Betinkande ReUB 6/2015 rd— B 17/2015 rd

Revisionsutskottet

Statens revisionsverks séirskilda berittelse till riksdagen: Rapport om tillsynen éver finans-
politiken 2015

INLEDNING
Remiss

Statens revisionsverks sarskilda berdttelse till riksdagen: Rapport om tillsynen dver finanspoliti-
ken 2015 (B 17/2015 rd): Arendet har remitterats till revisionsutskottet for betdnkande.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- budgettillsynschef, ED Heidi Silvennoinen, statens revisionsverk, riksdagen
- ekonomisk expert, ED Jenni Jaakkola, statens revisionsverk, riksdagen

- budgetrad, bitridande budgetchef Juha Majanen, finansministeriet

- konsultativ tjansteman Jonna Berghill, finansministeriet

- statistikdirektor Ville Vertanen, Statistikcentralen

- statistikchef Matti Okko, Statistikcentralen.

Dessutom har utskottet fatt ett skriftligt yttrande av statens revisionsverk, som innehaller revi-
sionsverkets uppdaterade (16.11.2015) beddmning av skotseln av de offentliga finanserna. Upp-
dateringen bygger pa planen for de offentliga finanserna 2016—2019.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Revisionsverkets utvirdering av skotseln av de offentliga finanserna

Statens revisionsverk gav i rapporten om tillsynen &ver finanspolitiken (B 17/2015 rd; publ.
8.9.2015) sin syn pa hur styrningen av den offentliga ekonomin skoétts som helhet, hur ramarna
for statsfinanserna foljts och hur EU:s stabilitets- och tillvaxtpakt efterlevts. Rapportens uppgif-
ter om skotseln av de offentliga finanserna aren 2015—2019 grundade sig pé den plan for de of-
fentliga finanserna som gjordes upp varen 2015 och som &nnu inte inforlivat den nya regeringens
atgérder.

Statsminister Sipilds regering offentliggjorde i september valperiodens forsta plan for de offent-
liga finanserna. Den forutsitter en utgiftsanpassning pa cirka 4 miljarder euro netto, dndringar i
skattegrunderna och engéngssatsningar pa vissa spetsprojekt. De fastslagna anpassningséatgarder-
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na har stor inverkan pa de offentligrittsliga samfundens finansiella stillning. A andra sidan har de
forsémrade ekonomiska utsikterna hdmmat anpassningséatgérdernas verkningar.

Statens revisionsverk har gjort en bedomning av hur stabilitets- och tillvéxtpakten efterlevts i fra-
ga dels om dess forebyggande, dels om dess korrigerande del. Bedomningen uppdaterades ge-
nom en tilldggspromemoria av 16.11.2015. Sammantaget anser revisionsverket att kriterierna i
stabilitets- och tillvixtpakten uppfylls dven 2015 och att det inte finns orsak att inleda forfarande
vid alltfor stora underskott.

Stabilitets- och tillvéxtpaktens forebyggande del utgors av ett medelfristigt mél, som faststélls
med hjilp av det strukturella saldot, och ett utgiftsmal, som faststéller tillvaxttakten for den of-
fentliga sektorns utgifter. Enligt den preliminédra beddmning som revisionsverket gjort utifran fi-
nansministeriets och Europeiska kommissionens prognoser och uppgifterna i planen for de of-
fentliga finanserna 2016—2019 kommer Finland att uppfylla kriterierna i stabilitets- och tillvéx-
tpaktens forebyggande del ocksa 2015.

Stabilitets- och tillvaxtpaktens korrigerande del bestér av kriterier for dels underskott, dels skuld.
Enligt underskottskriteriet far det nominella underskottet vara hogst 3 procent av bruttonational-
produkten. Enligt skuldkriteriet far de offentliga samfundens bruttoskuld uppga till hogst 60 pro-
cent av bruttonationalprodukten.

Enligt den statistik som offentliggjordes i september 2015 var underskottet i den finldndska of-
fentliga sektorn 3,3 procent 2014. Enligt finansministeriets prognos fran hosten 2015 kommer un-
derskottet att Overskrida grédnsen innan aret ar slut, men kommer ocksa att sjunka tillbaka under
gransen pa 3 procent 2016. Finansministeriets uppskattning av hur underskottet utvecklas tar hén-
syn till de &tgérder som regeringen foreslagit, till den del &tgérderna har preciserats. Enligt planen
for de offentliga finanserna kommer underskottet att minska ytterligare fram till 2019. Revisions-
verket anser att dverskridningen av underskottskriteriet kan bli tillféllig och att det inte finns skél
att inleda forfarandet vid alltfor stora underskott.

De offentliga samfundens bruttoskuld &verskrider gransen pa 60 procent 2015, men till f6ljd av
solidaritetsoverforingar, cirka 2,8 procent av bnp, och den rddande konjunkturen stannar skulden
under griansvérdet. De offentliga samfundens konjunkturkorrigerade skuld utgor dessutom cirka
57,2 procent av bnp 2015. Enligt finansministeriets prognos fortsétter 6kningen av de offentliga
samfundens bruttoskuld aren 2016—2019 och griansvérdet kommer att 6verskridas 2016.

Regelverket for stabilitets- och tillvixtpakten tillater att man nagot visst &r tar hénsyn till extra
kostnader som beror pé exceptionella hindelser som medlemsstaten inte kan paverka. En sddan
exceptionell hdndelse kan vara den flyktingkris som ndmns i kommissionens meddelande av
17.11.2015 och de extra nettokostnader som krisen foranleder.

Europeiska kommissionen offentliggjorde 17.11.2015 sin beddmning av medlemsstaternas preli-
mindra budgetar for 2016. Kommissionen beddmer om medlemslidndernas preliminéra budgetar
ar forenliga med reglerna for stabilitets- och tillvaxtpakten. Kommissionen har for Finlands, Bul-
gariens och Danmarks del ocksa gjort upp sddana rapporter som avses i artikel 126.3 i fordraget
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om Europeiska unionens funktionssétt (FEUF). I rapporterna analyseras huruvida ldnderna upp-
fyller eller bryter mot underskottskriteriet och skuldkriteriet.

Enligt kommissionens rapport véintas underskottet i Finlands offentliga finanser underskrida 3
procent av bruttonationalprodukten 2016. Utifran detta kan den nuvarande 6verskridningen av
FEUF-fordragets gransvirde pa 3 procent (2014 var underskottet 3,3 % och uppskattas 2015 upp-
gé till 3,4 % av bnp) anses vara ringa och tillfallig och, fér 2014 ars del, exceptionell.

I frdga om skuldkriteriet uppskattar kommissionen att Finlands offentliga skuld i relation till bnp
kommer att uppga till 62,5 procent 2015 och till 64,5 procent 2016. Kommissionen vintar sig att
Finland under 2015 och 2016 i hdg grad foljer den anpassningslinje som krivs for att né det
medelfristiga malet. Med stod av detta anser kommissionen att Finland for ndrvarande uppfyller
underskottskriteriet och skuldkriteriet. Eftersom skuldkvoten okar dr det enligt kommissionen
viktigt att snabbt godkénna och genomfora strukturella reformer som forbéttrar de offentliga fi-
nansernas hallbarhet.

Ocksa statens revisionsverk faster uppmérksamhet vid den fortsatta 6kningen av de offentliga
samfundens bruttoskuld. Den bedomning av utvecklingen for finansieringsbehovet den offentli-
ga sektorn som framfors i planen for de offentliga finanserna grundar sig i hdg grad pa att det eko-
nomiska laget forbéttras. Till exempel kommissionen antar i sin prognos fran hosten 2015 att den
ekonomiska tillvixten for 2016 blir langsammare &n finansministeriet uppskattat.

Revisionsverket understryker vikten av ytterligare atgérder, eftersom étgérderna enligt planen for
de offentliga finanserna inte récker for att né de sektorspecifika mél for finansieringsbehovet som
regeringen satt upp eller for att bryta skuldokningen och na mélet for det strukturella saldot. Re-
visionsverket faster vidare uppmérksamhet vid bristerna och funktionaliteten i friga om den fo-
rebyggande delen i stabilitets- och tillvéxtpakten. Detta géller sarskilt granskningen av och mélet
for det strukturella saldot.

I frdga om uppfyllandet av EMU-kriterierna vill utskottet framhalla att det &r avgoérande att vi
lyckas né mélen for den ekonomiska tillvéxten och sysselsittningen.

Uppgifterna om den offentliga sektorn samt nationalrikenskaperna

Enligt revisionsverkets rapport om vervakningen av finanspolitiken under valperioden 2011—
2014 har finansministeriets prognoser varit inexakta och gett en alltfor positiv bild av den ekono-
miska utvecklingen. Finansministeriet har i likhet med Gvriga ekonomiska prognosmakare upp-
repade ganger tvingats skriva ned sina prognoser, eftersom den ekonomiska utvecklingen de facto
varit klart svagare dn prognoserna (Statens revisionsverks beréttelser till riksdagen, B 20/2014
rd).

Utskottet noterar att prognosmakarna pé senare ar ofta ldmnat alltfor positiva prognoser. Det har i
sin tur paverkat de politiska besluten. Utskottet vill i ssmmanhanget understryka att rattvisande
prognoser forutsatter att uppgifterna i nationalridkenskaperna och statistikproduktionen ar tillfor-
litliga och relevanta. Det dr angelédget att sdvél pa unionsniva som i medlemsldnderna bevara det
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europeiska statistiska systemets och nationalrdkenskapernas tillforlitlighet och oberoende med
hjélp av harmoniserade villkor och strdnga kvalitetskrav.

Nationalrdakenskaperna i Europeiska unionen bygger pa EU-lagstiftningen. I friga om statistiken
for de offentliga finanserna utgdrs de viktigaste forordningarna av ESA 2010-forordningen (EU
nr 549/2013), som allmént tillimpas pé nationalrdkenskaperna, och EDP-férordningen (EU 479/
2009), som reglerar rapporteringen av offentliga underskott och skulder. Statistiken for den of-
fentliga ekonomin paverkas ocksé i hog grad av den europeiska statistikmyndigheten Eurostats
handbok om offentliga underskott och skulder.

Eurostat forsoker pa olika sétt sékerstélla att medlemsldnderna f6ljer procedurreglerna. Om ett
medlemslands rapportering innehéller avsevédrda oklarheter eller felaktigheter, kan Eurostat
framfora en reservation betrdffande uppgifternas kvalitet eller till och med &ndra uppgifterna s
att de i metodologiskt hdnseende dverensstimmer béttre med ovriga medlemslédnders uppgifter.
Avsiktlig manipulation av uppgifter (inkl. grov forsumlighet) leder genom sérskild lagstiftning
till sanktioner. De forsta boterna med stdd av denna lagstiftning forelades Spanien 2015.

I Finland fattas besluten om statistiska metoder sjalvstindigt och oavhiangigt av Statistikcentra-
len utifran EU:s statistikregler. Statistikcentralens beslut kan till exempel gélla vilka ekonomiska
enheter som ska anses hora till de offentliga samfunden eller huruvida en viss ekonomisk trans-
aktion ska klassificeras som utgift eller investering i finansiella tillgdngar. I grinsfall kan en tolk-
ning begéras in av Eurostat, som &r skyldig att avgora fragan utan drdjsmal. I praktiken inhdmtar
Statistikcentralen Eurostats stindpunkt timligen sdllan. Enligt sakkunniga tal Finlands statistiska
uppgifter vil en jamforelse med ovriga EU-ldnder. Kommissionen har aldrig framfort ndgon re-
servation mot de uppgifter vi rapporterat, trots att sddana reservationer pa det hela taget inte ar
ovanliga.

Det &r karakteristiskt for nationalrdkenskaperna att uppgifterna preciseras. De forsta siffrorna of-
fentliggdrs och rapporteras med kort varsel, trots att det underliggande materialet typiskt kom-
pletteras dnnu lénge efter den forsta rapporten. Statistikcentralen har borjat justera publicerings-
tiderna sa att de forsta helarsuppgifterna om nationalrikenskaperna, till exempel uppgifterna om
offentliga underskott och skulder, vilar pa stabilare grund och sé att man kan undvika snabba for-
andringar av siffrorna. Statens revisionsverk faste ocksa uppmérksamhet vid detta i sin rapport
om tillsynen 6ver finanspolitiken (B 17/2015 rd).

Riksdagens budgetmakt och tillsynen éver statsfinanserna

Revisionsutskottet beslutade den 24 juni 2015 starta ett projekt med uppgift att utvérdera utfallet
av riksdagens budgetmakt och tillsyn, fordndringar inom detta félt och konsekvenserna av for-
andringarna. Utskottet anser att en granskning och utvérdering av riksdagens budgetmakt och till-
synsritt betjanar hela riksdagens informationsbehov. Fragan har varit aktuell lange och det har
funnits en oro for att riksdagens budgetmakt fortgdende inskranks och for att riskerna okar i och
med att de beslut som fattas géllande Finlands ataganden binder ocksad kommande riksdagar. Ett
syfte med undersokningen ér att ta fram praktiska atgérdsforslag som stérker riksdagens budget-
och finansmakt och tillsyn dver statsfinanserna.
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Staten har omfattande ataganden ocksé utanfor budgetstaten, diribland i anknytning till fonder ut-
anfor budgeten och till kreditinstitut. Till dessa delar har riksdagen ringa tillgang till information.
Utskottet vill understryka att den statliga ekonomin utgdr en helhet och att offentliga investering-
ar paverkar ekonomin och sysselsittningen. Statsbudgeten omfattar endast en del av statens till-
géngar. En stor del av tillgdngarna finns utanfor budgeten. Bristerna i frdga om balansrdkningen
och den Gvergripande granskningen av de offentliga finanserna begrénsar i avsevérd grad riksda-
gens budgetmakt. Riskrapporteringen och bedomningsmetoderna méste malmedvetet forbattras
for att det ska ga att f4 en samlad bild av statens finansiella ataganden och risker.

Det ar darfor angeldget att dverviaga hur man kan utveckla budgetprocessen och riksdagens moj-
ligheter att paverka den offentliga ekonomin i stort samtidigt som den kommunala sjélvstyrelsen
respekteras. Detta géller i synnerhet den kommunala ekonomin, som ingér i den nya planen for de
offentliga finanserna och i ramforfarandet. Likasa aktualiseras Finlands Banks och Folkpensions-
anstaltens stdllning samt finansministeriets roll i budget- och ramberedningen.

Internationella system for finansiell kontroll och penningpolitik, till exempel den europeiska sta-
bilitetsmekanismen ESM och Europeiska centralbanken ECB, kan i avgorande grad forsvaga
riksdagens budget- och tillsynsmakt och allménhetens fortroende for den statliga ekonomiforvalt-
ningen och riksdagens politiska beslutsfattande. Stdllningstaganden och standpunkter angaende
tillimpningen av riksdagens budgetmakt och tillsynsrétt finns i ett flertal utskotts betdnkanden
(t.ex. StoU, GrU, FiU, ReU). Nar det giller statens samlade ataganden och riskhantering &r det av
intresse att i ett internationellt perspektiv se pa beprovat god praxis for hur centralbankernas, kre-
ditinstitutens och de offentliga finansinstitutens dtaganden redovisas och hur de behandlas i par-
lamenten. Det finns skél att utreda hur denna typ av god praxis kan inforas och utnyttjas ocksé i
Finland.

Inférandet av resultatstyrning och ett ramforfarande for statsfinanserna har haft stora konsekven-
ser for riksdagens budgetmakt. Likasa har bolagiseringen och omvandlingen av d&mbetsverk och
inrattningar till affarsverk och inforandet av den sa kallade nettobudgeteringen lett till foréndring-
ar i budgetbokens innehall och i riksdagens budgetmakt.

Forandringen har drivits pa av den inhemska utvecklingen men i hog grad ocksa genom anslut-
ningen till Europeiska unionen och valutaunionen (EMU). Kommissionen strévar efter en mer in-
tegrerad ekonomisk och monetéir union. Huvudlinjerna for denna har senast utformats i en rap-
port fran i ar, "Férdigstéllandet av EU:s ekonomiska och monetéra union". Férdndringarna i fraga
om den nationella finans- och budgetmakten och penningpolitiken har varit omfattande. Genom
Europeiska unionen och den monetira unionen har stabilitets- och tillvéxtpakten blivit en styran-
de kraft i den finldndska ekonomiska politiken och en norm for det finanspolitiska beslutsfattan-
det. Pakten bade begrinsar och styr den nationella finanspolitiken, budgetberedningen och det
politiska beslutsfattandet (t.ex. genom forfarandet vid alltfor stora underskott och undvikandet av
budgetunderskott).

I betinkandet om planen for de offentliga finanserna anser finansutskottet att det for att fa grepp
om den ekonomiska politiken vore nyttigt att gora en bedémning av alternativa scenarier for ut-
vecklingen och deras effekter pa de offentliga finanserna. Det skulle bidra med mervirde for den
ekonomisk-politiska debatten och besluten. Utskottet ser det dven i Gvrigt som angeldget att fora
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en mer omfattande offentlig och dppen debatt om ekonomin och riktlinjerna i den ekonomiska
politiken. Det finns nu béttre mdjligheter till detta tack vare att rddet for utvardering av den eko-
nomiska politiken, som &r oavhéngigt av regeringen, grundades och inledde sin verksamhet 2014
och att riksdagen sedan forra valperioden har haft en enhet som uppréttar ekonomiska kalkyler
(FiUB 6/2015 rd).

FORSLAG TILL BESLUT

Revisionsutskottets forslag till beslut:

Riksdagen godkinner ett stillningstagande med anledning av berdttelse B 17/2015 rd.

Utskottets forslag till stillningstagande

Riksdagen har ingenting att anmdrka med anledning av beridttelsen.

Helsingfors 24.11.2015
I den avgorande behandlingen deltog

ordférande Eero Heindluoma sd

vice ordférande Olavi Ala-Nissild cent
medlem Maarit Feldt-Ranta sd
medlem Olli Immonen saf

medlem Arja Juvonen saf

medlem Esko Kiviranta cent

medlem Eero Lehti saml

medlem Mika Raatikainen saf
medlem Péivi Radsdnen kd

medlem Tapani Tolli cent.

Sekreterare var

utskottsrad Nora Grénholm
utskottsrad Matti Salminen.



