Utliatande FrUU 5/2020 rd— RP 146/2020 rd

Framtidsutskottet

Regeringens proposition till riksdagen om statsbudgeten for 2021

Till finansutskottet

INLEDNING
Remiss

Regeringens proposition till riksdagen om statsbudgeten for 2021 (RP 146/2020 rd): Arendet har
remitterats till framtidsutskottet for utlatande till finansutskottet. Tidsfrist: 12.11.2020.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- finansrad Jenni Padkkonen, finansministeriet

- konsultativ tjdnsteman Veli Auvinen, finansministeriet

- ledande effektivitetsrevisor Tuula Varis, Statens revisionsverk

- verkstillande direktor Aki Kangasharju, Naringslivets forskningsinstitut ETLA
- professor Vesa Puttonen, Aalto-universitetet

- arbetslivsprofessor Vesa Vihridld, Helsingfors universitet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Vid behandlingen av regeringens proposition till riksdagen om statsbudgeten for 2021 (RP 146/
2020 rd) horde framtidsutskottet sakkunniga om framtidsutsikterna for Finlands samhéllsekono-
mi och virldsekonomin, och sirskilt om konsekvenserna av den offentliga skulden pa lang sikt.
Dessutom horde utskottet finansministeriet och Statens revisionsverk om den fenomenbaserade
budgeteringen och om de indikatorer for vélfardsekonomin som kompletterar BNP-indikatorn.

Virldsekonomin i stort och den offentliga skulden. Enligt en sakkunnig som framtidsutskottet
har hort har centralbankerna intagit en ny roll i kampen mot kriser genom att dka sina innehav i
statsobligationer och ddrigenom halla rantorna konstgjort 1aga. Tack vare denna ekonomiska po-
litik har staterna fatt billiga skulder som Overstiger deras verkliga kreditvardighet. Om réntorna
av nadgon anledning stiger, uppstar det liknande problem och anpassningsbehov for hdgskuldsatta
stater som for Grekland efter recessionen i euroomradet 2008—2009. Skillnaden till den ekono-
miska krisen i Grekland dr dock att problemen nu berdr néstan alla lénder. Enligt den sakkunniga
befinner sig hela vérldsekonomin pa grund av denna utveckling i en helt ny situation dér vi inte
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kan ta ldirdom av historien. Som den bésta strategin mitt i den stora osékerheten foreslog den sak-
kunniga att Finland ska stréva efter att hora till EU:s bédsta fjardedel nér det géller kreditvérdighet.

Enligt de sakkunniga som framtidsutskottet har hort méste den ekonomiska politiken pé kort sikt
vara stimulerande och dérfor kan skuldséttningen inte forhindras. De sakkunniga beddmer att
skuldséttningen kommer att fortsétta hela 2020-talet, men det ansags inte dventyra statens skuld-
hanteringsformaga pa kort sikt, och skuldséttningen i samband med stimulansen péverkar enligt
de sakkunniga nodvéndigtvis inte heller hallbarhetsunderskottet. Den storsta utmaningen &r att pa
ett trovérdigt sétt bryta den stigande trenden i frdga om skuldsittning. Enligt finansministeriets
uppskattning kommer Finlands skuldkvot att vara dver 80 procent av BNP fore utgangen av de-
cenniet. For att bryta den stigande skuldséttningen krévs det redan fran borjan betydande sats-
ningar pa sysselsittning, produktivitetstillvixt och ekonomisk tillvixt. Senare behdvs ocksa at-
gérder for att korrigera och anpassa ekonomin. Till denna del ar regeringens fardplan for hallbar-
het enligt de sakkunniga som framtidsutskottet har hort dnnu inte tillrdckligt exakt.

De sakkunniga papekade att Finland utdver covid-19-krisen ocksé belastas av ett sa kallat forlo-
rat decennium: BNP per invénare hade 2019 just atergatt till ungefar 2008 érs niva. Tillvaxtutsik-
terna var svaga redan fore pandemin, bland annat pa grund av bristen pé arbetskraft, den laga pro-
duktiviteten och hallbarhetsunderskottet i den offentliga ekonomin. A andra sidan r det ocks4 sa
att &ven om konsekvenserna av coronan for Finlands ekonomi har varit betydande, har skadorna
enligt de sakkunniga &nda varit mindre dn befarat, och Finland har atminstone hittills klarat av
covid-19-pandemin med mindre skador 4n ménga andra lander. Att epidemin fortsétter innebar
dock ocksa att den stora osdkerheten fortsétter, och dérfor finns det en risk for att ytterligare ett
decennium kan ga forlorat.

Enligt finansministeriets uppskattning minskar Finlands BNP med 4,5 procent i ar. Trots att den
ekonomiska dterhdmtningen efter det plotsliga stoppet varen 2020 redan har borjat, 4r den andra
vagen av pandemin och dverlag det att pandemin drar ut pa tiden fortfarande stora osdkerhetsfak-
torer. Konsumenternas och marknadernas fortroende for ekonomin forblir svagt och bromsar upp
den ekonomiska tillvéxten tills det finns ett tillforlitligt botemedel mot pandemin. Nér krisen drar
ut pa tiden okar ocksé risken for att arbetslosheten okar och blir langvarig, det intellektuella ka-
pitalet forsvagas, kapitalstocken minskar och produktivitetsokningen bromsas upp till foljd av
detta samt for att lagkonjunkturen paverkar efterfragan pa lang sikt. Enligt finansministeriet har
industrins orderstock minskat orovickande och om industrin inte far nya order kan det ha allvar-
liga konsekvenser for ekonomin. De ekonomiska experter som framtidsutskottet har hort fore-
slog att det skulle lona sig att géra upp scenarier och bedéma eventuella risker noggrannare till ex-
empel med hjélp av kalkyler 6ver héllbarhetsgapet och utgiftstrycket samt kénslighetskalkyler.

Den ekonomiska tillvaxten spelar en viktig roll nér det géller att aterbetala skulden. Enligt de sak-
kunniga bromsas den ekonomiska tillvixten dock av den snabbt vixande skulden, befolknings-
faktorerna, tillgdngen pa arbetskraft, den langsamma produktivitetsdkningen och skattehdjning-
arna. | friga om de strukturella férdndringarna och anpassningen av ekonomin lyfte en av de sak-
kunniga som utskottet hort ocksé fram en diskrepans som berdr vilféardsloftet: till exempel stor-
leken pa pensionsmedlen é&r cirka 200 miljarder men storleken pa det uppskattade pensionsansva-
ret dr cirka 700 miljarder. En sakkunnig fragade ockséd om kommunernas uppgifter stér i rétt pro-
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portion till deras inkomster eller om vi har 6kat skyldigheterna trots att vi inte har haft rdd med
dem.

Betriffande forsorjningskvoten lyftes ocksa ett exempel fran Japan fram under sakkunnigutfrag-
ningen. Japan har noterat att landets samhéllsekonomi sjunker, och enligt en sakkunnig tror Ja-
pan att den aldrig kommer att nd samma niva som dnnu for 10 ar sedan. Ett annat exempel ar Ka-
nada, som har startat ett omfattande program for att locka experter och paskynda en tillvéxt som
baserar sig pa hog kompetens. En sakkunnig foreslog att Finland i likhet med Kanada skulle in-
leda ett program for hdgkompetent invandring. Eftersom hogkompetent arbetskraft nu blir arbets-
16s runtom i vérlden, och USA, som vénder sig indt och har drabbats av interna konflikter, inte
langre dr lika attraktivt som forr, och Kinas internationella dragningskraft &tminstone inte &nnu
oOkar, har Finland enligt den sakkunniga ett ypperligt tillfélle att investera for att locka dessa ex-
perter till Finland. Traditionellt har Finland inte varit sirskilt lockande, men det finns sétt att 6ka
attraktionskraften. Till exempel redan under Nokia-tiden fanns det enligt den sakkunniga kortva-
riga skattesdnkningar, och nagot liknande kunde anvéndas dven nu.

De ekonomiska experter som framtidsutskottet horde konstaterade ocksa att det att ett helt decen-
nium gick forlorat efter finanskrisen berodde pa att Finland underpresterade. Detta bor vi nu ska-
ka av oss sé att vi snabbt kan fa ekonomin att viinda uppat och bryta den stigande trenden i fraga
om skuldsattning.

Framtidsutskottet framhdller vikten av hallbar och sysselsdttande tillvixt for att bryta den
stigande skuldsdttningen.

Framtidsutskottet betonar att det sd kallade forlorade decenniet (2008—2018) enligt de
sakkunniga inte forlorades pa grund av yttre omstindigheter, utan for att Finland av nd-
gon anledning inte kunde utnyttja sina resurser, som i och for sig dr ansenliga. For att kla-
ra av konsekvenserna av covid-19-pandemin krdvs en djéirv och langsiktig ekonomisk po-
litik. Dérfor mdste Finland sdtta ord pad vad det var som vi misslyckades med efter reces-
sionen 2008—2009 och se till att vi i fortsdttningen inte forvdrrar problemen genom att un-
derprestera.

Framtidsutskottet foresldr dessutom att Finland gér en noggrannare bedémning av Kana-
das exempel pa ett program for hogkompetent invandring.

Framtidsutskottet anser att det behovs mer ldangsiktiga politikprogram som stricker sig
over flera valperioder och som alla partier forbinder sig till samt bdttre bedémningar av
alternativa utvecklingsforlopp. Samtidigt paminner framtidsutskottet om att regeringens
framtidsredogorelser och riksdagens framtidsbetinkanden jamte uttalanden liksom reger-
ingens redogorelse och riksdagens betinkande om Agenda 2030 dr sddana befintliga
framtidspolitiska instrument med hjdlp av vilka gemensamma langsiktiga mdl och medel
kan utvdrderas och stillas upp. Under forra valperioden foreslog ocksa statsminister Si-
pild vid framtidsutskottets 25-darsjubileum att framtidsredogorelserna och framtidsbetdn-
kandena skulle fa storre roll i faststéillandet och behandlingen av langsiktiga politiska mdl.
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Framtidsutskottet konstaterar att budgeten som sddan inte pa ett optimalt sdtt stoder ut-
vecklingen av en langsiktig politik. Ddrfor behdvs det vid sidan av budgeten nya kdnslig-
hetskalkyler over hallbarhetsgapet och verktyg for att bedoma de langsiktiga konsekven-
serna av alternativa politiska dtgdrder for ekonomin och vilfdrden fore och efter besluts-
fattande. Utskottet foreslar att man pd ett mdlmedvetet och langsiktigt sditt ska ansld resur-
ser till utveckling av vilfirdsindikatorer som kompletterar BNP-indikatorn samt till utvdir-
dering av effekterna av politikdatgdrder och budgetar samt av kdnslighetskalkyler som ut-
vdrderar alternativa ekonomiska utvecklingstendenser. Vid sidan av finansministeriet kan
till exempel Statens revisionsverk, rddet for utvirdering av den ekonomiska politiken, pro-
duktivitetsndmnden och Statens ekonomiska forskningsinstitut vara potentiella aktéorer
som kunde ansvara for att utveckla dessa. Aven forskningen inom RSF:s program och VN
TEAS kan fokusera pd dessa teman.

Framtidsutskottet stoder ocksda Europaparlamentets resolution om kulturell dterhimtning
i Europa (2020/2708(RSP)). I sin resolution paminner Europaparlamentet om att kultur
och kreativa branscher ger EU 7,8 miljoner arbetstillfillen och star for 4 procent av BNP.
Europaparlamentet uppmanade dérfor kommissionen och medlemsstaterna att ansld sti-
mulansmedel fran faciliteten for dterhdmtning och resiliens dven till kultursektorn och de
kreativa branscherna pd ett sdtt som tar hdnsyn till deras sdrskilda behov.

I sitt utlatande om planen for de offentliga finanserna 2021—2024 (FrUU 2/2020 rd — SRR 1/
2020 rd) har framtidsutskottet redan tidigare konstaterat till exempel f6ljande om aterhdmtningen
efter covid-19-pandemin och gron tillvéxt:

Framtidsutskottet konstaterar att allt som gors for att samhidllet ska dterhimta sig efter
pandemin mdste goras pd ett sdtt som samtidigt ocksd loser andra samhdllsproblem. De
resurser som riktas till dterhdminingen efter covid-19-pandemin mdste sdttas in sd att de
samtidigt dr investeringar i den grona omstdllningen och ocksd loser strukturella problem
i vart vilfdrdssamhdlle.

Framtidsutskottet anser att covid-19-pandemin, dven om den dr allvarlig, ocksd oppnar
mdnga nya positiva mojligheter. Genom att gripa dem kan vi minska de negativa foljderna
av pandemin. Exempelvis kan det snabba digitala sprdanget som i dag genomsyrar néstan
hela samhdllet anses vara en positiv foljd av covid-19-pandemin. Till exempel skolorna
overgick till distansundervisning, foretagen till webbforsdljning och arbetstagarna till dis-
tansarbete.

Framtidsutskottet pdminner dock om att foljderna av plotsliga katastrofer som en pandemi
sdllan dr bestdende. Ddrfor mdste fordelarna och nackdelarna med det digitala spranget
bedomas noggrant och bdsta praxis aktivt forankras sd att den blir till varaktig nytta efter
pandemin. Den effektivitetsokning som digitaliseringen medfor hjdlper samtidigt ekono-
min och samhdllet i stort att dterhdmta sig fran foljderna av coronapandemin.

Framtidsutskottet betonar att Finland av hivd haft och fortfarande har globalt sett ledan-
de expertis inom teknisk industri och anknytande planering och processkompetens. Till den
del det dar fraga om teknik innebdr den gréna omstdllningen en betydande majlighet for
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Finland. Finland behéver inte uppfinna allt pd nytt, utan det rdcker med att vi stéller vara
traditionella nationella styrkor — allt fran rdttsstaten, jamstdilldheten, utbildningssyste-
met och god forvaltning dnda till véirldsledande teknikforetag — till forfogande for att l6sa
de globala problemen kring hallbar utveckling. I detta avseende anser framtidsutskottet att
Finland dr ett av de ldnder for vilka den grona omstdllningen bddar gott och oppnar stora
marknader inom omrdden ddr vi redan dr konkurrenskraftiga.

Framtidsutskottet betonar att den gréna omstdillningen i betydande grad ocksa dr teknik-
och innovationspolitik och dérfor ocksa utbildningspolitik. Ju bdttre vi lyckas utveckla tek-
niska innovationer och inrikta dem pa hallbar utveckling, desto mer skapar den hdllbara
utvecklingen ocksad konkurrenskraft, hdllbar tillvixt, arbete och vilfird i Europa. Samti-
digt mdste man dock komma ihdg att tekniken, exempelvis artificiell intelligens, inte auto-
matiskt framjar hallbar utveckling utan man mdste medvetet se till att tekniken anvdinds for
att tidna den grona omstdllningen. For det krdvs ocksd att teknik- och innovationspolitiken
tar bdttre hdnsyn till fragor som berdr teknikens etik.

Modellen for kontinuerligt ldrande, frdan smabarnspedagogiken dnda till fortbildning och
fritt bildningsarbete, hor till grundpelarna for Finlands konkurrenskraft och vilfird. Alla
utbildningsnivder mdste stirka formdgan till kritiskt, [6sningsorienterat tinkande och sys-
temforstdelse. Pa hogskolenivd forutsdtter detta att undervisningen har en organisk kopp-
ling till forskningen, att de tvirvetenskapliga utbildningsprogrammen utékas och att den
losningsorienterade tvirvetenskapliga forskningen, vid sidan av en ambitiés och hogklas-
sig grundforskning, anvisas tillrdckliga resurser. Flexibel fortbildning ska géra det moj-
ligt att identifiera och tilldgna sig nodvindiga nya kunskaper och firdigheter.

Framtidsutskottet betonar ocksa att de globala affdrsmojligheterna i anslutning till digita-
liseringen samt produktion, distribution och lagring av energi dr sdrskilt kritiska faktorer
for en gréon omstdllning och en hdllbar sysselsdttningsfrimjande tillvixt. Dérfor ska Fin-
land madlmedvetet striva efter en ledande roll i arbetet for en hdllbar framtid genom att
sdrskilt inom energi- och miljétekniken utveckla planerings-, utvecklings-, forsknings- och
affdrskompetensen pa systemnivd. Ett sdrskilt kompetensomrdde for Finland dr biotekni-
ken. Finland kan vara ett lokomotiv i storre skala dn landets storlek ldter ana ocksd i frdaga
om hdllbar bioekonomi som beaktar naturens mdangfald och strdvar efter losningar med ett
hogre forddlingsvirde. Dessa mal forutsdtter nya innovativa verksamhetsmodeller for
samarbetet mellan den offentliga och den privata sektorn och dven mellan andra aktorer.
Med hjilp av nya samarbetsmodeller kan man sprida risken och skapa ny affirsverksam-
het i globalt betydande affirsekosystem inom den grona omstdllningen. Det behovs ocksd
en systematisk utveckling av den digitala affirskompetensen, och den grona omstdllning-
en ska ocksd forstas som sociala innovationer och serviceaffdrsverksamhet som svarar mot
medborgarnas behov.

Framtidsutskottet anser att man som kunskapsunderlag for den gréna omstdillningens glo-
bala affdrsekosystem och hdllbara investeringar bér utveckla savdl den momsbaserade
statistiken for utrikeshandeln som naturresursbokforingen, statistikforingen i anslutning
till cirkulér ekonomi samt indikatorerna for hallbar vilfdrd. Exempelvis energiteknikindu-
strins synergier med producenter av battericeller med hég forddlingsgrad skapar en bety-
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dande mervirdespotential for Finland. Samtidigt bor man beakta att den okande elektri-
fieringen, trots vixande cirkuldr ekonomi och fornybar energi, ocksa kan oka efterfragan
pd primdra metaller och mineraler, vilket medfor utmaningar med tanke pd vattendragen
och naturresursernas hdllbarhet. Dérfor mdste utbildning, forskning och innovation i frd-
ga om lagring av energi framjas ocksd ndr det giller de miljomdssigt mer hallbara mate-
rialen, sasom salter. Motsvarande mdjligheter gdller ocksa bioteknik inom exempelvis ld-
kemedelsindustrin, nya material, tribyggande och annan ddrmed forknippad teknik och
affdrskompetens pad systemnivd.

Utskottet anser att Finlands innovationspolitik allt mer mdlmedvetet bor stédja innovativa
tillvéixtforetag och oka var attraktionskraft som malland for digital affirskompetens, mil-
Jjoteknik (cleantech) samt forsknings- och utvecklingsinvesteringar inom den miljorelate-
rade affdrsverksamheten i vidare bemdrkelse.

Indikatorer pd vilfirdsekonomi som kompletterar BNP.: Ekonomin, eller i vidare bemirkelse
sambhiéllets strukturer, dr instrument for det yttersta mélet, dvs. att maximera medborgarnas vél-
fard. Den ekonomiska tillvixten eller uppritthallandet av ndgon samhéllelig verksamhet har ing-
et egenvirde och BNP ér inte en tillricklig indikator for att bedoma hur vélfiarden och den héll-
bara utvecklingen framskrider. Déarfor har framtidsutskottet redan i flera ars tid i sina uttalanden
och stéllningstaganden papekat att det vid sidan om BNP behdvs parallella indikatorer for val-
fardsekonomin for att vi ska kunna skilja mellan héllbar och ohallbar tillvéxt.

Enligt finansministeriets yttrande &r dock utmaningen med de indikatorer som kompletterar BNP
att malen for vélfardspolitiken dr komplicerade fenomen som ibland ocksé kan vara motstridiga
och dérfor svara att sammanfatta med hjélp av kombinerade indikatorer.

Enligt finansministeriet forsvaras métningen av vélfidrden ocksa av att de flesta fenomen som in-
gér 1 vélfardsindikatorerna saknar marknadspris. D4 &r det svart att vélja en kvantitativ indikator
som kunde aterspegla det verkliga vérdet av ett fenomen. Man kan inte dra négra slutsatser om
vad som hiander med kvaliteten pa en utbildning av till exempel de resurser som anvénts for ut-
bildningen eller av det antal examina som avlagts som resultat av utbildningen. En sddan gransk-
ning kan darfor leda till att faktorer som latt kan métas betonas pa bekostnad av faktorer som man
inte méter: man far det man méter.

Enligt finansministeriet lonar det sig darfor att analysera de fenomen som granskas med hjélp av
flera indikatorer som bést beskriver fenomenet i friga. Vélfardsfenomen som é&r centrala for po-
litiken och beslutsfattandet (hélsa, utbildning, utslagning, arbetshélsa osv.) skulle alltsa granskas
separat, med de indikatorer som &r de mest relevanta med tanke pa respektive fenomen. Pé s sétt
kan man skapa en mer detaljerad helhetsbild av varje fenomen och tolka de férdndringar som in-
dikatorerna visar. Om man didremot vill bedoma hur ett enskilt beslut paverkar olika delomraden
av vilfarden, l16nar det sig att forst bedoma beslutets konsekvenser separat for varje delomrade
och forst ddrefter fundera pa om beslutet eventuellt pdverkar olika delomraden av vélfarden pa
motstridiga sétt eller om alla effekter paverkar at samma hall.

Framtidsutskottet konstaterar att finansministeriet i sitt yttrande och sina tilldggsutred-
ningar beskriver vdl hur svart det dr att mdta vilfirden. Oavsett om man mdter hdllbarhet,



Utlatande FrUU 5/2020 rd

ohdllbarhet, vilbefinnande, ddligt mdende eller ekonomi, och oavsett om man anvinder
kombinerade indikatorer eller enskilda indikatorer, gdller de problem med val av indika-
torer och tolkning av resultat som finansministeriet framfor alla mdtningar. Utover indi-
katorerna pa vilfdrdsekonomin gdller de hdir problemen dock dven den vanliga BNP-indi-
katorn. Enligt utskottet kan det inte heller vara sa att kunskapsunderlaget for det politiska
beslutsfattandet endast utgors av sadana saker for vilka det gar att berdkna ett marknads-
vdrde. Just ddrfor dr BNP-indikatorn inte allena ett tillrdckligt mdtt pad vilfirdspolitiken
eller framstegen inom hallbar utveckling.

Framtidsutskottet paminner om att utskottet redan ndr det for ett ar sedan uttalade sig om
regeringens proposition om statsbudgeten for 2020 och planen for de offentliga finanser-
na for 2020—2023 (FrUU 2/2019 rd — RP 29/2019 rd, SRR 2/2019 rd) var ndjt med de in-
dikatorer som anvdndes i budgeten for att mdta vilfirden, men konstaterade att "det till ex-
empel i budgeten inte klart framgdr vilka indikatorer som anvints och hur de har paverkat
budgeten. Ddrfor foreslar framtidsutskottet att anvindningen av indikatorer som komplet-
terar bruttonationalprodukten ska presenteras mer systematiskt i budgetpropositionerna
och att deras effekter pd propositionerna ska framgd mer detaljerat. Dessutom ska budge-
ten innehdlla kalkyler for alternativa kostnader for framtida investeringar sd att de till sin
betydelse kan skiljas fran l6pande kostnader."”

Fenomenbaserad budgetering: 1 den fenomenbaserade budgeteringen presenteras information
om det valda fenomenet fran olika forvaltningsomraden samlat pa ett stélle for att man béttre ska
kunna forsté de enskilda atgérdernas inverkan pa fenomenet som helhet och for att man béttre ska
kunna samordna atgirderna.

I regeringsprogrammet nimns att den fenomenbaserade budgeteringen ska utvecklas i fraga om
héllbar utveckling och jamstilldheten mellan kdnen samt barn. Enligt finansministeriets yttrande
utvecklas dock budgeteringen endast for ett fenomen at gangen eftersom resurserna ér begrénsa-
de. Budgeteringen av hallbar utveckling inleddes vid beredningen av budgeten for 2018. Vid ut-
arbetandet av budgeten for 2021 har man fokuserat pé konsmedveten budgetering. Barnbudgete-
ring har dnnu inte inletts.

Framtidsutskottet behandlade fenomenbaserad budgetering och de indikatorer for véilfardsekono-
min som &r parallella med BNP-indikatorn forsta gangen i sitt betdnkande om statsradets redogo-
relse om det globala handlingsprogrammet Agenda 2030 for héllbar utveckling (FrUB 1/2017 rd
— SRR 1/2017 rd). I sitt betdnkande konstaterade utskottet att fenomenbaserad budgetering har
stor betydelse for den politiska koherens som behovs for Agenda 2030. De indikatorer for val-
fardsekonomin som kompletterar BNP-indikatorn bidrar & sin sida till att skilja sddan ekonomisk
tillvéxt som frédmjar vélbefinnandet fran sddan ekonomisk tillvéxt som bidrar till daligt méende.
Tillsammans utgor den fenomenbaserade budgeteringen och indikatorerna for vélfardsekonomin
en stark grund for en héllbar framtidspolitik och vélférdsinvesteringar pa lang sikt.

Statens revisionsverk publicerade i oktober 2020 en rapport om fenomenbaserad budgetering
(Havaintoja ilmiépohjaisesta budgetoinnista). 1 rapporten sammanstilldes och jamfordes de at-
gérder genom vilka man i Finland och andra ldnder har fraimjat fenomenbaserad budgetering. En-
ligt revisionsverkets utredning diskuteras fenomenbaserad budgetering framst i Finland. I manga



Utlatande FrUU 5/2020 rd

andra lander utvecklas i praktiken samma saker i form av budgetering for héllbar utveckling, gron
budgetering, vilfardsbudgetering och jamstilldhetsbudgetering. Jamstélldhetsbudgeteringen &r
det dldsta tillvdgagéangsséttet. Den har genomforts i olika former ute i varlden dnda sedan 1980-ta-
let. Enligt IMF:s utredning har jimstilldhetsbudgeteringen provats i ndgon form i 6ver 80 lédnder
och tillvigagéngssittet har ocksa borjat utvidgas till att gélla dven andra befolkningsfaktorer. Ka-
nada har till exempel utvidgat sina konsmedvetna budgeteringsmetoder till att &ven omfatta et-
niskt ursprung, alder, inkomstniva, sexuell ldggning och funktionshinder. Utover Kanada &r an-
dra jamforelseldnder som granskats i revisionsverkets rapport bland annat Irland, Nya Zeeland,
Island, Mexiko, Sverige, Italien, Frankrike, Osterrike och Férenta staterna.

I frédga om budgeteringen av héllbar utveckling innehéller motiveringen till huvudtiteln i budget-
propositionen for 2021 ett separat kapitel inom varje forvaltningsomrade som ticker alla delom-
raden av hallbar utveckling. I den allminna motiveringen till budgetpropositionen ingér & sin sida
ett kapitel om hallbar utveckling som i synnerhet fokuserar pa regeringens mal for klimatneutra-
litet. I kapitlet granskas bade anslag och skatter som framjar uppndendet av malet for klimatneu-
tralitet samt de stod 1 budgeten som ar skadliga for miljon. De anslag som frimjar uppndendet av
maélet har angetts bade specificerat och som ett totalbelopp (2,2 miljarder euro). I fraga om ansla-
gen konstateras att det 1 budgeten finns 926 miljoner euro i jordbruksstdd och 216 miljoner euro i
direkta stod inom energi- och trafiksektorn som kan anses vara skadliga for miljon. Budgeten
innehaller ocksa en forteckning dver alla skattesubventioner som beror energi och trafik, av vilka
en del enligt finansministeriet kan innehélla miljoskadliga element men det totala beloppet av
dessa anges inte.

I samband med att framtidsutskottet gjorde upp sitt budgetutlatande begérde det av finansminis-
teriets skatteavdelning flera tilliggsutredningar om fenomenbaserad budgetering i anslutning till
hallbar utveckling. Utskottet fragade sérskilt varfor det totala beloppet av miljoskadliga stod inte
har presenterats i budgeten for 2021 pa samma sétt som i budgetarna for 2019 och 2020.

Enligt de utredningar som utskottet fick av finansministeriets skatteavdelning dr presentationen
av totalbeloppen vilseledande. Enligt finansministeriets skatteavdelning kan beloppen ocksa for
ett enskilt ar innehélla stdd och anslag som péverkar i bagge riktningarna, bade pa ett sétt som
framjar klimatneutralitet och miljoskadligt, och pa motsvarande sétt kan stod och anslag som ock-
sa paverkar i bigge riktningarna l1dmnas utanfor totalbeloppen. Enligt finansministeriets skatte-
avdelning har problemet ytterligare accentuerats i och med att man borjat jamfora de totala be-
loppen for de olika aren med varandra.

Enligt finansministeriet kan till exempel skattesubventioner inte entydigt delas in i miljoskadliga
och andra. Anledningarna &r manga. Skattesubventionerna har ursprungligen inte planerats med
tanke pa miljokonsekvenserna, utan till exempel for att stodja energieffektiviteten, forsdrjnings-
beredskapen eller exporten. Dessutom fordandras skattesubventioner och asikter om deras skad-
lighet f6r miljon med tiden i takt med att lagstiftningen, produktionssétten, tekniken och forsk-
ningen utvecklas. Darfor anser finansministeriets skatteavdelning att endast en granskning per
subvention mojliggdr bedomningen av den faktiska utvecklingen mellan olika ér, ndr man vet vad
som har jamforts med vad vid respektive tidpunkt, hur stodet har berédknats och huruvida é&ndring-
en faktiskt har skett i en beskattningsbar verksamhet som medfor miljokonsekvenser eller om den
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beror pa en fordndring i skattegrunderna, berdkningssattet, jimforelsenivan eller pa att materialet
ar nyare eller av béttre kvalitet.

Till exempel i fradga om det totala beloppet av de miljoskadliga stdden géller den storsta skatte-
subventionen den nedsatta elskattesatsen. Enligt finansministeriets skatteavdelning kan elskatte-
stodet eller elektrifieringen dock inte med den nuvarande produktionsstrukturen for el betraktas
som enbart miljoskadligt stod. En sdnkning av elskatten till den miniminiva som EU tillater, sam-
tidigt som energiskatteaterbédringen for energiintensiva foretag (som efter sénkningen av elskat-
ten endast géller fossila brénslen) stegvis slopas, kan enligt finansministeriets skatteavdelning
snarare betraktas som en positiv atgérd ur miljosynpunkt. Enligt det gamla berdkningsséttet leder
atgdrden dock till att de miljoskadliga stoden Okar eftersom det betraktar en sénkning av elskatten
som ett miljoskadligt stod.

Bland annat pa grund av dessa motstridigheter dr det enligt finansministeriets skatteavdelnings
yttrande inte mojligt att sammanstélla de skadliga stdden och gora en arlig uppskattning av for-
dndringen i beloppet pa ett sitt som skulle vittna om en faktisk 6kning eller minskning av de mil-
joskadliga stoden pé ett jamforbart sitt. Dessutom saknas det i de befintliga listorna stod som inte
har kunnat métas ekonomiskt. Darfor har sammanridkningen slopats i budgeten for 2021.

De yttranden och tilldggsutredningar som framtidsutskottet fick av finansministeriet om fe-
nomenbaserad budgetering och de indikatorer for vilfdrdsekonomin som kompletterar
BNP-indikatorn handlade ndrmast om hur svdrt det dr att mdta vilfdrden samt rdkna ihop
och bedoma sdadana anslag och stod som frimjar klimatneutralitet och d andra sidan de
miljoskadliga anslagen och stéden.

Framtidsutskottet papekar att genomforandet av den hdllbara utvecklingen och den gréna
omstdllningen trots svarigheterna mdste kunna bedomas utifran tillforlitlig information
bdde pa drsbasis och mellan olika dr.

Framtidsutskottet anser att de exempel som Statens revisionsverk samlat in fran olika hall i
vdrlden visar att fenomenbaserad budgetering bland annat i fraga om hadllbar utveckling
och vilfdard dr mojligt och pa mdnga olika sdtt redan anvinds i olika ldnder i virlden.
Verktyg for fenomenbaserad budgetering har utvecklats ocksd inom OECD, och ocksad Eu-
ropeiska kommissionen har meddelat att den har for avsikt att tillsammans med medlems-
ldnderna kartligga och skapa en jamforelsegrund for bésta praxis for grén budgetering.

Framtidsutskottet anser att Finland for ndrvarande inte framstdr som en foregdngare ndr
det giller fenomenbaserad budgetering och att det snarare handlar om vilja dn om att det
skulle vara sd svart. Enligt revisionsverkets rapport hor Finland till de bésta i fraga om
den sad kallade resultatbaserade budgeteringspraxis som allmdnt anvénds i OECD-ldnder-
na. Tack vare forvaltningens hogklassiga kompetens skulle det vara ldtt for Finland att om
det sd onskar vara ett ledande land dven i den fenomenbaserade budgeteringen. Det bor
enligt utskottet ocksd vara ett av de framsta mdlen betrdffande digitaliseringen och utnytt-
Jjandet av artificiell intelligens inom forvaltningen.
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I anslutning till stillningstagandet ovan bad framtidsutskottet finansministeriets skatteavdelning
redan i samband med utfrdgningen att prova ett nytt sitt att bedoma det totala beloppet av bade
miljoskadliga stod och stod som framjar klimatneutralitet. Framtidsutskottet foreslog for finans-
ministeriets skatteavdelning att stdden och anslagen i budgeten delas in i fem stodkategorier: 1)
summan av de anslag som frimjar klimatneutralitet, 2) summan av de miljoskadliga anslagen, 3)
summan av de skattesubventioner som med fog kan anses leda till klimatneutralitet, 4) summan
av de skattesubventioner som med fog kan anses fordrdja uppnaendet av klimatneutralitet och sist
5) summan av de skattesubventioner som antingen inverkar motstridigt pa klimatneutraliteten el-
ler vars effekter av annan orsak inte anses kunna bedomas. Om en sédan uppdelning skulle an-
véndas 1 budgetens allménna motivering, skulle de mer omfattande forbehallen for den sista ka-
tegorin och de mangsidiga effekterna kunna 6ppnas i budgetens forklaringsdel.

Enligt finansministeriets skatteavdelning dr uppdelningen av skattesubventioner och anslag i
mindre delar i beddomningen en fornuftig riktning, och de dndringar som framtidsutskottet fore-
slar lindrar dérfor problemet med klassificeringen av skattesubventioner, 4ven om de inte undan-
rojer de metodiska problemen med att summera beloppen av skattesubventioner. I en komplette-
rande utredning till framtidsutskottet meddelade finansministeriets skatteavdelning f6ljande be-
lopp av de anslag som utskottet begart:

— Anslag som bidrar till klimatneutralitet: 2 168 miljoner euro

— Miljoskadliga anslag: 1 142 miljoner euro

I fréga om skattesubventioner meddelade finansministeriets skatteavdelning enskilda subventio-
ner i respektive kategori. Nér de rdknas ihop far man foljande summor:
a) Skattesubventioner som med fog kan anses styra mot klimatneutralitet: 19 miljoner euro
(skattefrihet for elstrom for spartrafik)
b) Skattesubventioner som med fog kan anses fordrdja uppnaendet av klimatneutralitet: 1 872
miljoner euro (varav man ska dra av drivkraftsskatten for personbilar och paketbilar som defi-
nieras som skattesanktion, 378 miljoner euro)
c) Skattesubventioner som paverkar klimatneutraliteten pé ett motstridigt sétt eller vars effek-
ter av annan orsak inte kan bedémas: 1 329 miljoner euro

I sin tilldggsutredning framforde finansministeriet ocksa nigra anmérkningar om att skattesub-
ventionernas miljokonsekvenser dr motstridiga. Som exempel pd motstridigheter i kategori c)
ndmndes bland annat att ved ar ett fornybart brénsle vars forbranning dock okar partikelutslép-
pen, stodet till avfallsforbranning minskar transport av avfall till avstjélpningsplatser men brom-
sar atervinningen, dieselstddet till spértrafiken stoder kollektivtrafiken men bromsar elektrifie-
ringen av den och att skattesubventionerna for elforbrukningen inom industrin inte beaktar om
den el som anvinds &r fornybar och inhemsk.

Framtidsutskottet anser att den indelning som utskottet begdrde av finansministeriets skat-
teavdelning mdjliggor bittre kdnnedom om sddan beskattning som stoder den grona om-
stdllningen samt om de motstridigheter som den innebdr. Ddrfor foresldr utskottet att de
berorda stoden och anslagen framéver ska anges i den allmdnna motiveringen till budge-
ten antingen pd detta sdtt eller pd ett sdtt som dnnu bdttre hjdlper att gestalta och folja upp
helheten.
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Framtidsutskottet har 1 sitt tidigare stdllningstagande (SRR 5/2018 rd — RSk 48/2018 rd) fore-
slagit att man ”som objekt for temaorienterad budgetering i anslutning till férdndringen av arbe-
tet, det finlindska arbetets framtid och vilfirdsekonomin viljer forebyggande av utslagning
bland unga, utnyttiande av partiell arbetsforhet och vilfird”. Finansministeriet konstaterar i sitt
utlitande att det har overvégt att utvidga den fenomenbaserade granskningen till olika sysselsétt-
ningsrelaterade frdgor, men utmaningarna har varit det praktiska genomfoérandet, den tillgéngliga
kunskapsbasen, resursernas tillrdcklighet samt en tillrickligt klar koppling till budgeten. Enligt
sitt yttrande &mnar finansministeriet arbeta for det andra fenomen som framtidsutskottet foreslar,
forebyggande av utslagning bland unga, som en del av utvecklingen av barnbudgeteringen.

Framtidsutskottet understéder att de fenomenbaserade tillvigagdngssdtten for att fore-
bygga utslagning bland unga évervigs som en del av utvecklingen av barnbudgeteringen,
sdsom finansministeriet framfor i sitt yttrande.

Framtidsutskottet anser att den fenomenbaserade budgeteringen av utslagning bland unga
och problem med barns och ungas psykiska hélsa bor frimjas sa snabbt som mojligt med
hjdlp av konkreta pilotforsok, till exempel pa det sditt som foreslds i Statens revisionsverks
rapport: kring ett begrdnsat fenomen som valts till forséket samlas en grupp tidinstemdn
fran de berorda ministerierna vars uppgift dr att tillsammans fora och folja upp regering-
ens mdl for fenomenet som helhet genom hela budgetprocessen (planen for de offentliga fi-
nanserna, budgeten, tilliggsbudgetarna) och identifiera hurdana verktyg som behovs for
att stodja processen. Samtidigt kan man pilottesta den gemensamma forvaltningen av an-
vdndningen av personalresurser och anslag samt finna sdtt att losa praktiska utmaningar i
processens olika skeden.

Framtidsutskottet foreslar att man i barnbudgeteringen ocksa beaktar hallbar vilfird ur
generationsperspektiv med tanke pa bekdimpningen av klimatfordndringen och bevarandet
av den biologiska mangfalden.

Framtidsutskottet betonar att for den faktiska allokeringen av anslagen ska den fenomen-
baserade budgeteringen i enlighet med Statens revisionsverks rapport ocksd anvindas vid
beredningen av planen for de offentliga finanserna.

Framtidsutskottet paminner om att utskottet i sitt utldtande om planen for de offentliga fi-
nanserna for 2021—2024 (FrUU 2/2020 rd — SRR 1/2020 rd) foreslog att den fenomen-
baserade budgeteringen ska kunna utnyttias ocksd for att forstda och hantera foljderna av
covid-19-pandemin.

Enligt Statens revisionsverks rapport overensstimmer de inhemska och internationella asikterna
om fordelarna och utmaningarna med fenomenbaserad budgetering ritt bra. Den fenomenbasera-
de budgeteringen forbéttrar kunskapsunderlaget och bidrar till att ge en uppfattning om helheten i
beslutsfattandet, frimjar en konsekvent politik, effektiviserar resursanvindningen och dkar ock-
sé transparensen inom forvaltningen. Som centrala forutsittningar for att den fenomenbaserade
budgetberedningen ska lyckas betraktas ministeriernas tviradministrativa samarbete for att byg-
ga upp en gemensam kunskapsbas och forstaelse samt finansministeriets engagemang och sam-
ordning. Ministeriernas verksambhet styrs av lagar och forordningar samt av regeringsprogram-
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met. Enligt Statens revisionsverks utredning ar det nddvéndigt att konkret och fran hog niva dra
upp riktlinjer for vad som i praktiken avses med fenomenbaserad budgetering och i vilken rikt-
ning den ska foras.

Framtidsutskottet foreslar att bestimmelser om en fenomenbaserad budgetering ska utfér-
das genom en lag som ger ministerierna ett klart mandat och konkreta definitioner av vad
som avses med en fenomenbaserad budget och hur den ska goras upp.

FORSLAG TILL BESLUT
Framtidsutskottet foreslar

att finansutskottet beaktar det som sdgs ovan.

Helsingfors 11.11.2020
I den avgorande behandlingen deltog

ordfoérande Joakim Strand sv
medlem Marko Asell sd

medlem Harry Harkimo liik
medlem Hannakaisa Heikkinen cent
medlem Mari Holopainen grona
medlem Katja Hénninen vénst
medlem Ville Kaunisto saml
medlem Pasi Kivisaari cent
medlem Ari Koponen saf

medlem Antti Lindtman sd
medlem Arto Pirttilahti cent
medlem Kiristiina Salonen sd
medlem Sari Tanus kd

medlem Sinuhe Wallinheimo saml
medlem Jussi Wihonen saf
ersdttare Niina Malm sd.

Sekreterare var

utskottsrad Olli Hietanen
utskottets stindiga rddgivare Maria Hoyssé.
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