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INLEDNING
Remiss

Statens revisionsverks sérskilda berittelse till riksdagen: Valperiodsrapport om dvervakningen
och granskningen av finanspolitiken 2019-2022 (B 25/2022 rd): Arendet har remitterats till revi-
sionsutskottet for betdnkande.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- seniorekonom Arto Kokkinen, Statens revisionsverk

- ledande finanspolitisk inspektdr Mika Sainio, Statens revisionsverk

- ekonomipolitisk koordinator, 6verdirektor Lauri Kajanoja, finansministeriet

- ordforande, professor Jouko Vilmunen, Réadet for utvirdering av den ekonomiska politiken
- radgivare Jarkko Kivistd, Finlands Bank

- verkstillande direktor Aki Kangasharju, Néringslivets forskningsinstitut ETLA.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av
- Radet for utvardering av den ekonomiska politiken
- Forskning om arbete och ekonomi LABORE.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Revisionsverkets rapport

Statens revisionsverk 6vervakar och utvarderar finanspolitiken som det nationella och oberoende
finanspolitiska tillsynsorgan som avses i Europeiska unionens finanspakt och EU-lagstiftningen.
Tillsynen omfattar faststillande av regler och bindande mél som styr finanspolitiken samt bedom-
ning av hur de uppnatts. Tillsynsuppgiften omfattar ocksd en beddmning av huruvida de
makroekonomiska prognoser som ligger till grund for det finanspolitiska beslutsfattandet &r rea-
listiska samt en bedomning i efterhand av prognosernas tillforlitlighet i enlighet med statsradets
forordning om en plan for de offentliga finanserna (120/2014).
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Enligt de sakkunniga som utskottet hort innehéller revisionsverkets valperiodsrapport 2019-2022
en mangsidig och noggrann granskning av hur de regler och den praxis som géller finanspolitiken
har iakttagits. Revisionsverkets arbete &r enligt de sakkunniga tidsenligt och motiverat. I rappor-
ten behandlas i detalj den malsittning for finanspolitiken som stéillts upp i regeringsprogrammet
och i planerna for de offentliga finanserna under valperioden.

I yttrandena till utskottet har sakkunniga ocksa lyft fram utvecklingsforslag som berdr rapporter-
na Over finanspolitiken. En brist anses vara att skattedtgiirderna inte alls beaktas i revisionsver-
kets rapport. I rapporten gors en méangsidig beddmning av dimensioneringen av finanspolitiken,
men enligt de sakkunniga vore det dessutom motiverat att ocksé analysera genomforandet av de
planerade skattedtgirderna och konsekvenserna av dessa. Dessutom har sakkunniga fast upp-
mérksamhet vid att den samlingsindikator och det firgdiagram som verket utvecklat for att bedo-
ma konjunkturldget bygger pa opublicerade manuskript och att tillvigagangssittet inte har utvér-
derats vetenskapligt.

Vid finansministeriet beddoms nivén pé och utvecklingen av den potentiella produktionen samt
produktionsgapet som beskriver konjunkturldget med hjdlp av den sé kallade produktionsfunk-
tionsmetoden, som EU:s medlemslander och kommissionen tillsammans har utvecklat. Det ar be-
fogat, eftersom kommissionen gor en beddmning av efterlevnaden av EU:s finanspolitiska regel-
verk pa grundval av denna metod. Produktionsgapet &r skillnaden mellan den iakttagna bruttona-
tionalprodukten och den potentiella produktionen. Ett positivt produktionsgap anger hogkonjunk-
tur och ett negativt produktionsgap 1 sin tur ldgkonjunktur. Potentiell produktion kan inte iakttas;
den maéste uppskattas. Det bor ocksa noteras att det inte finns ett enda riktigt sétt att berdkna den
potentiella produktionen; den kan estimeras med ett flertal olika metoder.

Europeiska kommissionens produktionsfunktionsmetod har kritiserats sérskilt for att uppskatt-
ningarna av den potentiella produktionen, och ddrmed av konjunkturléget, preciseras i efterhand.
Det gor dessa uppskattningar mindre palitliga som underlag for planeringen av den ekonomiska
politiken och finanspolitiken. En bedémning av konjunkturlaget som baserar sig pa det fargdia-
gram som revisionsverket utarbetat kan enligt de sakkunniga anses vara béttre 4n en beddmning
som baserar sig pa produktionsfunktionsmetoden i och med att firgdiagrammets indikatorer jus-
teras endast ndgot i efterhand. Revisionsverkets stridvan efter alternativ till kommissionens pro-
duktionsfunktionsmetod #r enligt de sakkunniga mycket viilkommen. A andra sidan lyfter ver-
kets rapport inte i tillricklig utstrackning fram att det finns flera indikatorer som beskriver den
ekonomiska situationen och att det ocksa kan byggas upp fler sddana. Olika métare och indikato-
rer kan ocksé ofta ge en varierande bild av konjunkturléget (bland annat OECD, IMF och kom-
missionens produktionsfunktionsmetod).

Utskottet papekade i sitt betinkande om rapporten om 6vervakningen av finanspolitiken 2021
(ReUB 2/2022 rd) att det &r bra och nddviandigt att revisionsverket strivar efter att utveckla ana-
lysverktyg till stod for sin lagstadgade uppgift att utova tillsyn 6ver finanspolitiken. Utskottet vél-
komnar ocksé den visuella presentation som verket har utvecklat. Utskottet upprepar sin stand-
punkt om att det dr ytterst viktigt att de analysverktyg som verket tar fram bedoms kollegialt och
vetenskapligt och att de kalkyler som analyserna ger offentliggors. Det dr nodvéndigt for att tryg-
ga transparensen i revisionsverkets tillsynsuppdrag och mojliggora en 6ppen offentlig debatt.
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Revisionsverkets berittelse och riksdagsdebatten om den bidrar till en ansvarsfull finanspolitik
som stoder tillvéxten i Finland. Utskottet har under innevarande valperiod i sina tidigare betén-
kanden om revisionsverkets rapporter om dvervakningen av finanspolitiken ingdende behandlat
genomforandet av regeringens finanspolitik och uppnaendet av de uppstéllda mélen. Utskottet
har fést sérskild uppmérksamhet vid foljande frdgor som behandlas ndrmare nedan.

Finanspolitiken under innevarande valperiod

Ett av mélen i regeringsprogrammet har varit att driva en aktiv och ansvarsfull finanspolitik som
dimensioneras enligt konjunkturléget. Finanspolitiken har under den valperiod som nu avslutas
sarskilt dominerats av ett behov av att reagera pa och hantera kriser. Pa grund av kriserna har kon-
junkturvixlingarna varit exceptionellt stora jamfort med tidigare valperioder, vilket avsevirt har
forsvarat dimensioneringen av finanspolitiken pa ett for konjunkturen lampligt séitt. Coronapan-
demin, Rysslands anfallskrig mot Ukraina och energikrisen som kriget har medfort har lett till
okade offentliga utgifter. Till foljd av de olika kriserna har det inforts undantagsmekanismer bade
i de nationella reglerna och i EU:s finanspolitiska regler och i tillimpningen av dem.

I och med coronapandemin aktiverade Europeiska kommissionen i mars 2020 en allmén undan-
tagsklausul i stabilitets- och tillvixtpakten, som gjorde det mojligt for EU:s medlemsstater att till-
falligt avvika fran de begrénsningar av den offentliga sektorns skuldsittning som anges i pakten. I
juni 2021 meddelade kommissionen att undantagsklausulen kommer att vara i kraft &nnu ar 2022.
Efter det har det ytterligare beslutats att klausulen ska gélla dtminstone fram till utgdngen av
2023.

Pa grund av coronakrisen och det ryska anfallskriget mot Ukraina har det ocksé gjorts avvikelser
fran Finlands nationella utgiftsregel for statsfinanserna. Enligt revisionsverket genomfordes av-
vikelserna 2022 utifran en mycket bred definition av den mekanism for undantagsférhéllanden
som ingér i ramregeln och de utgifter som omfattas av den. Enligt de sakkunniga som utskottet
hort bor man aterga till det etablerade ramforfarandet, och troskeln for att hdja ramnivén under
valperiodens gang bor vara hogre dn i nuldget. Ramregeln bor inte utvecklas i en flexiblare rikt-
ning eftersom den stérker tilltron till Finlands forméga att bedriva en trovérdig finanspolitik. Ut-
skottet anser att ramsystemet for statsfinanserna &r ett fungerande och viktigt finanspolitiskt in-
strument, men att det bor utvecklas och stirkas infér den kommande valperioden. Utskottet pa-
pekar i detta ssammanhang att det &r viktigt att ramsystemet gor det mdjligt att reagera pé excep-
tionella situationer ocksa i fortsdttningen.

Enligt revisionsverkets rapport stodde regeringens finanspolitik ekonomin och samhallet i rétt tid
och i tillrdckligt stor omfattning nér coronapandemin brét ut 2020. Besluten om tilldggssatsning-
ar 2022 pa grund av Rysslands anfallskrig och den dérpa foljande energikrisen var ocksé motive-
rade enligt revisionsverket. I verkets rapport konstateras &nda att dimensioneringen av finanspo-
litiken dock var for generos efter coronapandemin, vilket har lett till en onddig upphettning av
ekonomin och ett starkare konjunkturlage.

Sakkunniga har fast uppmérksamhet vid att de ekonomiska stdrningarna som har uppkommit av
coronapandemin och det ryska anfallskriget inte &r typiska konjunkturstorningar. De ekonomiska
storningarna har sérskilt berort utbudsnivan. Det innebér att det uppstér stérningar i det totala ut-



Betinkande ReUB 12/2022 rd

budet och att det inte & mojligt att tillgodose den totala efterfragan i ekonomin. Det hér leder till
att inflationstrycket okar, vilket ytterligare stirks av att det totala den totala efterfrdgan dkas ge-
nom finanspolitiska atgérder. Nér utbudet begrénsar den ekonomiska aktiviteten stoder en stimu-
lerande finanspolitik enligt de sakkunniga inte den ekonomiska tillvéxten eller sysselsittningen,
utan leder till att pris- och kostnadsnivan stiger.

Vid utskottets sakkunnigutfragning lyftes det fram att det finns skél att borja skérpa finanspoliti-
ken for att aterstélla fortroendet for en hallbar ekonomi och skapa spelrum for 6kade aldersrela-
terade utgifter. Det &r motiverat att forsiktigt borja skérpa finanspolitiken redan 2023. Det hér ar-
gumentet stods bland annat av flaskhalsar pa arbetsmarknaden som tyder pa en hog utnyttjande-
grad av kapaciteten samt av de langvariga hallbarhetsutmaningar som har blivit ett bestaende pro-
blem.

Utskottet vilkomnar regeringens atgirder for att ddmpa de negativa effekter som coronapande-
min och Rysslands anfallskrig har haft pd ekonomin och sysselséttningen. Utskottet anser ocksa
att finanspolitiken bor dimensioneras enligt konjunkturldget och att man bor atergé till den fler-
ariga planeringen av de offentliga finanserna for att skapa forutséttningar for en stabilisering av
de offentliga finanserna.

Stabilisering av de offentliga finanserna och séikerstillande av forutséittningarna for framtida
tillviixt

De storsta utmaningarna under den kommande valperioden anknyter enligt sakkunniga till stabi-
liseringen av de offentliga finanserna. Man har redan lédnge ként till de langsiktiga hallbarhetsut-
maningarna inom Finlands offentliga finanser. De offentliga finanserna har uppvisat ett under-
skott sedan finanskrisen 2009. De nuvarande uppskattningarna av héllbarhetsunderskottet pé sikt
varierar mellan 3 och 4 procent i forhallande till bruttonationalprodukten. Det innebér ett anpass-
ningsbehov pa cirka 7-9 miljarder euro.

Regeringen gjorde 2020 upp en fardplan for hallbarhet som ett verktyg for att forbattra hallbar-
heten i de offentliga finanserna. Avsikten var att fardplanen, som uppdateras arligen, skulle an-
véndas som ett styrdokument for regeringens politik. Till en bérjan uppdaterades fardplanen re-
gelbundet, men den hér praxisen dndrades varen 2022. Orsaken till detta var de fordndringar i om-
vérlden som Rysslands invasion medforde. Fardplanen nimndes endast i korthet i planen for de
offentliga finanserna, och regeringen uppdaterade inte fairdplanen hdsten 2022 i samband med be-
redningen av budgeten for 2023. Det anpassningsbehov inom de offentliga finanserna som ndmns
i fardplanen fran hosten 2022 var saledes mycket mindre &n vad det skulle ha varit utifran aktu-
ella uppgifter. Revisionsverket har i sina bedomningar efterlyst mer konkreta beskrivningar av de
atgdrder som kravs for att uppna hallbarhetsmalet. Ocksé de sakkunniga som utskottet hort har
ansett att fardplanen for hallbarhet &r utarbetad pé en alltfor allmén niva for att den ska vara ett
fungerande verktyg for att stabilisera de offentliga finanserna. Fardplanen behdver utvecklas yt-
terligare om den i fortséttningen ska anviandas som ett styrmedel for politiken. Utskottet beklagar
att regeringens fardplan for hallbarhet inte utnyttjades fullt ut under den valperiod som nu avslu-
tas.
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Den svaga produktivitetsutvecklingen utgdr for sin del en betydande utmaning for stabiliseringen
av de offentliga finanserna. Utvecklingen av totalproduktiviteten har varit svag i Finland och pro-
duktivitetsokningen har avtagit i forhallande till jimforelseldnderna. Den ekonomiska tillvixten
har lange varit beroende av den totala produktivitetstillvéxten, vilket innebér att den svaga pro-
duktivitetsutvecklingen ocksa bidrar till att minska den framtida tillvéxtpotentialen. Sarskilt det
minskade kunskapskapitalet dr orovickande. Det hér beror pa att FoU-investeringarna har mins-
kat och att 6kningen av de ungas utbildningsgrad har stannat upp.

Ocksa revisionsverket ser med oro pa hur minskningen av humankapitalet paverkar den framtida
tillvaxten. Tillvaxtmojligheterna pa sikt bor stirkas genom satsningar pa utbildning, stdd till upp-
komsten, ibruktagandet och spridningen av innovationer samt forbéttrade forutsittningar for ar-
betskraftsinvandring och utbildningsrelaterad invandring. Satsningarna pé utbildning och inno-
vation stdder ocksé den grona omstéllningen och de investeringar som den forutsétter.

Kriserna under innevarande valperiod har ytterligare forsvarat hanteringen av héllbarhetsutma-
ningen i de offentliga finanserna. Behovet av att anpassa de offentliga finanserna &r stort och
kommer att krdva atgédrder under flera valperioder. De sakkunniga har ansett att tva valperioder
inte nodvéndigtvis &r tillrdckligt for detta. Det dr dock ndédvéndigt med framforhéllning och am-
bition i anpassningsétgérderna, eftersom en senareldggning av atgirderna for att stirka de offent-
liga finanserna skulle innebéra att det senare behdvs mer omfattande atgirder &n nu.

Utskottet anser att de offentliga finanserna bor stirkas pa ett méngsidigt sitt genom beslut som
beror utgifterna och inkomsterna. Samtidigt ar det ytterst viktigt att se till att det finns forutsétt-
ningar for framtida tillvéxt. Det behdvs ambitiosa strukturella reformer som stérker sysselsitt-
ningen, den ekonomiska tillvixten och de offentliga finanserna, framhéller utskottet. For att be-
kédmpa klimatfordndringen och forlusten av den biologiska méangfalden bor ocksa de ekonomiska
strukturerna ses over.

Regeringens sysselsittningsatgirder

Revisionsverket bedomer i sin rapport ocksa effekterna av regeringens sysselsittningsatgérder.
Enligt fardplanen for hallbarhet varen 2021 strdvar regeringen efter att stirka de offentliga finan-
serna med 1-2 miljarder euro genom sysselsittningsatgédrder. Revisionsverkets kalkyler visar att
sysselsittningsatgdrdernas effekter pa de offentliga finanserna ar ansprakslosa och ligger langt
fran malet. Enligt verket har sysselséttningsatgiardernas forvintade effekter dessutom behandlats
inkonsekvent 1 regeringens och ministeriernas publikationer. I dem har bedémningar av syssel-
séttningspotentialen och egentliga konsekvensbedomningar jamstillts. P4 grund av inkonsekven-
ta presentationssétt forekommer olika uppskattningar av de sammantagna konsekvenserna och
maéluppfyllelsen. De sakkunniga som utskottet hort anser att verkets iakttagelser och en oberoen-
de bedomning av sysselséttningsatgiardernas omstridda konsekvenser for de offentliga finanserna
ar viktiga.

De sakkunniga papekar dock att det &r svart att bedoma hur mélen for sysselséttningsatgirderna
har uppnatts, eftersom avsikten har varit att effekterna av atgérderna forverkligas fullt ut forst vid
utgangen av artiondet. Dessutom &r det svart att beddma och sérskilja effekterna av sysselsitt-
ningsatgirderna fran den 6vriga ekonomiska utvecklingen. Det gér inte att siga om 6kningen av
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sysselséttningen beror pa regeringens atgirder eller pd en forbéttring av den allménna ekonomis-
ka utvecklingen. Sakkunniga papekar ytterligare att nér sysselséttningsgraden forbéttras, kom-
mer i snitt fler av dem som fortfarande &r arbetsldsa att vara personer som har svart att fa jobb. Det
minskar sysselséttningsatgirdernas effekter métt i antalet sysselsatta.

Utskottet lyfte i sitt betdinkande om rapporten om dvervakningen av finanspolitiken 2021 (ReUB
2/2022 rd) fram att alla sysselséttningsatgarder inte stérker de offentliga finanserna utan kan med-
fora kostnader for dem. Utskottet pdpekade ocksa att hojningen av sysselsittningsgraden &r ett
viktigt mal i regeringsprogrammet och ett mer omfattande mal &n férdplanen for héllbarhet.

Finanspolitisk overvakning och éversyn av EU:s finanspolitiska regler

Regelverket for samordningen av EU:s ekonomiska politik revideras for ndrvarande. Véren 2020,
fore den kris som foljde av coronapandemin, inledde Europeiska kommissionen en diskussion om
beddmningen av EU:s finanspolitiska regelverk. I november 2022 publicerade kommissionen sitt
eget forslag till en reform av de finanspolitiska reglerna. Enligt forslaget slopas i de nuvarande
reglerna det centrala kriteriet for det strukturella saldot. Fokus ligger pa att begrénsa 6kningen av
de offentliga nettoutgifterna och trygga skuldhéllbarheten. Avsikten &r att medlemsldnderna ska
né samforstand kring forslaget fore budgetforberedelserna for 2024.

I detta sammanhang anser utskottet att det dr naturligt att féra en diskussion om ordnandet av en
oberoende extern utvérdering av finans- och ekonomipolitiken i Finland. Utskottet papekar att
Finland &r ett litet land med tva oberoende instanser som utvarderar regeringens finans- och eko-
nomipolitik. I och med att samordningen av den europeiska ekonomiska politiken har intensifie-
rats har statens revisionsverk sedan 2013 haft en lagstadgad tillsynsuppgift med stod av lag (869/
2012). Rédet for utvirdering av den ekonomiska politiken inrdttades for sin del 2014 genom stats-
radets forordning (61/2014). Radet ska opartiskt utvirdera malen och metoderna for den ekono-
miska politiken. Revisionsverkets lagstadgade tillsynsuppgift i frdga om finanspolitiken dr mer
begrinsad 4n den oberoende utvérderingsuppgiften for rddet for utvérdering av den ekonomiska
politiken. Uppgifterna &verlappar dock delvis varandra, och utskottet har i sitt betdnkande om
rapporten om dvervakningen av finanspolitiken 2020 (ReUB 3/2021 rd) fast uppmérksamhet vid
en dndamélsenlig anvéndning av expertresurserna i smé lander som Finland.

I samband med utskottets sakkunnigutfragning lyftes det fram att man i Finland bor 6verviga att
sla samman tillsynsresurserna for att forebygga dverlappningar i verksamheten. Det kan ocksa ge
mdjligheter till en mer verkningsfull offentlig debatt av den oberoende externa dvervakaren for
regeringens finans- och ekonomipolitik. For ndrvarande ar de bada tillsynsinstansernas synlighet
och deltagande i den offentliga debatten obetydlig. Sakkunniga pépekar ocksa att den lagstadga-
de styrningen av finanspolitiken grundar sig pa EU-regleringen, medan det mest verkningsfulla
nationella finanspolitiska styrmedlet, det vill sdga ramforfarandet for statsfinanserna, bygger pa
vedertagen praxis och ett politiskt dtagande. Utskottet anser att en &ndamalsenlig organisering av
den oberoende externa dvervakningen av finans- och ekonomipolitiken och sammanslagningen
av tillsynsresurserna bor utredas.
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FORSLAG TILL BESLUT
Revisionsutskottets forslag till beslut:

Riksdagen godkinner ett stillningstagande med anledning av berdttelse B 25/2022 rd.

Utskottets forslag till stillningstagande

Riksdagen forutsdtter att regeringen utreder hur 6vervakningen och utvirderingen av den
oberoende externa ekonomiska politiken och finanspolitiken kan ordnas pa ett dndamdls-
enligt sdtt och om det finns behov av att sla samman resurserna, samt vidtar behovliga dt-
gdrder i drendet.

Helsingfors 16.2.2023
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Outi Alanko-Kahiluoto grona

vice ordforande Merja Mikisalo-Ropponen sd
medlem Marko Kilpi saml

medlem Pauli Kiuru saml

medlem Esko Kiviranta cent

medlem Veijo Niemi saf

medlem Johanna Ojala-Niemeld sd

medlem Péivi Rasanen kd

medlem Pia Viitanen sd

medlem Johannes Yrttiaho vénst.

Sekreterare var

utskottsrad Heidi Silvennoinen.
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