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Motivering

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Ramforfarandet som finanspolitiskt instru-
ment

I denna sérskilda beréttelse till riksdagen redovi-
sar Statens revisionsverk observationerna och
rekommendationerna fran revisionen av det
statsfinansiella ramforfarandets effekter som
verktyg for hantering av finanspolitiken valperi-
oden 2007—2010. Berittelsen, som omfattar
hela valperioden, foljer OECD:s rekommenda-
tioner och dr en extern utvirdering av finanspo-
litiken. Den &r den forsta i sitt slag.

For att finanspolitiken ska vara trovédrdig och
stabil och for att de statliga utgifterna ska kunna
hallas under kontroll fattar Finland liksom
ménga andra ldnder de arliga besluten om stats-
finanserna utifran mal eller restriktioner som
stéllts upp pa forhand. I berittelsen kallas de for
finanspolitiska regler. Utifran regeringspro-
grammet anvénds en utgiftsregel som i det stats-
finansiella ramforfarandet bestims for hela val-
perioden och ramar for statsfinanserna som arli-
gen justeras efter prisutvecklingen och &ndring-
ar i budgetstrukturen. Ramarna omfattar unge-
far 75 procent av alla utgifter i statsbudgeten,
men bara en tredjedel av de offentliga utgifterna.

Finanspolitiken &r den del av den ekonomiska
politiken dér samhéllsekonomin paverkas via in-
komsterna och utgifterna i den offentliga ekono-
min. De viktigaste ambitionerna ar att statsfi-
nanserna och samhéllsekonomin ska vara héllba-
ra pa lang sikt, att effekterna av konjunkturerna
ska jamnas ut och att de offentliga resurserna ska
disponeras rittvist.

For valperioderna 2003—2006 och 2007—
2010 sattes en 6vre grins for utgifterna inom ra-
marna (ramarna for valperioden). I regeringspro-
grammet (Matti Vanhanens andra regering) an-
ges a sin sida de viktigaste finanspolitiska prin-
ciperna, till exempel att regeringen har som mal
att statsfinanserna ska uppvisa ett strukturellt
overskott pa en procentenhet i slutet av valperi-
oden och att det statsfinansiella underskottet inte

ens under en exceptionellt svag ekonomisk ut-
veckling far 6verskrida 2,5 procent av bruttona-
tionalprodukten.

Finansforvaltningsritten och den anknytande
statsfinansiella ratten beskrivs med fog som ett
"superrittsomrade", eftersom de principer och
regler som f6ljs ddr bestimmer hur de offentliga
ekonomiska resurserna ska samlas in och forde-
las. Finanspolitiken dr a sin sida betydelsefull
ocksa 1 och med att den styr samhéllspolitiken
och dr mycket framtridande bland regeringens
politikomraden. De tvd senaste regeringspro-
grammen anger att de finanspolitiska mélen och
reglerna dr priméra i relation till andra samhélls-
politiska mal, dvs. atgérderna enligt regerings-
programmet genomfors i den mén rambeslutet
medger.

Hos oss svarar finansministeriet for bered-
ningen av ramforfarandet och det dr ocksa nés-
tan bara ministeriet som haft ansvar for att ram-
forfarandet foljs och att utfallet bevakas och ut-
virderas. Den offentliga debatten om efterlevna-
den av de finanspolitiska reglerna och mélupp-
fyllelsen framhédver enligt Internationella valuta-
fonden IMF och OECD betydelsen av en extern
utvirdering och Oppenhet dver lag. Ramforfa-
randet dr i likhet med andra styrmedel forenat
med en risk att styruppgiften misslyckas. Efter-
som ramforfarandet har stor statsfinansiell och
samhillelig betydelse ser revisionsutskottet det
som viktigt att det regelbundet utvérderas av en
extern revisor.

Finanskrisen har lett till att manga lander har
tvingats gora avsteg frdn de finanspolitiska reg-
lerna. Oron over héllbarheten i finanspolitiken
har Okat ytterligare och bidragit till ett intresse
for finanspolitiska organ. For att bestimma om
vi 1 Finland behdver ett oavhéngigt finanspoli-
tiskt organ bor vi enligt utskottet noga viga for-
delar, nackdelar och kostnader mot varandra. I
ett sa hér litet land kan det vara problematiskt att
finna tillrdckligt hogkompetent expertis och att
undvika dverlappande uppgifter med andra akto-
rer, sdsom Statens revisionsverk.



Motivering

I berittelsen utvdrderas ramforfarandets ef-
fekter och funktion med avseende pé finanspoli-
tiska mal och god finanspolitisk praxis. Som re-
visionskriterier anvinds dessutom i vilken mén
man lyckats genomfora 6ppenhet och insyn i be-
redningen, beslutsprocessen, rapporteringen och
lagberedningen med anknytande utvirdering av
de ekonomiska effekterna. Revisionsverket no-
terar att ramforfarandet har lyckats hélla de ut-
gifter som ingdr i ramarna under kontroll. Revi-
sionen har inte gillt effekterna av regeringens fi-
nanspolitik, stimulerande insatser eller enstaka
ekonomisk- och finanspolitiska atgirder. Det ar
bra att framover ocksa ta med finanspolitiska
innehallsfragor.

Under innevarande valperiod 2007—2010
gick vérldsekonomin in i en djup recession. Se-
nast da visade det sig hur beroende Finlands eko-
nomi dr av virldsekonomin och det globala fi-
nansiella systemet. Nedgédngen med 8 procent i
bruttonationalprodukten (bnp) 2009 var den
storsta under hela sjilvstindighetstiden. Over-
skottet 1 statsfinanserna forbyttes 1 kraftigt un-
derskott. Finanspolitiken och ramforfarandet
maste tilllimpas under helt andra omstindighe-
ter 4n vad som kunde forutses nir regeringens
program arbetades fram 2007. Den pagéende
stabiliseringen i euroomradet (t.ex. Grekland
och Irland) har ocksé lett till okat réttslig och
ekonomisk exponering for Finland och stiller
darmed helt nya krav pa hallbarheten i de offent-
liga finanserna samtidigt som den ocksé innebar
en risk. Utskottet anser att revisionsverkets arbe-
te ger riksdagen mojlighet att nu i skiftena mel-
lan valperioder respektive ramperioder se dver
de finanspolitiska reglerna och ramforfarandet
och lyfta fram utvecklingsbehov.

Ramforfarandet mot bakgrund av riksda-
gens finansiella och lagstiftande makt

Riksdagens budgetmakt har i rattsligt hinseende
foretrade framfor de finanspolitiska ramarna och
reglerna, men dessa har de facto stor betydelse
for innehallet i den arliga budgeten.

Ramarna for statsfinanserna ndmns inte i
grundlagens 7 kap. om statsfinanserna. Utgifts-
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regeln i ramforfarandet anges i regeringspro-
grammet, som i enlighet med 62 § i grundlagen
overlamnas till riksdagen i form av ett medde-
lande.

Begreppet ramar for statsfinanserna ingar hel-
ler inte direkt i lagen om statsbudgeten. Men den
bestimmelse i lagens 12 § som trddde i kraft
2010 anknyter till ramforfarandet. Fér ndrvaran-
de ar forordningen om statsbudgeten den hogsta
forfattningsniva dir det finns bestimmelser om
ramforfarandet for statsfinanserna. Enligt for-
ordningens 1 § hor uppgorandet av ramforslag
for statsfinanserna och statsradets beslut om ra-
marna for statsfinanserna till den arliga bered-
ningsprocesser for statsbudgeten. Nérmare ad-
ministrativa foreskrifter om ramforfarandet och
ramberedningen utfirdas av statsrddet och fi-
nansministeriet.

Riksdagen har med stod av 3 och 81—83 § i
grundlagen den finansiella makten, dvs. makten
att besluta om statens inkomster och utgifter.
Riksdagen behandlar ocksd de rambeslut som
fattas under valperioden. Detta bygger pa etable-
rad praxis. Statsradets rambeslut [dmnas till riks-
dagen under vérsessionen i form av en redogo-
relse, som till skillnad fran ett meddelande inte
leder till omrdstning om fortroendet for reger-
ingen. Forfarandet med redogdrelser gor det
mojligt for riksdagen att inta stindpunkter gen-
temot regeringen. I ett betdnkande (FiUB 9/2008
rd — SRR 2/2008 rd) har finansutskottet lyft
fram behovet att bedoma om det ar lampligt att
behandla rambeslutet arligen som en redogorel-
se eller om ett enklare forfarande skulle kunna
tilllimpas vissa ar. Talmanskonferensen har till-
satt en arbetsgrupp som sérskilt ska se dver da-
gens praxis for riksdagsbehandlingen av budget-
propositionen. Arbetsgruppens mandattid 16per
ut den 31 mars 2011. Samma tidsgréns géller for
en arbetsgrupp som arbetar inom statsrddet med
en Oversyn av det statsfinansiella ramsystemet.
Utskottet anser att det dr bra att framover be-
handla valperiodens forsta ramar och hostens
budgetproposition samtidigt bl.a. eftersom tid-
punkten for valet har dndrats.

Regeringsprogrammet och ramarna for stats-
finanserna har ocksa fatt 6kad betydelse for lag-
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beredningen, dven om ramarna for statsfinanser-
na eller ramarna for hela valperioden inte for-
mellt begrénsar regeringens eller riksdagens be-
slutanderétt nér lagar bereds, propositioner 1dm-
nas eller beslut fattas om lagforslag. Ramforfa-
randet och regeringsprogrammet har utvecklats
under 2000-talet s att statens utgiftspolitik har
blivit mer langsiktig och systematisk. Ramforfa-
randets klart starka sida &r att det &r politiskt bin-
dande och trovirdigt. De ramar som utformas i
borjan av regeringsperioden har stor betydelse,
eftersom regeringen atar sig att folja dem under
hela sin mandatperiod. Avigsidan &r enligt ut-
skottet att ramarna &r rigida, vilket bland annat
visar sig i att lagstiftningsbehov som kommer
fram under valperioden men inte ingar i reger-
ingsprogrammet har svart att komma framéat i
processen.

Budgetlagarna och deras sirstéllning i riks-
dagsarbetet dr foreteelser som uppstitt genom
praxis inom statsforvaltningen. Om en lag kallas
budgetlag har regeringen ritt att lamna lagfor-
slaget s& sent att riksdagen de facto inte har
mycket tid att sitta sig in i innehdllet. P4 arsniva
utgdr budgetlagarna ungefir en femtedel av alla
propositioner. Enligt revisionsverket bor grun-
derna for behandlingen av lagforslag som bud-
getlagar fortydligas och dessutom maste det kré-
vas att propositionen innehaller en motivering
till att lagforslaget ska behandlas som budget-
lag. I de har lagforslagen bor den statsfinansiel-
la konsekvensanalysen ges sérskild vikt.

Insyn i och faktaunderlag for ramforfarandet

Revisionsutskottet har redan tidigare uppmérk-
sammat faktaunderlaget for ramforfarandet
(ReUU 2/2009 rd — SRR 3/2009 rd). I det utla-
tandet stér det att de finanspolitiska besluten ska
bygga pa riktig och tillrdcklig information och
att grunderna for dem ska vara adekvat doku-
menterade. Detta vicker ocksd frdgan om vilken
betydelse riksdagsbehandlingen av ramredogd-
relsen har och vilken roll riksdagen spelar nér
det géller att styra och besluta om den ekonomis-
ka politiken och finanspolitiken. Riksdagen har
konstitutionell ratt att fa riktig och tillricklig in-
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formation om alternativ och grunder for finans-
politiska beslut. Faktaunderlaget for och bered-
ningen av finanspolitiska beslut samt finanspoli-
tikens resultat och samhillseffekter hor ocksé
till den parlamentariska kontrollen av statsfinan-
serna.

I beredningen av finanspolitiken och ramfor-
farandet dr Oppenhet, insyn och objektivitet de
viktiga principerna for god forvaltning. Enligt
Statens revisionsverk innebér objektivitet i fra-
ga om de prognoser och kalkyler som ligger till
grund for den finanspolitiska beredningen en
strdvan att lagga fram olika risker, kinsliga om-
raden, scenarier och sannolikheter utan att f6rso-
ka leda dem som anvénder beddmningarna fram
till tillrattalagda slutsatser. Med objektivitet av-
ses ocksa en skyldighet att férsoka uppné en sé
god kvalitet och tillforlitlighet som mdjligt nér
man tar fram och dokumenterar de prognoser
och kalkyler som anvinds i den finanspolitiska
beredningen.

Finanspolitiken och ramarna for statsfinan-
serna utformas i hog grad utifran scenarier och
berdkningar av héllbarheten och héllbarhetsga-
pet. Béde scenarierna och berdkningarna ar
mycket kédnsliga for dndringar i antagandena.
Exempelvis inverkar dndringar i sysselsdttnings-
utvecklingen i vésentlig grad pa utvecklings-
prognoserna for samhéllsekonomin och de of-
fentliga finanserna. Darfor dr det viktigt att un-
der beredningen presentera berdkningar som
bygger pé varierande alternativa antaganden. Al-
ternativen ger beslutsfattarna mojlighet att bedo-
ma hur tillforlitligt och objektivt beredningsma-
terialet dr. Det behovs allsidiga och tillforlitliga
motiveringar ocksd dérfor att finansministeriet
har kritiserats for att dess hallbarhetskalkyler
ger en alltfor dyster bild av hur de offentliga fi-
nanserna kommer att utvecklas.

Enligt undersdkningsresultat frdn IMF leder
Oppenhet och insyn till 6kat fortroende for att de
offentliga finanserna skots vil, sdnkta kostnader
for statens upplaning och béttre kapacitet att an-
passa de offentliga finanserna till en pa sikt hall-
bar nivd som stoder ekonomisk tillvaxt. Dessut-
om Oppnar sig mojligheter for andra experter dn
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aktorerna att bedoma risker som bottnar i fram-
tida osdkerhet.

Oppenhet och insyn hinger ocksd samman
med att riksdagens finansiella makt ska sdkras.
Bristerna i faktaunderlaget kringskir de facto
riksdagens finansiella makt och stirker makten
for den som forbereder ramarna. I riksdagens fi-
nansmakt ingar dessutom befogenheter att ver-
vaka och beddoma hur de offentliga finanserna
skots och utfallet. Enligt revisionsverket dr det
viktigt att riksdagen i tid far tillgang till riktiga
och tillrackliga uppgifter om alternativen och
maélen inom den offentliga ekonomin och finans-
politiken och om maluppfyllelsen. Oppenhet och
insyn mdjliggér ocksd parlamentarisk och of-
fentlig debatt i fragan.

Revisionsutskottet forutsdtter att faktaunder-
laget, 6ppenheten och insynen ndr det gdller ra-
marna for statsfinanserna fortydligas och for-
bdttras. Faktaunderlaget for ramarna mdste ge
riksdagen bdttre forutsdttningar att fatta beslut
om ramarna och bevaka att de foljs och att ma-
len fullféljs.

Statsfinanserna utanfor statsbudgeten

Fonder

Utskottet har redan tidigare foreslagit att riksda-
gen ska informeras béttre om ekonomin utanfor
budgeten. En statlig koncernbalansrikning &r
viktig och behdvs absolut. I statens totala ba-
lansrakning ska budgetekonomin plus statens
fonder, affarsverk och bolag ingd. En samtidig
granskning av resultatrakningen (budgeten) och
balansrikningen skulle ge en 6vergripande bild
av den ekonomiska situationen i staten, bland
annat av tillgdngar och skulder och av dtagan-
den och exponeringar. En total balansrikning
uppréttad enligt samordnade och allmint god-
tagna metoder skulle medverka till att 6ka finan-
sidrernas och skattebetalarnas fortroende for den
offentliga ekonomin (ReUB 5/2010 rd — B
11/2010 rd, B 13/2010 rd). Utskottet anser att
riksdagen bor ha en samlad uppfattning om det
faktiska statsekonomiska ldget. Det ekonomiska
laget gar inte att greppa enbart via budgetekono-
min. Riksdagen har godkint ett stillningstagan-
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de om att regeringen bor ge riksdagen béttre in-
formation om statens fondekonomi fran och med
bokslutsberittelsen for 2009 (ReUB 1/2009 rd
— B 11/2009 rd, B 12/2009 rd).

Fondekonomin utgér en finansiellt betydelse-
full helhet. Fonderna utanfor statsbudgeten upp-
gér till mer &n 25 miljarder euro. Av detta utgjor-
de statens pensionsfonds placeringar som bered-
skap for kommande pensionsutbetalningar 10,6
miljarder euro. Ur fonderna betalades inemot
750 miljoner euro i dverforingsutgifter av bud-
getutgiftstyp 2009. En del av utgifterna skulle ha
omfattats av utgiftsregeln om de hade hort till
statens budgetekonomi. Fonderna har hand om
bestdende statliga uppgifter och deras utgifter ar
saledes statliga utgifter. Fonderna riknas i natio-
nalrdkenskaperna till statsforvaltningen, med
undantag av statens pensionsfond som hor till ar-
betspensionssektorn. Inkomsterna och utgifter-
na for de fonder som réknas till statsférvaltning-
en inverkar bl.a. pd det underskott eller dver-
skott 1 de offentliga finanserna och statsforvalt-
ningen som ska bevakas enligt Europeiska eko-
nomiska och monetéra unionens regler och ock-
sa pa Finlands EMU-skuld.

Fonderna utgor i sig ett viktigt undantag fran
riksdagens budgetmakt. Oppenhet, genomslag
och insyn i finanspolitiken talar for att statsfi-
nanserna ska vara en sd sammanhéllen helhet
som mdjligt inom ramen for statens budgeteko-
nomi. D& kan bl.a. alla inkomster och utgifter
disponeras utifrdn en samlad bild av statsfinan-
serna. D& konkurrerar olika utgiftsbehov pé ett
genuint sétt och deloptimering kommer inte pa
fraga.

Revisionsutskottet forutsdtter att det separat
for varje fond bedoms om de nédvindiga krav
som avses i 87 § i grundlagen fortfarande finns
for att organisera verksamheten och finansie-
ringen i form av fonder utanfor budgeten.

Utskottet ser heller inget hinder for att fonder-
na utanfor budgeten omfattas av ramforfarandet,
utan anser att detta rentav dr motiverat. Statens
bostadsfond och gardsbrukets utvecklingsfond
ar de viktigaste fonderna i det hér avseendet. En-
ligt revisionsverket far riksdagen relativt lite in-
formation om fondernas verksamhet, och riksda-
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gens budgetmakt kringskars av att fonderna inte
ingdr i budgeten.

Statsbolag

Staten har en omfattande bolagsférmdgenhet.
Virdet av det direkta borsdgandet utifran mark-
nadsvérdet den 24 november 2010 var mer dn 11
miljarder euro och dgarandelarna i andra borsbo-
lag via Solidium uppgick till néstan 9 miljarder
euro, alltsd sammanlagt ungefér 20 miljarder eu-
ro. Detta har ocksa finanspolitisk betydelse.
Dessutom hade staten aktier och andelar i icke-
borsnoterade bolag till ett bokforingsvirde av
7 187 miljoner euro.

Verksamheten vid de bolag som skoter sdr-
skilda statliga uppgifter och statens affarsverk
star utanfor ramarna for statsfinanserna. Kapital-
investeringar i bolagen och affdrsverken ar i
budgeten finansiella investeringar utanfor ra-
marna. Enligt revisionsverket tillater aktiebo-
lagslagen synnerligen generdst att aktiebolags-
formen ocksé anvinds for att skota andra én £6-
retagsekonomiska uppgifter. Som enda dgare
kan staten fritt fatta beslut som avviker fran den
normala behorighetsfordelningen i1 ett bolag.
Statsbolagen har anvénts bl.a. for att finansiera
investeringsprojekt ndr behdvlig finansiering
inte har kunnat anvisas i ramarna. Sa gjorde man
ndr det géllde att finansiera ombyggnadsprojek-
tet pa banan Uledborg—Seindjoki, dir VR beta-
lade 80 miljoner euro av kostnaderna for bygg-
projektet, trots att staten dr banhéllare. Ocksa Fi-
navia (f.d. Luftfartsverket) har for sin del medfi-
nansierat ringbaneprojektet.

Utskottet papekar att bolagens flexibla verk-
samhetsmdjligheter inte bor utnyttjas for att
kringgé ramarna.

Trafikinvesteringar

Utskottet har flera ganger tagit stillning till tra-
fikinvesteringar i sina utlitanden till finansut-
skottet om budgeten eller ramarna for statsfinan-
serna (ReUU 4/2009 rd — RP 138/2009 rd och
ReUU 3/2010 rd — SRR 2/2010 rd). Utskottet
har da lyft fram vikten av trafikinvesteringar
med tanke pa hela samhéllsekonomin. Men val-
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perioderna och ramperioderna for statsfinanser-
na dr for korta nédr det géller att planera och ge-
nomfora trafikinvesteringar. Investeringspro-
grammet maste ses i dtminstone 10—15 &rs per-
spektiv. Budgetfinansieringen maste fortfaran-
de vara det huvudsakliga sittet att finansiera tra-
fikinvesteringar, men det hindrar inte att andra
finansieringsmodeller ocksa anvédnds. Kérnan i
utskottets budskap har tidigare varit att budgete-
ringen av trafikinvesteringar och deras behand-
ling i ramarna kréver en ingédende utredning och
en ny makroekonomiskt lamplig handlingsmo-
dell. Nu i 6vergangen mellan bade valperiod och
ramperiod dr det enligt utskottet rétt tidpunkt att
gé vidare och dndra pé sittet att behandla trafik-
investeringar.

Utskottet forutsdtter att ramforfarandet om-
struktureras och att det infors en mekanism som
mojliggor lonsamma trafikinvesteringar som
dterbetalar sig och halvtidsoversyner av dessa.

Skattestoden och ramforfarandet

Skattestoden dr en stor utgiftspost utanfor ra-
marna. Utskottet har redan tidigare papekat
(ReUB 2/2007 rd — B 14/2007 rd) att det be-
hovs information om effekterna och dispone-
ringen nér skattestodet planeras. Eftersom skat-
testodet alltid bestdms i lag ar intar propositio-
nerna en viktiga, sdrskilt bedomningen av lag-
forslagens ekonomiska konsekvenser. Det finns
emellertid bara lite forskningsdata att tillgd om
de praktiska fordelarna och 6vriga verkningar av
skattestod. For riksdagen &r det viktigast att veta
om skattestddet lattare leder till 6nskat resultat
an t.ex. direkt stod via budgeten. Eftersom skat-
testodet inte ingdr i den arliga budgetbehand-
lingen kommer verkningarna inte fram. Skatte-
stodet kan sdledes bestd ar efter ar utan att dess
effekter eller faktiska belopp pé négot sétt beva-
kas eller utvérderas.

Utskottet ansag samtidigt att budgeten och
bokslutsberittelsen nu innehéller mycket min-
dre information om skattestdden och att behand-
lingen av dessa inte langre ger en riktig och till-
racklig uppfattning av deras statsfinansiella be-
tydelse. Skattestoden behandlas och beaktas hel-
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ler inte nir utgiftsramarna stills upp. Utskottet
anser att det hér kan leda till att skattestoden ses
som ett lattare sétt 4n ramforfarandet nér det gil-
ler att finansiera nya behov. Med hjilp av dem
kan forvaltningsomradet stddja en viss verksam-
het utan att behdva minska andra utgifter. Det dr
inte lampligt att vilja skattestodet som stodform
bara pa den grunden att man pé sé sitt kan halla
sig inom utgiftsramarna, menar utskottet. Valet
av stodform — skattestdd eller direkt stod ge-
nom budgeten — maéste goras pa andra grunder
an utifrdn rameffekterna. Utifran utskottets for-
slag till stdllningstagande forutsatte riksdagen
att regeringen ldmnar en utredning om skatte-
stod, ddr grunderna for regeringens skattepolitik
granskas, sdrskilt neutralitetsprincipen och be-
handlingen av skattestdd som ett led i ram- och
budgetprocessen.

Statens ekonomiska forskningscentral har pa
uppdrag av finansministeriet lagt fram en rap-
port om skattestdd, Verotuet Suomessa 2009
(VATT Valmisteluraportit 5/2010). Den 4r en
kartliggning av skattestdden som omfattar hela
skattelagstiftningen. Dér ingér ocksa skattestod
som kanaliserats via skatter som saknats i tidiga-
re rapportering. Samtidigt har grunderna for de
skattestod som rapporterats tidigare uppdate-
rats. Over hilften av skattestoden utgjordes av
skattestdod inom inkomstbeskattningen. I den
skattelagstiftning som var i kraft 2009 noterades
sammanlagt 201 olika former av skattestdd, va-
rav 40 procent noterades i de nya typer av skat-
ter som granskades.

Med skattestdod, dvs. skatteutgift, avses un-
dantag som avviker fran beskattningens norma-
la grundstruktur. Bortfallet av skatteinkomst
raknas ut (enligt nettometoden) genom att man
bedomer hur mycket géllande skattebefrielser,
skatteavdrag, reducerade skattesatser och andra
skatteldttnader minskar de offentliga skattein-
komsterna. Berdkningen beskriver den utebliv-
na skatteinkomsten, alltsa den nettoférdel som
stodet ger den skattskyldige ett visst ar. Skatte-
stodet riknas i regel ut enligt en bestimmelse at
gingen medan Ovriga bestimmelser dr ofordnd-
rade.
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Enligt forskningscentralens utredning var det
sammanlagda beloppet av skattestdden 2009
minst 17,6 miljarder euro. Detta motsvarar 10
procent av bnp och 23 procent av skatteinkom-
sterna. Ar 2007 var de sammanlagda skattesto-
den enligt forskningscentralens analys 12,9 mil-
jarder euro, alltsa ca 7 procent av bnp.

Vart skattesystem och dess effekter har be-
hovt omvérderas grundligt till £61jd av den eko-
nomiska nedgéngen 2009 och den medféljande
snabba skuldsdttningen for staten. Beddmnings-
arbetet och den offentliga debatten pagér fortfa-
rande. I detta sammanhang bor man ocksé analy-
sera hela skattebasen och effekterna av skatte-
stdden. Oron §ver finansieringen av den offent-
liga sektorn och vélfardstjénsterna har dkat och
darfor blir det allt viktigare att stirka skatteba-
sen for de offentliga finanserna.

Instéllningen till skattestdd som en form av
offentligt stod har i viss mén blivit en annan de
senaste aren. Det har ater bade krévts och ge-
nomforts skattestod i allt storre utstrdckning.
Samtidigt har den ekonomiska rapporteringen
haft allt mindre koppling till budgetberedningen
och budgetbehandlingen i riksdagen. Utskottet
anser att den hér trenden &r problematisk, inte
minst med tanke pa 6vervakningen och dimensi-
oneringen av de offentliga utgifterna. Nér en
stram rambudgetering samtidigt har inforts har
skattestoden enligt utskottet blivit attraktivare.
De finanspolitiska rambesluten och utgiftsreg-
lerna kan bli ett incitament att omvandla direkt
budgetstdd till skattestod.

For att skattestdd ska kunna anvindas som po-
litiskt instrument krédvs det enligt utskottet rele-
vanta motiveringar men ocksa en noggrann kon-
sekvensanalys av hur hela skattesystemet funge-
rar och vilka resultat och effekter de enskilda
stoden far. Utskottet anser att de preciserade kal-
kylerna av skattestodens faktiska virde och de
faktiska stodbeloppen nu ger ett betydligt béttre
faktaunderlag for beredningen av skatte- och
stodpolitiken. I enlighet med beslutsforslaget i
utskottets betdnkande ReUB 8/2010 rd — B
20/2010 rd har riksdagen forutsatt att regeringen
ser till att skattestoden borjar omfattas av dver-
vakning och kontroll pd samma sétt som anslag
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som beviljas via budgeten. Rapporteringen om
skattestod maste uppdateras dven framdver och
berdkningsmetoderna maste forbattras. Det &r
ocksé viktigt att beakta vem som i sjédlva verket
berérs av skattestoden och hur de paverkar bete-
endet. Vid sidan av ramf6rfarandet maste man
ytterligare skdrpa behandlingen av skattestdod
som ett led i budgetprocessen.

Utskottet forutsdtter att det vid den fortsatta
beredningen ocksd undersoks om skattestoden
bor ingd i ramforfarandet. Exempelvis dr det
motiverat att besluta om totalbeloppet pd skatte-
stoden som en del av de finanspolitiska reglerna.

Héllbarheten i den kommunala ekonomin
samt basserviceprogrammet

Kommunernas ekonomi spelar en central roll i
héllbarhetsanalysen av de offentliga finanserna.
Kommunerna har ett omfattande ansvar for orga-
niseringen av bland annat social- och hélsovar-
den och undervisnings- och bildningssektorn.
De har ocksa hand om manga uppgifter med an-
knytning till miljd, infrastruktur, ndringar, idrott
och motion samt fritid. I fraga om de tjénster
som lagstiftaren bestimmer dver ska staten se
till att kommunernas uppgifter och serviceskyl-
digheter kan finansieras. Som lagstiftare har sta-
ten stort inflytande dver inkomsterna i kommu-
nalekonomin.

Storsta delen av de kommunalekonomiska in-
komsterna bestdr av skatter och statsandelar.
Sammanlagt stir de for ungefir 76 procent av
kommunernas inkomster, varav statsandelarna
utgjorde ungefir 21 procent 2009. Nér man ser
pa laget i kommunalekonomin utifran uppgifter
frdn 2009 och 2010 méste man viga in de excep-
tionella atgirder som vidtogs for att stirka kom-
munalekonomin pé grund av finanskrisen. Det
finansiella laget forbattrades genom att kommu-
nerna temporirt fick en stdrre andel av sam-
fundsskatten 2009—2011. Den arliga effekten
bedomdes vara ungefar 400 miljoner euro. Ock-
sa dndringarna i arbetsgivarnas folkpensionsav-
gift paverkade ldget i kommunalekonomin (ar
2009 ca + 80 miljoner euro och 2010 ca + 200
miljoner euro). Ar 2010 stiger kommunalskatten
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med 0,4 procentenheter i genomsnitt och kom-
munernas inkomster okar foljaktligen med unge-
fdr 320 miljoner euro. Hojningen av fastighets-
skattesatserna gor att kommunernas inkomster
okar med néstan 190 miljoner euro.

Enligt en konjunkturdversikt som finansmi-
nisteriet publicerade den 20 december 2010 nés
en balans i kommunalekonomin 2010, eftersom
uppgangen i skatteinkomsterna snabbas upp till
4,5 procent och utvecklingen i personalutgifter-
na har varit mattfull. Att skatteinkomsterna har
utvecklats battre dn véntat beror framfor allt pa
att kommunalskatten och fastighetsskatterna har
skérpts betydligt och att andelen av samfunds-
skatten tempordrt har hojts. Under 2011 och
2012 véntas kommunernas skatteinkomster dka
med 3 procent i genomsnitt, alltsd avsevart ldng-
sammare dn aren fore recessionen.

Trots att inkomstutvecklingen dterhdmtat sig
forsvagas den ekonomiska héllbarheten av att
skuldsittningen 6kar. Ar 2000 var kommuner-
nas och samkommunernas ldnestock 4 miljarder
euro och i slutet av 2010 var den uppe i ca 12
miljarder euro enligt prelimindra uppgifter.
Hallbarheten i kommunalekonomin forsdmras
ocksd av att utgifterna har dkat snabbare &n in-
komsterna. Det finansiella underskott som beror
pé kostnadsutvecklingen har kommunerna tving-
ats ticka genom uppléning.

Statens och kommunernas gemensamma
kommunpolitik genomférs med hjélp av ett lag-
fést basserviceprogram och en lagfést basservi-
cebudget. Programmet, som utarbetas i anknyt-
ning till rambeslutet om statsfinanserna, och den
arliga budgeten ska forbattra balansen i finansie-
ringen av kommunernas uppgifter och skyldig-
heter.

Basserviceprogrammet ska enligt kommunal-
lagen innehélla en beddmning av foérdndringar i
kommunernas verksamhetsmiljo och efterfra-
gan pa tjdnster, av den kommunala ekonomins
utveckling och av kommunernas fordndrade
uppgifter samt ett program for de dtgdrder som
balanseringen av inkomster och utgifter kréver.
Den kommunala ekonomin ska beddmas som en
helhet, som en del av den offentliga ekonomin
och enligt kommungrupp. I basserviceprogram-
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met bedoms dessutom finansieringsbehov, ut-
veckling och produktivitetsforbattring nér det
géller kommunernas lagstadgade uppgifter.

Med basservice avses alla tjanster som byg-
ger pa speciallagstiftning och som kommunerna
har ansvaret for att organisera och finansiera.
Huvudsakligen &r det dock fraga om sédan servi-
ce inom social- och hilsovarden samt undervis-
nings- och kulturvidsendet som omfattas av det
lagfasta statsandelssystemet. Kostnaderna for de
ndmnda sektorerna utgdr drygt tre fjardedelar av
kommunernas utgifter.

Syftet med basserviceprogrammet ér att bidra
till tillgdngen pé basservice, undersdoka metoder
for att hallbart och balanserat garantera finansie-
ringen av basservicen, se till att kommunernas
uppgifter och resurser star i rimlig proportion till
varandra (finansieringsprincipen) och beddma
vilka atgdrder som behover vidtas for att ter-
stilla balansen mellan kommunernas skyldighe-
ter och deras finansiering. Ytterligare ett syfte ér
att utveckla samarbetet mellan de ministerier
som svarar for beredningen av lagstiftning och
finansiella system for basservicen och samarbe-
tet mellan staten och kommunsektorn. Syftet
med forfarandet for basserviceprogrammet ér att
programmet ska vara ett verktyg for att lattare
kunna hantera den kommunalt organiserade ser-
vicen och dess finansiering som helhet i den po-
litiska beslutsprocessen.

Problemet med forfarandet dr att effekterna
av olika lagstiftningsprojekt pd kommunaleko-
nomin inte analyseras tillrdckligt bra. Kommu-
nerna ser det som ett problem att staten genom
lagstiftning ger kommunerna fler uppgifter och
kostnader genom alltfor knapphéndig budgete-
ring, vilket betyder att kommunerna far std for
kostnaderna. Konsekvensanalyserna av den fi-
nansiella relationen mellan stat och kommun &r
behiftade med den bristen att informationen inte
laggs fram samordnat och kommensurabelt, och
dé kan man inte skapa sig en bild av de samlade
effekterna av olika forfattningar. De statliga &t-
girder som finns inskrivna i basserviceprogram-
met och den tillhdrande basservicebudgeten om-
fattas i regel av de begransningar som uppstélls
av ramarna for statsfinanserna. Men detsamma
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giller inte for kommunernas skyldigheter och
uppgifter. Déarfor innehaller ramsystemet i nulé-
get en risk for att det &r ldttare att lagstifta om att
de utvidgade offentliga uppgifterna och skyldig-
heterna ska gélla kommunerna i stéllet for sta-
ten.

For att sdkra hdllbarheten i kommunalekono-
min forutsdtter utskottet att det i ramarna for
statsfinanserna skrivs in en bindande grdns for
hur mycket utgifter som staten under ramperio-
den far pdfora kommunsektorn genom lagstift-
ning och andra dtgdrder.

Det finns skl att 1 basserviceprogrammet, in-
gédr i ramarna, effektivare g& in pa de insatser
som pa lang sikt ska sdkra hallbarheten i finan-
sieringen av vélfardsstaten, framfor allt av véard-
och omsorgstjénsterna.

Hallbarhetskalkyler for de offentliga finan-
serna

Med héllbarhet 1 den offentliga ekonomin avses
formédgan att skdta finansieringen av den nuva-
rande skulden och kommande utgifter. Hallbar-
hetsgapet beskriver & sin sida skillnaden mellan
nuldget och finansiellt héllbar politik och prax-
is. Hallbarhetsgapet beskriver hur mycket det fi-
nansiella ldget inom den offentliga ekonomin
bor anpassas for att trygga hallbarheten pa lang
sikt.

For analys av héllbarhetsgapet anviands hall-
barhetskalkyler. Man tar med i berdkningen vad
héllbarhetsgapet beror pd. For dndamalet utfor-
mas indikatorer som beskriver gapet. De tre cen-
trala delfaktorerna i héllbarhetsindikatorerna ar
utgéngsliaget for det finansiella tillstdndet 1 den
offentliga ekonomin, skuldsittningsgraden i den
offentliga ekonomin i férhallande till den totala
produktionen och kostnadstrycket pa grund av
den dldrande befolkningen. Kalkyler dver hall-
barhetsgapet upprittas av finansministeriet, men
ocksa av olika forskningsinstitut och Finlands
Bank.

Det storsta problemet med kalkylerna over
héallbarhetsgapet dr att de dr sé osékra. De senas-
te arens ekonomiska utveckling visar att det
dven pa kort sikt dr svart att forutse hur ekono-
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min kommer att utvecklas. Ju langre in i framti-
den prognosen stracker sig, desto storre blir osé-
kerhetsfaktorerna. Kalkylerna &r ocksa timligen
kénsliga for dndringar i antagandena; redan en
liten dndring i de basala antagandena ger ett va-
sentligt annorlunda resultat. Prognoserna for den
kommande befolkningsutvecklingen ar ytterli-
gare ett osdkerhetsmoment. Synen pa den kom-
mande befolkningsutvecklingen har foréndrats
synnerligen mycket sedan borjan av 2000-talet
och rentav sedan 2007. Utvecklingen paverkar
berdkningarna av bl.a. kostnaderna for vard och
omsorg.

Det finns stora skillnader i resultaten av hall-
barhetskalkyler som gjorts pa olika hall. Till ex-
empel rdknar finansministeriet med ett 5,5 pro-
cents hallbarhetsgap, medan Naringslivets
forskningsinstitut stannar for 2,5 procent. Skill-
naderna paverkas i hog grad av de ovan beskriv-
na osdkerhetsfaktorerna och hypoteserna, som
till stor del forklarar skillnaderna i resultaten.
Det visentliga i resultaten &r att det finns ett gap
i héllbarheten i de offentliga finanserna pé lang
sikt, vilket krdver anpassningsatgirder. Ett an-
nat viktigt resultat ar att de offentliga finanserna
nu har sdmre kapacitet att bemota ekonomiska
kriser.

Revisionsutskottet anser att hallbarheten i de
offentliga finanserna inte har kunnat forbéttras
tillrackligt genom ramforfarandet. Med tanke pa
héllbarheten dr det sérskilt viktigt med en lang-
siktig ekonomisk planering. Ramforfarandet har
inte pa lampligt sitt kopplats till de langsiktiga
ekonomiskpolitiska malen. De finanspolitiska
effekterna av ramarna forsdmras ocksa av att ra-
marna inte dr sd omfattande.

Flexibiliteten i ramarna

Strukturella fordndringar i samhéllet och ekono-
min och de politiska linjevalen i regeringspro-
grammet kréver omprioriteringar efter forédndra-
de behov, dvs. omallokering av resurser i férhal-
lande till tidigare rambeslut och budgetar. En-
ligt revisionsverket har aktiv omallokering av
utgifter inom ramarna skett i forhallandevis li-
ten omfattning, bade mellan och inom forvalt-
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ningsomriddena. P& finansministeriet anser man
att bristen pa flexibilitet i ramforfarandet ar en
av de storsta avigsidorna med det nya forfaran-
det. Aven om flexibiliteten har okat, har den
flexibilitet som reformeringen av forfarandet
syftade till inte uppnatts.

I budgeten disponeras anslagen for varje for-
valtningsomrade enligt regeringens strategiska
mal, som anges i regeringsprogrammet och i
strategidokumentet som preciserar det. Om det
behovs dndringar under regeringsperioden, kan
utgifter inom férvaltningsomradena omdispone-
ras innanfor utgiftsgrinsen under den fyradriga
ramperioden. Med andra ord, om en anslagshdj-
ning ndgonstans motsvarar en anslagssdnkning
ndgon annanstans, 6verskrider férvaltningsom-
radet inte sina ramar och da kan anslagen under
de specifika momenten &ndras.

OECD har kritiserat ramforfarandet i en land-
rapport om Finland. Enligt rapporten finns det
knappast alls ndgot samarbete dver forvaltnings-
granserna. Att rambeslutet fattas utifran de fore-
gdende ramarna och budgeten i sin tur uppréttas
enligt rambeslutet leder till att sektorsministeri-
erna har svart att sétta in resurserna enligt reger-
ingens prioriteringar. Allokeringen av de be-
gransade resurserna forsvaras ocksa av att de fo-
regdende ramarna och budgeten innefattar paga-
ende projekt och program vars fortsatta finansie-
ring inte ifragasitts i rambeslutet, utan de ingér i
den grundldggande kalkylen.

I en rapport om de offentliga finanserna (Jul-
kinen talous tienhaarassa) konstaterar dven fi-
nansministeriet att den momentspecifika utgifts-
berékningen bakom ramarna bidrar till det ringa
antalet omallokeringar. Nir utgifter granskas pa
momentniva under ramprocessens gang ar detta
liktydigt med att man samtidigt d4gnar sig &t en
langtgdende beredning av den kommande bud-
geten trots att ram- och budgetprocesserna ur-
sprungligen skulle héllas atskilda.

Ramforfarandet i sig utgdr inget hinder for
omprioriteringar eller omdisponeringar. Det vi-
sentliga dr slutsumman i ramarna, alltsd att utgif-
terna inte Overskrider utgiftsgrinsen. Overfo-
ringar gors over forvaltningsgrinserna, om den
politiska ledningen beslutar sa. En momentspe-



cifik granskning hindrar heller inte ompriorite-
ringar eller omdisponeringar inom ett forvalt-
ningsomrade, om det dr frdga om en Gverforing
dér anslagshdjningen motsvaras av en lika stor
sdnkning ndgon annanstans.

Ocksa anslagstillskott under ramperioden
som aterbetalar sig under samma period ar svéara
att genomfora i dagens ramforfarande, eftersom
de utvidgar de totala ramarna. Ett exempel pé sé-
dana anslagstillskott dr insatserna mot den svar-
ta sektorn. Enligt uppgift fir man anslagen till-
baka i form av aterstillning av brottsvinning och
skatteinkomster. Utskottet ser det som nddvén-
digt att ramsystemet blir flexiblare dven pa den
hér punkten.

Enligt justitieministeriet &r avigsidan med ut-
giftsregeln 1 ramfOrfarandet att ministerierna i
sina ramforslag inte vagar lyfta fram insatser
som kan leda till langsiktiga produktivitetseffek-
ter. Det kan bero pé att man erfarit att foreslagna
mojligheter att spara in pa utgifter latt ses som
foremal for nedskdrningar av anslagen, medan
de investeringar som krévs for utveckling samti-
digt ges mindre uppmérksamhet vid behandling-
en av ministeriernas ramforslag. Forfarandet ger
inte tillrdckligt utrymme for en genuin diskus-
sion om langsiktiga utvecklingsétgirder och de
investeringar som de kréver.

Enligt OECD-rapporten utgdr dagens arbets-
former inget incitament for samarbete mellan
forvaltningsomréddena och bristen pd samarbete
leder heller inte till ndgra pafdljder. Darfor ar det
svért att se nyttan med forvaltningsdvergripan-
de samarbete. OECD anser att dagens praxis
bromsar upp den samverkan mellan ministerier-
na som behovs for att na regeringens mal. Efter-
som handlingsplanerna och ramférfarandet ar at-
skilda begrdnsas regeringens och den offentliga
forvaltningens kapacitet att prioritera och omal-
lokera resurser. Slutsatsen dr att dagens metoder
inte tvingar regeringen att stilla sina mal i prio-
ritetsordning.

Ramforfarandets stelbenthet har kommit fram
1 genomforandet och finansieringen av regering-
ens politikprogram. Programmen syftar till att
samla politikomraden som Overskrider sektor-
granserna inom forvaltningen till en sammanhal-
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len helhet och att effektivisera genomforandet av
regeringsprogrammet som ett led i styrningen av
forvaltningsomradena. Syftet &r ocksa att bidra
med ett mervérde till ministeriernas metoder for
beredning och styrning. Revisionsverkets revi-
sion av politikprogrammen visade att program-
men inte har fitt den tdnkta rollen som ett styr-
instrument som skulle forena statsradets strate-
giska planering och sektorsdvergripande ram-
och budgetberedning. Till £61jd av det sektorsin-
riktade arbetsséttet har ministerierna hallit fast
vid resurserna for sina respektive forvaltnings-
omraden och inte varit villiga att vid rambered-
ningen sétta in sina anslag pd genomférandet av
forvaltningsgemensamma politikprogram.

Utskottet forutsdtter att flexibiliteten i ramar-
na okas sd att anslagen kan disponeras bdttre
inom och mellan olika forvaltningsomrdden.

Bristen pa flexibilitet i regeringsarbetet och i
ramforfarandet hindrar anslagsdverforingar
bédde inom och mellan olika foérvaltningsomra-
den. Exempelvis dr den oférdelade reserven som
inte ingér i ramarna ett anvindbart verktyg, men
det behdvs ocksd andra instrument. Utskottet
menar att det vore motiverat att utreda mojlighe-
ten att se 6ver de finanspolitiska linjevalen i re-
geringsprogrammet och utgiftsnivan i mitten av
regeringsperioden. Det dr nyttigt att regeringen
har startat en utgiftskartliggning for att ga ige-
nom gamla s.k. utgiftsbaser och undersoka utgif-
terna i den grundlaggande kalkylen.

Utskottets forslag till stillningstagande
Riksdagen

godkdnner foljande stdillningstagande
med anledning av beridttelsen:

1. Riksdagen forutsdtter att regeringen
vidtar dtgdrder for att faktaunderlaget,
Oppenheten och insynen ndr det gdller
ramarna for statsfinanserna ska fortyd-
ligas och forbdttras. Faktaunderlaget
for ramarna mdste ge riksdagen bdttre
forutsdttningar att fatta beslut om ra-
marna och bevaka att de féljs och att

mdlen fullféljs.

11



ReUB 10/2010 rd — B 21/2010 rd

2. Riksdagen forutsdtter att regeringen
separat for varje fond bedémer om de
nodvdindiga krav som avses i 87 § i
grundlagen fortfarande finns for att or-
ganisera verksamheten och finansie-
ringen i form av fonder utanfor budge-
ten.

3. Riksdagen forutsdtter att regeringen
vidtar dtgdrder for att omstrukturera
ramforfarandet sd att det infors en me-
kanism som mdjliggor lonsamma trafik-
investeringar som dterbetalar sig och
halvtidséversyner av dessa.

4. Riksdagen forutsdtter att regeringen
undersoker om skattestéden bor ingd i
ramforfarandet. Exempelvis dr det mo-
tiverat att besluta om totalbeloppet pad
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vordf. Klaus Pentti /cent
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Erkki Pulliainen /grona

Sekreterare var
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utskottsrdd Nora Gronholm
utskottsrad Matti Salminen.

skattestoden som en del av de finanspo-
litiska reglerna.

5. Riksdagen forutsdtter, for att sdkra
hallbarheten i kommunalekonomin, att
regeringen i ramarna for statsfinanser-
na skriver in en bindande grdins for hur
mycket utgifter som staten under ram-
perioden far pafora kommunsektorn ge-
nom lagstiftning och andra dtgdrder.

6. Riksdagen forutsdtter att regeringen
vidtar dtgdrder for att flexibiliteten i ra-
marna 6kas sa att anslagen kan dispo-
neras bdttre inom och mellan olika for-
valtningsomrdden.

7. Riksdagen forutsdtter att regeringen i
statens bokslutsberdttelse for 2011 rap-
porterar hur de fragor som ndmns i
punkterna 1—6 har dtgdrdats.

Petri Salo /saml

Kari Uotila /vénst
Pekka Vilkuna /cent
Raimo Vistbacka /saf.
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