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REVISIONSUTSKOTTETS UTLATANDE

1/2013 rd

Statsradets redogorelse om ramar for stats-

finanserna 2014—2017

Statsradets redogorelse till riksdagen om kom-
plettering av statsridets redogorelse 27.3.2013
om ramar for statsfinanserna 2014—2017 (SRR

3/2013 rd)

Till finansutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 10 april 2013 statsra-
dets redogorelse om ramar for statsfinanserna
2014—2017 (SRR 3/2013 rd) och en komplette-
ring av den (SRR 4/2013 rd) till finansutskottet
for beredning och beredde samtidigt de dvriga

fackutskotten mojlighet att lamna utlatande om
drendet till finansutskottet.

Skriftliga utlitanden

Skriftliga utlatanden har ldmnats av
— finansministeriet
— Statens revisionsverk, riksdagen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

I flera sammanhang har revisionsutskottet lyft
fram faktaunderlaget f6r de finanspolitiska be-
sluten. I betinkande ReUB 1/2009 rd —
B 11/2009 rd, B 12/2009 rd framhdll utskottet
att de finanspolitiska besluten ska bygga pé rik-
tig och tillridcklig information och grunderna for
dem ska vara adekvat dokumenterade. Detta
vécker ocksa frigan om vilken betydelse riks-
dagsbehandlingen av ramredogorelsen har och
vilken roll riksdagen spelar nér det giller att sty-
ra och besluta om den ekonomiska politiken och
finanspolitiken. Riksdagen har en grundlagsfast
ratt att 4 riktig och tillrdcklig information om

SRR 3/2013 rd
SRR 4/2013 rd

alternativ och grunder for finanspolitiska beslut.
Faktaunderlaget for och beredningen av finans-
politiska beslut, resultaten och samhéllseffekter-
na ingar ocksa i den parlamentariska kontrollen
av statsfinanserna.

Den 2 april 2013 beslutade utskottet fran fi-
nansministeriet begira allt bakgrundsmaterial
till de reformer av samfunds- och kapitalbeskatt-
ningen som namns i statsradets rambeslut fran
den 21 mars 2013 om statsfinanserna 2014—
2017. I materialet skulle det ocksa inga kalkyler
om effekterna av besluten, kalkyler om effekter-
na av andra beslutsalternativ och kalkyler om de
dynamiska effekterna av besluten. Samma dag
efter utskottssammantrddet kom informationen
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att statsrddet har dndrat rambeslutet. Den be-
domning av faktaunderlaget som ingér i detta ut-
latande géller dock bara rambeslutet fran den 21
mars 2013.

Revisionsutskottet lamnade 6ver materialet
fran finansministeriet till Statens revisionsverk
den 24 april 2013 med en begéran om ett skrift-
ligt yttrande. Revisionsverket skulle beddma
materialet dels som verktyg for beredningen av
finanspolitiken, dels med avseende pa de dyna-
miska effekterna av skattebesluten. Revisions-
verket kom med sitt yttrande den 29 april 2013.

Materialet fran finansministeriet innehaller
uppgifter om hur skatteintidkterna paverkas av
flera olika I6sningar, men det sdgs ingenting om
hur kalkylerna har gjorts och vad de i huvudsak
grundar sig pa, enligt revisionsverket. Inte hel-
ler kalkylen om de dynamiska effekterna av
samfundsskattereformen motiveras. Uppgifter-
na dr sd kortfattade att det inte gér att bedoma
varken kriterierna eller tillforlitligheten. Ett un-
dantag ar en promemoria frén Statens ekonomis-
ka forskningscentral om effekterna f6r inkomst-
fordelningen som dr mycket mer exakt dn resten
av materialet. Enligt revisionsverkets uppfatt-
ning uppfyller materialet frén finansministeriet
inte kravet pa bra och relevant material som ska
vara ett verktyg for beredningen av finanspoliti-
ken och den anknytande skattepolitiken. Bra ma-
terial for beredningen av finanspolitiken bor lyf-
ta fram och motivera hur man med den planera-
de atgdrden kan na det efterstrivade malet. Re-
geringen bor ha som mal att det vid viktiga refor-
mer ska finnas forutséttningar for grundlig tjéns-
temanna- och ministerieberedning.

Revisionsverkets synpunkter pa faktaunderla-
get till regeringens skattebeslut fran den 21 mars
2013 bygger pd det material som revisionsut-
skottet har fatt frdn finansministeriet. Av materi-
alet gar det inte att sluta sig till ndgon annan be-
redning eller nadgot annat bakgrundsmaterial el-
ler att 6verlag beddma om sadant finns.

Materialet frdn finansministeriet & mycket
knapphéndigt och bristfalligt dokumenterat, an-
ser revisionsverket. Ett undantag dr materialet
fran Statens ekonomiska forskningscentral som
skiljer sig avsevéart fran det dvriga materialet i

tydlighet och exakthet. P4 grund av de knapp-
héndiga uppgifterna ar det svart eller i det nér-
maste omdjligt att tolka kalkylerna. Det vore
onskvart att bakgrundmaterialet till viktiga skat-
tepolitiska riktlinjer 1 miljardklassen pekar pa
och motiverar frigor av relevans for beredning-
en. Motiven méste bestd av mer heltdckande och
djuplodande skriftligt material d4n en Power
Point-presentation och ett antal tabeller. Det ar
saledes ytterst svart att utifrdn materialet bedo-
ma vad besluten innefattar och vad de grundar
sig pa.

167 § i grundlagen ingdr principen att fragor
som ska beslutas av statsrddet bereds i det beho-
riga ministeriet. Syftet dr att sikerstélla s& ob-
jektiv beredning som mdojligt, dir effekterna av
besluten, och vid riktlinjer for lagberedning ock-
sa alternativ, bedoms och dokumenteras. Ram-
besluten om skatterna kan i sak och rent juri-
diskt jdmstéllas med politiska riktlinjer f6r be-
redning av skattelagstiftning. Dessutom ingér de
1 beredningen av regeringens viktigaste finans-
politiska instrument, ramen for statsfinanserna.
Beredningen och materialet méste saledes bedo-
mas med avseende péd dels faktaunderlaget for
god finanspolitisk beredning, dels principerna
for bittre lagstiftning och anvisningarna och
reglerna for lagberedningsprocessen. Ocksé do-
kumenteringen av politiskt beredda riktlinjer
och effekterna av dem dokumenteras vid tjdnste-
mannaberedningen pd ministerierna. Revisions-
verket anser att det hade varit motiverat att tjéns-
temannaberedningen pa finansministeriet hade
dokumenterat bakgrundsmaterialet i en fraga
med sé hér stor samhéllelig och ekonomisk rele-
vans mer stringent.

En forberedande promemoria av den 8 mars
2013 fran finansministeriets skatteavdelning
analyserar effekterna av skatteintékterna for sex
alternativ till reform av beskattningen av fore-
tag och aktieutdelning och jimfor dem med skat-
telagstiftningen 2013 (nuvarande modell). Slut-
resultatet for innehdll och effekter for skattein-
takterna ldggs fram kort och koncist. Varken be-
rdkningsmetoden eller berdkningskriterierna
finns dokumenterade i den promemorian eller i
promemorior med ndrmare utrdkningar, papekar
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revisionsverket. Det framkommer inte vilka an-
taganden och basfakta exempelvis berdkningar-
na av antalet personer som far utdelning och for-
delningen av skatteintdkterna mellan de som be-
talar ut utdelning i olika storleksordningar grun-
dar sig pa. Vidare finns det inte ens en grov upp-
skattning av hur foretagen &r fordelade efter net-
toformogenhet och intdkter av samfundsskatten.
Ingen berdkningsmall presenteras. Detsamma
giller kalkylerna i en promemoria av den 19
mars 2013 frén finansministeriet och Statens
ekonomiska forskningscentral. En promemoria
(26.3.2013) fran finansministeriets skatteavdel-
ning géller en Gversyn av riktlinjerna. Den har
sammanstéllts efter rambeslutet och innehéller
en mer ingdende analys dn de dvriga promemo-
riorna fran ministeriet. Den ger viktiga fakta om
antalet personer som far aktieutdelning och for-
delningen mellan utdelning i olika storleksord-
ningar som bakgrund och stdd for kalkylerna.

Revisionsverket anser att bedomningen ska
gélla storleksordningen for forédndringen i fi-
nanspolitiken och alternativ for att uppna malet.
Det méste exempelvis gé att beskriva vilken me-
kanism 1 sénkningen av samfundsskatten som
ger de efterstrdvade tillvixt- och sysselsitt-
ningseffekterna. Med dessa effekter motiveras
sdnkningen i rambeslutet (SRR 3/2013) sé det &r
naturligt att det ocksé bedéms i beredningsmate-
rialet. Dessutom maste de viktigaste aterverk-
ningarna och kopplingarna till finanspolitiken
och den ekonomiska politiken 1 dvrigt beskri-
vas. Vad giller beskattningen av foretag och ut-
delning dr avsnittet om de hédr skatterna i slutrap-
porten fran den sa kallade Hetemékigruppen
(Valtiovarainministerio 2010 b, s. 23—27) ett
bra exempel. Beredningsmaterialet bor garante-
ra beslutsfattarna en mojlighet att forstd hur mal-
uppfyllelsen paverkas av de viktigaste variabler-
na for fordndringarna.

I de nya berdkningarna av reformerna lyfts
den dynamiska effekten av sidnkt samfundsskatt
fram. Enligt revisionsverket dkar den skatteba-
sen i kalkylerna, det vill sdga den dndrade skat-
ten finansierar delvis sig sjdlv. Normalt berdk-
nas effekterna pa skatteintdkterna vara utifrdn
den sa kallade mekaniska effekten. I kalkylen dr

déa skattebasen oférdndrad, och fordndringen i
skattebasen beror bara pa att skattesatsen har
dndrats. I sjélva verket dr det sé att skatteinték-
terna paverkas av badde den mekaniska och den
dynamiska effekten och att férdndringen ar sum-
man av bidadera. Foljaktligen 4r det 6nskvirt att
den dynamiska effekten beaktas. Finansministe-
riet utgar fran en sjélvfinansieringsgrad pa
50 procent, det vill siga att hilften av bortfallet i
skatteinkomsterna vid sénkt skattesats kompen-
seras genom breddad skattebas. I materialet mo-
tiveras antagandet over huvud taget inte. Inter-
nationella studier pekar pa en sjdlvfinansierings-
grad pa hela 75 procent i liknande skatteberdk-
ningar (de Mooijn och Ederveenin, 2008). Det
bor noteras att uppskattningarna av effekterna
varierar stort i olika studier. Darfor gér det inte
att ge entydiga motiv till antagandet om sjélvfi-
nansieringsgrad. I ett s& osdkert 14ge hade det va-
rit viktigt att beredningsmaterialet hade tittat
ndrmare pa orsakerna till den dynamiska effek-
ten eftersom de stora skillnaderna i sjédlvfinan-
sieringsgraden sannolikt beror pé flera olika fak-
torer som dessutom varierar beroende péd land
och tid. Det gér man dock inte i det material som
finansministeriet har levererat.
Revisionsutskottet har den uppfattningen att
det dr av storsta vikt att analysera orsakerna bak-
om den dynamiska effekten eftersom underlaget
for samfundsskatten kan vixa av tva orsaker och
de paverkar skatteintédkterna pa olika sétt. For
det forsta kan skattebasen Oka eftersom foreta-
gen rapporterar sina vinster i Finland. Det paver-
kar inte tillvdxten eller sysselsittningen i Fin-
land och effektens storleksordning beror pd hur
andra lander reagerar nér Finland sénker fore-
tagsskatten. Om till exempel Finland och
Sverige konkurrerar om inkomster fran foretags-
skatten, beror intdkterna i Finland pé foretags-
skatten i Sverige. Den dynamiska effekten for-
svinner helt och héllet om Sverige foljer efter.
Det dr osékert om det finns ndgon dynamisk ef-
fekt alls om skattekonkurrensen fortsétter. Dére-
mot genererar tillvixt- och sysselsittningseffek-
terna vissa dynamiska effekter. I sddana fall 6kar
inte bara basen for foretagsskatten utan ocksé
alla andra skattebaser. Denna dynamiska effekt
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beror inte nddvandigtvis pa besluten om fore-
tagsskatten i andra ldnder eftersom effekten till
stor del uppkommer i foretag som redan rappor-
terar sina vinster till Finland. Dessutom kan ef-
fekten bero pa vilka beslut om investeringar och
etableringar utlindska foretag tar. De har mer
bestaende effekt dn besluten om vilket land fore-
tagen ska rapportera sina vinster i eftersom be-
slut om investeringar och etableringar vanligen
ar forknippade med kostnader. Har bor man dock
komma ihag att effekterna realiseras forst flera
ar senare. Att doma av materialet fran finansmi-
nisteriet kan den dynamiska effekten tédnkas bero
pé att foretagen har dndrat sin rapportering av
vinster eftersom de andra skattebaserna inte for-
véntas bli dndrade.

Foljaktligen anser Statens revisionsverk det
viktigt att regeringen har som mal att det vid sto-
ra skattereformer ska finnas forutséttningar for
grundlig tjdnstemanna- och ministeriebered-
ning. Materialet tyder pa att kalkylerna hinger
samman med ett storre sakkomplex som varit
uppe i beredningen. Darfor gér det inte att med
det levererade materialet uteslutande beddma
faktaunderlaget for det samlade beslutsfattandet.

Helsingfors den 2 maj 2013

I den avgoérande behandlingen deltog

ordf. Tuija Brax /grona

vordf. Matti Saarinen /sd

medl. Sirkka-Liisa Anttila /cent
Susanna Huovinen /sd
Olli Immonen /saf

Sekreterare var

utskottsrdd Nora Gronholm
utskottsrdd Matti Salminen.

Revisionsutskottet framhéller att faktaunder-
laget for beskattningen av foretag och utdelning
i rambeslutet inte tillgodoser riksdagens konsti-
tutionella ritt att fa riktiga och tillrackliga upp-
gifter om alternativen och kriterierna for finans-
politiska beslut. Vidare papekar utskottet att det
inte gér att bedoma det samlade beslutsfattandet
eller innehallet och motiven for regeringens
skattepolitiska beslut pd grundval av materialet
fran finansministeriet. Utskottet vill understry-
ka vikten av noggrann tjdnstemannaberedning.
Ocksé de riktlinjer som ldggs upp i regeringens
politiska beredning, likasa beddmningen och do-
kumentationen av dem, bor beredas av tjanste-
mén pa ministeriet. Revisionsverket slutsatser dr
motiverade over hela linjen och de motsvarar re-
visionsutskottets uppfattning.

Stillningstagande
Revisionsutskottet anfor

att finansutskottet bor beakta det som
sdgs ovan.

Mika Lintila /cent
Kari Tolvanen /saml
Anu Urpalainen /saml
Erkki Virtanen /véanst.
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