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Statens revisionsverks sirskilda beriittelse till
riksdagen: Granskning av finanspolitiken vid
mitten av valperioden 2011—2014

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 27 februari 2013 sta-
tens revisionsverks sérskilda berdttelse om
granskning av finanspolitiken vid mitten av val-
perioden 2011—2014 (B 2/2013 rd) till revi-
sionsutskottet for beredning.

Utlatande

I enlighet med riksdagens beslut har finansut-
skottet ldmnat utldtande i drendet. Utlatandet
(FiUU 1/2013 rd) aterges efter betinkandet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- generaldirektor, JD Tuomas Poysti och revi-
sionschef for finanspolitik, ekonomie doktor

Heidi Silvennoinen, Statens revisionsverk,
riksdagen

- finansrdd Elina Pylkkénen, finansrdd Markku
Stenborg och specialsakkunnig Laura Vartia,
finansministeriet

- regeringsrdd Elise Pekkala, arbets- och né-
ringsministeriet

- direktdr Raija Volk, social- och hélsovérds-
ministeriet

- generaldirektor Juhani Jokinen, Konkurrens-
och konsumentverket

- forskningshandledare, Ph.D. Niku Maatti-
nen, Néringslivets Forskningsinstitut ETLA

- ledande ekonomist Essi Eerola, Statens eko-
nomiska forskningscentral.

Dessutom har skriftliga utlatanden ldmnats av
— finansministeriet
—  Statens revisionsverk, riksdagen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Statens revisionsverks sérskilda berdttelse till
riksdagen utgdr verkets halvtidsrapport over
granskningen och ¢vervakningen av finanspoli-
tiken under valperioden 2011—2014. Utgangs-
punkten for rapporten &r regelramverket for fi-
nanspolitiken under den inledda valperioden och
finanspolitikens mélséttningar i forhallande till
foregdende valperiod. Revisionsverket Overva-

B 2/2013 rd

kar och utvérderar finanspolitiken i egenskap av
ett sadant oavhingigt tillsynsorgan som avses i
Europeiska unionens stabilitetsfordrag och i uni-
onens lagstiftning och den nationella lagstift-
ningen.

Granskningen hanfor sig till faktaunderlaget f
finanspolitiken, uppstéllandet och iakttagandet
av regler for finanspolitiken, styrnings- och han-
teringsverktygens funktionsduglighet samt for-
utséttningarna for att de for finanspolitiken upp-
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stillda maélséttningarna ska uppnas och hur de
har uppnatts. Som en del av granskningen av
faktaunderlagets tillforlitlighet utvirderas sir-
skilt regeringens rapportering till riksdagen om
hur finanspolitiken har verkstillts och dess re-
sultat. I halvtidsrapporten utvédrderas ocksa hur
verkstillandet av finanspolitiken stdder en ba-
lansering av statsfinanserna samt stabilitet och
héllbarhet i de offentliga finanserna pé lang sikt.
Granskningen tar ocksd upp hur revisionsver-
kets och riksdagens stédllningstaganden har beak-
tats i beredningen och rapporteringen av finans-
politiken.

Utfallet av de finanspolitiska mélen

Det frimsta malet med finanspolitiken &r att na
stabilitet och hallbarhet i de offentliga finanser-
na pa lang sikt. Detta uppnés genom att minska
de offentliga utgifterna, 6ka skatteinkomsterna
och genomfora strukturella reformer. Forutom
de atgérder pa utgifts- och inkomstsidan som tas
upp i regeringsprogrammet har regeringen for-
bundit sig till ytterligare atgérder, om statens
skuldforhallande inte borjar minska och under-
skottet i statsfinanserna lagger sig 6ver 1 pro-
cent av bruttonationalprodukten. Hur malen
uppnatts utvirderas arligen sérskilt i samband
med rambeslutet, men en granskning gors ocksa
i samband med regeringens strategisession.

Forutom de finanspolitiska malsédttningar som
har skrivits in i regeringsprogrammet utgor dess-
utom kriterierna for underskott och skuld i EU:s
stabilitets- och tillviaxtpakt en viktig del av fi-
nanspolitikens regelramverk, som Finland har
forbundit sig till. Foremal for granskningen &r
sdledes ocksé hur malen for Finlands stabilitets-
program har uppnatts och hur kommissionens re-
kommendationer har beaktats i beredningen av
finanspolitiken. Samordningen av den ekono-
miska politiken i Europa kommer att stélla krav
pa beredningen och rapporteringen av finanspo-
litiken. Fordraget om stabilitet och samordning
inom Ekonomiska och monetdra unionen och
kraven pa budgetramarna tridde i kraft vid in-
gangen av 2013.

De finldndska foretagens konkurrenskraft har
en avgdrande betydelse for den samhéllsekono-
miska tillvixten. Begreppet konkurrenskraft an-
vénds flitigt men saknar samtidigt en allmént ac-
cepterad definition. Vid en granskning av kon-
kurrenskraften dr det till fordel att skilja mellan
konkurrenskraft pa kort sikt och pa lang sikt.
Konkurrenskraften pé kort sikt &r nira kopplad
till produktionens relativa styckkostnader i jim-
forelse med konkurrerande ldnder som valts pa
vissa grunder. De faktorer som paverkar styck-
kostnaderna mest dr fordndringar i [dnerna och
produktiviteten. Ett centralt inslag pa lang sikt &r
den tekniska utvecklingen och den produktivi-
tetsokning tekniken medfor.

Utsikterna for Finlands ekonomi har maérk-
bart forsvagats sedan regeringsprogrammet gjor-
des upp. De utgiftsbegriansningar som inforts un-
der innevarande valperiod har f6ljts och ramni-
vén har sénkts. Att de ekonomiska utsikterna i
Europa forsvagats och att den finléndska expor-
ten krympt har lett till att ytterligare kraftiga an-
passningsatgarder, till exempel utgiftsnedskar-
ningar eller skattehdjningar, skulle leda till att
de ekonomiska forutséttningarna forsvagas. Det
ar inte oproblematiskt att strama &t finanspoliti-
ken 1 ett ldge dir recessionen fortsétter. Skatte-
hdjningarna och nedskdrningarna av de offentli-
ga utgifterna sénker konsumenternas kopkraft,
reducerar konsumtionsefterfragan och forsvagar
mojligheterna till ekonomisk tillvéxt i det rddan-
de ekonomiska ldget.

Utskottet ser det som viktigt att regeringen,
ocksd da den driver en stram finanspolitik, over-
vdger finanspolitiska dtgdrder som stirker sam-
hdllsekonomin och framjar sysselsdttningen.
Det dr ocksa viktigt att sysselsdttningsnivan hojs
och antalet arbetstimmar &kar, eftersom dkad
sysselsdttning ger bdttre hallbarhet i de offentli-
ga finanserna pd ldng sikt.

Ramforfarandet for statsfinanserna

Ramforfarandet har pa 2000-talet utvecklats till
det viktigaste verktyget for hantering av finans-
politiken. Ramsystemets omfattning och verk-
ningsomrdde minskar bland annat av att det finns



fonder som inte tas upp i budgeten. Fondekono-
min dr omfattande eftersom den totala balans-
rakningen for fonderna var i runt tal 26,5 miljar-
der euro i slutet av 2011, dvs. nédstan hélften av
statens drsbudget och cirka 14 procent av brutto-
nationalprodukten. De utgifter som betalas ur
fonderna ingér inte i budgetramarna. De utom-
stiende fonderna &r ett tydligt undantag fran
riksdagens budgetmakt och de inskrénker insy-
nen i statens ekonomiska stédllning. Finansut-
skottet ser det i sitt utlatande (FiUU 1/2013 rd —
B 2/2013 rd) som motiverat att man i fortsatt-
ningen gor en utvardering av fondernas betydel-
se och roll for statsfinanserna och utreder hur dn-
damalsenliga de dr och vilka mojligheter det
finns att integrera dem i ramprocessen och ut-
giftsregeln. Revisionsutskottet har redan tidiga-
re fast uppmérksamhet vid denna problematik.

I ett betinkande fran 2010 (ReUB 5/2010 rd
— B 11/2010 rd, B 13/2010 rd) papekade utskot-
tet att statens normala budgetekonomi stindigt
har minskat. Det paverkar riksdagens budget-
makt och riksdagens styrmedel. Utskottet ség
det da som viktigt och absolut nddvindigt att
staten uppréttar en koncernbalansrikning. I sta-
tens totala balansridkning ska budgetekonomin
plus statens fonder, affirsverk och bolag inga.
En total balansrdkning uppréttad enligt samord-
nade och allméint godtagna metoder skulle ge en
helhetsbild av statens ekonomiska stdllning och
Oka finansidrernas och allménhetens fortroende
for de offentliga finanserna.

Statsbudgeten ger fortfarande ingen helhets-
bild av de offentliga finanserna, eftersom den
har bristfilliga uppgifter om till exempel sta-
tens investeringar, utldning och inldning, me-
nar utskottet. Det dr viktigt att riksdagen minst
en gang per valperiod far en sammanlagd ba-
lansrikning och en specifikation av statens in-
vesteringar samt statens utldning och inldning.

Faktaunderlaget for ramarna

Revisionsverket dgnar uppmarksamhet at fakta-
underlaget for det finanspolitiska beslutsfattan-
det, dvs. hur vil antagandena som utgoér bak-
grund till de myndighetskalkyler som gjorts som
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stod for beslutsfattandet har presenterats och
motiverats. Enligt observationerna har trans-
parensen och faktaunderlaget i ramarna for stats-
finanserna utvecklats. Likasa har rapportering-
en om hur ramarna har iakttagits utvecklats i en-
lighet med revisionsverkets stdllningstaganden.
Revisionsverket pépekar att finansministeriets
rapportering i anknytning till héllbarhetskalky-
len alltjamt ar timligen knapphindig och att det
vore bra att 6ka transparensen i kalkylen.

Enligt ett tidigare stdllningstagande av revi-
sionsutskottet (ReUB 1/2009 rd — B 11/2009 rd,
B 12/2009 rd) ska de finanspolitiska besluten
bygga pa riktig och tillricklig information.
Grunderna for besluten ska vara adekvat doku-
menterade. Detta vicker ocksé fragan om vilken
betydelse riksdagsbehandlingen av ramredogo-
relsen har och vilken roll riksdagen spelar nér
det géller att styra och besluta om den ekonomis-
ka politiken och finanspolitiken. Riksdagen har
konstitutionell rdtt att fa riktig och tillrdcklig in-
formation om alternativ och grunder for finans-
politiska beslut. Faktaunderlaget for och bered-
ningen av finanspolitiska beslut samt finanspoli-
tikens resultat och samhillseffekter omfattas
ocksd av den parlamentariska kontrollen av
statsfinanserna.

Vid behandlingen av faktaunderlaget till ra-
marna féste utskottet ocksa uppmarksamhet vid
statsraddets rambeslut for perioden 2014—2017,
som fattades den 21 mars 2013. For utvardering-
en av faktaunderlaget begirde utskottet den
5 april av finansministeriet allt bakgrundsma-
terial som anvénts vid reformeringen av sam-
funds- och utdelningsskatterna i samband med
rambeslutet for statsfinanserna, inklusive berak-
ningar av vilka effekter besluten och alternativa
beslutsforslag skulle fa och berdkningar av be-
slutens dynamiska ekonomiska effekter. Revi-
sionsutskottet bad revisionsverket om ett skrift-
ligt utlatande om det material som finansminis-
teriet overldmnat. Verket ombads bedoma mate-
rialet i dess egenskap av verktyg for beredning
av finanspolitiken och dven granska det med av-
seende pa beskattningsbeslutens dynamiska ef-
fekter. Revisionsverket skickade den 29 april
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2013 ett utldtande i drendet till revisionsutskot-
tet.

Revisionsverkets mest centrala observation
var att materialet visserligen tar upp hur olika al-
ternativ paverkar skatteintdkterna, men att det
inte anger hur kalkylerna utforts och vilka de
centrala premisserna dr. Bedémningen av vilka
dynamiska effekter reformen av samfundsskat-
ten ger har inte heller motiverats pad nagot sitt.
Uppgifterna ér sé knappa att det inte gar att be-
doma grunderna for och tillforlitligheten hos
kalkylerna, med undantag av Statens ekonomis-
ka forskningscentrals promemoria om inkomst-
fordelningen, som ar betydligt mer exakt dn det
ovriga materialet. Materialet fran finansministe-
riet motsvarar inte Statens revisionsverks upp-
fattning av vad som é&r ett tillrdckligt material
som ldmpar sig vil for beredning av finanspoli-
tiken och den dértill horande skattepolitiken. Av
det material som anvénds i beredningen av fi-
nanspolitiken maste det klart framga hur atgér-
den leder till det dnskade resultatet. Regeringen
maste striva efter att sdkerstélla forutsattningar-
na for en grundlig tjdnstemanna- och ministerie-
beredning av viktiga reformer.

I sitt utlatande (ReUU 1/2013 rd — SRR
3/2013 rd, SRR 4/2013 rd) av den 2 maj 2013 om
det nimnda rambeslutet konstaterade utskottet
att faktaunderlaget om samfunds- och kapital-
skatterna 1 samband med rambeslutet for statsfi-
nanserna inte motsvarar riksdagens grundlags-
enliga rétt att fa korrekta och tillrackliga uppgif-
ter om alternativ till och grunder for de finanspo-
litiska besluten. Vidare konstaterar utskottet att
det utifran det 6verlimnade materialet dr omoj-
ligt att bedoma beslutsfattandet som en helhet el-
ler att bedoma innehéllet i och grunderna for re-
geringens skattepolitiska beslut. Utskottet un-
derstryker vikten av en noggrann tjinstemanna-
beredning. Ocksé dokumenteringen av regering-
ens politiskt beredda riktlinjer och bedémning-
en av deras effekter ska ske i samband med den
tjdnstemannaberedning som gors pd ministerier-
na. Utskottet menar att revisionsverkets slutled-
ningar péd det hela taget dr motiverade och in-
stimmer 1 dem.

De offentliga finansernas héllbarhet

Med hallbarhet i de offentliga finanserna avses
forméagan att skdta finansieringen av den nuva-
rande skulden och kommande utgifter. Hallbar-
hetsgapet anger & sin sida hur stort det direkta
anpassningsbehovet i statsfinanserna &r, nér den
offentliga skulden ska balanseras pé en viss ni-
va. Man kan till exempel fraga hur mycket skat-
teinkomster som krévs fran och med i ar for att
bibehalla de nuvarande tjdnsterna utan att skuld-
sdttningen i den offentliga sektorn véxer. Nir
man gor upp séddana berdkningar méaste man gora
antaganden om hur bland annat befolknings-
strukturen, sysselséttningsnivan och vardkostna-
derna utvecklas.

For analys av héllbarhetsgapet anviands hall-
barhetskalkyler. Vid berdkningen tar man hén-
syn till vad hallbarhetsgapet beror pa. For detta
dndamal anvinds indikatorer som beskriver hall-
barhetsgapet. De tre centrala delfaktorerna i
hallbarhetsindikatorerna r utgangslaget for det
finansiella tillstdndet i de offentliga finanserna,
skuldsdttningsgraden i de offentliga finanserna i
forhéallande till den totala produktionen och
kostnadstrycket pa grund av den aldrande be-
folkningen.

Utskottet har tidigare (ReUB 10/2010 rd —
B 21/2010 rd) konstaterat att det storsta proble-
met med berdkningarna av héllbarhetsgapet &r
den osdkerhet som de dr forknippade med. De
senaste arens ekonomiska utveckling visar att
det dr svart att forutse hur ekonomin kommer att
utvecklas, dven ndr det giller korta perioder.
Kalkylerna ar ocksa ganska kinsliga for dnd-
ringar i de underliggande antagandena; redan en
liten dndring i antagandena kan ge ett visentligt
annorlunda resultat.

Utskottet menar att det for att sdkerstilla
hdllbarheten i de offentliga finanserna pd lang
sikt krdvs att ramforfarandet utvecklas i en mer
funktionell och effektiv riktning. Det dr viktigt
att de olika delomrddena inom den offentliga
sektorns finanser ges storre vikt i ramarna.



Hallbarheten i den kommunala ekonomin och
basserviceprogrammet

Kommunernas utgifter dr en stor utgiftspost ut-
anfor ramforfarandet eftersom den statsfinan-
siella ramen reglerar de kommunala utgifterna
enbart via statsandelarna. Andé ir det kommu-
nerna som till stor del ordnar offentlig service
och de senaste aren har deras utgifter stigit snab-
bare &n inkomsterna. Kommunerna skuldsatt-
ning okar dessutom snabbt. Det r inte bara den
kérva ekonomin som kommunerna har att brot-
tas med. De star dven i Ovrigt infor stora utma-
ningar, och storst av dem é&r utgifterna for den
aldrande befolkningen.

Finansutskottet anser i sitt utlatande (FiUU
1/2013 rd — B 2/2013 rd) att det &r av stor vikt
for hallbara offentliga finanser att den kommu-
nala ekonomin stabiliseras. En av de mest ange-
lagna atgdrderna dr da att kommunerna anpassar
sina uppgifter efter finansieringsmdjligheterna
och att kostnadseffekterna av nya uppgifter som
alaggs dem analyseras bittre. Vidare menar fi-
nansutskottet att basserviceprogrammet bor vi-
dareutvecklas och effektiviseras sé att det mer
konkret stoder den kommunala verksamheten
och forbéttrar produktiviteten i den kommunala
servicen.

Strukturella reformer och konkurrensupp-
handling

Begrdnsningarna av och bristen pd konkurrens
har pétalats gang pa géng i sévil inhemska som
internationella bedomningar av den offentliga
servicens produktionskostnader och utveckling-
en av den ekonomiska tillvixten. Europeiska
unionen har uppmanat Finland att 6ppna mer av
serviceproduktionen for konkurrens genom att
fornya regleringen och avldgsna begrinsningar
och hinder for nya foretags intrdde pa service-
marknaden.

For att kunna stabilisera de offentliga finan-
serna och trygga hallbarheten méste vi effektivi-
sera serviceproduktionen och bryta den snabba
prisutvecklingen for offentlig service. I synner-
het kommunekonomins svagare finansierings-
stillning beror delvis pa att produktionskostna-
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derna for offentlig service har stigit snabbare dn
den allménna prisutvecklingen och inkomster-
na. For att klara av utgifterna for den aldrande
befolkningen utan att tvingas dka utgifterna och
arbetskraftsbehovet i ndgon betydande grad,
maste vi pa langre sikt utveckla innovativa 16s-
ningar, menar revisionsverket.

Den offentliga upphandlingen styrs av upp-
handlingslagen. Styrningen géiller forfarandet
for konkurrensupphandling, inte innehallet i
upphandlingen. Enligt arbets- och niringsminis-
teriet kan den som upphandlar en tjdnst inte fa-
vorisera lokala leverantérer. Man kan till exem-
pel inte kréva att leverantdren betalar skatt i Fin-
land eller i den upphandlande enhetens hemkom-
mun. Upphandlingslagen hindrar dock inte att
man i samband med upphandling av kritiska
tjdnster (t.ex. hilso- och sjukvardstjanster, si-
kerhetstjdnster och livsmedelstjdnster) stiller
upp strianga kriterier for var serviceleverantdren
finns och for hur snabbt tjdnsterna kan levereras.

Det &r inte helt entydigt hur konkurrensen pé-
verkar prisutvecklingen. Enligt social- och hil-
sovardsministeriet visar undersdkningar att pris-
utvecklingen varierar fran fall till fall, det vill
sdga att priserna kan sjunka eller stiga. De rela-
tivt f4 undersokningar som gjorts tyder inte hel-
ler pa att det finns nagra systematiska kvalitets-
eller prisskillnader mellan kommunerna och de
privata leverantdrerna.

I den senaste socialbarometern frdn mars
2013 bedéomde kommunernas omsorgsledning
och chefer for hilsovardscentralerna hur upp-
handlingen av tjdnster hos foretag har paverkat
kostnaderna under de senaste fyra dren. Mer én
hélften uppskattade att upphandlingen hos den
privata sektorn lett till 6kande kostnader. Drygt
en tredjedel av dem som svarade konstaterade att
kommunen eller samkommunen tagit hem pro-
duktionen av vissa tjdnster som tidigare utforts
pa entreprenad. En faktor som enligt enkéten ho-
jer kostnaderna vid konkurrensupphandling &r
de kringkostnader som uppstér i en stor upp-
handlingsprocess.

I landsbygdskommuner kan det bli mycket
dyrt att kopa tjdnster av leverantdrer utanfor
kommunen. Om kommunen inte far rekrytera
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tillrackligt med ldkare och annan vardpersonal
och dirfor inte kan producera de lagfista tjdns-
terna, tvingas den i ett nddldge upphandla tjéns-
terna till hoga kostnader hos en utomstaende ser-
viceleverantor.

For att smé och medelstora foretag ska fa till-
trdde till marknaden &r det viktigt att upphand-
lingen inte gors i sa stora helheter att enbart sto-
ra foretag har mojlighet att ldmna anbud. Revi-
sionsutskottet anser att det utifran bestimmel-
serna i upphandlingslagen dr mdjligt och till-
radligt att ordna upphandlingen i sadana parti-
er att ocksd sma foretag kan komma med anbud.
Genom upphandling av mindre helheter motver-
kas att serviceproduktionen koncentreras och att

Helsingfors den 16 maj 2013

I den avgoérande behandlingen deltog

ordf. Tuija Brax /grona

vordf. Matti Saarinen /sd

medl. Sirkka-Liisa Anttila /cent
Eero Lehti /saml

Sekreterare var

utskottsrdd Nora Gronholm
utskottsrdd Matti Salminen.

det uppstdr monopol. Ett 6kande inslag av smd
och medelstora féretag i serviceproduktionen
frdamjar ocksd sysselsdttningen och innovativite-
ten samt bidrar till effektivare och mer dnda-
mdlsenliga arbetssdtt. Det kan dven bidra till
bdttre forutsdttningar for att ordna service i
landsbygdskommunerna.

Utskottets forslag till riksdagens stillnings-
tagande

Riksdagen

har inte ndgot att anmdrka med anled-
ning av berdttelsen.

Heli Paasio /sd

Kari Tolvanen /saml

Erkki Virtanen /vinst
ers. Kauko Tuupainen /saf.
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