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Till riksdagen

Statens revisionsverk overvakar och utvirderar finanspolitiken
som det nationella och oberoende finanspolitiska tillsynsorgan som
avses i EU:s stabilitetspakt (finanspolitiska pakten) och EU-lag-
stiftningen. Bestimmelser om tillsynsuppdraget finns i lagen om
statens revisionsverk (676/2000) och i den finanspolitiska lagen
(869/2012).

Tillsynen 6ver finanspolitiken inbegriper uppstillandet av de
styrande reglerna och bindande malen for finanspolitiken samt ut-
virderingen av deras uppfyllelse. Tillsynen omfattar efterlevna-
den av det medelfristiga malet (MTO) f6r de offentliga finanserna,
MTO:s korrigeringsmekanism, uppgoérandet och genomférandet av
planen f6r de offentliga finanserna och efterlevnaden av EU:s sta-
bilitets- och tillvixtpakt. I tillsynen ingar ocksa att bedoma realis-
men i de makroprognoser som ligger till grund for finanspolitiken
och atti efterhand bedéma prognosernas tillforlitlighet i enlighet
med statsradets forordning om en plan for de offentliga finanserna
(120/2014; dndrad genom férordning 601/2017). Revisionsverkets
tillsyn frimjar reglernas transparens och begriplighet samt stabi-
liteten och hallbarheten i de offentliga finanserna.

I enlighet med 6 § i lagen om statens revisionsverk limnar
Statens revisionsverk denna sérskilda berittelse om 6vervakningen
av finanspolitiken till 2017 ars riksdag.

Helsingfors den 14 december 2017

Tytti Yli-Viikari
Generaldirektor

Marko Minnikko
Overdirektor






Huvudsakligt innehall

Denna rapport om 6vervakningen av finanspolitiken innehaller en
forhandsbedémning av efterlevnaden av de finanspolitiska regler-
na och uppfyllelsen av regeringens mal 2017 och 2018. Vi behandlar
dven styrningen av de offentliga finanserna som helhet, dimensio-
neringen av finanspolitiken, efterlevnaden av ramarna for statsfi-
nanserna, strukturreformernas framskridande och efterlevnaden
av EU:s stabilitets- och tillvixtpakt.

Enligt revisionsverkets bedémning férbittras den offentliga
sektorns finansiella balans inte enligt regeringens malséttning un-
der den innevarande valperioden trots att ekonomin gar béttre. Be-
riknat utifran finansministeriets prognos kommer det konjunktur-
rensade strukturella saldot i den offentliga sektorns finanser att
forsamras 2017 och 2018. Det nominella saldot kommer inte heller
att uppna balans under valperioden sa som faststillts i malen efter-
som statsfinanserna stirks langsammare #n planerat.

Regeringens tilliggsbudgetar f6r 2017 foljer reglerna for ut-
giftsramen. Budgetpropositionen for 2018 avviker fran dessa reg-
ler genom att finansieringen av Rundradion flyttas utanfor ramen.
Revisionsverket anser att flytten undergréver ramsystemet trovér-
dighet. Iakttagandet av ramen f6r valperiodens sista ar 2019 och
didrmed av den sammantagna ramen for hela valperioden forsva-
ras av att ett anslag pa 18,6 miljarder euro for landskapens finan-
siering ska tas med i ramen for statsfinanserna.

Enligt forhandsgranskningen f6ljer Finland reglerna i stabili-
tets- och tillvixtpaktens férebyggande och korrigerande delar 2017.
Om man beaktar de majligheter till flexibilitet som kommissionen
gett &r bedomningen att Finland foljer reglerna éven 2018. Utgaen-
de fran finansministeriets prognos missar Finland malet med cir-
ka 0,2 procentenheter nér det géller fordandring av det strukturel-
la underskottet 2018 trots att mojligheterna till flexibilitet beaktas.

Revisionsverket anser det viktigt att regeringen férsoker minska
hallbarhetsunderskottet genom strukturreformer. Social- och hél-
sovardsreformen ger betydande mojligheter att frimja detta mal.
Propositioner om vard- och landskapsreformerna limnades va-
ren 2017, men deras effekter pa hallbarhetsunderskottet &r myck-
et osékra. Genom att beredningen av reformerna fortsétter finns
det mojlighet att vilja 16sningar som ocksa dr fordelaktiga ur eko-
nomisk synpunkt. I augusti 2017 beslutade regeringen om en fa-
miljeledighetsreform och att bereda en reformering av féretags-
stoden. Reformerna kan anses motiverade da syftet ér att forbéttra
sysselsittningen och produktiviteten.
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1 Finanspolitiska mal och
uppnaende av malen

Statens revisionsverk har forhandsbedomt uppfyllelsen av reger-
ingens mal samt efterlevnaden av ramarna for statsfinanserna och
av EU:s stabilitets- och tillvixtpakt 2017-2018. I denna rapport be-
déms maluppfyllelsen pa basis av finansministeriets prognos hos-
ten 2017, utkastet till budgetproposition och utkastet till budget-
plan f6r 2018.

1.1 Sammanfattning av
observationerna

Efter recessionen #r Finlands ekonomi tillbaka pa en positiv till-
viixtbana. Ar 2016 viixte ekonomin 1,9 procent och fér 2017 for-
utspar finansministeriet en tillvéxt pa cirka 2,9 procent. Fér 2018
forutspas en tillvéixt pa 2,1 procent. Prognoserna har saledes upp-
justerats betydligt eftersom de sa sent som hosten 2016 férutspad-
de att den ekonomiska tillviixten stannar runt en procent hela val-
perioden.

Genom den atervunna tillvéixten har dven de offentliga finan-
serna forbittrats betydligt under 2017. Underskottet i den offent-
liga sektorn enligt nationalrikenskaperna forviintas minska till 1,2
procent av BNP. Den offentliga sektorns finanser forbéttras i syn-
nerhet tack vare att skatteinkomsterna 6kar snabbare &n férvén-
tat. Trots att ekonomin gar béttre stirks den offentliga sektorns
finanser inte tillrdckligt for att regeringens bindande mal for fi-
nansiell balans ska uppfyllas. Av undersektorerna missar framfo-
rallt staten sitt mal.

Pa basis av forhandsbedémningen uppfylls inte heller reger-
ingens medelfristiga mal - ett strukturellt saldo pa -0,5 procent av
BNP - under denna valperiod.

Regeringens tilldggsbudgetar for 2017 foljer ramreglerna for
statsfinanserna. Budgetpropositionen for 2018 avviker fran dessa
regler i att anslaget till statens tv- och radiofond flyttas utanfor ra-
men.



1.2 Efterlevnad av de nationella
reglerna for finanspolitiken

Regeringen ser inte ut att na sina mal f6r de offentlig
finanserna

Nir valperioden bérjade var problemen med de offentliga finan-
serna det betydande underskottet, den snabba skuldséittningen och
den medelfristiga hallbarhetsrisken. Enligt regeringsprogrammet
ar malet f6r den ekonomiska politiken att bryta skuldséttningen och
ticka hallbarhetsunderskottet pa 10 miljarder euro genom bespa-
ringar, tillvixtfrimjande atgirder och strukturreformer.

Regeringen har bundit sig fér ett medelfristigt mal som stéllts
upp istrukturella termer. Hosten 2016 faststillde statsradet malet
att uppna ett strukturellt saldo pa -0,5 procent av BNP fore den
innevarande valperiodens utgang 2019. Det medelfristiga malet &r
ett element i EU:s finanspolitiska koordinering men ocksa en del
av den nationella lagstiftningen eftersom malet har skrivits iniden
finanspolitiska lagen.

I valperiodens forsta plan for de offentliga finanserna (2015-
2018) stillde regeringen upp bindande mal f6r undersektorerna i
de offentliga finanserna. Dessa mal faststills utifran nettokredit-
givningen enligt nationalrikenskaperna, dvs. differensen mellan
inkomster och utgifter. Enligt malen ska inkomster och utgifter i
de offentliga finanserna totalt sett vara i balans 2019. Planen inne-
bir att det strukturella underskottet for stats- och lokalf6érvaltning-
en far vara hogst 0,5 procent av BNP. Arbetspensionsfonderna ska
uppvisa ett 6verskott pa en procent av BNP och de 6vriga social-
skyddsfonderna totalt sett vara i balans. Malens giltighet faststill-
desiplanen for de offentliga finanserna 2018-2021, som var ett re-
sultat av regeringens halvtidsoversyn.

Ut6ver malen for 2019 anger varens plan for de offentliga fi-
nanserna flerariga nominella malkurvor f6r undersektorerna i de
offentliga finanserna. Om de flerariga malkurvorna f6ljs, uppnas
ett strukturellt saldo som dr i linje med det medelfristiga malet.



Trots att de offentliga finanserna har forbéttrats gradvis under
valperioden kommer det uppstillda balansmalet inte att uppnas
under valperioden eller den paféljande prognosperioden. Under-
skottet i den offentliga sektorn enligt nettokreditgivningen for-
utspas minska med cirka 1,2 miljarder euro mellan 2016 och 2017
till cirka -1,2 procent av BNP 2017. Enligt finansministeriets prog-
nos forsiamras saldot fér den offentliga sektorn till cirka -1,4 pro-
cent 2018. Av undersektorerna stannar framforallt staten pa minus.

Det strukturella saldot for den offentliga sektorn férutspas bli
-0,8 procent av BNP 2017, vilket &r 0,3 procentenheter simre dn
statsradets mal. Enligt prognosen forsiamras det strukturella sal-
dotunder 2018 till cirka -1,3 procent av BNP. Prognosen tyder inte
pa att saldot skulle férbittras under 2019 och dérmed uppnar re-
geringen inte sitt medelfristiga mal under denna valperiod.

Den ovan beskrivna forbéttringen av det nominella saldot ater-
speglas inte i det strukturella saldot, som framférallt forsamrats pa
grund av det forbittrade konjunkturléget. Figur 1 visar det nomi-
nella underskottets och det strukturella saldots utveckling enligt
finansministeriets prognos och i forhallande till regeringens mal.
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Figur 1: Nominellt och strukturellt saldo i den offentliga sektorns finanser
2015-2021. Kélla: Statistikcentralen och FM

Regeringen missar bade
det nominella och det
strukturella malet for de
offentliga finanserna



Snabb foérbattring av prognoserna Gver laget i de
offentliga finanserna

I Finland har de offentliga finanserna stérkts betydligt under 2017.
Sa sent som varen 2017 forutspadde finansministeriet att saldot for
den offentliga sektorn blir cirka -2,3 procent av BNP 2017. T hist-
prognosen har underskottet minskat med cirka 2,5 miljarder eu-
ro jimfort med varens prognoser. Bakom den starkare prognosen
ligger det forbittrade ekonomiska lédget och att i synnerhet skat-
teinkomsterna dirigenom 6kat snabbare én forvéintat. Skattein-
komsterna for 2017 blir cirka 2,4 miljarder euro hogre én vad som
forvintades pa basis av varprognosen 2017. Framforallt de direk-
ta skatterna har okat jimfort med 2016. Prognosen for de offentli-
gautgifterna 2017 4r a sin sida bara cirka 100 miljoner ligre dn vad
som forutspaddes varen 2017.

Saldot i de offentliga finanserna ser ut att forbittras betydligt
ioch med det 6kande skatteinflodet under 2017, trots regeringens
huvudsakligen expansiva finanspolitik. Konkurrenskraftsavtalets
samlade stimulanseffekt pa ekonomin &r cirka 1,2 miljarder euro.
Hir inrdknas savil socialskyddsavgifternas och skattegrundséind-
ringarnas stimulanseffekt som besparingarna fran sinkt semester-
penning och forlingd arbetstid.

Enligt finansministeriets prognos forsdmras saldot f6r den of-
fentliga sektorn till cirka -14 procent 2018. Forsdmringen av den of-
fentliga sektorns finansiella balans beror pa att lokalforvaltningens
och socialskyddsfondernas finansiella balans férsiamras.

Saldomalet for statsfinanserna missas

Underskottet i statsfinanserna ér alltjimt betydande. Statens net-
tokreditgivning enligt nationalréikenskaperna, som beskriver diffe-
rensen mellan inkomster och utgifter, var -5,8 miljarder euro eller
cirka -2,7 procent av BNP 2016. Enligt finansministeriets prognos
minskar underskottet med cirka 700 miljarder euro 2017 och med
500 miljarder euro 2018. Underskottet har minskat tack vare att
ekonomin gatt bra. Statens inkomster har dkat genom att skatte-
inkomsterna blivit storre #n forvintat samtidigt som utgifterna ut-
vecklats stabilt.
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Figur 2: Statsférvaltningens saldo enligt finansministeriets prognos,
regeringens malkurva och sektorsmalet fér 2019

Trots att finansministeriets prognos for statsfinanserna visar en
minskning av underskottet berfiknat enligt nationalridkenskaperna
kommer regeringens mal pa -0,5 procent inte att uppnas, utan un-
derskottet blir cirka -1,4 procent av BNP 2019. Figur 2 visar statsfor-
valtningens saldo enligt finansministeriets oberoende prognos och
regeringens malkurva. Av figuren framgar att statsférvaltningens
saldo utvecklas bittre &n malkurvan under 2017. Trots att under-
skottet fortsitter att minska 6ver prognosperioden ricker det inte
for att f6lja malkurvan. Darmed kommer saldomalet -0,5 procent
for 2019 inte att uppnas i statsfinanserna utan ytterligare atgérder.

Aven statens budgetekonomi stannar pa minus 2018. Regerings-
programmets direkta atgirder for anpassning av statsfinanserna in-
gar i ramarna for statsfinanserna och i fraga om 2018 i budgetpro-
positionen. I budgeten for 2018 foreslar regeringen skatteldttnader
pa totalt 470 miljoner euro i férvirvsbeskattningen, varav en del
kommer fran indexjustering av skatteskalorna och en del fran lind-
rigare inkomstbeskattning. Pa basis av budgetpropositionen blir
underskottet i statens budgetekonomi cirka 3 miljarder euro 2018.

Malet missas framforallt
i statsfinanserna
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Kommunernas ekonomi utvecklas gynnsammare an
malkurvan

Underskottet i kommunsektorn har minskat nagot aren 2016 och
2017. Aven kommunernas ekonomi har gynnats av att skattein-
komsterna 6kat snabbare #n férvintat. Dessutom har underskot-
tet i kommunsektorn bl.a. minskat genom sidnkningen av semes-
terpenningen i samband med konkurrenskraftsavtalet.

Underskottet i kommunsektorn forutspas dock 6ka nagot 2018.
Enligt finansministeriets prognos forsimras kommunsektorns sal-
do med cirka 0,2 procentenheter 2018. Saldot kan bedomas mer ex-
akt nir kommunernas egna atgérder har preciserats.

Pa basis av hostprognosen 2017 ser saldot ut att utvecklas na-
got gynnsammare #n malkurvan, som faststilldes varen 2017. Det-
ta beskrivs i figur 3. Trots att kommunsektorns finansiella balans
forsdmras 2018 kommer den enligt prognosen att uppna sektors-
malet f6r 2019.
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Figur 3: Lokalforvaltningens saldo enligt finansministeriets prognos,

regeringens malkurva och sektorsmalet fér 2019

Kommunsektorns finanser forbéttras ytterligare i slutet av prog-
nosperioden. Hir inverkar bl.a. 6verféringen av organiseringsan-
svaret for social- och hilsovarden till 18 landskap ar 2020.



Socialskydds- och pensionsfondernas dverskott har
minskat

Socialskyddsfondernas 6verskott har minskat under den inne-
varande valperioden. Arbetspensionsanstalternas 6verskott har
minskat till foljd av véixande arbetspensionsutgifter och laga rin-
tor, som ger mindre avkastning. Enligt finansministeriets prognos
minskar socialskyddsfondernas 6verskott fran 1,3 procent till cir-
ka 0,8 procent 2019. Trots att fondernas 6verskott minskar lang-
sammare in i malkurvan missar de 6verskottsmalet pa 1 procent
2019. Figur 4 visar saldoutvecklingen for socialskyddsfonderna i
forhallande till malkurvan.
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Figur 4: Socialskyddsfondernas saldo enligt finansministeriets prognos,

regeringens malkurva och fondernas mal for 2019

Trots att socialskyddsfondernas 6verskott har minskat bér man

observera att en central del av socialskyddsfonderna, arbetspensi-
onsfonderna, uppvisat en kraftig 6kning i finansiella tillgangar den
senaste tiden. Arbetspensionsfondernas finansiella tillgangar har
Okat med niistan 9 procent eller cirka 16 miljarder euro mellan slu-
tet av 2015 och mitten av 2017.
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Skuldkvoten for den offentliga sektorn minskade

Den offentliga sektorns skuld 6kade med 2,8 miljarder euro under
2016 till totalt 136 miljarder euro vid utgangen av 2016. Eftersom
den offentliga sektorn gar med underskott dnda till slutet av valpe-
rioden fortsitter dven skuldbeloppet i euro att vixa.

Diremot har skuldkvoten, skulden i forhallande till BNP, mins-
kat med cirka 0,7 procentenheter mellan 2016 och 2017. Huvud-
orsaken bakom minskningen ir den snabba BNP-tillvixten. En-
ligt finansministeriets prognos minskar skuldkvoten ytterligare
under 2018 och 2019, vilket skulle innebéra att regeringen upp-
nar regeringsprogrammets mal att bryta skuldséttningen berik-
nad som skuldkvot.

Skuldbeloppet for
den offentliga sektorn
fortsatter att vaxa



1.3 Strukturreformernas
framskridande

Revisionsverket anser det viktigt att regeringen forsoker minska
hallbarhetsunderskottet. Social- och hilsovardsreformen ger be-
tydande mojligheter att frimja detta mal. Enligt finansministeri-
ets kinslighetsanalyser skulle en bestaende produktivitets6kning
(fram till &r 2060) med 0,5 procent per ar i den offentliga social-
och hilsovarden minska hallbarhetsunderskottet med 1,2 procent-
enheter i forhallande till BNP.

Propositioner om vard- och landskapsreformerna limnades va-
ren 2017, men deras effekter pa hallbarhetsunderskottet dr mycket
osikra. Enligt revisionsverkets uppfattning paverkades utsikterna
for de offentliga finanserna saledes inte negativt att av reformer-
na hinskats till fortsatt beredning sommaren 2017. Genom att be-
redningen av reformerna fortsétter finns det mojlighet att vil-
ja lésningar som ocksa dr fordelaktiga ur ekonomisk synpunkt.
En uppfyllelse av regeringens sparmal, att genom vard- och land-
skapsreformen ddmpa kostnadsutvecklingen med 3 miljarder eu-
ro fram till slutet av 2020-talet, dr dock osannolik i ljuset av den
information som finns i dag och inom reformens breda malsétt-
ningar. Sparmalet innebér 1,5 procentenheters effekt pa hallbar-
hetsunderskottet under tio ar och att man sparar cirka 13 procent
av social- och hélsovardskostnaderna ar 2029 jamfort med utgifts-
nivan i grundprognosen.

Internationella jimforelser tyder inte pa att Finland har ett dyrt
social- och hélsovardssystem, vilket understryker utmaningen i
malsittningarna. Detta betyder dock inte att det inte skulle finnas
utrymme for att gora systemet effektivare. Huvuddragen i den f6-
reslagna modellen f6r ekonomisk styrning och finansiering av land-
skapen stoder uppfyllelsen av sparmalet. Att organiseringsansvaret
overfors till stérre enheter i och med landskaps- och vardreformen
stoder en realisering av effektivitetspotentialen, inom ramen for
besluten om antalet omraden och deras storlek.

Eftersom reformen ocksa syftar till att forbéttra tjinsternas till-
gianglighet och minska hilsoskillnaderna 4r det dnda ett sparmal av
vildiga dimensioner &ven pa lang sikt. I fraga om reformens effekt
pa hallbarhetsunderskottet finns det nu en stor osidkerhet kring
maluppfyllelsen. Detta understryker vikten av att de mest riskut-
satta delarna provas i den fortsatta beredningen, att reformens ef-
fekter foljs upp noga och att man ir beredd till fordndringar och yt-
terligare atgirder inklusive sadana som paverkar vardkostnaderna
men inte ingar i dagens reformhelhet. Man kan genomf6ra sadana
atgirder exempelvis i samband med att flerkanalsfinansieringen
fordndras och via ett brett s6kande efter optimalt effektiva sitt att
paverka servicebehovens utveckling.

Genom att beredningen
av reformerna fortsatter
finns det mojlighet att vélja

[6sningar som ar fordelaktiga

ur ekonomisk synpunkt

Huvuddragen i modellen
for ekonomisk styrning
och finansiering av
landskapen stoder
uppfyllelsen av sparmalet



Enligt regeringsprogrammet strivar regeringen efter att mins-
ka kommunernas kostnader med 1 miljard euro genom att gallra
bland de lagstadgade uppgifterna och skyldigheterna. Reformen
utvidgades senare till att omfatta hela den offentliga sektorn, och
resultaten skulle granskas vid ramférhandlingarna 2017. Ramfor-
handlingarna resulterade dock i en allmén lista 6ver olika teman
innehallande grovt uppskattade sparmal. Malaret for reformens
effekter ligger mycket langt fram, i slutet av 2020-talet. T dagsli-
get dr det 6verlag svart att bedoma reformens stirkande effekt pa
de offentliga finanserna.

T augusti 2017 fattade regeringen beslut om tva reformer utan-
for regeringsprogrammet. Den drog upp riktlinjer for en familje-
ledighetsreform som utover familjeledigheterna bl.a. inbegriper
fragestillningar kring smabarnspedagogik och arbetsliv. Pa bered-
ningen har stillts ett vilgrundat krav, ndmligen att reformen uti-
fran en bedémning som ska bestyrkas av finansministeriet ska ha
positiva effekter pa sysselséttningen. Vissa av villkoren for bered-
ningen kan dock gora det svarare att hitta en optimalt effektiv 16s-
ning. Riktlinjen att hemvard av barn upp till tre ars alder ska moj-
liggoras dven i fortsdttningen ger firre alternativ for utformningen
av bidragssystemet.

I samband med beredningen av budgeten for 2018 beslutades
ocksa om beredning av en reform avseende foretagsstoden. Malen
for arbetet, att inrikta stoden pa frimjande av produktiviteten och
minska snedvridningen av konkurrensen, gar i rétt riktning. Enligt
revisionsverket dr det dnda viktigt att beredningen inte begrinsas
till omférdelning av stoden utan att mojligheten att minska pa det
totala stodbeloppet ska tas med som ett verkligt alternativ.



14 Regeringsprogrammets
regler for utgiftsramen och
valperiodens ram 2016-2019

Regeringsprogrammets regler for utgiftsramen? (nedan ramreg-
lerna) och valperiodens ram dr en visentlig del av Finlands natio-
nella regelverk f6r finanspolitiken. Enligt programmet forbinder
sig regeringen att iaktta utgiftsregeln, som innebér att de utgifter
som omfattas av ramen 2019 ska ha minskat reellt med 1,2 miljar-
der euro jaimfoért med den féregaende valperiodens sista ram (s.k.
tekniska ramen 2.4.2015).

Ramen for statsfinanserna inkluderar cirka 80 procent av den
finska statens utgifter. Den fyraariga ramen géller under hela val-
perioden. Enligt regeringsprogrammet &r syftet med ramregler-
na att begriinsa det totala beloppet av utgifter som skattebetalar-
na pafors. Nér fordndringar som ur detta perspektiv ir neutrala
gors i statsbudgeten, kan justeringar som motsvarar dem goras i
ramen f6r valperioden.

Ramen justeras i ssmband med rambesluten pa varen samt vid
beredningen av budget- och tilldggsbudgetpropositionerna for var-
je ar. Ramen justeras arligen till det foljande arets pris- och kost-
nadsniva genom ett rambeslut som ingar i planen f6r de offentli-
ga finanserna. Genom strukturella ramjusteringar kan man éndra
tidpunkten for utgifter under valperioden, omférdela utgifter och
budgetera mer ramutgifter i motsvarande man som inkomsterna
oOkar eller utgifterna utanfor ramen minskar. Ramjusteringarna for-
simrar ramsystemets transparens och dérfor dr det en utmaning
att sékerstélla uppfyllelsen av regeringens ramregler.

Statens revisionsverk rapporterar arligen om hur ramregler-
na iakttas och foljer upp hur utgifterna utanfor ramarna och skat-
tesubventionerna utvecklas. Pa sa sitt sikerstills att det inte gors
ramjusteringar i strid med ramreglerna, att ramens budgetutrym-
me (tilldggsbudget- och anslagsreserv) inte 6verskrids och att ut-
gifterna utanfér ramen eller skattesubventionerna inte 6kar pa ett
odndamalsenligt sétt pa grund av rambegrinsningen.

I revisionsverkets rapport om granskningen av finanspolitiken
varen 2017 redovisades iakttagelserna av ramberedningen under
2016 som helhet. Nir det giller det férsta aret (2016) i valperiodens
ram fann vi inte brister i efterlevnaden av regeringens ramregler
men konstaterade att flyttningen av rundradions anslag utanfor ra-
men 2018 kan betraktas som en risk med avseende pa efterlevna-
den av valperiodens ram?.



Landskapsreformen hojer ramen for statsfinanserna till
en helt ny niva

I planen f6r de offentliga finanserna 2018-2021 har 18,6 miljarder
euro budgeterats for landskapsfinansieringen 2019. Forandring-
arna i landskapsfinansieringen ser ut att skjutas upp till 2020 ge-
nom éndringen av tidtabellen for reformen. Merparten av kostna-
derna for beredningen och genomférandet av landskapsreformen,
181 miljoner euro, ingar i budgetpropositionen for 2018.

De planerade strukturella justeringarna av ramen for statsfi-
nanserna till f6ljd av landskapsreformen beskrivs i planen for de
offentliga finanserna 2018-2021. Nir ramberedningen for land-
skapsreformen flyttas fram till f6ljande valperiod justeras ramen
for statsfinanserna vid beredningen av den nya regeringens férsta
rambeslut i enlighet med riktlinjerna i det nya regeringsprogram-
met. Skiftet av valperiod ger mojlighet att justera ramen for statsfi-
nansierna med betydande belopp utan att efterlevnaden av ramen
riskeras da det dnnu inte faststillts nagon ny ram eller utgiftsregel
for valperioden. Riskerna i samband med framflyttningen handlar
mer om ramforfarandets funktion som utgiftsbegransning dn om
den regelritta efterlevnaden av ramen. Vid beredningen av ramen
for den f6ljande valperioden ska man fista uppmérksamhet pa att
ramférfarandet fortsétter att fungera som en utgiftsbegrinsning,

Ungefir tva tredjedelar av landskapsfinansieringen planeras
komma fran nya ramutgifter baserade pa forvirvs- och samfunds-
beskattningsinkomster som 6verfors fran kommunerna. Enligt fi-
nansministeriet handlar det om en neutral systemforéndring ur
skattebetalarnas synpunkt. Med avseende pa de offentliga utgif-
terna som helhet kan risken dock vara att kommunsektorns utgif-
ter inte minskar sa mycket att det motsvarar de dverférda skatte-
inkomsterna och 6kningen av statens utgifter.

Enligt planen for de offentliga finanserna 2018-2021 tillfors
ramen landskapsfinansiering av medel utanfér ramen som nu an-
vénds for skattekompensation till kommunerna. I programmet for
statsminister Juha Sipilés regering anges diremot att skattekom-
pensationer budgeteras utanfér ramen. Revisionsverket konsta-
terar att en godtycklig indelning av anslagen innanfor och utanfor
ramen minskar ramforfarandets trovirdighet.
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For att ramen ska fungera som en utgiftsbegrinsning rekom-
menderas i férsta hand sadana budgetindringar som inte hojer
ramnivan, t.ex. omfordelning av utgifter inom ramen eller budge-
tering av mer ramutgifter genom att budgeterade reserver tasian-
sprak, sasom skedde i valperiodens forsta rambeslut. Ungefir en
tredjedel av landskapsfinansieringen dr planerad att tdckas med
overforda anslag fran ramens 6vriga utgiftsmoment.

22%

@ Okning av ramnivan och budgetering av
mer utgifter: motsvarande 6kning av
skatteinkomsterna som grund

@ Justering utan effekt pa ramnivan:
omférdelning av anslag for
landskapsfinansieringen

@ Okning av ramnivan och budgetering av
mer utgifter: motsvarande minskning av
utgifterna utanfér ramen som grund

Figur 5: Planerade ramférfaranden for att inkludera landskapsfinansie-
ringen i ramen for statsfinanserna. Kélla: JTS-planen 2018-2021 och
VTV:s ramberakning

I planen for de offentliga finanserna 2018-2021 &r huvuddelen
av omfordelningen for landskapsfinansieringen planerad att ske
inom ramen for finansministeriets férvaltningsomrade, som en-
ligt planen inkluderar de nya anslagen f6r landskapsreformen och
dven en ny intern reserv utan definierat anvindningsindamal. Om
férvaltningsomradets interna reserv anvinds i ramférfarandet bor
man tydligt ange dess anvindningsiandamal for att sikerstilla for-
farandets transparens.



Utgifter utanfér ramen

Budgetutgifterna har sedan 2004 delats in i utgifter innanfor res-
pektive utanfoér ramen. Utanfor ramen finns konjunkturrelatera-
de utgifter, t.ex. stod vid arbetsléshet och behov av utkomstskydd,
samt rinteutgifter for statsskulden, kompensation till kommuner-
na for skatteforiandringar och utgifter fér finansiella investering-
ar. En del av utgifterna utanfor ramen utgors av olika slags genom-
gangsposter, vilket innebér att en motsvarande inkomst i budgeten
kan anvisas for utgiften. Genomgangsposter &r t.ex. utgifter mot-
svarande inkomster som erhalls fran EU och tippningsvinstme-
del. Ar 2018 uppgick genomgangsposterna utanfor ramen till cir-
ka 3,6 miljarder euro.
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@ Utgifter innanfér ramen e=s Utgifter utanfor ramen i % av ramutgifterna

Figur 6: Budgetutgifter 2004-2018 férdelade pa utgifter innanfér och
utanfér ramen (md, vanster axel) samt férhallandet mellan dessa
(%, hoger axel). Kalla: Budgetpropositionerna 2004-2018
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Den stérsta enskilda utgiftsposten utanfor ramen, 4,9 miljarder
euro ar 2018, bestar av utkomstskydd for arbetslosa, bostadsbidrag
och I6negaranti. Dessa utgifter fungerar som s.k. automatiska stabi-
lisatorer, vilket innebér att utgifterna forvéntas 6ka under lagkon-
junktur och minska under hogkonjunktur. Utgifterna har 6kat kon-
tinuerligt sedan 2012. Ar 2018 6kar utgifterna i huvudsak pa grund
av 6kande bostadsbidrag. Jimforelser mellan arens utgiftsnivaer
forsvaras av att det fattats manga beslut som dndrat utgiftsnivan i
utkomstskyddet och bostadsbidragen. Besparings- eller utgiftsef-
fekten av dndringar i stod- och bidragsgrunder paverkar ramnivan
sa att besparingar utanfor ramen beaktas genom en strukturell hoj-
ning av ramnivan medan utgiftsokningar utanfor ramen leder till
en sinkt ramniva. Dirmed neutraliseras dndringarnas effekt pa ra-
men samtidigt som utgifterna utanfor ramen fortfarande kan 6ka
enligt konjunkturléget utan att ramnivan foérdndras.

Revisionsverket fister uppmérksamhet pa informationen om
och motiveringen av strukturella ramféréandringar. Informationen
om strukturella ramféréindringar &r knapphéndig och fragmente-
rad, vilket gor det svart att beddma om férdndringarna systema-
tiskt kan hénféras till effekterna av diskretionira politiska atgér-
der. I budgetpropopositionen for 2018 konstateras exempelvis att
utgifterna utanfor ramen minskar inom utkomstskydd for arbets-
16sa, bostadsbidrag och utkomststod i den strukturella forindring
som den s.k. aktiva modellen medfor. I budgeten har utgiftsminsk-
ningar endast budgeterats inom utkomstskydd f6r arbetslosa och
utgiftsékningar inom utkomststéd och bostadsbidrag. Ramen héjs
med 8,9 miljoner euro, som ir resultatet av en avrikning mellan be-
sparingar och tilldggsutgifter i den aktiva modellen. Avridkningen
kan inte goras pa basis av budgetinformationen. Bedomningen av
den aktiva modellens effekter &r ungefirlig, vilket betyder att till-
laggsutgifterna och besparingarna kan preciseras. Det &r viktigt
att informationen om strukturella férandringar blir tydligare och
konsekventare. Osikerheten i informationen ska framga tydligt.

Andra utgifter utanfér ramen ir utbetalningar till kommu-
nerna for skattegrundséndringar, rinteutgifter for statsskulden,
finansiella investeringar och 6verforingar till statens tv- och ra-
diofond. Utbetalningen av kompensation till kommunerna for skat-
tegrundsindringar har 6kat stadigt under regeringsperioden. Rént-
eutgifterna for statsskulden har minskat ytterligare till f61jd av de
osedvanligt laga rdntorna. Beloppet av finansiella investeringar lig-
ger pa en hog niva. Dessa investeringar finns utanfor ramen efter-
som de forviintas behalla sitt virde och dirmed inte anses utgora
nagon extra belastning foér skattebetalarna. Ut6ver avkastningskra-
ven har man ofta uppstillt samhiélleliga mal f6r investeringarna.

Merparten av utgifterna
utanfér ramen avser
utkomstskydd for arbetslésa

’

bostadsbidrag och [6negaranti

Informationen om
strukturella ramforandringar
ar knapphéandig och
fragmenterad
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@ Utkomstskydd fér arbetsldsa, bostadsbidrag och |6negaranti

Figur 7: Utgifter utanfér ramen 2015-2018. Kélla: Budgetpropositionerna
2015-2018

En parlamentarisk arbetsgrupp tillsatt av kommunikations-
ministeriet har utvirderat Rundradion Ab:s uppgifter och finan-
siering. I en promemoria publicerad 2016 foreslog arbetsgruppen
att Rundradion ska finansieras utanfér ramen for statsfinanserna.
For att trygga Rundradion Ab:s oberoende ir det enligt arbetsgrup-
pens mening motiverat att public service-skatten inte ingar i ra-
men for statsfinanserna. Planen for de offentliga finanserna 2018
anger att man gor ett avsteg fran regeringsprogrammets ramreg-
ler genom att anslaget “Overforing till statens televisions- och ra-
diofond” flyttas utanfér ramen i enlighet med den parlamentaris-
ka arbetsgruppens standpunkt. Revisionsverket anser att avsteget
fran regeringsprogrammets ramregler urholkar ramsystemets tro-
virdighet. Motiveringen till varfér en flyttning av detta fondanslag
utanfor ramen skulle paverka Rundradion Ab:s oberoende f6érblir
oklar pa grundval av arbetsgruppens promemoria. Overforingar
till fonder utanfor statsbudgeten ir ramutgifter. Hir utgor statens
tv- och radiofond nu ett undantag. Bestimmelser om anvindning-
en av fondmedlen finns i lagen om statens televisions- och radio-
fond. Fonden f6érvaltas av Kommunikationsverket. Statsradet be-
slutar for varje kalenderar i en dispositionsplan om férdelningen
av fondens medel for olika d&ndamal.
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2 Efterlevnad av stabilitets-
och tillvixtpakten

Finland har férbundit sig att folja reglerna i EU:s stabilitets- och
tillvixtpakt. Finland har ocksa forbundit sig till den finanspolitis-
ka pakten (Fiscal Compact). I detta kapitel presenteras revisions-
verkets forhandsgranskning av regelefterlevnaden 2017 och 2018.

Istabilitets- och tillvixtpaktens férebyggande del granskar man
om landet uppfyller eller ndrmar sig det medelfristiga malet. Be-
domningen gors utifran det strukturella saldot och utgiftsregeln.
I paktens korrigerande del beddmer man efterlevnaden av under-
skotts- och skuldkriterierna. Finland omfattas av den forebyggan-
de delen och ska f6lja de ataganden som anknyter till den. Enligt
revisionsverkets forhandsbedomning efterlever Finland bade den
korrigerande och den forebyggande delens kriterier 2017-2018.

Revisionsverkets bedomning av efterlevnaden av stabilitets-
och tillvixtpaktens regelverk bygger pa finansministeriets utkast
till budgetplan for 2018. Revisionsverket har sjilvstindigt verifie-
rat beriikningen av det strukturella saldot utifran material fran fi-
nansministeriet. Revisionsverket har ocksa beréknat de offentliga
utgifternas utveckling enligt utgiftsregeln utgdende fran utkastet
till budgetplan. Beréikningarna dr huvudsakligen baserade pa me-
todernairapporten Vade Mecum on the Stability and Growth Pact
fran Europeiska kommissionen.* Revisionsverkets berikningar re-
dovisas i den bilagda arbetsboken.
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2.1 Bedomning av den forebyggande
delen

I enlighet med stabilitets- och tillviixtpaktens férebyggande del ska
ett medelfristigt mal (Medium-Term Objective, MTO) alltid stillas
upp genom det strukturella saldot for tre ar at gangen. Uppstillan-
det av ett medelfristigt mal har dessutom skrivits in i den nationella
lagstiftningen, den sa kallade finanspolitiska lagen (869/2012). Det
strukturella saldot beskriver den offentliga sektorns finansiella ba-
lans i forhallande till BNP nir effekterna av konjunktursvingningar
samt tillfilliga atgirder och engangsatgirder har eliminerats fran
den offentliga sektorns nettokreditgivning. Statsradet faststiillde
hosten 2016 att Finlands medelfristiga mal dr att uppna ett struk-
turellt saldo pa -0,5 procent av BNP.

Maluppfyllelsen granskas inom tva pelare. For det férsta gran-
skas om Finland uppfyller MTO eller nérmar sig MTO enligt kra-
ven. I den forebyggande delens andra pelare, utgiftsregeln, jimfors
okningen av utgifterna i den offentliga sektorna med det faststill-
da utgiftsriktmérket.

Det strukturella saldot férsamras 2017 och 2018

Inom den forebyggande delens forsta pelare granskas nivan pa det
strukturella saldot jimf6ért med det medelfristiga malet eller den
anpassningsbana som leder till malet. Pa basis av prognosen bedo-
mer vi att det strukturella underskottet blir -0,8 procent av BNP
2017 och att Finland ddrmed missar malet med 0,3 procentenheter.
Figur 8 visar revisionsverkets bedomning av nivan pa det struktu-
rella saldot 2016-2018. Figuren visar ocksa en jimforelse med re-
visionsverkets bedomning varen 2017.
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Figur 8: Nivan pa det strukturella saldot 2016-2018. Kélla: FM och VTV:s

berdkningar

Enligt hostens bedomning dr det strukturella underskottet -0,4
procent av BNP 2016. I efterhand kan man alltsa konstatera att Fin-
land uppnadde det medelfristiga malet. Det berdknade virdet for-
bittrades alltsa med 0,5 procentenheter jamfort med varen 2017.
Forbittringen beror pa en precisering av statistiken bakom det no-
minella saldot, som skrevs upp med 0,2 procentenheter, och en upp-
datering av produktionsgapet, som vidgades jaimfoért med varens
beriiknade virde. Ett storre produktionsgap okar den konjunktur-
beroende delen av saldot vid beréikningen.

Varens beriknade vérde for det strukturella underskottet 2017
har ocksa forbittrats betydligt. Finansministeriets prognos for den
offentliga sektorns nettokreditgivning har férbattrats med cirka 1,2
procentenheter jimfort med varen. Denna forbéttring har dock in-
te fatt fullt genomslag i det strukturella saldot da &ven det estime-
rade produktionsgapet minskat nir ekonomin gatt bittre. Progno-
sen for det strukturella saldot 2018 har didremot forsimrats nagot
jamfort med revisionsverkets berikningar i varas. Finansminis-
teriets prognos for underskottet i den offentliga sektorn 2018 har
forbéttrats nagot, men trots detta 6kar det strukturella underskot-
tetioch med att den konjunkturella aterhdmtningen minskar pro-
duktionsgapet.
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Bade saldonivan och foréindringen av den &r centrala i bed6m-
ningen av pelaren f6r strukturellt saldo. Enligt stabilitets- och till-
vixtpaktens regelverk ska den arliga férindringen av det struktu-
rella saldot jimforas med radets faststillda krav pa fordandring mot
det medelfristiga malet (MTO). Hostens prognossiffror tyder pa att
det strukturella saldot férsémras med cirka 0,4 procentenheter un-
der 2017 jimfért med 2016 rs niva. Ar 2018 férsvagas det struktu-
rella saldot ytterligare, enligt prognosen med 0,6 procentenheter
jamfort med 2017. Figur 9 visar fordndringen av det strukturella
saldot fordelat pa det nominella saldo och konjunkturkomponen-
ten. Aren 2017 och 2018 férsimras det strukturella saldot framf6-
rallt pa grund av det forbittrade konjunkturliget, som leder till att
produktionsgapet minskar.
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@ Forindring i strukturellt saldo totalt

Figur 9: Férandring av strukturellt saldo fordelat pa det nominella saldot

och konjunkturkomponenten

Enligt rekommendationen fran Europeiska unionens rad i juli
2017 far det strukturella saldot férsdmras hgst 0,5 procentenheter
2017. Rekommendationen f6r 2018 ir att uppna det medelfristiga
malet nir man tar hénsyn till avvikelser som beviljats pa grundval
av strukturreformer, investeringar och exceptionella héindelser®.
Finland har beviljats flexibilitet i férindringskravet med 0,6 pro-
centenheter av BNP for 2017-2019 pa grundval av strukturreform-
och investeringsklausulerna.
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Revisionsverket har gjort en sjilvstindig bedémning av for-
andringskraven 2017 och 2018 med avseende pa forbittring av det
strukturella saldot. Bedomt i efterhand 6vertréffade Finland det
medelfristiga malet med 0,1 procentenheter 2016. Dértill har Fin-
land beviljats flexibilitet med 0,6 procentenheter jimfért med de
ursprungliga kraven. Enligt revisionsverkets berdkningar far det
strukturella saldot forsimras med hogst 0,7 procentenheter 2017.
I ljuset av prognoserna férsimras det strukturella saldot med cir-
ka 04 procentenheter. Enligt férhandsbedémningen kommer Fin-
land alltsa att uppfylla kraven i pelaren for strukturellt saldo 2017.

Nér den beviljade flexibiliteten pa 0,6 procentenheter beaktas
far Finlands strukturella saldo férsdmras till -1,1 procent av BNP
2018. Saldot far da forsamras hogst 0,3 procentenheter jamfért
med 2017. Vi bedémer att forsdmringen blir nagot storre men av-
vikelsen fran féréindringskravet ér inte betydande. En betydande
avvikelse definieras som minst 0,5 procentenheters avvikelse fran
det medelfristiga malet eller anpassningsbanan mot malet. En be-
tydande avvikelse kan uppsta under ett ar eller kumulativt under
de tva féregaende aren. I det sistndmnda fallet &r grinsen for en
betydande avvikelse 0,25 procent av BNP. Figur 10 visar revisions-
verkets bedomning av hur mycket det strukturella saldot har for-
andrats i férhallande till kravet (tillaten férsamring) utifran berik-
ningarna hgsten 2017.
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Figur 10: Forandring av strukturellt saldo och beréknat férandringskrav

Enligt forhandsbedémningen
uppfyller Finland

kraven i pelaren for
strukturellt saldo 2017
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Kravet pa anpassning av det strukturella saldot

Stabilitets- och tillvéxtpaktens forebyggande del bygger pa ett
medelfristigt mal som faststélls genom det strukturella un-
derskottet och mot vilket de offentliga finanserna arligen ska
anpassas. Anpassningskravet (férandringen av det struktu-
rella saldot) beskrivs i en matris i det flexibilitetsmeddelan-
de som faststalls av Ekofinradet.® Matrisen beaktar medlem-
slandets konjunkturlage, skuldkvoten och hallbarhetsrisken
i de offentliga finanserna. Dartill beaktas exceptionella om-
standigheter och kostnader som belastar de offentliga finan-
sernaiborjan av strukturreformer samt vissa samfinansiera-
de investeringar om de har pavisbara effekter pa de offentliga
finansernas hallbarhet eller den potentiella tillvéxten pa med-
ellang sikt (s.k. strukturreform- och investeringsklausuler).
Anpassningskravet uppdateras nar det beraknade struktu-
rella saldot foréndras sa att medlemslandet inte langre mas-
te dvertraffa det medelfristiga malet.

Finland har i sitt utkast till budgetplan fér 2017 gjort en
framstallning om flexibilitet i anpassningskravet med stod av
strukturreform- och investeringsklausulerna. Finlands moti-
vering for tillampning av strukturreformklausulen ar reger-
ingens strukturreformer, bl.a. pensionsreformen och konkur-
renskraftsavtalet. De anférda grunderna for tillampning av
investeringsklausulen ar i stor utstrackning desamma som
for strukturreformklausulen.

Flexibilitet i enlighet med klausulerna beviljades for 2017-
2019 med totalt 0,6 procentenheter i férhallande till BNP. Den
beviljade flexibiliteten har en betydande inverkan pa den néd-
vandiga férandringen av Finlands strukturella saldo. Foréand-
ringskravet minskar, vilket i sin tur gér det lattare att klara ut-
giftsriktmarket.



Utgifterna i den offentliga sektorn 6kar inom utgiftsrikt-
markets ram

I den forebyggande delens andra pelare, utgiftsregeln, jamfors de
offentliga utgifternas utveckling med ett faststillt utgiftsriktmir-
ke (Expenditure Benchmark).

Nér utgifterna i den offentliga sektorn beriiknas enligt utgifts-
regeln minskas utgifterna med arbetsléshetsutgifternas konjunk-
turberoende del, rinteutgifterna och utgifterna for EU-program
som finansieras med direkta EU-st6d. Dessa utgifter anses vara
sadana som inte kan paverkas genom ekonomisk politik. Investe-
ringsutgifterna beriknas enligt genomsnittet fér fyra ar. Regelver-
ket ger alltsa mojlighet ka investeringarna under granskningsaret.
Dessutom tillater utgiftsregeln utgiftsokningar, om de finansieras
med motsvarande inkomst6kningar. Tabell 1 visar revisionsverkets
berikningar enligt utgiftsregeln 2017 och 2018. I tabellen beaktas
dven engangsatgirder, vilka ingar i den samlade bed6mningen.

Utgiftsriktmirket for utgiftsokningstakten beror pa uppfyl-
lelsen av det medelfristiga malet. Om det medelfristiga malet har
uppnatts far utgifterna 6ka i takt med den potentiella BNP-tillvix-
ten pa medellang sikt. Om det medelfristiga malet inte har upp-
natts, faststélls den tillatna utgiftsokningstakten sa att den stoder
maluppfyllelsen. For medlemslandet beréiknas da en konvergens-
marginal, som beror pa de totala offentliga utgifterna och kravet
pa anpassning av det strukturella underskottet. Konvergensmar-
ginalen dras av fran den potentiella BNP-tillvixten i genomsnitt.
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Tabell 1: Finlands totala offentliga utgifter, korrigeringarna av utgifterna
och utgiftsregeln som ska iakttas enligt revisionsverkets kalkyler 2016-
2018

2016 2017 2018

Poster i utgiftsregeln, md euro

Utgifter i offentliga sektorn totalt 120.3 121.0 1233

- Ranteutgifter 2.3 2.2 2.0

- Utgifter fér EU-program som técks helt med inkomster fran EU-medel 1.2 1.1 1.1

- Fasta bruttoinvesteringar 8.6 8.8 9.3

+ Fasta bruttoinvesteringar i genomsnitt (4 ar) 8.4 8.5 8.7

- Foérandringar i arbetsléshetsutgifterna till foljd av konjunkturutvecklingen 0.8 0.7 0.5

+ Extraordinara utgifter 0 0 0

= KTU1 Korrigerade totala utgifter (KTU1) 1159 116.8 119.0
- Utgifter finansierade med 6ronmarkta inkomster 0.1 0.1 0.1
Diskretionara atgérders inkomstpaverkan 0.5 -1.6 -0.7
Extraordindra inkomster 0.0 0.0 -0.2

- Diskretionara atgarders inkomstpaverkan, inkl. extraordinéra inkomster 0.5 -1.6 -0.6

= KTU2 Korrigerade totala utgifter (KTU2) 115.4 118.3 119.5

Okning av utgifter i offentliga sektorn

Nominell 6kning av totala utgifter berédknade enligt utgiftsregeln, % 0.4 2.0 2.4
BNP-deflator 13 0.9 1.2
Reell 6kning av totala utgifter beréknade enligt utgiftsregeln, % -0.9 1.1
Reellt utgiftsriktméarke, VTV:s berdkning 0.3 1.4 1.1
Nominellt utgiftsriktmarke, VTV:s berdkning 2.3
Avvikelse
Avvikelse, md € 13 0.3 0.0
BNP, md € 216 224 232
Avvikelse, % av BNP 0.6 0.2 0.0
Ar avvikelsen betydande (< -0,5)? Nej Nej
Kumulativ avvikelse 0.4 0.1
Ar den kumulativa avvikelsen betydande (<-0,25)? Nej Nej
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Enligt revisionsverkets berdkningar utifran finansministeri-
ets prognos Okar de korrigerade totala utgifterna i den offentliga
sektorn med 2 procent 2017 och med 2,4 procent 2018 i nominella
termer. Den reella 6kningen &r 1,1 procent bigge aren. Nir efter-
levnaden av utgiftsregeln bedéms jamfor vi utgiftsokningen med
utgiftsriktmérket. Revisionsverket har gjort en sjilvsténdig berék-
ning av utgiftsriktmérket for 2017 och 2018 utifran verkets berik-
ning av det strukturella saldot och anpassningskravet. Enligt be-
rikningarna ligger utgiftsokningen 2017 under utgiftsriktmérket.
Saledes foljer Finland utgiftsregeln 2017. Enligt forhandsgransk-
ningen kommer utgifterna att 6ka i linje med riktmérket under
2018, vilket innebér att utgiftsregeln foljs men att en risk fér avvi-
kelse foreligger.

Figur 11 visar differensen mellan utgiftsriktmérket och de tota-
la utgifterna beréknade enligt utgiftsregeln som andel av BNP. Om
differensen ér positiv har utgiftsregeln f6ljts, och om differensen &r
negativ har man avvikit fran den. Om det negativa virdet 4r stor-
re dn -0,5 procentenheter, betraktas avvikelsen fran utgiftsregeln
som betydande. Om det negativa virdet ir storre #n -0,25 procent-
enheter i genomsnitt for en period av tva ar, betraktas avvikelsen
ocksa som betydande.

% av BNP
0.2 2017 2018

o—
0,0

-0,1

-0,2
-0,3

-0,4

-0,5
-0,6

@ VTV:s berdkning hésten 2017 @ Gréns for betydande avvikelse

Figur 11: Differens i euro mellan utgifterna berdknade enligt utgiftsregeln
och utgiftsgransen i férhallande till BNP. K&lla: FM och VTV:s berakningar

Efterlevnaden av utgiftsregeln 2017 och 2018 bygger pa att Fin-
land har beviljats flexibilitet i den nodvéndiga forindringen av det
strukturella saldot. Utgiftsriktmirket skulle vara klart striktare, om
detbara hade beriknats utifran potentiell BNP-tillvéixt pa medell-
ang sikt i enlighet med det priméira regelverket for utgiftsregeln.

Enligt prognosen for 2017
ligger utgiftsckningen
under utgiftsriktmarket
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Finland foljer reglerna i den forebyggande delen 2017
och 2018

Enligt forhandsbed6mningen foljer Finland reglerna i stabilitets-
och tillviixtpaktens férebyggande och korrigerande delar 2017. I
pelaren for det strukturella saldot ser 2018 ut att leda till en avvi-
kelse, som dock inte ir betydande. Under 2018 bedoms Finland in-
te heller folja den anpassningsbana f6ér det strukturella saldot som
anges i varens stabilitetsprogram. Revisionsverket papekar att 2017
skulle medfora avvikelser i pelaren f6r det strukturella saldot och i
pelaren for utgiftsregeln, om kommissionen inte hade beviljat Fin-
land flexibilitet i den férebyggande delens krav i maj 2017.
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Utgiftsregelns roll vid bedomning av efter-
levnaden av stabilitets- och tillvaxtpaktens
forebyggande del

Malet for stabilitets- och tillvaxtpaktens férebyggande del ar
att sakerstalla de offentliga finansernas stabilitet pa kort och
medellang sikt. | centrum av den férebyggande delen finns det
medelfristiga malet, som anges i form av ett strukturellt sal-
do. Vid berdkningen av det strukturella saldot utgar man fran
ett nominellt saldo enligt nettokreditgivningen och eliminerar
effekten av konjunkturlaget och engangsatgarder. Det struk-
turella saldot ar ett kalkylmassigt begrepp och berakningen
inbegriper flera osakerhetsfaktorer (VTV varen 20177, VTV
hosten 20168, PTT 2016°).

Pa grund av osdkerhetsfaktorerna bedéms uppfyllelsen av
det medelfristiga malet aven med hjélp av utgiftsregeln och
dess riktmarke (Expenditure Benchmark). Utgiftsregeln in-
gar i lagstiftningsandringarna (s.k. "six pack”) 2011. Europeis-
ka kommissionen har starkt utgiftsregelns roll i bedémningen
av efterlevnaden av regelverket (ekonomiska och finansiella
kommitténs betdnkande 29.11.2016). Enligt de landsspeci-
fika rekommendationer som radet faststallde i juli 2017 ska
t.ex. Italien och Frankrike korrigera det strukturella saldot ge-
nom anpassning av utgiftsokningen till det nominella utgifts-
riktmarket.

Efterlevnaden av utgiftsregeln beddoms i tva delar. Forst
berdknas nettobeloppet av de totala offentliga utgifterna.
Sedan beraknas en maximal utgiftsékningstakt som jamférs
med den reella utvecklingen av nettoutgifterna. Den maxima-
la 6kningstakten baseras pa genomsnittet av den potentiella
BNP-tillvéxttakten éver tio ar sa att iakttagelser om aren f6-
re och efter granskningsaret ingar i berdkningen. Den poten-
tiella BNP-tillvaxttakten minskas med en konvergensmargi-
nal som tar hdnsyn till de offentliga utgifternas andel av BNP
och den nédvandiga anpassningen av det strukturella saldot.

Figur 12 visar utvecklingen av de offentliga nettoutgifterna
beraknade enligt utgiftsregeln, den potentiella BNP-tillvaxt-
takten i genomsnitt och nivan pa det strukturella saldot berak-
nad utifran finansministeriets héstprognos 2017. Av figuren
framgar att det strukturella saldot férsamrades i bérjan av den
granskande perioden nar de offentliga nettoutgifterna ckade
snabbare dn den potentiella BNP-tillvaxten. Aren 2014-2016
6kade de offentliga nettoutgifterna langsammare &n den po-
tentiella tillvéxten. Det strukturella saldot forbattrades under
dessa ar. Darmed borde en utgiftsdkning som féljer utgiftsre-
geln bidra till uppfyllelsen av malet for det strukturella saldot.
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Figur 12: Potentiell BNP-tillvaxttakt pa medellang sikt, dkning i
offentliga nettoutgifter beraknade enligt utgiftsregeln och struk-
turellt saldo

Observera att efterlevnaden av utgiftsregeln inte kan ut-
tolkas pa basis av figuren. Enligt regelverket ska den poten-
tiella BNP-tillvaxten pa medellang sikt berdknas utifran var-
prognosen aret fére granskningsaret men figuren visar i stallet
den potentiella BNP-tillvaxten beraknad utifran finansminis-
teriets hdstprognos 2017. Dartill paverkar konvergensmargi-
nalen det riktmarke som anvands vid bedémning av efterlev-
naden av utgiftsregeln men i figuren jamférs utgifterna med
den potentiella tillvéxten utan paverkan av konvergensmargi-
nalen. Aren 2015 och 2016 hade Finland ett striktare utgifts-
riktmarke &n den potentiella tillvaxttakten i och med att kon-
vergensmarginalen beaktades.



Férandrad skatteuppbord paverkar underskottet
extraordinart

Ar 2018 paverkas den offentliga sektorns underskott av en engangs-
atgird da Skatteforvaltningen i borjan av aret 6vertar Tullens upp-
gift att uppbira importmoms av mervirdesskatteregistrerade kun-
der. Engangsatgirder och deras inverkan pa bedomningen av de
finanspolitiska reglerna beskrivs pa s. 40. Skatteforvaltningens
overtagande av momsuppbdorden paverkar tidpunkten for foreta-
gens inbetalning av importmoms och minskar extraordinirt sta-
tens skatteinkomster med uppskattningsvis 184 miljoner euro.
Minskningen av skatteinkomsterna géller aret da reformen trider
i kraft. Reformen medf6r ocksa en arlig ranteforlust jamfort med
nuvarande praxis.

Forindringen av skatteuppbérden paverkar underskottet ne-
gativt 2018. Den utgor dock inte en sadan diskretionér forsimring
av balansen som avses i kommissionens definition av engangséat-
girder, utan ir i stéllet en biprodukt av uppbérdsreformen med en
inkomstpaverkan av tydlig engangskaraktir trots den permanen-
ta uppbérdsforiandringen. Reformen uppfyller definitionen for en-
gangsatgirder och dess paverkan har beaktats vid bedémningen av
det strukturella underskottet och efterlevnaden av utgiftsregeln
2018. Den arliga rénteforlusten ingar inte i denna paverkan av en-
gangskaraktir. Genom att bortfallet av skatteinkomsterna beaktas
som en engangspost forbittras det strukturella saldot med 0,1 pro-
centenheter i forhallande till BNP. Nir atgirden beaktas i berik-
ningen enligt utgiftsregeln forbittras ocksa bedémningen av efter-
levnaden av utgiftsregeln.

De senaste aren har engangsatgirder bara beaktats ett fatal
ganger vid bedémningen av det strukturella saldot och efterlev-
naden av utgiftsregeln. Revisionsverket anser att engangsatgér-
der behéver bedémas mer systematiskt sa att engangsatgirder som
ingar i utgifterna och inkomsterna kan identifieras heltickande.

Engangsatgarder bor
beddmas mer systematiskt
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Engangsatgarder

Engangsatgarder (one-offs) ar atgarder med en tillfallig in-
verkan pa den offentliga sektorns saldo i form av inkomster
eller utgifter. Engangsatgarder ska beaktas vid berdkning av
det strukturella saldot och berakningar enligt utgiftsregeln
och har dérmed betydelse fér bedémningen av de finanspo-
litiska reglerna. Det strukturella saldot erhalls ndr man elimi-
nerar engangsatgardernas inverkan pa det konjunkturrensade
saldot. Vid berakningar enligt utgiftsregeln beaktas engangs-
atgarderna som en del av den samlade bedémningen.

Identifieringen av engangsatgarder &r inte entydig och
darfor har Europeiska kommissionen lagt fram vagledande
principer som stod fér definition av atgarderna. 1) Engangs-
atgarden far inte leda till en permanent féréandring av budget-
balansen. 2) En atgérd far inte definieras som engangsatgérd
genom lag eller beslut, utan dess karaktar ska bedémas uti-
fran atgardens ekonomiska natur. 3) Volatila delfaktorer i in-
komster och utgifter tolkas inte som engangsatgarder. | ex-
empelvis skatteinkomsterna finns det konjunkturoberoende
variationer, som i regel inte tolkas som engangsposter. Dére-
mot beaktas konjunkturrelaterade férandringar i inkomster
och utgifter i den offentliga sektorns konjunkturrensade sal-
do. 4) Diskretionara atgérder som 6kar underskottet far i prin-
cip inte réknas som engangsatgarder. Syftet ar att undvika si-
tuationer dar beslutsfattaren har incitament att definiera en
balansférsamrande strukturell férandring som tillfallig. Slut-
ligen beaktas engangsatgédrderna endast om den samman-
raknade effekten av en enskild atgard eller flera liknande at-
garder paverkar den offentliga sektorns saldo med minst O,1
procent av BNP efter avrundning.

Vid féréandringar i inkomster och utgifter som raknas till
engangsatgarder kan den bakomliggande orsaken exempel-
vis vara en andring av skattelagstiftningen, en permanent el-
ler undantagsvis andring av tidpunkten for en inkomst eller
utgift samt exceptionella handelser som t.ex. naturkatastro-
fer. Investeringar kan i regel inte rédknas som engangsatgarder
men negativa investeringar (férséljning av kapitaltillgangar
och andra realtillgangar) faller pa vissa villkor inom definitio-
nen. Engangsatgarder beskrivs ndrmare i kommissionens Re-
port on Public Finances in EMU 2015.1°



2.2 Paktens korrigerande del

I stabilitets- och tillvixtpaktens korrigerande del bedémer man
uppfyllelsen av underskotts- och skuldkriterierna. Enligt under-
skottskriteriet far det nominella underskottet for den offentliga sek-
torn vara hégst 3 procent av BNP och enligt skuldkriteriet far den
offentliga sektorns bruttoskuld uppga till hégst 60 procent av BNP.

Enligt Statistikcentralen minskade underskottet i den offent-
liga sektorn till 1,7 procent av BNP 2016. Enligt finansministeriets
hostprognos minskar underskottet innevarande ar till 1,2 procent
av BNP. Ar 2018 forutspas underskottet 8ka nagot, till 1,4 procent av
BNP, men det ligger klart under 3-procentsgrinsen énda till slutet
av prognosperioden, dvs. 2021, sasom visas i tabell 2. De offentliga
finanserna har stérks av den forbéttrade tillvixten och regering-
ens anpassningsatgirder. Pa basis av férhandsgranskningen upp-
fyller Finland underskottskriteriet bade 2017 och 2018.

Den offentliga sektorns bruttoskuld 6verskred griansvirdet 60
procent 2014 och som hogst uppgick skuldkvoten till 63,6 procent
av BNP 2015. Enligt Statistikcentralens justerade forhandsupp-
gifter minskade den offentliga sektorns skuldkvot till 63,1 procent
av BNP 2016. Finansministeriet forutspar att skuldkvoten mins-
kar 2017 och under hela prognosperioden fram till 2021. Trots att
skuldbeloppet i euro fortsitter att viixa kommer skuldkvoten att
minska eftersom prognosen tyder pa en bittre BNP-tillvixt dn for-
véntat. Skuldkvoten utvecklas gynnsammare 4n vad Europeiska
kommissionen eller finansministeriet bedémde i varas.

Eftersom den nominella skuldkvoten 6verskred 60-procents-
grinsen utvirderade kommissionen uppfyllelsen av skuldkriteri-
etienlighet med artikel 126.3. Kommissionens senaste rapport om
detta &r fran varen 2017." Utdver den nominella skuldkvoten be-
doms uppfyllelsen av skuldkriteriet utifran den konjunkturrensa-
de skulden, framat- och bakatblickande kriterier och s.k. faktorer
av betydelse. Hittills har kommissionen dragit slutsatsen att Fin-
land uppfyller skuldkriteriet.

Med det bakatblickande kriteriet analyseras om skuldkvoten
har minskat tillrickligt under de tre foregaende aren. Med det fram-
atblickande kriteriet analyseras om skuldkvoten kommer att mins-
ka tillrdckligt under de tva foljande aren. Den konjunkturrensade
skulden beaktar konjunkturléigets inverkan pa skuldkvoten. Enligt
revisionsverkets bedomning uppfyller Finland det framatblickan-
de kriteriet 2017, det bakatblickande kriteriet 2018 och det kon-
junkturrensade skuldkriteriet bigge aren. Saledes kan man séiga
att Finland uppfyller skuldkriteriet 2017-2018.

Underskottet ligger klart
under 3-procentsgrénsen
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Uppfyllelsen av skuldkriteriet bygger pa att skuldsittningen
har brutits och att skuldkvoten minskat. Den nominella bruttoskul-
den kommer dock alltjimt att 6verskrida 60-procentsgrinsen un-
der de kommande aren och uppfyllelsen av skuldkriteriet &venty-
ras om skuldkvoten borjar 6ka. Nér konjunkturen forbéttras 6kar
den konjunkturrensade skuldkvoten och enligt prognosen kom-
mer den att 6verskrida den nominella kvoten 2018. Under lagkon-
junkturen har den konjunkturrensade skuldkvoten underskridit
60-procentsgrinsen, vilket &r en av grunderna for uppfyllelsen av
skuldkriteriet.

Beriikningarna om uppfyllelsen av de framatblickande och bak-
atblickande kriterierna samt om den konjunkturrensade skulden
redovisas i den bilagda arbetsboken.

Tabell 2: Underskottet och skuldkvoten i den offentliga sektorn 2014-
2021, % av BNP. Kalla: Statistikcentralen, FM

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Underskottet i

den offentliga -3.2 -27 -1.7 -12 -14 -10 -09 -1.2
sektorn

Skuldkvoten i

den offentliga 60.2 63.6 63.1 625 619 611 602 599
sektorn
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skuldkriteriet bygger pa att
skuldsattningen har brutits









3 Dimensioneringen av
finanspolitiken

Den offentliga sektorns nominella saldo har forbéttrats betydligt
under 2017. Férbittringen av det nominella saldot beskriver dock
inte direkt finanspolitikens stramhet. Det konjunkturrensade struk-
turella saldot forsimras bade 2017 och 2018. Mitt enligt forand-
ringen av det strukturella saldot ér finanspolitiken expansiv 2017
och 2018. Forbéttringen av det nominella saldot har i stor utstréck-
ning berott pa det forbittrade konjunkturléget.

Revisionsverket har bedémt dimensioneringen av finanspoliti-
ken 2015-2018. Bedémningen bygger pa tva alternativa beridkning-
ar utifran finansministeriets hstprognos 2017 och omfattar dér-
for endast de redan beslutade finanspolitiska atgéirderna. I bada
fallen pejlas indikatorn mot konjunkturldget. Metoderna beskrivs
nirmare pa s. 48-49. Vi har beriknat konjunkturindikatorn med
EU:s gemensamma metod sa att den beaktar savil produktionsga-
pets niva som dess forindring. Ddrmed dr konjunkturindikatorn
inte lika kinslig for revisioner av prognoserna som en indikator
som bara utgar fran produktionsgapets niva.

Enligt revisionsverkets bedomning har den bedrivna finanspoli-
tiken varit atstramande 2015 och 2016. Finanspolitiken blir expan-
siv 2017 och 2018 samtidigt med en positiv vindning i konjunktur-
laget. Konjunktursvingningar bor kunna jimnas ut med hjilp av
finanspolitiken. Om det bedrivs en expansiv finanspolitik nir den
ekonomiska tillvixten har tagit fart kan effekten vara procyklisk
och stiirka konjunkturen. Under en stark ekonomisk tillvéxt bor fi-
nanspolitiken stramas at for att undvika 6verhettning i ekonomin.

I figur 13 bedoms dimensioneringen av finanspolitiken genom
fordndringen av det strukturella primérsaldot. Det strukturella pri-
maérsaldot beskriver den offentliga sektorns finansiella balans ef-
ter eliminering av effekterna av rinteutgifter, engangsposter och
konjunkturen. Granskat pa detta sétt var den bedrivna finanspoliti-
ken nagot atstramande 2015 och 2016. Finanspolitiken blir expan-
siv 2017 och 2018. Genom den ekonomiska tillvéixten blir konjunk-
turindikatorn positiv under 2017, vilket innebér att finanspolitiken
ir procyklisk och forstiarker konjunkturen.

Finanspolitiken har varit
atstramande 2015 och
2016 men blir expansiv
2017 och 2018
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Férandring i strukturellt priméarsaldo
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Figur 13: Dimensioneringen av finanspolitiken, bedémd enligt férdndring i
strukturellt primarsaldo. Kélla: FM:s och VTV:s berakningar

I figur 14 bedoms dimensioneringen av finanspolitiken utifran
diskretionira atgéirder. Dessa ger stéd for bedomningen att finans-
politiken har blivit expansiv. Fér 2017 dr den samlade effekten av de
diskretionira atgirderna ganska neutral. Ar 2018 blir finanspoliti-
ken didremot klart expansiv. Observera dock att beréikningarna for
2018 bara inkluderar atgirder som var kiinda med tillricklig nog-
grannhet hésten 2017. Salunda kommer bedémningen av dimen-
sioneringen att uppdateras.
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Figur 14: Dimensioneringen av finanspolitiken, bedomd utifran
diskretionara atgarder. Kélla: FM:s och VTV:s berékningar



Dimensioneringen av finanspolitiken har &ven bedomts av fi-
nansministeriet (Ekonomisk oversikt, hosten 2017, s. 64). Revi-
sionsverket anser att det r bra att dven finansministeriet redovi-
sar sina bedomningar av finanspolitikens effekter som en del av
bedémningen av maluppfyllelsen i de offentliga finanserna. Revi-
sionsverkets beddmningar av dimensioneringen sammanfaller i
stor utstrickning med finansministeriets, men bedémningarna av
finanspolitikens effekter 2017, framforallt utifran den diskretioné-
ra indikatorn, dr ganska kinsliga for antaganden om de utgiftspa-
verkande diskretionira atgirdernas storlek. Vi har anvént andra
antaganden vid beréikningen av arbetsloshetsutgifterna, vilket har
en viss inverkan pa bedémningen av dimensioneringen under 2017.

Dirtill ska man beakta att det &r en utmaning att gora realtids-
bedémningar av dimensioneringen av finanspolitiken. Samtliga al-
ternativa metoder inbegriper metodiska oséikerheter och dessutom
uppdateras bedomningen av konjunkturléiget i takt med progno-
serna. Ar 2017 6kade exempelvis skatteinkomsterna snabbare #n
forviintat och aren 2016 och 2017 viixte ekonomin i snabbare takt
dnvad som hade forutspatts. Saledes har Revisionsverkets bedém-
ning av dimensioneringen av finanspolitiken fordndrats jamfort
med hosten 2016.
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Bedémning av dimensioneringen av
finanspolitiken

Beddémning av dimensioneringen av finanspolitiken genom
forandringen i det strukturella priméarsaldot, ASPB

Strukturellt primarsaldo (Structural Primary Balance, SPB)
beskriver den offentliga sektorns konjunkturrensade finan-
siella balans exklusive ranteutgifter. Konjunkturkorrigering-
en eliminerar konjunkturens inverkan pa offentliga utgifter
och inkomster fran det nominella saldot. Primarsaldot rensas
fran eventuella engangsposter. Foérandringen i det strukturel-
la primérsaldot, rensat fran ranteutgifter och konjunkturens
inverkan, beskriver den diskretionara finanspolitikens inver-
kan pa de offentliga finanserna béattre dn en granskning som
utgadr fran férandringen i det nominella saldot. Om det struk-
turella primérsaldot har forbattrats, anses finanspolitiken ha
varit atstramande. Om det strukturella saldot har férséamrats,
har finanspolitiken varit expansiv.

Bedémning av dimensioneringen utifran diskretionéra atgarder,
DFE

Ett alternativt satt ar att granska den diskretionara (besluts-
grundade) finanspolitiken (Discretionary Fiscal Effort, DFE)
genom att férdela de diskretion&ra atgarderna pa inkomstsi-
dan respektive utgiftssidan.?

| fraga om offentliga inkomster granskas diskretionara at-
garder som okar eller minskar skatteinkomsterna i férhallan-
de till BNP. Om diskretionara atgarder har 6kat inkomsterna,
har politiken varit atstramande. Om inkomsterna har mins-
kat, har politiken varit expansiv.

| fraga om offentliga utgifter kan diskretion&ra atgarder
inte definieras lika entydigt. P& utgiftssidan granskas de to-
tala offentliga utgifterna, som rensas fran rénteutgifter och
konjunkturrelaterade utgifter for arbetslosheten. Forandring-
en i de totala offentliga utgifterna exklusive ranteutgifter och
konjunkturrelaterade utgifter for arbetslosheten jamférs med
den potentiella BNP-tillvaxttakten. Om utgifterna har ckat
snabbare &n den potentiella produktionen, har finanspoliti-
ken enligt tolkningen varit expansiv. Om utgifterna har okat
langsammare an den potentiella tillvaxten, har politiken va-
rit atstramande.



Den diskretionara finanspolitiken (DFE) granskas utifran
differensen mellan diskretionara atgarder pa inkomstsidan
respektive utgiftssidan. Om differensen ar negativ, har finans-
politiken varit expansiv. Om differensen ar positiv, har finans-
politiken varit atstramande.

Konjunkturindikator

For att det ska ga att utvardera om den ekonomiska politiken
varit expansiv eller atstramande, behdvs en bedémning av
konjunkturlaget. Carnot och Castro (2014)™ definierar kon-
junkturindikatorn som medelvardet av produktionsgapets
normaliserade niva och dess férandring. Darfor &r konjunk-
turindikatorn inte lika kénslig for revisioner av prognosen som
en indikator som bara utgar fran produktionsgapets niva.
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