt i fraga om 2019.



Omstillningen till en kontracyklisk, konjunkturutjimnande och
tillvixtstodjande finanspolitik forutsétter en realtidsuppfattning
om den radande konjunkturen. Bedémningar i realtid inbegriper
dock avsevird osiikerhet. Exempelvis bedomde revisionsverket sa
sent som hosten 2017 att finanspolitiken 2017 kommer att vara ex-
pansiv enligt foréndringen i strukturellt primérsaldo och neutral
utifran diskretionira atgirder. Dirmed kan man anta att uppfatt-
ningen om det finanspolitiska uppligget, framférallt de sista aren
under valperioden, kommer att bli mer exakt nir bedémningarna
av de diskretionira atgérdernas storlek och framforallt konjunk-
turldget uppdateras.

Bada bedomningsmetoderna har sina brister och miter olika
saker, varvid dven resultaten kan bli olika. Bedomningarna av kon-
junkturldget aterspeglas dock pa resultaten i bada metoderna. Det
strukturella primérsaldot korrigeras konjunkturellt utifran det be-
riknade produktionsgapet och nér berikningen revideras féréand-
ras ocksa bilden av det finanspolitiska uppligget. Vid berdkning av
indikatorn for diskretionéra atgirder jimfors 6kningen av konjunk-
turrensade utgifter med en estimerad medeltillvixt for potentiell
produktion. Pa inkomstsidan beriknas atgarderna utifran prognos-
tiserade effekter av enskilda skattepolitiska atgirder, vilket ocksa
alltid inbegriper osékerhet. De bedomda effekterna {6ljs inte hel-
ler alltid upp systematiskt.?

Beddémning av dimensioneringen av finanspolitiken

Bedémning av dimensioneringen av finanspolitiken med hjalp
av férandringen i strukturellt primé&rsaldo, ASPB

Strukturellt primé&rsaldo (Structural Primary Balance, SPB) be-
skriver den offentliga sektorns konjunkturrensade finansiel-
la balans exkl. ranteutgifter. Konjunkturrensningen eliminerar
konjunkturlagets inverkan pa offentliga utgifter och inkom-
ster fran det nominella saldot. Primérsaldot rensas ocksa fran
eventuella poster av engangskaraktar. Forandringen i struk-
turellt primarsaldo (exkl. ranteutgifter och konjunkturrensat)
beskriver den diskretion&ra finanspolitikens inverkan pa den
finansiella balansen battre &n en granskning utgdende fran
férandringen i nominellt saldo. Om det strukturella primar-
saldot har férbattrats anses finanspolitiken ha varit atstra-
mande. Om det strukturella saldot har férsamrats, har finans-
politiken varit expansiv.



Beddmning av finanspolitiken utifran diskretionéra atgarder,
DFE

| den diskretiondra metoden (Discretionary Fiscal Effort, DFE)
behandlas inkomst- och utgiftssidan var for sig.?

| fraga om offentliga inkomster faststélls diskretionéra in-
komster som atgarder som okar eller minskar skatteinkom-
sterna i férhallande till BNP. Om diskretion&ra atgarder har
6kat inkomsterna, har politiken varit dtstramande. Om inkom-
sterna har minskat, har politiken varit expansiv.

| fraga om offentliga utgifter kan diskretion&ra atgarder
inte definieras lika entydigt.

Ranteutgifter och konjunkturella utgifter for arbetsloshe-
ten dras av fran de totala offentliga utgifterna. Féréndringen av
de resterande utgifterna jamférs sedan med den potentiella
produktionens tillvaxttakt. Om utgifterna har 6kat snabbare
an den potentiella produktionen, har finanspolitiken varit ex-
pansiv. Om utgifterna har 6kat langsammare an den potenti-
ella tillvaxten, har politiken varit atstramande.

Hurdan den diskretionara (DFE) finanspolitiken har va-
rit framgar av differensen mellan inkomst- och utgiftspaver-
kande diskretionara atgarder. Om differensen ar negativ, har
finanspolitiken varit expansiv. Om differensen ar positiv, har
finanspolitiken varit atstramande.

Konjunkturindikator

For att svara pa om den ekonomiska politiken har varit expan-
siv eller atstramande behdvs en bedémning av konjunkturla-
get. Carnot och Castro (2015)* definierar konjunkturindika-
torn som ett medelvarde av produktionsgapets normaliserade
niva och dess férandring. Darfor &r konjunkturindikatorn in-
te lika kanslig for revideringar av prognosen som en indikator
som enbart bygger pa produktionsgapets niva.



Férmogenhetsstallningens utveckling

Figur 2 visar den offentliga sektorns och statsforvaltningens till- Statsférvaltningens
gangar och nettoférmogenhet pa marknadsprisniva. Nettoférmo- nettoférmégenhet
genheten har beriknats genom att frin tillgdngarna dra av skulder- vande upp 2017

na. Detta skuldbegrepp ir bredare én s.k. EDP-skuld i och med att
alla poster pa skuldsidan i finansrikenskaperna ingar och dven vér-
deringsprinciperna ir olika. Statsforvaltningen star for tre fjarde-
delar av den offentliga sektorns skuldséttning.
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Figur 2: Offentliga sektorns tillgangar, miljarder euro, 1995-2017. Kélla:
Statistikcentralen

Arbetspensionsanstalternas finansiella tillgangar star for nés-
tan hilften av den offentliga sektorns tillgangar. De finansiella till-
gangarna utgor 65 procent av alla tillgangar och virdet forindras
till stor del i takt med bérskurserna.

Forindringen av virdet dr avsevirt mindre i realtillgangarna,
till vilka rdknas bl.a. mark och byggnader i offentlig dgo. Néstan 70
procent av den offentliga sektorns realtillgangar 4gs av den loka-
la férvaltningen.



Statsforvaltningens nettoformégenhet vinde upp 2017 efter att
ha minskat kontinuerligt sedan 2008. Den férbéttrade stillningen
forklaras i huvudsak av virdebkningar for aktier som #gs av stats-
forvaltningen, minskad upplaning och ldgre marknadspriser pa
emitterad skuld, som ledde till att statsforvaltningens skuldsitt-
ning minskade 2017, for forsta gangen sedan 2007.



1.2 Efterlevnad av ramregeln

Iregeringsprogrammet forbinder sig regeringen att félja ramregeln,
som omfattar cirka tre fjirdedelar av budgetutgifterna under den
fyrariga valperioden. Dagens ramsystem har anvénts sedan 2004.
I figur 3 jamfors ramutgifternas omfattning som andel av de totala
offentliga utgifterna; variationen har varit 35-38 procent. Ramar-
nas betydelse for begrénsningen av de offentliga utgifterna ser ut
att ha hallit sig pa en stabil niva under det nuvarande ramsystemet.

md € %

@ Offentliga sektorns totala utgifter i nationalrdkenskaperna
@ Ramutgifter
Ramutgifter, % av totala utgifter

Figur 3: Offentliga sektorns totala utgifter i férhallande till ramutgifterna.
Kalla: Statistikcentralen, Budgetuppgifter

Ramregeln for statsminister Juha Sipilds regering ér i sina hu-
vuddraglikadan som de tidigare regeringarnas. Ramregeln saknar
den tidigare skrivningen om att regeringen inte kommer att an-
vinda skattestod for att kringgd ramarna. I stéllet konstateras att
ramen behandlar olika féréindringar av beskattningen lika om de
har samma konsekvenser for de offentliga finanserna. Revisions-
verket har i sina stillningstaganden papekat att man bor forhalla
sig kritiskt till anvéindning av skattest6d och undvika att 6ka dem.



Efterlevnad av ramregeln under valperioden 2016-2019

Enligt revisionsverkets iakttagelser har regeringen {6ljt ramregeln Avsteg fran

under innevarande valperiod med undantag av att Rundradions fi- regeringsprogrammets
nansiering flyttades utanfor ramen. Bedomningen av efterlevnaden ramregel i fraga om
kompliceras av faktorer som ocksa minskar transparensen, framf6- Rundradions finansiering

urholkar ramsystemets

rallt strukturella justeringar av ramen och tolkningen av vissa ut- '
trovardighet

giftsposter som finansiella investeringar.

Statens revisionsverk 6vervakar arligen hur ramarna for stats-
finanserna efterlevs och féljer upp hur budgetutgifterna utanfor
ramarna och skattestoden utvecklas under valperioden. T utvérde-
ringen forsoker revisionsverket dven beakta perioden mellan tva
valperioder da en ny utgiftsram bereds samt bedéma vilket hand-
lingsutrymme ramen gett under regeringsperioden. Budgetpropo-
sitionen for 2019 f6ljer den justerade ramen.

Tabell 2: Ramniva valperiodens sista ar 2019 fran den férra valperiodens
sista plan for de offentliga finanserna 2016-2019 till budgetpropositionen
for 2019, miljoner euro. Kélla: VTV:s ramberakning, FM:s ramberedning

Budgeteringsfas Ramniva Niva- Ram- Tillaggs-  Ofordelad

2019 forandring utgifter budgetreserv reserv
2.4.2015 Plan for de offentliga 43 040 43 040 0 0
finanserna 2016-2019,
teknisk ram, 2016 ars priser

Regeringens riktlinjer -1292
Anslagsoverforingar till ramen 2002
28.9.2015 Plan fér de offentliga 43 750 43 393 300 57

finanserna 2016-2019,
ramniva fore justeringar

- Prisjusteringar 642
- Strukturella justeringar 136
- Sénkt ramniva -120
14.9.2018 Justerad ramniva 44 408
14.9.2018 Budgetprop. 2019, 44 408 44001 300 107

2019 ars priser
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Beredningen av ramen for valperioden 2016-2019 borjade med
den foérra regeringens sista s.k. tekniska ram, som ingar planen for
de offentliga finanserna 2016-2019 av den 2.4.2015. Statsminister
Juha Sipilis regering har férbundit sig att f6lja utgiftsregeln, en-
ligt vilken ramutgifterna 2019 &r 1,2 miljarder euro mindre éniden
tekniska ramen. A andra sidan enades regeringen om att i ramen
ocksa inkludera 1,5 miljarder euro i skattekompensation till kom-
munerna liksom 0,5 miljarder euro i finansiering till Rundradion.
Det som talar for att skattekompensationer fran den forra valpe-
rioden tas in ir att utgiftsramen blir mer heltdckande medan det i
fraga om Rundradiofinansieringen &r de allmédnna ramprinciper-
na, sasom att utgifter i regel hor till ramen, om man inte kan visa
pa nagot skil till avvikelse som foljer av ramregeln. Nagon sadan
motivering har inte getts i fraiga om Rundradions anslag. Trots re-
geringens besparingsatgirder blev ramen till slut hogre in den tek-
niska ramens niva.

1 borjan av valperioden flyttades Rundradions finansiering in
i ramen men senare under valperioden utanfor igen. Ramnivan
sinktes genom en strukturell justering, saisom man ska géra en-
ligt ramprinciperna. Vilka utgifter som ska vara innanfér respekti-
ve utanfOr ramen bestédms i regeringsprogrammet. Ramprinciper-
nabor dock vara oférindrade under valperioden for att garantera
ramsystemets trovirdighet.

Ramjusteringar

Statens revisionsverk har flera ganger riktat uppmérksamhet pa
insynen i och motiveringarna till strukturella justeringar. Genom
justeringarna ser man till att skattebérdan dr densamma efter énd-
ringar i fordelningen av utgifter innanfér och utanfér ramen. Ra-
men behandlar ocksa anslagsbeslut neutralt oberoende av om med-
len finns innanfor eller utanfor ramen. Strukturella justeringar
gors kontinuerligt och en enskild justering kan vara svara att fol-
jaupp, sérskilt om den ses Gver i ett senare skede. Eftersom ram-
strukturen inte justeras utifran angivna utgiftsminskningar, -ok-
ningar eller -6verforingar i regeringsprogrammet blir det otydligt
om strukturella justeringar senare kopplas ihop med regeringens
initiala riktlinjer utan tillricklig motivering. Revisionsverket har
patalat att strukturella justeringar i samband med konkurrens-
kraftsavtalet inte har varit transparenta. For att frimja rambudge-
teringens transparens vore det bra att &ven beslut om sénkt ram-
niva motiveras.

Inkonsekvent hantering av
Rundradions finansiering
under valperioden
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Regeringens viktigaste anpassningsatgird var att frysa de Lagstadgade indexjusteringar
lagstadgade indexjusteringarna. Fram till budgetpropositionen har minskat med ca 1,3 md
for 2019 hade prisjusteringarna vid ramberedningen minskat med jémfort med forra valperioden
ca 1,3 miljarder euro jimf6ért med forra valperioden. Av detta utg-
jorde lagstadgade indexjusteringar ca 1 miljard euro.
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Figur 4: Prisjusteringar valperioderna 2012-2015 och 2016-2019, miljar-
der euro. Kélla: FM:s ramberedningstabeller, VTV:s ramberakning

Handlingsutrymme i ramarna

Valperiodens ram har haft ett handlingsutrymme, dvs. reserver, pa Budgeteringen av extra
ca 500 miljoner euro for 2016-2018 och 357 miljoner euro f6r 2019. reserver i ramarna for
I borjan av valperioden var det bl.a. osékert hur stora tilliggskost- 2017 och 2018 borde ha

nader invandringen skulle orsaka de kommande aren. Vid rambe- motiverats tydligare.

redningen budgeterades moment inom finansministeriets forvalt-
ningsomrade som reserver for oforutsett utgiftstryck. Med tanke
pa ramsystemets transparens éir budgetering av reserver inom en
forvaltningsomradesram inte ett lika tydligt sdtt att 6ka handlings-
utrymmet som en oférdelad reserv. Det hade varit mer rekommen-
dabelt att budgetera den extra reserven inom den oférdelade re-
serven for 2017 och 2018.

22



Tabell 3: Handlingsutrymme i ramarna under regeringsperioden, miljoner
euro. Kélla: Plan for de offentliga finanserna 2016-2019, 28.9.2015

Typ av reserv 2016 2017 2018 2019
Tillaggsbudgetreserv 300 300 300 300
Oférdelad reserv 206 47 106 57
Ny intern férvaltningsomradesreserv 150 150

Reserver totalt 506 497 556 357

Utgifter utanfér ramarna

I utgifter utanfoér ramen ingar konjunkturella utgifter, sasom stéd
vid arbetsléshet och utkomstskydd. Ramen omfattar inte heller
rinteutgifter for statsskulden, kompensation till kommunerna vid
skatteforindringar och utgifter for finansiella investeringar. En del
av utgifterna utanfor ramen utgors av olika slags genomgangspos-
ter, varvid motsvarande inkomst i budgeten kan anvisas for utgif-
ten. Genomgangsposter ir t.ex. utgifter som motsvarar de inkom-
ster som erhalls fran EU och tippningsvinstmedel.
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Figur 5: Utgifter utanfér ramen 2012-2019. Kélla: Budgetpropositioner
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De finansiella investeringarna har befunnit sig pa en hog niva
under hela regeringsperioden. Utvecklingssamarbetets finansiel-
lainvesteringar kom in i budgeten 2016 som en ny form av utveck-
lingssamarbete. Eftersom nivan varit hog och ett syfte varit att er-
sitta direkta utgifter for utvecklingssamarbete dr det viktigt att
rapporteringen om uppfyllelsen av dessa finansiella investering-
ars mal sker 6ppet och transparent.

Anslaget for finansiering av verksamheten i Terrafame var tidi-
gare en utgift innanfor ramen men flyttas utanfor 2018. I momen-
tet beviljas Suomen Malmijalostus Oy 46 miljoner euro f6r 6kning
av eget kapital. Suomen Malminjalostus Oy dger 77 procent av Ter-
rafame, dir verksamheten véntas borja ga med vinst under 2018.
Det vore bra att mer utforligt redovisa hur omstruktureringen pa-
verkade beslutet att flytta momentet utanfér ramen.

Utgifter for bolagisering av statlig verksamhet har i vissa fall
tidckts genom moment avsedda for aktieforvirv. Det vore bra att
analysera hur bolagisering av statlig verksamhet och dérav f6l-
jande forvaltningskostnader skiljer sig fran ramfinansierad stat-
lig verksamhet.

Finansiella investeringar liggs utanfor ramen eftersom tanken
ir att anslaget behaller sitt virde. Det finns dock inte nagon tydlig
och transparent praxis for hur utgifter fér finansiella investering-
ar atervinns till budgeten - eller om sa bor ske 6verhuvudtaget. En
del utgifter blir egendom som i ett senare skede kan realiseras for
nagot annat anvindningséindamal. Sa har man under regerings-
perioden forfarit med t.ex. aktiegavor. Det vore bra att fortydliga
ramprincipen i fraga om aktiegavor och finansiella investeringar.
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1.3 Langsiktig hallbarhet
och verkstillandet av
strukturreformer

Under regeringsperioden efterstrivar regeringen beslut som le-
der till att hallbarhetsunderskottet elimineras, dels genom bud-
getpolitiken och dels via strukturreformer. Enligt finansministe-
riets senaste bedomning motsvarar hallbarhetsunderskottet i de
offentliga finanserna ca 3 procent av BNP medan ministeriet va-
ren 2015 bedomde dess storlek till ca 5 procent. Bakom detta lig-
ger framst ett férbéttrat strukturellt primérsaldo for hallbarhets-
kalkylens utgangsar.
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Figur 6: Langfristiga hallbarhetsindikatorns (S2) utveckling 2014-2018
samt riskgranser enligt Europeiska kommissionens grundprognos. Kalla:

Europeiska kommissionen.

Europeiska kommissionen granskar hallbarhetsindikatorer ut-
ifran en riskmatris. Under de senaste aren har det langsiktiga hall-
barhetsunderskottet (gapet) minskat vésentligt &ven i kommissio-
nens analyser (se figur 6). Kommissionens matris indikerar lag risk
nir hallbarhetsgapet dr under 2 procent, medelstor risk nir det &r
over 2 procent och hog risk nér det dr 6ver 6 procent. Enligt matri-
sen indikerade analysen varen 2014 hog risk pa lang sikt. Dérefter
har analysen indikerat medelstor risk.

Hallbarhetsunderskottet har
minskat vasentligt efter 2014
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Hallbarhetsindikatorn paverkas avsevirt dven av sadana fak-
torer som till stor del ligger utanfor det finanspolitiska beslutsfat-
tandets paverkansmdojligheter, t.ex. av osékerheten om den lang-
siktiga utvecklingen. Dessutom har kriterierna for beréikning av
hallbarhetsindikatorn dndrats under den granskade perioden for
att motsvara de nya antaganden om bl.a. den langsiktiga ekonomis-
ka utvecklingen som man enats om i EU-samarbetet. Andringen
okade underskottet med 0,5 procentenheter i finansministeriets
berikningar, vilket flyttade hallbarhetsmalet ldngre bort jaimfort
med ldget 2015.

Underskottsbedomningen ér kénslig for flera antaganden om
den langsiktiga utvecklingen. Osékerheten dr inte begrinsad till den
samlade beddmningen utan giller typiskt dven de politiska atgér-
dernas hallbarhetseffekt. I utredningar publicerade 2017 rekom-
menderade Statens revisionsverk att finansministeriet forbéttrar
underskottsberidkningens transparens genom att inkludera en me-
todbeskrivning och kénslighetsanalyser i den regelbundna rappor-
teringen och i konsekvensbedémningar av betydande strukturrefor-
mer. Dérefter borjade finansministeriet publicera en regelbundet
uppdaterad metodbeskrivning fér bedémningen av hallbarhets-
underskottet och kompletterade sin regelbundna rapportering
med en kéinslighetsanalys av variabler som paverkar bedomningen.

Trots underskottsberiikningens osékerhet och godtycklighet ser
revisionsverket den som en anviindbar riktlinje nir riskerna i de
offentliga finanserna och i politiska atgiarder bedéms. Pa grund av
nimnda begridnsningar dr den dock bara i begrinsad utstrickning
lamplig som indikator till vilken 6vergripande ekonomisk-politis-
ka mal kan bindas. Anda malindikatorer har delvis samma begréins-
ningar, som dock accentueras i fraga om hallbarhetsunderskottet.

De aldersrelaterade utgifternas utveckling kan paverkas
med strukturreformer

En viktig faktor i hallbarhetsberikningen, utéver primirsaldot,
arbl.a. de aldersrelaterade utgifternas langsiktiga utveckling. Hér
kunde det 6kade utgiftstrycket pa pensionerna motas genom en
under forra regeringsperioden beredd pensionsform som tridde
i kraft 2017. I beredningsprocessen hade hallbarhetsmalet en stor
tyngd, vilket bidrog till ett bra slutresultat med tanke pa de offent-
liga finanserna. Pensionsskyddscentralen fick i uppdrag att gora
nya kénslighetsanalyser av pensionsreformens effekter for en ut-
redning som revisionsverket publicerade varen 2017. Resultaten
indikerade inte nagon betydande kénslighet.
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Iregeringsprogrammet liggs storre delen av hallbarhetsmalet
for regeringens strukturreformer pa social- och hilsovardsrefor-
men. En malsittning for reformen #r att bryta utgiftsékningstak-
ten sa att de arliga kostnaderna f6r social- och hilsovarden i slutet
av 2020-talet blir 3 miljarder ldgre 4n i grundprognosen. Bered-
ningsprocessen ledde till en mycket omfattande reformhelhet och
det andra huvudmalet, kostnadsbegrinsningen, hade inte en till-
rickligt styrande roll i beslutsprocessen vid de grundliggande av-
gorandena om antalet omraden och inférandet av valfrihetsmo-
dellen. Trots att storre anordnare och huvuddragen i modellen for
finansiering och ekonomisk styrning stéder de ekonomiska malen
inbegriper den reformhelhet som féljer av regeringens propositio-
ner mycket osikerhet och @ven risker for kostnadsékningar. Fram-
forallt valfrihetsmodellen inbegriper risker i fraga om reformens
totala kostnader. Mekanismer som orsakar tilliggskostnader av
temporér eller permanent karaktér blev generellt sett mer auto-
matiska &n mekanismer som ger besparingar.

Konsekvensbedémningen av social- och hilsovardsreformen
samt landskapsreformen visade sig mycket svar och heltickande
bedomningar kunde inte goras. Det r till stor del dr ofrankom-
ligt att konsekvenserna av en sa stor reform &r svarbedémda. Man
hade dock kunnat och behovt forbittra konsekvensbedémningen
genom att ta fram en samlad bild och ange osékerhetsgraden for
olika typer av konsekvenser samt redovisa de ekonomiska risker-
na pa ett tydligare séitt. Ssmmantaget dr det utifran tillgéingliga be-
domningar osannolikt att kostnadsbegriansningsmalet och de 6v-
riga reformmalen skulle kunna uppfyllas samtidigt i den helhet
som f6ljer av regeringens propositioner. Detta understryker vik-
ten av att man i social- och hélsovardsreformen gar fram stegvis,
noga foljer upp konsekvenserna, har beredskap att dndra lagstift-
ningen utifran uppfoljningen och prioriterar malen.

Den andra reformen med ett i euro angivet hallbarhetsmal i re-
geringsprogrammet dr minskningen av kommunernas uppgifter
med 1 miljard euro. Reformens férlopp illustrerar vil svarigheter-
naigenomforandet av strukturreformer. Det visade sig svart att ge-
nomfora reformen pa det sétt som anges i regeringsprogrammet
och i den fortsatta beredningen utokades projektet till att omfat-
ta hela den offentliga sektorn. I den senaste planen for de offent-
liga finanserna syns statsforvaltningens andel av besparingen inte
som en strukturreform utan i stillet som en delvis slentrianmés-
sig utgiftsnedskérning pa alla forvaltningsomraden.

Social- och
hélsovardsreformen
blev oséker i fraga om
konsekvenserna
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Under valperioden har man berett och ocksa delvis genomfort
andra atgirder som har att gora med de offentliga finansernas hall-
barhet. Férhandlingarna om det i regeringsprogrammet beskrivna
samhillsfordraget utmynnade i ett konkurrenskraftsavtal. Denna
helhet bidrog till att forbéttra Finlands kostnadsméssiga konkur-
renskraft. Avtalets samlade effekt pa de offentliga finanserna och
Finlands ekonomi dr dock svaranalyserad redan av den anledningen
att analysen skulle forutsitta en bedomning av arbetsmarknadsupp-
gorelsernas innehall i en situation utan nagot konkurrenskraftsav-
tal. Upplédgget skiljer sig fran bedomningen av t.ex. finanspolitikens
effekter, da fattade beslut kan pejlas mot ett alternativ dér politi-
ken ér oforéndrad.

I budgetmanglingen 2017 enades regeringen om att bereda en
foretagsstodsreform och en familjeledighetsreform. Foér bada an-
gavs en sniv beredningstidtabell. Malsdttningarna gick i ratt rikt-
ning men i bada initiativen var det ramvillkoren som i riitt stor ut-
strickning begrinsade mojligheterna att i beredningsprocessen
finna bésta mojliga l6sning med tanke pa de offentliga finansernas
hallbarhet. De tva beredningarna ledde inte till reformatgérder.

For att sikerstilla hallbara offentliga finanser krévs det att re-
former med bestaende effekt pa de offentliga inkomsterna och ut-
gifterna &ven bereds under den kommande valperioden. Reformer-
na bor genomforas med tydligast méjliga malséttningar och sa att
innehallet ger bredast mojliga stod for de uppstillda malen. Det ér
inte alltid m6jligt att gora exakta konsekvensbedomningar av al-
ternativen men #dven i dessa fall kan riskanalyser utnyttjas for att
vilja ett tillvigagangssitt med sikrast mojliga konsekvenser. Re-
formerna ska bade till innehall och antal ha en sddan omfattning
att man kan bereda dem noggrant och samtidigt i beslutsproces-
sen fatta de beslut som behdovs.
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14 Skattepolitiken och beredning av
skatteférandringar

I regeringsprogrammet uppstilldes tillvéxt, foretagande och star-
kare sysselsittning som mal for skattepolitiken. Dér finns dels at-
girder som skirper beskattningen, dels atgérder som littar pa den.
Centrala atgirder i beskattningen har varit att 14tta pa beskattning-
en av forvirvsinkomster, vilket man strévat efter att finansiera med
hojda miljo- och fastighetsskatter. Merparten av regeringsprogram-
mets skattegrundsidndringar genomfordes 2016-2018.

Konkurrenskraftsavtalet hojde lontagarnas arbetspensions-
avgifter och arbetsloshetsférsikringspremier och sénkte arbets-
givarnas socialforsidkringsavgifter. Regeringen stodde avtalet ge-
nom att ldtta pa lonebeskattningen bl.a. genom édndring av den
statliga inkomstskatteskalans marginalskattesatser, arbetsinkom-
stavdraget och avdraget for inkomstens férvirvande. Vidare har
man littat pa beskattningen av pensionsinkomster genom éndring
av pensionsinkomstavdragen i kommunalbeskattningen samt till-
laggsskatten pa pensionsinkomst. Dessutom har hushallsavdraget
utvidgats och dess ersiittningsprocent hojts. Man littade ocksa pa
arvs- och gavoskatten genom att siinka alla procentsatser i skat-
teskalorna. I punktbeskattningen littade man pa bilskatten sa att
bilar med sma utslidpp gynnades. Punktskatten pa sétsaker avskaf-
fades i bérjan av 2017.

Under valperioden har man ocksa vidtagit atgirder som skérpt
beskattningen. I statens inkomstskatteskala har den hogsta in-
komstklassen varit i kraft hela valperioden och dess nedre grins
sinktes 2016. Barnavdraget upphorde 2017. Rénteavdraget for bolan
har sénkts i enlighet med regeringsprogrammets mal. Beskatt-
ningen av kapitalinkomster skiirptes genom hojning av den ovre
skattesatsen. Ytterligare begrinsningar av féretagens ritt till rin-
teavdrag har foreslagits for 2019, da Finland genomf6r EU:s skatte-
flyktsdirektiv. I punktbeskattningen har fordonsskatten och bréns-
leskatterna hojts. Vidare har tobaksskatten och alkoholskatten
hojts. Fastighetsbeskattningen har blivit hardare genom héjning
av fastighetsskattesatsernas 6vre och nedre grins. Kommunerna
kan dock sjilva bestimma fastighetsskattens niva inom lagens va-
riationsintervall.
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Inga betydande férandringar i skattesystemet som
helhet

Revisionsverket utférde finanspolitiska granskningar av skatte-
systemet 2014 och gav rekommendationer om utveckling av skat-
tesystemet som helhet. Ekonomisk teori rekommenderar ett en-
kelt och neutralt skattesystem som beaktar helheten. Utveckling
av skattesystemet dr dock inte ett mal i regeringsprogrammet och
fordndringarna av skattesystemet har inte utvecklat det som hel-
het. Ett mal i regeringsprogrammet var att fa bort flitfallor genom
samordning av beskattning och social trygghet, men detta har bara
skett i liten utstrickning under valperioden. Méngden skattestod,
som paverkar skattebasen betydligt, har i stort sett varit ofériandrad
under regeringsperioden. Under valperioden har féretagaravdra-
get och skogsgavoavdraget inforts som nya skattestod. De befintli-
ga skattestoden ut6kades bl.a. genom hojning av den nedre grinsen
for mervirdesskatteskyldighet och den omsittningsgriins som be-
rittigar till skatteldttnad. Nér det géller avdraget for arbetsbostad
har man f6r 2019 foreslagit en hojning av det maximala manads-
beloppet. Bland skattestdden upphorde de hojda avskrivningarna
pa produktiva investeringar samt barnavdraget.

EU:s reforminitiativ kan paverka Finlands skatteinkom-
ster

Inom EU pagar skatterelaterade projekt som kan paverka Finlands
skatteinkomster. Sadana dr bl.a. forslagen till digitalskatt och refor-
mering av mervirdesskattesystemet. En digitalskatt kan atminsto-
ne tillfdlligt komplicera skattesystemet pa grund av olika tempo-
rira l¢sningar. Utvecklingen av den digitala ekonomin leder dock
sannolikt till att skattebasen omdefinieras och omférdelas inter-
nationellt i nagon form. I Finland leder den f6éreslagna dndringen
av momssystemet inte nédvéndigtvis till firre skattebedréigerier
och 6kade skatteinkomster utan kan till och med 6ka skattegapet
eftersom Finland har ett litet momsgap jimfort med andra linder
och ett litet antal grinsoverskridande bedrigerier.
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Konsekvensanalyser av skatteférandringar ger informa-
tion for beslutsfattandet

Vid skatteforindringar ir det viktigt att konsekvensanalysen ér till-
réickligt uppdaterad, omfattande och exakt. Revisionsverket pu-
blicerade (2018) en revisionsberittelse om konsekvensanalys av
skatteférandringar och skattestod. I revisionen bedémdes konse-
kvensanalyser av skatteférandringar och skattestdd utifran analy-
sens exakthet och dataunderlagets omfattning.

Revisionen fann att konsekvensanalyserna av skatteférand-
ringar ger ett bra underlag for beslutsfattandet. I beredningen av
skatteféréandringar finns det en omfattande kunskapsbas och verk-
tyg som behovs for att gora beridkningar och konsekvensanalyser.
Konsekvensanalyserna gors per skatteslag och med nagot varieran-
de bedémningspraxis for de olika skatteslagen. Man skulle kunna
oka och utveckla analysen av dynamiska effekter och den samlade
effekten av flera férindringar. Andringar av berikningsmodeller-
na riskerar att forsimra berikningarnas kvalitet och gora arbetet
med dem langsammare.

Bara liten méngd information om skattestddens effekter

Skattestdden minskar skatteinkomsterna betydligt. Trots stodens
betydande inverkan pa de offentliga finanserna f6ljs deras kost-
nader och effekter bara upp i liten omfattning och den tillgingli-
ga informationen om effekterna ar knapphiindig. Arligen berik-
nas bara det inkomstbortfall som skattestdden orsakar. Dessutom
har det gjorts nagot storre konsekvensanalyser av enskilda skatte-
stod. En tredjedel av skattestoden ir sadana dar man inte ens kan
beriikna skattebortfallet.

Det behovs mer och bittre information om skattestoden for att
beslutsfattarna ska kunna bedoma behovet och andamalsenlighe-
ten av varje infort stod. Nuvarande berékningspraxis bygger i stor
utstrickning pa en utredning fran 2009. Méngden tillginglig in-
formation kan ha 6kat sedan dess och ddrmed skulle storleksklas-
sen kunna beriknas for en del skattestod.
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2 Planering och styrning av de
offentliga finanserna

Den 6vergripande planeringen av de offentliga finanserna har for-
bittrats nir den inhemska lagstiftningen utvecklats under valpe-
rioden. Enligt revisionsverkets bedomning méter planen fér de
offentliga finanserna lagstiftningens krav i vésentliga delar och
Finland foljer finanspakten. Planen for de offentliga finanserna
bor dock vidareutvecklas.

Det nya medelfristiga malet f6r den offentliga sektorns struktu-
rella saldo uppstills 2019. Minimimalet bestdms utifran stabilitets-
och tillvixtpakten, Europeiska kommissionens och medlemslin-
dernas avtalade praxis samt finanspakten. Nir malformuleringen
sker inom dessa grénser ér det fordelaktigt att i analyserna beak-
ta t.ex. riskerna i de offentliga finanserna samt befintliga ekono-
miska buffertar.

Det finanspolitiska styrsystemet har i dag en starkare effekt nir
styrningen av den kommunala ekonomin forbéttrats. Styrningen av
enskilda kommuner borde dock vara béttre i linje med den 6vergri-
pande styrningen av den kommunala ekonomin, och statsandels-
systemets funktion bor utvirderas.

Offentliga organisationers s.k. ansvarsférbindelser, framforallt
statens borgensforbindelser, har fortsatt 6ka kraftigt och de har inte
ingattiden finanspolitiska styrningen. Riskhanteringen av férplik-
telserna bor stérkas. Revisionsverket rekommenderar att en risk-
tagningsgrins pa statsniva faststills. Risktagningsgréinsen bor tas
fram genom en helhetsbedémning som beaktar forpliktelsernas
olika risknivaer och statens kapacitet att bira riskerna. Finansmi-
nisteriet har arbetat med att ta fram en rapport- och beslutsram
som giller forpliktelser utanfor statens balansrikning. Revisions-
verket ser detta som en positiv utveckling och en forutséttning for
bittre kontroll 6ver forpliktelserna.
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2.1 Planen for de offentliga
finanserna har utokats

Till f6ljd av finanskrisen beslutade EU att stiirka koordineringen
av den ekonomiska politiken och 6vervakningen av unionens fi-
nanspolitiska regelverk. Som ett led i dessa atgirder beslutades om
flerariga ramar for de offentliga finanserna i medlemsstaterna som
grundar sig pa lagstiftning och syftar till att stirka efterlevnaden av
unionens gemensamma finanspolitiska regler. Planeringen av de
offentliga finanserna ir ett verktyg for 6vergripande styrning. Den
sitter nationellt finanspolitiskt beslutsfattande pa samma tidslinje
som EU:s finanspolitiska regelverk, dir det flerariga perspektivet ar
inbyggt. Nr flerarsplaneringen fungerar bra kan den bidra till att
dimensioneringen av finanspolitiken blir konjunkturutjimnande.

I Finland upprittades den forsta planen for de offentliga finan-
serna 2014. Den nationella lagstiftning som styr upprittandet har
utvecklats vidare under valperioden sa att den béttre moter kra-
venidirektivet om s.k. budgetramverk. De senaste dndringarna av
férordningen om en plan f6r de offentliga finanserna tridde i kraft
i september 2017. Andringarna gillde planens innehall, uppgifter
som ska inkluderas i budgetpropositionen och att man ska beakta
revisionsverkets slutsatser om de prognoser som utgor underlag
for den ekonomiska politiken.

Under valperioden har revisionsverket arligen bedémt planen
for de offentliga finanserna i fraga om dataunderlaget, uppgéran-
det och genomforandet av planen samt hur den méter lagstiftning-
ens krav. Bedomningen bygger pa Statens revisionsverks uppgift
enligt finanspolitiska lagen (869/2012) att som en del av kontrollen
av skétseln av statsfinanserna utova tillsyn over efterlevnaden av
denna lag och de bestimmelser som utfirdats med stod av den, in-
klusive reglerna i det finanspolitiska férdraget.
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Den finanspolitiska lagstiftningen har féljts i vasentliga
delar

Revisionsverket har inte funnit nagra ndmnvérda brister i efter-
levnaden av reglerna i den finanspolitiska lagen och av de bestdm-
melser som har utfirdats med st6d av den. Planen for de offentliga
finanserna moéter i visentliga delar kraven i den reglerande férord-
ningen®. I planen uppstills saldomal per undersektor och i enlig-
het med en férordningsindring 2017 en flerarig malbana f6r finan-
siell balans i de offentliga finanserna. I planen uppstélls ocksa ett
medelfristigt mal (MTO) for det strukturella saldot, som definie-
rasifinanspakten. Det har tagits steg mot en uppfyllelse av malet i
enlighet med reglerna (se kapitel 3). I den nationella lagstiftning-
en faststills ocksa en korrigeringsmekanism for situationer da det
finns en betydande avvikelse som kan dventyra maluppfyllelsen.

Informationsinnehallet och formuleringen av malen i planen
for de offentliga finanserna bor utvecklas vidare. Utvecklingsom-
raden &r framforallt tydligheten och begripligheten i formulering-
en av malen samt nagra innehallsméssiga detaljer.

Oklarhet om balansmalen for de offentliga finanserna

I regeringens forsta plan for de offentliga finanserna uppstélldes
mal fér nominellt saldo i den offentliga sektorns undersektorer, vil-
ka tillsammans ska leda till balans i de offentliga finanserna 2019
(se kapitel 1.1). Planen innehaller arligen en bedomning av de of-
fentliga finansernas utveckling under de kommande fyra aren ut-
ifran finansministeriets oberoende prognos samt en bana med s.k.
oforindrad politik ddr man 2015 och 2016 utgick fran antagandet
att inkomst- och utgiftspaverkande politiska atgirder inte vidtas. Ar
2017 féridndrades inkomst- och utgiftsinformationen om den ofor-
dndrade politiken sa att informationen motsvarar den som finns i
den oberoende prognosen.

Bilaga till planen dr ocksa Finlands stabilitetsprogram, utifran
vilket Europeiska kommissionen bedomer liget f6r de offentli-
ga finanserna i Finland. Stabilitetsprogrammet innehaller en sér-
skild bedémning av de offentliga finansernas utveckling. Ar 2017
tillfordes planen en malbana f6r det nominella saldots utveckling.
Om detta foreskrevs genom éndring av férordningen om en plan
for de offentliga finanserna.

Planen for de offentliga

finanserna moter kraven men

behover vidareutvecklas
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Tabell 4 visar malsittningarna och prognoserna for den offent-
liga sektorns nominella underskott i de planer for de offentliga fi-
nanserna som uppgjorts under valperioden.

Tabell 4: Malsattningar for offentliga sektorns nominella underskott i
planen for de offentliga finanserna 2015-2018. Banan for oférandrad
politik beraknad utifran de inkomster och utgifter som rapporterats i
stabilitetsprogrammet.

2016
Plan fér de offentliga Planens prognos -2,8
finanserna 2015 (hést) Bana f6r oférandrad politik -4,5
Stabilitetsprogrammets bana -2,8
Valperiodsmal
Plan for de offentliga Planens prognos -2,5
finanserna 2016 Bana f6r oférandrad politik -3,2
Stabilitetsprogrammets bana -2,5
Valperiodsmal
Plan fér de offentliga Planens prognos -1,9
finanserna 2017 Bana for oféréandrad politik -1,9
Stabilitetsprogrammets bana -1,9
Valperiodsmal
Malbana uppstalld 2017
Plan for de offentliga Planens prognos -1,8

finansema 2018 Bana for oférandrad politik

Stabilitetsprogrammets bana
Valperiodsmal

Malbana uppstalld 2017

De uppstillda malen bildar inte en alldeles konsekvent helhet.
Ar 2017 uppstilldes en mélbana fér det nominella saldots utveck-
ling och banan lag fast 2018. Dess saldomal fér 2019 skiljer sig fran
det som uppstilldes 2015,genom att vara viisentligt 16sare. Ar 2019
leder malbanan till en simre finansiell balans (-0,8 % av BNP) dn
de separata undersektorsmalen i valperiodens forsta plan for de
offentliga finanserna (0,0). Situationen skapar oklarhet om vilket
det nominella saldomalet for 2019 verkligen &r.
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2017 2018
% av BNP
-2,4 -1,9
-4,6 -4,0
-2,4 -1,9
-2,1 -1,8
-3,4 -3,2
-2,1 -1,8
-2,3 -2,0
-2,3 -2,0
-2,3 -1,6
-2,3 -1,6
-0,6 -0,6
-0,6 -0,6
-0,6 -0,6
-2,3 -1,6

2019

1,4
-3,8
-1,4

1,4
-3,1
1,4

-1,7
-1,7
-0,8

-0,8
-0,2
-0,2
-0,2

-0,8



Lagstiftningen forutsitter ocksa att malbanan for det nomi-
nella saldot leder till att man atminstone uppnar det medelfristiga
malet for strukturellt underskott. Villkoret uppfylldes nir malba-
nan uppstélldes 2017, men dérefter har bedémningen av konjunk-
turldget foréndrats sa att malbanan inte nodvéndigtvis leder till att
malet for det strukturella saldot uppnas 2019.

De beskrivna problemen har dels att gora med ett sirdrag for
innevarande valperiod, da lagstiftningen om formuleringen av ma-
len har &ndrats mitt under valperioden, och dels med ett problem
av permanent karaktér: konjunkturléiget paverkar vilket nominellt
underskott som récker fér att uppna malet for strukturellt under-
skott. Iljuset av det som #r bindande i regelverket kan malet for no-
minellt underskott anses som sekundért till malet for strukturellt
underskott, men det férstnimnda #r betydligt anvindbarare med
avseende pa transparensen i de offentliga finanserna och uppfolj-
ningen av maluppfyllelsen. Eftersom det i borjan av en valperiod
ir praktiskt taget omojligt att bedoma konjunkturliget vid valpe-
riodens slut och det inte finns nagon enkel 6vergripande 16sning ér
det viktigt att situationen i fraga om olika mal och deras inbérdes
forhallanden beskrivs sa tydligt som mojligt i valperiodens planer
for de offentliga finanserna.

Stabilitetsprogrammets prognosbana motsvarade den oberoen-
de prognosens bana i planen f6r de offentliga finanserna 2015 och
2016. I stabilitetsprogrammets bana inkluderades ddremot 2017
sadana effekter som forbéttrar balansen i de offentliga finanserna
som inte hade inkluderats i den oberoende prognosens bana. Ba-
nan motsvarade den flerariga malbana som avses i férordningen
om en plan for de offentliga finanserna. Ar 2018 Atergick man till
en situation dér prognosbanan och stabilitetsprogrammets bana
motsvarar varandra. Arligen varierande praxis skymmer det verk-
liga forhallandet mellan olika scenarier. Detta understryker beho-
vet av att tydligt motivera eventuell varierande praxis mellan aren.

Kraven pa redovisning av inkomst- och utgiftsberidkningar ut-
vidgades genom dndring av forordningen om en plan f6r de offent-
liga finanserna. Andringen tridde i kraft s att planen 2018 var den
forsta som berordes. Utifran detta gors berikningarna enligt tva al-
ternativ: antagandet att inkomst- och utgiftspaverkande lagstiftning
inte dndras eller att lagstiftningen dndras sa som statsradet specifi-
cerat. I bada alternativen ska deras effekt pa de offentliga finanser-
nas langsiktiga hallbarhet och pa det strukturella saldot redovisas.

Malen fér det nominella
saldot &r mer transparenta
an malen for det
strukturella saldot

Varierande praxis i
redovisningen av olika
scenarier ska motiveras
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I planen for de offentliga finanserna 2018 redovisades bara ett
alternativ. Orsaken var att malet for finansiell balans i planen for
de offentliga finanserna 2019-2022 kommer att uppnas enligt den
oberoende prognosen. Dérfor redovisades inga specificerade lag-
stiftningsdndringar och inte heller tva alternativ. Kraven pa infor-
mationsinnehallet beskrivs &ven i direktivet om budgetramverk
och de har visat sig vara en utmaning for EU-linderna samt inne-
hallsmissigt tolkningsbara. For att sidkerstélla insynen i de offent-
liga finanserna skulle det vara fordelaktigt att redovisa de planera-
de atgirdernas effekt pa det strukturella saldot och den langsiktiga
hallbarheten &ven néir de uppstillda malen uppfylls enligt den obe-
roende prognosen.

I planen for de offentliga finanserna varen 2018 utskildes land-
skapsekonomin som en egen del, och i finansministeriets prognos
behandlades den som en undersektor. Att landskapsekonomin
skiljs ut bidrar till transparensen i de offentliga finanserna. Med
tanke pa planens aktualitet ir det bra att prognosen och planen f6r
de offentliga finanserna redan har beaktat vard- och landskapsre-
formens mojliga effekter pa den offentliga férvaltningsstrukturen
trots att reformen dnnu inte godkénts. I finansministeriets prog-
nos gar landskapsekonomin med underskott de férsta aren. Land-
skapsekonomins finansiering och utgifter foljer egna prognosvégar
oberoende av varandra, vilket ér befogat med avseende pa realis-
men i prognosen. Efter varen 2018 meddelade regeringen att re-
formens tidtabell foréndras jamfort med den som var kéind da pla-
nen for de offentliga finanserna uppgjordes.

I de kommande arens planer finns skil att uppmérksamma
malformuleringens tydlighet, tydlig redovisning av férhallandet
mellan malen och konsekventa férfaranden ar efter ar. Vad géller
detaljerat informationsinnehall i planen finns skél att sikerstél-
la tillrdcklig och tydlig information om nyckeltalens (underskott
och skuld) kénslighet fér ranteférindringar, sirredovisning av ar-
betspensionsanstalternas och 6vriga socialskyddsfonders inkomst-
och utgiftsposter enligt forordningen om en plan for de offentliga
finanserna och redovisning av skillnader mellan antagandena nér
Europeiska kommissionens och finansministeriets prognoser skil-
jer sig betydligt i de underliggande antagandena.
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Tabell 5: Utvecklingsbehov i fraga om planen fér de offentliga finanserna

Malformulering Hela malformuleringen och férhallandet mellan
olika mal behéver redovisas tydligt. Innehallet

i och skillnaderna mellan prognosbanan, banan
fér oférandrad politik, malbanan och stabilitets-
programmets bana behover forklaras begripligt.

Innehdllsmassiga Arbetspensionsanstalternas och de évriga
detaljer socialskyddsfondernas inkomst- och utgifts-
poster bor sarredovisas.

| fraga om nyckeltalen fér de offentliga
finanserna bor rantekansligheten redovisas
tillrackligt omfattande och tydligt.

| fraga om Europeiska kommissionens och
finansministeriets prognoser bér eventuella
betydande skillnader i deras underliggande

antaganden redovisas.

2.2 Uppstillande av ett nytt
medelfristigt mal 2019

EU-ldnderna uppstiller ett medelfristigt mal f6r strukturellt saldo
ideras offentliga finanser vart tredje ar. Foljande uppdateringsom-
gang kommer varen 2019. Malet uppstills enligt stabilitets- och till-
vixtpakten sa att den i olika konjunkturligen ger en tillréicklig sé-
kerhetsmarginal mot referensvirdet fér nominellt underskott (tre
procent) och samtidigt sikerstéller en hallbar skuldutveckling. Det
exakta berdkningssittet enligt dessa ramvillkor faststills i den upp-
forandekod och de tekniska anvisningar som tagits fram av kom-
missionen och medlemslinderna. For eurolédndernas del faststal-
ler stabilitets- och tillviixtpakten dessutom kriteriet att den nedre
grinsen for malet dr ett underskott pa en procent av BNP.

Utover stabilitets- och tillvixtpakten dr Finland bunden till fi-
nanspakten, som anger att den nedre grinsen fér malet generellt
ar -0,5 procent av BNP. Nir skuldkvoten &r betydligt under 60 pro-
cent samtidigt som den langsiktiga hallbarhetsrisken &r lag, tilla-
ter pakten -1,0 procent av BNP som nedre grins.

Konjunkturkanslighet och
kommande skuldutveckling
beaktas nar malet for de
offentliga finanserna berdknas
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Den nedre grinsen fér det medelfristiga malet bestdms slut-
giltigt genom att man viljer det stringaste av de tva pakternas al-
ternativ. Pa sa vis sékerstills att malet uppfyller alla malformule-
ringskriterier. Figur 7 visar kriterierna.

Finanspolitiskt avtal Stabilitets- och tillvaxtpakten

Ar den offentliga skulden
betydligt under 60 % av BNP Referensvarde som Referensvérde

och hallbarhetsrisken lag? skapar en buffert mot som sakerstéller

. underskottskriteriet skuldsattningens
Nej Ja Euroomradet +

0/, 3 .
3 %: héllbarhet: ERM2-l3nderna:

- beaktar landspecifika beaktar skuldens in-
skillnader i konjunk- gangsniva och lang-
tursvéngningar och
underskottets kon-
junkturkanslighet

- bersknas pa den
senaste kallinforma-
tionen

Minimimal:
siktigt utgiftstryck -1 % av BNP
beréknas pa den

senaste kallinforma-

tionen

Har véljs det strangaste kriteriet, som blir undre gréans fér det uppstallda malet.

Figur 7: Kriterier fér uppstéllning av det medelfristiga malet fér
strukturellt underskott

Nir minimimalet faststélls enligt finanspakten tittar man pa
den offentliga skulden i férhallande till BNP och den langsiktiga
hallbarhetsrisken i de offentliga finanserna. Utifran prognoserna
ar Finlands skuldsittning i férhallande till BNP under 60 procent
2018 och 2019, men bara nagot, inte betydligt under. Resultaten i
kommissionens bedémningsmatris (se figur 6) visar en medelstor
hallbarhetsrisk i de offentliga riskerna pa lang sikt. Berikning-
en av riskens storlek ger delvis utrymme f6r tolkning men redan
skuldsittningens niva binder Finland till finanspaktens striktare
mal pa -0,5 procent.
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Revisionsverket har preliminirt beriknat den nedre grinsen
for det medelfristiga malet enligt stabilitets- och tillvixtpakten.
Beridkningarna visar att Finland &r bundet till samma underskotts-
mal (-0,5 % av BNP) som enligt finanspakten. Malet foljer av ett
referensvirde som skapar en buffert till kriteriet 3 procent som
nominellt underskott i de offentliga finanserna. Resultaten byg-
ger pa tillgéinglig information hosten 2018 och det berdkningssitt
som kommissionen tidigare tillimpat. Resultatet 4r kénsligt bade
for tekniska detaljer i berikningen och for forédndringar i dataun-
derlaget till bedomningen av produktionsgapet. Kommissionen
och medlemslinderna beslutar om detaljerna i beréikningen forsta
halvaret 2019. Dérfor ér resultatet preliminért och kan foéréindras.

Enligt revisionsverkets preliminira berikningar leder refe-
rensvirdet for hallbar skuldsittning ddremot till ett avsevirt 16sa-
re minimimal, och inte heller detta begrinsar malformuleringen
hardare dn den angivna miniminivan pa -0,5 procent i finanspak-
ten. I berékningen av referensvérdet beaktas inte att arbetspensi-
onsanstalternas 6verskott inte paverkar Finlands upplaningsbehov
(se kapitel 3.2), vilket delvis paverkar resultatet.

Forfarandet ger bara en nedre grins for det medelfristiga ma-
let. Medlemsldnderna kan alltsa sjilva stilla upp ett striktare mal.
Det striktare malet kan t.ex. bygga pa analyser som beaktar faktorer
utanfér berikningsmatrisen. Fér Finlands del kan det t.ex. handla
om stora ansvarsforbindelser (se kapitel 2.4) och den ofrankomli-
ga osiikerheten kring de slutgiltiga kostnaderna f6r forsvarsmak-
tens strategiska formageprojekt samt strukturreformernas effek-
ter. Dessa faktorer talar for ett striktare mal #n vad den tekniska
berikningen visar. A andra sidan har Finlands offentliga sektor ritt
stora finansiella tillgangar (se kapitel 1.1), som delvis kan fungera
som buffert, om riskerna realiseras. Detta minskar motiven att upp-
stélla ett striktare mal jamfort med det som f6ljer av grundmatri-
sen och som i princip redan beaktar osikerheter och &ven land-
specifika forhallanden.

Ett striktare medelfristigt
mal &n i dag kan motiveras
med riskerna i de
offentliga finanserna
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2.3 Styrning av den kommunala
ekonomin

Styrningen av den kommunala ekonomin #r viktig for att sdkra
hallbara offentliga finanser. Den styrning som géller hela kom-
munsektorn férnyades i samband med planeringen av de offentli-
ga finanserna 2015. Syftet var att mota kraven i EU-direktivet om
budgetramverk. Andringar av statsandelssystemet och kommunal-
lagens bestimmelser om styrning av enskilda kommuners ekono-
mi, dvs. mikrostyrning av den kommunala ekonomin, tridde i kraft
2015 i samband med 6versynen av kommunallagen.

Systemet for styrning av den kommunala ekonomin
fungerar battre

Utifran var granskning av kommunstyrningen (2018)° fungerar
systemet f6r styrning av den kommunala ekonomin i huvudsak vél
och férnyelsen av det kan som helhet anses ga i riitt riktning. Styr-
ningen av kommunsektorn har kopplats d&nnu starkare till styr-
ningen av de offentliga finanserna genom att planen for de offent-
liga finanserna anger ett sérskilt mal fér den lokala forvaltningens
finansiella balans (saldomal) och att det finns en griins for de ut-
gifter som statens atgirder orsakar kommunerna (utgiftsbegrins-
ning). I samband med planen for de offentliga finanserna utarbetas
ocksa ett program for kommunal ekonomi som ger fordjupad in-
sikt om det ekonomiska ldget och faktorer som paverkar den kom-
munala ekonomin.

Reglerna for kommunernas ekonomi dndrades nir kommunal-
lagen reformerades. De nya reglerna styr kommunernas ekonomi
mot den lokala forvaltningens saldomal pa ett béttre sétt. Nagot
som ocksa forbéttrar styrningen ir att kostnadsfordelningen mel-
lan staten och kommunerna i statsandelssystemet ses 6ver arligen.

Utgiftsbegrinsningen har forbéttrat insynen i finansiering-
en av de uppgifter som staten lagt pa kommunerna, och den ir ett
viktigt medel for att frimja uppfyllelsen av saldomalet. Utgiftsbe-
griansningen garanterar dock inte att statens atgiarder gentemot
kommunsektorn &r konsekventa med avseende pa saldomalet. Ut-
giftsminskningar forbéttrar inte saldot, om man samtidigt minskar
inkomsterna. Utgiftsbegrinsningen beskriver snarare den bespa-
ringspotential som staten mojliggjort én en faktisk utgiftsminsk-
ning i kommunerna. Besparingseffekten av de atgirder som vid-
tagits for att klara utgiftsbegrinsningen har enligt granskningen i
genomsnitt verskattats.
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I granskningen fann vi att motiveringen till utgiftsbegrinsning-
en samt uppfoljningen och konsekvensanalyserna av den inte re-
dovisas systematiskt och 6ppet. Motiveringen till utgiftsbegrins-
ningen tar inte heller upp den osikerhet som konsekvensanalyserna
inbegriper eller konsekvensanalyser av alternativa atgirder.

Programmet for kommunal ekonomi tar fram uppgifter om
kommunernas ekonomiska ldge, men detta har bara en liten effekt
pa den egentliga styrningen av den kommunala ekonomin och be-
slutsfattandet gillande den lokala férvaltningen. Programmet be-
handlar dven uppfyllelsen av finansieringsprincipen, som innebér
att staten ska sikerstilla tillricklig finansiering av kommunernas
lagstadgade uppgifter. Uppfyllelsen av principen analyseras meka-
niskt i programmet, som inte tar klar stillning till fragan.

Mikrostyrningen av den kommunala ekonomin bér
stédja uppfyllelsen av makrostyrningsmalen pa ett
battre satt

Den lokala férvaltningens saldomal bygger pa nationalrikenskaper-
nas nettokreditgivningsbegrepp medan kommunallagens grinsvér-
den f6r ekonomisk styrning utgar fran begreppen i kommunernas
bokforing. Skillnaderna mellan de tva rikenskapssystemen leder
till ogenomskinlighet och ineffektivitet i styrningen. Ett gransvérde
baserat pa kassaflodet i verksamheten och investeringarna skulle
passa bittre ihop med nationalrikenskapsterminologins nettokre-
ditgivning dn de underskottsviirden som nu anvinds och dven for-
tydliga den ekonomiska styrningen av hela kommunsektorn. Kas-
saflodet i verksamheten och investeringarna ér redan med som ett
nyckeltal nér styrningen av landskapen organiseras.

Avsikten med kommunallagens kriterier for ekonomisk styr-
ning &r att hitta kommuner dér basservicen har &ventyrats. Krite-
rierna betonar tdckning av ett ackumulerat underskott i balansrik-
ningen, vilket ger en ofullstéindig bild av kommunens finansiella
balans. De bokforda avskrivningarna har systematiskt underskri-
dit rekommenderade avskrivningar, vilket minskat underskotten.
Samtidigt har kommunsektorns investeringar varit storre &n av-
skrivningarna, vilket moéjliggjort skuldséttning utan att kommu-
nallagens gransvirden har 6verskridits.

Utgiftsbegrénsningen
effektivare i berdkningarna
an i verkligheten

De bokférda underskotten
ger inte information om
kommunernas skuldsattning
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Staten bidrar till finansieringen av kommunernas basservice ge-
nom statsandelar. Statsandelarnas betydelse som inkomstkalla va-
rierar stort och ir storre i kommuner déir servicebehovet ir pa en
hogre niva och inkomstbasen sédmre. Statsandelssystemet har an-
vénts generellt for att praktiskt genomfora forindringar av statens
och kommunernas finansieringskvot, t.ex. sa att kommunerna kom-
penseras for skattebortfall. Atgirder som stéder makrostyrnings-
malen, t.ex. inkludering av effektivitetsincitament i statsandelssys-
temet eller nedskérning av statsandelar, kan férsdmra systemets
funktion som helhet och férdela sig oindamalsenligt mellan kom-
munerna. Vid utveckling av statsandelssystemet dr det darfor vi-
sentligt att ta hand om konsekvensanalysen av systemets incita-
ment och se till att systemet som helhet forblir transparent och
hanterbart.

Styrningen av den kommunala ekonomin kan bli effektivare,
om man utvecklar dataunderlaget samt hur data anvinds effektivt
ochirealtid. Insamlingen av data f6r styrning av kommunerna kan
fortfarande utvecklas i fraga om tickning och jamférbarhet. Stan-
dardiserade dataspecifikationer har tagits fram inom kommunda-
taprogrammet och forbittrat dataunderlagets kvalitet, men for-
starkningen av deras bindande karaktir maste uppmérksammas
dven i fortsdttningen. I landskapsreformen har man strévat efter
att sékerstélla enhetlig och aktuell insamling av data om landska-
pens ekonomi.

Nir systemet for styrning av den kommunala ekonomin férny-
ades var ett av malen att eliminera deloptimeringen mellan stats-
finanserna och den kommunala ekonomin. For att uppna de na-
tionella malen for finansiell balans &r det visentligt att anlégga ett
helhetsperspektiv pa de offentliga finanserna. Ddrmed &r det ock-
sa viktigt att styrningen av den kommunala ekonomin koordineras
utanfér de enskilda undersektorernas intressebevakning. I annat
fall 6kar risken att det statsfinansiella perspektivet overbetonas vid
beredningen av atgirder som géller kommunsektorn. Fragan om
oberoendet hos den part som ansvarar for den 6vergripande styr-
ningen av de offentliga finanserna kréver fortsatt uppmérksamhet.
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2.4 Riskhantering av
ansvarsforbindelser

Med tanke pa beredningen av finanspolitiken och styrningen av
ekonomin #r det viktigt att beslutsfattarna har vésentlig informa-
tion om ekonomiska risker relaterade till ansvarsférbindelser i de
offentliga finanserna. En hallbar forvaltning av de offentliga finan-
serna forutsitter att ansvarsférbindelserna identifieras, att risker-
narelaterade till dem estimeras och att deras eventuella langsikti-
ga konsekvenser for den finansiella balansen beaktas.

Ansvarsforbindelserna har 6kat de senaste aren, framforallt ge-
nom ett betydligt stérre statsgarantibelopp. Utvecklingen har delvis
paverkats av regeringsprogrammets riktlinjer om exportfinansie-
ring och att dess element ska féras upp pa minst samma niva som
konkurrentléndernas. I slutet av andra kvartalet 2018 var garan-
tistocken nistan 54 miljarder euro. Beloppet har 6kat med 15 mil-
jarder euro sedan 2014.
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Figur 8: Utveckling av statsgarantierna 2005-2018
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Okningen av ansvarsférbindelser har inte begransats

Utifran granskningen av hanteringen av ansvarsférbindelser (2018)’
har de inte beaktats tillrickligt omfattande i beredningen och styr-
ningen av finanspolitiken. Det bor séttas en risktagningsgrins for
ansvarsforbindelser som kan bromsa 6kningen av de risker som ir
férenade med dem. Risktagningsgriansen bor tas fram genom en hel-
hetsbedomning som beaktar férpliktelsernas olika risknivaer och
statens kapacitet att bira riskerna. Det finns redan god internatio-
nell praxis som skulle kunna utnyttjas och tillimpas i hanteringen
av garantiforpliktelserna. Kraven pa informationsinnehallet i un-
derlag till beslut om garantier och bevillningsfullmaktshéjningar
bor utvecklas sa att borgensférbindelsernas ekonomiska konse-
kvenser beaktas dndamalsenligt.

Ansvarsfoérbindelser och styrning av finanspolitiken

Ansvarsférbindelser ir ataganden som kan bli direkta ekonomiska
forpliktelser pa grund av en oséker hiindelse som staten inte kan
kontrollera, exempelvis da ett féretag som har beviljats statsgaran-
ti far betalningssvarigheter.

Regeringsprogrammets utgiftsregel och ramarna for statsfi-
nanserna hor till Finlands nationella regelverk for finanspolitiken
och innehaller inte element som reglerar 6kningen av ansvars-
forbindelser. Koordineringen av EU:s finanspolitik effektivisera-
des genom att man i stabilitets- och tillviixtpaktens férebyggande
och korrigerande delar inforde utokade skyldigheter att rappor-
tera om ansvarsforbindelser. Rapporteringen och offentliggéran-
det av ansvarsférbindelser regleras frimst av direktivet om bud-
getramverk, som dock inte har nagra mal- eller grénsvirden for
ansvarsforbindelser eller deras 6kning. Europeiska unionens reg-
ler och den nationella finanspolitikens styrmedel beaktar i prakti-
ken inte ansvarsforbindelser.

Riskerna med ansvarsférbindelser bedéms inte pa
statsniva

Med tanke pa hallbar skotsel av statsfinanserna borde informa-
tion om riskerna med ansvarsforbindelser och deras utveckling
tas fram nér forbindelsen ingas och i arsrapporteringen. De senas-
te aren har rapporteringen av ansvarsférbindelser utékats i reger-
ingens arsberittelse, statsbokslutet och finansministeriets arliga
riskoversikt. Rapporterna innehaller dock fortfarande endast en
begrinsad bedomning av hur riskexponeringarna utvecklas uti-
fran de totala ansvarsforbindelserna.
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Till regeringens strategisammantride 13.2.2017 upprittades en
lagesrapport om forpliktelser utanfor statens balansrikning. Vid
sammantridet enades man om att utifran de foreslagna principer-
na ta fram ett férslag till ramverk for rapportering och beslut om
forpliktelser utanfor statens balansrikning till stod for regeringens
och det finanspolitiska ministerutskottets beslutsfattande. Enligt
finansministeriet bestar beslutsramverkets centrala delomraden
avbl.a. en beslutsprocess fér nya forpliktelser och foriandringar av
befintliga forpliktelser, bedomningskriterier (motiverings- och be-
visbordan l4ggs pa den som foreslar 6kade forpliktelser) samt iden-
tifiering, beddmning och rapportering av risker. Revisionsverket
anser att forslaget &r motiverat.

Minimikrav pa information vid bedémning av fullmak-
ternas risker har inte faststallts

Garantier, borgen och rinteutjimningslan beviljade av specialfinan-
sieringsbolaget Finnvera anvénds for att stédja exportféretag samt
sma och medelstora foretag. Staten har enligt lag det slutgiltiga an-
svaret for dessa forbindelser. Beviljandet av forbindelserna styrs
genom bemyndiganden i lag. Anvisningarna for beredning av re-
geringspropositioner kompletteras av en konsekvensbedémnings-
anvisning som mer detaljerat tar upp bedémningen av ekonomis-
ka konsekvenser for de offentliga finanserna, tillgéingliga metoder
och informationskillor. Diar nimns olika sétt att bedoma kostna-
der och risker. Det har dock inte beslutats eller foreskrivits om mi-
nimikrav pa information for beslutsfattandet.

Enligt granskningen varierade innehallet i bedéomningen av
de ekonomiska konsekvenserna av regeringens forslag till bevill-
ningsfullmaktshéjningar och bilden av riskerna framgick inte i
sin helhet. Nir konsekvensbedémningarna i regeringens forslag
till fullmaktshéjningar jamfors med uppgifter som nimns i kon-
sekvensbedé6mningsanvisningen kan de anses knappa framforallt
i fraga om kvantitativa analyser. De kvantitativa analysernas fata-
lighet gor det svart att fa en bild av och &ndamalsenligt bedoma alla
risker och vilka kostnader forslagen orsakar.

Kvantitativ riskbeddmning kan i flera fall vara en utmaning, For
bittre enhetlighet och tickning i riskbedomningarna skulle man
dock i fortsédttningen kunna utnyttja sitt som anges i konsekvens-
bedomningsanvisningen vid redovisningen. Pa sa vis skulle man
kunna utforma ett mer strukturerat och enhetligt sitt att redo-
visa garantifullmakternas ekonomiska konsekvenser i regerings-
propositionerna.

Minimikrav pa information
vid riskbedémning av
fullmakterna bor faststallas
for att géra bedémningen
mer heltdckande
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3 Efterlevnad av stabilitets-
och tillvixtpakten

I detta kapitel presenteras revisionsverkets forhandsgranskning
av efterlevnaden av stabilitets- och tillvéixtpaktens regler 2018 och
2019 samt en 6versikt om utvecklingen av regelverket. Revisions-
verkets bedomning av efterlevnaden av stabilitets- och tillvaxtpak-
tens regelverk bygger pa av finansministeriet erhallna utkast till
budgetplan f6r 2019 och underlag till den ekonomiska Gversikten
hosten 2018. Berdkningen f6ljer i huvudsak de metoder som be-
skrivs i rapporten Vade mecum on the Stability and Growth Pact
fran Europeiska kommissionen.?

Istabilitets- och tillvixtpaktens forebyggande del bedomer man
om de offentliga finanserna f6ljer eller ndrmar sig det medelfristiga
malet for den offentliga sektorns strukturella saldo. Bedomningen
gors utifran berékningen av det strukturella saldot och efterlevna-
den av utgiftsregeln. I paktens korrigerande del granskas efterlev-
naden av underskotts- och skuldkriterierna. Finland omfattas av
paktens forebyggande del.

Revisionsverkets forhandsbedémning &r att Finland avviker
fran regeln for strukturellt saldo och utgiftsregeln 2018, men avvi-
kelserna dr inte betydande i regelverkets mening, I ljuset av nu fore-
liggande uppgifter dr det sannolikt att avvikelserna snarare minskar
dn att overskrider grinsen fér betydande avvikelse nir efterlevna-
den av reglerna 2018 bedoms i efterhand pa varen 2019. Detta f61-
jer av den kommande uppdateringen av anpassningskravet samt
att de offentliga finanserna har stirkts mer dn forutspatt. Enligt
prognosen uppnas det medelfristiga malet 2019 granskat utifran
bade strukturellt saldo och utgiftsregeln. Forhandsbedémningen ér
att Finland foljer kriterierna i den korrigerande delen 2018-2019.

Revisionsverket har i tidigare rapporterat konstaterat att Fin-
land efterlevt stabilitets- och tillvixtpaktens regler under val-
periodens forsta ar 2015-2017.
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3.1 Bedomning av den férebyggande
delen

Malet i stabilitets- och tillvixtpaktens forebyggande del &r att sé-
kerstilla hallbara offentliga finanser, och efterlevnaden av dess reg-
ler bor forebygga uppkomsten av for stora underskott och skulder.
I centrum av den forebyggande delen finns det medelfristiga ma-
let (MTO), som ir specifikt fér varje medlemsland och anger mal-
nivan for strukturellt saldo. Det strukturella saldot beskriver den
offentliga sektorns finansiella balans i férhallande till BNP nér ef-
fekten av konjunktursviingningar och tillfilliga atgérder och en-
gangsatgirder har dragits av fran den offentliga sektorns nomi-
nella saldo. Aven finanspakten har en regel om framstegen mot det
medelfristiga malet. Efterlevnaden av regeln bedoms enligt stabi-
litets- och tillvixtpakten.

Uppfyllelsen av det medelfristiga malet granskas med hjélp av
tva kriterier. Férst bedéms om det malenliga strukturella saldot har
uppnatts eller om de offentliga finanserna i medlemslandet pa er-
forderligt sétt nirmat sig det malenliga saldot. Nir det andra kri-
teriet eller utgiftsregeln (Expenditure Benchmark) bedéms jim-
fors utgiftsokningen i den offentliga sektorn med den faststéllda
utgiftsbegriansningen. Efterlevnad av utgiftsregeln hjilper landet
att uppna och halla ett strukturellt saldo som &r férenligt med det
medelfristiga malet.

Enligt stabilitets- och tillvixtpaktens regelverk uppstlls det
medelfristiga malet for tre ar i sinder. Uppstillandet av malet har
ocksa skrivits in i den nationella lagstiftningen, den s.k. finanspo-
litiska lagen (869/2012). Hosten 2016 faststillde statsradet att Fin-
lands medelfristiga mal dr att uppna ett strukturellt saldo pa -0,5
procent av BNP i de offentliga finanserna.

Det strukturella saldot forsamras nar ekonomin vaxer

I processen dir man bedomer efterlevnaden av stabilitets- och till-
vixtpakten uppstills malen f6r varje bedomt ar pa varen aret fore.
Efterlevnaden bed6ms slutgiltigt pa varen aret efter. Mellan dessa
etapper bedomer olika parter det aktuella ldget och framstegen
mot malet. Hosten 2018 bedémer revisionsverket pa férhand 2018
och 2019, for vilka den slutgiltiga beddmningen dock sker forst va-
ren 2019 och 2020.
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Prognosen for det strukturella underskottet i de offentliga fi-
nanserna 2018-2019 har férsdmrats jimfort med revisionsverkets
bedémning varen 2018. Enligt revisionsverkets beddmning kom-
mer det strukturella underskottet att bli -1,1 procent av BNP 2018
och krympa till -0,7 procent 2019 i enlighet med figur 9 intill.

% av BNP
2015 2016 2017 2018 2019 2020
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-0,3
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@ VTV:s bedémning, hésten 2018
@ VTV:s bedémning, varen 2018
Medelfristigt mal, MTO

Figur 9: Nivan for strukturellt saldo 2015-2020, % av BNP

Ifall malet for det strukturella saldot inte har uppnatts ska man
enligt stabilitets- och tillvéixtpaktens regelverk bedoma om forand-
ringen mot malnivan r tillrickligt stor. Det strukturella saldot for-
simras med 0,7 procentenheter mot foregaende ar under 2018. I
huvudsak beror forsémringen pa konjunkturkomponenten (se figur
10). Konjunkturldget beskrivs av produktionsgapet, dvs. skillnaden
mellan observerad och potentiell BNP. Potentiell BNP beskriver
ekonomins langsiktiga trend, som inte kan observeras utan maste
estimeras. Ar 2018 minskar produktionsgapet snabbt och blir po-
sitivt i och med att den observerade bruttonationalprodukten for-
utspas vixa snabbare én trenden. Av detta f6ljer att det strukturel-
la underskottet bedoms 6ka, framforallt nir det nominella saldot
ligger kvar pa foregdende ars niva. Ar 2019 stirks det strukturella
saldot av att det nominella underskottet minskar.

Det strukturella saldot
bér komma narmare det
medelfristiga malet
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procentenheter
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Figur 10: Férandring i strukturellt saldo férdelat pa det nominella saldot
och konjunkturkomponenten

Revisionsverkets bedomning &r att det strukturella saldot en-
ligt regelverket far forsimras med 0,3 procentenheter under 2018.
Anpassningskravet utgar fran ett strukturella saldo som bygger pa
revisionsverkets berdkningar. Nir anpassningskravet beriiknas an-
vinds bedomningar av det strukturella saldot fran aret fére (2017)
det granskade aret (2018). Dirigenom iakttas en regelverksenlig be-
domning av innevarande ar och tillhérande frysningsprincip, en-
ligt vilken anpassningskravet inte uppdateras nir innevarande ar
bedoms. I anpassningskravet har en ldttnad pa 0,6 procentenheter
beaktats fér 2017-2019. Grunden for ldttnaden &r strukturreforms-
och investeringsklausulerna i regelverkets flexibilitetselement.

Dérmed avviker Finland fran regeln for strukturellt saldo 2018,
men avvikelsen 6verstiger inte 0,5 procentenheter och &r saledes
inte betydande. En betydande avvikelse definieras som att avvikel-
sen fran kravet dr storre dn 0,5 procentenheter under ett ar eller
0,25 procentenheter kumulativt 6ver tva ar. Revisionsverkets be-
domning skiljer sig nagot fran finansministeriets till f61jd av olika
anpassningskrav®. Revisionsverkets bedomning skiljer sig ocksa
fran kommissionens, framforallt darfor att berdkningarna bygger
pa finansministeriets prognos medan kommissionen har sin egen
prognos som underlag.

Enligt nu foreliggande bedomning uppnas det medelfristiga
malet 2019 och dérfor granskas anpassningskravet avseende 2019
inte hir. Enligt stabilitets- och tillvixtpaktens regelverk uppfylls
det medelfristiga malet nir marginalen dit dr 0,25 procentenheter.
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Det strukturella saldots utveckling under valperioden

Det strukturella saldots storlek bedoms utifran vald metod, gjor-
da antaganden samt foreliggande statistik och prognoser. Figur 11
intill visar revisionsverkets bedémning av det strukturella saldot
i rapporterna under valperioden beriknat enligt den metod som
kommissionen och medlemslidnderna avtalat. I enlighet med re-
gelverkets bedomningscykel stricker sig varje bedémning till aret
efter rapportaret.

Av figuren framgar att uppdateringen av det beriiknade struk-
turella saldot kan vara stor, dven i beréikningsomgangar som foljer
efter varandra. Dirfor kan uppfattningen om regelefterlevnaden
variera mycket i de bedomningar som gors ungefir halvarsvis el-
ler atminstone vara baserad pa analyser och motiveringar som skil-
jer sig fran varandra. Bakom uppdateringarna ligger den allménna
ekonomiska utvecklingen och politiska atgérder samt komplette-
ring och uppdatering av statistiken och prognoserna i beriikning-
en. Framforallt de sista aren i serien blir bilden mer exakt mellan
omgangarna. Om man jimfor nivaskillnaden mellan bedémning-
arna pa varen och hosten 2017 framgar det ocksa hur svart det ar
att forutse vindningar i konjunkturen.

Enligt den senaste bedomningen har det strukturella saldot
hallit sig i ndrheten av det medelfristiga malet under hela valperi-
oden med undantag av 2018.

Det berdknade saldot
uppdateras ofta betydligt
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Figur 11: Strukturellt saldo i finanspolitiska 6vervakningens rapporter
under valperioden, % av BNP (bedémt till prognosaret t+1).
Kallor: Europeiska kommissionen, FM och VTV:s berékningar.

Den offentliga sektorns utgifter 6kar inom ramen fér
utgiftsregeln

I berékningen enligt utgiftsregeln granskas utvecklingen av den of- | utgiftsregeln jamfors de
fentliga sektorns utgifter i férhallande till den faststiillda maximala offentliga utgifterna med
utgiftsokningstakten. Denna begréinsning av utgiftsokningstakten utgiftsbegransningen

anger hur mycket utgifterna far oka for att landet ska uppfylla det
medelfristiga malet eller halla sig pa anpassningsbanan mot det.
Fran den offentliga sektorns utgifter avdras vid berikningen
arbetsloshetsutgifternas konjunkturberoende andel, rinteutgif-
ter och utgifter fé6r EU-program som finansieras med direkt EU-
stod. Dessa utgifter anses vara sidana som inte kan paverkas ge-
nom ekonomisk politik. Utgifterna f6r investeringar beriknas som
ett genomsnitt 6ver fyra ar. Regelverket ger alltsa mojlighet 6ka in-
vesteringarna under granskningsaret. Dessutom tillater utgiftsre-
geln en utgiftsokning, om den finansieras med en inkomst6kning till
ett motsvarande belopp. Tabell 6 visar revisionsverkets preliminé-
ra beriikningar enligt utgiftsregeln 2018 och 2019. I tabellen beak-
tas dven engangsatgirder, vilket ingar i den samlade bedomningen.
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Revisionsverket har gjort en sjélvstindig beddmning av utgiftsregelns
riktmérke, dvs. av den utgiftsregel som ska f6ljas, utifran verkets berik-
ningar av det strukturella saldot och anpassningskravet.

Tabell 6: Berdkning enligt utgiftsregeln

2017 2018 2019

Poster i utgiftsregeln, md euro

Offentliga sektorns utgifter totalt 120.8 123.1 1257

- Ranteutgifter 2.2 2.0 2.0

- Utgifter fér EU-program, som técks helt med inkomster fran EU-medel 0.5 0.4 0.5

- Bildning av fast kapital (br.) 9.0 9.3 9.0

+ Bildning av fast kapital i genomsnitt (4 ar) 8.7 8.8 9.0

- Forandringar i arbetsléshetsutgifterna till fljd av konjunkturutvecklingen 1.0 0.4 0.2

+ Extraordinara utgifter 0 0 0

=KSU1 Korrigerad sammanstallning av utgifter 1 116.8 119.7 123.0

- Utgifter finansierade med 6ronmarkta inkomster 0.1 0.1 0.1

Diskretionara atgarders inverkan pa inkomsterna -1.7 -0.9 -0.8

Extraordinéra inkomster 0.0 -0.2 0.2

- Diskretionara atgarders inverkan pa inkomsterna, inkl. extraordinira inkomster -1.7 -0.8 -1.1

= KSU2 Korrigerad sammanstallning av utgifter 2 118.5 120.4 124.0

Okning i de totala utgifterna berdknade enligt utgiftsregeln (nominell), % 1.4 3.0 3.6

Tillamplig utgiftsregel, VTV:s berdkning (nominell), % 2.3 2.3 3.7
Avvikelse

Differens mellan utgiftsregeln och 6kningstakten i de totala utgifterna, %-enheter 1.0 -0.7 0.1

Avvikelse, md € 1.1 -0.8 0.1

BNP, md € 224 234 242

Avvikelse, % av BNP 0.5 -0.4 0.0

Ar avvikelsen betydande (< -0,5)? Nej Nej Nej

Kumulativ avvikelse 0.1 -0.2

Ar den kumulativa avvikelsen betydande (<-0,25)? Nej Nej
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Enligt revisionsverkets berikningar utifran utkastet till bud-
getplan 2019 ligger 6kningstakten for den offentliga sektorns jus-
terade utgifter 6ver den faststéllda grinsen beréknat enligt utgifts-
regeln. Dirmed uppstar en avvikelse fran utgiftsregeln som dock
inte dr betydande enligt reglerna. Utifran en preliminér granskning
okar utgifternai tillaten takt 2019. Om differensen understiger -0,5
procentenheter betraktas avvikelsen fran utgiftsregeln som bety-
dande. Om differensen understiger -0,25 procentenheter i medel-
tal 6ver tva ar betraktas avvikelsen ocksa som betydande. Den ku-
mulativa avvikelsen fér 2018 och 2019 hamnar ocksa under grinsen
for betydande avvikelse.

Enligt finansministeriets berikningar i utkastet till budgetplan
2019 uppstar det ingen avvikelse fran utgiftsregeln 2018 men dére-
mot 2019. Skillnaden mellan revisionsverkets och finansministeri-
ets berdkningar beror pa olika anpassningskrav fér det strukturella
saldot vid berikningen av utgiftsregelns riktmérke.

Reglerna i den forebyggande delen efterlevs 2018-2019

Revisionsverkets forhandsbedémning ér att Finland avviker fran
regeln for strukturellt saldo 2018 men att avvikelsen inte dr bety-
dande. Likasa avviker Finland fran utgiftsregeln 2018 men inte pa
ett betydande sétt. I ljuset av nu féreliggande uppgifter &r det san-
nolikt att avvikelserna snarare minskar én att 6verskrider gréinsen
for betydande avvikelse nir efterlevnaden av reglerna 2018 be-
doms i efterhand pa varen 2019. Detta har att géra med detaljerna
iregelverket, framforallt den s.k. frysningsprincipen, enligt vilken
ett uppdaterat anpassningskrav far anvéindas i stéllet for det frysta
varen 2019. De offentliga finanserna har ocksa stiirkts mer &n for-
utspatt. Ddrmed leder en regelverksenlig 6vergripande analys till
slutsatsen att Finland enligt revisionsverkets férhandsbedémning
foljer regelverket i den forebyggande delen 2018.

Enligt prognosen uppnas det medelfristiga malet 2019 gran-
skat utifran bade strukturellt saldo och utgiftsregeln. Diarmed f6ljs
regelverket.

Revisionsverket har i tidigare rapporter konstaterat att Fin-
land f6ljt reglerna i den forebyggande delen under valperiodens
forsta ar 2015-2017.
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Tabell 7: Revisionsverkets bedomning av efterlevnaden av reglerna i den
forebyggande delen 2015-2019

2015

2016

2017

2018

2019

Strukturellt saldo Utgiftsregeln Overgripande
analys

Efterlevnad Efterlevnad Sl ErEE| 1Y
regelverket

Efterlevnad Efterlevnad SRR T
regelverket

Efterlevnad Efterlevnad S LG
regelverket

Regelverket
efterlevs

Efterlevs Efterlevs Regelverket
efterlevs

Avvikelse Avvikelse

57



3.2 Korrigerande del

I stabilitets- och tillvixtpaktens korrigerande del granskas efter-
levnaden av EU-fordragets underskotts- och skuldkriterier. Enligt
skuldkriteriet far den offentliga sektorns bruttoskuld inte éver-
skrida 60 procent av BNP. Underskottskriteriet faststiller i sin tur
3 procent av BNP som grinsvirde fér den offentliga sektorns no-
minella underskott.

Eftersom Finland 2014 6verskred skuldkvotens referensvirde
60 procent har kommissionen bedomt efterlevnaden av skuldkri-
teriernailandrapporter i enlighet med artikel 126.3.

Nér kommissionen bedomer efterlevnaden beaktas forutom
den nominella skuldkvoten dven kvotens utveckling under de tre
foregdaende och de tva kommande dren enligt s.k. bakat- och fram-
atblickande kriterier. I bedomningen beaktas ocksa den konjunk-
turrensade skuldnivan.

Kommissionens senaste rapport ér fran 2017 eftersom utsik-
terna i stabilitetsprogrammet fran varen 2018 och kommissionens
varprognos var att skuldkvoten kommer att sjunka under 60 pro-
cent, vilket uppfyller skuldkriteriets villkor, och da behovs det inte
langre nagon sérskild granskning.

Enligt finansministeriet senaste prognos, hosten 2018, kommer
skuldkvoten att sjunka precis under 60 procent redan innevarande
ar. Att skuldkvoten beddms minska snabbare &n i finansministeriets
och Europeiska kommissionens tidigare prognoser beror till stor
del pa en hogre prognos fér BNP-tillvixten. Avstandet till grénsvér-
det 60 procent forblir dock ganska litet under de ndrmaste aren.

Eftersom skuldkvoten, som borjade minska 2016 efter lagkon-
junkturen, enligt finansministeriets prognos fortsétter att minska
under hela prognosperioden uppfyller Finland &ven kommissio-
nens bakat- och framatblickande kriterier 2018 och 2019.

Nér skuldkvoten minskar till {61jd av den ekonomiska tillviix-
ten okar i stéllet den konjunkturrensade skuldkvoten, som enligt
revisionsverkets berdkningar kommer att 6verskrida den nomi-
nella skuldkvoten 2018.
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Figur 12: Offentliga sektorns skuldkvot och konjunkturrensade skuldkvot.
Kalla: Statistikcentralen, FM och VTV:s berdkningar

Den offentliga sektorns skuld har i huvudsak 6kat genom un-
derskott i de offentliga finanserna, framférallt i statsférvaltning-
en. Som hogst var den offentliga sektorns nominella underskott
3,2 procent av BNP (2014) men har sedan dess blivit klart mindre.

Enligt finansministeriets senaste prognos kommer underskot-
tet att bli 0,7 procent av BNP 2018 och krympa ner till 0,1 procent
2019. Diarmed uppfyller Finland underskottskriteriet i EU-fordra-
get dven den nirmaste tiden.

Revisionsverket har i tidigare rapporter konstaterat att Fin-
land f6ljt reglerna i den korrigerande delen under valperiodens
forsta ar 2015-2017.

Tabell 8: Revisionsverkets bedémning av efterlevnaden av reglerna i den
korrigerande delen 2015-2019

Skuldkriteriet Underskottskriteriet
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Trots att underskottet krymper fortsétter skuldséittningen ef-
tersom upplaningsbehovet ir storre dn den offentliga sektorns un-
derskott. Detta beror framférallt pa att 6verskottet for arbetspen-
sionsanstalterna, som ingar i den offentliga sektorn, inte anvinds
for att ticka underskott i de offentliga finanserna.

Figur 13 visar den offentliga sektorns nominella underskott och
den s.k. underskott-skuld-korrigeringen, dvs. skillnaden mellan
skuld6kningen och underskottet i forhallande till BNP. Nir kor-
rigeringen ir positiv 6kar skulden mer &n eller trots det nominel-
la underskottet, vilket enligt finansministeriets prognos sker 2020
och 2021. Eftersom BNP enligt prognosen viixer mer én den nomi-
nella skulden forutspas skuldkvoten minska &ven dessa ar. Av be-
tydelse f6r 2021 &r att upplaningsbehovet bedoms 6ka pa grund av
forsvarsmaktens anskaffning av jaktplan, som dock &dnnu inte pa-
verkar underskottet fér samma ar.
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Figur 13: Offentliga sektorns underskott och underskott-skuld-korrigering,
% av BNP. Kalla: Statistikcentralen, FM och VTV:s berdkningar
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3.3 EU:sregelverk utvecklas

Stabilitets- och tillvéixtpaktens styrande regelverk f6r finanspoliti-
ken har mé6tt mycket allmén kritik under sin giltighetstid. Det har
riktats uppmaérksamhet pa regelverkets komplexitet och for sto-
ra flexibilitet men ocksa pa dess stelhet, Europeiska kommissio-
nens okande utrymme f6ér provning och tillhérande ogenomskin-
lighet samt slutligen pa att regelverket kan vara ett ineffektivt sitt
att styra medlemsléndernas finanspolitik i 6nskad riktning. Spe-
cifik kritik finns mot metoden for berikning av strukturellt saldo,
som star i centrum av den forebyggande delen, och att indikatorn
overhuvudtaget anvinds som styrmedel fér dimensioneringen av
finanspolitiken. I detta kapitel behandlas utvecklingsbehov i fra-
ga om regelverket.

Matning av det strukturella underskottet ar en utmaning

Enligt den férebyggande delen ska medlemslandet stélla upp det
medelfristiga malet for finansiell balans som en méalniva f6r struk-
turellt saldo. Det strukturella saldot anviinds i beddmningen av den
offentliga sektorns finansiella saldo, som man strivar efter att ren-
sa fran konjunkturell paverkan och engangsposter. Det strukturel-
la underskottet ska alltsa beskriva den del av offentliga sektorns
underskott i forhallande till BNP som inte kan férklaras med kon-
junktursvingningar (och inkomst- eller utgiftsposter av engangs-
karaktér). Ett for stort strukturellt underskott ses som en risk for
den langsiktiga hallbarheten och dérfor forsoker man begréinsa
det. Teoretiskt sett dr det motiverat att underskottskvoten i de of-
fentliga finanserna konjunkturrensas, men detta har visat sig svart
framforallt i realtid.

For att medlemslidnderna ska bedomas likviirdigt har Europeis-
ka kommissionen och medlemslédnderna enats om att vid berékning
av det strukturella saldot anvinda den s.k. produktionsfunktions-
metoden, som ursprungligen ér lika for alla. I Finland anvéinder fi-
nansministeriet och Statens revisionsverk den gemensamt avtala-
de produktionsfunktionsmetoden och bedémer efterlevnaden av
den forebyggande delens regelverk utifran den.

Att konjunkturrensa det
strukturella underskottet &r

svart i praktiken
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I fraga om den gemensamt avtalade metod som Europeiska
kommissionen anvinder har man funnit att huvudproblemen &r de
stora revideringarna av den senaste konjunkturbilden och av det se-
naste strukturella saldot samt konjunkturbildens procykliska esti-
mat, som i huvudsak beror pa revideringen av data och prognoser.
Kuusi (2017)"° argumenterar att man i Finland under recessionen
genom kommissionens produktionsgapsmetod i realtid tolkade
en jimforelsevis storre del av BNP-nedgangen som trendnedgang
och dirmed som ett strukturellt problem. Detta kan ha lett till en
procyklisk finanspolitik. Pa motsvarande sétt har konjunkturupp-
gangens styrka och konjunkturtoppens tidpunkt preciserats efter-
at, vilket kan férsena anpassningsatgirder som géller de offentliga
finanserna. Problemen med kommissionens berikningsmetod for
Finlands del har forutom av Kuusi (2017) granskats av t.ex. Huovari,
Jauhiainen & Kekildinen (2017) i ett av revisionsverket bestillt ar-
betspapper fran Pellervon taloustutkimus (PTT)".

I syfte att avhjilpa problemen med den gemensamma metoden
har kommissionen och medlemslidnderna bildat en gemensam pro-
duktionsgapsarbetsgrupp. Hésten 2016 anviinde kommissionen for
forsta gangen ett nytt verktyg (plausibility tool)'? for att analyse-
ra tillforlitligheten och trovirdigheten i de resultat som produk-
tionsfunktionsmetoden ger. Syftet dr att med verktyget statistiskt
sikerstilla att inget betydande estimeringsfel begatts nér produk-
tionsgapet for enskilda medlemslénder beridknats med metoden.
Produktionsgapsestimatet anses trovirdigt om det ligger inom de
konfidensintervaller som erhalls med hjilp av verktyget. For Fin-
land har verktyget varit betydelsefullt i den bemérkelsen att Fin-
land uppfyllde kriterierna for beviljande av flexibilitet enligt struk-
turreforms- och investeringsklausulerna delvis utifran resultat
som erhallits med verktyget medan kriterierna inte hade uppfyllts
utan verktyget®.
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Om konjunkturrensat strukturellt saldo

Konjunkturrensningen innebér att man fran den observerade
BNP-tidsserien avskiljer den initialt icke-observerade langtid-
strenden (potentiell produktion). Darefter jamfors observe-
rade varden med trendvardet. Om BNP ligger hogre (lagre)
an dess langtidstrend ar konjunkturldget positivt (negativt).

Vid berakning av det konjunkturrensade strukturella
underskottet minskas underskottskvoten i de offentliga fi-
nanserna med den relativa (procentuella) avvikelsen fran
langtidstrenden. Det bor noteras att trenden initialt &r en
icke-observerad variabel och kan tas fram pa otaliga satt.
Darmed kan man utifran det observerade underskottet i de
offentliga finanserna estimera det konjunkturrensade struk-
turella underskottet pa manga olika sétt.

Tidsserieanalysen har visat att familjen av centrerade fil-
ter ar ett optimalt satt att avskilja den icke-observerade tren-
den fran den observerade tidsserien. Detta innebér att den
berdknade observerade trenden vid varje tidpunkt betonas
med lika stort antal tidigare och kommande observationer.
Sadana metoder ar bl.a. tidsseriemodeller med en variabel
for icke-observerade komponenter (t.ex. Tramo/Seats) el-
ler flera variabelmodeller, tidsseriemodeller med strukturel-
la ekvationer och vissa ad hoc-filter (t.ex. Hodrick-Prescott
och X11-familjen).

Beklagligtvis &r observationer efter tidsseriens sista sta-
tistiska observationer inte tillgéngliga (t.ex. av BNP sa néra
realtid som mojligt). Dessa observationer ersatts oftast med
prognostiserade varden. Trendvardena i slutet av tidsserien
blir exaktare med tiden nar observerade varden for tidpunk-
ter efter de initialt sista observationerna blir tillgangliga. Den
ovan redovisade preciseringen av trenden (eller den poten-
tiella produktionen) i slutet av tidsserien preciserar ocksa de
sista vardena for det strukturella underskottet.
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Uppférandekoden styr tolkningen av reglerna

En uppférandekod styr tolkningen av efterlevnaden av Europe-
iska unionens finanspolitiska regler. Tolkningsreglerna har sam-
manstéllts i Europeiska kommissionens publikation Vade mecum
on the Stability and Growth Pact. I den férebyggande delen ir de-
taljerna i tolkningsreglerna viktiga framférallt da landet inte har
uppnatt det medelfristiga malet for strukturellt saldo utan r pa en
anpassningsbana mot malet.

Tolkningsreglerna éndras och preciseras regelbundet. Arbetet
med att utveckla regelverket syftar i och for sig till ett béttre slut-
resultat men har gjort regelverket komplicerat, vilket kan forsva-
ga medlemslindernas engagemang och dgarskap for regelverket.
Dessutom #r tydlig kommunikation i imnet en utmaning.

Europeiska revisionsritten har i en sirskild rapport sommaren
2018 behandlat regelverket i stabilitets- och tillvixtpaktens fore-
byggande del med avseende pa hur det fungerat och implemente-
rats. I centrum av den forebyggande delen star uppfyllelsen av det
medelfristiga malet. Revisionsritten bedémde att uppférandeko-
dens losa tolkningsregler och kommissionens provningsritt le-
der till att det inte kan sikerstillas att medlemsstaterna ndrmar
sig det medelfristiga malet inom rimlig tid. Revisionsritten riktar
uppmirksamhet pa regelverkets flexibilitet, bl.a. marginalen for
betydande avvikelse, som gor det mojligt att avvika fran anpass-
ningsbanan mot det medelfristiga malet och leder till att malupp-
fyllelsen tar mer tid.

Finland har genom strukturreforms- och investeringsklausu-
lerna beviljats flexibilitet med 0,6 procentenheter i uppfyllelsen av
det medelfristiga malet 2017-2019. I och med flexibiliteten har Fin-
lands strukturella saldo tillatits bli simre dessa ar utan foljdverk-
ningar. Revisionsverket har behandlat olika aspekter i beviljandet
av flexibilitet i rapporterna om évervakningen av finanspolitiken
hosten 2016% och varen 2017 och tagit upp det diskretionéra i be-
viljandet. A andra sidan ska man beakta att flexibiliteten ger moj-
lighet att beakta lindernas sirdrag, exceptionella omsténdigheter
och genomférandet av strukturreformer.
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Regelverket beh6ver férnyas

Forenkling av reglerna i stabilitets- och tillviixtpakten ingér i den
pagaende processen for utveckling av den ekonomiska och mone-
tira unionen. Enligt kommissionens planer sker férnyelsen av re-
gelverket 2020-2025. Fornyelsebehovet har identifierats bade i den
akademiska debatten och i Europeiska unionens institutioner, sa-
som i den finanspolitiska kommittén (EFB 2017).

Hur reglerna kommer att utvecklas har dnnu inte signalerats.
Europeiska kommission har dock redan stirkt utgiftsregelns roll
vid bedémningen av den forebyggande delen. Ambitionen &r att 6ka
regelverkets forutsebarhet och transparens.' Revisionsverket har i
en rapport varen 2018 riktat uppmérksamhet pa att den nuvarande
utgiftsregeln inte dr oberoende fran berdkningen av det strukturel-
la saldot, sa de ovan beskrivna problemen i fraga om saldot ir i viss
man néirvarande dven nir efterlevnaden av den nuvarande utgifts-
regeln bedéms®. A andra sidan har det foreslagits olika varianter
av en regel som begrinsar de offentliga utgifterna®. I flera forslag
kopplas begriansningen av 6kningstakten till att en hallbar skuld-
niva uppnas eller bibehalls. Forslagen syftar till att minska beroen-
det av typiska icke-observerade storheter i det strukturella saldot.
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4 Prognosunderlaget for den
ekonomiska politiken

Statens revisionsverk har bedémt de kortsiktiga makroprogno-
sernas tillforlitlighet i tva publicerade rapporter under valperio-
den. Tillsyn av finanspolitikens bedémning av tillforlitligheten i
Finansministeriets makroprognoser (2018)* ir en granskning av
tillforlitligheten med hjélp av statistiska tester 6ver prognosaren
1976-2016, och i den finanspolitiska granskningsrapporten Tillf6r-
litlighet i makroprognoser (2016)* behandlas dessutom tillforlit-
ligheten i prognoser om de offentliga finanserna.

Irevisionsverkets bedomningar har finansministeriets makro-
prognoser antingen visat sig minst lika tillforlitliga som de jamfor-
da huvudkéllorna for prognoser 6ver Finlands ekonomi eller sa
har ministeriet visat sig tillhora de bésta i tillforlitlighet bland de
jamférda huvudkillorna. I prognoser om BNP-tillvixt, arbetslos-
hetsgrad och inflation har finansministeriet jaimte Etla varit jam-
forelsegruppens bista i fraga om tillforlitlighet 1976-2016. Enligt
den tidigare granskningen (2016) har finansministeriets samtliga
prognoser om forsorjningsbalansvariabler 1997-2014 varit véinte-
virdesriktiga och statistiskt lika sikra som de 6vrigas prognoser.

Finansministeriets praxis for prognoserna och prognosfunk-
tionens oberoende bedémdes vid granskningen 2016 och i uppf6lj-
ningen av den (2018). Vid granskningen framkom ingenting som
skulle dventyra prognosfunktionens reella oberoende.
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4.1 Tillforlitligheten i
finansministeriets prognoser

Vid bedomningen av tillforlitligheten i Finansministeriets makro-
prognoser (2018) granskades tillforlitligheten i finansministeriets
hostprognoser om BNP-tillviixten, arbetsloshetsgraden och infla-
tionen under 41 prognosar (1976-2016). Ministeriets hstprogno-
ser har sirskild betydelse eftersom prognosen for det kommande
aret anvinds som underlag for f6ljande ars statsbudget.

Revisionsverket strivar efter att regelbundet granska tillforlit-
ligheten i finansministeriets prognoser. Rapporten 2018 gick vidare
fran granskningen 2016 och utvidgade tillforlitlighetstesterna fran
vintevirdesriktighet till fler tillforlitlighetsaspekter och férlingde
granskningsperioden. Medan antalet statistiska tester 6kade val-
des a andra sidan férre variabler ut for granskning 2018: BNP-till-
vixt, arbetsloshetsgrad och inflation.

Tillforlitligheten tolkades med hjilp av samma statistiska tes-
ter som Europeiska kommissionen anvinder for sina prognoser. Fi-
nansministeriets prognoser och resultaten fran de statistiska tester-
najimfordes med prognoser fran Niringslivets forskningsinstitut
Etla, Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckling
(OECD), Lontagarnas forskningsinstitut och ekonomiska forsk-
ningsinstitutet Pellervon taloustutkimus (PTT). Prognosfelen be-
riknades genom att prognoserna jimfordes med BNP-tillvixten
enligt Statistikcentralens sammanstillning av nationalréikenska-
perna, arbetsloshetsgraden i arbetskraftsundersékningen och for-
andringen av konsumentprisindex i prisstatistiken, alltid for mot-
svarande period.

Tillforlitligheten i finansministeriets prognoser undersoktes
med hjilp av f6ljande delfragor: a) Hur triffsikra har prognoser-
na varit jAmfoért med 6vriga centrala prognoskillor? b) Har prog-
nosfelen varit oberoende av tid och intréffat endast en gang? c) Har
prognoserna varit vintevérdesriktiga? d) Omfattar prognoserna in-
formationen i naiva prognoser? ) Har prognoserna innehallit all
relevant information vid prognostidpunkten?

Enligt resultaten hérde finansministeriet jimte Etla till de mest
tillforlitliga i jimforelsegruppen i prognoser om BNP-tillvéxten,
arbetsloshetsgraden och inflationen.

68



Finansministeriets prognoser visade sig statistiskt tillforlitliga
i fraga om triffsikerheten och hér till de bésta i jimférelsegrup-
pen. Ministeriets prognoser 1976-2016 visade sig vara statistiskt
véntevirdesriktiga och prognosfelen upprepades inte 6ver tid. Fi-
nansministeriets och Etlas prognoser klarade flest test for omfatt-
ningen av information i naiva prognoser samt omfattningen av re-
levant information vid prognostidpunkten. De ¢vriga - PTT, PT
och OECD - lag dock nira resultatméissigt och klarade sig inte alls
daligt i jaimforelsen. Deras prognoser visade sig vara viintevirdes-
riktiga och med nagra fa undantag fria fran systematiskt aterkom-
mande prognosfel.

Ut6ver ovannédmnda resultat fran de statistiska testerna bor
det tilliggas att det f6r enskilda ar inte alltid har varit litt att gora
prognoser. Ibland lyckas man bittre och ibland sémre. Detta gil-
ler samtliga i jimforelsen, t.ex. 6verskattade alla Finlands ekono-
miska tillvixt 2013-2015. Senare underskattade alla den ekono-
miska tillvixten 2017. Finansministeriet ligger typiskt i mitten av
jamforelsegruppen nir det géller 6ver- och underskattning. Det
har visat sig svart att géra prognoser 6ver Finlands ekonomiska
utveckling framforallt vid vindpunkter i den ekonomiska utveck-
lingen och i situationer dir Finlands export inte utvecklas i takt
med vérldshandeln.

Ar 2016 granskades tillforlitligheten i finansministeriets prog-
noser sa att deras tréffsikerhet jimférdes med 6vriga huvudprog-
noskillor och genom att véintevirdesriktigheten i ministeriets prog-
noser 1997-2014 viktades. Da avsag granskningen en kortare period
och fokuserade pa triffsiikerhet och véintevirdesriktighet men fler
prognosvariabler behandlades. Triffséikerheten och viintevirdes-
riktigheten 1997-2014 granskades i fraga om alla variabler pa kon-
tot varor och tjanster (férsorjningsbalans). Huvudprognoskéllorna
var identiska bortsett fran att Finlands Bank och inte OECD ingick
ijimforelsegruppen. I fraga om forsérjningsbalansvariablerna har
ministeriet varit statistiskt lika tillforlitligt som jamf6relsegruppen.

Enligt bedomningen har finansministeriet varit statistiskt lika
tillforlitligt som 6vriga prognoskéllor och inga systematiska fel ob-
serverades i de makroprognoser som utgor underlag for den eko-
nomiska politiken.

FM:s BNP-, arbetsloshets-
och inflationsprognoser
1976-2016 hor till de basta
i jamforelsegruppen
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Offentliga sektorns inkomster och utgifter har under-
skattats

Vid granskningen av tillférlitligheten i makroprognoser (2016) be-
handlades dven finansministeriets korttidsprognoser om de offent-
liga finanserna. Triiffsikerheten i finansministeriets hostprognos
om de offentliga finanserna bedomdes mot den realiserade utgifts-
och inkomstutvecklingen samt nettokreditgivningen i den offent-
liga sektorn och i undersektorerna.

Vid granskningen fann man att prognoserna om de offentliga
finanserna i genomsnitt underskattade den offentliga sektorns ut-
gifts- och inkomstutveckling under den granskade perioden 2005-
2014. Med undantag for socialskyddsfonderna var underskattning-
en av utgifterna nagot storre dn underskattningen av inkomsterna.
Utifran granskningen var en bidragande orsak till underskattning-
en att bara de redan beslutade inkomst- eller utgiftspaverkande
atgirderna beaktades nér prognosen togs fram. Prognoserna om
statsforvaltningens och den lokala forvaltningens inkomster och
utgifter var mer tréiffsdkra forra decenniet, fére finanskrisens ut-
brott, dn aren dérefter. Det hir decenniet har underskattningen i
genomsnitt varit nagot storre, vilket i huvudsak beror pa en sémre
makroekonomisk utveckling &n prognostiserat. Ddremot under-
skattades socialskyddsfondernas inkomster och utgifter mer for-
ra decenniet dn under det innevarande.

Underskattningen av utgifter i férhallande till inkomster har
lett till 6verskattning av nettokreditgivningen

Prognosen om den offentliga sektorns inkomster for det kom-
mande aretlagisnitt 0,7 miljarder under det verkliga utfallet 2005-
2014. De totala utgifterna underskattades i snitt med 2,8 miljarder
euro. Att utgifterna underskattades mer &n inkomsterna ledde till
att prognoserna verskattade nettokreditgivningen med i snitt tva
miljarder euro.

Statsforvaltningens inkomster underskattades i snitt med en
halv miljard euro och utgifterna med en dryg miljard euro, vilket
ledde till att statsforvaltningens nettokreditgivning dverskattades
med drygt en halv miljard euro.

Prognoserna om den lokala forvaltningens inkomster lag i snitt
0,9 miljarder euro under det verkliga utfallet medan utgifterna un-
derskattades med i snitt 1,3 miljarder euro. Att utgifterna under-
skattades mer ledde till att prognosen om den lokala férvaltning-
ens nettokreditgivning i snitt 6verskattades med 0,4 miljarder euro.
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4.2 Praxisen for prognoserna och
oberoende

Finansministeriets praxis for prognoserna och prognosfunktio-
nens oberoende bedomdes i granskningen Tillforlitlighet i makro-
prognoser (2016) och i uppfoljningen av den (2018)%. Vid uppfolj-
ningen bedémdes hur FM hade beaktat VT V:s stéllningstaganden
i granskningsberittelsen.

Prognoserna var statistiskt tillforlitliga och i praktiken fram-
tagna genom oberoende expertarbete. Savil analysen av prognos-
fel som dokumentationen av prognosmetoderna visade sig dock
bristfilliga. Det dr motiverat att ytterligare forbittra det intryck
utomstaende har av oberoendet.

Dokumentationen av praxisen for prognoserna och
O6ppenheten har forbattrats

Vid revisionsverkets granskning (2016) framkom att det saknades
en systematisk beskrivning av hur finansministeriets prognos tas
fram. Det gick inte att fa en heltdckande och transparent bild av
forfaringssittet. Vid uppfoljningen av granskningen (2018) fann vi
att dokumentationen av prognosmetoderna och 6ppenheten har
forbéttrats, t.ex. har man nu gett ut en beskrivning av metoderna
for prognoser om de offentliga finanserna.

Utifran granskningen var finansministeriets konjunkturprog-
noser statistiskt tillforlitliga men ministeriet presenterade inte na-
gon heltickande analys av felkéllor och systematiska fel eller jim-
forelser med andra prognoskiillor.

Efter granskningen har ministeriet fran och med 2016 publi-
cerat en varrapport om prognosavvikelser. Rapporten tar upp av-
vikelser mellan den realiserade utvecklingen och den prognos fo6r
foljande ar som ministeriet gor pa hosten. Rapporterna behand-
lar hostens prognoser eftersom de utgér underlag for f6ljande ars
statsbudget. Granskningen omfattar prognosens centrala variabler,
bl.a. efterfrageposter som paverkar den ekonomiska aktiviteten, de
offentliga finanserna, sysselsittningen, arbetslésheten och inflatio-
nen. I rapporten strivar man ocksa efter att behandla prognosavvi-
kelser och deras storlek mer generellt. Ministeriets analys och re-
dovisning av prognosfel har utvecklats avsevirt efter granskningen.

Finansministeriet publicerar
en arlig rapport om
prognosavvikelser
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Prognosfunktionen har visat sig reellt oberoende

Nagot som skulle dventyra oberoendet i finansministeriets praktis-
ka arbete med prognoserna framkom inte i revisionsverkets gransk-
ning. Enligt en komplettering av den finanspolitiska lagen 2015
(79/2015)** dr det chefen for den avdelning vid finansministeriet
som ansvarar for prognostiseringen som avgor efter foredragning
sjilvstindigt drenden som giller de prognoser for den makroeko-
nomiska utvecklingen som ligger till grund for budgetpropositio-
nen och planeringen av de offentliga finanserna. Diremot uppfyller
arrangemanget inte alla de krav pa oberoende som faststills i for-
ordningen om §vervakning av utkast till budgetplaner (473/2013).
Pa ekonomiska avdelningen, som ansvarar for prognoserna, obser-
verades férutom chefens ritt till sjilvstindiga avgéranden inga sir-
skilda arrangemang jaimf6rt med ministeriets 6vriga avdelningar
som skulle garantera oberoendet. Den uppfattning som utomsta-
ende far om oberoende verksamhet kan stérkas genom att man for-
bittrar dokumentationen och ser till att organisationen for prog-
noserna ir tillrickligt sjilvstandig.

Genom rapporterna om prognosavvikelser och béttre dokumen-
tation har man sedermera f6rsokt stirka bilden av prognosverk-
samhetens oberoende utat.

I Finland har den ekonomiska avdelningen vid finansministeriet
utsetts till en sjélvstidndig institution med ansvar fé6r makroprog-
noserna. Det ir ett exceptionellt arrangemang i Europeiska unio-
nen. I de ovriga linderna i euroomradet utarbetas de makroeko-
nomiska prognoserna av en oberoende institution eller alternativt
verifieras finansministeriets prognoser av en oberoende part. Fin-
lands arrangemang kan dock anses forenligt med EU-lagstiftningen.

Prognoserna fran den ekonomiska avdelningen dr féremal for en
regelbunden, av ministeriet oberoende utviirdering. Utvirdering-
en giller sjilva processen for prognoserna men ocksa deras traff-
sikerhet. Dessutom publicerar avdelningen sjélv den ovanndmn-
da arliga rapporten om prognosavvikelser. I dessa utvirderingar
har det inte framkommit synpunkter som skulle skapa ett sérskilt
behov att inféra en praxis dir ministeriets prognoser faststills se-
parat av nagon oberoende part.
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En oberoende extern parts inflytande 6ver finansministeriets
prognoser har stirkts genom lagstiftningen. I borjan av septem-
ber 2017 kompletterades forordningen om en plan f6r de offent-
liga finanserna (120/2014) med en ny férordning (601/2017). En-
ligt den nya forordningen ska finansministeriet vid utarbetandet
av ekonomiska prognoser beakta Statens revisionsverks slutsat-
ser om prognoserna 6ver makroekonomin och de offentliga finan-
serna. Om slutsatserna visar en signifikant systematisk avvikelse
som har paverkat de makroekonomiska prognoserna under minst
fyra ar i rad, ska finansministeriet offentliggéra de atgirder som
har vidtagits for att avhjilpa avvikelsen, eller gora ett offentligt
stillningstagande till den del ministeriet inte ansluter sig till revi-
sionsverkets slutsatser.

Det finns skil att i Finland dven fortsittningsvis folja upp att
prognoserna ér tillforlitliga och att de prognoser som anvénds vid
planeringen av statsbudgeten utarbetats pa ett oberoende sétt.

Prognosernas oberoende har
starkts genom ny lagstiftning
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