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Till riksdagen

Statens revisionsverk har utgdende fran sin
revisionsplan utfért en revision av ramforfa-
randet i statsfinanserna for att granska hur
det fungerar och vilka effekter det har som
finanspolitiskt instrument. Revisionen ar en
del av ett stérre temaomrade inom revisio-
nen inom vilket man bedoémer tillforlitlighe-
ten hos det finanspolitiska faktaunderlaget
och uppnéendet av de finanspolitiska malen.
Omréadet har stor betydelse for riksdagens fi-

Helsingfors den 11 januari 2011

Generaldirektor Tuomas Poysti

Ledande effektivitetsrevisor Heidi Silvennoinen

nansmakt och hela den offentliga ekonomin
och forvaltningen. Ramforfarandet i stats-
finanserna ar det viktigaste av de kontroll-
och beslutsforfaranden som styr den samla-
de statsekonomin och i viss mén hela den of-
fentliga ekonomin.

Statens revisionsverk ger med stéd av 6 §
i lagen om statens revisionsverk (676/2000)
denna sarskilda berattelse om sin revision till
riksdagen.






Huvudsakligt innehall

I denna sarskilda berattelse till riksdagen re-
dogors for de viktigaste iakttagelserna och
rekommendationerna i samband med den
revision som Statens revisionsverk genom-
fort med avseende pa effekterna av ramfor-
farandet i statsfinanserna som finanspolitiskt
styrinstrument under valperioden 2007-
2010. Berattelsen, som omfattar hela valperi-
oden, foljer OECD:s rekommendationer och
ar en extern utvardering av finanspolitiken.

Det statsfinansiella ramférfarandet har
lyckats halla tillbaka de statliga utgifter som
ingdr i ramarna. De statsfinansiella ramarna
holl hela valperioden. Ramen holl ockséa un-
der 2009 da Finlands bnp sjonk mer &n na-
gonsin tidigare under landets sjalvstandig-
het. Beredningsprocessen for ramarna och
anknytande ansvarsfordelning ar tydliga.
Men beredningen lider av tidspress och den
allmanna planeringsspiralen inom forvalt-
ningen. Integreringen av lagberedningen
och ramforfarandet i statsfinanserna behover
forbattras. Pris- och strukturkorrigeringarna i
de statsfinansiella ramarna liksom stallnings-
tagandena till ramprocessen bor bli mer 6pp-
na och transparenta.

Den storsta delen av budgetanslagen och
foljaktligen ocksd av de anslag som hor till
ramen ar lagstadgade. Av detta foljer att en
nyallokering av anslagen ofta kraver politis-
ka beslut ocksé nér det géller interna 6verfo-
ringar inom férvaltningsomradet. Det faktis-
ka spelrummet ar saledes mycket begrédnsat.
Utgiftsstrukturerna och deras nédvandighet
borde faktiskt da och da ses 6ver. Den strate-
gi som man gatt in f6r under dren med snabb
ekonomisk tillvaxt har lett till att den gam-
la utgiftsstrukturen hdnger med fran en re-
geringsperiod till en annan, eftersom det inte

gors nédgra prioriteringar. Verkliga nyalloke-
ringar kréver ocksa en omrékning av férvalt-
ningsomradenas baskalkyler.

Det ar nodvandigt att faststdalla sambandet
och samstdmmigheten i frdga om definitio-
nen av de finanspolitiska malen och utgifts-
nivan i ramarna for statsfinanserna. Utgifts-
nivan i de statsfinansiella ramarna &r inte
konsekvent och 6ppet harledd ur mélen for
héllbarheten i den offentliga ekonomin. Ma-
len for en hallbar offentlig ekonomi har inte
uppnatts.

Naringslivets forskningsinstitut ETLA har
gjort en undersokning om hallbarhetsgapet
och de osdkerheter som anknyter till det. I
ETLA:s hallbarhetskalkyl, som grundar sig
pé en stokastisk befolkningsprognos, beak-
tas den osdakerhet som ar forknippad med
befolkningsprognoser. Dessutom ar sattet
att berdkna utgifterna fo6r hédlsovard och om-
vardnad baserad pa saval aldersstruktur som
mortalitet. Med detta berdkningssatt 6kar ut-
gifterna for hélsovard och omvardnad min-
dre an vid berakningar som huvudsakligen
grundar sig pa aldersstrukturen. Aven om
ETLA:s kalkyler betraffande hallbarhetsga-
pet ar lagre an o6vriga institutioners, visar de
att mojligheten att uppréatthélla en vélfards-
stat av nuvarande omfattning ar férenad
med avsevarda risker. En noggrannare kal-
kyl gors senare under ETLA:s forskningspro-
jekt, men utifran tidigare resultat forutsétter
man att skatteuttaget 2030 med cirka 30-40
procents sannolikhet kan vara fem procent-
enheter hogre an i dag. Om exempelvis be-
folkningsutvecklingen och placeringsintak-
terna skulle leda till denna utveckling, dar
behovet att hoja skatterna forefaller att over-
stiga fem procentenheter, och en allvarlig fi-



nanskris da skulle intréffa, vore valfardssta-
ten verkligen hotad.

Enligt granskningen dr finansieringsgrun-
den for valfardsstaten i dess nuvarande form
och omfattning i allvarlig fara. Med nuvaran-
de finansieringsformer kommer kommuner-
na inte att kunna klara av de uppgifter som
enligt lag dligger dem, utan att hdja kommu-
nalskatten.

Ramarna for statsfinanserna tdacker bara
cirka en tredjedel av utgifterna for hela den
offentliga ekonomin. Detta orsakar problem
med tanke pd hallbarheten i den offentliga
ekonomin, eftersom det utgiftstryck som be-
folkningens &ldrande medfor &r sarskilt in-
riktat p4 kommunala tjdnster och social-
skyddsfonder. Darfor har ramarna for statsfi-
nanserna begransade mojligheter att vara ett
instrument som tryggar en langsiktigt hall-
bar offentlig ekonomi. Enligt Statens revi-
sionsverk ar det viktigt att man vid bedém-
ningen av reglersystemet inom den finldand-
ska finanspolitiken och framfér allt nivan pa
ramanslagen beaktar de anpassningsbehov
som hallbarheten forutsétter. I den framtida
utvecklingen av det finanspolitiska regelver-
ket och vid uppstédllningen av mélen f6r den
kommande valperioden borde storre vikt fas-
tas vid hallbarhet.

Enligt resultaten av granskningen lonar
det sig att fortsatta bedriva en regelbaserad
finanspolitik baserad pa det statsfinansiella
ramforfarandet. Det ar lampligt att utvidga
de statsfinansiella ramarna till allmédnna ra-
mar for den offentliga ekonomin genom att i

ramarna innefatta de statliga fonder som star

utanfor budgeten samt kommunekonomin
med avseende pa finansieringsforhallandet
mellan staten och kommunerna. Det ar vik-
tigt att avgora om det, pa det sédtt som ang-
es i 87 § i grundlagen, langre finns noédvan-
diga forutséttningar att skota bestdende stat-
liga uppgifter via fonder utanfor statsbudge-
ten, och om sa inte ar fallet borde fonderna
inlemmas i statens budgetekonomi.

Dimensioneringen av ramarna borde 6p-
pet och tydligt harledas ur malen for en hall-
bar offentlig ekonomi. Dimensionerna for
valperiodens forsta ram har avgérande be-
tydelse for hur de finanspolitiska méalen och
ramsystemet fungerar. Det ar viktigt att upp-
stdllningen av malen fér en hallbar offentlig
ekonomi och dimensioneringen av ramarna
(utgiftsnivan) grundar sig pa realistiska anta-
ganden och férvantningar om den ekonomis-
ka utvecklingen samt beaktar de risker som
ar forknippade med den ekonomiska utveck-
lingen och den finlandska ekonomin.

Till f6ljd av ramarnas bindning till valperi-
oden kan det finnas risk fér avbrott i den fi-
nanspolitiska linjen. For ramarna som omfat-
tar hela den offentliga ekonomin ar det néd-
vandigt att finna ett férfarande som kan an-
vandas for att sakerstdlla dels en linje som
tryggar en hallbar offentlig ekonomi, dels
kontinuiteten i en langsiktig ekonomiplane-
ring som stracker sig over valperioderna. I
synnerhet ar det av vikt att reglera de utgifter
som genom beslut under valperioden o6ver-
fors till kommande valperioder.
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1 Inledning

For att uppna en trovardig och stabil finans-
politik och hélla tillbaka tillvdxten av de
statliga utgifterna har man i Finland liksom
i manga andra lander férbundit sig att f6lja
vissa finanspolitiska regler som innebar att
de arliga besluten om statsfinanserna binds
till pd férhand uppstdllda mal eller restrik-
tioner. I flera lander har man kunnat kon-
statera fordelarna med finanspolitiska regler
som instrument for att uppna finanspolitis-
ka mal.! I Finland tillampas som finanspoli-
tisk regel en utgiftsregel som med stod av re-
geringsprogrammet inom ramen for ramfor-
farandet i statsfinanserna laggs fast fér hela
valperioden. Det &r fraga om en ram for val-
perioden, en ram for statsfinanserna, som ar-
ligen justeras med prisutvecklingen och for-
dndringarna i statsbudgetens struktur. Ra-
men for statsfinanserna faststdlls for de ut-
gifter som omfattas av utgiftsregeln och som
utgor cirka 75 procent av alla utgifter inom
statsbudgeten. Utgiftsramen, som faststalls
for hela valperioden, ar regeringens satt att
hélla tillvdxten av de utgifter som hor till
den statliga ramen inom de granser som be-

stdmts i regeringsprogrammet.”

Finanspolitiken ar ett delomrade inom den
ekonomiska politiken genom vilket sam-
héallsekonomin styrs med hjalp av den offent-
liga ekonomins inkomster och utgifter. Den
ekonomiska politiken innefattar statens at-
gdrder for att nd 6vergripande ekonomiska
mal. Med 6vergripande ekonomiska mal av-
ses exempelvis en stabil tillvaxt av bnp, pris-
stabilitet och stabilitet inom den 6vriga eko-
nomin, sysselsattning, ekonomisk tillvaxt och
en hallbar offentlig ekonomi.? Till finanspo-
litikens framsta uppgifter hor att vinnlagga
sig om en langsiktigt hallbar stats- och sam-
héllsekonomi och en utjdmning av konjunk-
turvaxlingarna samt en rattvis allokering av
de offentliga resurserna.*

Det ramfoérfarandet i statsfinanserna har
tillampats kontinuerligt sedan 1991. Inom
ramforfarandet ar tanken att utgiftsramen
ska séttas sa att den reglerar de maximala
anslag som tas upp i statsbudgeten. En ge-
nomgripande revidering av ramforfarandet
genomfoérdes 2003.°

I det ramforfarande i statsfinanserna som
tillampades under valperioderna 2003-2006
och 2007-2010 sattes ett tak for de statliga ut-

1 Bland staterna i Europeiska ekonomiska och monetéra unionen har man kunnat konstatera att de lander som tilldmpar finanspolitiska
regler vanligen har en offentlig ekonomi som é&r i béttre skick &n de som inte iakttar en regelbaserad finanspolitik, se Europeiska kom-
missionen, DG ECFIN, Public Finances in EMU 2010, European Economy 4/2010.

2 Finansministeriets féreskrift om verksamhets- och ekonomiplanering samt om uppgérande av ram- och budgetférslag, TM 0802,
2.4.2008, kapitel 6.

3 Finansministeriet: Budgetordlista, Finansministeriet och statsradets kansli 2001.

4 Statens revisionsverk (SRV)/Pdivi Puonti: Finanssipolitiikan sddntdjen tarve, Valtiontalouden tarkastusviraston selvityksid ja tutki-
muksia 2009.

5 Grunder och centrala riktlinjer for reformen, se Finansministeriet: Finanssipolitiikan sddntojen ja kehysmenettelyn kehittdminen Su-
omessa, finansministeriets arbetsgruppsrapporter 7.2.2003. Riktlinjerna for reformen utstakades i regeringsprogrammet, se statsradets
meddelande till Riksdagen om regeringsprogrammet for statsminister Anneli Jatteenmaékis regering, SRM 1/2003 rd, kapitel 3.2, s. 10. 1
riktlinjerna tilldmpades de férslag som lagts fram i finansministeriets arbetsgruppsrapport och som redan i arbetsgruppsrapporten hade
utformats sa att de kunde anvéndas i regeringsprogrammet. Finansministeriet 6verlamnade arbetsgruppsrapporten och textférslagen
inofficiellt till partiernas féretradares férfogande fér att anvdndas vid férhandlingarna om regeringsprogrammet.
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gifter som under valperioden kunde inordnas
i den statsfinansiella ramen. Detta tak kall-
las for ram f6r valperioden.® Enligt program-
met for statsminister Matti Vanhanens andra
regering stoder sig regeringens finanspoli-
tik under valperioden 2007-2010 pa féljan-
de centrala principer:

1 Enligt regeringsprogrammet ar maélet att
i slutet av valperioden uppna ett struk-
turellt 6verskott i statsfinanserna motsva-
rande en procentenhet. Regeringen ut-
gar fran att underskottet i statsfinanser-
na inte ens om den ekonomiska utveck-
lingen &r exceptionellt svag far 6verstiga
2,5 procent av bnp.

2 Regeringen har férbundit sig att tillampa

ett ramforfarande i statsfinanserna.

3 Betraffande dimensioneringen av de
skattepolitiska atgarderna har regering-
en forbundit sig att sorja for att dessa inte
aventyrar en langsiktigt hallbar offentlig
ekonomi eller de dtaganden som ingar i

Finlands stabilitetsprogram.

4 Tidpunkten for skattedndringarna slas
fast med beaktande av konjunkturlaget,
sa att tillvaxten kan hallas sé stabil som
mojligt. Dessutom beaktas 16neuppgo-
relserna vid dimensioneringen av lind-

ringarna i inkomstskatten.”

Det utgiftstak som anges i regeringspro-
grammet och i den ram f6r valperioden som
uppgjorts pa basis av programmet bildar sa-
ledes en finanspolitisk regel som galler for
varje valperiod och som kompletteras av an-
dra centrala finanspolitiska mal. I regerings-
programmet kompletteras utgiftsregeln av en
grans for underskottet. Om underskottet ho-
tar att bli storre an s, ska regeringen enligt
programmet utan drojsmal foresld de atgar-
der som ska vidtas for att minska utgifterna,
liksom andra atgédrder for att undvika 6ver-
skridningar.? Gransen foér underskottet upp-
naddes inte under valperioden 2007-2010.
Finansministeriet uppskattar att underskot-
tet i statsfinanserna i slutet av 2010 kommer
att uppga till ndrmare 6 procent och i slutet
av 2011 till cirka 4,3 procent av bnp. I sam-
band med sina politikférhandlingar den 23—
24 februari 2009 fattade regeringen darfor
beslut om "tillfallig flexibilitet”, dvs. om att
slopa gransen for underskottet pa grund av
den exceptionellt kraftiga ekonomiska ned-
gangen och pa sa sdtt mdjliggora stimulans-
atgarder och trygga sysselsédttningen, forut-
satt att det samtidigt fattas beslut som struk-
turellt starker den offentliga ekonomin.® En
grans for underskottet ingick ocksa i det fi-
nanspolitiska regelverk som tillampades un-
der valperioden 2003-2006, da det var inskri-
vet i rambeslutet for statsfinanserna i stallet
for i regeringsprogrammet.'°

Fordelningen av anslagen enligt ramen for
valperioden justeras arligen i samband med

6 Statsradets beslut om principerna for uppgorande av ramforslag for statsfinanserna, budgetforslag samt verksamhets- och ekonomi-
planer, 24.4.2003. Detta principbeslut utfardades genast nar den nya regeringen for valperioden 2003-2006 hade tilltratt for att lagga
fram budgetrattsliga och férvaltningsmaéssiga grunder for det reviderade ramsystemet som parterna enats om i regeringsprogrammet.
Beslutet innehaller likasa bestammelser som utarbetats fér regeringens da inférda ramverk for styrningen av programmen och foér
politikprogrammen. Bestammelserna gédllde programmens méjlighet att skapa ram- och budgetfoérslag av de férvaltningsévergripande
helheterna.

7 SRM 1/2007 rd. Statsradets meddelande till Riksdagen om regeringsprogrammet for statsminister Matti Vanhanens andra regering
8 SRM 1/2007 rd, s. 15.

9 Stallningstagande i samband med regeringens politikférhandlingar 24.2.2009, finns pé statsrddets webbplats http://www.vn.fi/
tiedostot/julkinen/pdf/2009/Politiikkariihi_0209/fi.pdf

10 Statsrddets meddelande till Riksdagen om regeringsprogrammet for statsminister Anneli Jétteenmaékis regering, SRM 1/2003 rd
och detsamma om programmet for statsminister Matti Vanhanens regering SRM 2/2003 rd, som inte innehaller nagon direkt regel for
underskottet. En underskottsregel infoérdes i det férsta rambeslutet for valperioden, se Ramar for statsfinanserna 2008-2011, s. 4-5.
Enligt den gréns for underskottet som tillimpades under valperioden 2003-2006 fick underskottet inte 6verstiga 2,75 procent av brut-
tonationalprodukten.

12



rambeslutet for statsfinanserna. Budgetmed-
len fordelas pa olika forvaltningsomraden
inom ramarna for statsfinanserna. I ramar-
na for statsfinanserna gors samtidigt ocksa
prisjusteringar som orsakas av utveckling-
en av prisnivan och strukturella justeringar
till 6ljd av forandringarna i budgetstruktu-
ren. Ramarna bestams enligt realpriset. Det
arliga rambeslutet for statsfinanserna fattas
l6pande for de kommande fyra aren. Beslu-
tet om ramen for valperioden, som bildar ut-
giftsregeln, fattas dock bara for en valperi-
od i sander.

I juridiskt hanseende ar rambeslutet for
statsfinanserna ett led i beredningen av den
arliga budgeten.!!

Finanspolitikens samhalleliga effekt och
betydelse gor den till ett mycket viktigt om-
rdde inom samhallspolitiken. Som ett resultat
av den finanspolitiska beredningen och be-
sluten stalls tillgangliga medel till férfogande
for uppnaendet av malen i andra samhéllspo-
litiska sektorer och anvisas medel for organi-
seringen av hela den offentliga férvaltning-
en och serviceproduktionen. Finanspolitiken
och ramforfarandet for statsfinanserna som
finanspolitiskt instrument anger forutsatt-
ningarna for kontinuiteten och framgangen i
den offentliga verksamheten pa lang och pa
kort sikt. Inom juridiken har det rattsomra-
de som behandlar skotseln av den offentliga
ekonomin, finansforvaltningsratten, och den
anknytande statsfinansiella ratten beskrivits
som ett "superrdttsomrade”, eftersom prin-
ciperna och reglerna pd omradet bestémmer
hur de offentliga ekonomiska resurserna ska
samlas in och fordelas och foljaktligen moj-
liggor och sékerstdller de 6vriga rattsomra-
denas och hela rattsordningens existens och
verksamhet.!? Finanspolitiken bildar pa mot-
svarande satt ett starkt styrande politikom-

11 Férordning om statsbudgeten (1243/1992), 1 §.
12 Myrsky: Valtiontalousoikeus. Talentum, Helsinki, 2010, s. 2.

rade som star ovanfor 6vriga samhallspolitis-
ka sektorer och som mojliggor samhallspoli-
tik samt forekomsten av offentlig service och
forvaltning liksom verksamheten pa dessa
omraden. Finanspolitikens starka stédllning
i regeringens olika politiksektorer framgar
av regeringsprogrammen for valperioder-
na 2003-2006 och 2007-2010 i vilka entydigt
konstateras att malen for regeringens finans-
politik och de finanspolitiska reglerna ar pri-
mara i forhallande till andra samhéllspolitis-
ka mal. I regeringsprogrammet sdgs det att
regeringen atar sig att félja den uppstéllda
utgiftsregeln och det forsta rambeslutet som
grundar sig pa det. Atgarderna i regerings-
programmet genomfors i den man det ar moj-
ligt inom grénserna fér rambeslutet.”® Regeln
gor det mojligt att bedriva en klar och dis-
tinkt finanspolitik och 16sa konflikter som ror
olika samhéllspolitiska mal och metoder i re-
geringens praktiska verksamhet.

I de medlemsstater som hor till Europeis-
ka ekonomiska och monetdra unionen éar fi-
nanspolitiken vid sidan av lagstiftningen och
den ekonomiska strukturpolitik som bygger
pa lagstiftningen den viktigaste av de meto-
der som medlemsstaterna sjdlva kontrollerar
och som kan anvéndas for att paverka den
ekonomiska politiken, eftersom penningpoli-
tiken hor till de omrédden dar Europeiska cen-
tralbanken har beslutanderatten. Som regel
spelar de finanspolitiska reglerna och i syn-
nerhet ramfoérfarandet for statsfinanserna en
viktig roll nar det géller att uppnd malen fér
den ekonomiska politiken. De finanspolitiska
reglerna har mycket stor betydelse for den fi-
nansmakt som enligt 3 § i Finlands grundlag
utovas av riksdagen, dvs. for riksdagens be-
fogenhet att besluta om statsfinanserna.

En avsevérd risk med tanke pd effekterna

av finanspolitiken ar i vilken mén man for-

13 Programmet for statsminister Matti Vanhanens andra regering, SRM 1/2007 rd, kapitel 3.6, s. 14. En motsvarande finanspolitisk
prioritetsregel ingick i programmet for statsminister Anneli Jatteenmadkis / statsminister Matti Vanhanens foérsta regering, se SRM

1/2003 rd.
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binder sig att verkligen f6lja de finanspoli-
tiska reglerna. Reglerna okar inte stabilite-
ten och trovardigheten i ekonomin, om de
inte f6ljs. I praktiken bidrar incitament och
sanktioner som ror reglerna till ett effektiva-
re iakttagande av reglerna. De risker som f61-
jer av underlatenheten att iaktta de finanspo-
litiska reglerna och behovet av sanktioner for
att reglerna ska iakttas galler savél lagstad-
gade bestdammelser som regler som baserar
sig pa politiska eller administrativa atagan-
den. Risken har realiserats och samtidigt har
de problem som detta orsakat i hogsta grad
aktualiserats i frdga om Europeiska ekono-
miska och monetdra unionen och dess cen-
trala del, stabilitets- och tillvaxtpakten. Den
kraftiga skuldséattningen i de offentliga eko-
nomierna i EU:s medlemsstater beror i viss
man pa att medlemsstaterna i sina nationella
beslut inte har hallit fast vid kriterierna i sta-
bilitets- och tillvaxtpakten.'*

I samband med utgiftsreglerna har man i
ett internationellt perspektiv i den ekonomis-
ka litteraturen och i rekommendationer fran
internationella ekonomiska organisationer
(Internationella valutafonden, IMF, Organi-
sationen for ekonomiskt samarbete och ut-
veckling, OECD, och Europeiska unionen)
kunnat konstatera att det férutom i frdga om
bindningen till reglerna finns risk for att reg-
lerna kringgas med hjélp av ordningar som
helhetsmassigt sett forsamrar transparensen
i statsekonomin och skétseln av statsfinan-
serna.

I Finland har risken nar det géaller ramfor-
farandet for statsfinanserna och iakttagan-
det av ramarna att gora med att ansvaret for

uppfoljningen och utvarderingen av efterlev-
naden av ramarna och utfallet av ramforfa-
randet tidigare sa gott som uteslutande le-
gat pd finanspolitiken och inom den pa fi-
nansministeriet med ansvar fér beredning-
en av det statsfinansiella ramférfarandet och
statsbudgeten och pa samma personer vid fi-
nansministeriet. Vid finansministeriet har en
arbetsgrupp, vars uppgift varit att utvarde-
ra utvecklingen av ramforfarandet for stats-
finanserna, i en rapport som publicerades
2007 konstaterat att upplagget ar forknippat
med risker for tillrattalagda inslag. Enligt ar-
betsgruppens rapport skulle en utomstaende
och oberoende uppféljning av utfallet kun-
na sakerstdlla ramarnas funktion och trovar-
dighet.'s Officiella och inofficiella sanktioner
fungerar bara om iakttagandet av regeln ve-
rifieras ocksa av en oberoende instans eller
mekanism.

En offentlig debatt om hur malen for fi-
nanspolitiken ska uppnas forutsétter att det
finns lattillgangliga korrekta uppgifter om la-
get nar det gdller utfallet av det finanspoli-
tiska regelverket.'® Internationella valutafon-
den IMF och Organisationen for ekonomiskt
samarbete och utveckling OECD har bagge
betonat vikten av en extern utvardering av
efterlevnaden av de finanspolitiska reglerna
och maluppfyllelsen och 6verlag betydelsen
av 6ppenhet f6r uppndendet av de langsikti-
ga malen for finanspolitiken och fér mélens
trovardighet.'’

Inom den finldndska parlamentarismen
tilldmpas en granskning som baserar sig pa
valperioder. Risken med detta system ar att

projekt som for narvarande betraktas som an-

14 Detta konstateras tydligt i Europeiska kommissionens lagstiftningspaket hosten 2010 vars syfte var att effektivisera den ekonomiska
och monetdra unionen och dess stabilitets- och tillvaxtpakt, se exempelvis kommissionens forslag till direktiv om krav pa medlems-
staternas budgetramverk, KOM (2010) 523 och statsradets skrivelse om kommissionens lagstiftningspaket angéende stabilitets- och

tillvaxtpakten, U 34/2010 rd.

15 Finansministeriet: Inom ramarna — Utvecklandet av ramférfarandet och finanspolitikens regler. Finansministeriets publikationer 5

a/2007, s. 101-102.

16 Finansministeriet: Den offentliga ekonomin vid ett vagskal — finanspolitiska riktlinjer pa 2010-talet. Finansministeriets publikationer

8/2010, s. 117-118.

17 Betydelsen av extern och oberoende utvardering av finanspolitiken har blivit allt viktigare i IMF:s och OECD:s utvarderingar och

rekommendationer.
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damalsenliga och nédvéndiga genomfdrs pa
ett sddant satt och med st6d av sddana finan-
siella ordningar som innebar att betalningen
av kostnaderna blir aktuell f6rst under kom-
mande valperioder. Betraffande principerna
for en god forvaltning av den statliga ekono-
min och verksamheten ar risken da att laget
for den statliga ekonomin forsamras framfor
allt i frdga om budgetinkomsterna och bud-
getutgifterna, intdkterna, kostnaderna, den
ekonomiska stallningen och risktransparen-
sen. Ocksa nér det géller 16nsamhet och kost-
nadseffektivitet kan forfarandet leda till oan-
damalsenliga 16sningar.

I frdga om ramforfarandet i statsfinanser-
na, liksom vilket annat styrsystem och vil-
ken annan finanspolitisk regel som helst,
finns det alltid en risk for att styrsystemet
misslyckas med sin uppgift. Med styrrisk av-
ses att ramforfarandet inte kan uppna de mal
som stéllts for finanspolitiken. Det ar ocksa
moijligt att det statsfinansiella ramforfarandet
som finanspolitiskt regelverk inte kan bemo-
ta nya risker som beror pa férandrade forhal-
landen eller risker som angriper de finanspo-
litiska resultaten och den offentliga ekono-
min pa ett nytt satt.

Av flera orsaker ar det darfér nodvandigt
att utvardera det statsfinansiella ramforfa-
randet som ett finanspolitiskt regelverk och
ett planerings- och styrsystem for skotseln av
den statliga ekonomin. P& grund av ramfor-
farandets stora betydelse for statsfinanserna
och samhaéllet kan man med tanke pa stats-
finanserna se ramforfarandets funktion som
en mycket viktig fraga.

Syftet med den regelbaserade finanspoli-
tiken ar att trygga den offentliga ekonomins
héllbarhet péa lang sikt. I Finland &r det an-
givna malet for ramférfarandet att halla till-
baka statens utgifter, men bakom detta mal

ligger en mer omfattande strdavan att trygga
en hallbar offentlig ekonomi. Berdkningar-
na och uppskattningarna av héllbarheten be-
skriver for sin del den offentliga ekonomins
och, som en central del av den, den statli-
ga ekonomins férmaga att klara av sina nu-
varande dtaganden och strategier och dven
bara de risker som ekonomin utsatts for.
Inom den offentliga ekonomin ska uppgif-
terna om statsfinansernas hallbarhet ses som
en vasentlig del av de uppgifter som gal-
ler statens ekonomiska stallning. Enligt in-
ternationella revisionsstandarder och andra
standarder som gdller externa kontroller av
den offentliga ekonomin hor det till de vikti-
gaste uppgifterna for den externa revisionen
och andra externa kontroller att sakerstalla
att uppgifterna ar riktiga och tillrackliga lik-
som att det ar mojligt att hantera de storsta
riskerna med anknytning till riktigheten och
tillrdckligheten. '

Trots sin stora samhalleliga betydelse skil-
jer sig inte finanspolitiken i frdga om de
konstitutionella principerna om redovis-
ningsskyldighet och ansvar fran andra sek-
torer inom sambhallspolitiken. Den finanspo-
litiska beredningen ska tillgodose de krav
som stdlls enligt god forvaltningssed. Till-
lampningen av de finanspolitiska reglerna
ska vara oppen, och korrekta och tillrackli-
ga uppgifter ska lamnas om effekterna av fi-
nanspolitiken. I Finland har den finanspoli-
tiska beredningen och rapporteringen om re-
sultaten och effekterna av den inte tidigare
i tillrdcklig utstrackning varit f6remal for ex-
tern utvardering och revision.

I sin strategi har statens revisionsverk som
sitt bestdende revisionsomrade faststéllt sta-
tens bokslutsberdttelse, som enligt 46 § i
grundlagen &ar regeringens berdttelse till

riksdagen om skétseln av statsfinanserna.

18 Vid revisionen av den offentliga ekonomin refererar de internationella standarderna till de hégsta revisionsmyndigheternas inter-
nationella organisation INTOSAIs ISSAl-standarder. Vad galler revisionsstandarder utgoérs deras stomme i den privata sektorn i stor
utstrdckning av de ISA-revisionsstandarder som anvénds vid revisionen i synnerhet i de bolag, vars aktier ar féremal for offentlig

notering och handel, dvs. bérsbolag.
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Som ett bestdende revisionsomrade har i det-
ta sammanhang ocksa faststéllts faktabasen
for det finanspolitiska beslutsfattandet samt
de finanspolitiska styrinstrumenten och, som
en del av detta, ramforfarandets funktion och
effekter. 1

Under valperioden 2007-2010 stéalldes vi
infor en kraftig, men kortvarig, internationell
ekonomisk nedgang som orsakades av en in-
ternationell finanskris 2008. Krisen visade att
det rdder ett mycket starkt beroendeférhal-
lande mellan Finlands ekonomi och den in-
ternationella ekonomin och de internationel-
la finansieringssystemen. Ar 2009 visade bnp
den kraftigaste nedgangen (8 procent) under
var historia som sjalvstandig stat.?® Den re-
gelbaserade finanspolitiken och ramforfa-
randet tillaimpas sadledes i helt andra férhal-
landen &n vad som foérutspaddes 2007 néar
statsminister Matti Vanhanens andra reger-
ingsprogram utarbetades. Enligt regerings-
programmet efterstravade regeringen dock
en betydligt starkare ekonomisk tillvaxt an
vad som hade forutspatts.? Krisen avsldjade
ocksa strukturella svagheter i Finlands sam-
hallsekonomi. Men samtidigt vittnade krisen
konkret om betydelsen av en sund offentlig
ekonomi for hanteringen av olika ekonomis-
ka kriser och de risker som dessa f6r med sig.
Efter den internationella finanskrisen och re-
cessionen finns det orsak att i viss man ur
nya perspektiv bedéma ocksa de finanspo-
litiska regelramarna och det ramforfarande
for statsfinanserna som tilldmpas i Finland.??
Finanskrisen och recessionen har i novem-
ber 2010 annu inte i alla avseenden dragit
forbi. Manga stater i euroomradet &r kraf-
tigt skuldsatta. Enligt Internationella valu-

tafonden IMF:s och Europeiska kommissio-
nens bedémningar finns det starka koppling-
ar mellan staternas skuldsattning och den in-
ternationella finansmarknaden. Dessa kopp-
lingar orsakar instabilitet och finansiella kri-
ser i staterna.” P& euroomradet har riskerna
realiserats for Greklands och Irlands del. Sys-
temen for finansiell stabilitet pd euroomra-
det har 6kat ocksa de réttsliga och reella ata-
gandena i och utanfor balansrakningen i Fin-
land. Dessa omstandigheter ger i sin tur ock-
sd nya aspekter pa betydelsen av en héllbar
offentlig ekonomi och en trovéardig finanspo-
litik som politiska mal.

I denna sarskilda berdttelse har vi sam-
manstallt iakttagelser som Statens revisions-
verk gjorde vid den externa granskningen
av finanspolitikens faktabas och verkning-
ar inom det ramforfarande for statsfinanser-
na som tillampades under valperioden 2007—
2010. Den beréttelse som upprattats over re-
visionen &r en i grundlagen avsedd analys
som gjorts av en extern revisor for statsfinan-
serna och som handlar om hur de finanspoli-
tiska reglerna fungerar samt riskerna och ut-
vecklingsbehoven inom finanspolitiken.

Pa grund av finanspolitikens och ramfor-
farandets exceptionellt stora betydelse for
samhadllet och riksdagens grundlagsenliga
befogenhet att besluta om statsfinanserna
och dessutom med beaktande av bestammel-
serna i 90 § i grundlagen och mélen i dem,
redovisas revisionsresultaten direkt till riks-
dagen i form av en sdrskild berattelse. Riks-
dagen far direkt information om omsténdig-
heter och iakttagelser som ar av betydelse for
riksdagens finansmakt och for funktionerna
och finansieringen i hela samhallet.

19 Statens revisionsverks strategi fér aren 2007-2012, Statens revisionsverk 2007, och Statens revisionsverks uppdaterade strategi f6r

aren 2010-2012, Statens revisionsverk 2010.

20 Statistikcentralen, granskade forhandsuppgifter om nationalrdkenskaperna. Se ocksa Statens revisionsverks sarskilda beréttelse

till riksdagen B 13/2010 rd, s. 26.

21 Programmet for statsminister Matti Vanhanens andra regering, statsradets meddelande SRM 1/2007 rd, kapitel 3, s. 10.

22 Detta behov konstateras av Finlands Banks chefdirektér Erkki Liikanen i hans forord till Finlands Banks konjunkturprognos for
hosten 2010, se Suomen Pankki: Talouden nakymat 2/2010, Euro & Talous erikoisnumero, Helsinki.

23 Internationella valutafonden IMF: Global Financial Stability Report, October 2010, p. 1-23, Europeiska kommissionen, DG ECFIN:

Public Finances in the EMU 2010, European Economy 4/2010.
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2 Revisionsupplagg

2.1 Revisionsobjekt: Ramférfarandet for statsfinanserna

I Finland har man sedan valperioden 2003-
2006 och regeringsprogrammet for Anne-
1i Jatteenmakis/Matti Vanhanens forsta re-
gering tilldmpat ett 2003 reviderat ramforfa-
rande for statsfinanserna som styrregel for fi-
nanspolitiken. I Finland har ramforfarandet
allt sedan 1991 anvants som styrinstrument
for statsfinanserna. Malet har ocksa da varit
att fastsla utgiftsregler.

Revideringen av ramfoérfarandet 2003
grundade sig i sin tur pA OECD:s utvédrdering
av finska statens budgeterings- och ekono-
miforvaltningssystem och ett arbete som ut-
forts av sakkunniga tjansteman vid finansmi-
nisteriet. I sin utvardering 2002 rekommen-
derar OECD att ramforfarandet ska férank-
ras mer uttalat och strécka sig 6ver flera ar.*
Den skrivning som infoérdes i regeringspro-
grammet under valperioden 2003-2006 ba-
serade sig i de viktigaste avseendena pa re-
kommendationer i en promemoria som upp-
rattats av en tjanstemannaarbetsgrupp vid
finansministeriet, Finanssipolitiikan saddan-
téjen ja kehysmenettelyn kehittaminen Su-
omessa. | den sakkunniggrupp som tillsatts
av finansministeriet granskades utvecklings-
behoven i ramforfarandet for statsfinanserna
vid arsskiftet 2006/2007.%* Rekommendatio-
nerna i arbetsgruppens rapport lades, med
nagra undantag, till grund f6r skrivningarna
om ramforfarandet for statsfinanserna och de

finanspolitiska styrreglerna i regeringspro-
grammet for statsminister Matti Vanhanens
andra regering. Vid den tidpunkten gjordes
inga vasentliga andringar i ramforfarandet.
Det forfarande som hade tillampats under f6-
regaende valperiod fortsatte huvudsakligen
som sadant, men indelningen i utgifter i och
utanfoér ramen férnyades i viss man. Ramfor-
farandet har dock vidareutvecklades i frdga
om ett flertal detaljer. I synnerhet de flexibili-
tetselement som ingar i de statsfinansiella ra-
marna forstarktes i det system som inférdes
under valperioden 2007-2010.%6
Skrivningen i regeringsprogrammet lig-
ger till grund for det finanspolitiska regel-
verk och det ramférfarande for statsfinan-
serna som har tillampats under valperioden
2007-2010. Enligt 62 § i grundlagen ska re-
geringsprogrammet lamnas till riksdagen i
form av ett meddelande och riksdagen ska
rosta nar meddelandet har slutbehandlats,
vilket i praktiken innebar att riksdagen ros-
tar om fortroendet foér regeringen. Pa det-
ta satt far majoriteten i riksdagen mdjlighet
att aktivt godkdnna regeringsprogrammet
och de betydande forandringar som avses i
62 § i grundlagen och som en del av detta
de finanspolitiska riktlinjerna. Regeringspro-
grammet och godkdnnandet av det i riksda-
gen utgor en garanti for att de finanspolitiska
reglerna ar godkédnda och bindande. Ramen

24 OECD:s utvarderingsrapport, se OECD: Budgeting in Finland. OECD Journal of Budgeting, Vol. 2, Issue 2, (2003), 119-125.

25 Finansministeriet: Inom ramarna. Finansministeriets publikationer 5a/2007.

26 Om férandringar jamfort med féregaende valperiod, se Finansministeriet: Inom ramarna, Finansministeriets publikationer 5a/2007
och programmet for statsminister Matti Vanhanens andra regering, SRM 1/2007 rd.
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och den utgiftsregel som ingdr i den grundar
sig pa att riksdagen och regeringen har for-
bundit sig att iaktta dem. %

I programmet for statsminister Matti Van-
hanens andra regering ingdr de allmé@nna mal
som regeringen har uppstallt for den ekono-
miska politiken, samt 16ften om att regering-
en forbinder sig att f6lja utgiftsregeln i ram-
forfarandet for statsfinanserna samt ramfor-
farandet. I regeringsprogrammet konstateras
specifikt om ramforfarandet for statsfinanser-
na: "Fér att en ansvarsfull och ldngsiktig ut-
giftspolitik skall kunna sdkerstdllas fortsdtter
regeringen ramférfarandet och utvecklar det.
Regeringen forbinder sig att se till att de av
statens utgifter som ingdr i ramarna dr 2011 ér
hogst 1,3 miljarder euro hégre dn i de ramar
for statsfinanserna som slogs fast den 8 mars
2007. Varje dr reserveras 300 miljoner euro av
den totala ramen for tilliggsbudgetproposi-
tioner. Dessutom reserveras 200 miljoner euro
av ramen att delas ut i samband med reger-
ingens forsta rambeslut eller senare. Reger-
ingen forbinder sig att félja sina utgiftsregler
och det forsta rambeslutet, som baserar sig pd
dem. Atgdrderna i regeringsprogrammet ge-
nomfors i den mdn det dr méjligt inom grdn-
serna fér rambeslutet. Utgdende frdn de initi-
ativ som tas av ledningen fér regeringsgrup-
perna bedémer regeringen varje dr om priori-
teringarna i friga om utgifterna behéver dnd-
ras med hjdlp av t.ex. omstruktureringar el-
ler 6verféringar mellan férvaltningsomrdde-
na. Ramens totala nivd justeras drligen bara i
motsvarande grad som det sker fordndringar
i prisnivdn eller i budgetstrukturen. I rambe-
slutet skall ett smidigare forfarande dn forut
bli mojligt ndr tidpunkten for utgifterna dnd-

ras eller utgifter ombudgeteras”.”®

Vid sidan av utgiftsregeln stdlldes i reger-
ingsprogrammet upp ett allmént mal fér ba-
lansen och en grans for underskottsutveck-
lingen, som bland de finanspolitiska beredar-
na kallades stoppgréans. Enligt regeringspro-
grammet forbinder sig regeringen att, i syf-
te att stdrka statsfinanserna, f6lja de riktlin-
jer i Finlands stabilitetsprogram som galler
nar regeringsprogrammet upprattas och som
ar forenliga med Europeiska unionens stabi-
litets- och tillvaxtpakt. Enligt regeringspro-
grammet vantades sysselsdattningsframjan-
de strukturella reformer i slutet av valperi-
oden ge upphov till ett strukturellt 6verskott
i statsfinanserna som motsvarar en procent
av bnp. Detta kan kallas ett allmédnt mal for
balansen. Enligt regeringsprogrammet “ut-
gdr regeringen frdn att underskottet i stats-
finanserna inte ens om den ekonomiska ut-
vecklingen dr exceptionellt svag fdr éverstiga
2,5 procent av bruttonationalprodukten. Om
underskottet, i ljuset av prognoserna, hotar
att bli stoérre dn sd, féresldr regeringen utan
dréjsmadl vilka dtgdrder som mdste vidtas fér
en minskning av utgifterna, liksom dven an-
dra dtgdrder fér att undvika 6verskridning-
ar.”® Gransen for underskottet var avsedd
som ett komplement till den egentliga finans-
politiska regel som anges som anslagsram for
valperioden.

Ramforfarandet for statsfinanserna och den
utgiftsregel som fastslds dar tdcker bara en
del av den offentliga ekonomin. I Finland
omfattar f6r narvarande de finanspolitiska
reglerna inte den kommunala ekonomin och
socialskyddsfonderna, med undantag fér de
overforingar som gors till dem fran statens
budgetekonomi eller de o6verfoéringar som
hoér till ramarna for statsfinanserna. Ar 2010

27 Riksdagens och regeringens politiska bundenhet och betydelsen av detta for ramsystemets framgang konstateras i ett betdankande

fran riksdagens finansutskott FiUB 6/2007 rd..

28 Statsradets meddelande till Riksdagen om regeringsprogrammet for statsminister Matti Vanhanens andra regering SRM 1/2007

1d, kapitel 3.6, s. 13-14.

29 Statsradets meddelande till Riksdagen om regeringsprogrammet f6r statsminister Matti Vanhanens andra regering SRM 1/2007

rd, kapitel 3.6, s. 15.
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hor cirka 37 procent av alla offentliga utgifter
till ramsystemet for statsfinanserna.

Av statens budgetekonomi omfattas cirka
75 procent av ramen. Den utgiftsregel som
fastslagits i ramen for valperioden begransar
inte utvecklingen av utgifterna utanfor ra-
men. Indelningen i statliga utgifter som in-
gar i ramen eller star utanfér den gors i re-
geringsprogrammet och justeras utifran pro-
grammet i det forsta rambeslutet for valpe-
rioden. Utanfér ramarna for statsfinanserna
har stéllts sddana utgifter som inte anses be-
hova begransas av ekonomiska eller finans-
politiska skél i de anslagsramar som fastslas
per valperiod och ar eller som det inte an-
nars har ansetts &ndamalsenligt att begrdansa
i ramforfarandet. Utanfoér ramarna har stallts
(1) automatiska stabilisatorer for samhalls-
ekonomin, dvs. utgifter som omedelbart re-
agerar pa konjunkturerna och finansierings-
automatiken, (2) tekniskt formedlade betal-
ningar och utgifter i statsbudgeten, (3) ran-
teutgifter for statsskulden, (4) statens finan-
sieringsplaceringar och (5) utgifter som kom-
penserar sadana verkningar pa andra skat-
tetagare som orsakas av forandringar i skat-
tegrunderna. Utgifterna utanfér ramarna be-
handlas i kapitel 7.5.

Ramarna for statsfinanserna styr bered-
ningen av statens nasta budgetproposition
och ekonomiplaneringen under de ar som
foljer pa denna. I det ramsystem som antogs
2003 ingér ocksa tillaggsbudgetar, dvs. de
regeringspropositioner med foérslag om till-
laggsbudgetar som lamnas under finansaret
ska férberedas for ramarna. I ramen ingar en
reserv pa 300 miljoner euro som reserverats
for tillaggsbudgetar. Inom ramen anslés ock-
sa en oférdelad reserv baserad pa regerings-
programmet f6r oférutsedda utgifter om vil-
ka beslut fattas senare.

Beredningen av ramarna for statsfinan-
serna ar en process som narmare styrs av fi-

nansministeriet och som i viss man ankny-
ter till den planering av statens verksam-
het, ekonomi och resultat som avses i lagen
om statsbudgeten och budgetférordningen,
dvs. verksamhets- och ekonomiplanering-
en. Ramprocessen beskrivs i kapitel 5 i be-
rattelsen.

Rambeslutet om statsfinanserna innehdl-
ler flera delar pa olika detaljnivaer. Kédrnan i
rambesluten om statsfinanserna ar ramen for
valperioden som arligen uppdateras enligt
prisutvecklingen och férandringarna i bud-
getstrukturen. Ramen for valperioden anges
som en slutsumma av de utgifter i statsbud-
geten som hor till ramen. I rambeslutet om
statsfinanserna uppges anslagsramen och en
uppskattning om utvecklingen av de utgif-
ter som star utanfér ramen sarskilt for varje
forvaltningsomrade. I den statsfinansiella ra-
men f6r férvaltningsomradena anges dessut-
om reserven for tillaggsbudgetarna och den
ofordelade reserven. I rambeslutet om stats-
finanserna anges for varje forvaltningsom-
rade de verksamhetspolitiska riktlinjer som
galler statsfinanserna och statsbudgeten. Un-
der valperioden 2007-2010 har dessa i prak-
tiken styrt genomforandet av statens produk-
tivitetsprogram och produktivitetsatgarderna
har bildat det centrala innehallet i riktlinjer-
na. I rambeslutet ingar vidare regeringens
bedémning av den ekonomiska utveckling-
en och regeringens finanspolitiska mal, en
granskning av inkomstposterna och balan-
sen i statsfinanserna samt den del som gal-
ler den kommunala ekonomin och basservi-
ceprogrammet.

Under valperioderna 2003-2006 och 2007-
2010 har man tillampat en praxis som inne-
bar att rambeslutet om statsfinanserna lam-
nas som sadant i form av en redogoérelse till
riksdagen for behandling. Behandlingen av
redogorelsen avslutas med ett betdnkande
fran finansutskottet och med ett pa detta ba-

19



serat stédllningstagande fran riksdagen som
godkdnns i plenum. Riksdagens stallnings-
tagande meddelas statsradet genom en skri-
velse fran riksdagen. I stallningstagandet
kan riksdagen krava att regeringen ska vid-
ta de atgarder som specificeras i stdllnings-
tagandet. Riksdagen beddmer utfallet av de
planeringsriktlinjer som angetts i ramarna
i samband med behandlingen av nésta ars
budgetproposition, regeringens bokslutsbe-
rattelse och Statens revisionsverks berattel-

Ser.

20

Hur efterlevnaden av ramen for valperi-
oden och utgiftsregeln som ingar i den ska
foljas upp och hur anknytande rapportering
ska genomforas har inte specifikt definierats
officiellt. I statens bokslutsberdttelse, som fi-
nansministeriet har beredningsansvaret {or,
har regeringen kortfattat redogjort for iaktta-
gandet av ramarna for statsfinanserna. I den
allmédnna motiveringen till regeringens bud-
getproposition ndmns likasd budgetpropo-
sitionens eller tilldaggsbudgetpropositionens

relation till ramarna for statsfinanserna.



2.2 Revisionsfragor

Till Statens revisionsverks uppgifter hor att
utfora en extern granskning av beslutsun-
derlaget for det finanspolitiska beslutsfat-
tandet och ramforfarandet for statsfinanser-
na. Det framsta syftet med detta och den te-
marapport som har sammanstallts for denna
sarskilda berattelse till riksdagen ar att be-
doma ramforfarandets verkningar och funk-
tion som finanspolitiskt instrument. Avsikten
med den samlade revisionen ar att besvara
frdgan om huruvida man under valperioden
2007-2010 har uppnatt de mal som stéllts for
ramforfarandet och om ramfoérfarandet har
varit 6ppet och transparent.

Den 6vergripande fragan for revisionen ar
ramforfarandets effekter och funktion som
finanspolitiskt instrument. Vid revisionen
gors en bedémning av om ramforfarandet
for statsfinanserna och den utgiftsregel som
fastslagits inom ramsystemet har uppnatt de
finanspolitiska mal som stallts f6r dem och
hur val regelverket har fungerat nar det gal-
ler uppnéendet av de finanspolitiska malen,
dvs. effekterna

Vid revisionen bedémdes narmare foljan-

de aspekter:

Hur verkningsfullt och fungerande har ram-
forfarandet varit fér statsfinanserna som ett
instrument for den regelbaserade finanspo-
litiken?

Hur vdl har ramférfarandet fér statsfinanser-
na och beredningen av ramarna tillgodosett
kraven pd 6ppenhet och transparens?

Efterlevdes den i regeringsprogrammet och
ramférfarandet i statsfinanserna uppstdllda
utgiftsregeln och ramarna fér statsfinanser-
na enligt den?

Hur stodde ramférfarandet de i regerings-
programmet uppstdllda mdlsdttningarna an-
gdende hdllbarheten i den offentliga ekono-
min?

Vid granskningen bedémdes beredningen
och genomférandet av finanspolitiken inom
ramforfarandet, dvs. vilken praxis man har
valt att tillampa vid den finanspolitiska be-
redningen till f6ljd av bindningen till en sa-
dan finanspolitisk regel som ramforfarandet
for statsfinanserna. Vid granskningen be-
démdes ocksa riskerna vid en samordning
av ramforfarandet och lagberedningen uti-
fran principerna om god foérvaltning, hallbar-
heten i de statsfinansiella ramarna och magj-
ligheten att nd malen.

I denna séarskilda beréattelse presenteras
med revisionen som grund atgardsforslag
som syftar till att forbattra tydligheten och
transparensen i den finanspolitiska malfor-
muleringen, starka principerna fér god for-
valtning, hdja nivan pa lagberedningen och
bedomningen av dess effekter liksom de fi-
nanspolitiska effekterna.
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2.3 Revisionskriterier

Vid de granskningar som ingdr i temarap-
porten om det statsfinansiella ramforfaran-
det som ett finanspolitiskt instrument har
som allmanna revisionskriterier anvants det
statsfinansiella ramsystemets effekter och
funktion med avseende pa finanspolitis-
ka mal och god praxis fér en bra finanspoli-
tik. Som revisionskriterier anvandes dessut-
om i vilken man man lyckats genomféra 6p-
penhet och transparens som princip fér god
forvaltning vid beredningen av ramarna for
statsfinanserna, i samband med besluten och
rapporteringen om ramarna samt vid lagbe-
redningen och anknytande utvardering av
de ekonomiska effekterna.

2.3.1 Finanspolitiska regler och
styrinstrument — effekter och
funktion

Det viktigaste utvarderingskriteriet vid revi-
sionen var vilka effekter det statsfinansiella
ramforfarandet haft som medel f6r att nd de
mal som stdllts for finanspolitiken. Effekter-
na hor till de kriterier for en resultatrik verk-
samhet som faststdllts i lagen om statsbud-
geten.®® De samhalleliga effekterna av fi-
nanspolitikens regler och 6vriga finanspo-
litiska styrinstrument kan beddmas ur ett
brett perspektiv pa basis av om den finans-
politik som bedrivits med hjalp av dem har
varit positiv for samhallet. For den finanspo-
litiska framgangen behovs da tydligt defi-
nierade kriterier eller kriterier som kan har-
ledas ur en allmén ekonomisk &ndamalsen-

lighet. En finanspolitik som syftar till en sa

hég samhallsekonomisk valfard som méj-
ligt och som samtidigt i skalig grad kan till-
godose samhadllets férvdntningar pa rattvi-
sa, kan generellt ses som ekonomiskt moti-
verad, dvs. ekonomiskt rationell. Det rader
ibland en konflikt mellan stravan efter eko-
nomisk valfard och rdttvisemalen, i synner-
het som de ofta ar forknippade med inkomst-
fordelning och rattvisetankande nar det gal-
ler fordelningen av andra ekonomiska sam-
hallsresurser.

Som en ekonomiskt rationell finanspolitik
kan man se tryggandet av en langsiktigt hall-
bar offentlig ekonomi. En tydlig allman ma-
tare av ekonomisk valfard och ekonomiska
valmojligheter ar bnp per capita. Denna stor-
het beskriver de ekonomiska valmoéjligheter-
na i samhaéllet. Hallbarheten i den offentli-
ga ekonomin beskrivs ddremot med hjalp av
olika héllbarhetskalkyler och hallbarhetsin-
dikatorer. Dessa indikatorer ar dock kansli-
ga for olika uppgifter och kalkylantaganden
som ligger till grund f6r analyser.

Effekterna av de finanspolitiska reglerna
och styrinstrumenten kan granskas i ett sna-
vare perspektiv utifran frdgan om man med
hjalp av dem har uppnatt de mél som for
egen del stallts for finanspolitiken och de fi-
nanspolitiska reglerna (finanspolitikens sam-
héallseffekter). I denna temarapport och vid
de granskningar som ingéar i den har man in-
riktat sig pa att kontrollera hur val de finans-
politiska mél som uppstallts for det statsfi-
nansiella ramforfarandet och dess utgifts-
regel har uppnatts. Enligt det avsnitt i pro-
grammet for Matti Vanhanens andra reger-
ing som handlar om regeringens ekonomiska

30 Betraffande de kriterier for en resultatrik verksamhet som anges i lagen om statsbudgeten se ndrmare i RP 56/2003 rd, regeringens
proposition till riksdagen med forslag till lag om &ndring av statsbudgeten.

22



strategi dr regeringens mal att trygga en hall-
bar offentlig ekonomi. I regeringsprogram-
met definieras ramférfarandet for statsfinan-
serna som ett instrument for en ansvarsfull
utgiftspolitik och en kontrollerad 6kning av
de offentliga utgifterna.

Enligt finansministeriets foreskrift om upp-
gorande av ram- och budgetforslag, som
meddelats med stéod av lagen och foérord-
ningen om statsbudgeten, dar den anslags-
ram som bestdamts for hela valperioden reger-
ingens medel att halla den totala utgiftsok-
ningen inom de ramar som faststallts i reger-
ingsprogrammet.’! Enligt regeringsprogram-
met &r malet for ramforfarandet att medver-
ka till att malet for en hallbar offentlig eko-
nomi uppnas.

Vid revisionen beddémdes effekterna av
det statsfinansiella ramférfarandet pa basis
av stodet for att hallbarhetsmalen ska uppnds
och utifrén i vilken man 6kningen av statens
utgifter har kunnat hallas tillbaka.

En viktig principiell frdga néar det géller ef-
fekterna av den regelbaserade finanspoliti-
ken é&r i vilken mén det &r motiverat att ta
hansyn till de ekonomiska konjunkturerna
nar de finanspolitiska reglerna fastlaggs och
tilldmpas. Det &r inte enbart frdga om nér, pa
hurdana villkor och med vilka medel det ar
lampligt for den offentliga makten att ge sig i
kast med att utjamna konjunktursvangning-
ar. Det &r ocksa fraga om pa vilket sdtt man
bor beakta en eventuell aktiv konjunkturpo-
litik i de finanspolitiska reglerna. Till f6ljd av
den kraftiga konjunkturnedgangen i slutet
av 2008 och under 2009 blev man inom det
finlandska ramforfarandet tvungen att gora
en bedémning av férhéllandet mellan ramar-
na och ekonomi- och finanspolitiken med in-
riktning pa stimulansatgéarder.

Forhallandet mellan finanspolitiska regler
och en aktiv konjunkturpolitik kan definieras
utifran de langsiktiga effekterna av finanspo-

litiken. P& basis av jamférande iakttagelser
frdn den ekonomiska litteraturen och Euro-
peiska unionens medlemsstater skulle det d&
vara rationellt att inom det finanspolitiska re-
gelsystemet beakta konjunkturerna och maoj-
ligheten till en aktiv konjunkturpolitik. Det
kan anses som kannetecknande for en bra
finanspolitisk regel, dvs. en regel med lang-
siktiga effekter, att regeln inte i onédan for-
starker konjunktursviangningarna. Om den
offentliga makten anses ha en aktiv roll i ut-
jamningen av konjunkturerna, borde de fi-
nanspolitiska reglerna snarare vara kon-
junkturutjamnande, dvs. tjdna till att utjam-
na effekterna av konjunktursviangningarna.
Vid revisionen gjordes en bedémning av om
det statsfinansiella ramsystemet var tillrack-
ligt flexibelt med tanke pa konjunkturpoliti-
ken och i tillracklig man utjdgmnade konjunk-
turerna utan att riskera malen fér den ldng-
siktiga hallbarheten och tillvéxten av den of-
fentliga ekonomin.

Vid revisionen bedémdes ramférfarandets
funktion utifrédn i vilken mén de statsfinan-
siella ramarna som finanspolitisk regel och fi-
nanspolitiskt forfarande har paverkat mojlig-
heterna att uppna héallbarhetsmalen och ma-
len f6r en dampning av utgifterna. Samtidigt
bedomdes i vilken utstrackning ramarna har
gjort det mojligt att stabilisera konjunkturer-
na och uppné ekonomiska méal som gynnar
en ekonomisk tillvaxt. lakttagelserna om den
politiska ekonomin (political economy) och
de effekter och tillvigagangssétt som obser-
verats i det finlandska budgeteringssystemet
har dé en avgoérande betydelse f6r om forfa-
randet kan anses fungera sa att de mal som
uppstéllts for det kan uppnas.

Den definition av funktion som har tillam-
pats vid revisionen ar forenligt med det be-
grepp om kvaliteten pa den offentliga ekono-
min som utvecklats vid samordningen av den

Europeiska unionens ekonomiska politik och

31 Finansministeriets foreskrift om uppgorande av verksamhets- och ekonomiplanering samt ram- och budgetférslag, TM 0802,

2.4.2008, kapitel 6.
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i samband med tillsynen av stabilitets- och
tillvaxtpakten. I kvalitetsstandarderna defi-
nieras kvalitet enligt i vilken mén en vara el-
ler en process lampar sig for sitt syfte.®

I Europeiska kommissionens kriterier for
kvaliteten pa den offentliga ekonomin avses
med god styrning av den offentliga ekono-
min och finanspolitiken sddana malformule-
ringar, styrsatt och processer som gor att man
kan uppna malen fér ekonomi- och finans-
politiken och i tillrdcklig mdn ddmpa tryck-
et pa disciplin och kortsiktighet i finanspo-
litiken inom den politiska ekonomin. Enligt
Europeiska kommissionen gor styrsystemet
for en god finanspolitik och offentlig ekono-
mi det mdjligt att nd kvalitetsmalen for den
offentliga ekonomin.*?

For att undvika en administrativ borda och
de kostnader som denna fér med sig liksom
andra svarigheter med tillampningen &r det
noédvandigt att krdva att ocksa de finanspo-
litiska styrinstrumenten ar enkla och kost-
nadseffektiva. Som revisionskriterier vid be-
domningen av mojligheterna att genomféra
och utveckla det statsfinansiella ramsystemet
i praktiken anvandes administrativ enkelhet
och tillampbarhet.

Som huvudsakligt kriterium vid revisionen
anvandes vid sidan av effekter och funktion
ocksa 6ppenhet och transparens i det finans-
politiska beslutsfattandet och den finanspo-
litiska beredningen. Ramsystemet for stats-

finanserna bedoémdes utifran dels forutséatt-
ningarna for effektivitet i riksdagens finans-
makt och en fungerande demokrati, dels de
konstitutionella kvalitetskraven pd skotseln
av statsfinanserna. Oppenhet och transpa-
rens hor till principerna fér god férvaltning.
Ocksa méanga andra principer fér god forvalt-
ning kan tillampas som kvalitetsstandarder
nar det galler ramforfarandet for statsfinan-
serna och andra regelverk inom den offent-
liga ekonomin. Vid revisionen koncentrera-
de man sig dock pé 6ppenhet och transpa-
rens pa grund av deras centrala betydelse for
en fungerande demokrati och ekonomisk ra-
tionalitet.

2.3.2 Oppenhet och transparens som
rattsliga krav pa god férvaltning

Oppenhet och transparens kan ses som de
viktigaste principerna foér god forvaltning
inom beredningen av finanspolitiken och
ramforfarandet for statsfinanserna. I Europe-
iska unionen har 6ppenhet, effektivitet och
objektivitet betraktats som allmanna princi-
per for en god forvaltning.3

I frdga om de prognoser och kalkyler som
ligger till grund fér den finanspolitiska be-
redningen avses med objektivitet en stravan
att lagga fram olika risker, kdnsliga omra-
den, scenarier och sannolikheter utan att for-

32 Se t.ex. ISO-kvalitetsstandarder och ISO-terminologi samt allmdnt om begreppet kvalitet t.ex. Poysti Tuomas: Communicational
Quality of Law — a Legal Informatics Perspective. Iverket Sjéberg & Wahlgren (red.), Festsrift till Peter Seipel. Norstedts Juridik 2006,
5.463-493.

33 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och radet: De offentliga finansernas kvalitet inom ramen f6r EU:s styrning,
KOM (2008) 387 slutlig, s. 6.

34 P& allméneuropeisk niva kan som rattsgrund for dessa ses artikel 41 i Europeiska unionens stadga om de grundlaggande rattighe-
terna och artikel 298 i férdraget om Europeiska unionens funktionssétt som handlar om europeisk administration samt Europaradets
rekommendationer om god forvaltning, sarskilt Europaradets ministerkommittés rekommendation om god férvaltning, se Council of
Europe, Recommendation CM/Rec. (2007)7. Betrdffande europeiska principer om god férvaltning och sérskilt principerna om 6ppen-
het, effektivitet och objektivitet se Mdenpdd: Avoin, tehokas ja riippumaton eurooppalainen hallinto i verket Juhlakirja Pentti Arajarvi
1948-2/6 2008, Joensuun yliopiston oikeustieteellisid julkaisuja 20, Joensuun yliopisto 2008, s. 375-422, s. 375-380. I Finland &r grun-
den férvaltningslagen (434/2003) och offentlighetsprincipen i 12 § i grundlagen samt offentlighetslagen. Forvaltningslagen tillampas
inte pa beredningen av statsbudgeten. Ocksa beredningen av det statsfinansiella rambeslutet star utanfor férvaltningslagens formella
tillampningsomrade eftersom det bereds inom ramen for forvaltningens interna anvisningar och foreskrifter. I avgéranden i klagomal
till riksdagens justiticombudsman har man dock sett det som viktigt att man iakttar och tryggar principerna om god férvaltning och
sarskilt korrekt och opartisk tjansteutévning och objektivitet i samband med den lagberedning som star utanfor férvaltningslagens
tillampningsomrade, se riksdagens bitrddande justiticombudsmans avgérande EOAK 2732/2005, beslut i 4rende som géllde klagomal
over beredningen av &ndring i upphovsréttslagen. Pa motsvarande satt kan betydelsen av objektivitet betonas i den finanspolitiska
beredningen.
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soka leda dem som anvdnder bedémningar-
na fram till tillrattalagda slutsatser. Med ob-
jektivitet avses ocksa skyldigheten att f61s6-
ka uppnaé en sé god kvalitet och tillforlitlighet
som mojligt vid beredningen och dokumen-
tationen av de prognoser och kalkyler som
anvands i den finanspolitiska beredningen.

Objektiviteten ar forenlig med de krav
som anges i budgetprinciperna i grundlagen.
Fullstandighetsprincipen och tdackningskra-
vet for statsbudgeten baserar sig pa 84 § i
grundlagen. Enligt fullstdandighetsprinci-
pen ska i statsbudgeten tas in av alla kanda
statliga inkomstposter och anslagen for alla
kanda statliga utgifter. Enligt tackningskra-
vet for budgeten eller den skyldighet som av-
ses i regeringens proposition med férslag till
ett nytt 2 mom. till 84 § i grundlagen ska det
framgd hur anslagen i budgeten har tédckts.
Maélet uppnas inte pa ett adekvat sétt om in-
komsterna uppskattas till ett for hogt belopp
eller de lagbundna utgifterna till ett for lagt
belopp. Kravet pa budgetposternas riktighet
kan alltsa hérledas frdn grundlagens full-
standighetsprincip och skyldigheten att an-
visa finansiering. Kravet pa riktighet galler
sadledes ocksa de ekonomiska prognoser som
ligger till grund for budgeten. Formellt gal-
ler de budgetprinciper som anges i grund-
lagen och det riktighetskrav som harleds ur
dem bara indirekt beredningen av ramar-
na for statsfinanserna som betraktas som en
fas i beredningen av statsbudgeten. Kravet
pa riktighet kan dock ses som god budge-
terings- och forvaltningspraxis, och tillamp-
ningen av denna praxis inom ramforfaran-
det for statsfinanserna medverkar till att syf-
tet med ramforfarandet uppnas.®

Vid revisionen tillampades objektiviteten
som ett revisionskriterium som kompletterar
kraven pa 6ppenhet och transparens vid be-

démningen av beslutsunderlaget f6r den fi-
nanspolitiska beredningen, den administrati-
va beredningen av de statsfinansiella ramar-
na och den finanspolitiska rapporteringen till
riksdagen och allméanheten.

Vid revisionen bedémdes ocksa ramforfa-
randets juridiska karaktar och eventuella ju-
ridiska problem med anledning av de prin-
ciper om god férvaltning som tillampades
pa beredningen och administreringen av fi-
nanspolitiken och effektiviteten i riksdagens
finansmakt. En grundldggande fraga var
stallningen for dels de budgetprinciper som
anges i grundlagen och som grundar sig pa
grundlagen, dels principerna om god forvalt-
ning inom ramforfarandet for statsfinanser-
na och i beredningen av finanspolitiken. Ut-
ifran saval budgetprinciperna och principer-
na om Oppenhet, transparens och objektivi-
tet som de kvalitetskriterier som kan harle-
das ur effektiviteten i riksdagens utévande
av finansmakten granskades hur 6ppet och i
vilken utstrdckning principerna om god for-
valtning har iakttagits nar ramférfarandet
genomfordes.

En viktig faktor med tanke pa den rattsli-
ga bedomningen av ramforfarandet for stats-
finanserna och granskningen av effekterna
pa riksdagens finansmakt ar att skilja mellan
juridisk och politisk konstitution. Med en ju-
ridisk konstitution asyftas utévandet av poli-
tisk makt, villkoren fér den och anknytande
samlade rattsnormer som reglerar atagande-
na. En viktig del av den juridiska konstitutio-
nen ar ocksé skyddet for de grundldggande
fri- och rattigheterna. Den politiska konstitu-
tionen utgors i sin tur av férfaranden som vi-
sar till vilka instanser en politisk eller en of-
fentlig makt verkligen hér och hur den de
facto utévas.’® Redan har kan man konstate-
ra att ramférfarandet och ramarna for stats-

35 Betraffande det krav pa riktighet som ingar i budgetprinciperna, se Grundlagen och statshushéllningen. Betankande fran kommit-
tén for en reform av grundlagarnas bestdmmelser om statsfinanserna. Kommittébetdnkande 1990:7, s. 122.

36 Betraffande indelningen ovan, se sdrskilt Jyrdnki Antero: Valta ja vapaus. Tallentum Media, Helsinki 2003, s. 213.
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finanserna placerar sig i grdnsomradet mel-
lan juridisk och politisk konstitution: det ar
inte fraga om en rent statsforfattningsrattsligt
reglerad institution, men & andra sidan inte
heller om en institution som é&r helt fristden-
de fran statsforfattningsratten.

Det som ovan har sagts leder till indel-
ningen rdattsnormernas direkta och indirekta
verkningar inom ramforfarandet. For att kun-
na tala om direkta verkningar, maste rétts-
normen vara direkt forpliktande, exempel-
vis till uppgoérande av ramar eller till att an-
slagsramarna inte 6verskrids annat an i ex-
ceptionella situationer. Det &r frdga om indi-
rekta verkningar nar rattsnormen inte direkt
galler exempelvis ett aktuellt ramfoérfarande,
men de principer som uttrycks i normen dock
kan tilldmpas pa ramforfarandet.

Till grund for de principer om 6ppenhet
och transparens som tilldmpas pa ramfor-
farandet for statsfinanserna ligger Finlands
grundlag och de barande konstitutionella
vérderingar och principer som star bakom
var grundlag. Oppenheten och transparen-
sen grundar sig ocksa pa internationella or-
ganisationers rekommendationer om finans-
politisk 6ppenhet och transparens. Dessa re-
kommendationer utgor i sin tur ett syntes av
de standarder f6r god férvaltning som utfor-
mats i internationella sakkunnigorganisatio-
ner och sammanfattar samtidigt praktiska
erfarenheter och synpunkter fran ekonomis-
ka studier om forutsattningarna for en fram-
gangsrik skotsel av finanspolitiken och den
offentliga ekonomin. En viktig kélla foér 6p-
penhet och transparens dr i detta avseende
Internationella valutafonden IMF:s uppfo-
randekodex och handbok fé6r 6ppenhet inom

finanspolitiken och den offentliga ekonomin
(IMF Code of Good Practises on Fiscal Trans-
parency, IMF Manual on Fiscal Transparen-
cy).?® Ocksd OECD har sammanstéllt ett ur-
val av bdasta praxis som galler 6ppenheten
och transparensen inom budgeten och den
offentliga ekonomin.* I Europeiska kommis-
sionens forslag till radets direktiv om krav
pa& medlemsstaternas budgetramverk den
29 september 2010 ingar mycket detaljerade
normativa krav pa 6ppenhet och transparens
i beddmningen av medlemsstaternas finans-
politiska beslutsunderlag, malformuleringar
och maluppfyllelse.** Kommissionens forslag
till direktiv kan ocksa ses som en samman-
stallning av basta praxis nar det galler 6p-
penheten inom finanspolitiken i Europeiska
unionen och i synnerhet i medlemsstaterna i
ekonomiska och monetédra unionen. I direk-
tivforslaget faststélls vad som utifran erfaren-
heterna hittills kan betraktas som ett bra fi-
nanspolitiskt ramverk.*!

Oppenhet och transparens ar vardering-
ar som ligger bakom grundlagen. Transpa-
rens kan pa ett smidigare satt uttryckas som
tydlighet, motiveringar och begriplighet. Of-
fentlighetsprincipeni 12 § i grundlagen inne-
héller malet om en nordisk demokrati som
grundar sig pa en bred offentlig debatt. Bak-
grunden till offentlighetsprincipen och prin-
cipen om folkstyre i 2 § i grundlagen &r en
demokrati som bygger pa debatt samt till-
gangen till uppgifter och kravet pé att makt-
utévning ska kunna motiveras, vilket ar for-
utsattningen for demokrati. Inom finanspo-
litiken kan de demokratiska varderingarna
anses forutsétta att malen och olika sétt att
na dem samt mojligheten att 6vervdga mel-

37 Institutionsbegreppet &r omfattande eftersom det tacker sociala samarbetsstrukturer och mekanismer av manga olika slag. Betréf-
fande institutioner, se narmare North, D. (1990), Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Cambridge University

Press, Cambridge.

38 International Monetary Fund IMF: Code of Good Practises on Fiscal Transparency, IMF 2007. International Monetary Fund IMF:

Manual on Fiscal Transparency, IMF 2007.

39 OECD Best Practises for Budget Transparency, OECD Journal on Budgeting, 2002.

40 KOM (2010) 523 slutlig. Kommissionens férslag till radets direktiv om krav pa finanspolitiska ramverk i medlemsstaternas budget-

ramverk

41 Statsradets skrivelse till riksdagen om Europeiska kommissionens forslag i syfte att effektivisera samordningen av den ekonomiska

politiken inom Europeiska unionen och euroomradet U 34/2010 rd.
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lan olika handlingsalternativ laggs fram 6p-
pet och att besluten motiveras. Bara pa det-
ta satt far medborgarna mojlighet att bedo-
ma maktutdévningen inom finanspolitiken. En
offentlig debatt och invdnarnas méjligheter
att paverka de finanspolitiska besluten kra-
ver ocksa 6ppenhet vid beredningen av fi-
nanspolitiken och i frdga om beslutsunder-
laget ndr besluten fattas, sa att man i den of-
fentliga debatten kan anvédnda korrekta be-
grepp och korrekta uppgifter.

Oppenheten och transparensen ankny-
ter till tryggandet av en effektiv utévning av
riksdagens finansmakt. Enligt grundlagen ar
demokrati och rattsstatsprincipen samt skyd-
det for individens fri- och rattigheter barande
principer i Finlands statsskick. I 3 § i grund-
lagen bestdams att den lagstiftande makten
utévas av riksdagen som ocksé fattar beslut
om statsfinanserna. Enligt grundlagens 3 §
och enligt 81-92 §, som galler statsfinanser-
na, utovas finansmakten av riskdagen. I fi-
nansmakten ingar riksdagens budgetmakt,
ratten att besluta om skattelagar och andra
lagar som galler statsfinanserna, ratten att
besluta om upplaningsfullmakter, statsbor-
gen och statsgarantier och att 6vervaka skot-
seln av statsfinanserna.*? Riksdagens finans-
makt ar en av de viktigaste delarna i det par-
lamentariska styrelseskicket.

I riksdagens finansmakt ingar en dimensi-
on som &r inriktad pa framtiden och som ock-
sa kan beskrivas som en visiondr makt éver
statsfinanserna och i ett bredare perspektiv
over den offentliga ekonomin. Till riksdagen
hér da befogenheten att bedéma de langsik-
tiga mélen for skotseln av finanspolitiken och

den offentliga ekonomin och de metoder som
tilldmpas for att na malen, staka ut linjerna
for storleken pa den offentliga ekonomin, dra
upp de principiella riktlinjerna och malen f6r
finanspolitiken och ange de varderingar som
ska ligga till grund fér beredningen av fi-
nanspolitiken.*® For finanspolitikens del uto-
var riksdagen i praktiken sin visiondara makt
genom att politiskt godkdanna meddelanden
som galler regeringsprogrammet och de rikt-
linjer for regeringens finanspolitik som fram-
lagts dar, genom att behandla redogoérelser
om ramarna for statsfinanserna och genom
att stifta lagar om statsfinanserna och fatta
beslut om statsbudgeten. I riksdagens finans-
makt ingadr dessutom riksdagens befogenhe-
ter att 6vervaka och bedoma skétseln av den
offentliga ekonomin och utfallet av den. Ett
viktigt férfarande med tanke pa riksdagens
tillsynsmakt ar det statsfinansiella berattel-
seforfarande, dvs. statens bokslutsberattel-
se, som avses i 46 § i grundlagen. Behand-
lingen av bokslutsberéttelsen hor ocksa sam-
man med den framtidsorienterade visiondra
makten. I samband med bedomningar i ef-
terhand kan riksdagen granska mer langsik-
tiga utvecklingsprocesser och riktlinjer inom
den offentliga ekonomin och finanspolitiken.

Forutsattningen for alla verksamhetsfor-
mer inom riksdagens finansmakt, saval de
traditionella som nya som varslar om framti-
da forandringar och utmaningar, ar att riks-
dagen i tid far tillgang till riktiga och tillrack-
liga uppgifter om alternativen och malen
inom den offentliga ekonomins ekonomi- och
finanspolitik och om utfallet av malen. Op-
penheten och transparensen géller saledes

42 Se Riksdagsordlista, finansmakt. Se Myrsky: Valtiontalousoikeus, Talentum Helsingfors 2010. s. 2-3 och Jani Wacker: Euroopan
unionin talous- ja rahaliiton vaikutukset kansalliseen finanssivaltaan. Tutkimus vakaus- ja kasvusopimuksen oikeudellisesta merki-
tyksestd, Tammerfors universitet 2009, s. 37.

43 Riksdagens framtidsutskott har utformat en tes om riksdagens visiondra makt som en form av strategisk parlamentarisk styrning och
maktutévning inom samhaéllspolitiken. I Statens revisionsverks sarskilda berattelse till riksdagen B 12/2009 rd ingar en bedémning av
vad den visiondra makten férutsatter i synnerhet nér det géller utvarderingen av ramférfarandet for statsfinanserna och prognoserna
for den kommande ekonomiska utvecklingen och de ekonomiskpolitiska atgardsalternativen. I en publikation av riksdagens fram-
tidsutskott (Mika Mannermaa: Demokratia tulevaisuuden myllerryksessa. Yhteiskunnallinen vaikuttaminen uudessa viitekehyksessé.
Eduskunnan tulevaisuusvaliokunnan julkaisu 1/2007, sdrskilt s. 127-129), behandlas pa ett allméant plan riksdagens utveckling dels ur
den framtida forskningens perspektiv, dels som ett forum for diskussion om framtidsagendan och de varderingar som styr var syn pa
framtiden och dess alternativa utvecklingslinjer.
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ocksa den ekonomiska utvecklingen och de
uppgifter som ligger till grund f6r de finans-
politiska besluten. Pa detta satt mojliggor 6p-
penheten och transparensen en bedémning
av finanspolitiken och dess alternativ liksom
den parlamentariska och offentliga debatten.

Kravet pa rattidiga, riktiga och tillrdckliga
uppgifter har sdledes sitt ursprung i princi-
perna om 6ppenhet och transparens och stra-
van efter effektiv utévning av riksdagens fi-
nansmakt. Enligt foreskriften om uppgoran-
de av ram- och budgetférslag ska motive-
ringen till budgetpropositionen ge en rik-
tig och tillracklig bild av for vilka d&ndamal
statens medel ska anvéndas och av de mal
som uppstdlls for anvandningen. Motivering-
en ska erbjuda en god grund fér riksdagens
och regeringens beslutsfattande.** Féreskrif-
ten & sin sida preciserar den allménna konsti-
tutionella principen om forutsattningarna for
tryggandet av riksdagens finansmakt. Prin-
cipen uttrycks i grundlagens bestammelser
om riksdagens rdtt att f& upplysningar och
framhalls ocksa i beredningsdokumenten for
grundlagen.® I ndgot bearbetad form géller
principen féorhandsplaneringen inom finans-
politiken och ramfoérfarandet for statsfinan-
serna.

Som innehavare av den hogsta finansmak-
ten har riksdagen ratt att av regeringen fa
riktiga, tillrdckliga och réattidiga uppgifter
om utvecklingen och prognoserna for sam-
hallsekonomin och den internationella eko-
nomin och om alternativen och grunderna
for riktlinjerna nar det galler de ekonomi-
och finanspolitiska besluten.*® Malen for fi-
nanspolitiken liksom de finanspolitiska reg-
lerna borde laggas fram sa att de kan be-

domas kritiskt och motiverat ocksa av riks-
dagen och den offentliga debatten. I annat
fall kommer grunderna for finanspolitiken
att bygga pa enbart auktoritetsargument
och en tilltro som baserar sig pa regering-
ens verksamhet, vilket i praktiken innebar
att den nordiska demokratimodell som base-
rar sig pa offentlig debatt och som ar det fun-
dament som grundlagen vilar pa inte funge-
rar pa avsett satt.*’

Kraven pd 6ppenhet och transparens an-
knyter till ett bredare perspektiv pd princi-
perna om ansvarighet och ansvarsfull skoétsel
av den offentliga ekonomin. En ansvarsfull
skotsel av den offentliga ekonomin innebar
att man beaktar vilka effekter saval aktuella
beslut som ska fattas nu som beslut som inte
kommer att fattas har under de ar som foljer.
Statens uppléning och olika juridiska och po-
litiska dtaganden med inriktning pa framti-
den paverkar mojligheterna att utéva finans-
makten under kommande &r. Med ansvarig-
het avses i formell mening att man i besluten
om statsbudgeten ocksd maste anvisa med-
el for eventuella underskott i statsbudgeten
eller 6vervaga hur ett overskott kan anvan-
das dndamalsenligt. Under riksmoétet hosten
2010 lamnade regeringen en proposition till
riksdagen med férslag till lag om dndring av
84 § i Finlands grundlag. Andringen medfér
att det normativa budskapet i grundlagen om
skyldigheten att anvisa finansiering da kom-
mer tydligare fram samtidigt som smidighe-
ten i statens kassa- och skuldhantering 6kar
i forhallande till de behov som statens finan-
siella stdllning orsakar.”® Det centrala inne-
héallet i &ndringen av grundlagen &r en fort-
satt betoning pa 6ppenhet och transparens

44 Finansministeriets féreskrift om verksamhets- och ekonomiplanering samt uppgorande av ram- och budgetférslag, TM 0802,

2.4.2008, avsnitt 7.6.

45 Se GrUB 10/1998 rd — RP 1/1998 rd, Regeringens proposition med férslag till ny regeringsform fér Finland.

46 Se ocksa Statens revisionsverks sérskilda beréttelse till riksdagen B 12/2009 rd, s. 33.

47 I studier har kraven péa principer och offentlig debatt samt 6ppenhet i debatten ocksa setts som en vésentlig del av den globala
rattvisan, se Sen Amartya: The Idea of Justice, Allen Lane — Penguin Books, London 2009.

48 RP 158/2010 rd. Regeringens proposition till Riksdagen med férslag till lag om dndring av 84 § i Finlands grundlag.
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som en nédvandig férutsattning for skotseln
av den offentliga ekonomin.

Forutom riktiga och tillrackliga uppgif-
ter samt motiveringar och nédvéandiga bak-
grundsuppgifter forutsatter 6ppenheten och
transparensen ocksa tydliga malformulering-
ar samt mojlighet att bedéma hur malen har
uppnatts och ingadngna férbindelser iaktta-
gits.

Med tanke pa principerna om 6ppenhet
och transparens och effektiviteten i riksda-
gens finansmakt ar det av storsta vikt vil-
ken typ av beslutsunderlag man utgar fran
nar de finanspolitiska reglerna laggs fast och
tillampas.*® Ytterligare rattsliga motiveringar
for kravet pa riktiga och tillrackliga uppgif-
ter ger de konstitutionella budgetprinciperna
som bygger pa grundlagen. Ur budgetprinci-
perna kan harledas vissa allménna kvalitets-
standarder som uttrycker de konstitutionella
mal och varderingar som ingéar i en god for-
valtning. Standarderna kan som sadana till-
lampas ocksd pd beredningen och tillamp-
ningen av en sadan finanspolitisk regel som
ramfoérfarandet for statsfinanserna. Oppen-
het, transparens och den praktiska betydel-
sen av riksdagens finansmakt kraver att upp-
gifterna i beslutsunderlagen ar riktiga. Vid
budgeteringen har riktigheten harletts ock-
sd ur grundlagens bestdmmelser om statsfi-
nanserna.*

Kraven pda vésentliga och betydelsefulla
uppgifter satter granser for riktigheten och
tillrackligheten. Vid bedémningen av be-
slutsunderlagets tillrdcklighet &r det pa plats
med en analys av kostnader och fordelar: att
sammanstdlla, bearbeta och dokumentera in-

formation 16nar sig bara sa lange som margi-
nalkostnaden ar lika stor som marginalnyttan
av sammanstallningen och bearbetningen av
informationen.*

En narmare definition av riktiga och till-
rackliga uppgifter bor ges ur flera olika as-
pekter.>? For det forsta ar det viktigt att moti-
veringen till atgdrderna anges sa tydligt som
mojligt. For det andra bor de atgérder och
kriterier som ror uppféljningen av effekter-
na i huvuddrag specificeras. For det tredje
bor de viktigaste utgangskalkylerna och an-
tagandena som géller bedémningar, progno-
ser och motiveringar laggas fram for att det
ska ga att dra slutsatser om bedémningarnas
tillforlitlighet och de osdakerhetsfaktorer som
ingdr i dem: ocksa grova berdkningar berét-
tar mer om bakgrunden till ett beslut dn inga
berdkningar alls.”® For det fjarde behovs det
tillrackliga uppgifter om alternativ och un-
derlag nér det géller besluten, sa att besluts-
fattarna kan overvaga foljderna av olika al-
ternativ. Likasd bor utvdrderingsdata utnytt-
jas.* For utvarderingen av atgarderna ska
ocksa utvarderingskriterier ldggas fram.

Sammanfattningsvis kan man konstatera
att riksdagen har grundlagsenlig ratt att fa
riktiga och tillrackliga uppgifter om alterna-
tiv och grunder som galler finanspolitiska be-
slut. Beslutsunderlaget for det finanspolitiska
beslutsfattandet och beredningen av beslu-
ten samt finanspolitiken resultat och effekt
péa samhallet hor ocksa till de fragor som ska
bedoémas inom ramen for riksdagens stats-
ekonomiska tillsynsmakt.> Enligt den anda
som praglar tydlighetsprincipen som hor till

de konstitutionella budgetprinciperna har

49 Se exempelvis B 10/2008 rd. Aven i 6vrigt har man tvingats kritisera bristerna i beslutsunderlaget, t.ex. i samband med beredningen

av produktivitetsatgarder, B 13/2010 rd

50 Se Grundlagen och statshushallningen. Betdnkande fran kommittén fér en reform av grundlagarnas bestdmmelser om statsfinan-

serna. Kommittébetankande 1990:7, s. 122.

51 Ett motsvarande tdnkesdtt betonas mycket ofta dven i 6vrigt till exempel inom rdttsekonomin.
52 Se ocksa ReUU 2/2009 rd - SRR 3/2009 rd och ReUB 1/2009 rd — B 11/2009 rd, B 12/2009 rd.

53 ReUU 2/2009 rd — SRR 3/2009 rd.
54 ReUB 1/2008 rd — B 6/2008 rd, B 10/2008 rd.

55 Se Statens revisionsverks sarskilda beréttelse till riksdagen B 12/2009 rd och ReUB 1/2009 rd dér revisionsutskottet i sitt stallnings-

tagande stéllde sig bakom detta krav.
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man sett det som positivt att anslagsramen,
bedoémningen av den statsfinansiella balan-
sen och statsekonomins inkomster samt de
skattepolitiska riktlinjerna laggs fram sam-
lade i ett myndighetsdokument. ¢

2.3.3 Oppenhet och transparens som
forutsattning for ekonomisk
rationalitet och ekonomiska
effekter

Oppenhet och transparens ar krav som den
ekonomiska rationaliteten stédller pa finans-
politiken. Oppenheten och transparensen
tryggar i sin tur forutsattningarna for finans-
politikens framgangar. I internationella va-
lutafonden IMF:s samlade rekommendatio-
ner och OECD:s samling av basta praxis in-
gar samlat praktiska iakttagelser som gjorts
bland annat i samband med studier vid
IMF:s forskningsavdelning. Enligt studier-
na okar oppenheten och transparensen till-
tron till skotseln av den offentliga ekonomin,
minskar rantekostnaderna och andra finan-
siella kostnader for den statliga upplaningen
samt forbattrar forutsattningarna for att ge
den offentliga ekonomin en hallbar inrikt-
ning och anpassa den till en nivd som stéder
en langsiktig ekonomisk tillvaxt.*”

I de uppfoérandekoder som ror 6ppenheten
i IMF:s finanspolitik och skotseln av den of-
fentliga ekonomin presenteras nagra princi-
per som ar viktiga féor beddmningen av Fin-
lands ramforfarande och som galler genom-
forandet av 6ppenhet och transparens. En-

ligt uppférandekoderna borde budgetpro-
cessen grunda sig pa tydligt definierade poli-
tiska mal for ekonomi- och finanspolitiken pa
makroniva. Den arliga budgeten borde grun-
da sig pa en tydlig och heltdckande makro-
ekonomisk analys pa medelldng sikt och pa
finanspolitiska mal. Enligt kommissionens
forslag till direktiv for medlemsstaternas
budgetramverk bor dessa inféras ocksa som
réattsliga ataganden.>® I fraga om de viktigas-
te losningarna betrdaffande inkomsterna och
utgifterna i budgeten borde de mer betydan-
de effekterna av dem anges dppet ocksa for
kommande ar. De dokument som anknyter
till budgeten borde ocksa innehalla gransk-
ningar av den offentliga ekonomins hallbar-
het pé lang sikt och kénslighetsanalyser som
gdller den ekonomiska utvecklingen och ris-
kerna med den. Uppgifter om utfallet av den
offentliga ekonomins utveckling, budgeten
och de antaganden och prognoser som lig-
ger till grund for den, prognoser for de f6l-
jande aren och en uppskattning av de vikti-
gaste riskerna inom den offentliga ekonomin
bor vara latt och allmadnt tillgdangliga. Uppgif-
terna bor ocksa ldggas fram pa ett satt som
stoder bedémningen av den politik som uto-
vas samt redovisningsskyldigheten och an-
svarigheten.”® Ocksa dessa krav pd oppen-
het och transparens konkretiseras mer i de-
talj i kommissionens férslag till direktiv an i
de allmdnna rekommendationerna. I forsla-
get till direktiv sammanfors principerna om
o6ppenhet och ansvarighet baserade pa tydli-
ga och objektiva uppgifter.

Enligt Europeiska kommissionen ar op-

56 B 12/2009 rd. Betrédffande tydlighetsprincipen som budgetprincip se exempelvis Vesanen, Valtiontalouden hoidosta. Suomalaisen

Lakimiesyhdistyksen julkaisuja B-sarja N:o 151, Porvoo, 1970, s. 95.

57 Se IMF: IMF Code of Good Practises on Fiscal Transparency, IMF Manual on Fiscal Transparency, IMF, Washigton D.C.: 2007. Be-
traffande nya empiriska forskningsron, se Giuliano et al. 2010: Democracy and reforms: Evidence from a new dataset, IMF WP 173/10
ja Arezki & Briickner: Resource windfalls and emerging market sovereign bond spreads: The role of political institutions, 2010, IMF

WP 179/10.

58 Se. Kommissionens forslag till radets direktiv om krav pa finanspolitiska ramverk i medlemsstaternas budgetramverk KOM (2010)
523 slutlig, punkt 12 i ingressen och kapitel IV och V i férslaget till direktiv.

59 IMF Code of Good Practises on Fiscal Transparency 2007. I samband med den férebyggande 6vervakningen av Europeiska unio-
nens ekonomiska och monetdra union och dess centrala del, stabilitets- och tillvaxtpakten, har man utifrdn de praktiska erfarenhe-
terna, och aven utifran misslyckandena, inom EU och euroomradet framhallit mycket liknande allménna principer.
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penhet och transparens en garant ocksa for
en realistisk bas for de finanspolitiska beslu-
ten och for kvaliteten pa prognoserna. Op-
penhet och offentligt framldaggande och of-
fentlig tillgdng till de antaganden och vari-
abler som ligger till grund fér prognoser och
kalkyler gor det méjligt att i den offentliga
debatten liksom pa initiativ av oberoende
experter bedéma ocksa de risker som grun-
dar sig pé framtida osdkerhetsfaktorer. Op-
penhet och offentlighet ar sdledes en forut-
sattning dven for riskhanteringen i samband
med beredningen av finanspolitiken och foér
den finanspolitiska effektiviteten.®

For det statsfinansiella ramforfarandet
medfor oppenheten och transparensen sar-
skilda utmaningar i frdga om dels presenta-

tionen av de ekonomi- och finanspolitiska

grunder och mal som ligger bakom ramar-
na och dimensioneringen av ramarna, dels
kraven pa uppfoljning av efterlevnaden av
den utgiftsregel som ingar i ramarna. Kra-
vet pd verifierbarhet nar det géller iaktta-
gandet av utgiftsregeln forsvagar i viss man
pris- och strukturjusteringarna av de statsfi-
nansiella ramarna och ramarna for valperi-
oden. I Finland galler dessutom utmaning-
arna i samband med 6ppenheten och trans-
parensen vanligen grunderna fér de progno-
ser, kalkyler och antaganden och de kans-
ligheter som man utgar fran den finanspoli-
tiska beredningen. Med tanke pa kraven pa
oppenhet och transparens utgor aven efter-
handsbedémningen av resultaten av ekono-
mi- och finanspolitiken en utmaning ocksa i
Finland.

60 Kommissionens forslag till radets direktiv om krav pa finanspolitiska ramverk i medlemsstaternas budgetramverk KOM (2010) 523

slutlig, punkt 8-10 i ingressen.
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2.4 Avgransning av revisionen och revisionsmaterial

Revisionen vid Statens revisionsverk har av-
gransats till bedomningen av dels effekterna
och funktionen, dels 6ppenheten och trans-
parensen betraffande det ramférfarande for
statsfinanserna som tillampades under val-
perioden 2007-2010. Vid revisionen bedém-
des ocksa samordningen av lagberedning-
en och ramforfarandet samt presentationen
av statens latenta skulder inom ramen for
uppgifterna om statens finansiella stallning
och helhetsbilden av den offentliga ekono-
min. Ambitionen vid granskningen var inte
att formedla en allméan uppfattning om resul-
taten av finanspolitiken i statsminister Matti
Vanhanens andra regering. Vid granskning-
en bedoémdes inte heller hur vél olika ekono-
miskpolitiska delmdl hade samordnats med
varandra eller med de samlade malen for fi-
nanspolitiken, eller om reaktionen pa kon-
junkturnedgangen hade varit ekonomiskt
motiverad. Vid revisionen granskades inte
den mer omfattande fraigan om &ndamalsen-
ligheten med en aktiv konjunkturpolitik el-
ler resultaten av de stimulansatgarder som
vidtagits i Finland. Revisionen tar inte stall-
ning till den samlade utvecklingen av kvali-
teten pa Finlands offentliga ekonomi, utan
koncentrerar sig ndrmast pa det statsfinan-
siella ramforfarandets effekter och funktion
och utvecklingen av héllbarheten i den of-
fentliga ekonomin. Vid revisionen gjordes
sdledes inga bedémningar av effekterna av
enskilda ekonomi- och finanspolitiska atgar-
der.

Nivén pa dimensioneringen av ramen for
statsfinanserna och framfér allt av ramen for
valperioden &r en viktig frdiga med tanke pa
bedémningen av de finanspolitiska effekter-

na och den mer omfattande bedomningen av
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resultaten utifrdn ekonomisk &ndamalsenlig-
het. Vid revisionen har man inte bedémt fra-
gan om dimensioneringen av ramen for val-
perioden kan anses vara lamplig. En annan
viktig frdga med tanke pé de statsfinansiella
ramarnas effekter pd samhaéllsekonomin och
andra samhallseffekter, ar resursférdelning-
en pa olika objekt inom ramarna for statsfi-
nanserna. Detta har ocksa upprepade ganger
behandlats i riksdagens stallningstaganden.
Riksdagen har tagit upp frdgan om det ar
motiverat att investeringsutgifter som fram-
jar tillvaxten stalls utanfér rambegransning-
arna. Denna fraga har lyfts fram i synnerhet i
samband med budgeteringen av investering-
ar som galler trafikleder. Vid revisionen har
det inte heller bedémts hur motiverad resurs-
férdelningen inom ramarna dar mellan olika
forvaltningsomraden eller olika typer av stat-
liga utgifter.

Foremal for revisionen har varit rambe-
slut, budgetforslag och budgetar for valperi-
oden 2007-2010 inklusive beredningsmateri-
al, samt bokslut och lagstiftning av betydel-
se for statsfinanserna. Vid revisionen har for-
utom statens bokslutsuppgifter och uppgif-
ter i den statliga bokféringen ocksa national-
rakenskapsdata analyserats. For denna sar-
skilda beréattelse genomfordes flera ingdende
revisionsprojekt inom den samlade externa
granskningen av finanspolitiken. Dessa var
en arligen under hela valperioden aterkom-
mande granskning av beslutsunderlaget for
den finanspolitiska beredningen, revisions-
atgarder som genomférdes direkt med tan-
ke pé den séarskilda beréattelsen och sarskil-
da effektivitetsgranskningar av temarelate-
rade dmnen. Vid revisionsverket har man vid
sidan av det egna expertarbetet ocksd bedri-



vit forskningssamarbete i form av utredning-
ar med anknytning till vissa teman.

Den fortlopande granskningen av be-
slutsunderlaget for den finanspolitiska be-
redningen och iakttagandet av ramarna for
statsfinanserna stracker sig 6ver hela valpe-
rioden. De iakttagelser som gjordes dar har
redovisats saval varje ar i en sarskild berét-
telse till riksdagen som ett led i granskning-
en av statens bokslutsberdttelse som i den-
na temarapport. I den arliga sérskilda be-
riattelsen om granskningen av statens bok-
slut och bokslutsberattelse har man redogjort
och kommer aven i fortsattningen att redo-
gora for iakttagelserna om hur ramarna for
statsfinanserna har iakttagits, om eventuella
anknytande risker som behdver rapporteras
separat och om riktigheten och tillracklighe-
ten nar det galler uppgifterna i de finanspo-
litiska rapporter som regeringen lamnat till
riksdagen. I denna temarapport har man for-
djupat och kompletterat iakttagelserna fran
de fortlopande granskningarna med iaktta-
gelser fran kompletterande granskningar
och sarskilda effektivitetsgranskningar och
med en syntes som férenar material fran oli-
ka iakttagelser.

I samband med den fortlopande gransk-
ningen férsokte man med hjalp av revisions-
metoder och revisionsverkets egna i viss man
datorstodda uppfoljningskalkyl fér de stats-
finansiella ramarna besvara revisionsfragan
om i vilken mén rambeslutet iakttagits. Vid
statens revisionsverk hade man pa basis av
regeringsprogrammet och valperiodens for-
sta rambeslut konstruerat en kalkylmassig
ramdatabas som uppdateras arligen och jam-
fors med uppgifterna fran finansministeriets
uppfoéljning av ramarna. Med stéd av gransk-
ningen av ramférfarandet, de arliga revisio-
nerna av ambetsverken och inrdttningarna
och revisionsdata fran granskningen av sta-
tens bokslut kontrollerades med hjalp av de

metoder som tillampas vid revisionen efter-
levnaden av den statsfinansiella ramen och
ramen for valperioden genom en jamforel-
se med statens budgetproposition, tillaggs-
budgetpropositioner och budget och tillaggs-
budget. Dessutom jamfordes utfallet av sta-
tens bokslut med ramen for valperioden som
korrigerats med de pris- och strukturjuste-
ringar som avses i regeringsprogrammet och
i det rambeslut for statsfinanserna som ba-
serar sig pa programmet. Vid revisionen for-
sokte man besvara revisionsfragan om huru-
vida verksamheten hade varit férenlig med
rambeslutet med hjalp av foljande kalkylre-
laterade delfragor:

— det berdknade utfallet, dvs. hur de anta-
ganden som ror ramforfarandet och sar-
skilt pris- och strukturkorrigeringarna
hade omvandlats till kalkyler som kan
anvandas vid beredningen av budgeten

— budgetberedningen i foérhallande till
rambeslutet, dvs. i vilken mén regering-
ens budgetproposition samt finansarets
ordinarie och slutliga budget 6verens-
stimmer med de principer om faststal-
lande av utgifter som anges i rambeslutet

— rambeslutet i forhallande till bokslutet,
dvs. i vilken méan utgifterna i bokslutet
avviker fran rambeslutet.

Med stod av granskningen av ramforfa-
randet, de arliga revisionerna av d&mbets-
verken och inrattningarna och revisionsda-
ta fran granskningen av statens bokslut for-
sokte man beddéma ocksd de innehallsliga
och strukturella férandringarna i den om-
varld dar de statsfinansiella ramarna hade
tillampats, dvs. om det exempelvis i den lag-
stiftning som rér budgeten hade skett sada-
na fordndringar som paverkat eller borde ha
paverkat ramen eller genomférandet av den
och om de uppgifter om ramférfarandet som
redovisas i statens bokslutsberattelse kan an-

33



ses vara riktiga och tillrdckliga.

Till de viktigaste tillvigagangssétten vid
granskningen av det berdknade utfallet av
ramforfarandet hérde att med stod av de me-
toder och principer som tillampas vid revi-
sionen granska de berdkningsmetoder som
hade anvénts vid beredningen av de stats-
finansiella ramarna och som tillampats dels
ndr rambesluten hade fattats for olika ar,
dels vid upprattandet av budgetpropositio-
nerna och budgetarna. Utifrdn dessa jamfor-
des rambesluten och budgetarna samt bok-
sluten med varandra, och skillnaderna och
orsakerna till dem analyserades. Malet var
saledes att med genomférda berdkningar
som grund ta stdllning till huruvida ramen
har iakttagits eller inte och férsoka finna or-
saker till eventuella skillnader mellan ramen
och budgetpropositionen, ramen och budge-
ten samt ramen och bokslutet. Som boksluts-
uppgifter anvandes uppgifter fran central-
bokféringens budgetbokféring. Vid gransk-
ningen har man gatt igenom redovisnings-
material frdn finansministeriets budgetavdel-
nings uppfoljning av hur ramarna iakttagits.
Dessa uppgifter har jamforts med uppgifter
frdn Statens revisionsverks egen uppféljning
for att sdakerstdlla att finansministeriets upp-
f6ljning har varit heltackande och att de upp-
gifter som regeringen och finansministeriet
redovisat utifran den &r riktiga.

For 2008 har granskningen genomforts
som en jamforelse mellan det rambeslut som
justerades den 25 maj 2007 med revisions-
verkets berdaknade ram for 2008, med bud-
getpropositionen fo6r 2008 och den slutliga
budgeten for 2008 och ytterligare med bok-
slutsuppgifterna fér 2008.

For 2009 ar principen densamma som vid
redovisningen f6r 2008. Budgetpropositionen
och budgeten for 2009 och dessutom bokslu-
tet for 2009 har jamforts med rambeslutet
frdn den 13 mars 2008 och med den samlade
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pris- och strukturkorrigerade ram som upp-
rattats av finansministeriet i samband med
beredningen av budgeten.

For 2010 omfattar jamforelsen rambeslu-
tet frdn den 26 mars 2009, budgetproposi-
tionen och den ordinarie budgeten. Efter-
som ar 2010 fortfarande pdgdar nédr rapporten
skrivs (oktober 2010), har i rapporten beak-
tats bara en tilldaggsbudget, och uppgifterna
for 2010 har inte uppdaterats efter rappor-
ten véaren 2010.

I alla jamforelser gallde redovisningen ut-
gifterna, dvs. huvudtitlarna 21-36. Dar in-
gick ockséa de anslag som inte finns med i
ramberédkningen. Forfarandet paverkar inte
slutledningarna, men forenklar jamforelser-
na. Berakningarna gjordes dock separat for
de poster som ingdr i ramarna och for poster-
na utanfér ramarna samt for posterna i sam-
mandrag. Huvudtitel 37, Minskning av stats-
skulden, ingdr i avstdmningskalkylen, men
har inte beaktats i de egentliga jamforelse-
tabellerna.

De pris- och kostnadsjusteringar samt
strukturdndringar som gjorts i ramen har for
2009 och 2010 tagits direkt fran finansminis-
teriets berdakningar.

Vid den fortlopande granskningen bedom-
des med stod av effektivitetsgranskningens
anvisningar betraffande metoder for fram-
tagning av material och principerna f6r infor-
mationsbildning féljande material och fragor:
— Pa vilket satt har man vid beredningen

av rambesluten och finanspolitiken be-
aktat uppskattningar som framforts av
OECD, IMF, Europeiska kommissionen
och eventuella andra inhemska och ut-
landska ekonomiska forskningsinstitut?
— Skattestodens utveckling har {6ljts upp
i samband med den efterhandsévervak-
ning inom effektivitetsrevisionen som ut-
fors av revisionsverket och som inriktar

sig pa skattestdd och genom uppféljning



av utvecklingen inom skattelagstiftning-
en och VATT:s utredningar och under-
sokningar om skattestod. VATT har ge-
nomfoért en ny grundlaggande utredning
om skattestod.

— Risktillagg i samband med statens med-
elsanskaffning

— Uppfdljning av de ekonomi- och finans-
politiska besluten genom en fortlopande
och systematisk genomgang av motive-
ringarna i statens budget- och tillaggs-
budgetpropositioner, slutsatserna fran
regeringens strategi- och budgetmang-
lingar samt de darenden som behandlats
genom beredning av statsradets finans-
utskott.

Uppréttandet och beredningen av de stats-
finansiella ramarna granskades vid en ge-
nomgang av dels de anvisningar, foreskrifter
och processcheman som galler upprattandet,
dels det centrala beredningsmaterial som an-
vands vid finansministeriet och genom att in-
tervjua de tjanstemdn vid finansministeriets
ekonomiska avdelning och budgetavdelning
som deltar i den statsfinansiella ramproces-
sen samt tjansteman vid olika ministerier.

Till grund for granskningen av behovet av
finanspolitiska regler samt forutsattningar-
na for verksamhetens effekter och funktion
sammanstadllde Statens revisionsverk en lit-
teraturoversikt med ekonomisk litteratur om
finanspolitiska regler. Iakttagelser harled-
da ur denna litteratur och ur internationella
ekonomiska organisationers, sarskilt IMF:s,
OECD:s och Europeiska kommissionens re-
kommendationer, jamfordes med dels drag
som kannetecknar utvecklingen av den of-
fentliga ekonomin i Finland, dels budgetpro-
positioner, rambeslut, riksdagens stallnings-
taganden, det myndighetsmaterial som lig-
ger till grund f6r ramberedningen och ram-
systemet och med regeringsprogrammet. Det

faktamaterial som samlats in pa detta sétt har
kompletterats med intervjuer som galler be-
redningen av ramarna.

Vid revisionen bedémdes riktigheten och
tillrackligheten betrdaffande uppgifterna om
statsfinanserna och den finansiella situatio-
nen med de metoder som tillampas vid re-
vision. Den uppfattning som dessa gav upp-
hov till har kompletterats genom bedom-
ningar av uppgifter som framférts av reger-
ingen och finansministeriet pa basis av be-
domningar som utforts av andra ekonomiska
forskningsinstitut och internationella organi-
sationer och genom sarskilda granskningar
av motiveringarna till berakningar och rap-
porter som upprattats vid finansministeriet
och anknytande metoder.

Inom den finanspolitiska revisionshelhe-
ten inleddes en sarskild effektivitetsrevision
som gallde de samlade ekonomiska progno-
ser som ligger till grund f6r finanspolitiken.
I den forsta fasen av revisionen utnyttjades
inhemsk ekonomisk litteratur om traffsaker-
heten hos ekonomiska prognoser i Finland.
Dessutom anvéndes studier som pd uppdrag
av riksdagens revisionsutskott genomforts av
en forskningsgrupp vid Pellervo ekonomis-
ka forskningsinstitut och som gallde kvalite-
ten pa prognoserna for skatteinkomster. Re-
visionsverket deltog i styrgruppen och 6ver-
vakningen av rekommendationerna fér un-
dersokningen. Under férutredningen till ef-
fektivitetsrevisionen inledde finansministe-
riet en omfattande utveckling av en totaleko-
nomisk dynamisk jamviktsmodell som infor-
des till stod fér prognosverksamheten vid fi-
nansministeriet. P4 detta stadium ar det inte
dndamalsenligt att inrdtta en sarskild effek-
tivitetsgranskning som o6verlappar utveck-
lingsarbetet, utan iakttagelserna vid gransk-
ningen sammanstdlldes direkt f6r denna te-
marapport. Revisionsverket kommer att fort-
sétta granskningen av kvaliteten pa den eko-
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nomiska prognosverksamheten som ett led i
granskningen av beslutsunderlaget for de fi-
nanspolitiska besluten.

Inom revisionshelheten inrdttades sepa-
rata effektivitetsgranskningar av den stats-
finansiella bedémningen av lagstiftnings-
projekt (Statsfinansiell bedémning av lag-
stiftningsprojekt, 2010) och av statens laten-
ta skulder (Statens finansiella ansvar — hur
dessa laggs fram och beaktas i planerings-
och uppfoljningsdokument, utkast till berat-
telse 434/54/20009).

Materialet f6r den effektivitetsgranskning
som gallde den statsfinansiella bedomningen
av lagstiftningsprojekt utgjordes av redogo-
relser for bedémningen av konsekvenserna
av budgetpropositionerna f6r 2007 och 2008
samt bedémningsuppgifter fran beredningen
av de lagstiftningsprojekt som utsetts till ca-
sefall. Den forsta fasen i granskningen gall-
de redogorelser f6r bedomningen av konse-
kvenserna av regeringens propositioner. Pa
basis av redogorelserna klarlades det struk-
turella framstallningssattet for uppgifterna
fran konsekvensbedémningen och gjordes
en analys av innehéllet i uppgifterna. I den-
na fas bestod iakttagelserna av kvantitativa
uppgifter frdn beskrivningen av berednings-
praxis, olika satt att beskriva uppgifterna i
konsekvensbeddomningen samt uppgifternas
omfattning och kvalitet. Infér granskningen
och den férutredning som foregick gransk-
ningen intervjuades de ansvariga beredar-
na for lagstiftningsprojekten och sa kall-
lade sektoransvariga vid finansministeriet.
Granskningen gav en uppfattning om lag-
stiftningsprojektens forlopp utifran beredar-
nas kronologiska beskrivningar av faserna.
Vid granskningen av innehallet i den doku-
mentation som olika faser gett upphov till an-
véndes som material sddana bakgrundsdo-
kument till lagstiftningsprojekten som speci-
ficerats av beredarna och myndighetshand-

lingar samt dokument fran ramférhandling-
arna. Som revisionsmaterial anvandes dess-
utom projektdatabasen HARE. Vid gransk-
ningen bekantade man sig ocksa med fak-
tainnehallet i informationssystemet TTS-
ALP®! Den bild som genererats av intervju-
erna och materialet preciserades under inter-
vjuerna och via e-post. Mélet f6r granskning-
en av casefallen var att skapa en uppfattning
om de processuella férhallandena mellan &
ena sidan beredningen av lagstiftningspro-
jekt, & andra sidan ramférfarandeprocessen
och budgetberedningen. Pa detta stadium
var syftet dessutom att fa en uppfattning om
overensstammelsen mellan de uppgifter som
i olika faser lagts fram om lagstiftningspro-
jektens inverkan pa statsfinanserna och orsa-
kerna till eventuella skillnader mellan upp-
gifterna. Till de ministerier som intervjuades
horde jord- och skogsbruksministeriet, justi-
tieministeriet, undervisnings- och kulturmi-
nisteriet, social- och héalsovardsministeriet,
arbets- och naringsministeriet och finansmi-
nisteriet. Vid granskningen intervjuade man
ocksd riksdagens utskottsrdd och gick ige-
nom utskottens betdnkanden och utlatanden
om budgetpropositionerna fér 2007 och 2008.
Avsikten var att fd en uppfattning om i vilken
utstrackning uppgifterna i regeringsproposi-
tionerna kan anvandas i riksdagens besluts-
fattande. Féremal for intervjuer var férvalt-
ningsutskottet, lagutskottet, social- och hal-
sovardsutskottet, kulturutskottet och finans-
utskottet. Dessutom intervjuades avdelning-
en for politiktjdnster vid statsradet, som sva-
rar for uppfoljningen av verkningarna av re-
geringsprogrammets politikprogram. Som
revisionsmetod anvandes dokumentanalys
och kvalitativ textanalys.

Huvudfragan fér den effektivitetsgransk-
ning som gallde statens finansiella ansvar var
huruvida statens ansvar hade beaktats sak-
ligt och transparent i den finansiella plane-

61 TTS-ALP = informationssystem som anvénds av finansministeriet for finansiell planering.
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ringen, det finansiella beslutsfattandet och
uppfoljningen av finanserna. Det centrala
revisionsmaterialet utgjordes av avsnitt som
behandlade ansvaren i bokslutsberattelser-
na, budgetpropositionerna och rambesluten.
Till revisionsmaterialet hérde ocksa de kéllor
som ldg till grund foér definitionen av innehal-
let och begreppet ansvar samt internationellt
jamforelsematerial och internationella re-
kommendationer. Den tidsmassiga avgrans-
ningen var budgetdren 2007-2010. I den séar-
skilda effektivitetsgranskningen hade man
valt att inte heltdckande kartldgga sdda-
na eventuella ansvar som inte ingdr i bok-
slutsrapporteringen om ansvar. Vid gransk-
ningen har man inte heller forsokt kontrolle-
ra riktigheten i de uppgifter som redovisats
for enskilda ansvar, sdsom pensionsansva-
ret. Vid granskningen har inga jamforelser
gjorts mellan den bild som uttrycktes genom
de handlingar som var féremal for gransk-
ning och den bild som framgick av annan
rapportering. Vid revisionen granskades de
iakttagelser som gjorts i statsbokslutet och av
revisorerna vid de statliga bokslutsenheter-
na betraffande behandlingen av statens och
dess verksamhetsenheters ansvarsforbindel-
ser och ansvaren i allmanhet.

Enligt regeringsprogrammet &r det vikti-
gaste maélet for regeringens ekonomiska po-
litik att trygga hallbarheten i den offentliga
ekonomin. Avsikten med ramférfarandet for
statsfinanserna och de finanspolitiska reg-
lerna i allménhet &r att trygga hdallbarheten
i den offentliga ekonomin. Uppgifterna om
hallbarhet &r ocksé en viktig del av grunder-
na och referensramen for finanspolitiken.5?
Uppgifterna om den offentliga ekonomins
hallbarhet ar av betydelse ocksa for uppgif-
ten om statens ekonomiska situation. Inom

den samlade finanspolitiska revisionen har
man darfor fast sarskild vikt vid uppgifterna
om hallbarheten i den offentliga ekonomin.

I avsikt att testa bedémningarna av hall-
barheten och hallbarhetsgapet genomférde
Statens revisionsverk i samarbete med Na-
ringslivets forskningsinstitut ETLA ett forsk-
ningsprojekt dar man bedémde héllbarhets-
gapet i Finlands offentliga ekonomi och dess
kéanslighet for forandringar i synnerhet i fra-
ga om kalkylantaganden. Hallbarhetskalky-
ler baserade pa stokastiska befolkningsprog-
noser gor det mojligt att beakta sarskilt den
osdkerhet som géller aldersrelaterade utgif-
ter. Utifran de preliminéra resultaten av un-
dersokningen har man uppréttat en diskus-
sionspromemoria och med denna som ut-
gangspunkt utnyttjas resultaten och analy-
sen och dessa analyseras ytterligare i denna
berattelse. Undersokningen fortsatter och ut-
ifrdn den utarbetas ocksa vetenskapliga pu-
blikationer.

Enligt olika analyser verkar det som om
produktivitetsutvecklingen inom den offent-
liga sektorn ocksa skulle ha en betydande in-
verkan pa den offentliga ekonomins hallbar-
het. Utvecklingen av produktiviteten spelar
likasa en central roll f6r de ekonomiskpoli-
tiska malen i regeringsprogrammet. Statens
revisionsverk har som en f6ljd av den fortlo-
pande granskningen av ramarna uppmark-
sammat de statsfinansiella ramarnas tack-
ningsgrad som finanspolitisk regel.®® I sam-
band med sina bedémningar av Finland har
ocksd OECD och IMF uppmaérksammat ram-
systemets tdackningsgrad. For produktivi-
tetsutvecklingen inom den offentliga sek-
torn har produktivitetsutvecklingen i kom-
munerna en avgorande betydelse, eftersom
merparten av den direkta offentliga service-

62 IMF: Code of Good Practises on Fiscal Transparency, IMF Manual on Fiscal Transparency, IMF, Washington D.C., 2007.
63 Statens revisionsverks sarskilda beréttelse till riksdagen, B 13/2010 rd.
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verksamheten dger rum i kommunsektorn,
och kommunerna, matti antalet anstallda, ar
den viktigaste arbetsgivaren i den offentli-
ga sektorn. Forutom inom finanspolitiken har
det statsfinansiella rambeslutet fatt en viktig
uppgift som instrument foér styrningen av of-
fentliga koncerner. Enligt Europeiska kom-
missionens meddelande om de offentliga fi-
nansernas kvalitet kan koncernstyrningen
ocksa ha ekonomi- och finanspolitiskt bety-
delsefulla uppgifter som bidrar till storre ef-
fektivitet inom den offentliga verksamheten
och medelsanvandningen. Med ramforfaran-
det for statsfinanserna férs6ker man pa detta
satt forbattra produktiviteten.
Ramforfarandet knyter an till basservice-
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programforfarandet som samordnar dels for-
héallandet mellan statsfinanserna och den
kommunala ekonomin, dels den statliga styr-
ning som ar inriktad pa produktionen av bas-
service som hor till kommunerna ansvar. Sta-
tens revisionsverk har i samarbete med Tam-
merfors universitet inlett ett forskningspro-
jekt dar man bedomer i vilken man det stats-
finansiella ramforfarandet och anknytande
basserviceprogramforfarande anvands som
instrument for att forbattra produktiviteten i
kommunerna. Vid utarbetandet av denna te-
marapport har man anvant de foérsta iaktta-
gelserna i undersokningen liksom andra un-
dersokningar och utredningar som géller den

kommunala ekonomin och dess utveckling.



2.5 Revisionens olika delar och feedback pa dem

I denna berattelse har vi sammanstallt revi-
sionsiakttagelser fran flera olika enskilda re-
visionsprojekt. Arliga iakttagelser i samband
med den fortlopande granskningen av efter-
levnaden av finanspolitiken och de ankny-
tande statsfinansiella ramarna har redovisats
i Statens revisionsverks sarskilda berattelser
till riksdagen om statens bokslutsberattelse
och revisionen av statsbokslutet. Betraffan-
de de finanspolitiska avsnitten i de sarskilda
beréattelserna har man begért och fatt kom-
mentarer och synpunkter frén finansminis-
teriet innan berattelserna lamnades till riks-
dagen.

Enligt anvisningarna for effektivitetsrevi-
sioner har for berattelsen begarts kommen-
tarer och synpunkter fran revisionsobjek-
ten betraffande utkasten till effektivitetsre-
visionsberdttelserna. Genmalena beaktas i
beréattelserna.

Betraffande berattelsen och de direkta
justeringarna i den begdrdes genmaéle fran
statsradets kansli, finansministeriet och fran
alla 6vriga ministerier och ledningen for Fin-
lands Kommunférbund. Genmalet beaktas
vid den slutliga bearbetningen av den sar-
skilda berattelsen.

Vid sammanstallningen och dokumentatio-
nen av uppgifter for berattelsen tillampades
vid revisionen anvisningar som faststallts av
Statens revisionsverk med tanke pa revisio-
nen och effektivitetsgranskningen samt sar-
skilda anvisningar som definieras i tema- och
projektplanen for granskningen av finanspo-
litiken. Vid utformningen av rapporten har
man iakttagit principerna och anvisningar-
na for uppgorande av de berdttelser som Sta-
tens revisionsverk lamnar till riksdagen. Sta-

tens revisionsverks anvisningar for revision
grundar sig pa ISSAI-standarder som &r in-
ternationellt allmant godkanda och avsedda
for den hogsta externa revisionen av den of-
fentliga ekonomin.

Revision har utforts vid Statens revisions-
verk av den finanspolitiska revisionsgrup-
pen. Revisionen har letts av generaldirekto-
ren och docenten, JD Tuomas Poysti, over-
direktor Vesa Jatkola, 6verdirektor Marjatta
Kimmonen, effektivitetsrevisionschef Han-
nu Rajamaéki och stabschef Tytti Yli-Viika-
ri. Temaansvarig for revisionen av temaom-
radet finanspolitik var ED Heidi Silvennoi-
nen, ledande effektivitetsrevisor, som sam-
manstdllde berattelsen och ansvarar fér den
som foredragande. Vid sidan av ledande ef-
fektivitetsrevisor Heidi Silvennoinen har re-
visionen utforts av stabschef Tytti Yli-Viikari,
projektexpert Paivi Puonti, 6verdirektor Mar-
jatta Kimmonen, ledande redovisningsrevi-
sor Anna-Mari Kari, ledande redovisnings-
revisor Risto Palo, ledande effektivitetsrevi-
sor Eija Oksanen, ledande effektivitetsrevi-
sor Juha Niemeld och ledande effektivitets-
revisorn och docenten, JD Kalle Maatta. ET-
LAs undersokning om den offentliga eko-
nomins hallbarhet och héllbarhetskalkyler-
nas kanslighet har utarbetats av PD Jukka
Lassila och ED Tarmo Valkonen. Tammer-
fors universitets undersokning om ramforfa-
randet och basserviceprogrammet som styr-
instrument for produktiviteten i kommuner-
na har genomforts av forskare Pietu Mant-
tari och undersokningen leddes av professor
Jarmo Vakkuri och professor emeritus Pent-
ti Meklin.
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3 Ramforfarandet for statsfinanserna —

behov och mal

3.1 Sammanfattning av observationerna vid revisionen

Ramforfarandet ar en finlandsk tillampning
for finanspolitiken baserad pa en pa férhand
faststalld regel, dvs. den regelbaserade fi-
nanspolitiken. Ett alternativ till regelbaserad
finanspolitik ar att i varje enskild situation
genom en beddémning av laget fall for fall
(diskretionar finanspolitik eller en finanspo-
litik som baserar sig pa bedémningar) beslu-
ta om finanspolitiken eller det totala belop-
pet och inriktningen av offentliga utgifter,
om utgiftsfinansiering och om 6verskott eller
underskott. Internationella jamforelser samt
undersokningar inom makroekonomi och
politisk ekonomi har gett évertygande be-
vis for att den regelbaserade finanspolitiken
tryggar den offentliga ekonomins héllbarhet
pa lang sikt béttre &n den diskretionéra fi-
nanspolitiken. Bakom ligger tanken att de
finanspolitiska besluten annars ar alldeles
for kortsiktiga och att man nar besluten fat-
tas gynnar okade utgifter och underskott en-
ligt den politiska ekonomins lagbundenhe-
ter. I de lander som hor till Europeiska eko-
nomiska och monetadra unionen ar finanspo-
litiken den faktor som mest bidrar till en sta-
bil samhadllsekonomi, eftersom man inte kan
utnyttja penningpolitiken for att anpassa sig
till yttre stérningar. Praxis inom Europeiska
ekonomiska och monetdra unionen har visat
att hallbarheten i den offentliga ekonomin ar
en oundganglig forutsattning for att man ska
kunna uppna férdelarna med den monetdra

unionen och dess gemensamma valuta.
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Trots den allmdnna effekten av den re-
gelbaserade finanspolitiken ar det inte an-
damalsenligt att helt och hallet utesluta be-
domningar och flexibilitet. For att jamna ut
konjunkturvaxlingarna i ekonomin ar det
nodvandigt med en viss flexibilitet. Flexibi-
litet behovs for att uppna réattvisemdlen och
for en eventuell nyallokering av utgifter-
na. Till egenskaperna hos en bra finanspo-
litik hor trovardighet, teknisk genomfdérbar-
het, transparens, flexibilitet och mangsidig-
het. Det centrala &r att trygga en hallbar of-
fentlig ekonomi pd lang sikt och att den re-
gel som anvdnds kan tillampas i olika kon-
junkturlagen.

En stabil ekonomi forutsatter en motcy-
klisk finanspolitik som utjamnar effekterna
av konjunktursvdngningarna vid sdvél upp-
gadngar som nedgangar. Vid konjunkturned-
gangar behovs konsumtion och annat som
Okar efterfragan, dvs. en expansiv skatte-
och utgiftspolitik, varvid statens utgifter till-
lats 6ka och/eller beskattningen lindras. Vid
konjunkturuppgangar ar det daremot noéd-
vandigt att bedriva en strangare finanspoli-
tik, da beskattningen skarps och/eller utgif-
terna skdrs ner. For att skapa en langsiktig
stabilitet och uppnd hallbarhetsmalen kravs
det att man sparar det 6verskott som uppstar
under uppgangsperioder, sd att overskottet
fran tidigare perioder kan anvéndas for ut-
giftsokningen vid recession. En motcyklisk fi-
nanspolitik bestar ofta av sa kallade automa-



tiska stabilisatorer som utan sarskilt beslut
bildar delar av budgeten som vaxlar med de
ekonomiska konjunkturerna. Dessutom be-
driver regeringen och riksdagen en procy-
klisk politik genom aktiva beslut som galler
utgifter och skatter. Problemet med en dis-
kretiondr finanspolitik &r att det svart att tids-
maéssigt forlagga politiska atgarder till ratt
tidpunkt och att fel valda atgarder eller at-
garder som satts in vid fel tidpunkt kan rub-
ba stabiliteten i samhallsekonomin.

Malet for det fornyade statsfinansiella ram-
forfarandet 2003 var en finanspolitisk regel
som kan anvandas for en effektiv beredskap
infor lagen nar den ekonomiska utveckling-
en ar svag. Utgifter som betraktas som kon-
junkturutjdmnande automatiska stabilisa-
torer star utanfér ramen. Flexibilitet med-
for ocksa den oférdelade reserv som i reger-
ingsprogrammet for 2007 faststalldes till 200
miljoner euro utéver reserven pa 300 euro
for tillaggsbudgetar. Som instrument for fi-
nanspolitiken dr de statsfinansiella ramar-
na begransade, eftersom de tacker bara cir-
ka 37 procent av utgifterna inom den offent-
liga ekonomin.

Ramarna for statsfinanserna och den
egentliga utgiftsregel som ingar i dem, dvs.
ramen for valperioden uppges till fast pris,
dvs. enligt prisnivan fér det ar nér de upprat-
tas. Varje ar gors korrigeringar i ramen mot-
svarande prisutvecklingen och férandringar-
na i budgetstrukturen. Avsikten med ett fast
pris dr att ramarna ska klara av ocksa pris-
utvecklingen och inte skapa oonskade inci-
tament nar det galler till exempel 6verens-
kommelser om budgeteringen av arbets- och
tjanstekollektivavtalens kostnadseffekter. I
praktiken kan den priskorrigering som till-
lampas i Finland i viss man ses som konjunk-
turstarkande, eftersom den bidrar till att ni-
van pa ramen for valperioden héjs snabbare
an prisutvecklingen fér konsumentprisindex-
et och bnp. A andra sidan nar det géller ex-
empelvis investeringar i trafikprojekt foljer
inte priskorrigeringen utvecklingen av jord-
byggnadskostnadsindex, och darfér har sek-
torsvisa priskorrigeringar av ramen inte néd-
vandigtvis en konjunkturstarkande inverkan
och priskorrigeringen kan i detta avseende
inte betraktas som generos.
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3.2 Regelbaserad finanspolitik

En uteslutande diskretionar finanspolitik
tenderar att forstdarka konjunktursvangning-
arna och den rubbar darmed den ekonomis-
ka stabiliteten. Darfér har manga lander in-
fort finanspolitiska regler i syfte att undan-
réja den procykliska effekten.®® Pa sd sétt
vill de férhindra att 6verskott frdn hogkon-
junkturen anvénds till behovsprovade atgar-
der samtidigt som de automatiska stabilisa-
torerna kan fortsatta att jamna ut konjunk-
tursvdngningarna.®®

Det finns manga definitioner pa den fi-
nanspolitiska regeln. I ett vidare perspektiv
avser begreppet budgeteringsinstitutioner
enligt Alesina och Perotti®, det vill sédga in-
officiella och officiella regler och bestammel-
ser som styr beredningen, godkdnnandet och
verkstalligheten av budgeten. I ett snavare
perspektiv refererar reglerna till lagfasta fi-
nanspolitiska restriktioner som satter gran-
serna for de efterstravade storheterna, ex-
empelvis for budgetbalans, skatter, offentli-
ga utgifter och skulder. Dessutom tillampar
en del lander, bland annat Schweiz och vissa
delstater i Kanada, en regel som kraver folk-
omrostning i stora skattefragor.

Reglerna kan antingen vara lagstadgade
eller politiskt 6verenskomna. De kan till ex-
empel vara inskrivna i regeringsprogram-
met, anges numeriskt eller kvalitativt, vara
nationella eller 6vernationella, och de kan
galla statsforvaltningen (central government)
eller hela den offentliga sektorn (general go-
vernment). Lagfasta regler tillampas i bland

annat Storbritannien, Sverige och Tyskland,

medan regeringen i Finland skriver in an-
slagsramen i sitt program. Forankring i lag
racker inte ensam till for att garantera att re-
geln £6]js. Det krdvs ocksd politiska atagan-
den eftersom lagar alltid kan andras av par-
lamentet. De flesta av reglerna ar numeriska
och de {6ljs upp bland annat genom national-
rakenskaperna dar det klart och tydligt fram-
gar om regeln har fullfdljts eller inte. Austra-
lien och Storbritannien har kvalitativa regler
vid sidan om de numeriska. For att kvalitati-
va regler ska kunna f6ljas upp kravs det 6p-
penhet, tydlig rapportering och utomstaende
kontroll. Ett exempel pa kvalitativ regel ar att
det finns ett uttalat krav pa att statsskulden
ska ligga pa en forsiktig niva.

Reglerna i stabilitets- och tillvaxtpakten
galler den offentliga sektorn och de ar ock-
sa bindande for Finland, men de flesta natio-
nella regler i EMU-omradet géller statsfor-
valtningen. Regler som inskranker statsfor-
valtningen kan foérleda landerna att fora 6ver
en del av sina utgifter till ndgon annan del av
den offentliga sektorn. De har dock fordelen
att vara anvandbara i ekonomi- och finans-
politiken eftersom regeringen har direkt in-
flytande 6ver dem.%”

Regler har inforts av varierande orsaker:
stabiliseringen av makroekonomin i Japan
efter andra varldskriget, i syfte att oka tro-
vardigheten for regeringens finanspolitik och
stabilisering av skuldnivan i de kanadensis-
ka provinserna, vilja att garantera en hallbar
finanspolitik pa sikt, ambition att minimera
negativa yttre faktorers effekt i det interna-

64 Fatds & Mihov : The case for restricting fiscal policy discretion, The Quarterly Journal of Economics, 2003 Vol 118, issue 4,
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tionella samfundet, till exempel i EU:s eko-
nomiska och monetara union (EMU), och in-
satser for att minska den procykliska effek-
tenifinanspolitiken i Chile.% Ofta tar man till
regler for att man tror att den nuvarande re-
geringen och kommande regeringar inte vill
eller kan ata sig att fora en optimal finanspo-
litik utan sanktioner utifrdn. Trots det finns
det exempel pa lander, daribland Kanada,
som har lyckats inféra och genomféra en tro-
vardig finanspolitik utan sanktioner utifran.

De finanspolitiska reglerna kan delas in i
tva huvudkategorier beroende pa om de gal-
ler den offentliga skulden eller utgifterna.
Regeln for en budget med underskott, med
skuld eller med balans begransas av hur stor
den offentliga skulden ar, medan anslags-
ramen satter ett tak for utgifterna som sta-
ten maste f6lja i sin budgetering. Man f6rs6-
ker ockséd minska utgifterna genom inkomst-
regler, alltsd genom att satta granser for in-
komstokningen.

Ett problem med en alltfor strikt regelbase-
rad finanspolitik &r att de grédnser som mas-
te sattas staller hinder i vagen for en aktiv
konjunkturpolitik for att jamna ut konjunk-
tursvdangningarna eftersom utgiftstaket vid
en ekonomisk tillbakagang kan vara ett hin-
der for att 6ka de offentliga utgifterna, med-
an skuldregeln kan ha en begrdansande ef-
fekt pa skuldsattningen.

3.2.1 Balans- och skuldregler

Balansregler hor till de mest tillampade fi-
nanspolitiska reglerna och de &r alltsa in-
riktade pa en balanserad statsbudget. Den
enklaste regeln ar balanserad budget (ba-
lanced budget) som sager att de berdakna-
de inkomsterna ska tdcka de planerade an-

slagen i statsbudgeten. Underskottsregeln

(deficit rule) daremot satter ett tak fér bud-
getunderskottet. S& efterstrdvar exempel-
vis alla EMU-lander balans i de offentliga fi-
nanserna och underskottet far da vara hogst
tre procent av bnp. Ménga ldnder har dnnu
strdngare regler om tva procents 6verskott i
statsfinanserna eller de offentliga finanser-
na. Finland har en 6verskottsregel fo6r statsfi-
nanserna och Sverige en 6verskottsregel for
de offentliga finanserna. Belgien efterstra-
var minst sex procents primarbalans, det vill
sdga budgetoverskott minus ranteutgifter.
Att rénteutgifterna inte ingar i restriktionen
motiverar Belgien med att regeringen inte
kan paverka ranteutgifterna pa kort sikt.

De strikta balansreglerna ar latta att for-
std och kontrollera eftersom de i princip ar
sd enkla. Samtidigt &r de inflexibla och pro-
cykliska eftersom utgifterna far 6kaien hog-
konjunktur nér inkomsterna stiger. Da 6kar
inkomster och utgifter i samma omfattning,
medan en del utgifter méste gallras bort el-
ler inkomsterna héjas genom strangare be-
skattning i en lagkonjunktur. Darfér har det
i manga lédnder blivit vanligare med struktu-
rella, det vill siga konjunkturjusterade, ba-
lansregler. Finland och Sverige efterstravar
strukturellt 6verskott som tilldter att automa-
tiska stabilisatorer ar aktiva. Det dr en aning
problematiskt att ta hdansyn till det ekonomis-
ka laget i det hanseendet att vissa osaker-
hetsfaktorer alltid ar kopplade till prognoser
om bnp. Inte minst tidpunkten fér en kon-
junktursvdngning &ar svar att forutse. Det ar
angeldget att metoden fér konjunkturjuste-
ring laggs fast mycket exakt och varaktigt for
att regeln inte ska kunna manipuleras. Kon-
junkturjusteringen gor att regeln &r svarare
att begripa och forklara for den stora allméan-
heten.

Ar 2001 antog Schweiz en konjunkturjus-
terad balansregel som gavs namnet skuld-

68 Burnside: Fiscal sustainability in theory and practice. A handbook. The World Bank, Washington D.C., 2005. Kennedy & Robbins:
The role of fiscal rules in determining fiscal performance. Department of Finance Canada Working Paper No.16, 2001.
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bromsen (debt-brake) och den férankrades
dessutom i grundlagen. Enligt skuldbrom-
sen far utgifterna inte 6verstiga inkomster-
na over konjunkturcykeln. Statens tillgang-
liga utgifter rdknas arligen ut utifrdn avvi-
kelsen i trendtillvaxten pa inkomstsidan och
bnp, det vill sdga den tillatna utgiftsnivan be-
ror pa de konjunkturjusterade inkomsterna.
Overskott till f61jd av en snabbare ekonomisk
tillvaxt och felaktiga prognoser av inkomster
och ekonomisk tillvaxt skrivs in pa ett fiktivt
utjamningskonto dar ovantade underskott
i stallet dras av. Underskott tillats i undan-
tagsfall, bland annat vid djupa recessioner
eller naturkatastrofer, forutsatt att regering
och riksdag fattar ett majoritetsbeslut om det.
Regeln tillater skatteomldggningar for att ex-
tra utgifter ska kunna finansieras med skat-
tehojningar och skatterna kunna sankas ana-
logt med utgifterna. Syftet med skuldbrom-
sen dr att statsskulden ska ligga kvar pa sam-
ma niva som tidigare for att dess andel av
bnp ska sjunka ndar ekonomin véaxer.

Av tva skél anses regeln om en balanserad
budget inte vara optimal. Det forsta skalet ar
att den satter kappar i hjulen fér en keyne-
siansk finanspolitik inriktad pa konjunktur-
bekdmpning eftersom den inte tillater att un-
derskottet 6kar vid oférutsedda behov. Det
andra skalet &r kopplat till Barros® teori om
tax smoothing som gor gallande att de skat-
terelaterade snedvridningarna (till exempel
hur l6nsamt det ar att arbeta) ar mindre nar
beskattningen ar konstant och konjunktur-
relaterade svangningar i utgifter och inkom-
ster tacklas med under- respektive 6verskott
i budgeten. Balanseringen av budgeten hin-
drar att staten tar till under- och 6verskott
som en "buffert” och det ar en forutsattning
for den typen av beskattning.

Det finns dessutom tecken som tyder pa

att optimal beskattning i sjdlva verket inte

ar ett kriterium for de regler som valjs. De ar
i stdllet en f6ljd av tendensen att tillata bud-
getunderskott, vilket i sin tur beror pa poli-
tiska faktorer. Om man med en balanserad
budget vill uppna utgiftsdisciplin handlar det
hédr om att vdlja mellan snedvridningar orsa-
kade av beskattning och en diskretionar fi-
nanspolitik.

Vid sidan av balansreglerna lagger manga
lander upp mal f6r statsskulden. Vanligen far
skulden inte 6verstiga en viss procentsats av
bnp. EMU-landerna ar bundna av en skuld-
regel som tar sikte pa att bruttoskulden far
vara hogst 60 procent av totalproduktionen.
Det finns lander med &nnu strangare restrik-
tioner och aven Finland har tidvis haft en ho-
gre ambitionsniva.

I stallet for bruttoskulden kan statens net-
toskuld vara den efterstrdvade storheten,
det vill sdga statsskulden minus tillgdngar-
na. Begreppet nettoskuld ar svarbegripligare
an bruttoskuld, men det beskriver battre den
ekonomiska héllbarheten pé sikt. Det kan
uppsta en del svarigheter med att bestdémma
vilka tillgdngar som ska inbegripas i kalky-
len, och varderingsprinciperna kan stélla till
med problem och rentav krava att det stiftas

en lag om utrdkningskriterierna. 7

Gyllene regeln

Ett problem med balans-, skuld- och utgifts-
reglerna ar att de kan komma att i alltfér hég
grad begransa investeringarna, anses det. I
dagslaget tillampar bland annat Storbritan-
nien och Tyskland en modifierad version av
balanserad budget, den sa kallade gyllene
regeln (golden rule) som undantar investe-
ringar fran restriktionerna. Den gyllene re-
geln &r inte lika strdng som kravet pa balans
i hela budgeten i och med att den bara kra-

69 Barro: On the determination of public debt. Journal of Political Economy 1979: 87, 5.940-971.
70 FiM: Finanssipolitiikan sddntdjen ja kehysmenettelyn kehittdminen Suomessa. Arbetsgrupprapport 7.2.2003.
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ver att lopande inkomster och utgifter ska
vara i balans. Staten kan da bara ta upp lan
for investeringar, men inte f6r konsumtions-
utgifter.

Den gyllene regeln bottnar i synen att de
finanspolitiska reglerna kan resultera i att
det dras ner f6r mycket pa investeringsutgif-
terna eftersom det anses vara svarare att ska-
ra i lopande utgifter bade av praktiska och
av politiska skal. Storbritannien inférde den
gyllene regeln 1998 eftersom landet tidigare
tillampade balansregeln och drog in pa de of-
fentliga investeringarna for att cka konsum-
tionsutgifterna. Darmed sjonk det offentliga
kapitalet och landet sag sig tvunget att tum-
ma pd balanskravet for att kunna 6ka inves-
teringarna.

Den gyllene regeln motiveras ocksa med
att offentliga investeringar har en annan ka-
raktar an ovrig offentlig konsumtion. Inves-
teringarna ger upphov till stora enskilda ut-
giftsposter, medan intédkterna sprids over fle-
ra ar eller rentav flera generationer. Foljakt-
ligen har rattvisa mellan generationerna an-
forts som ett argument for den gyllene re-
geln. Darmed kan en generation inte finan-
siera sin konsumtion med skulder som valt-
ras 6ver pd kommande generationer. Men
genom att ta lan behéver den nuvarande
generationen inte betala for investeringar
som huvudsakligen gagnar kommande ge-
nerationer. Om lan bara tas upp for investe-
ringar, 4r budgeten i balans nar upplédning-
en tacker nettoinvesteringarna. Da véxer inte
statens nettoskuld. I litteraturen understryks
det ocksa att offentliga investeringar kan ha
nagon positiv effekt pa produktionen inom
den privata sektorn och den végen &ven pa
skatteinkomsterna.”

En fordel som anforts visavi den gylle-
ne regeln ar att den tar hansyn till att ka-

pitalutgifter och annan offentlig konsum-
tion enligt normal bokféringspraxis sarredo-
visas. Det ar viktigt att kapitalutgifter redo-
visas pa ratt satt om man med de finanspo-
litiska reglerna vill garantera att hallbarhe-
ten pa sikt végs in i budgeteringen. Dessut-
om tillater ratt redovisningsmetod stdrre in-
syn eftersom den ger en riktigare bild av la-
get vid den aktuella tidpunkten. Sarredovis-
ning betyder dock inte att allt &r tillatet vi-
savi investeringar utan det bor inforas sar-
skilda restriktioner fér dem. Det &r angela-
get att regeln tillampas med exakt angivan-
de av vad som ar investeringar eftersom det
sannolikt gar sa att det inférs skenatgarder
eller sd kallad kreativ bokfdring (creative ac-
counting) for att luckra upp restriktionerna,
om den numeriska regeln lattas upp genom
att enskilda bestdndsdelar, exempelvis in-
vesteringar, undantas restriktionerna. Insyn
blir alltsd en allt viktigare faktor for att regeln
inte ska kunna kringgas till exempel genom
att konsumtionsutgifter klassas som investe-
ringsutgifter.”

Det forekommer en del tekniska problem
med att inféra den gyllene regeln och ett av
dem é&r svarigheten att mata intédkterna fran
investeringarna. Vidare ar det inte alltid helt
entydigt vad som ingdr i offentliga investe-
ringar. For en riktig bokféring ar det viktigt
att notera kapitalférslitning och att det inte &r
sjalvklart hur den ska matas.

3.2.2 Utgifts- och inkomstregler

Anslagsram

Maénga lander efterstrdvar minskad utgifts-
o0kning och en mer férutseende finanspolitik

genom processer som kompletterar budget-

71 Kennedy & Robbins: The role of fiscal rules in determining fiscal performance. Department of Finance Canada Working Paper
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processen, bland annat anslagsramar. Fler-
ariga anslagsramar som lagger ett tak for
de statliga utgifterna de ndrmaste aren in-
gar i regeringarnas planering pa medelldng
sikt. Det ar ett satt att medverka till att de fi-
nanspolitiska méalen uppnds. Ramen bygger
pa regeringens politiska strategier och vi-
sar vad policyvalet kommer att kosta de nar-
maste aren.

Ett flertal lander tillampar en utgiftsregel,
daribland Finland, Sverige, Holland, Frank-
rike, Danmark och Osterrike. Internationel-
la organisationer som OECD och IMF lyfter
fram i synnerhet Hollands anslagsram som
ett foredome. Modellen f6r anslagsram va-
rierar fran land till land, bade till form och
till innehdll. Tillampningarna skiljer sig i hur
omfattande rambesluten ar, hur stor hdansyn
det tas till inflation, hur lange ramverket gal-
ler, vilka principer det bygger p4, hur flexi-
belt det ar och om det ar forankrat i lag.

Anslagsramen laggs fram innan budgetbe-
handlingen bérjar och den kan saledes styra
beredningen och verkstilligheten av budge-
ten. Ramen kan tdcka in antingen alla eller
en del av statens eller den offentliga sektorns
utgifter. Foljaktligen motsvarar den inte nod-
vandigtvis budgeten helt och héllet. Stats-
budgeten bestar da av de utgifter som ingar

i och de som undantas ramen.”

Forankring i lag

Ar 2007 antog det 6sterrikiska parlamentet
en genomgripande reform av budgetlagen.
Den forsta etappen av reformen genomfor-
des 2009 och den andra star pa tur 2013. En
av hornstenarna i den forsta etappen ar att
infdra en utgiftsregel pa medelldng sikt med
sa kallade rullande/rérliga anslagsramar for

fyra ar framat. Varje ar ldggs en ram till f6r
det fjarde aret. Det garanterar att budgeten
kan planeras pa medelldng sikt oberoende
av hur lange regeringarna sitter.” Utgiftsre-
geln &r forankrad i lag och avsteq &r tillatna
bara i sdrskilda situationer. Anslagsramen
tacker in cirka 80 procent av de totala utgif-
terna i forbundsstaten.

Sverige har tillampat ett finanspolitiskt
ramverk sedan 1997 och det foérankrades i
lag 2009. Att regeln skrevs in i lag motivera-
de Sverige bland annat med att ocksa kom-
muner och landsting har lagstadgade bud-
getrestriktioner. Ramverken har fungerat val
och de har aldrig 6verskridits. Det har hant
att regeringen har varit tvungen att skdra or-
dentligt i utgifterna for att kunna haélla sig till
ramverket. Foljaktligen var ramverket ett ef-
fektivt medel for att forhindra att 6verskotten
péa 2000-talet slésades bort samtidigt som det
skarpte utgiftsdisciplinen nar ekonomin for-
samrades.”

Ramverk med fasta eller I6pande
priser

Rent allmént kan anslagsramen anges an-
tingen som arliga hégstbelopp enligt prisni-
van for respektive ar (Sverige), det vill séga
till 16pande priser/nominellt eller som ut-
giftsvolymer, det vill sdga till fasta priser/re-
ellt utan att effekten av den darliga pris- el-
ler kostnadsutvecklingen inkluderas i ramen
(Holland, Finland). Vid ramverk med lopan-
de priser behovs inga prisjusteringar under
aret och det gor att systemet ar entydigt och
oppet. Fordelen med ett ramverk med lopan-
de priser ar dessutom att det ar motcykliskt
eftersom en snabbare inflation dn vantat au-

tomatiskt begransar utgifterna under rampe-
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rioden. Om pris- och kostnadsutvecklingen
déremot dr langsammare dn vantat ger ram-
verket en marginal som tillater en efterfra-
gestimulerande expansiv finanspolitik i ti-
der av ldngsammare ekonomisk tillvaxt. En
marginal som kommer sig av en langsam-
mare inflation kan dock resultera i en varak-
tigt hogre utgiftsnivd, medan de besparing-
ar som en snabbare inflation dn vantat med-
for inte ar sjalvklara och dessutom kan vara
svara att acceptera.

Ett ramverk med utgiftsvolym, det vill
sdaga angivet till fasta priser, forblir oférand-
rat trots prisutvecklingen eftersom det om-
vandlas till 16pande priser utifrdn utfallet av
prisutvecklingen. Fordelen med ett ramverk
med utgiftsvolym ar att det ar flexibelt efter-
som anvandningsgraden eller den relativa
allokeringen av de beslutade resurserna inte
péaverkas av dndringar som gors i utgiftspos-
terna till f6ljd av prisférandringar. Gar pris-
utvecklingen snabbare an forvantat kravs
det inga utgiftsminskningar for att ramver-
ket ska halla. Inga utgiftsposter kan heller
laggas till om prisutvecklingen gar langsam-
mare an foérvantat.

Nackdelen med ramverk med fasta priser
ar att insynen ar samre an vid lopande priser
ioch med att det pa grund av prisjusteringen
ar svarare for utomstaende att kontrollera att
ramen haller streck. Ett ramverk som anges
som utgiftsvolym omvandlas till prisnivan for
det aktuella dret med hjélp av 6verenskomna
priskostnadsindex.

Vid prisjustering tillaimpar Holland ett pris-
index for konsumtionsutgifter och fast brut-
toinvestering dér prisutvecklingen for bade
privata och offentliga konsumtionsutgifter
och investeringar ingar. Skillnaden jamfort
med prisindex for bnp ar att effekten av la-
gerforandringar och forandringar i export-
och importpriserna for varor och tjanster har

undanroéjts eftersom de orsakar indexfluktu-
ationer nar bytesbalansen férdandras.” Pris-
justeringen i ramverket f6r det paféljande
aret gors pa varen utifrdn prognoser fran det
statliga forskningsinstitutet Centraal Planbu-

reau. Darefter gors inga prisjusteringar.

Ofordelad reserv

I motsats till balansreglerna minskar utgifts-
reglerna den procykliska finanspolitiken ef-
tersom de tilldter att automatiska stabilisa-
torer ar aktiva, sdrskilt pd inkomstsidan,
det vill sdga genom beskattningen. Stabi-
lisatorerna fungerar ocksa pa utgiftssidan
om ramverket innefattar en budgetmargi-
nal som buffert infér samre tider, alltsa att
en del av de samlade utgifterna inte avsatts
eller att konjunkturkéansliga poster undantas
ramverket. Budgetmarginal, det vill séga en
ofordelad reserv, tillampas i Finland, Sveri-
ge och Holland.

I Holland &r den oférdelade reserven for
oférutsedda utgifter mycket liten. Ar 2002
var den bara 0,25 procent av budgetutfallet.
Ramutgifterna bygger pa en forsiktig till-
véaxtprognos och landet har vanligen kun-
nat hoja utgifterna i tider av snabbare eko-
nomisk tillvdaxt. Dessutom tillater Holland att
anslag overfors till det paféljande aret, vil-
ket forhindrar att dterstoden av anslagen an-
vénds ineffektivt. Overféringsmarginalen &r
ungefdr en procent av den totala budgeten
och den laggs fast sarskilt for varje forvalt-
ningsomrade.

Ocksa Sverige avsétter en oférdelad reserv
for automatiska stabilisatorer, oférutsedda
utgifter och prognosfel. Aren 2007 och 2008
var den 2-2,5 procent av anslagsramen. Ti-
digare var den sa liten att den gick &t till ex-
tra utgifter redan i borjan av aret och resul-
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tatet var att det inte fanns nagon marginal i
budgeten. Sverige anser den oférdelade re-
serven vara viktig for flexibilitetens skull ef-
tersom det tack vare den inte behover go-
ras ndgra andringar i sjdlva ramverket. Nar
det finanspolitiska ramverket inférdes forsta
gangen fanns det ett visst motstand mot den
ofordelade reserven med motiveringen att
den forsamrar effekterna av ramverket. Un-
der arens lopp har farhagorna visat sig vara
obefogade och nu finns det ett férslag pa att
den oférdelade reserven ska delas upp pa tva
delar. Enligt det forsta forslaget ska den av-
sattas sarskilt for oférutsedda utgifter som
beror pa osdkerhetsfaktorer. Darutover ska
det finnas en planeringsmarginal for utgifter
som beror pd omstruktureringar. Enligt det
andra forslaget ska den oférdelade reserven
delas upp pé en konjunkturmarginal och en
reformmarginal. Den ena ska tdacka in utgif-
ter som forandras med konjunkturerna och
den andra bade oférutsedda och reformbe-

roende utgifter.”

Problem kring utgiftsreglerna

En nackdel med utgiftsreglerna anses vara
att det gdr att kringgd dem genom bokf6-
ringen eller genom att hoja exempelvis skat-
testoden i stéllet for utgifterna. Bade Finland
och Sverige har anvant skattestod for att
kunna hélla sig till ramverken. Sedan 1996
har Sverige presenterat en kalkyl 6ver skat-
testdden i sin varproposition. Tillfdlliga skat-
testod har satts in till exempel genom att lag-
re moms har tagits ut av kommunerna. Sve-
rige har darfor foreslagit att skattestoden an-
tingen ska hojas i anslagsramen pa samma

satt som andra utgifter eller att syftet med

dem ska rapporteras mer heltdckande. Hol-
land behandlar storre skattestod i ett sepa-
rat kapitel i budgeten, men experter anser
att behandlingen é&r bristfallig i fraga om ett
flertal viktiga skattestdd som alltsd inte ingdr
ramverket.”® Ett exempel som brukar ndm-
nas ar att pensionsbesparingar sirbehandlas
irelation till 6vriga besparingar.

T och med att ramverket inte innefattar alla
former av skattestod kan de aktuella pos-
terna védxa obegrédnsat och utan nagon som
helst uppmarksamhet. Kritikerna menar att
detta snedvrider anvdndningen av medlen
eftersom landet maste reagera pa ett helt an-
nat sétt nér utgifterna okar pa ett oférutsett
satt an nar poster utanfoér ramverket gor det.
Dessutom tillater det att ramverket kringgds
eftersom utgifterna kan hojas genom storre
skattestod.”

Aven om tanken med ramverket &r att in-
skranka statens utgifter hindrar det inte att
det uppstar ett budgetunderskott om skatter-
na skars ner eller de totala inkomsterna éver-
varderas. Risken f6r underskott kan reduce-
ras genom att den bindande ramen komplet-
teras med ett medellangsiktigt mal. Malet &r
visserligen inte lika bindande, men det kan
trots det medverka till storre budgetdisciplin.
Sverige ldgger upp sina anslagsramar pa
medellang sikt och det innebdar att ramen har
lagts upp redan under tidigare ar nar budge-
ten for det kommande &ret upprattas. Varje
ar lagger regeringen upp en anslagsram for
tre ar framdt och gor inga dndringar i de tidi-
gare ramarna. Syftet med de méangariga ra-
marna 4ar att skapa storre langsiktighet i bud-
geteringen. Nar ramarna laggs upp for flera
ar framat ar det samtidigt en padminnelse om
att budgetdisciplinen maste vara bestaende.

Sverige anser ett tredarigt tidsperspektiv
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2009, 5.35-40. Ljungman: Expenditure ceilings — A survey. IMF Working Paper No. 282, 2008, s.43-44 Finansministeriet: Kehyksen
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vara lagom langt dven av den anledningen
att det ligger i linje med det medellangsik-
tiga begreppet i det arliga subsidiaritetspro-
grammet fér EU-landerna utanfér euroomra-
det. P4 2000-talet har Sverige dock overgatt
till att skjuta pa ramen for det tredje aret med
motiveringen att det inte har gatt att gora till-
forlitliga prognoser av den ekonomiska ut-
vecklingen och darmed inte heller av skat-
teinkomsterna. En annan motivering har va-
rit att det inte har funnits tillrackligt med tid
for detta. Utvecklingstrenden har betraktats
som icke onskvard eftersom planeringsper-
spektivet forkortas nar ramen bara anges for
ett ar i taget. Ramarna anses ddarmed forlo-
ra sin betydelse som budgetinskrankande in-
strument och man rdaknar med att nara fore-
stdende budgetbehov i stdllet far stérre tyngd
i budgeteringen. Metoden har ansetts vara
nodvandig och for att den ska kunna bibe-
hallas har Sverige foreslagit att budgetla-
gen ska forplikta regeringen att lagga upp
ett ramverk for det tredje aret.®

Ett satt att motverka tendensen att skapa
underskott ar att samtidigt inféra en bindan-
de skuldregel med ett skuldtak. Nar skulden
mats i relation till bnp, maste beslutsfattar-
na ta hansyn till den totala skulden och inte
bara till budgetbalansen fér budgeterings-
perioden.?" Ocksa skattebromsen i Schweiz
rattar till tendensen att skapa underskott.
Den tillater underskott och éverskott i takt
med konjunktursvangningarna men budget-
arna ska vara i balans 6ver konjunkturcykeln
(over the cycle). Overskotten och underskot-
ten tas upp pa ett fiktivt konto som alltsd med
tiden ligger pa noll.®

Inkomstregler

Syftet med inkomstreglerna ar att de ska
dampa o6kningen i skattebordan. En re-
gel kan ocksd bestdmma hur inkomster-
na ska anvandas. I Holland kommer par-
terna vid regeringsfoérhandlingarna overens
om inkomstramar med en 6vre och en und-
re grans for den totala beskattningen un-
der regeringsperioden. Avsteg fran ramver-
ket maste kompenseras. Tidigare reglerades
ocksa inkomstsidan om den var stérre &n be-
raknat. Beroende pa det aktuella underskot-
tet eller overskottet skulle en viss procent-
sats av overskridningen anvandas antingen
till skattesankningar eller till amorteringar
pa skulden. Landet har senare frangatt pro-
centreglerna eftersom de starkte den procy-
kliska ekonomiska politiken.®® Finland till-
lampar ingen inkomstregel.

Belgien tillampar en regel bendmnd den
gyllene hamstern och den gar ut pa att in-
komster som &r hogre &n beloppen pa in-
komstsidan ska anvandas till att forbatt-
ra budgetbalansen, det vill saga till att be-
tala av pa skulden. I motsvarande situation
overfor Luxemburg medlen till en reservfond
och dérifran kan pengar skjutas till budgeten
nér inkomsterna &r lagre &n beloppen pa in-

komstsidan.

3.2.3 Jamforelse av reglerna

Jamfér man anslagsramen med skuldregeln
med avseende pa incitamenten for utgifts-
disciplin (fiscal behavior) visar sig anslags-
ramen vara effektivare. Fordelarna ar fram-
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for allt att den ar enkel och att mojligheter-
na till missbruk ar mindre tack vare 6ppen-
heten eftersom det ar mer sannolikt att brott
mot regeln uppdagas. Avsiktlig 6verskrid-
ning av skatteregeln kan namligen 6versky-
las genom att grdnsen sdtts utifran 6verop-
timistiska prognoser fér ekonomin eller ge-
nom att en framtida utgiftsdisciplin utlovas
som det de facto inte finns ndgra planer pa
att folja.

I ett langsiktigt perspektiv tilldmpas incita-
mentet for en ansvarsfull utgiftspolitik (fiscal
responsibility) som jamforelsekriterium. Un-
derskottsregeln satter ett tak for underskottet
och sporrar landerna att halla underskottet
sa ndra det tillatna beloppet som moéjligt. Det
reducerar den finanspolitiska marginalen in-
for oférutsedda ddliga tider da en expansiv
finanspolitik kan komma val till pass. Utgifts-
ramen styr daremot politikerna med tydliga
regler under bade goda och daliga tider.

Nar en utjamning av konjunktursvang-
ningarna efterstrdavas sporrar underskottsre-

geln inte starka ekonomier att félja en stram

finanspolitik vid hogkonjunktur. I svaga eko-
nomier kan den dock rentav inskranka de
automatiska stabilisatorernas aktivitet. An-
slagsramen ddremot tillater att stabilisatorer
pa inkomstsidan verkar genom beskattning-
en under alla férhallanden eftersom progres-
siv beskattning minskar den privata sektorns
disponibla inkomster i en hégkonjunktur och
dampar 6verhettningen och vice versa i en
lagkonjunktur. Dessutom fér stabilisatorerna
pa utgiftssidan tillrdckligt stort spelrum om
den ofordelade reserv som ligger kvar i ut-
giftsramen regleras.

De disponibla inkomsterna inom ramen
for skuldregeln kan variera oférutsebart med
konjunkturerna, medan det finns tydlig in-
formation om de disponibla resurserna nar
utgiftsregeln tillampas. Den 6kade forutse-
barheten tack vare utgiftsregeln underlattar
mojligheterna att samordna finanspolitiken
med penningpolitiken och att tack vare for-
utsebarheten viacka storre fértroende inom

den privata sektorn.®
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3.3 Behovet av finanspolitiska regler

Som det anforts tidigare kan en konjunk-
turutjamnande finanspolitik som satts in vid
ratt tidpunkt i basta fall ha en stabiliserande
effekt pa ekonomin. Enligt Europeiska kom-
missionens rapport fran 2008 om de offent-
liga finanserna har en diskretionar finans-
politik i EMU-ldnderna i bésta fall bara va-
rit konjunkturneutral och f6r det mesta pro-
cyklisk. Det forefaller som om en diskretio-
ndr finanspolitik endast i mycket sallsynta
fall har en utjdmnande effekt pa konjunktu-
rerna, sager kommissionen i rapporten. La-
get har synbarligen férbattrats en aning men
inte helt och hallet.®

Liknande slutsatser har ocksad von Hagen?®
kommit fram till i sina studier av finanspo-
litiken i EU-landerna och Japan 1980-2003.
Resultaten ligger i linje med tidigare studier
som visar att den diskretiondra finanspoliti-
ken i Europa har varit procyklisk. Men ef-
ter 1991 har reglerna i EU-férdraget av allt
att doma i hog grad minskat den sé kallade
valcykeln, det vill saga att utgifter och un-
derskott far vdxa under valar. Vid hogkon-
junkturer har den procykliska effekten for-
klarats med att beslutsfattarna gor den felak-
tiga tolkningen att inkomstékningar beror pa
de ekonomiska strukturerna och darfér san-
ker skatterna alternativt 6kar utgifterna.

Tillfélliga avsteg fran budgetdisciplinen
vid krig, naturkatastrofer eller allvarliga re-
cessioner har betraktas som tillatet men de
gigantiska statsskulderna i manga industri-
lander (bl.a. USA, Frankrike, Tyskland, Por-

tugal och Italien) har visat att den diskretio-
nara finanspolitiken systematiskt kan leda
till att landerna gor avsteg fran budgetdisci-
plinen.®” De behovsprovade atgdarderna har
inte haft ndgon konjunkturstabiliserande ef-
fekt utan den offentliga konsumtionen har
fortlopande varit stérre &n inkomsterna. Den
diskretionéra finanspolitiken har sdledes haft
en uppenbar procyklisk effekt och drivit pa
underskottstendensen.

Anda sedan 1950-talet har budgetdiscipli-
nen kunnat aterstéllas tack vare permanen-
ta regler. De senaste decennierna har den
diskretionara finanspolitiken 6kat i popu-
laritet i ett flertal lander. Det primara syftet
med varje regel har varit att backa upp en
stabil ekonomisk tillvaxt genom att dampa
budgetunderskottet och motverka den fort-
16pande tillvéxten av statsskulden.®® En ge-
mensam namnare for alla regler ar att de syf-
tar till att 6ka den finanspolitiska trovardig-
heten och gor det genom att inskranka be-
slutsfattarnas behovsprévade atgarder. Am-
bitionen ar att vacka trovardighet genom att
garantera ett de ekonomiska grundférutsatt-
ningarna ar fortsatt konstanta och férutsag-
bara dven ndr regeringar och dérmed ocksa
de politiska strategierna byts ut.

Ekonomerna har forsokt férklara varfor
den diskretionéra finanspolitiken i manga
lander har resulterat i avsevart storre bud-
getunderskott. De stora underskotten péa
1970-talet i oljekrisens kolvatten godtas som
sarfall enligt den keynesianska finanspoliti-
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ken, men teorin forklarar inte varfér de holl
i sig sa ldnge efter att krisen redan var 6ver.
Aven den nyklassiska ekonomiska teorin styr
landerna att tacka ofoérutsedda extra utgifter
med underskott. Daremot har de 6verskott
under normala tider som ingar i teorin inte
férekommit i lika stor utstrdackning.

Madnga lénder har tenderat att forklara un-
derskotten pa 1970-talet med laga lanekost-
nader till f6ljd av laga rantor. Det finns dock
inga bevis for att regeringarna skulle ha mo-
tiverat sina upplaningsbeslut med rénteni-
van. Dessutom var rédntorna avsevart hogre
pa 1980- och 1990-talen, vilket alltsa talar
mot pastaendet.

Den traditionella ekonomiska vetenskapen
har inte kunnat férklara de historiskt sett sto-
ra underskotten och darfoér har forskarna sokt
forklaringar i politiska faktorer. Ett karakte-
ristiskt drag for den statliga hushallningen ar
att besluten géller hur gemensamma med-
el ska fordelas, det vill sdga det ar ett stall-
ningstagande till motstridiga férdelningskri-
terier. F6ljaktligen har frdgorna och konflik-
terna kring fordelningskriterierna lyfts fram
som en eventuell orsak till underskotten och
skuldsattningen. Sarskilt den politiska be-
slutsprocessen kring férdelningen av med-
len och de bakomliggande institutionerna
har granskats. #

Den politiska beslutsprocessen

Den politiska beslutsprocessen ar forknip-
pad med en del element som i ett samhal-
leligt perspektiv kan generera icke optima-
la beslut, och darmed leda till att den diskre-
tiondra finanspolitiken misslyckas och sta-

terna ar hanvisade till fortlopande skuldsatt-

ning.” Litteraturen lyfter fram tre skdl som
resulterar i en sa kallad underskottsbias som
avser en tendens att 6ka budgetunderskottet
pé grund av vissa element i den politiska be-
slutsprocessen. !

Det forsta skalet till underskottsbias dar den
sd kallade valcykeln som uppstar nér politi-
kerna &ar mer intresserade av att bli aterval-
da an av att 6ka valfarden i samhallet. Dar-
med kan de ha ett intresse av att hoja utgif-
terna, inte minst infér val. Det ger dem stor-
re véaljarstdd pd kort sikt om véljarna inte ar
medvetna om de framtida merkostnaderna
i form av hojda skatter. Det politiska spelet
mellan partierna ar det andra skalet till un-
derskottsbias. Om ett maktskifte ar sannolikt
kan det handa att det regeringsbarande par-
tiet 6kar underskottet och véltrar 6ver ansva-
ret for kostnaderna pa nésta regering. Pa det
sattet vill man kringskara den kommande
regeringens spelrum, sarskilt nar ett opposi-
tionsparti forvantas ta 6ver makten och for-
dela utgifterna pa ett helt annat satt 4n den
sittande regeringen.

Det tredje skdlet som har ndmnts &r det sa
kallad fangarnas dilemma som det géller re-
geringens interna nedskarningar av utgif-
terna. Samhéllet bestdr av manga grupper
och deras intressen gar i sdr. Om de inte kan
komma 6verens om hur bérdan av de under-
skottsreducerande atgédrderna ska fordelas
kan det utmynna i att besluten skjuts upp
och undviks. Det ar sannolikt betydligt sva-
rare att bestdmma var nedskarningarna ska
sdttas in om regeringen bestar av flera par-
tier. D4 é&r risken for underskottsbias storre i
lander med ett proportionellt valsystem ef-
tersom de mer sannolikt bildar koalitionsre-
geringar med fler partier dn i lander med ett

valsystem baserat pa rostmajoritet som resul-
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terar i enpartiregeringar. Detta har motive-
rats med att meningsskiljaktigheterna inom
samma parti ar mindre och lattare att l6sa an
konflikter mellan partier.

Allmaéant taget kan foljande bakomliggande
politiska faktorer anses utlés en underskotts-
bias: extrem polarisering av valjarkaren, ko-
alitionsregeringar bestdende av ménga parti-
er och instabilt maktlage for regeringen.

Dessa faktorer har agnats mycket upp-
marksamhet utan att forskarna har kunnat
visa upp ett entydigt empiriskt underlag. Det
kan i sjalva verket betraktas som en god ny-
het eftersom det handlar om politiska grund-
principer som ar mycket svara att rucka.

Vidare ar de diskretiondara politiska atgar-
derna foérknippade med en del tidsmadssiga
och informationsrelaterade problem. Politis-
ka beslut grundar sig alltid pa tillgdnglig in-
formation om det aktuella laget, kommande
vandpunkter plus effekter och tidpunkt fér
atgdrderna. Problemen hédnger samman med
att informationen och budgetprocessen sla-
par efter och att det darfor inte gar att und-
vika ett tidsgap mellan ekonomiska fenomen
och verkstalligheten av finanspolitiken. Det
kan vara antingen tekniska eller politiska ef-
terslapningar.

De tekniska eftersldpningarna ar relatera-
de till informationen och beror pa att uppgif-
ter samlas in, behandlas och finslipas. Ekono-
miskt material kan feltolkas i aratal och det
ar inte sjalvklart att siffrorna ar signifikanta
nér de publiceras.” Den langsamma framtag-
ningen av material gor att det ar svart att sdtta
namn pa den rddande konjunkturen. Det i sin
tur forsvarar for politikerna att vélja ratt kon-
junkturpolicy och tajma den ratt. En konjunk-
turanpassad politik ar alltsa inte alltid avsikt-
lig utan den kan lika géarna delvis bero pa att
det inte finns information i realtid.*

Politiska efterslapningar uppstar eftersom
det tar tid att fatta politiska beslut och verk-
stdlla besluten efter att information har sam-
lats in. Av samma anledning ar det svart att
backa atgéarder trots att laget egentligen kré-
ver det. Vid sidan av de tekniska och poli-
tiska efterslapningarna ger inte de finans-
politiska atgérderna alltid med nédvandig-
het direkta effekter, till exempel att skatte-
sdnkningar paverkar den totala efterfrdgan.
D4 arrisken att effekterna infaller vid fel tid-
punkt. Om exempelvis effekterna av skatte-
sankningar som ar tankta att stimulera den
totala efterfragan vid en ekonomisk nedgang
satter in forst ndar ekonomin redan har boérjat
véaxa, har dtgdrden ingen utjdmnande effekt
pa konjunkturvaxlingarna utan tvartom stér-

ker dem i stallet.

Institutioner och budgeteringsprocesser

Ovan ndamns politiska skal till att utgifterna
och skulden vaxer sig for stora. Utover dem
brukar problemet med den sa& kallade com-
mon pool-resursen (common pool problem),
en gemensam resurspool, anféras som orsak.
Ocksa i detta fall handlar det om hur offent-
liga medel férdelas. Problemet uppstar nar
offentliga medel samlas in fran alla skatte-
betalare, medan utgifterna bara gar till vis-
sa grupper.

De som far férdelar genom férdelningspo-
litiken &ar saledes vanligen inte samma per-
soner som finansierar utgifterna. Daremot
star de som drar nytta av utgifterna vanligen
bara for en liten del av de totala kostnader-
na. Foljaktligen har en del politiker som f6-
retrader vissa mdnniskogrupper en tendens
att overskatta den samhalleliga nyttan av ut-
giftsfinansierade insatser eftersom de bara
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tar hansyn till hur stor del av kostnaderna
deras egna valjare star for. Det &r alltsa en
negativ extern effekt som kommer sig av att
beslutsfattarna inte tar hansyn till alla kost-
nader for samhallet. Ett exempel ar minis-
terier som forsoker maximera sina egna an-
slag utan att ta hansyn till att den gemen-
samma resurspoolen for andra samhallsom-
rdden minskar samtidigt som enskilda minis-
terier hojer sina anslag. Nar varje ministeri-
um arbetar for att 6ka sina egna anslag sval-
ler budgeten ut samtidigt som behovet av
offentliga medel vaxer. Problemet blir dnnu
mer markant ndr ministerierna blir fler och
anslagsforslagen storre.

Precis som valcykeln bottnar ockséd pro-
blemet med den gemensamma resurspoo-
len i att beslutsfattarna inte fullt ut tar till sig
budgetrestriktionerna. Det forekommer sa-
ledes en del samordningsproblem i budge-
teringsprocessen och for att kunna lésa dem
maste beslutsfattarna lara sig att se budge-
ten i ett overgripande perspektiv. Att ta till
sig budgetrestriktionen innebadr att besluts-
fattarna kan ta hansyn till de faktiska forde-
larna och kostnaderna med projekt som fi-
nansieras med gemensamma skatteresur-
ser.” En budgeteringsprocess dar besluten
om utgifterna fattas gemensamt, det vill saga
samordnat mellan beslutsfattarna, och bud-
geten beaktas i sin helhet kallas centralise-
rad (centralization). Decentraliserad budge-
tering (fragmentation) ddremot syftar pa ett
tillstand dé& det saknas en generell uppfatt-
ning om budgeten.

Litteraturen understryker i allt hogre grad
att de institutioner som styr budgeteringspro-
cessen (budgeteringsinstitutionerna) spelar
en viktig roll for statens ekonomiska forvalt-
ning. Bland annat von Hagen® har empiriskt
kunnat visa att budgeteringsinstitutionerna

spelar en viktig roll for utgiftsdisciplinen. En
budgeteringsinstitution har att géra med of-
ficiella och inofficiella regler som styr reger-
ingens budgetforberedelser, godkannandet
av budgeten i det lagstiftande organet och
verkstalligheten av den. Reglerna styr bade
informationen och olika aktorers strategis-
ka inflytande pa budgeten. Om processen ar
centraliserad eller decentraliserad beror pa
de regler som styr beslutsfattandet.

Samordningsproblemet brukar ldsas pa tva
sdtt och bada bygger pa institutionella inci-
tament och tar sikte pa att centralisera bud-
geteringsprocessen. Det forsta alternativet ar
att beslutsfattande och strategisk makt de-
legeras till en beslutsfattare som ar mindre
bunden av politiska intressen d@n ministern
och som Overvakar budgeteringsprocessen
och forsakrar sig om samarbete. I Europa ar
det oftast finansministern som innehar den
rollen och som lagger upp statsbudgeten och
darmed med storsta sannolikhet dr den som
har en 6vergripande syn pa budgeten.

Det varierar frdn land till land hur myck-
et makt som delegeras till finansministern.
I till exempel Frankrike fattar finansminis-
tern tillsammans med statsministern bindan-
de beslut om de samlade anslagen till oli-
ka forvaltningar. Finansministern har alltsa
stor makt att lagga upp riktlinjerna for stats-
budgeten. I Tyskland far finansministern ge-
nom delegeringen vetordtt visavi alla beslut
av regeringen som har penningmassiga f6lj-
der. For att upphéva vetoratten kravs det ma-
joritet i regeringen och att féorbundskanslern
stoder den. I den tyska delegeringsmodellen
kan finansministern motsatta sig beslut som
han eller hon inte vill ha, men han eller hon
har inga specialbefogenheter for att paver-
ka utformningen av budgetpropositionen. I

Storbritannien for finansministern en dialog

94 Hallenberg & Strauch & von Hagen: The design of fiscal rules and forms of governance in European Union countries. European

Journal of Political Economy 23:2, 2006, s.4.

95 von Hagen: Budgeting institutions for aggregate fiscal discipline. Center for European Integration Working Paper No. 01, 1998,

University of Bonn, Bonn.

54



om ramarna med ministerierna. Vid férhand-
lingarna grundar sig finansministerns makt
pé att han eller hon genom sin position &r
battre informerad och pé stod fran premiér-
ministern.

Ett annat satt att l6sa samordningsproble-
met ar att regeringen i bérjan av budgete-
ringsprocessen ingar en politisk &verens-
kommelse dar den lagger fast sin finans-
politik pd medellang sikt. Overenskommel-
sen kan innehdlla numeriska mal. Genom
att inga 6verenskommelse institutionaliserar
regeringen malen med finanspolitiken pa ett
sétt som paminner om de finanspolitiska reg-
lerna. Budgeteringen centraliseras pa sa satt
att det kravs regeringsinterna féorhandlingar
for att parterna ska nd en 6verenskommelse
och det tvingar beslutsfattarna att se till hela
budgeten. I denna modell ar det finansminis-
terns uppgift att utvardera om enskilda mi-
nisteriers utgiftsplaner ligger i linje med ut-
giftsrestriktionerna.

I bland annat Danmark inleds budgete-
ringen med att ministrarna fér samtal om
ramverken med varandra och beslutar om
anslagsramen for varje ministerium. Ofta
laggs anslagsramen upp utifrdn planerna for
finanspolitiken pa medellang sikt. I Holland
har finansministern haft ett férhandlings-
overtag i ramforhandlingarna tack vare att
han eller hon ar battre informerad. Daremot
har finansministern ingen sarskild strategisk
makt.%

Arrangemanget med oOverenskommel-
se bygger pa antagandet att alla ministrar
har likvardig strategisk makt medan dele-
geringen av beslutsmakt bottnar i en hierar-
kisk ordning mellan finansministern och de
ovriga ministrarna. Studier visar att lander
med ett tvapartisystem oftast tillampar de-

legering, medan lander med politiska over-
enskommelser tillampas i lander med koa-
litionsregeringar bestdende av flera partier
med mycket divergerande ideologier. Det-
ta tyder pd att valet av institution paverkas
av hur manga partier som deltar i budgete-
ringsprocessen och hur splittrade de ar ide-
ologiskt.

Pé& material som samlades in i EU-landerna
1985-2004 har forskare undersokt samban-
det mellan budgeteringsinstitutionerna och
graden av restriktioner i de finanspolitiska
reglerna och hur de paverkar sattet skéta de
offentliga finanserna.”” Efter 1991 har manga
lander sett 6ver sin budgeteringspraxis med
resultatet att processerna ar mer centralisera-
de nu an i borjan av 1990-talet. Darfor antas
beslutsprocessen vid budgetering har min-
dre tendens att drabbas av underskott &n ti-
digare i mycket skuldtyngda lander i Europa.

Vidare bekraftar de institutionella refor-
merna antagandet att strangare finanspoli-
tiska regler battre starker utgiftsdisciplinen
i lander dér regeringen ar ideologiskt mer
splittrad dn i lander dar regeringen ideolo-
giskt ar mer samstamd. Hur stor del av bud-
geten som omfattas av regeln, pa hur lang
sikt den ar upplagd och hur exakta prognos-
metoderna ar matt pa hur strdng regeln ér.

Forvantningar och finanspolitikens
trovardighet

Hur stor nytta det ar av en ansvarsfull ut-
giftspolitik beror pa hur trovardig finans-
politiken ar. Landerna har efterstravat stor-
re trovardighet genom att inféra finanspo-
litiska regler som inskranker beslutsfattar-

nas behovsprévade atgarder. Det ar forstae-
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ligt att brott mot den finanspolitiska regeln,
oberoende av hur regeln ar utformad, for-
samrar finanspolitikens trovardighet, men
ju mer regeln i sig sjalv stoder trovardighe-
ten desto mer kan den forbattra trovardighe-
ten.”® Att till exempel fortlopande dndra de
fiskala malen i samma takt som framtidsut-
sikterna andras (exempelvis underskottsre-
geln) kan forsamra trovardigheten eftersom
omstdllningarna vanligen ar asymmetriska.
Den asymmetriska effekten kommer sig av
att nedskdrningar i utgifterna och atstram-
ningar i beskattningen f6r det mesta ar poli-
tiskt svara att genomféra, medan den politis-
ka beslutsprocessen lattare leder till utgifts-
okningar och skattelattnader.

Inom makroekonomin har forskarna un-
dersokt varfor politikerna ar motiverade att
gora avsteg fran sina aviserade atgarder. Stu-
dierna visar att det rentav l6nar sig for dem
att gora avsteg nar det inte ar forknippat med
kostnader. Nar den kommande penning- och
finanspolitiken har getts offentlighet, bygger
de privata aktérerna upp sina beslut pa den
aviserade politiken. Men om atgdrderna inte
liggerilinje med den aviserade politiken for-
verkas trovardigheten.

De ekonomiska aktdrerna, de privata kon-
sumenterna och féretagen bygger upp for-
véntningar pa de kommande politiska at-
garderna och handlar darefter. Darfor blir
det svarare att genomfora den ekonomiska
politiken och generera resultat i framtiden,
om politiken har forlorat sin trovardighet. I
en lagkonjunktur kan férvdntningarna ta sig
uttryck i att den privata sektorn férvantar sig
att skatterna ska sjunka, alltsa att de disponi-
bla inkomsterna ska stiga inom den narmas-
te framtiden, och det kan paverka det aktuel-

la konsumtionsbeteendet. I den utstrackning
finanspolitiken syftar till att paverka den to-
tala efterfragan i ekonomin hénger det ocksa
pa dessa férvantningar om den utfaller val.

Ett satt att undersoka forhallandet mellan
politiska beslutsfattare och privat sektor ar att
tillampa sa kallat ofullstandigt kontrakt. * I
val utser valjarna sina foretradare och dele-
gerar darmed beslutsfattandet till politiker-
na. Parterna ingar sa att sdga ett kontrakt
som innebadr att féretrddarna driver sina val-
jares intressen och infriar sina vall6ften. Kon-
traktet ar utan tvekan ofullstandigt eftersom
véaljarna efter att ha valt sina foretradare inte
kan paverka besluten forran det ar dags for
nasta val. Foljaktligen hdander det att fore-
trddarna avviker fran sina valléften antingen
medvetet eller till f6ljd av oférutsedda héan-
delser. Sett ur det perspektivet ar det enda
pris som en foretrddare far betala for att ha
forverkat sin trovéardighet pa grund av inkon-
sekvent politik att han eller hon inte blir ater-
vald.

Alesina'® har forklarat avsteg fran vallof-
tena med teorin om den sd kallade genom-
snittsvaljaren (median voter theorem) som
gar ut pa partierna infoér val &r motiverade
att samordna sina politiska strategier for att
vinna 6ver vdljare narmare den politiska mit-
ten pa sin sida. Men nér de véal har fatt mak-
ten driver de sin egen politik om de inte sjal-
va far betala for att brutit sina 16ften. I en de-
mokrati kan det ske en politisk kursandring
ocksa vid ett regeringsskifte.

Inkonsekvent beteende kan undvikas om
det gar att fa politikerna att ata sig att fullfol-
ja de atgarder som de har utfast. Finanspoli-
tiska regler som inskranker det politiska be-
slutsfattandet kan generera den nédvandiga
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langsiktigheten. Regeringen far béttre ryk- att finanspolitiken ska ge goda resultat. Och

te och trovardigheten 6kar nar reglerna foljs for trovardigheten racker det inte med att det

langsiktigt. I basta fall behovs inte reglerna finns en regel. Man maste ocksa kontrollera

langre och regeringen kan till sist gora sig av att den f6ljs. 1
med dem. Det kravs dock inte alltid regler for

REVIDERAD BUDGETERINGSPROCESS I 0STERRIKE 12

Reformen av budgeteringsprocessen i Osterrike &r ett bra exempel pa vilken roll budgeteringsprinciperna spelar for
slutresultatet. Principerna for att uppratta statsbudgeten revideras i tva steg. Ar 2009 inférde Osterrike anslagsra-
mar (medium term expenditure framework, MTEF) och 2013 inférs budgetering pa prestationsbasis (performance
budgeting). Tidigare budgeterade Osterrike sa att saga nerifran upp, vilket innebar att fackministerierna férberedde
sina budgetférslag och lade fram sin anhallan om anslag for finansministern. De sammanraknade 6nskemalen
slutade vanligtvis i ett stort underskott och nedskarningsférslag fran finansministeriet. Det var bade svart och tids-
kravande att samordna alla férslag. I ramverket ldggs den arliga budgeten upp utifran ett medellangt perspektiv
och da ar det viktigt att ram- och budgeteringsprocesserna ar kopplade till varandra. Processerna byter plats om
ramen regelbundet andras eller anpassas, vilket inte motsvarar det ursprungliga syftet.

Den flerariga planeringsprocessen borjar med att regeringen beslutar om underskottsmalet, regeringsprogrammet
och strategierna for det foljande aret. Utifran det ldgger finansministern upp ett en budgetram utan fackminis-
terierna. Sedan far fackministerierna information om ramkriterierna och upprattar en ingaende budget relativt
sjalvstandigt utifran ramen. Ministerierna ska ocksa féresla nedskarningar och i forekommande fall andringar i
gallande lagar. Tanken &r att sparbeting som gynnar ministerierna sjalva ska vara ett incitament for effektivare
resursanvandning. Avslutningsvis férs budgetférhandlingar dar finansministern och fackministrarna enas om de
forslag som Overskrider ramen.

Budgeteringen pa prestationsbasis innebar att Osterrike infor en ny budgeteringsteknik och verksamhetskultur
dels inom forvaltningen, dels pa politisk niva. Budgeten med enskilda artiklar eller moment ersatts med en budget
bestaende av kapitel dar verksamheterna och de planerade resultaten av dem specificeras.

Osterrike &r en forbundsstat och kommunerna upprattar sina egna budgetar. Darfér delas underskottsmalet fér den
offentliga sektorn upp mellan olika férvaltningsnivaer genom ett intern stabilitetsavtal.
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3.4 Kriterier for en regel om god finanspolitik

Det har funnits en viss misstro mot hur effek-
tiva de finanspolitiska reglerna éar, av bade
teoretiska och praktiska skal. Sett i ett teo-
retiskt perspektiv styrs regelanvandningen
inte av den ekonomiska vetenskapen efter-
som savdl den traditionella makroekonomis-
ka analysen som principerna for de offentli-
ga finanserna baserar sig pa ett antagande
om diskretionar finanspolitik. Sett i ett prak-
tiskt perspektiv har det anforts ett antal ex-
empel pa att regeringen kan é&ta sig att folja
en utgiftsdisciplin ocksa utan yttre sanktio-
ner. Vidare har det anforts kritik mot den till-
tagande byrdkratin kring reglerna och den
ofta sa dyra kreativa bokféringen som tilldm-
pats for att kringga reglerna.

Kriterierna for bedémning av den finans-
politiska regeln beror pa om man med regeln
iforsta hand vill stodja hallbara offentliga fi-
nanser pa sikt eller férhindra att de finans-
politiska strategierna revideras av politiska
orsaker. En fungerande regel ligger i linje
med mdlen, det vill sdga inskrdnker besluts-
fattandet precis nar de politiska beslutsfat-
tarnas behovsprovade atgéarder leder till ett
icke optimalt slutresultat angett pa ett spe-
cifikt satt.

I stora drag kan reglernas funktion utvar-
deras antingen utifran effektiviteten eller ut-
ifran verkstélligheten. Formellt sett r en ef-
fektiv regel sa utformad att det med den gar
att uppnd malen. En tekniskt genomférbar
regel ddremot &r sa utformad att den tving-
ar de politiska beslutsfattarna att folja den i
sin verksamhet.'® I bésta fall férbinder sig
regeringar som slosar med medel med hjalp

av reglerna att félja en langsiktig finanspoli-

tik. Eventuella negativa effekter ar att regler-
na forsvarar mojligheterna att driva en kon-
junkturutjdmnande finanspolitik, paverkar
de automatiska stabilisatorernas verksam-
het negativt och leder till kreativ bokféring
och 6verskylning utan att finanspolitiken for
den skull paverkas. %

Rent allmént sett bedéms reglerna utifrdn
sin flexibilitet, trovdardighet och 6ppenhet.
Det gér inte att fullt ut skilja at kriterierna
utan de &r pa ett eller annat sétt beroende av
varandra. Dessutom kan de i vissa fall rent-
av utesluta varandra. En regel som exempel-
vis uppfyller kriteriet pd 6ppenhet ar sé en-
kel som mojligt. Den ar daremot sallan flexi-
bel eftersom flexibilitet innebar att den lam-
par sig for olika situationer och kan anpas-
sas till forandringar i omvarlden. Det bety-
der ofrankomligen att regeln blir mer kom-
plicerad. Utvarderingarna ar alltid landsspe-
cifika eftersom landernas respektive institu-
tioner, bland annat partisystemet, medverkar

till hur regeln fungerar.

Trovardighet

Trots det primdra malet maste regeln vara
trovardig i de ekonomiska aktérernas 6gon
for att vara effektiv. Da kravs det att de eko-
nomiska aktorerna forstar innebdrden i re-
geln och dess betydelse for finanspolitiken.
Foljaktligen maste regeln tillata insyn be-
traffande bade innehdll och genomférande.
Nar de ekonomiska aktdrerna inser att brott
mot regeln inte kan generera nagon funge-

rande finanspolitik, kan det inte langre ligga
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i de politiska beslutsfattarnas storsta intres-
se att bryta mot regeln. En trovardig regel
maste vara bestdende for att harmoni mel-
lan atgérder och regler inte ska efterstravas
genom andrad innebérd i regeln eller om-
strukturerade mal.'® Bésta séttet att garan-
tera varaktighet ar att regeln férankras i lag
eller grundlag.'%

For trovardighet kravs det dessutom att re-
geln ar tvingande. Det rédcker alltsa inte med
att det finns en regel for att garantera finans-
politisk disciplin. Dartill behovs det ett poli-
tiskt atagande for att regeln inte ska kring-
gds. Om regeringen har for stort spelrum,
kan det resultera i dyra skenmandvrar i stal-
let for faktiska forandringar om regeln kring-
gds. Den mest forekommande kritiken mot
reglerna ar att de uppmuntrar till missbruk.'%?

Trovardigheten o6kar av att det finns en
myndighet som utovar tillsyn 6ver regeln och
att forsummelser leder till pafoljder. P& natio-
nell niva innebar sanktionerna vanligen att
politikerna forlorar sitt rykte. I forbundsstater
utmadts paféljder ofta i pengar och EMU till-
lampar obligatoriska insdttningar utan ran-
teavkastning.

Hur regeln f6ljs bor kontrolleras i efter-
skott och det racker det inte med att budge-
ten ar forenlig med reglerna utan efterhands-
kontrollen mdste ocksa inriktas pa hur pla-
nerna i budgeten genomfors. Budgetarna ar
alltsd upprattade pa méanga osdkra hypote-
ser om den ekonomiska utvecklingen och da
kan den motsatta utvecklingen anféras som
férevandning for att gora avsteg fran budge-
ten. I efterhandskontrollen kan systematiska
prognosfel eller prognosfel som anvdnds som
forevandning upptackas.

Flexibilitet

Det finns en vilja att inskranka de behovs-
provade atgarderna med hénvisning till fle-
ra av skalen ovan, men samtidigt inkraktar
man utan tvivel pa flexibiliteten i finanspo-
litiken och kapaciteten att mota storning-
ar i ekonomin. En alltfor restriktiv regel kan
bli en bromskloss for regeringen som da inte
kan bedriva en konjunkturutjamnande fi-
nanspolitik nar det behdovs. Sarskilt om re-
geln férankras i lag maste den vara tillrdck-
ligt flexibel i alla tankbara situationer for att
fungera, men trots det tillrackligt bindande
for att bevara sin trovardighet.

Det finns en rad empiriska studier!®® av vil-
ka effekter reglerna har. Extra stort intresse
har dgnats regeringens férmdga att utnyttja
finanspolitiken for att jamna ut konjunktur-
svangningar nar beslutsfattarnas handlings-
frihet begrdansas av de finanspolitiska regler-
na. Om reglerna inte vdger in den ekonomis-
ka konjunkturen kan de tvinga beslutsfattar-
na att fora en strang finanspolitik i en tid av
en ekonomisk nedgang och ddrmed forvér-
ra konjunkturvéaxlingarna. I en lagkonjunk-
tur kan en strang utgifts- eller underskottsre-
gel utan hansyn till konjunkturerna begran-
sa mojligheterna att bedriva en expansiv fi-
nanspolitik som 6kar utgifterna for att stimu-
lera den totala efterfragan.

Reglerna kan tillampas for att reduce-
ra svangrummet om de politiska faktorerna
ovan och budgetprocessen tenderar att ska-
pa underskott. Da maste effekterna vdgas ur
tva motsatta perspektiv: dels hallbarheten i
ekonomin pa lang sikt, dels stabiliteten pa

kort sikt. Resultaten av en aktiv finanspoli-

105 Kopits: Fiscal rules. Useful policy framework or unnecessary ornament? IMF WP 145, 2001, s.16.

106 I rapporten Public finances in EMU 2009 ar férankring i lag det férsta bedomningskriteriet for finanspolitiska regler.

107 Kennedy & Robbins: The role of fiscal rules in determining fiscal performance. Department of Finance, Canada, Working Paper

No 16, 2001, s.3.

108 Se t.ex. Poterba: Do budget rules work? I verket Auerbach (ed.) Fiscal Policy, 1997, MIT Press, Boston. Poterba: Budget institutions
and fiscal policy in the U.S. States, American Economic Review 86, 1996, s.395-400.
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tik understalld reglerna har varit blandade.
Hur stort finanspolitiskt svangrum en regel
ska tillata beror ockséd pa om finanspolitiken
over huvud taget utnyttjas for att jamna ut
konjunktursvdngningar. %

Idealet vore att regeln ar flexibel vid ex-
terna chocker och att malet &r en konjunk-
turjusterad budgetbalans som tar hansyn till
vilken effekt de automatiska stabilisatorer-
na har kring tillvaxttrenden i bnp. Foljakt-
ligen tilldts budgetunderskott nar tillvaxt-
takten ligger under trenden, medan en till-
vaxttakt som ar snabbare an trenden kraver
overskott. Det ar fallet med skuldbromsen i
Schweiz. En annan mdjlighet att skapa stor-
re flexibilitet ar att efterstrava budgetbalans
eller budgetoverskott samtidigt som under-
skottet begrdnsas genom underskottsregeln
som bland annat EU:s stabilitets- och tillvaxt-
pakt kraver.

Flexibilitet far en storre roll i f6rbundssta-
ter eller ekonomiska zoner som EMU dar
asymmetriska chocker, det vill sdga att med-
lemslédnderna eventuellt befinner sig i oli-
ka konjunkturlagen, ar mojliga. I EMU kan
man ta hansyn till att en chock bara drabb-
bar en begransad del av unionen genom en
konjunkturjusterad regel eller genom inbe-
talningar till en sarskild fond foér detta dnda-
mal.""? Ett exempel pd sddana fonder dr EU:s
struktur- och sammanhallningsfonder dér
medlen anvands till att jamna ut strukturel-
la olikheter mellan medlemsstaterna och for
att hjalpa lander eller regioner med en stark
tendens att drabbas av asymmetriska chock-
er. Dessutom innehdller EMU:s underskotts-
regel flexibla element pa grund av asymme-
triska chocker.

Oppenhet

En effektiv finanspolitisk regel ar vara till-
rackligt enkel for att vara latt genomforbar.
En enkel regel som det &r svart att 6vervaka
utan besvar tillater insyn.

Oppenhet betyder att svil mélen som séit-
tet att mata dem och prognoserna bakom in-
dikatorerna ges ut. Det ar en garanti for att
de finanspolitiska indikatorerna inte gar att
manipulera genom att anvisningarna bara
foljs formellt i manipulativt syfte i stallet for
att det infors riktiga atgarder. Inte minst i ti-
der d& det krévs strang utgiftsdisciplin upp-
star det en press pa att ta till mindre 6ppna
atgérder. Det hénder att politikerna tar till sa-
dana losningar for att uppfylla de komman-
de budgetmalen i stédllet for att inféra poli-
tiskt impopuldra atgarder for att ratta till 1a-
get. Det var fallet bland EU-staterna atmins-
tone i Frankrike, Grekland och Italien nar det
var aktuellt att uppfylla kriterierna i Maast-
richtférdraget.'!!

For att en diskretionar finanspolitik ska
utfalla val maste faserna i budgetprocessen
och rapporteringen av processen vara opp-
na. Hur 6ppen och stor budgeten ar medver-
kar till hur stor sannolikheten ar for att reg-
lerna utmynnar i faktiska atgérder respekti-
ve skenatgérder.!’> Om en strikt regel kom-
bineras med en budget som &r svartolkad for
utomstdende, leder det lattare till skenatgér-
der i stallet for faktiska fiskala omstallningar
eftersom reglerna alltid géaller méatbara stor-
heter som i sig sjdlva kan vara inexakta och
manipulerbara.

Till exempel i balansen i statsbudgeten
som ar det vanligast tillgangliga nyckeltalet

109 Daban & Detragiache & di Bella & Milesi-Ferretti & Symansky: Rules-based fiscal policy in France, Germany, Italy and Spain. IMF

Occasional Paper No. 225, 2003, s.4.

110 Kopits: Fiscal rules. Useful policy framework or unnecessary ornament? IMF WP 145, 2001, s.10-14.

111 Kopits & Craig: Transparency in government operations, IMF occasional paper 158, 1998, s.2. Exempel p& behandling av bok-
féringen Milesi-Ferretti: Good, bad or ugly? On the effect of fiscal rules with creative accounting. IMF Working Paper 00/172, 2000.

112 Milesi-Ferretti: Good, bad or ugly? On the effect of fiscal rules with creative accounting. IMF Working Paper 00/172, 2000.
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for den ekonomiska situationen beror insy-
nen pa bland annat hur fullstdndig budge-
ten ér, det vill s&ga hur manga externa pos-
ter det finns, och pa bokféringspraxis, bland
annat hur poster klassificeras och redovisas.
Externa poster ar den storsta och samtidigt
vanligaste faktorn som forsamrar insynen,
exempelvis utgifter for socialférsakring och
forsvar, och det kan vara mycket befogat att
redan fran borjan utesluta dem. I Finland in-
gar forsvarsutgifterna i den statsfinansiella
ramen. En del lander har manipulerat indi-
katorn genom att avsiktligt lyfta ut utgifter-
na ur budgeten. Siffrorna har friserats till ex-
empel genom att dlderdoms- och sjukpensio-
nering har underlattats for att arbetsloshets-

siffrorna ska se battre ut. Rapporteringen om
externa poster och verksamheter ar ofta sa
gott som obefintlig, vilket ytterligare férsam-
rar insynen.

Den kortsiktiga finanspolitiken bedéms
som regel med hjalp av konjunkturjustera-
de indikatorer, till exempel med begreppet
strukturell balans dar effekten av konjunk-
tursvangningar har undantagits i den ekono-
miska balansen. For insynen kravs det tydlig
information om hur konjunkturjusteringen
har raknats ut och vilka ekonomiska nyck-
eltal och hypoteser den bygger pé, nér re-
geln galler den har typen av konjunkturjus-
terad indikator.
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3.5 Finanspolitiska regler i Finland

Ramférfarandet

Den statsfinansiella ramen tillampades for-
sta gdngen val- och regeringsperioden 1991-
1994 och var inriktad pé att stoppa utgiftsok-
ningen for att f& bukt med den ekonomiska
krisen. Nasta valperiod 1995-1998 sattes fo-
kus pa att amortera statsskulden. I Finland
har ramarna och utvecklingen av dem va-
rit ett finanspolitiskt instrument som inrik-
tats pa att sanera statsfinanserna och férbatt-
ra deras trovardighet i en internationell om-
varld for att 6ka fortroendet for landets ka-
pacitet att ta hand om sina skulder. I motsats
till 1aget i manga andra EU- och EMU-stater
var inte kriterierna fér medlemskap i EU och
EMU den ursprungliga orsaken till att Fin-
land infoérde finanspolitiska ramverk.''®

I ramreformen 2003 inférdes fyraariga ra-
mar for hela regeringsperioden, sa kallade
valperiodsramar. Fram till dess hade ramarna
strackt sig over ett ar 4t gdngen, men de an-
sdgs inte vara det planeringsinstrument for
en finanspolitik pad medellang sikt som de ur-
sprungligen var avsedda for. De gigantiska
spardtgarderna under krisaren gjordes obe-
roende av ramarna och ramverken fick en
underordnad roll. Efter spardtgdrderna un-
der den ekonomiska krisen blev utgiftsdisci-
plinen sd smaningom mindre stram. Ramre-
formen avsdg att stdrka den statsfinansiella
stabiliteten och att gardera landet battre for
de 6kande utgifterna pd grund av den ald-

rande befolkningen, dock utan att valtra 6ver
en orimligt stor skattebérda pa kommande
generationer.'*

Genom reformen lades ramarna med fasta
priser upp for att tacka de statsfinansiella ut-
gifterna for den fyraariga valperioden 2003-
2006 oberoende av konjunkturerna. Reger-
ingens uttalade mal var att reducera utgifts-
o6kningen, vilket samtidigt stéder det mer
omfattande madlet att minska statsskulden i
relation till bnp. Ramsystemet skrevs in i sto-
ra drag i regeringsprogrammet och regering-
en atog sig att f6lja det. Ocksa nésta regering
som tog vid 2007 atog sig att fortsatta med
ramsystemet och den gjorde vissa justering-
ar for att oka flexibiliteten.

I Finland é&r inte anslagsramarna lag-
stadgade utan ramarna har i stor utstrack-
ning forberetts av regeringen. Forst i slutet
pa 1990-talet bérjade regeringen informera
riksdagen om ramarna. Vid den arliga be-
handlingen av budgeten kan riksdagen and-
ra regeringens budgetproposition och avvika
frdn utgiftsramen.'”® Regeringen har heller
ingen lagstadgad skyldighet att inféra ramar
som stracker sig over hela valperioden utan
de har inférts frivilligt av regeringarna. Folj-
aktligen kan regeringen sjalv utforma princi-
perna for ramarna for valperioden och en ny
regering ar inte bunden av tidigare ramar.
Regeringen har inte lagt fram ndgon nume-
risk regel eller nagra siffror som underlag f6r

ramen. Utan férankring i lag eller sanktioner

113 Finansministeriet: Kehyksen puitteissa — Finanssipolitiikan saénnét ja kehysmenettelyn uudistaminen. Finansministeriets publi-

kationer 5a/2007.

114 Finansministeriet: Finanssipolitiilkan saént6jen ja kehysmenettelyn kehittdéminen Suomessa, finansministeriets arbetsgrupprap-

port 7.2.2003.

115 Brunila och Kinnunen: Menokehykset ja finanssipolitiikan kurinalaisuus euromaissa. Euro & Talous, 2002, No.1, s. 18-22. Ljung-
man: Expenditure ceilings — A survey. IMF Working Paper No. 282, 2008, s.28.
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ar ramen framst bara en proposition om re-
geringens mal pa medelldng sikt nér utgifts-
disciplinen blir slappare. Mindre trovardig-
het f6r regeringens finanspolitik och eventu-
ella reaktioner pa marknaden som péverkat
kostnaderna for statens upplaning &r i sada-
na fall de enda konsekvenserna av att reger-

ingen tummar pa utgiftsdisciplinen.

Externa poster

Det é&r svart att forutse den ekonomiska ut-
vecklingen pad medellang sikt. Foljaktli-
gen ar risken med att infora utgiftsrestrik-
tioner for flera ar framaéat att restriktioner-
na pa grund av det ekonomiska laget vi-
sar sig vara antingen for stranga eller slap-
pa. Denna osdkerhet har kunnat reduceras
genom att utgifter som varierar med kon-
junkturerna och inte ar direkt understallda
regeringens beslutsmakt har lyfts ut ur ra-
men. Vid forhandlingarna om regerings-
programmet 2003 och 2007 och i de statsfi-
nansiella rambesluten utifrdn regeringspro-
grammet bestamdes det att rantekostnader-
na for statsskulden, transfereringar (6verfo-
ringsutgifter) till FPA, sjdlvfinansierande ge-
nomgangspost, finansplaceringsutgifter och
icke konjunkturberoende utgifter inte skulle
ingd i ramen. Att ranteutgifter undantas ra-
men har i Finland motiverats med att fluktu-
ationer i rdntenivan inte kan férutses pa kort
sikt och inte beror pa den aktuella finanspo-
litiken eftersom regeringen inte i ndgon ho-
gre grad kan paverka den totala skulden pa
kort eller medelldng sikt. Genom att uteslu-
ta ranteutgifterna kan man undvika att det
uppstar en extra marginal nér rdntorna sjun-
ker och rdnteutgifterna ar lagre dn berdknat
eller nér det tvartom gar sa att ett eventuellt
utgiftstak overskrids nar ranteutgifterna sti-
ger oférutsett. P4 grund av svangningarna i

réanteutgifterna bestdmde sig ocksa Holland
for att inte inkludera ranteutgifterna i ramen
2008-2011.

Utgifterna for arbetsloshetsersattningar
och bostadsbidrag har uteslutits eftersom de
ar sa konjunkturkénsliga. Det kan leda till
en procyklisk finanspolitik i en lagkonjunk-
tur och en extra marginal i en hogkonjunk-
tur om de ingar i ramen. Genom att uteslu-
ta konjunkturkansliga utgifter vill man ge
dem mojligheten att agera automatiska sta-
bilisatorer. Daremot ingar diskretionéra dnd-
ringar i utbetalningskriterierna eller belop-
pen i ramen. Det ar problematiskt att ute-
sluta dem eftersom de kan skyla 6ver beho-
vet av att gora omstruktureringar pa arbets-
marknaden. Nar utgifterna f6r arbetsloshets-
ersattningarna inte inkluderas i ramen, kan
de oka obegransat utan att orsakerna till ut-
giftsékningen lyfts fram. Utgiftsokningen
kan férmodas bero pa konjunkturen och ut-
gifterna far da fortsdtta 6ka och agera auto-
matiska stabilisatorer. I verkligheten kan det
finnas strukturella svagheter i bakgrunden
och da fungerar utgiftsékningen som en sig-
nal om att det kravs omstruktureringar. Soci-
al- och hélsovardsministeriet har papekat att
utvecklingen i utgifterna fér arbetslosheten
f6ljs upp och att orsakerna lyfts fram obero-
ende av ramprocessen.

I transfereringarna till FPA ingéar statens
bidrag till utgifterna enligt sjukforsakrings-
och folkpensionslagen. Det statliga bidraget
fungerar som ett slags sdkerhet i och med
att det garanterar tillrackligt mycket medel
for utbetalning av férméner. Beloppet till bi-
dragstagarna beror pa den ekonomiska ak-
tiviteten och varierar alltsa efter konjunktu-
ren. Statens totala belopp beror sdledes pa
konjunkturen och ar darfér undantagen ra-
men. I ramen ingdr bara anslagseffekterna
vid dndringar i férmanskriterierna, alltsa i
forménernas niva eller omfattning. Daremot
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betraktas dndringar pa grund av &ndringar
i kriterierna for utbetalningar till arbetsgi-
varna eller de forsakrade som kompensation
till FPA for skatteomldaggningar och de ingar
inte heller i ramen.

Finland utesluter ocksa sjélvfinansieran-
de genomgangsposter eftersom anslagsut-
vecklingen ar beroende av motsvarande in-
komstutveckling och anslagen ddarmed inte
paverkar balansen i ekonomin. Exempel pa
sddana genomgangsposter ar vinstmedel vid
tippning och utgifter f6r utbetalningar fran
Penningautomatféreningen nér de bestar av
inkomster fran tippning och spelverksamhet.
I lotterilagen foreskrivs det hur avkastning-
en ska anvandas, namligen till idrott och fy-
sisk fostran, vetenskap, konst och ungdoms-
arbete och till att frémja héalsa och valfard.
De disponibla medlen beror pa spelaktivite-
ten. Det har darfor inte ansetts nédvandigt
med avseende pa finanspolitiken att begran-
sa inkomsterna eller de utgifter som &ar bero-
ende av dem. Precis som betraffande arbets-
marknadspolitiken kan det papekas att pos-
terna skulle tas upp i budgetférhandlingarna
om de inkluderades i ramverket. Det skulle
kréava en 6ppen debatt om prioritetsordning-
en for momenten. De poster som ar undan-
tagna budgetférhandlingarna har saledes en
sarstallning i och med att finansieringen inte
ar beroende av rangordningen i samhallet el-
ler revideringar av den.

Enligt samma kriterier har utgifter i mot-
svarighet till inkomster fran EU klassats som
sjdlvfinansierande genomgangsposter, se-
dan 2007 likasd momsutgifter inkluderade i
verkens och inrdattningarnas utgifter. Projekt
med bidrag fran EU-fonderna &r ofta forse-
nade och utgifterna for vissa ar kan vara helt
andra dn berdknat. Detta talar for att utgif-
terna inte ska ingd i ramen. Momsutgifter-
na har uteslutits for att valet mellan utlagg-
ning och verksamhet i egen regi ska vara
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mer neutralt. Dessutom har det inte ansetts
nodvandigt att inskranka verkens och inratt-
ningarnas momsutgifter pa finanspolitiska
grunder eftersom staten sjalv far in lika sto-
ra inkomster.

Vanligen dr finansplaceringsutgifterna en-
gangsutgifter och beror pa att staten forvar-
var tillgdngar eller att tillgdngarna omvand-
las. De placerade medlen férvédntas behalla
sitt vérde. Finansplaceringar ar da jamfor-
bara med sparande eller insattningar och de
betraktas inte som utgifter och behoéver allt-
sé inte inga i anslagsramen. Ovriga investe-
ringsutgifter ingar i ramen, men frdgan om
att lyfta ut dem ur ramen har varit aktuell,
bland annat vid investeringar i trafikleder.
Detta har motiverats med att investeringar-
na spelar en stor roll for den kommande till-
vaxtpotentialen i ekonomin. Men om de ska
lyftas ur ramen maste deras roll f6r den kom-
mande utvecklingen bedomas och det i sin
tur kréver en debatt kring frdgan vilketdera
som dar viktigast, den nuvarande nyttan eller
den framtida. Andra frdgor som maste disku-
teras dar hur nyttan ska bedémas och vem som
ska betala investeringsutgifterna.

Ofordelad reserv

For utgiftsramen for respektive ar kan re-
geringen inkludera ett belopp i rambeslutet
for en oférdelad reserv utan att ange anda-
malet. I syfte att skapa storre flexibilitet av-
satte regeringen i ramverket for valperioden
2008-2011 varen 2007 en ofdrdelad reserv
om 200 miljoner euro for oférutsedda utgif-
ter och 300 miljoner euro f6r varje ar for till-
laggsbudgetar.

En oférdelad reserv behdvs for att beho-
ven av obligatoriska utgifter med tiden om-
gardas av tilltagande osdkerhet. Foljaktligen
fordelades reserven sa att den var minst det



forsta aret av ramperioden och dérefter 6ka-
de gradvis. Pa sa sétt minskar hela det icke
tilldelade beloppet successivt nar nya utgifts-
beslut fattas under valperiodens gang. Den
ofordelade reserven har inte alltid anvants
fullt ut under ett ar. Hogst 100 miljoner euro
av de medel som sparas in far lyftas over till
aret darpa och bara anvéandas till engangs-
utgifter. Ocksa Holland och Sverige tillam-
par samma regel.

Extern utvardering och internationell
praxis

I sin rapport'® om Finland fran 2007 pekar
Internationella valutafonden (IMF) pa fram-
stegen i anstrangningarna att minska de
statsfinansiella utgifterna genom ramforfa-
randet. Samtidigt framhaller IMF att vi med
ramverket inte har lyckats f& bukt med kon-
sumtionen inom hela den offentliga sektorn.
Med avseende pa utgiftsdisciplinen och den
finansiella balansen i den samlade offentliga
sektorn ar utgiftsramens roll i hog grad for-
knippad med hur stor finansiell autonomi re-
gional- och kommunalférvaltningen har. En
del euroldander med stor finansiell autonomi
inom regional- och kommunalférvaltning-
en (Belgien, Finland, Italien, Spanien, Tysk-
land) har kompletterat det statsfinansiel-
la ramverket genom att inféra ett mal f6r en
budget med balans respektive éverskott for
ovriga nivaer inom den offentliga sektorn. I
till exempel Spanien géller kravet pa balans
specifikt varje férvaltningsniva och statség-
da foretag.

Lénderna foérsoker uppna balansmalen for
regional- och kommunalférvaltningen med
hjalp av madlen fér den offentliga sektorn i
stabilitets- och tillvaxtpakten. Det garante-

116 IMF Finland. Country Report No. 07/279, 2007, s. 12-13.

rar dock inte att den nationella finanspoliti-
ken, alltsa skatterna och utgifterna, ar konse-
kvent eftersom kommunerna och regionerna
kan balansera upp sina budgetar antingen
genom att skara i utgifterna eller hdja skat-
terna.'” Med hogre skatter kan de lata utgif-
terna stiga i samma omfattning utan att bryta
mot regeln om en balanserad budget. I rap-
porten féreslar IMF att Finland utstracker ut-
giftsregeln till att omfatta hela den offentliga
sektorn med hjélp av en sa kallad intern sta-
bilitetspakt.

Osterrike inférde en lag om en intern stabi-
litetspakt (Domestic Stability Pact Law) 1999.
Den avser att samordna budgetarna inom
alla forvaltningsnivaer (féorbundsstat, delsta-
ter och kommuner). I Osterrike star de regio-
nala férvaltningarna for en tredjedel av utgif-
terna i de offentliga finanserna. Men utgifter-
na finansieras huvudsakligen av féorbunds-
staten och forbundsstaten tar in 95 procent
av skatterna. Delstaterna upprattar egna
budgetar och de kan fritt ta upp 1lan utan att
det krévs godkdnnande fran férbundsstaten.
Den interna stabilitetspakten efterstravar ba-
lans i de offentliga finanserna och gor det ge-
nom att férdela ansvaret 6ver alla tre férvalt-
ningsnivderna. Pakten forpliktar delstaterna
att uppvisa ett 6verskott pa 0,75 procent i re-
lation till bnp och kommunerna att upprat-
ta en balanserad budget. Déremot tillats for-
bundsstaten ha ett underskott p& 0,75 pro-
cent i relation till bnp. Lagen foreskriver om
penningsanktioner om maélen inte uppfylls.
Det &r den delstat eller kommun som inte
uppfyller malen som drabbas av béter. An sa
lange har inga boter behovt forelaggas nar
alla regionalforvaltningar har uppfyllt sina
forpliktelser. 118

Bara en handfull lander har infort anslags-
ramar for hela den offentliga sektorn. I de

117 Brunila och Kinnunen: Menokehykset ja finanssipolitiikan kurinalaisuus euromaissa. Euro & Talous No.1, 2002, s. 18-22.
118 Bléndal och Bergvall: Budgeting in Austria. OECD Journal on Budgeting 7:3, 2007, s.41.
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flesta fall galler ramarna statens utgifter och i
en del lander ocksa socialférsakringsfonder-
na. Jamfort med i synnerhet Sverige och Hol-
land éar vart ramverk satt mycket sndvt och
det beror pd att posterna utanfér ramverket
ar sa manga. I Sverige ingar alla statsfinan-
siella utgifter utom rdnteutgifter i ramver-
ket. D4 visar anslagsramen med en gang hur
stora skatteinkomster landet behover. Ock-
sa i Holland tédcker anslagsramarna in hela
statsekonomin och den ar indelad i tre sek-
torer pa grund av skillnader i finansieringen.
Ramverket ldaggs upp sektorsvis for statens
utgifter, socialférsakring, arbetsmarknad och
haélso- och sjukvérd. De heltdackande ramar-
na tvingar regeringen att skédra ner utgifterna
om dess politik kostar mer &n forvantat. Inte
bara IMF har papekat att ramverket i Finland
ar sndvt uppbyggt utan ocksd OECD gor det
i sin rapport om Finland 2010.

IMF anser det vara ett problem att nya re-
geringar beslutar om hogre anslagsnivaer.
De nuvarande ramarna stracker sig langre
an over en valperiod och syftet med det ar
att motverka tendensen att 6ka utgifterna ef-
ter ett regeringsskifte. Den befintliga ramen
ar inte bindande f6r den nya regeringen och
den infor sin egen utgiftsregel och ett ram-
verk enligt sin egen regel for valperioden.
Foljaktligen 6kade utgifterna i rambesluten
2003 och 2007.
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I sin rapport tar IMF ocksa upp proble-
men med indexet f6r den offentliga konsum-
tionen som tillampas for att justera priser-
na. Det sdgs att indexet utvecklas snabbare
an bnp-deflatorn och konsumentprisindexet
som kan tillampas i stallet. Nar ett index ut-
vecklas snabbare an priset pa bnp, okar de
statliga utgifternas andel av bnp trots att ut-
giftsvolymen kan vara oférandrad. Den oav-
siktliga 6kningen av utgifternas andel av
bnp kan emellertid réttas till genom nivajus-
teringar nar den nya fyradrsperioden inleds.

I Finland motiveras valet av prisindex med
att det ar neutralt visavi utgiftsféordelning-
en och att prisjusteringen da sd exakt som
mojligt motsvarar utgiftsékningen till f6ljd
av prisokningarna. Nar en bnp-deflator eller
konsumentprisindex tillampas, baserar sig
prisjusteringen snarare pa en allmén bnp-
fordndring &n explicit pa prisutvecklingen i
statens utgifter.

I sin rapport rekommenderar IMF ett
strangare index, till exempel bnp-prisindex
eller konsumentprisindex, eftersom strama-
re ramar ar ett incitament for att satsa mer
pa produktivitetstillvaxt och lagre kostnader.
I verkligheten ar prisjusteringar mer kompli-
cerade an vad IMF later forstd i sin rapport
och en prisjustering kan inte verifieras av ut-
omstdende.



SVERIGE

Det finanspolitiska ramverket togs in i lag i Sverige 2009. Riksdagen beslutar om ramverket pa férslag av reger-
ingen och da ser badadera ramverken som sitt &tagande. Ramarna kan andras efter att de har antagits av riksdagen,
men storre avvikelser ger sannolikt bade riksdagen och den stora allmanheten anledning att yttra sig. Sverige har
med gott resultat tilldmpat ramverk utan uppehall i éver tio ar.

Sverige tar hansyn till eventuella dolda strukturella problem genom att inforliva konjunkturkansliga poster i
ramverket. Darmed satts det press pa ramarna nar arbetslGsheten stiger. I stallet for att lyfta ut utgifter ur ramen
i strama lagen har Sverige fort en debatt om arbetsmarknadspolitiken och hur den fungerar. I sadana fall har
regeringen anstrangt sig for att minska obefogade avgifter och sdnka arbetslésheten.**? Det faktum att arbets-
marknadsavgifterna inkluderas i ramverket 6kar kontrollen av utgifterna och tvingar regeringen att prioritera och
traffa politiska val. Nar arbetslshetsersattningar och bostadsbidrag ingar i ramen maste arbetsmarknadspolitiken
rangordnas i relation till andra punkter i ramverket.

Det finns bevis for anhopningar av transfereringar i Finland, Sverige och Holland. Med andra ord har man upptackt
att samma personer ror sig mellan olika bidragssystem och far ibland arbetsléshetsersattning, ibland sjukersattning.
Bidragssystemen kan inte behandlas fristaende i och med att de paverkar varandra sa att nedskarningar i utgifterna
i ett system far utgifterna att 6ka i ett annat system. Av den anledningen tacker anslagsramen i Sverige in dels alla
socialférsakrings- och arbetsmarknadsbidrag, dels offentliga pensionsutgifter som inte ingar i budgeten.

119 Ljungman: Expenditure ceilings — A survey. IMF Working Paper No. 282, 2008, s.41.
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HOLLAND

I Holland beslutar regeringen om ett fyraarigt bindande tak for alla utgifter inom den offentliga férvaltningen och
gor samtidigt en vagledande indelning mellan de primara uppgiftsomradena, alltsa en bedémning av de sektors-
specifika ramverken. Bland sektorerna marks karnverksamheter inom centralférvaltningen, halso- och sjukvard,
arbetsmarknad och social sektor. Dessutom férdelas utgifterna mellan ungefar 25 budgetkapitel eller uppgiftsom-
raden under de primara sektorerna.

Den arliga budgetprocessen inleds med att fackministerierna lamnar ett sa kallat politikbrev till finansministern. Det
innehaller en uppdaterad uppskattning av utgifterna baserad pa politikatgarderna, ett kvalitativt och kvantitativt
forslag till prioriteringar fér det kommande aret och en begéran om tillaggsanslag for nya politikatgarder. Finans-
ministern gér sedan en jamférelse mellan utgiftsnivan i politikbrevet och det aviserade ramverket och bedémer vilka
nya politikatgarder som kan genomféras, om vissa utgifter bor skédras ner och om det behdvs férvaltningsévergri-
pande transfereringar.!2°

Priserna i ramverket med fasta priset korrigeras arligen i bérjan av budgetprocessen med hjalp av ett prisindex
for konsumtionsutgifter och fasta bruttoinvesteringar. Dar ingar prisutvecklingen fér konsumtion och investeringar
inom bade privat och offentlig sektor. Aven om prisjusteringen gérs utifran inflationen hindrar inte deflatorn fullt
ut att inflationen skapar en viss marginal inom ramen. Det hdnger samman med att priserna i budgetposterna inte
utvecklas samordnat utan att till exempel de utgifter som beror pa I6nerna (Iéner till tjdnsteman inom offentlig
férvaltning, transfereringar bundna till 16neutvecklingen) vanligen utvecklas snabbare &n andra utgifter. Dessutom
inkluderar ramen fasta utgifter som ar oférandrade pa medellang sikt, exempelvis ranteutgifter eller avgifter till
EU och de paverkas inte av inflationen.

Ramarna innefattar alla transfereringar till foljd av bidragssystemen. Trots att utgifterna for arbetslshetsersatt-
ningar ar konjunkturkansliga férefaller de inte att motverka en procyklisk finanspolitik nar de ingar i ramverket.
Utvecklingen i de totala utgifterna for valfardsstaten blir beaktade nar ramverket inkluderar alla transfereringar.
Detta galler oberoende av vilka bidrag manniskor far. Foljaktligen ingar ocksa utgifter foér alderspension i ramen
eftersom den aldrande befolkningen ar den stérsta enskilda faktorn som kan riskera hallbarheten inom de offent-
liga finanserna i Holland. I och med att de infors i ramverket maste hallbarheten i de offentliga finanserna och det
finanspolitiska upplagget skarskadas.

Radgivningsgruppen for budgeteringsprinciperna har rekommenderat att alla konjunkturkansliga utgifter utom
ranteutgifter inkluderas i ramen med fasta priser och den motiverar detta med att de oférutsedda férandringarna i
utgifterna till f6ljd av konjunktursvangningarna tar ut forandringarna till foljd av utvecklingen i priser och l6ner.*?!
Konjunkturkansliga utgifter och den allménna prisnivan utvecklas ndmligen i olika riktningar. Vid en hogkonjunktur
Okar inflationen av den ekonomiska tillvaxten och det gor att till exempel tjanstemannens léner stiger nominellt (de
nominella utgifterna 6kar) samtidigt som utgifterna for arbetsléshetsersattningar som regel minskar. Vid en lang-
konjunktur stiger den allmanna prisnivan vanligen langsammare och det g6r att de nominella utgifterna sjunker. Det
genererar en marginal i ramverket och den gar bland annat till 6kningen i socialférsakringsutgifterna.

Ar 1993 inrattade Holland en sa kallad FES-fond (Economic Structure Improvement Fund) for att férbattra de
ekonomiska strukturerna. Fonden féranleddes av att de offentliga infrastrukturprojekten gradvis blev farre. Fonden
bestar huvudsakligen av intakter fran naturgas och med medlen har investeringar i infrastruktur och i forskning
och innovationer finansierats. Men kriterierna for anvandningen av fondmedel har inte tillatit full insyn. Ett rad som
funnits pa senare tid har anfort kritik mot att fondfinansierade utgifter inte ingar i anslagsramen och att intakterna
i stallet gar direkt till fonden.Tack vare de kraftigt 6kade energipriserna har penningflddet till fonden stigit markant
och darmed har pressen pa att 6ka utgifterna blivit stérre. Kvaliteten pa de FES-finansierade investeringarna har
ifragasatts trots att CPB:s kostands-nyttoanalyser utgér underlag for investeringsbesluten.

120 Ljungman: Top down budgeting — An instrument to strengthen budget management. IMF Working Paper 09/243, 2009, s.7.

121 Bos: The Dutch fiscal framework: History, current practice and the role of the Central Planning Bureau. OECD Journal on Bud-
geting 8:1, 2008, s.41.
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OSTERRIKE

Osterrike inforde ett system med rullande fyradriga anslagsramar 2009. De ar lagstadgade och ska antas av parla-
mentet. Regeringen ville komplettera sitt politikprogram med lagstadgade ramverk eftersom de formodas fungera
battre som planeringsinstrument pa medellang sikt och dessutom ha ett mer detaljerat upplagg. Om regeringen
vill gbra andringar i ramverket maste den lagga fram sin vilja klart och tydligt fér parlamentet. Darmed bygger
den medellangsiktiga utgiftsregeln pa en mer stabil grund &n bara en regeringsplan och genererar mer sannolikt
stabiliserande atgarder i ekonomin.

I planeringen har regeringen varit angeldgen om att halla ramverk och budgetering atskilda. Férslaget till ramverk
ska laggas fram fér och godkannas av parlamentet som granskar de totala anslagen utifran ett statsfinansiellt
och finanspolitiskt perspektiv. Daremot tar parlamentet inte stallning till hur anslagen ar férdelade dver enskilda
moment. Utgifterna under momenten behandlas av parlamentet férst vid de kommande budgetférhandlingarna.
Processen ligger i linje med OECD:s rekommendationer fér god praxis eftersom den innebar att parlamentet maste
behandla samma budget tva ganger samma ar.

De fyradriga anslagsramarna laggs fram sarskilt for varje kapitel i budgeten. Kapitlen sammanfors fortfarande till
fem grupper, sa kallade politikomraden. Ramarna for det kommande aret ar bindande vad galler bade kapitel och
politikomraden. Daremot ar ramarna for de tre fljande aren bindande bara vad betréffar politikomradena. Det gar
alltsa att gora andringar i kapitlen inom de granser som ramverken for politikomradena tillater. Pa sa satt tillfors
ramprocessen storre flexibilitet i och med att hdnsyn tas till att det ar svart att forutse utvecklingen pa medellang
sikt. Varje politikomrade far en liten oférdelad resurs fér exceptionella och oférutsedda utgifter. Om det i nagot
ministerium blir dver ofordelade medel, kan besparingarna dverforas till kommande ar.

Ramarna ar huvudsakligen fasta, men det 1aggs upp flexibla, indexbundna ramar for mycket konjunkturkansliga
utgifter eller utgifter som ar beroende av de samlade inkomsterna, till exempel utgifterna fér arbetsléshetsersatt-
ningar. Ramarna anpassar sig automatiskt efter indexutvecklingen. Vid stigande arbetsléshet dkar alltsa den ram
som begransar utgifterna for arbetslosheten automatiskt och vice versa vid sjuknade arbetsléshet. OECD?*?? har
framhallit att fullstandigt fasta ramar utan rorliga delar kan tillféra ramarna stérre flexibilitet som finanspolitiskt
styrmedel pa medellang sikt. Den oférdelade reserven tillfér de fasta ramarna en viss flexibilitet. En av riskerna med
nuvarande praxis ar att man med tiden kan komma att kringga ramverket genom att stéandigt inkludera nya utgifter
i de flexibla ramarna och da férlorar ramarna sin bindande effekt.

122 Bléndal & Bergvall: Budgeting in Austria. OECD Journal on Budgeting 7:3, 2007, s.49.
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4 De juridiska premisserna for
ramforfarandet i statsfinanserna

4.1 Sammanfattning av observationerna

vid revisionen

Ramforfarandet i statsfinanserna baserar sig
pa en i regeringsprogrammet gjord politisk
forbindelse och pa det, att riksdagens majo-
ritet i den fortroendeomrostning som galler
regeringsprogrammet ocksd i sak har god-
kant ramfoérfarandet i statsfinanserna. Ra-
marna for statsfinanserna behandlas arligen
som en redogorelse i riksdagen, vilket 6kar
den politiska bundenheten till ramfoérfaran-
det. Det mest védsentliga med tanke pa ram-
forfarandets funktionsduglighet ar att riks-
dagen och regeringen forbinder sig politiskt
till utgiftsregeln.

Effektiviteten for riksdagens i grundlagen
foreskrivna finansmakt samt den 6ppenhet
och transparens som hdrrér av grundlagen
samt de grundlagsbaserade budgetprinci-
perna kan betraktas som kvalitetsstandar-
der, som uppstéller krav pd finanspolitikens
beredning och faktaunderlag.

Riksdagen har rétt att fa en riktig och till-
racklig bild av finanspolitikens faktaunder-
lag, de politiska alternativen och om deras
sannolika verkningar. Med tanke pé en sa
god tillférlitlighet som mojligt och efterstra-
vandet av den innebadr en riktig och tillrack-
lig bild ocksé att prognoser och antagan-
den ar oppna och riktiga. Sett ur perspekti-
vet for de juridiska kvalitetsstandarderna ar

det problematiskt, om de risker och osdker-
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hetsfaktorer som ar férenade med den eko-
nomiska utvecklingen medvetet 6verskattas
eller underskattas, eller om osdkerheten inte
fors fram tillrackligt tydligt. Det vore motive-
rat att de osdkerhetsfaktorer som ar féren-
ade med maluppstédllandet fors fram tydligt
och 6ppet &ven ndr bakgrunden till malupp-
stallandet ar linjedragningarna i regerings-
programmet.

Den ekonomi som representeras av fonder-
na utanfor statsbudgeten ar vittomfattande,
over 25 miljarder euro. Den ar som sadan ett
vésentligt undantag fran riksdagens budget-
makt. Det vore skal att 6vervaga, huruvida
de i grundlagens 87 § avsedda nodvandiga
grunderna for att ordna fondernas nuvaran-
de verksamhet och finansiering utanfér bud-
geten alltjdmt foreligger. Om sddana grun-
der saknas, borde fonden inféras som en del
av statens budgetekonomi.

Fran juridisk synpunkt vore det motiverat
att de statliga fonderna utanfor statsbudge-
ten omfattas av ramarna for statsfinanserna.
Ramforfarandet i statsfinanserna borde inte
heller uppmuntra till att anvanda skattestod
som politiskt verktyg, utan skattestéden bor-
de anvandas som politiskt verktyg endast om
motiveringar till detta finns med stod av de-

ras verkningar.



4.2 Stadgegrunden fér ramforfarandet

i statsfinanserna

I ramforfarandet i statsfinanserna och i syn-
nerhet i den utgiftsregel som uppstalls i ram-
forfarandet &r det frdiga om en politisk for-
bindelse som baserar sig pa det regerings-
program som forutsatts i 62 § i grundlagen.
Den juridiska regleringen av ramforfaran-
det i statsfinanserna &r sdledes svag. Pa for-
fattningsnivd konstateras beredningen av
ramarna for statsfinanserna som ett skede i
beredningen av statens budgetforslag i 1 §
i forordningen om statsbudgeten. Ramforfa-
randet i statsfinanserna har ocksa vidare ju-
ridiska dimensioner. En grundval f6r ramf{or-
farandet ges i eller det tangeras av ocksa en
del andra férfattningar.

Bestammelsen om verksambhets- och eko-
nomiplanering i 12.1 § i lagen om statsbud-
geten, som tradde i kraft i borjan av ar 2010,
lyder som foljer'®: “Ministerierna ska plane-
ra de samhdlleliga verkningarna inom sitt
ansvarsomrdde samt ekonomin och resulta-
tet av verksamheten inom sitt foérvaltnings-
omrdde pd flera drs sikt. Ambetsverken och
inrdttningarna ska planera sin verksamhet
och ekonomi samt sina resultat pd flera drs
sikt. Planeringen ska producera de uppgifter
som behovs vid beredningen av statsbudge-
ten och vid den 6vriga planeringen av statsfi-
nanserna under statsrddets ledning.”

Enligt 2 momentet i samma paragraf kan
narmare bestdammelser om planeringen ut-
fardas genom forordning av statsrddet. Med
deni12.1 §ilagen om budgetlagen namnda
planeringen av statsfinanserna under stats-
raddets ledning avses sarskilt ramforfarandet
i statsfinanserna. Samtidigt uppstaller be-

stémmelsen minimikrav som tryggar bl.a.
att central information som behdévs for pla-
neringen av ministeriernas verksamhet och
ekonomi alstras.'” Ockséa i projektet for ut-
vecklande av budgetlagstiftningen under-
stroks, att planeringssystemet borde alstra
den information som behovs for styrningen
av forvaltningsomradet och uppstdllande av
resultatmal for detta samt f6r beredningen av
ramen och budgetforslaget.'” Ramfoérfaran-
det har lyfts fram i lagens forarbeten, trots
att ramarna for statsfinanserna inte direkt
namns i lagtexten. Statens revisionsverk har

i sitt utlatande om mellanrapporten fran pro-

jektet f6r utvecklande av budgetlagstiftning-

en fast uppmarksamhet vid det, att nar man
med ifrdgavarande bestdémmelse hénvisar till
ramforfarandet i statsfinanserna framgar det-
ta forfarande atminstone indirekt av lagen.'?*

I1 3§ iforordningen om statsbudgeten ar
skedena i beredningen av budgetforslaget
uppdelade pé foljande satt:

— uppgorande av ramforslag for statsfinan-
serna och statsradets beslut om ramarna
for statsfinanserna,

— uppgorande av ambetsverkens och in-
rdattningarnas forslag till budget,

— uppgorande av forslag till budget for for-
valtningsomradena och 6vriga férslag till
budget,

— utarbetande av finansministeriets forslag
till budgetproposition som skall forelag-
gas riksdagen samt

— behandlingen av propositionsférslaget

vid statsradets allmdnna sammantrade.

123 Se nédrmare RP 202/2009 rd. Regeringens proposition med férslag till &ndring av lagen om statsbudgeten.

124 Se nédrmare RP 202/2009 rd s.9. Regeringens proposition med férslag till &ndring av lagen om statsbudgeten.

125 Finansministeriet: Talousarviolainsdaddnnon kehittdémishanke. Nykytilan kartoitus ja kehittdmislinjausten alustava arviointi.

Finansministeriets publikationer 27/2008, Helsingfors, s. 26-27.

126 Statens revisionsverks utlatande 252/31/08 i mellanrapporten fran projektet fér utvecklande av budgetlagstiftningen, 15.9.2008.
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Till ramarna for statsfinanserna hanvisas
och huvudskedena i processen for bered-
ning av ramarna for statsfinanserna definie-
rasila § 1 momentetifoérordningen om stats-
budgeten pa foljande séatt: "Ministerierna
skall Iimna in sina férslag till ramar for sina
férvaltningsomrdden till finansministeriet,
som gor upp sitt forslag till ramar for stats-
finanserna fér utarbetande av budgetpropo-
sitionen. Till finansministeriet kan dven ges
in forslag till ramar fér andra helheter enligt
vad som anges i de féreskrifter av statsradet
somavsesilbg§.”

Ministerierna ar som organisation med
stod av budgetforordningen skyldiga att gora
upp och ge in ramfoérslag till finansministe-
riet. Den tjdnstemannarattsliga skyldigheten
for ministeriets kanslichef ar ocksa att tillse
och sorja for, att sé ocksa sker i praktiken.

Om ramforfarandet i statsfinanserna fo-
reskrivs pa férordningsniva.'” Med stéd av
budgetlagen och budgetférordningen ges
ndrmare administrativa féreskrifter om ram-
forfarandet och ramberedningen i foreskrif-
ter om utarbetandet som ges av statsradet
och finansministeriet. Statsradet har ar 2003
gett ett helt férnyat statsradsbeslut om princi-
perna for uppgorande av ramforslag for stats-
finanserna, budgetforslag samt verksamhets-
och ekonomiplaner (féreskriften om princi-
perna for uppgorande). '?¢ Detta komplette-
ras avsevart av finansministeriets foreskrifter
om beredning av ram- och budgetférslag.'® I
statsradets beslut forskrivs bl.a. féljande om
saken: “Statsrddet ger ramar for statsfinan-
serna for valperioden (ramar fér valperioden)
och faststdller i anslutning ddrtill utgiftsreg-
lerna fér genomférande av den finanspolitis-
ka linje som faststdllts i regeringsprogram-
met samt ger andra sddana stdllningstagan-

den gdllande statens ekonomi och verksam-
het som skall iakttas under valperioden.

Statsrddet ger drligen de utgiftsregler som
ingar i beslutet om ramarna fér valperioden
och, i enlighet med de andra stdllningstagan-
den som gdller valperioden, ramar for stats-
finanserna for féljande planeringsperiod och
ddrtill horande stdllningstaganden.”

Dessutom foreskrivs i samma statsradsbe-
slut foljande om ramarnas bindande karak-
tér: "Férvaltningsomrddets och politikpro-
grammets budgetforslag gors upp i enlighet
med de givna ramarna for statsfinanserna
samt ovriga féreskrifter.”

"Verksamhets- och ekonomiplanen for ett
forvaltningsomrdde gors upp pd basis av de
ramar for statsfinanserna och i dem ingden-
de ramar for respektive férvaltningsomrd-
de samt évriga stdllningstaganden som fast-
stdllts av statsrddet.

Ministerierna kan vid behov géra fram-
stdllningar om utvecklingsprojekt.”

Ramarnas bindande karaktar har inte
egentliga juridiska foljdverkningar i den
meningen, att ndgon juridisk sanktion skulle
folja av att ramarna inte iakttas. Mot ett mi-
nisterium kan inte riktas juridiska sanktioner
for det fall, att ministeriet inte gor upp sina
forslag inom ramarna.

Beslutet om ramarna for statsfinanserna
ar emellertid ett av regeringen fattat plane-
ringsbeslut som styr den beredningen i for-
valtningen och ekonomiplaneringen. Det ar
forpliktande som planeringsbeslut, dvs. det
bor beaktas men det ar inte ovillkorligen ju-
ridiskt bindande. Exempelvis att vagra bere-
da ett ramférslag eller ett budgetférslag i en-
lighet med beslutet om ramarna for statsfi-
nanserna kunde i princip ocksa tjansteman-
narattsligt vara en sak som betraktas som ett

127 Se ocksa RP 129/2007 rd. Regeringens proposition med férslag till &ndring av kommunlagen, i vilken denna omstéandighet betonas.

128 Statsradets beslut. Givet 24.4.2003.

129 Se om sistndmnda ndrmare finansministeriets féreskrift om verksamhets- och ekonomiplanering samt om uppgérande av ram- och

budgetforslag, finansministeriet TM 0802, 2.4.2008.
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forfarande i strid mot tjansteplikten. Juridiskt
kan en minister anses alltid ha ratt att fram-
fora ram- och budgetférslag som overskri-
der ramarna for statsfinanserna och dven att
styra det av honom eller henne ledda minis-
teriet eller verksamhetsomrade och saledes
det uppgorande av ramoéverskridande for-
slag som utférs av ministeriets tjansteman. I
dessa situationer ar det givetvis en uppgift
for tjanstemannen att folja de riktlinjer och
instruktioner som ges av den minister som
leder ministeriet. Ocksa ministern omfattas
som medlem av statsradet som sadan av till-
lampningsomradet foér de riktlinjer och be-
stdmmelser som har getts av statsradet. Ock-
sd en minister kan vid sidan av den politis-
ka bundenheten och de forpliktelser som an-
knyter till regeringens interna politiska och
etiska spelregler anses vara skyldig att mo-
tivera avvikelser frdn av statsrddet gemen-
samt beslutade och till sitt sakinnehdll som
bindande betraktade planeringslinjer. Minis-
tern har inte en med i ministeransvarighets-
lagen avsett juridiskt ministeransvar foren-
ad juridisk skyldighet. Att vagra att ge ett
forslag som iakttar rambeslutet eller att vag-
ra att klart och val motivera ett forslag som
avviker frdn ramen kan emellertid betraktas
som ett daligt forfarande ur en god férvalt-
nings synvinkel.

I de foreskrifter om uppgoérande som fi-
nansministeriet gett med stéd av budgetla-
gen och budgetférordningen ges narmare
administrativa foreskrifter om hur ramforsla-
gen i statfinanserna ska goras upp och om
ramarnas bindande karaktar. Finansministe-
riet ar i fard att fornya foreskriften om upp-
gorandet. En av finansministeriet tillsatt ar-
betsgrupp for utvecklande av budget- och

ramberedningen, som bestar av sakkunniga
frdn olika ministerier och statens revisions-
verk, har i oktober 2010 utarbetat ett forslag
till andringar av foreskrifterna om uppgoran-
det. Arbetsgruppens forslag ar i oktober-no-
vember 2010 pa remiss hos ministerierna och
statens revisionsverk.'*

I reformen foreslas att den punkt i fére-
skrifterna om uppgorande som behand-
lar den bindande karaktdren for rambeslu-
tet i statsfinanserna skall klargoras. I likhet
med den foreskrift om uppgoérande som va-
rit i kraft frdn ar 2008 ska i den férnyade 6-
reskriften konstateras, att ministeriets bud-
getforslag bor goras upp i enlighet med de
av statsradet faststdllda ramarna for statsfi-
nanserna. Till foreskriften om uppgérande
skulle emellertid fogas en punkt om sattet
for framlaggande av ett budgetforslag som
avviker fran rambeslutet. Den punkt som f6-
reslés bli tillagd séger att "Ifall en minister
pd ifrdgavarande férvaltningsomrdde har
grundade skdl att fér behandling av statsrd-
det Idgga fram ett forslag som overskrider de
anslag som i rambeslutet om statsfinanser-
na har anvisats fér férvaltningsomrddet, gors
detta i en sdrskild bilaga till det budgetfor-
slag som gjorts upp pd den anslagsnivd som
anvisats i den ovan avsedda ramen”.*3' I fore-
skriften om uppgorande skulle pa detta satt
klargéras, att en minister pa grundade skal
kan gora ett forslag som avviker frdn rambe-
slutet om statsfinanserna men att ministern
bor motivera detta. Dessutom skulle den for-
nyade utformningen uttrycka ministeriets
skyldighet som organisation och ministeri-
ets tjanstemans skyldighet att goéra upp ock-
sd ett budgetforslag i enlighet med beslutet
om ramarna for statsfinanserna. I den forny-

130 Finansministeriet, arbetsgruppen for utvecklande av ram- och budgetberedningen, beslut om tillsattande FiM 147:00/2009,
19.11.2009. I arbetsgruppen ingar medlemmar férutom fran finansministeriet och statens revisionsverk frén inrikesministeriet, for-
svarsministeriet och miljéministeriet samt dessutom &r en av sekreterarna fran Statskontoret. Fran statens revisionsverk deltar i arbets-
gruppen generaldirektér Tuomas Péysti. Om arbetsgruppens férslag till reform av féreskrifterna om uppgoérande, se finansministeriets

begéran om utlatande 25.10.2010 i projekt FiM 147:00:2009.

131 Finansministeriets begdran om utldtande 25.10.2010 och det bilagda forslaget fran arbetsgruppen fér utvecklande av ram- och
budgetberedningen, begédran om utladtande i projekt FiM 147:00:2009.
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ade foreskriften om uppgoérande skulle dess-
utom uppstallas form- och procedurmassiga
krav pa ett av ministern framlagt férslag som
avviker fran rambeslutet om statsfinanserna.

Forslagen syftar till att starka en god for-
valtning och en &ndamalsenlig arbetsférdel-
ning i beredningen av statens budgetforslag.
Nufértiden maste gallringen av budgetfor-
slag som overskrider budgetramarna sa att
de halls inom rambeslutet alltfor ofta ske hos
finansministeriet. Sektorministerierna kan
da pa ett ocksa odndamalsenligt sétt over-
valtra ansvaret for planeringen och bered-
ningen pa finansministeriet. Finansministe-
riet har emellertid inte alltid tillrackligt med
tid och faktaunderlag for att bereda budget-
forslaget i enlighet med rambeslutet. Med en
andring av foreskriften om uppgoérande skul-
le klargoéras, att ett ministerium alltid bor be-
reda ocksa ett alternativt budgetfoérslag som
haller sig inom rambeslutet om statsfinanser-
na. Forslaget syftar till att starka ministeri-
ets ansvar f6r och méjligheter till att inrikta
anslagen i sitt férvaltningsomrades huvudti-
tel samt att skingra uppfattningarna om hur
rambeslutet om statsfinanserna inriktas och
ar bindande pé de enskilda budgetmomen-
tens niva.™?

Ramens bindande karaktdr som plane-
ringsbeslut ar sdledes mera administrativ och
politisk samt i etiskt hdnseende férenad med
regeringens interna spelregler, an en juridisk
och med rattsliga sanktioner férenad juridisk
skyldighet.

Budgetférordningens bestammelse om be-
redningen av forslaget stoder sig pa 10a § i
lagen om statsbudgeten: "Bestammelser om
skedena i beredningen av budgetpropositio-
nen samt om det férfarande som skall iakt-
tas vid beredningen kan utfardas av statsra-

det genom férordning.” I regeringens propo-

132 Uppgift fran intervju med Tuomas Poysti.

sition RP 188/1999 rd om saken hanvisades
kortfattat till att ett grundstadgande om gi-
vande av budgetforslaget ingar i 83 § 2 mo-
mentet i Finlands grundlag. Samtidigt fram-
holls, att bestaimmelserna om administra-
tiva forfaranden i budgetberedningen allt-
jamt ska ges med férordning. I férordning-
ens bestdmmelser beaktas vad som i 6 § 1
momentet 4 punkten i lagen om offentlighet
i myndigheternas verksamhet (621/1999) {6-
reskrivs om offentliggérande av budgetfor-
slagen och med dem anknutna férslag.’** Om
det inte i denna lag eller i ndgon annan lag
féreskrivs nagot om en handlings offentlig-
het eller sekretess eller om ndgon annan be-
gransning av ratten att ta del av den, blir en
handling som har upprattats av en myndig-
het offentlig enligt f6ljande:

"budgetférslag som har gjorts upp vid mi-
nisterierna och dmbetsverk och inrdttningar
som hor till deras férvaltningsomrdden, ndr
finansministeriet har undertecknat sitt forsta
stdllningstagande till budgetférslaget och de
forslag som ministerierna ddrefter skickar
till finansministeriet samt évriga forslag som
gors upp i samband med budgetberedning-
en och som ingdr i budgeten, ndr budgetpro-
positionen har éverldmnats till riksdagen”.

Till ramarna for statsfinanserna hanvisas
ocksa i 14.2 § i statsradets férordning om re-
gionforvaltningsverken och i 21.2 § i statsra-
dets férordning om narings-, trafik- och mil-
jocentralerna (910/2009).134 Bestdmmelserna
avspeglar for sin del den betydelse och stall-
ning rambeslutet om statsfinanserna har som
beslut gédllande planeringen av statens verk-
samhet och ekonomi.

Att om ramarna for statsfinanserna fore-
skrivs i forsta hand pa férordningsniva inne-
bar emellertid inte, att ramférfarandet inte pa

madnga séatt vore av vikt ocksa sett ur synvin-

133 RP 188/1999 rd. Regeringens proposition till Riksdagen med forslag till &ndring av lagen om statsbudgeten.

134 Ocksa till ovan ndmnda delar anknyter beaktandet av statsrddets rambeslut till uppgérandet av strategidokumentet.
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keln for en juridisk bedémning. I den i bér-
jan av ar 2010 med lag 1096/2009 férnyade
12.1 § i lagen om statsbudgeten héanvisas in-
direkt ocksa till ramforfarandet i statsfinan-
serna. Ministerierna ska planera de samhal-
leliga verkningarna inom sitt ansvarsomrade
samt ekonomin och resultatet av verksamhe-
ten inom sitt férvaltningsomrade pa flera ars
sikt. Enligt lagrummet ska ambetsverken och
inrdattningarna planera sin verksamhet och
ekonomi samt sina resultat pd flera ars sikt.
Planeringen ska producera de uppgifter som
behovs vid beredningen av statsbudgeten
och vid den 6vriga planeringen av statsfinan-
serna under statsradets ledning. Enligt mo-
tiveringarna till regeringens proposition av-
ses vid tidpunkten for propositionens givan-
de med planering av statsfinanserna under
ledning av statsradet framfor allt ramforfa-
randet for statsfinanserna, men ocksa alla an-
dra separata planeringsprocesser som galler
statsfinanserna och som sker under ledning
av statsradet.'® Nar lagen om klientavgifter
inom social- och hélsovarden samt 29b och
29 d § i socialvardslagen férnyades, hénvisa-
des i lagens forarbeten uttryckligen till ram-
besluten om statsfinanserna fér aren 2008-
2011."3¢ Bundenhet till ramarna férekommer
ocksd i manga andra forfattningsférslag. Ra-
marna for statsfinanserna inverkar for sin del
pa det, hurudana lagstiftningsreformer som
kan drivas pa i regeringen och riksdagen. I

de verksamhetspolitiska linjedragningarna i
rambeslutet om statsfinanserna har ofta kon-
staterats och utstakats fran den statliga eko-
nomins och verksamhetens synpunkt cen-
trala lagstiftningsprojekt. I projektet Smidi-
gare lagberedning, som leds av justitiemi-
nisteriet, har man utarbetat processbeskriv-
ningar av statsradets férfattningsberednings-
process. Som ett skede beskrivs i processbe-
skrivningarna forfattningsprojektets anknyt-
ning till ramarna for statsfinanserna. Rambe-
slutet om statsfinanserna kan & andra sidan
ocksa leda till att ett forfattningsprojekt 6ver-
ges eller fordrojs. Mest problematiskt ar det,
om forfattningsprojektet drivs pa trots att pa
basis av ramarna for statsfinanserna finansie-
ring saknas for de verksamheter férfattnings-
projektet forutsatter och ifrdgavarande mi-
nisterium inte férmar eller vill anvisa finan-
siering genom en omldggning av resurserna
pa sitt forvaltningsomréade. !’

Juridiskt forpliktande bestammelser, i syn-
nerhet de i grundlagen foéreskrivna budget-
principerna, kan indirekt vara av central be-
tydelse for ramarna for statsfinanserna. Dess-
utom bor beaktas principerna for god forvalt-
ning sdsom det, att ramarna for statsfinanser-
na ska erbjuda riktiga och tillrackliga upp-
gifter for beslutsfattandet. Detta anknyter for
sin del vasentligt till den budgetmakt som
tillkommer riksdagen.

135 RP 202/2009 rd. Regeringens proposition med férslag till andring av lagen om statsbudgeten, detaljmotiveringarna till 12 §.

136 Se narmare RP 37/2008 rd. Regeringens proposition till Riksdagen med forslag till andring av lagen om klientavgifter inom social-

och hélsovarden samt 29b och 29 d § i socialvardslagen.

137 Se ocksa i frdga om Sverige t.ex. Regeringskansliet, Finansdepartementet: Starkt finanspolitiskt ramverk — éversyn av budgetla-

gens bestdmmelser om utgiftstak. Ds. 2009:10, Stockholm, s. 5.
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4.3 Ramférfarandet och riksdagens budgetmakt

I forskningslitteraturen har hanvisats till att
rambudgeteringen skulle ha begransat riks-
dagens budgetmakt.’®® Detta har motiverats
bl.a. med att makten i praktiken har glidit
over pa regeringen och i synnerhet finans-
ministeriet. I detta sammanhang analyse-
ras emellertid saken inte pd detta generella
plan, utan héar behandlas mer specificerat ur
juridisk synvinkel de faktorer som eventuellt
forsvagar riksdagens budgetmakt. Utgéngs-
punkten for bedémning ar harvid den reella
effektiviteten for riksdagens finansmakt och
det budgetmakt som utgor en del av denna.

Grundlagens 3.1 § féreskriver: "Den lag-
stiftande makten utévas av riksdagen, som
ocksa fattar beslut om statsfinanserna.” I det-
ta sammanhang talas saledes inte om stats-
budgeten, utan mera allméant om statsfinan-
serna. Visserligen talas annanstans i grund-
lagen uttryckligen om statsfinanserna, varvid
narmast koncentreras pa statsbudgeten och
budgetforslaget. Med en bokstavlig tolkning
av grundlagen kunde man sdledes komma
fram till, att rambeslutet inte ingar i denna
helhet. A andra sidan kan detta i varsta fall
leda till att ett inadekvat fattat rambeslut un-
dergraver riksdagens faktiska budgetmakt.
Detta kan inte vara acceptabelt. A ena sidan,
om rambeslutet alltsd har gjorts upp inadek-
vat, kan riksdagen bortse frdn rambeslutet
om statsfinanserna nar den fattar beslut om
budgeten. A andra sidan innefattar riksda-
gens budgetmakt ocksa det, att trots att ram-
beslutet skulle tillhandahalla riktiga och till-
rackliga uppgifter, kan riksdagen bortse fran

rambeslutet med stéd av 3 § i grundlagen.

Aven om riksdagen hittills i praktiken har
forbundit sig till att iaktta rambeslutet, f6-
religger nagon juridisk skyldighet till detta
inte, dvs. riksdagen kan om den sa 6nskar
avvika frén utgiftsramarna.'*® Ramférfaran-
det i statsfinanserna begrédnsar saledes inte
formellt sett med nagon innehéllsmassig el-
ler procedurregel den budgetmakt som i Fin-
land tillkommer riksdagen. Systemet i Fin-
land avviker sdlunda avsevart fran systemen
ide lander, dar pa grundlagen eller lag base-
rade forfaranden begransar regeringens eller
parlamentets maojlighet att besluta om bud-
geten pa ett satt som avviker fran den finans-
politiska regeln.

Av betydelse for den reella effektiviteten
for riksdagens finansmakt ar, att ramforfa-
randet i statsfinanserna och den utgiftsre-
gel som tillampas i ramforfarandet uppstalls
i regeringsprogrammet. Regeringsprogram-
met skall enligt 62 § i grundlagen ges som
meddelande till riksdagen. Som avslutning
pé behandlingen av meddelandet rostar riks-
dagen i allmédnhet om regeringens fortroen-
de och sdledes ocksd om regeringsprogram-
met. Regeringsprogrammet maste salunda i
praktiken fa aktivt stéd av riksdagens parla-
mentariska majoritet eller riksdagens majo-
ritet maste atminstone avstd fran att rosta for
misstroende for regeringen. Den parlamen-
tariska behandlingen och acceptansen av re-
geringsprogrammet ger den och den utgifts-
regel som mdjligen ingdr i programmet ock-
sa en demokratisk legitimitet. Sett ur per-
spektivet for ett parlamentariskt styrelsesatt

minskar detta system pa ett vasentligt satt

138 Se t.ex. Harrinvirta & Puoskari: Kehysbudjetointi poliittisena paatoksentekoprosessina. Kansantaloudellinen aikakauskirja 3/2001,

s. 455-457.

139 Se ocksa Statens revisionsverk: Finanssipolitiilkan sadntéjen tarve, Valtiontalouden tarkastusviraston tutkimuksia ja selvityksid,

2000, Helsingfors, s. 53 och de kallor till vilka hdnvisas dar.
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den eventuella spdnningen mellan ramfor-
farandet och riksdagens finansmakt. Riksda-
gens finansmakt innebér uttryckligen ocksa
att besluta om de stora linjerna i den ekono-
miska politiken och finanspolitiken och inte
enbart en formell juridisk behandling av en-
skilda budgetmoment och &ndrande av dem
i férhéllande till regeringens budgetforslag.

Ramarna for statsfinanserna o¢verlamnas
enligt den praxis som foljts under valperio-
derna 2003-2006 och 2007-2010 till riksda-
gen arligen som statsradets redogorelse. I
samband med behandlingen av en redogo-
relse kan man inte rosta i riksdagen om det
fortroende regeringen atnjuter.

I praktiken ordnas férutom den debatt som
fors om redogorelsen i plenum dessutom om-
fattande horanden i riksdagens specialut-
skott och i finansutskottet samt dess sektio-
ner. Som resultat av behandlingen utarbetar
finansutskottet ett betdnkande, som innehal-
ler ett forslag till riksdagens stallningstagan-
de. Betdankandet och stdllningstagandet be-
handlas i responsdebatten i plenum som ett
arende med enda behandling, och riksdagen
godkanner har stallningstagandet. I stall-
ningstaganden uttrycker riksdagens majori-
tet att den instammer med stédllningstagan-
dena och linjedragningarna i ramredogoérel-
sen eller anfor att om den inte finns nagot att
anmarka. Riksdagen framfor i sitt stallnings-
tagande ocksd andra saker som den anser
vara viktiga.!*® Vid behandlingen av den for-
sta ramredogorelsen valperioden 2007-2010
konstaterade riksdagen att den godkant ett

stdllningstagande i enlighet med finansut-
skottets betankande och sander det till stats-
radet for kdnnedom och fér nédvéandiga at-
gdrder.! I finansutskottets betdnkande an-
fors, att riksdagen inte har ndgonting att an-
madrka med anledning av redogoérelsen.#

I det betdankande som finansutskottet ut-
arbetar om ramredogorelsen behandlas ofta
ocksa synnerligen detaljerat anslag som hor
till ramarna for statsfinanserna och sarskilt
intresserar riksdagen samt utvarderas dess-
utom mer allmént den ekonomiska utveck-
lingen och linjedragningarna i den ekono-
miska politiken och finanspolitiken. Vid be-
handlingen av enskilda anslagsfragor fram-
for utskottet ofta 6nskemal om utékad finan-
siering for vissa behov och objekt. I rambe-
tdnkandet, till skillnad fran det betdnkande
som ges om statens budgetforslag, ar finans-
utskottet inte skyldigt att uttryckligen anvi-
sa finansiering for dskade anslagsokningar
antingen genom att skdra ner andra utgifter,
oka pa skatterna eller statens lantagning el-
ler genom att sdlja statlig egendom. Att de i
rambetdnkandena framférda 6nskemdlen om
finansiering lamnas obeaktade och att de an-
slagsokningar som riksdagen gor i samband
med behandlingen av budgetforslaget tolkas
vara av engangsnatur dr den omstédndighet
som leder till politiskt gnissel i férhallandet
mellan regeringen och riksdagen. Delvis ha-
rav uppkommer ocksa kénslan av och kriti-
ken o6ver att ramférfarandet i statsfinanserna
begréansar riksdagens budgetmakt.

A andra sidan har riksdagens finansutskott

140 Se t.ex. riksdagsbehandlingen av statsradets redogorelse SRR 2/2010 och det som resultat godkdnda riksdagens stallningstagande i
riksdagens skrivelse RS 12/2010 rd. Enligt stdllningstagandet har riksdagen godként ett stallningstagande enligt betdnkandet. (1) Riks-
dagen omfattar stdllningstagandena och strategierna i redogoérelsen och (2) Riksdagen forutsatter att regeringen for egen del ser till att
hallbarheten i de offentliga finanserna tryggas och i synnerhet sysselsattningen och den ekonomiska tillvdaxten framjas. Ett ar tidigare
i samband med ramredogérelsen SRR 3/2009 rd konstaterade riksdagen, att riksdagen inte har ndgonting att anmérka med anledning
av redogorelsen, men riksdagen férutsatter att man noga féljer med hur ekonomin och sysselsattningen utvecklas och vid behov om-
prévar om de vidtagna atgéarderna ér tillrackliga. se- RS 10/2009 rd - SRR 3/2009 rd och finansutskottets betdnkande FiUB 9/2009 rd.

141 Se Statsradets redogoérelse om reviderade ramar for statsfinanserna aren 2008-2011 SRR 1/2007 rd och riksdagens skrivelse RS

15/2007 rd.
142 Se FiUB 6/2007 rd.
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FiUB 9/2008 rd — SRR 2/2008 rd granskat, hu-
ruvida det 4r &ndamalsenligt att rambeslutet
behandlas arligen som redogorelse, eller om
forfarandet pa nagot satt kunde goras latt-
tare. Det ansdgs i vart fall vara nédvandigt
att valperiodens férsta rambeslut ocksa i fort-
sattningen behandlas som redogérelse, men
inte de senare rambesluten under valperio-
den, ifall de ndrmast innehaller justeringar
av teknisk natur. Daremot, om det i de sena-
re rambesluten under valperioden ar fraga
om principiellt betydelsefulla linjedragning-
ar och stallningstaganden, vore forfarandet
med redogorelse alltjdmt pa sin plats. Enligt
statens revisionsverk ar det framdeles moti-
verat att vidta dtgdrder med vilka forfaran-
det med redogérelse gors lattare pa det sétt
som riksdagen utstakat, under beaktande av
att pa detta sétt inte kringskars riksdagens
budgetmakt.

Finansutskottet kritiserade i sitt betankan-
de FiUB 6/2007 rd — SRR 1/2007 rd om den
nya regeringens forsta reviderade rambeslut
valperioden 20072010 det, att ramforfaran-
det inte gor det mojligt att reagera pa 6ver-
raskande och nya utgifter. Utskottet hanvisa-
de till sitt tidigare betdankande FiUB 4/2006
rd — SRR 2/2006 rd. I sistndmnda betdankande
betonades en okad flexibilitet samt att ram-
forfarandet bor tilldta en omprévning av an-
slagen om de fran borjar har satts alltfér lagt.
Synpunkten pa definieringen av en tillrdck-
lig anslagsniva ar det skal att lyfta fram sa-
som vasentlig ocksa med hénsyn till riksda-
gens budgetmakt. Visserligen framkommer i
dylika fall tydligt spanningen mellan den ju-
ridiska och den politiska statsforfattningen.
A andra sidan tog finansutskottet i sitt be-
tdankande FiUB 6/2007 upp de é@ndringar som

143 FiUB 6/2007 rd.

144 FiUB 6/2007 rd — SRR 1/2007 rd.

145 FiUB 4/2005 rd — SRR 1/2005 rd.

146 FiUB 33/2008 rd — RP 116/2008 rd, RP 199/2008 rd.
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ger storre flexibilitet som gjorts i ramsyste-
met i statsfinanserna for valperioden 2007—
2010 och sade sig vara pa det hela taget till-
freds med dem. Som den viktigaste struktu-
rella frdgan i ramsystemet tog finansutskot-
tet emellertid upp ett eventuellt atskiljan-
de av investeringsutgifter och driftsutgifter.
Vid revideringen av rambudgeteringen hade
det varit motiverat att fortydliga fragan om
hur investeringsutgifter och driftsutgifter be-
handlas i ramen. Investeringsutgifterna for-
starker enligt utskottets mening ekonomins
tillvaxtpotential och déarfér hade ocksa en
helt egen utgiftsram kunnat goéras for dem.*3

Finansutskottet har framhallit, att reger-
ingen battre an forr bor beakta riksdagens
budgetbeslut emedan budgetmakten till-
kommer riksdagen. Samtidigt hénvisas till
att riksdagen varje ar har gjort smarre tillagg
till budgetforslaget. Tillaggen har ofta strackt
sig 6ver flera ar - inte bara 6ver ett enda bud-
getér.'* Finansutskottet har ett flertal géng-
er haft att fasta uppmarksamhet vid denna
omstédndighet.*® Har kan hénvisas till exem-
pelvis foljande utlatande av finansutskottet:
"Riksdagen forutsatter att regeringen beak-
tar dess anslagstillagg av mer eller mindre
permanent karaktar och att de permanen-
tas pad en sadan niva att riksdagen inte var-
je ar ar tvungen att atgarda anslagen i sam-
band med behandlingen av budgetproposi-
tionen." !¢ Samtidigt ar det skél att under-
stryka, att regeringen inte har ndgon formellt
juridisk skyldighet att beakta finansutskot-
tets forslag. Som en del av beredningen av fi-
nanspolitiken dr det namligen en uppgift f6r
regeringen och finansministeriet att bedéma
ocksé finanspolitikens hela helhet och hur
verksamheterna som helhet ska finansieras.



Ocksa i finansutskottets betdnkanden kom-
mer till synes en spanning mellan betoning-
en av helhetsekonomiska, finanspolitiska
synpunkterna samt de synpunkter som gal-
ler ramarna och detaljerna i statsbudgeten.
Till denna del ar det langt fraga om en po-
litisk bedémning, dar det ankommer pa den
regering som atnjuter riksdagens fértroende
att komma med forslagen, men dar riksda-
gen vid budgetbehandlingen om den sa 6ns-
kar kan komma fram till andra avgoranden.

Riksdagen har nar den godkant budgeten
forutsatta, att under den kommande reger-
ingsperioden anslagsramen redan fran bor-
jan skulle innehalla tillrdckliga anslag exem-
pelvis for ett langsiktigt utvecklande och un-

derhall av trafiklederna samt for forbattrande

147 FiUB 6/2007 rd — SRR 1/2007 rd.

av kollektivtrafiken. Som problematiskt fran
riksdagens budgetmakts synpunkt kan be-
traktas det, om i rambeslutet &nda inte ingar
en klar nivaférhéjning fér bashéllningen av
trafikleder eller beslut om nya utvecklings-
projekt. A andra sidan har detta ansetts kun-
na balanseras av att regeringen forbinder sig
till att utarbeta en redogoérelse — vilket alltsa
har betraktats som en god och motiverad 16s-
ning — emedan riksdagen pd detta sitt ges en
centralare roll &n tidigare i de langsiktiga be-
sluten om de trafikpolitiska linjedragningar-
na.'” En Kklar roll fér riksdagen i synnerhet i
den langsiktiga planeringen av investering-
arna i trafikleder ar motiverad med tanke pa
effektiviteten for riksdagens budgetmakt.

79



4.4 Budgetprinciperna som kriterium fér dppenheten i
ramforfarandet i statsfinanserna

4.4.1 Budgetprincipernas direkta
tillamplighet

P& basis av réattslitteraturen och promemori-
or fran arbetsgrupper existerar det en méng-
brokig skara budgetprinciper.*® Vid en juri-
disk bedémning ar endast sddana budget-
principer relevanta, som ar juridiskt forplik-
tande och om vilka sdledes foreskrivs an-
tingen i grundlagen eller budgetlagen el-
ler vilka péa ett motiverat satt kan harrdras
fran dessa lagar. Det ar ockséa skal att notera,
att ingalunda ens alla juridiskt forpliktande
budgetprinciper — ens principiellt — har rele-
vans med tanke pa ramférfarandet. Budget-
principerna ar ingalunda exakt avgransade
normer, utan de ger oundvikligen rum for
tolkningar av det, nér ifrdgavarande princip
har tillampats och nar inte.

I bestammelsen i 1 § i budgetférordning-
en raknas ramfoérfarandet som ett skede i be-
redningen av statsbudgeten. Daremot fére-
skrivs exempelvis i 83.1 § i Finlands grund-
lag om statsbudgeten, inte om enskilda ske-
den i beredningen av budgeten. "Riksdagen
beslutar for ett finansar i sdnder om stats-
budgeten, som publiceras i Finlands forfatt-
ningssamling.” Har talas alltsa uttryckligen
om statsbudgeten; likasa talas om att bud-
geten godkanns for finansaret,!*® vilket ar
en frammande tanke for ramforfarandet, ef-
tersom man dér efterstrdvar en planering pa
langre sikt.’®® Dessutom talas om att budge-

ten publiceras i Finlands foérfattningssamling,

vilket krav inte heller géller f6r utgiftsramen.

A andra sidan féreskrivs i vissa andra sam-
manhang i grundlagen om regeringens pro-
position om statsbudgeten, sdsom i grundla-
gens 83 § 2 moment. Aven i dvrigt géller re-
gelverket i grundlagen antingen den egent-
liga statsbudgeten eller budgetforslaget, inte
exempelvis det beslutsfattande om ramen
som foregar dem. P& grundval av detta kan
man redan prelimindrt sla fast, att grundla-
gens foreskrifter om statsbudgeten inte di-
rekt géller ramforfarandet i statsfinanserna
och utgiftsramen.

Maénga detaljer, med vilka i grundlagen f6-
reskrivs om statsfinanserna, avslojar att de i
grundlagen foreskrivna budgetprinciperna
inte har direkt juridisk tyngd ur ramforfa-
randets synvinkel. Exempelvis i 1 mening-
enigrundlagens 84.1 § foreskrivs som foljer:
"I statsbudgeten skall tas in uppskattning-
ar av de arliga inkomsterna och anslag for
de éarliga utgifterna samt anges d&ndamalen
for anslagen och tas in 6vriga budgetmoti-
veringar.” Ramforfarandet avviker fran detta
redanidet, att dar beaktas endast utgifterna,
inte uppskattningar av inkomsterna. En an-
nan sak dr ddremot, att det pa basis av inter-
nationella rekommendationer och den eko-
nomisk-vetenskapliga litteraturen vore for-
nuftigt att basera utgiftsreglerna och saledes
ocksa ramforfarandet pé en helhetsuppfatt-
ning av den offentliga ekonomins tillstdnd,
utveckling och jamvikt som helhet, varvid

det ocksd &r nédvéndigt att beakta inkom-

148 Se t.ex. Lahtinen & Maki-Franti & Maattta & Volk: Valtion talousarvioiden verotuloennusteiden osuvuus, Riksdagens revisionsut-
skotts publikation 1/2009, Riksdagen, s. 76-98 och de kéllor till vilka hdnvisas dar.

149 Se om arlighetsprincipen t.ex. Tuori: Budjetti, laki ja suunnitelma, Finansministeriets organisationsavdelning, 1985, Statens tryck-

ericentral. Helsingfors, s. 105-108.

150 Se ocksad Harrinvirta & Puoskari: Kehysbudjetointi poliittisena péadtoksentekoprosessina, Kansantaloudellinen aikakauskirja

3/2001, s. 446.
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sterna.’”! Med tanke pd d&ndamadlen for an-
slagen bor noteras, att i ramforfarandet ar i
nyckelstallning att hallas under utgiftstaket,
inte en exakt specificering av hur ettvart an-
slag allokeras. Ocksd 1 meningen i 84.2 § i
grundlagen ar fraimmande for ramforfaran-
det. "Anslagen i budgeten skall tickas av in-
komstposterna.” Detta beror helt enkelt p4,
att inkomstposterna inte har haft direkt be-
tydelse for den arligen gjorda justeringen av
utgiftsramarna. For all del &r stravan, att ut-
gifterna inte skall védxa sig sa stora, att de
inte kan téckas. I den ar 2003 genomfoérda
reformen av ramforfarandet har man visser-
ligen till denna del ndarmat sig ett forfaran-
de i enlighet med Internationella valutafon-
dens (IMF) nuvarande rekommendationer
och &ven budgetprincipernas innehadll s4, att
i rambesluten om statsfinanserna ocksa har
inkluderats en granskning av jamvikten i
statsfinanserna.!*?

Som helhet kan alltsd konstateras, att or-
dalydelsen i grundlagen inte stoder en direkt
tillampning av bestammelserna om statsfi-
nanserna pa ramférfarandet, utan endast pa
den egentliga statsbudgeten och budgetpro-
positionen. Ocksé det ovan ndmnda sarskil-
jandetien del forfattningar om statsfinanser-
na avspeglar detta synsatt. Dessutom ar det
skal att notera statsbudgetens och utgiftsra-
mens olika funktioner: syftet ar att med den
sistnamnda som planeringsverktyg uppratt-
halla utgiftsdisciplinen pa medellang sikt,
medan ater budgeten fungerar som verktyg
for beslutsfattandet om den arliga allokering-
en av anslag och utgifter i budgeten.

Till de i grundlagen foreskrivna budget-
principerna hoér ocksa arlighetsprincipen,
enligt vilken riksdagen besluter om budge-

151 Se IMF Code of Good Practises on Fiscal Transparency.

ten arligen. I grundlagen ndmns ocksa be-
greppet flerarig budgetering i frdiga om med
varandra forenade inkomster och utgifter.
For bestammelsen hittas inte konkret inne-
hall i beredningsmaterialet eller i den prak-
tiska forvaltningen. Det védsentliga ar ocksa
att observera, att grundlagen i sin nuvarande
form inte kéanner till ett system, dar riksda-
gen vid budgetbehandlingen pa ett f6r den
sjalv juridiskt bindande satt beslutar om ra-
mar eller utgiftstak for flera ar i sdnder. Nar
arlighetsprinciper &r en i grundlagen fore-
skriven budgetprincip, kan inte riksdagens
arliga budgetbeslut bindas till ett av riksda-
gen tidigare fattat flerarigt beslut med en lag
som stiftas i sedvanlig lagstiftningsordning.
Daremot ar det mojligt, att riksdagen med
lag kan foreskriva ett flerarigt utgiftstak som
galler beredningen av budgetpropositioner-
na och den statsfinansiella planeringen, eller
med lag kan uppstélla ndgon annan finans-
politisk regel som gaéller planeringen och be-
redningen. Till denna fraga skall vi aterkom-
ma nedan i underkapitel 8.3.2 som behand-
lar eventuella behov av att med lag foreskri-
va noggrannare an for narvarande om regler-
na for finanspolitiken och om ramen for stats-

finanserna.

4.4.2 Budgetprincipernas indirekta
tillamplighet

Budgetprinciperna kan anses definiera de
kvalitetskriterier som utgar fran statsforfatt-
ningen och ska tillampas pa budgetering-
en. S& kan de for sin del ytterligare definie-
ra ocksé juridiskt innehéllet i mer allménna

principer for 6ppenhet och transparens och

152 Detta var en av de betydande férandringarna vid 2003 ars reform av ramsystemet jamfort med tidigare praxis. dar ramarna endast
var enligt férvaltningsomrade foreslagna utgiftsramar. Delvis just p.g.a. denna forédndring togs i stallet for utgiftsramar eller anslags-
ramar i bruk begreppet ramar for statsfinnaserna. Se Finansministeriet: Finanssipolitiikan sdént6jen ja kehysmenettelyn kehittdminen

Suomessa, Arbetsgrupprapport 7.2.2003.
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god forvaltning.’>® Budgetprinciperna skul-
le da ha indirekt juridisk tyngd fér uppgo-
randet av ramarna for statsfinanserna. Bud-
getprinciperna preciserar ocksa som stats-
forfattningsmaéssiga och budgetrattsliga nor-
mativa besked det, som pd basis av gene-
rell ekonomisk rationalitet och salunda ex-
empelvis pa basis av den ekonomisk-veten-
skapliga litteraturen och de internationella
ekonomiska samarbetsorganisationernas re-
kommendationer kan preciseras som ekono-
miskt motiverade férfaranden. Exempelvis i
IMF:s regler om praxis som géller 6ppenhet i
finanspolitiken ingdr centrala budgeterings-
principer som aven i Finland har betraktats
som juridiskt forpliktande. I detta samman-
hang kan sarskilt lyftas fram principen om
fullstdandighet och riktighet/tillforlitlighet.
Enligt fullstandighetsprincipen ska in-
komsterna och utgifterna i budgeten anges
sd exakt som mojligt.’* Enligt principen ska
ibudgeten tas in uppskattningar av alla kan-
da inkomster och anslag for alla kanda utgif-
ter. Inkomsterna och anslagen bor svara mot
det sannolika beloppet for inkomster och ut-
gifter.” Tillampad pa utgiftsramen innefat-
tar principen sarskilt det, att utgifterna tas
in i ramen sa tdckande som méjligt.!*® Detta
kan motiveras bl.a. med att i annat fall skul-
le utgiftsramen ge en missledande bild av

de offentliga utgifternas volym. Detta skul-

le ocksa leda till felaktiga slutsatser angaen-
de det, huruvida de i utgiftsramen uppstall-
da maélsdttningarna har uppnatts. Dessutom
skulle det leda till ett incitament att olika in-
stanser for egen del kraver att utgifter lam-
nas utanfér ramen."” Enligt tillf6rlitlighets-
principen skall inkomstposter och utgiftspos-
ter tas in i budgeten sa exakt som bara moj-
ligt.'*® Om tillforlitlighetsprincipen har ibland
i forarbetena till grundlagens bestammelser
om statsfinanserna ocksa anvénts uttrycket
riktighetskravet. Inkomsterna och utgifter-
na borde uppskattas riktigt till sina sannoli-
ka belopp.'*® Med ramférfarandet f6r 6gonen
kan principen utformas som ett krav pa att de
uppskattningar av utgifterna som ingar i ut-
giftsramen bor vara sd exakta som moijligt.
I harmoni med fullstandighetsprincipen och
anvisande av finansiering av utgifterna bor-
de vidare ses som motiverat att en sa riktig
och tillforlitlig uppskattning som méjligt gors
av statsekonomins inkomster som helhet och
om jamvikten i statsfinanserna.

Vésentliga fragor ur riktighetsprincipens
och riktighetens synvinkel i beredningen av
finanspolitiken och i fraiga om de uppgifter
som ges till riksdagen och offentligheten ar
de motiveringarna och utgangsantagandena
till hallbarhetskalkyler och prognoser samt
de atgdrder som vidtas for att malsdttning-
arna ska uppnas. En annan kénslig och vik-

153 Se den teoretiska bakgrunden till detta tankesatt Poysti: Communicational Quality of Law — a Legal Informatics Perspective. I
verket Cecilia Magnusson Sjoberg & Peter Wahlgren (red.), Festskrift till Peter Seipel. Norstedts Juridik, 2006, s. 463-493.

154 Se sarskilt forsta meningen i 84.1 § i grundlagen. Se ocksd RP 133/2002 rd. Regeringens proposition till Riksdagen med forslag
till &ndring av lagen om statsbudgeten. Se dessutom Justitieministeriets betdénkanden och utlatanden 53/2010, Valtion talousarvion
tasapainottaminen. Perustuslakisadntelyn muutostarve. Helsingfors, vari foreslas att fullstdndighetsprincipen justeras.

155 RP 262&1990 rd. Regeringens proposition till Riksdagen med férslag till &ndring av regeringsformens och riksdagsordningens
stadganden om statshushallningen.

156 Det ovan sagda skall inte foérvéaxlas med kravet pa tackning, enligt vilket i budgeten inkomstuppskattningarna ska tacka alla an-
slag. Se om tdackningskravet t.ex. Statens revisionsverks effektivitetsrevisionsberattelser 162/2008, Statens kassaférvaltning. Helsing-
fors 2008, och Justitieministeriets betdnkanden och utlatanden 53/2010, Valtion talousarvion tasapainottaminen. Perustuslakisdantelyn
muutostarve. Helsingfors 2010.

157 Se ocksa Tullock: The Welfare Costs of Tariffs, Monopolies, and Theft. Western Economic Journal 5:3, 1967, s 224-232, som i an-
knytning till fenomen av sistndmnda slag talade om rent reeking.

158 Se t.ex. Vesanen: Valtiontalouden hoidosta. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja B-sarja N:o 151. 1970, Borga, s. 91 och
Lahtinen & Maki-Franti & Maatta & Volk: Valtion talousarvioiden verotuloennusteiden osuvuus, Riksdagens revisionsutskotts publika-
tion 1/2009, Helsingfors, s. 87-88.

159 Se Perustuslaki ja valtiontalous. Betankande av kommittén f6r reform av grundlagarnas stadganden om statshushallningen. Kom-
mittébetdnkande 1990:7., s. 122.
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tig fradga ar de risker som ar férknippade med
den ekonomiska utvecklingen. Tillforlitlighet
och riktighet i kombination med 6ppenhet
och transparens i finanspolitikens faktaun-
derlag forutsatter att savél utgangsantagan-
dena som riskerna presenteras pa ett 6ppet
och sa tillforlitligt satt som mojligt i budgete-
ringen. Till utgdngsantagandena hor ocksa
att identifiera kedjorna av verkningar av de
atgdrder som anknyter till malsattningarnas
uppnéende och att visa ocksa pa de vasent-
ligaste riskerna som dar férenade med verk-
ningarna. I observationerna vid statens re-
visionsverks revisioner har ofta som en va-
sentlig brist i uppstéllandet av effektmal pa-
pekats, att verkningsmekanismerna mellan
malsdttningar och resultat inte har identifie-
rats.’®® De efterstrdvade resultaten kan inte
i ett system som bygger pa éppenhet och
transparens baseras pa onskemal och eller
ospecificerade atgarder.

En omstdandighet som vacker diskussion
frdn fullstdndighetsprincipens synpunkt &r
bl.a. det, att endast ca 73 procent av alla an-
slag i statsbudgeten har tagits in i den ut-
giftsram som ar bindande for hela valperi-
oden. Volymen for de utgifter som lamnats
utanfér ramarna for statsfinanserna for aren
2011-2014 har uppskattats till 12,3 miljarder
euro for ar 2011'%!, nar den reviderade ramen
for valperioden pa 2011 ars prisniva ar ca 38
miljarder euro. Utanfor ramen blir utgifter
som huvudsakligen varierar till sitt belopp
enligt konjunkturerna och finansieringsau-
tomatiken, ar fast knutna till vissa inkomst-
poster eller dar staten fungerar som teknisk
férmedlare av prestationen. Aven om utgif-
ter av sagda slag inte tas in i utgiftsramen, ar
det i enlighet med fullstandighets- och daven
tillforlitlighetsprincipens anda, att om dessa

utgiftsposter presenteras en sé tackande och
tillforlitlig uppskattning som méjligt i stats-
radets rambeslut. I detta avseende kan t.ex.
statsradets rambeslut for dren 2011-2014 och
det forfarande som tilldampats under valperi-
oden 2007-2010 pa det hela taget betraktas
som adekvat.

Som kvalitetsstandard kan fullstandighets-
principen anses forutsatta, att av alla inkom-
ster och utgifter presenteras dtminstone en
allmént héallen uppskattning i samband med
rambeslutet. Av fullstandighetsprincipen
som indirekt kvalitetsstandard kan for sin del
inte harledas kravet, att utgiftsregeln tackan-
de borde reglera samtliga utgifter, utan ut-
giftsregeln kan avgransas till att galla en-
dast de utgifter for vilkas avgransning finns
sarskilda finanspolitiska motiveringar. I mal-
sattningarna for den offentliga ekonomin och
hallbarheten och jamvikten pa langre sikt
maste givetvis beaktas ocksd hur utgifterna
utanfor ramen utvecklas. Ocksa de &r utgifter
som skall finansieras av det offentliga.

Den snava tackningsgraden for ramarna
for statsfinanserna ar aven i 6vrigt utan tvi-
vel ett av de mest centrala problemen som fér
narvarande anknyter till utgiftsramen i Fin-
land.'*? Exempelvis OECD har i sin landsrap-
port om Finlands ekonomi fast sarskild upp-
marksambhet vid detta missférhallande, eme-
dan de utgiftstryck som beror av befolkning-
ens aldrande riktar sig i synnerhet mot den
kommunala servicen och socialskyddsfon-
derna.

Synnerligen problematiska i belysningen
av de i grundlagen foéreskrivna budgetprin-
ciperna ar ocksa de statliga fonderna utanfor
statsbudgeten. I grundlagen ses fondekono-
min som ett undantag fran budgetens full-
standighetsprincip och fonderna begransar

160 Se statens revisionsverks sérskilda beréttelse till riksdagen B 12/2009 rd, sarskilt observationerna som géller revisionen av uppgif-
ter om verkningar i statens bokslutsberdttelse samt revisionsutskottets betainkande ReUB 1/2009 rd.

161 Under de féljande aren har utgifterna utanfér ramarna antagits 6ka nagot till sitt absoluta belopp, men inte procentuellt.

162 Harrinvirta & Puoskari (2001). Trots att deras stédllningstagande redan &r ca 10 ar gammalt, har det relevans ocksa under de for-

nyade ramforfarandenas tid.

83



riksdagens budgetmakt. I grundlagens 87 §
uppstdlls innehdllsmdssiga begrdnsningar
och ett sérskilt krav pa 2/3 majoritet for in-
rattande av en fond och en vasentlig utvidg-
ning av de nuvarande fonderna eller deras
dndamadl. Fonderna har uppkommit som re-
sultat av den historiska utvecklingen och en-
var statlig fond utanfoér statsbudgeten ar del-
vis ett fall for sig. Till vissa delar har fond-
ekonomins utveckling och tillvaxt emeller-
tid kunnat paverkas ocksa av de finanspo-
litiska planeringssystem och regelverk som
anvands av regeringen. Exempelvis nar man
som en ekonomisk-politisk malsattning gar
in f6r att minska pa utgifterna i statsbudge-
ten uppstar samtidigt ett incitament att ord-
na vissa utgifter som betraktas som samhal-
leligt nyttiga uttryckligen genom fondekono-
min. Exempelvis den historiska utvecklingen
av statens bostadsfond kan vara férenad med
drag som beror ocksé pa detta.
Fondekonomin utgoér en finansiellt bety-
delsefull helhet. Enligt fondekonomins bok-
slutsuppgifter fran ar 2009, vilka samman-
stéllts i statens bokslutsberéttelse fér ar 2009
var det egna kapitalet hos fonderna utanfér
statsbudgeten 23,9 miljarder euro. Av det-
ta utgjorde statens pensionsfonds placering-
ar som beredskap fér kommande pensions-
utbetalningar 10,6 miljarder euro. Fondeko-
nomins totalbalans ar 2009 var 25,8 miljar-
der euro. Fran fondekonomin betalas ock-
sd utgifter i betydande omfattning. Ar 2009
betalades fran fonderna utanfér statsbudge-
ten prestationer av stodkaraktar dvs. over-
foringsutgifter bokforda enligt kostnadsbe-
greppet i statens affarsbokfoéring till ett be-
lopp av ca 744,6 miljoner euro. En del av
dessa kostnader ar sadana utgifter vilka,
om de hade hort till statens budgetekonomi,
hade omfattats av den utgiftsregel som till-

lampades under valperioden 2007-2010. Ar
2009 utokades som stimulansdtgdrder bl.a.
volymen for bidrag och andra stéd som ges
genom statens bostadsfond och sdlunda be-
finner sig utanfér ramarna for statsfinanserna
pé ett ocksa finanspolitiskt betydande sétt.
Detta bor beaktas nar man granskar beho-
ven av att utveckla ramsystemet i statsfinan-
serna samt det, hur vél och under vilka for-
utsattningar ramsystemet har mojliggjort sti-
mulansatgérderna.

En del av de statliga fonderna utanfér bud-
geten ar sddana att deras lagstadgade upp-
gifter lika val kunde skotas ocksa inom ra-
men for statsbudgeten. Med lagstiftning om
ifrégavarande uppgift och finansieringen av
den kunde man sdlunda ordna férutsattning-
arna for att dessa fonders uppgift fullgérs och
den samhadlleliga malséttningen forverkligas
ocksa ndr fonderna omfattas av statsbudge-
ten. Det vore i samklang med malsédttningar-
na och principerna i grundlagens 87 § att re-
gelbundet préva behovet av fondekonomin
och de dartill hérande fonderna i nuvaran-
de forhédllanden samt det, huruvida det ar pa
i87 § i grundlagen avsett sdtt nédvandigt att
permanenta uppgifter for staten skots genom
fonder utanfor statsbudgeten.

Statens revisionsverk har ar 2009 gjort en
effektivitetsrevision av styrningen och for-
valtningen av statens fondekonomi.'®® Pa ba-
sis av revisionen &r riksdagens tillgang pa
information om fondernas verksamhet ringa
och fondernas stallning utanfér budgeten in-
skranker riksdagens budgetmakt. Om fond-
ekonomin ges inte i statens bokslutsberat-
telse en riktig och tillracklig bild pa det satt
som riksdagen har forutsatt i samband med
reformer f6r utvecklande av den statsfinan-
siella rapporteringen och redovisningsskyl-

digheten. De kritiska observationerna kan

163 Statens revisionsverk: Styrningen och férvaltningen av fonderna utanfor statsbudgeten. Statens revisionsverks effektivitetsrevi-
sionsberattelse 184/2009. Statens fondekonomi behandlas ur finanspolitikens och budgeteringens synvinkel ocksa i statens revisions-
verks sarskilda berattelse till riksdagen om revisionen av statsbokslutet och bokslutsberéattelsen foér ar 2008, B 12/2009 rd.
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breddas till att omfatta ocksa ramférfarandet
i statsfinanserna. I samband med beredning-
en av ramarna for statsfinanserna insamlar
finansministeriet ocksé i enlighet med giv-
na foreskrifter om uppgorande och med en
bifogad blankett ocksa de férutsedda finan-
sieringskalkylerna fér fonderna utanfor stats-
budgeten.'® Dessa eller en sammanstéllning
av dem tas emellertid inte in i eller fogas till
rambeslutet om statsfinanserna eller dess bi-
lagor, och ingdr sdlunda inte heller i den re-
dogorelse om ramarna for statsfinanserna
som ges till riksdagen.'®

Om fondekonomin goérs inte heller en sepa-
rat oversikt i den ekonomiska oversikt, som
i samband med rambeslutet om statsfinan-
serna sammanstdlls vid finansministeriets
ekonomiska avdelning och publiceras som
en separat publikation pa varen, och till vil-
ken man ocksa fran ar 2010 uttryckligen har
hanvisat som bakgrundsmaterial i rambeslu-
tet om statsfinanserna.'®® Ocksa i den eko-
nomiska 6versikten fokuserat pd att granska
statens budgetekonomi. I den ekonomiska
oversikten granskas dessutom statsfinanser-
na och jédmvikten i dem (nettolangivningen)
med nationalrakenskapliga begrepp, varvid
de statliga fonderna utanfér budgeten med
undantag for statens pensionsfond berors av
granskningen. Statistikcentralen har dndrat
tillampningen av klassificeringen i national-
rdakenskaperna i Finland fran ar 2010 s4, att
statens pensionsfond raknas till sektorn ar-
betspensionsanstalter och inte som en del av
statsforvaltningen (central government) en-
ligt nationalrdkenskaperna. I granskningen
i den ekonomiska oversikten namnda sar-
skilt statsférvaltningens nettolangivning och
den statliga fondekonomins sammanrdkna-

de inkomstéverskott, som ocksd inkluderar
statens pensionsfond. Inte heller pa basis av
den ekonomiska 6versikten far man en hel-
hetsbild av statens fondekonomi.

Pa basis av det faktamaterial som finns
samlat hos finansministeriet har riksdagen
for all del mojlighet att fa klargorelser ock-
sa om fondekonomin. Kraven pa transparens
och 6ppenhet samt en lattillganglig helhets-
bild av statsekonomin i fullstandighetsprinci-
pens anda uppfylls emellertid inte. Fran ju-
ridisk synpunkt vore det darfoér motiverat att
omprova det statsfinansiella ramsystemets
forhallande till finansieringen av statens per-
manenta uppgifter genom de statliga fonder-
na utanfér budgeten. Denna fraga behandlas
ndrmare ur perspektivet for finanspolitikens
verkningar nedan i denna berdttelse.

Problematiska med tanke pa tackningsgra-
den kan i princip ocksa vara de statliga bolag
som handhar sarskilda uppgifter och dar sta-
ten utévar bestammande inflytande. Den nya
lagstiftningen om aktiebolag tillater synner-
ligen generost och med tanjbara procedurbe-
stammelser att aktiebolagsformen anvands
ocksd for annan verksamhet &n efterstra-
vande av vinst i form av affarsverksamhet.
For bolag som har endast ett begrdnsat an-
tal agare, och i synnerhet bolag dar staten ar
den enda aktiedgaren, kan i bolagsordning-
en synnerligen fritt faststallas uppgifter som
inte efterstrdvar vinst. Dessa kan ocksd vara
offentliga férvaltningsuppgifter. Harvid kan
statsbolagen innebéra ett undantag fran riks-
dagens budgetmakt och férsvaga den bild
som fas av statsekonomin och styrbarheten
for statens verksamheter som helhet. Verk-
samhet i bolagsform kan ocksa bli ett satt att
kringgd de utgiftsbegrdansningar som upp-

164 Se finansministeriets féreskrift om verksamhets- och ekonomiplanering samt om uppgoérande av ram- och budgetférslag, finans-

ministeriet TM 0802, 2.4.2008.

165 Se t.ex. Finansministeriet: Ramarna for statsfinanserna 2011-2014, FiM/2202/02.02.00.00/2009.
166 Se Finansministeriet: Ramarna for statsfinanserna 2011-2014, FiM/2202/02.02.00.00/2009 och Finansministeriet: Ekonomisk 6ver-

sikt, varen 2010, Finansministeriets publikationer 17a/2010.
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stalls av ramarna for statsfinanserna. Fragan
har ocksa delvis lyfts fram ndr man dryftat
exempelvis behovet av att finansiera inves-
teringar i trafiklederna. Den knapphet som
ramarna for statsfinanserna uppstaller for in-
vesteringar har delvis satt fart pa diskussio-
nen om olika nya finansieringsmodeller. Da
star ocksa utgifterna utanfoér de begrénsning-
ar som uppstdlls av ramarna. Att ordna of-
fentliga forvaltnings- och serviceuppgifter i
bolagsform innebér ett undantag fran riks-
dagens budgetmakt och dérfér maste fore-
ligga motiveringar som bygger pa verksam-
heten och dess resultat. Nar man granskar
ramforfarandet i statsfinanserna och allmant
taget reglerna for finanspolitiken ur juridisk
synvinkel boér man darfér dagna uppmark-
samhet at att inte verktygen fér behéarskan-
de av finanspolitiken skapar omotiverade in-
citament att omvandla verksamheter till bo-
lagsform eller pé& annat sétt flytta dem utan-
for budgetekonomin.

En utmaning for de statsfinansiella ra-
marnas tackningsgrad har blivit skattesto-
den dvs. skatteutgifterna.'®” Man har ons-
kat att halla ramférfarandet enkelt som moj-
ligt i administrativt hanseende, varfor skat-
testoden inte har tagits med i den gransk-
ning som gors i ramsystemet. I en promemo-
ria frdn finansministeriets expertarbetsgrupp
som har utvédrderat och utvecklat ramsyste-
met i statsfinanserna konstateras, att det kan
vara svart att presentera skattestédens en-
skilda varde och att det darfor ar adminis-

trativt svart att inkludera skattestdden. Riks-
dagens finansutskott har framhallit behovet
av att utveckla metoder, med hjalp av vilka
skattestdden blir féremal f6r likadan bedém-
ning som de direkta stéden.'®® Riksdagens
stallningstagande motiveras av att skatte-
stdden ofta kan ses som alternativ till direk-
ta stoéd eller inkomstéverforingar.'®® Riksda-
gens stdllningstagande har ocksa lett till att
en ny grundlaggande utredning av skattesto-
den har gjorts och att uppgifter om skatte-
stdden presenteras i statens budgetproposi-
tion i motiveringarna till respektive skattein-
komstmoment.'” I fullstdndighetsprincipens
och tackningsgradens anda vore det i princip
motiverat, att inkomstbortfall som till sitt an-
damal motsvarar statliga utgifter skulle gran-
skas i samband med ramarna for statsfinan-
serna. Det tekniska svarigheter som é&r for-
enade med en utvardering och presentation
av skattestdden maste givetvis beaktas och
de kan likasa beaktas. Med tanke pa riks-
dagens finansmakt vore det emellertid vik-
tigt, att man i samband med ramférfarandet
istatsfinanserna granskar tillstandet i den of-
fentliga ekonomin som helhet och presente-
rar riktiga och tillrackliga uppgifter for be-
doémning av helheten.

Det ar motiverat att utvardera rambeslu-
tet ur bade férhands- och efterhandsoévervak-
ningens perspektiv. Med tanke pda férhands-
overvakningen ar det viktigt att av rambe-
slutet framgéar, pa hurudant faktaunderlag

och pa hurudana utgadngsantaganden ram-

167 Se narmare om skatteutgifterna t.ex. OECD: Tax Expenditures in OECD Countries, 2010, Paris. Se ocksa Statens revisionsverks
revisionsberdttelse 141/2007, Skattestod - forverkligandet av redovisningsskyldigheten, Helsingfors 2007.

168 ReUU 2/2009 rd — SRR 3/2009 rd samt ReUB 5/2010 rd — B 11/2010 rd, B 13/2010 rd.

169 Statens revisionsverk har fast uppmarksamhet vid ovan ndamnda omstandighet t.ex. i beréttelsen B 13/2010 rd, Statens revisions-
verks sarskilda berattelse till riksdagen om revisionen av statsbokslutet och statens bokslutsberattelse for finansaret 2009.

170 Statens ekonomiska forskningscentral VATT: Verotuet Suomessa 2009, valmisteluraportit 5, oktober 2010. I motiveringarna till
statens budgetforslag har allt sedan statens budgetproposition f6r ar 2011 lagts till en granskning av skattestéden och i férklaringarna
till respektive skatteinkomstmoment granskas de skattestéd som ar férenade med momentet. Riksdagens revisionsutskott har i sitt utla-
tande om budgetforslaget ansett att detta ar en forbattring jamfort med det tidigare séttet att behandla skattestoden. Revisionsutskottet
understryker vikten av en heltdckande analys av statsfinanserna sérskilt i en situation dar den offentliga ekonomin lider av ett allvarligt
hallbarhetsgap. D4 ar det viktigt att granska utvecklingen av statsskulden och skuldsattningen samt storleken pa skattestéden och
deras inverkan pa statens skatteintdkter, se riksdagens revisionsutskotts utlatande ReUU 6/2010 rd.
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beslutet bygger. Med tanke pa efterhandsoé-
vervakningen bor i rambesluten utvarderas,
hur ratt de tidigare uppskattningarna av ut-
gifterna har traffat och hur val utgiftsramen
har stavjat utgiftsokningen. I vart fall ar det i
enlighet med tillforlitlighetsprincipens anda
att i efterhand redogéra for det, huruvida
uppskattningarna av utgifterna i ett tidiga-
re rambeslut har visat sig avvika vasentligt
fran de realiserade. Till detta hor organiskt
att klargora vilka orsaker som har lett till av-

vikelserna.

Som helhet betraktat kan konstateras, att
av budgetprinciperna uttryckligen fullstan-
dighets- och tillférlitlighetsprinciperna i ovan
presenterad form bor beaktas nar ramarna
for statsfinanserna utarbetas. Detta ger sam-
tidigt en mojlighet att géra en sammanhéng-
ande och konsekvent helhet av ramforfaran-
det och uppgoérandet av budgeten. Budget-
principerna har inforts till skydd for riksda-
gens budgetmakt!”!, varfoér det ocksa mot
denna bakgrund sett ar motiverat att beakta
fullstdndighets- och tillforlitlighetsprincipen.

171 Ovanstdende omstandighet har betonats av t.ex. Tuori: Budjetti, laki ja suunnitelma, Finansministeriets organisationsavdelning,

1985, Statens tryckericentral. Helsingfors, s. 23.
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4.5 EU-rattsliga synpunkter pa reglerna for

finanspolitiken

Den juridiska diskussionen om och bedoém-
ningen av reglerna och instrumenten for fi-
nanspolitiken har av hdvd agt rum frén den
nationella statsférfattningens utgangspunk-
ter. Att juridiken europeiserats bidrar emel-
lertid till att finanspolitikens innehdll, for-
faranden och allméant taget den nationella
budgetjuridiken i 6kande grad paverkas av
EU-ratten och i vidare bemarkelse europe-
isk rattsskipning.

Oppenheten och transparensen i de fi-
nanspolitiska forfarandena och instrumenten
samt objektivitetens innehall som rattsprin-
ciper definieras for sin del av internationel-
la rattskallor, exempelvis Europaradets re-
kommendationer om god férvaltning och de
principer om god foérvaltning som i 6vrigt in-
gdr i unionens férdrag och unionsrétten. Idén
om en Oppen, effektiv och objektiv god for-
valtning och god férvaltningssed tar saledes
smdéningom allt mer intryck av den gemen-
samma europeiska rattstraditionen. En sa-
dan inverkan pa principernas innehdll kan
pa lang sikt vara nog sa betydelsefull.

Den europeiska unionsratten har direkt in-
verkan pa innehéllet i medlemsstaternas fi-
nanspolitik. I europeiska unionens ekono-
miska och monetédra union och dess centra-
la element, stabilitets- och tillvaxtpakten, in-
gar ocksa juridiskt foérpliktande bestdmmel-
ser, rattsnormer. Sddana &ar skyldigheten att
undvika 6verstora underskott, de forfarings-
satt som tillampas pa utarbetandet av stabi-
litetsprogram och hanteringen av 6verstora
underskott samt forpliktande forfaringsnor-

mer i den foregripande 6vervakningen. Juri-
diskt forpliktande ar ocksa de unionsrattsli-
ga bestdammelserna om rapportering till kom-
missionen och upprattande av statistik. Uni-
onsratten kan anses begrdnsa den nationel-
la finansmakten i det avseendet, att nationel-
la finanspolitiska beslut som avviker fran de
juridiskt forpliktande granserna i stabilitets-
och tillvaxtpakten kan anses bryta mot unio-
nens medlemskapsforpliktelser.!”2

Artikel 4 i féordraget om Europeiska unio-
nen innehdller en allmén foérpliktelse till uni-
onslojalitet som tidigare en langre tid ingatt
i unionsratten. Medlemsstaterna bor vidta
noédvéandiga atgarder for att uppfylla de skyl-
digheter som beror av unionens grundfor-
drag eller av unionsorganen givna foreskrif-
ter. Medlemsstaterna skall ocksa avsta fran
atgdarder som kunde &ventyra att unionens
malsdttningar uppnas. 126 artikeln i férdra-
get om Europeiska unionens funktionssatt
uppstaller juridiska grunder pa férdragsniva
for de kriterier angdende offentlig skuld och
underskott som skall tillampas i den ekono-
miska och monetdra unionen. Som bilaga 12
till férdraget om Europeiska unionens funk-
tionssétt ingdr ett protokoll om foérfarandet
vid 6verstora underskott. Protokollets 3 ar-
tikel uppstaller for medlemsstaterna en ut-
trycklig skyldighet att tillse, att medlemssta-
tens nationella budgetférfaranden mojliggor
fullgérandet av de medlemsforpliktelser som
beror av féordraget om Europeiska unionens
funktionsséatt och dess protokoll. I unionslo-

jaliteten och bestammelserna i férdraget om

172 Inverkningarna av Europeiska unionens ekonomiska och monetéra union och sérskilt stabilitets- och tillvaxtpakten pé riksdagens
och kommunernas nationella finansmakt granskas i Jani Wackers vid Tammerfors universitet ar 2009 godkédnda offentligréttsliga
dissertation, se. Wacker: Euroopan unionin talous- ja rahaliiton vaikutukset kansalliseen finanssivaltaan: tutkimus unionin vakaus-
sdantelyn oikeudellisesta merkityksestd. Tampere University Press 2009.
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Europeiska unionens funktionssatt och dess
bilageprotokoll ingar férpliktelsen att pa det
nationella planet vidta alla sddana atgarder,
med vilka bl.a. stabilitets- och tillvaxtpaktens
juridiskt bindande granser och forfaranden
kan uppnas. Dessutom uppstéller koordine-
ringen av den ekonomiska politiken i enlig-
het med artikel 121 i férdraget om Europe-
iska unionens funktionssatt likasa forpliktel-
ser som baserar sig pa unionslojaliteten. Pa
basis av den allmédnna internationella rattens
forpliktelser i fraga om foérdragslojalitet kan
som agerande i enlighet med unionslojalite-
ten betraktas ocksa ibruktagandet av sédda-
na nationella forfaranden, vilka framjar att
den internationella forpliktelsen och i enlig-
het med denna 6verenskomna malsattning-
ar uppnas.

Vid den 6vervakning av den ekonomiska
politiken i unionens medlemsstater som be-
drivs av Europeiska kommissionen har ob-
serverats, att tillampning av val formulera-
de regler for finanspolitiken framjar forverk-
ligandet av stabilitets- och tillvaxtpakten. Pa
dessa grunder kan av unionsratten redan nu
hérledas en svag forpliktelse att ordna sa-
dana nationella finanspolitiska forfaranden,
med vilka forpliktelserna och malsattningar-
na i unionsférdragen och unionsratten kan
uppnas. Dessa synpunkter talar for sin del for
anvandning av forfaranden likt ramforfaran-
det i statsfinanserna. Ur unionsrattens syn-
vinkel bor ocksd férfarandena vara tillrack-
ligt tackande dvs. i praktiken stracka sig 6ver
hela den offentliga ekonomin. Unionsrat-
tens krav och unionsrattens prioritet gente-
mot den nationella rdatten, inklusive den na-
tionella statsforfattningen, maste ocksa be-

aktas nar man tolkar de eventuella begrans-

ningar for anvandningen av finanspolitiska
begransningar och ramar som beror pa den
nationella statsforfattningen och annan na-
tionell ratt. I fraga om Finland innebér det-
ta i praktiken, att unionsrattens krav vid be-
hov berattigar till att féreskriva villkor och
begransningar for bl.a. deni 121 § i grundla-
gen stadgade kommunala sjalvbestamman-
derdtten och dartill hérande ekonomiska au-
tonomin.

I samband med finanskrisen och reces-
sionen samt i synnerhet den skuldkris som
drabbat sarskilt euroomrddet men samti-
digt hela Europeiska unionen, har Europe-
iska kommissionen ocksa framfort forslag till
forfattningar i syfte att effektivera preventiva
och korrigerande element i den ekonomiska
och monetara unionen. Kommissionens for-
slag innehaller férutom foérslag till f6rnyelse
av de nuvarande unionsférordningarna om
den ekonomiska och monetara unionen och
ett forslag till ny férordning om férebyggan-
de och korrigering av makroekonomiska in-
balanser ocksa ett forslag till rddets direktiv
om krav pd ramar f6r medlemsstaternas of-
fentliga ekonomi.'” Direktivet skulle for sin
del stdrka kraven pa 6ppenhet och objekti-
vitet i uppgorandet och presentationen av
prognoser och antaganden som utgér grund
for nationalrdkenskaperna och i vidare be-
markelse den nationella finanspolitiken. For-
slaget till direktiv utgar fran nyttan med att
tilldmpa en pa regler baserad finanspoli-
tik och skulle av medlemsstaterna férutsat-
ta flerariga och numeriska regler som téck-
er hela den offentliga ekonomin, dvs. ramar
for den offentliga ekonomin, samt en 6ppen
och objektiv uppféljning och utvardering av
dem. Bestammelserna i forslaget till direktiv

173 Kommissionens forslag till rddets direktiv om krav pa finanspolitiska ramverk i medlemsstaternas budgetramverk KOM (2010)
slutlig. Om férslagets innehall och saksammanhang samt om Finlands stdndpunkt till det se statsradets skrivelse om kommissionens
forslag i syfte att effektivisera samordningen av den ekonomiska politiken inom Europeiska unionen och euroomradet U 34/2010 rd
samt den med saken néra férenade statsradets utredning med anledning av Finlands stdndpunkter till van Rompuys arbetsgrupp och
meddelandet fran kommissionen om en férbattrad ekonomisk samordning av den ekonomiska politiken E 31/2010 rd samt om dem
avgivna riksdagens stora utskotts utlatande StoUU 9/2010 rd. Statsradets utredning om kommissionens meddelande om Europa 2020

strategin.
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ar synnerligen detaljerade och langtgéende.
I artikel 2 i forslaget till direktiv avses med
ram for den offentliga ekonomin vidlyftigare
an en egentlig regel for finanspolitiken olika
slags forfaranden och institutioner, som ut-
gor grundval for de offentliga samfundens fi-
nanspolitik. En del av dessa ramar vore nu-
meriska regler for finanspolitiken.

Statsradet stoder kommissionens forfatt-
ningsforslag. Kommissionens forslag till ko-
difiering av de finanspolitiska reglerna pa
nationell niva och besluten om den offentli-
ga ekonomins ramar bygger pa uppfattning-
ar om bésta praxis.'” P4 de allménna princi-
pernas niva svarar forslaget till direktiv ex-
empelvis mot de goda férfaranden och forfa-
ringsregler som har sammanstallts av inter-
nationella valutafonden IMF samt ocksa mot
de principer om god budgetering och god
férvaltning som tillampas i Finland.

Enligt statsrddets bedémning &r inte im-
plementeringen av direktivet férenad med

atminstone ooverstigliga svarigheter. I prak-

tiken medfor direktiviorslaget inte nya prin-
cipiellt betydelsefulla forpliktelser, eme-
dan medlemsstaternas skyldighet att ska-
pa behoévliga mekanismer fér granskning
av den offentliga ekonomin som helhet re-
dan har uppstallts i férdraget om unionens
funktionssatt. Riksdagens grundlagsutskott
har granskat det forfattningspaket som kom-
missionen har foreslagit i syfte att effektive-
ra tillampningen av stabilitets- och tillvaxt-
pakten och som en del av detta ocksa for-
slaget till direktiv om ramar fér den offentli-
ga ekonomin. Enligt grundlagsutskottets be-
domning innehéller férslagen inte sddana i
jamforelse med de f6r medlemsstaterna i for-
dragen definierade skyldigheterna betydan-
de nya forfaranden eller i andra sadana ele-
ment som inte redan hade godkdnts i sam-
band med forsattandet av fordragen i kraft.
Som helhet kan de nya bestammelserna be-
roende pa deras tilldmpning ha betydelseful-
la faktiska verkningar med tanke pd riksda-

gens finansmakt.'”

174 Statsradets skrivelse till riksdagen om kommissionens férslag till forfattningspaket angéende stabilitets- och tillvaxtpakten U

34/2010 rd.
175 GrUU 49/2010 rd.
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5 Ramprocessen

5.1 Sammanfattning av observationerna vid revisionen

Ramforfarandet i statsfinanserna betraktas
som ett mycket lyckat verktyg fér planering
av statsfinanserna bade av finansministeriet
och tjanstemédnnen vid sektorministerierna.
Ramférfarandet har férbattrat planeringen
av anslagsanvandningen, eliminerat tryck
i anslutning till behandlingen av statsbud-
geten samt har skapat en atmosfar av effek-
tivt samarbete. Ramforfarandet stabiliserar
statsutgifternas niva. I det finldindska méang-
partiregeringssystemet skapar ramforfaran-
det som stod for regeringsprogrammet en
stark grundval for regeringens verksambhet.
De politiska aktdrernas och tjanstemdannens
bindning till ramférfarandet ar mycket stark.

P4 basis av revisionen ar den administrati-
va beredningen av ramarna for statsfinanser-
na god enligt de parter som deltar i utveck-
lingsprocessen. Det vore delvis av noden att
alltjamt utveckla processens 6ppenhet och
instruering. Det storsta problemet med pro-
cessen ar de strama tidtabellerna. Processer-
na och rollerna i tjanstemannaberedning-
en under ramprocessen ar fungerande. Sek-
torministeriernas tjanstemannaberedare har
delvis 6nskemadl och férvédntningar pa mera
substansrika instruktioner pa statsradsniva
an vad som varit praxis under valperioden
2007-2010 s4, att i beredningsinstruktioner-
na ocksa skulle anges malséttningarna for
politiken och innehéllsméssiga betoningar i
och for tjanstemannaberedningen.

P4 basis av revisionen &r sektorministerier-

nas ramforslag och deras beredningsmateri-

al ojamnt vad kvaliteten betraffar. Kvaliteten
kunde forbattras med ett mera systematiskt
responsforfarande an det nuvarande.
Planeringen och uppféljningen av statens
ekonomi och verksamhet praglas som helhet
av ett tryck fran tidtabellerna, som ocksé be-
skrevs som »det eviga planerandets ekorr-
hjul«. Att bilda sig en helhetsuppfattning av
statsfinansernas och respektive férvaltnings-
omrades tillstdnd och framtida behov samt
om forhallandet mellan regeringsprogram-
met och ramarna forsvaras, nar ministerier-
nas beredningsresurser, i synnerhet de eko-
nomiska enheternas resurser, har knutits till
att utarbeta upprepade planeringsdokument.
Beredning av betydande ominriktningar och
en genuinare strategisk planering skulle kra-
va mera tid och mojligheter att koncentrera
sig pa det vasentliga.
Regeringsprogrammets samband med
ramberedningen &r svart att verifiera. Ram-
beredningen anknyter som finanspolitiskt
beredningsforfarande som sédant direkt
till regeringsprogrammet och 6vriga atgar-
der verkstdlls enligt regeringsprogrammet
inom det utrymme ramarna for statsfinanser-
na medger. Sambandet ar oklarare och sva-
gare mellan politikhelheter och férvaltnings-
omradenas ramberedning och regeringspro-
grammet. I praktiken 16sgér den budgetmo-
mentvisa beredning och granskning som ar
radande i ramberedningen den ekonomiska
och den politiska planeringen fran varandra.
De politiska linjedragningarnas innehéll och
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inriktningen av resurserna borde narmas till
varandra.

De tvaradministrativa helheterna vore det
motiverat att granska under varje processke-
de av ramberedningen utgdende frdn rambe-
redningen vid ministeriet pa ettvart férvalt-
ningsomrade. Pa sa satt kunde fragorna som
gdller de strategiska politikinnehéllen och
resursbedémningen fas att néra sig varandra.

Vid sektorministerierna upplevde man
delvis ovisshet och delvis oklarhet vad gal-
ler férvaltningsomradenas jamlika bemétan-
de och konsekvensen, ndr vid beredningen
hos finansministeriet behandlas ominrikt-
ningar inom ramarna och gors nedskarning-
ar i sektorministeriernas forslag. Osakerhe-

ten kan leda till att ministerierna inte nod-
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vandigtvis gor alla de férslag som behovs for
en god beredning. Ministerierna kan lata bli
att framstdlla ominriktningar om de fruktar,
att en foreslagen inbesparing pa ett moment
blir godkdnd men en 6kning pa ett annat mo-
ment forkastas.

De allménna principer enligt vilka finans-
ministeriet gor frdn ministeriernas framstall-
ningar avvikande foérslag och godkanner el-
ler forkastar ministeriernas forslag till om-
inriktningar borde presenteras dannu klara-
re och oppnare. Enligt den uppfattning som
statens revisionsverk fatt vid revisionen fo-
rekom emellertid inte vasentliga brister eller
problem i den jamlika behandlingen av oli-

ka férvaltningsomraden.



5.2 De praktiska aktdérerna i den administrativa
beredningen och styrningen av ramarna

5.2.1 Processagaren och aktérerna

Beredningen av ramarna for statsfinanserna
och styrningen av beredningsprocessen an-
kommer enligt férordningen om statsbud-
geten och statsradets forordning om finans-
ministeriet pa finansministeriet. Vid finans-
ministeriet ansvarar budgetavdelningen for
ramprocessen styrd av finansministern, men
de ovriga avdelningarna vid finansministe-
riet deltar i ramberedningen. Jamfort med
flera andra horisontella processer vid stats-
radet, exempelvis beredningen av en reger-
ingsproposition eller beslut om regeringens
horisontella strategier, har skedena och an-
svaren i processen for beredning av ramarna
for statsfinanserna definierats mycket klart.
Ekonomiska avdelningen vid finansminis-
teriet alstrar de helhetsekonomiska progno-
serna och héllbarhetskalkylerna fér den fi-
nanspolitiska beredningsprocessen. Eko-
nomiska avdelningen foljer, analyserar och
prognostiserar den ekonomiska utveckling-
en och publicerar regelbundet o6versikter
som beskriver utvecklingen. Till ekonomis-
ka avdelningens uppgifter hor att utvardera
verkningarna av ekonomisk-politiska atgar-
der och lyfta fram det nationalekonomiska
perspektivet infor beslutsfattandet. Den cen-
trala uppgiften fér uppgorandet av progno-
ser ar att producera material f6r beredning-
en av den ekonomiska politiken, i synnerhet
for uppgorandet av den arliga budgeten och
rambudgeten pa medellang sikt.
Finansministeriets budgetavdelning an-
svarar for att sammanstdlla ramarna. Fore-
gdende ars rambeslut utgor grundval f6r det

nya ramforslaget. Budgetavdelningen sor-

jer ocksa for skotseln av statsfinanserna och
styr statens ekonomiférvaltning samt svarar
for de allmédnna grunderna for statens bokfo-
ring och redovisningsvasen. Finansministeri-
ets inkomstarbetsgrupp producerar fér ram-
processen prognoser om skatteintakterna.

I frdga om tjénstemannaberedningen har
rollerna och ansvaren i ramprocessen upp-
levts vara valfungerande. Finansministeriets
budgetavdelning fungerar som innehavare
av ramférfarandeprocessen och enligt revi-
sionen litar sektorministeriet pa kunnandet
hos beredningspersonalen vid budgetavdel-
ningen.

Sektorministerierna bereder ramforslaget
pa sina egna férvaltningsomraden utgaen-
de fran finansministeriets instruktioner och
statsradets féoregdende ramforslag och an-
vander som hjalp ekonomi- och verksam-
hetsplanerna fran &mbetsverken pd forvalt-
ningsomradet. Som resultat av beredningen
pa forvaltningsomradet fas forvaltningsom-
radets ramforslag och eventuellt separat f6-
regripande finansieringskalkyler for fonder
utanfor budgetekonomin.

5.2.2 Tidtabellen for beredning av
ramarna for statsfinanserna och
statens budgetproposition

Redan i borjan av sin period har regeringen
beslutat om de pd regeringsprogrammet ba-
serade ramarna for valperioden och de ra-
mar for statsfinanserna eller reviderade ra-
mar for statsfinanserna som innehéller en
konkretisering av dem. Den nya regering-
ens forsta rambeslut i maj har under valpe-
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rioderna 2003-2006 och 2007-2010 baserat
sig pa det av den forra regeringen i mars fat-
tade rambeslutet, i vilket sedan har gjorts de
andringar som foranleds av regeringspro-
grammet. Ramarna for valperioden omfattar
hela den fyradriga regeringsperioden och de
uppstéller for valperioden ett utgiftstak, som
galler merparten av utgifterna i statens bud-
getekonomi. Taket for de totala utgifterna
delas vidare upp i ramar for respektive for-
valtningsomraden.

Varje ar pd varen fattas i mars rambeslu-
tet om statsfinanserna, varvid i ramen for £6l-
jande budgetar gors en teknisk justering av
pris- och kostnadsnivan (emedan ramarna
for valperioden ges pa det forsta arets pris-
niva) samt vid behov strukturella &ndringar,
dvs. overféringar mellan férvaltningsomra-
den och moment i enlighet med dndringar i
budgetens struktur.!”®

Utarbetandet av ramarna for statsfinanser-
na paborjas redan i slutet av det foregaende
aret vid sektorministerierna, som lamnar sitt
férvaltningsomrades ramforslag till finans-
ministeriet. I januari-februari behandlar fi-
nansministeriet férslagen, varefter finans-
ministeriet och sektorministerierna for bila-
terala forhandlingar om 6ppna fragor. Efter
forhandlingarna sammanstaller finansminis-
teriet ramférslaget och i mars samlas reger-
ingen till ramférhandlingar, den s.k. ramri-
an, dér man 6verenskommer om innehallet i
den totala ramen och férvaltningsomradenas
ramar. Resultatet ar det slutliga rambeslutet,
som statsrddet formellt fattar vid sitt sam-
mantrdde, och som bestar av de fyra kom-
mande arens anslagsram dvs. maximigran-
sen for anslagen under de enskilda budget-
aren (som hor till ramen).'””

Varje ar fattas ett rambeslut fér fyra ar

framover, dvs. ett nytt ar laggs till. Det inne-
bar, att nar en ny regering inleder sin period,
existerar redan ramarna for hela den kom-
mande regeringsperioden. Det ar emellertid
frdga om s.k. tekniska ramar, av vilka fram-
gar de utgifter som hérrér av redan fattade
beslut, och bundenheten till dem beror pa
den nya regeringens beslut. Exempelvis ar
2007 holls riksdagsvalet forst efter rambeslu-
tet, varfor regeringen forst gav sin egen ut-
giftsregel och reviderade darefter i maj ra-
marna fér aren 2008-2011. Det gamla reger-
ingens sista rambeslut ar emellertid inte nod-
vandigtvis endast en baskalkyl, utan dar kan
ocksa finnas andelar fér provning, som be-
skrivs i rambeslutets textdel.'”®

Det sd& uppkomna rambeslutet om statsfi-
nanserna anger maximigransen for merpar-
ten av anslagen i statsbudgeten. Nar ram-
beslutet har fattats i mars, kan uppgorandet
av statsbudgeten inom det utrymme de giv-
na ramarna medger paborjas. I praktiken ar-
betar man emellertid vid finansministeriet
och ministerierna med budgetférslagen re-
dan frdn januari, samtidigt som rambeslutet
bereds.

Finansministeriet ger instruktioner om
budgetens uppgorande at ministerierna,
som for sin del ger instruktioner at sina un-
derstédllda &mbetsverk och inradttningar. I maj
lamnar ministerierna at finansministeriet sitt
forvaltningsomrades budgetférslag, som be-
handlas av finansministeriet under varen och
sommaren. I manadsskiftet juli-augusti 1dm-
nar finansministeriet pa basis av ministerier-
nas budgetforslag sitt forslag till statens bud-
getproposition och tillstaller ifrdgavarande
ministerium de ministeriespecifika forslagen.
Darefter genomfor finansministeriet med ett-

vart sektorministerium en férhandlingsrun-

176 Finansministeriets interna processkort, 4.3.2008. Beredningstidtabellen har beskrivits t.ex. pa Statsradets webbsidor.
http://www.valtioneuvosto.fi/ toiminta/talousarvio/fi.jsp;http://www.vm.fi/vm/fi/09_valtiontalous/01_talousarvio/index.jsp.

177 Finansministeriet: Budgetordlista, Finansministeriets undersékningar och utredningar 7/2001.

178 Intervjumaterial, Statens revisionsverk, 2010.
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da, vid vilken parterna gar in for att dverens-
komma om anslagens dimensionering,

I augusti samlas regeringen till ett par da-
gars budgetria for att diskutera finansminis-
teriets forslag till budgetproposition och be-
sluta om dess slutliga innehall. Den av reger-
ingen finslipade budgetpropositionen pre-
senteras for statsradets allmédnna samman-
trade och republikens president. Finansmi-
nisteriet lamnar i allmédnhet i november ett
kompletterande budgetforslag till riksdagen,
ivilket regeringen kompletterar och precise-
rar sin budgetproposition pa basis av preci-
serade ekonomiska prognoser och inkomst-
uppskattningar och prognoser 6ver de lag-
stadgade utgifternas utveckling. I den kom-
pletterande budgetpropositionen kan ock-
sa framféras dndringar enligt préovning dvs.
baserade pa preciserade politiska linjedrag-
ningar. Kompletterande forslag kan lamnas
danda till dess att finansutskottet har gett sitt
betankande. Riksdagen behandlar proposi-
tionen under hdstsessionen och godkanner
den i allmanhet i plenum i mitten av decem-
ber. Under aret kan vid behov ges at riks-
dagen tillaggsbudgetforslag, som foljer den
ovan beskrivna processen, som visserligen
framskrider med forsnabbad tidtabell.

Uppgorandet av statens bokslutsberattelse
borjar i november, nar finanscontrollerfunk-
tionen vid finansministeriet bereder en in-
struktion om uppgorande av bokslutsberat-
telsen at ministerierna. Mellan december och
april bereder finansministeriet, sektorminis-
terierna och statskontoret f6r sin del bokslu-
tet och bokslutsberdattelsen, som finanscon-
trollerfunktionen sammanstaller och bereder
fore utgadngen av april. Bokslutet blir saledes
klart i april ménad det &r som foljer pa bok-
slutsaret. '”*

Enligt lagen ska regeringen for varje fi-

nansar ge en bokslutsberéttelse till riksda-

179 Finansministeriets interna processkort.

180 Finansministeriets tjdnstemannapromemoria, 2.7.2010.

gen fore utgangen av juni féljande ar. Bok-
slutsberattelseprocessen har emellertid tidi-
garelagts, och den har fr.o.m. ar 2008 getts
redan i mitten av maj. Eftersom riksdagen
har fast uppmarksamhet vid att en behand-
ling av bokslutsuppgifterna pa varen kunde
gora det mojligt att utnyttja dem i budgetbe-
redningen, har finansministeriet hort sig for
hos statskontoret om méjligheten att fa pre-
limindra bokslutsuppgifter annu tidigare an

under de foéregdende aren.'®?

5.2.3 Skedena i ramberedningsprocessen

Beskrivningen av ramberedningsproces-
sen baserar sig till stor del pd beskrivning-
en av den interna processen for ramforfaran-
det vid finansministeriet och pa de instruk-
tioner som har getts till ministerierna sasom
breven med begdran. Verifieringen av be-
skrivningen kompletteras av intervjuer med
tjanstemadn vid finansministeriet som med-
verkar i ramforfarandet, den tjansteman dvs.
sektorperson som vid finansministeriet sva-
rar for respektive forvaltningsomrade samt
med ledningen for ekonomiférvaltningen
vid sektorministerierna.

Finansministeriets brev med begaran
till ministerierna

Ramprocessen boérjar i oktober, nar finans-
ministeriet formulerar ett brev med begdran
om ramforslag, i vilket det ger ministerier-
na instruktioner om ramférslagets innehéll,
struktur och tidtabell. Till processens forsta
skede hor ocksa att vid finansministeriet pa
ett &ndamalsenligt sdtt ldgga grunden till
Ram- och budgetinformationssystemet.
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TABELL 1: MALSATT TIDTABELL UNDER VALPERIODEN 2007-2010
Ramprocessen BP-processen Bokslutsprocessen
oktober FiM:_s brgv med begéran till oktober
ministerierna
Beredning av instruktion om
uppgdrande av statens
bokslutsberattelse
november november
Forvaltningsomradets beredning
vid sektorministerierna och
understallda ambetsverk och
inrattningar
Beredning av
december anmarkningsberattelsen och december
svar pa budgetutlatanden;
— - forvaltningsomradets beredning;
januari F_I_M:S mt_erna befjandlmg av statskontorets bokslutsprocess |januari
férvaltningsomradenas ramar
. FiM:s och ministeriernas .
februari bilaterala férhandlingar februari
Regeringens ramférhandling FiM:s brev med begéaran
mars mars
- formuleras
/' Forvaltningsomradets Sammanstéllande och
beredning vid utvérdering av
Ramen for ar t+1 sektorministerierna och bokslutsberattelsen
Klar understallda @mbetsverk i
april och inrattningar april
1. TBP och dess
komplement Bokslutet for ar t
- L klart -
maj maj
J_ur?l FiM:s interna behandling J_ur_1|
juli juli
FiM:s och ministeriernas
Ramproces-sen for bilaterala férhandlingar
augusti A1 t+2 borjar ( > TBP och dess augusti
komplement
september Regeringens ett par dagars september
FiM:s brev med bedaran till budgetria;
oktober | L erierna ’ riksdagsbehandling oktober
november BP -komplement november
Forvaltningsomradets beredning
vid ministeriet samt Riksdagen godkanner
understéllda dmbetsverk och budgeten i plenum
inrattningar
december Budgeten for ar december
<\_\ t+1 klar
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Det Ram- och budgetinformationssystem
som anvants vid beredningen av ramarna
skall ersattas med det nya Buketti-systemet.
I Buketti hér ramarna, budgetarna, bokslu-
ten och EU-finansprocesserna till samma da-
tabas, vilket underléattar framtagning och ut-
nyttjande av historiska data. I det nya sys-
temet kan samma dokument bearbetas pa
manga stédllen samtidigt och systemet be-
hérskar automatiskt de olika versionerna.
Hittills har finansministeriet anvant det s.k.
TTS-ALP-informationssystemet i sin interna
beredning. Buketti anvands vid uppgoran-
det av budgetar och ramar vid alla ministeri-
er, riksdagen, republikens presidents kans-
li, justitiekanslersambetet samt riksdagens
finansutskott.'®* Ibruktagandet av systemet
har framskjutits till &r 2011. Den exakta tid-
punkten har dnnu inte slagits fast.

Vid finansministeriets budgetavdelning
svarar beredningsgruppen for finanspoliti-
ken for att formulera brevet med begéran,
medan ater det tekniska verkstdllandet hor
till berdkningsgruppen. De instruktioner
som ingar i brevet bygger pa finansministe-
riets foreskrift. Brevet godkanns av budget-
avdelningens ledning, och det sands till mi-
nisterierna i mitten av oktober. Ramférslagen
begdrs vara inlamnade fore utgdngen av de-
cember.

De instruktioner som finansministeriet
har utarbetat for sektorministerierna om hur
ramforslaget gors upp har vid sektorminis-
terierna upplevts som d&ndamalsenliga, &ven
om i dem betonas tidtabellerna fér inldamnan-
de av forslagen, inte sa mycket instruktioner
om innehall eller kvalitet.

Ministerierna gor upp sina ramforslag i
Ram- och budgetinformationssystemet, i vil-
ket finns fardiga underlag for bade kapite-
luppgifter och noter. Som underlag fér det

nya ramforslaget anvands det féregéden-
de rambeslutet samt de av finansministeri-
ets ekonomiska avdelning producerade hel-
hetsekonomiska prognoserna och antagan-
dena. I underlaget finns ocksa som jamforel-
seobjekt uppgifterna fran det senaste bokslu-
tet och budgetuppgifterna fran de tva férega-
ende aren (inkl. tilliggsbudgetarna). Uppgif-
terna i ram- och budgetinformationssystemet
uppdateras an efter som nya uppgifter fas:
uppdaterade prognoser, andringar som foljer
av budgetpropositionens behandling i riks-
dagen, uppgifter om tillaggsbudgetar m.m.
Sektorministerierna far ett meddelande nér
systemet kan borja anvandas samt alltid, nar
uppgifter har uppdaterats.'®> Ramférslagen
gors upp enligt samma process som budget-
propositionen. Ramen goérs upp pa grundval
av den féregdende ramen, medan ater bud-
getpropositionen gors upp pa grundval av
den féregdende budgetpropositionen.
Iinledningen pa brevet med begéran finns
en resumé av regeringens finanspolitiska lin-
jedragning, som styr uppgoérandet av ram-
férslaget. Brevet med begdran &r ocksa i 6v-
rigt synnerligen tekniskt till sitt innehdll. Det
styr sdledes inte de politiska linjedragningar-
na eller narmare hur den finanspolitiska lin-
jen ska verkstdallas eller beredningen av po-
litiken pa skilda férvaltningsomraden. I bre-
vet med begaran f6ljs beskrivningen av den
finanspolitiska linjen av instruktioner om be-
redning av baskalkylen och ministeriernas
ramforslag samt ekonomiska avdelningens
helhetsekonomiska prognoser och antagan-
den, som anvénds i kalkylerna. Innehallet i
brevet med begaran varierar med dndringar-
nairegeringens program, reformer och verk-
samhetssétt till den del dessa inverkar pa hur
ramarna gors upp. Sddana har varit exempel-

vis basserviceprogrammet, politikprogram-

181 Finansministeriet: Projektet arkitektur pa statsnivé — Statens helhetsarkitektur, 29.6.2010 www.vm.fi.

182 Finansministeriets interna processkort.
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met, reformen av statsandelssystemet, regi-
onfoérvaltningsreformen och produktivitets-
programmet. I fraiga om produktivitetspro-
grammet och t.ex. verkstdllandet av statens
lokalitetsstrategi har i brevet med begaran
upprepats och preciserats regeringens verk-
samhetspolitiska linjedragningar i allménhet
vad géller drenden pé finansministeriets for-
valtningsomréde.

Baskalkylen ar en momentspecifik kalkyl i
enlighet med finansministeriets instruktion,
som ministerierna goér upp som bas fér ram-
forslaget pa forvaltningsomradet. Baskalky-
len gors upp pa pris- och kostnadsnivan for
det budgetar som féregatt ramens forsta ar
sd, att i det féoregdende rambeslutet noteras
utgiftsverkningarna av fattade beslut och
andringar i automatiska faktorer som paver-
kar utgiftsnivan. I kalkylen antecknas klart
bade kalkylantagandena och de utveck-
lingstrender pa vilka antagandena baserar
sig (t.ex. en forandring av befolkningsstruk-
turen).

Baskalkylen kallas ocksa for teknisk ram,
for av dem framgar nivén fér anslag under
den foljande fyraarsperioden som beror pa
redan fattade beslut och automatiska fak-
torer. Med besluten avses permanenta for-
dndringar, som harrér av gdllande lagstift-
ning och permanenta férandringar om vil-
ka riksdagen har beslutat vid behandlingen
av budgetpropositionen, andringar i budge-
tens struktur och andra tekniska justeringar
samt av regeringen ingangna avtal och bin-
dande stdllningstaganden. Automatiska fak-
torer som inverkar pa utgifternas niva ar bl.a.
befolkningstalet, befolkningsstrukturen, &l-
dersstrukturen, elevantalet, antalet arbets-
16sa och antalet pensionstagare, rdntenivan
samt utgifterna for socialskyddet. Nar den

nya regeringen inleder sin period, framgar

183 Finansministeriets tjanstemannapromemoria 2.7.2010.
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av baskalkylen den utgiftsniva som man lan-
dar pd fore verkningarna pa utgifterna av be-
slut som fattas av den nya regeringen beak-
tas.

Enligt statsradets beslut kan ministerier-
na vid behov foresla utvecklingsprojekt. Nar
forslagen till andringar laggs till baskalky-
len, fas ministeriernas ramfoérslag. Nar minis-
terierna foreslar anslagsokningar eller omin-
riktningar, ska de namna den punkt i reger-
ingsprogrammet pa vilken &ndringsforslaget
baserar sig. Dessutom ska de foreslagna and-
ringarna specificeras och motiveras i en bi-
lagd promemoria med en beskrivning av an-
svarsomradets verksamhetsmiljo, verksam-
hetslinjer och tyngdpunkterna i verksamhe-
ten samt de viktigaste samhalleliga malsé&tt-
ningarna. Om ministeriet féreslar andringar
ianslagen, ska det samtidigt lagga fram med
hurudana ominriktningar innanfér ramen
andringarna kan genomforas. Utvecklings-
projekt kan ocksa finansieras fran en ofor-
delad reserv, vilket ger flexibilitet at ramen.

Forutom ramforslaget bes ministerierna
att presentera en uppskattning av utveck-
lingen fér de moment som blir utanfér ra-
marna, uppskattningar om sitt férvaltnings-
omrades inkomster, att granska de foéregri-
pande finansieringskalkylerna frén de statli-
ga fonder som finns utanfoér budgeten, samt
att lamna sitt forslag till text om férvaltnings-
omradets rambeslut.'®® For ramforslaget blir
ministerierna séledes tvungna att planera sin
verksamhet och ekonomi mer omfattande an
vad rambeslutet forutsatter.

Forfaringssdtten, och darigenom ocksa
innehallet i breven med begéran, ar i huvud-
sakligen de samma fran ar till r. Férutom det
grundlaggande forfarandet innehaller brevet
instruktioner om behandlingen av genomfor-

da reformer och andringar. Ifall personbyten



sker, fungerar brevet med begéran som in-
struktion, for ministeriet har inte andra offi-
ciella instruktioner om hur ramférslaget gors
upp.

I praktiken bdrjar ministerierna géra upp
sina ramforslag redan fore brevet anlénder.'8
Tidtabellen for brevet med begédran beror i
sista hand pa den interna tidtabellen vid fi-
nansministeriets ekonomiska avdelning, for
instruktionsbrevet avsands, nar ekonomiska
avdelningen levererar den prognos pa med-
elldng sikt och de uppgifter om tillgédngliga
indextal och dndringar i kostnadsnivan som
medfoljer som bilaga till brevet. Hur tidigt
brevet med begdran kan sdndas beror sa-
ledes pa flexibiliteten i ekonomiska avdel-
ningens tidtabell. I augusti arbetar ekono-
miska avdelningen med prognosen pa kor-
tare sikt, men finansministeriet har medde-
lat sin avsikt att tidigareldgga utsandningen
av brevet med begdran.'® Vid ministerierna
kan man saledes om man sd 6nskar paborja
beredningen och instruktionerna till ambets-
verken redan i augusti, f6r innehéllet i bre-
vet med begdran ar till vissa delar det sam-
ma fran 4r till ar.

I brevet med begdran sags, att ministeri-
erna och ledarna for politikprogrammen ska
bedriva samarbete i det skede ndr ramarna
bereds, och ramforslaget gors upp i enlighet
med statsradets ramar och évriga féreskrifter.

Beredningen pa ministerieniva

Sektorministerierna boérjar forbereda sina
egna ramar och interna instruktioner fore fi-
nansministeriets brev med begaran. Minis-
terierna gor upp sitt forvaltningsomrades
momentvisa baskalkyl och ramférslag till fi-

nansministeriet med hjalp av instruktionen

184 Intervjumaterial, Statens revisionsverk, 2010.
185 Intervjumaterial, Statens revisionsverk, 2010.
186 Vid en del ministerier kallad ekonomiférvaltningsenheten.

i brevet med begéran, statsradets féregden-
de rambeslut samt dokument fér verksam-
hets- och ekonomiplanering fran &mbetsver-
ken pa forvaltningsomradet. For beredning-
en pa forvaltningsomradet svarar ministeri-
ets ekonomiplanering, i allménhet ekonomi-
direktoren.

Beredningen pa ministerieniva sker i ok-
tober — januari, men borjar i praktiken redan
fore brevet med begaran anldnder genast ef-
ter BP-beredningen med att ministeriet gor
upp sin interna tidtabell och instruktioner.
Vid behov kompletterar ministeriet i enlighet
med finansministeriets brev de instruktioner
som ges till understallda a&mbetsverk, inratt-
ningar och fonder utanfér budgeten. Avdel-
ningarna svarar for att ssammanstdlla ramfor-
slagetifraga om den helhet som &r deras an-
svar. Utkastet till ramférslag bygger pa dm-
betsverkets dokument for planering av verk-
samhet och ekonomi under flera ar.

Vid sektorministerierna har beredningen
av ramarna ordnats och instruerats sjalvstan-
digt. Sdlunda iakttar beredningen pa skilda
sektorer olika kvalitetskriterier. For bered-
ningen svarar ministeriets ekonomienhet',
som fungerar i samarbete med den personal
som svarar for ekonomiplaneringen pa mi-
nisteriets avdelningar samt med ekonomien-
heterna vid de understdllda ambetsverken
och inrdttningarna pda foérvaltningsomradet.
Den roll sektorministeriernas ekonomiavdel-
ningar spelar i beredningen varierar. Vid en
del av ministerierna koordinerar ekonomi-
enheten beredningen synnerligen detaljerat
och sorjer for att den interna granskningen
och eventuella avvagningar av tyngdpunkter
pa forvaltningsomradet har gjorts fére forsla-
get lamnas for att behandlas av finansminis-
teriet. Vid revisionen konstaterades, att for-

slagen fran d&mbetsverken pa ett visst forvalt-
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ningsomrade inkluderas som sadana i sek-
torministeriets forslag, utan ett 6vergripan-
de stallningstagande av det ansvariga mi-
nisteriet. D& accentueras budgetavdelning-
ens sektorpersons arbete ur synvinkeln for
styrning av férvaltningsomradet.

Nar baskalkylen och férvaltningsomradets
ramforslag, motiveringarna, uppskattningar-
na av inkomster och utgifter utanfér ramen
samt som bilaga fondernas féregripande fi-
nansieringskalkyler har inforts i Ram- och
budgetinformationssystemet, behandlar mi-
nisteriets ledning (i allmanhet lednings-
gruppen) utkastet och ministern/ministrar-
na godkdnner det som ramforslag. Ramfor-
slaget innehadller det i Ram- och budgetinfor-
mationssystemet inférda ramforslaget for for-
valtningsomradet jémte motiveringar, upp-
skattningar av inkomster och utgifter utan-
for ramarna samt som bilaga de féregripan-
de finansieringskalkylerna.

Efter att ekonomiplaneringen har finslipat
férvaltningsomrddets ramforslag i budgetin-
formationssystemet far finansministeriet ett
automatiskt meddelande om detta. Ramfor-
slaget och de momentvisa kalkylerna blir of-
fentliga forst efter det att finansministeriet
har undertecknat sitt forsta stallningstagan-
de till budgetforslaget.'® Dessa blir saledes
inte offentliga d&nnu i det skede ndr statsra-
det har fattat rambeslutet.

P4 basis av revisionen &r beredningsma-
terialet for sektorministeriernas ramforslag
ojamnt till sin kvalitet. Finansministeriet ger
inte ministerierna ndgon utvardering av eller
respons om kvaliteten i frdiga om det materi-
al de har producerat. Till denna del uttryck-
es hos sektorministerierna varierande behov
av respons. Det dr uppenbart, att erhallandet
av respons angdende beredningsmaterialet

beror pa sektorpersonerna vid finansminis-

187 Finansministeriets interna processkort.
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teriets budgetavdelning. Finansministeriets
budgetavdelning borde darfor 6évervaga att
taibruk ett enhetligt forfarande med respons
till sektorministerierna. Malséttningen for re-
sponsen vore att féorbadttra beredningsmateri-
alets kvalitet i hela statsférvaltningen. Samti-
digt borde klargéras behovet av att utveckla
de instruktioner som budgetavdelningen ger
at ministerierna sa att de i hogre grad styr be-

redningsmaterialets kvalitet.

Den interna behandlingen vid
finansministeriet

Nar ministeriernas ramférslag har anlant till
finansministeriet gors av dem omedelbart ett
sammandrag at finansministrarna och sam-
mandraget presenteras for regeringen efter
statsradets allmdnna sammantrade, varvid
det ocksa ar mojligt att fora linjediskussio-
ner. Om de viktigaste enskilda fragorna har
om situationen det kréver ocksa ordnats dis-
kussioner i regeringens ekonomisk-politiska
ministerutskott vid det ekonomisk-politis-
ka ministerutskottets moten. Diskussioner-
na har gallt t.ex. produktivitetsprogrammets
framskridande.

I januari-februari granskar finansministe-
riet baskalkylerna och gor pa basis av minis-
teriernas ramforslag upp sitt eget forslag till
ramar for forvaltningsomrddena. Det av fi-
nansministeriet beredda forslaget till ramar
for respektive forvaltningsomrade fungerar
som underlag for féorhandlingarna mellan fi-
nansministeriet och ministerierna.

Ekonomiska avdelningen vid finansminis-
teriet svarar for att de helhetsekonomiska
prognoserna uppdateras samt for de texter
som beskriver det allmdnna ekonomiska la-

get. Det tekniska uppréatthallandet av syste-



met dvs. justeringarna av ramarnas struktur,
pris- och kostnadsniva under valperioden
handlas av beredningsgruppen f{or finans-
politiken, som ocksa svarar for att samman-
stalla rambeslutet under budgetavdelning-
ens ledning. Strukturella férandringar kan
vara overféringar mellan anslag som hor till
ramen och anslag utanfér ramen, andring-
ar i budgeteringssattet dvs. brutto och net-
to, andringar i tidtabellen eller budgeten fér
ett projekt eller motsvarande samt en teknisk
genomgangspost pa ett moment som hor till
ramen. Korrigeringar som inverkar pa ramni-
van gors i alla skeden av ramprocessen. Vid
behov analyserar budgetavdelningen forsla-
gen t.ex. iforhallande till det tidigare ramfor-
slaget och budgetforslaget.

De o6vriga avdelningarna vid finansminis-
teriet tar stallning till ministeriernas forslag
genom att lamna ett utldtande i systemet
om ifrdgavarande huvudtitel, kapitel eller
moment. Personalavdelningen tar stdllning
till personalutgifterna, avdelningen for ut-
vecklandet av forvaltningen till férvaltning-
ens ICT-utgifter samt projekt for utvecklan-
det av forvaltningen och kommunavdelning-
en till basservicebudgeten. Ettvart ministe-
riums ramforslag jamte bilage- och motive-
ringsmaterial samt de 6évriga avdelningarnas
vid finansministeriet kommentarer och utla-
tanden behandlas sammanfattande av bud-
getavdelningens sektorperson (den sektor-
ansvariga tjdnstemannen) som ocksa kon-
trollerar bas- och ramférslagskalkylerna och
gor ett forslag till budgetavdelningens stall-
ningstagande. I och for ytterligare informa-
tion som behovs for stallningstagandet star
sektorpersonen i kontakt med ifrdgavarande
ministerium per e-post och telefon, utnyttjar

synpunkter hos finansministeriets olika av-

delningar samt gor sig fértrogen med statsra-
dets, riksdagens, Statens revisionsverks och
olika arbetsgruppers stallningstaganden, for-
slag, redogorelser och andra dokument.'8®
For behandlingen av forslagen ger budget-
avdelningens ledning instruktioner och rikt-
linjer per e-post och vid avdelningsmétet. In-
struktionerna kan galla exempelvis det, hur
de inbesparingar i driftsutgifter som ingatt i
budgeten beaktas under ramperioden och i
praktiken gors i baskalkylen, eller vilka sek-
torpersoner som ska halla kontakt i de i ra-
men ndmnda tvdradministrativa drendena.'®
Av synpunkterna gors ett sammandrag i
en modell som finns férdig i systemet. P& ba-
sis av denna synpunkt antingen férordar el-
ler forordar inte sektorpersonen de av minis-
teriet foreslagna momentvisa summorna, och
bearbetar utgdende fran detta bade tabel-
len och texterna. Sektorpersonen sparar sina
motiveringar och eventuellt sina kommen-
tarer i systemet. Alla kommentarer behover
inte synas utanfor finansministeriet. All kom-
munikation mellan sektorpersonen och tjans-
temannen vid ministeriet lamnar inte offici-
ella dokument efter sig, for storsta delen av
diskussionerna fors per e-post och telefon.
Foljande skede ar den s.k. budgetchefsbe-
handlingen, déar den allméanna linjen utfor-
mas med utnyttjande av ministeriernas for-
slag och sektorpersonernas sammandrag.
Budgetchefen foljer i praktiken med och styr
hur reglerna fér ramen dvs. utgiftsregeln till-
lampas. Han bildar sig ocksd en helhetsupp-
fattning av ramarna. Ocksa den gemensam-
ma oversikten av de olika huvudtitlarna sker
under budgetchefsbehandlingen. Ministeri-
ernas baskalkyler och ramférslag gas igenom
moment f6or moment. Sektorpersonen pre-

senterar sin dsikt om ministeriets férslag for

188 Beslutet har styrts av t.ex. den trafikpolitiska redogorelsen SRR 3/2008 rd, den sdkerhets- och forsvarspolitiska redogodrelsen
(Statsradets kanslis publikationsserie 1/2009), regeringens skogspaket pa varen 2008 samt i det ekonomisk-politiska ministerutskot-
tet som regeringens bindande standpunkt understédda linjedragningar, sasom Finlands deltagande i varldsutstéllningen i Shanghai.

189 Exempelvis i fraga om produktivitetsprogrammet eller lokaliteter.
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budgetchefen, som for sin del infér sin egen
asiktisystemet. Om besluten goér budgetche-
fen egna anteckningar, som inte sparas eller
offentliggors. Dokumentationen blir knapp-
héndig med héansyn till sakernas betydelse,
men & andra sidan ar det frdga om en be-
handling dér man gar igenom hela statseko-
nomin inom ramen f6r en mycket stram tidta-
bell. Vid behov gor sektorpersonen andring-
ar och/eller andringar i siffrorna eller texter-
na enligt budgetchefens forslag eller vid be-
handlingen séks nya lésningsmodeller till
forslagen. Ramforslaget uppkommer av bas-
kalkylen, i vilken har gjorts detaljerat spe-
cificerade och motiverade dandringar. Bud-
getchefen féar i detta skede en helhetsupp-
fattning, som preciseras nar ramforslagen for
alla férvaltningsomraden har gatts igenom.
Efter behandlingen i budgetavdelningens
ledning foljer stallningstagandet av finans-
ministeriets tjanstemannaledning, vilket
innebar att statssekreteraren som kanslichef
antingen godkanner avdelningen eller hu-
vudtiteln som sadan, eller begér &ndringar.
Den sa uppkomna tjdnstemannastandpunk-
ten lamnas till finansministeriets politiska
ledning dvs. finansministern, som ocksa kan
lata gora andringar som bereds av sektorper-
sonen. Finansministern kan som sin hjalp i
politiska stabsuppgifter utnyttja den statsse-
kreterare som har utnamnts f6r hans mandat-
period. Under den innevarande val- och re-
geringsperioden har ocksd finansministerns
politiska specialmedarbetare haft en viktig
roll i koordineringen och informationsfor-
medlingen. Efter godkdnnandet fran den po-
litiska ledningen ar finansministeriets forslag
till ramar foér férvaltningsomrddena eller fi-
nansministeriets ramforslag klart, och de be-
rorda parterna far ett automatiskt meddelan-
de om detta i Ram- och budgetinformations-

190 Intervjumaterial, Statens revisionsverk, 2010.
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systemet. Efter att ramforslagen sants sam-
manstalls vid finansministeriet de fér forvalt-
ningsomradena specifika texterna.

Sektorpersonerna vid finansministeriets
budgetavdelning innehar en mycket cen-
tral roll i att ram- och budgetprocessen ska
lyckas. Pa basis av de intervjuer som gjordes
vid revisionen upplever sektorministeriet, att
ett gott samarbete med den egna sektorper-
sonen ar det centrala kriteriet for att bered-
ningen av ramen ska bli lyckad. Samarbetet
beskrevs som i basta fall en fortlopande in-
officiell kontakt, dar informationsgangen &ar
modolds och sker i ratt tid och man undvi-
ker missforstand pa bégge sidor. Sektorper-
sonernas goda kdannedom om verksamheten
pé det egna ansvarsomradet upplevdes som
vardefull och samtidigt betonades betydel-
sen av en helhetssyn i synnerhet nar ned-
skdrningar i utgifterna bereds.

Samtidigt framkom vid intervjuerna en
oro for jamlik behandling av skilda forvalt-
ningsomraden vid ramberedningen i fraga
om tolkningarna av ramarna och spelregler-
na for overforingar eller nedskarningar av
anslagen pa momenten. I sektorministerier-
nas erfarenheter lyftes fram osékerhet anga-
ende det, med vilka kriterier finansministe-
riet utdvar sin makt att besluta om anslags-
nedskdrningar.'®

Oséakerhet och meningsskiljaktigheter kan
leda till att sektorministerierna inte gor till-
rackligt tdckande forslag med tanke pa be-
redningen. Som ett exempel pa detta togs
upp en beredning av momentvisa 6verforing-
ar, dar sektorministeriet lat bli att stalla for-
slag till nedskéarning av anslagen pa momen-
tet med avsikten att de inbesparade anslagen
skulle 6verforas pa ett annat moment, eme-
dan ministeriet fruktade att finansministeriet

inte skulle godkdnna en 6kning, men god-



kéanna strykningen, varvid ministeriet skulle
fa uppleva en forlust av anslag inom ramar-
na. Med tanke pa en fungerande planering
av statsfinanserna ar det frdga om en ogynn-
sam meningsskiljaktighet vad tolkningen
betraffar, for enligt finansministeriets upp-
fattning verkstalls utgiftsékningar, 6verfo-
ringar av anslag samt nedskarningar av an-
slag pa enahanda grunder och under iaktta-
gande av konsekvens.

Foérhandlingarna mellan
finansministeriet och ministerierna

Ministerierna har en vecka tid pa sig att
komma med ett genmale till finansministe-
riets ramforslag. Utgdende fran finansminis-
teriets forslag och ministeriets genmale for
finansministeriet bilaterala férhandlingar
med ministeriet om de drenden som ar 6pp-
na. Pa basis av férhandlingarna utarbetas for
regeringen ett utkast till rambeslut (den s.k.
féorhandlade FiM-standpunkten).

Vid finansministeriet deltar i féorhandling-
arna finansministern, som leder férhandling-
arna, statssekreteraren som kanslichef, bud-
getavdelningens ledning och sektorpersonen
for respektive huvudtitel fran budgetavdel-
ningen. Forhandlarna har till sitt forfogande
finansministeriets momentvisa kommenta-
rer och motiveringar till ministeriets genma-
le. Fran ministeriet deltar ministern/minist-
rarna, kanslichefen, ekonomidirektoren och
vid behov annan personal. Féorhandlingarna
racker 0,5-2 timmar och hela férhandlings-
rundan fran tva till tre dagar.

Vid de bilaterala férhandlingarna ar av-
sikten att behandla 6ppna punkter, om vilka
sektorministeriet och finansministeriet inte
ar eniga. Vid de bilaterala forhandlingarna
ar det sdledes mdjligt, och enligt processen

191 Intervjumaterial, Statens revisionsverk, 2010.

ocksa avsikten, att behandla fradgor som kra-
ver politisk diskussion och politiskt besluts-
fattande. I praktiken beror forhandlingarnas
karaktdr pa finansministern i fraga. Vid de
bilaterala férhandlingarna ar det méjligt att
lamna ny information, behandla forslagens
motiveringar och korrigera fel av teknisk na-
tur samt klara upp missfoérstand. I praktiken
ar de bilaterala forhandlingarna ett betydel-
sefullt skede och de kan leda till &ndringar
och korrigeringar i finansministeriets stand-
punkt.

Vid revisionen framgick att de bilatera-
la forhandlingarna mellan finansministeriet
och sektorministerierna huvudsakligen upp-
levs som behévliga. Malséttningarna for for-
handlingarna varierar beroende pé den prax-
is som finansministern har tillagnat sig. For-
handlingarna anségs erbjuda en god méj-
lighet att g& igenom situationen pd foérvalt-
ningsomradet med eventuella &ndringar i
tyngdpunktsomrdden samt de viktigaste mo-
tiveringarna till att sektorministeriets och fi-
nansministeriets uppfattningar avviker fran
varandra. Forhandlingarna ansags vara till
nytta sérskilt for att klara upp missforstand.

Sammansdattningen vid férhandlingarna
betraktades som god, for i motstats till den
egentliga hela regeringens ramférhandling,
finns pa plats ocksé en representant for sek-
torministeriets ekonomienhet, varvid en god
informationsgdng samt en mer ingdende
kdnnedom om beredningsmaterialet sdker-
stélls. Fran tjanstemannaberedningens syn-
punkt kritiserades att vid férhandlingarna
inte fattades egentliga beslut, varvid pa vissa
forvaltningsomrdden diskussionernas inne-
hall och resultaten av férhandlingarna sak-
nade det av beredarna efterlysta mervardet
i forhéllande till det skriftliga férfarandet. '*!

I den administrativa beredningen av ra-

marna har inte separat definierats ett forfa-
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rande med vilket de utgifter som ingar i bas-
kalkylen ska omprovas under ramperiodens
gang. Vid sektorministerierna framkom en
asikt, enligt vilket de bilaterala forhandling-
arna med alltfor stor tyngd galler de utgif-
ter i sektorministeriets foérslag som overskri-
der ramarna, fér dessa utgifter ar marginel-
la i férhallande till de utgifter som ingér i ra-
men. Det att baskalkylen inte 6ppnas vid for-
handlingarna foérsnabbar avsevart féorhand-
lingstidtabellerna, men vid sektorministeri-
erna forekom i detta avseende oro for att en
helhetsuppfattning ska uppnas och angden-
de svarigheten med en genuin prioritering.
Ramprocessen framskrider successivt fran
tjanstemannaberedningen till den politiska
nivan mot beslutsfattande pa hégre niva. Vid
de bilaterala férhandlingarna ar avsikten att
behandla punkter som ar 6ppna och om vil-
ka sektorministerierna och finansministeriet
inte ar helt enigt och som kraver politisk dis-

kussion och politiskt beslutsfattande.

Regeringens ramférhandlingar

Det slutliga rambeslutet och ramarna for for-
valtningsomradena uppkommer i mars vid
regeringens ramforhandling eller ramrian,
som leds av statsministern. Arrangorsansva-
ret bérs av statsrddets kansli. Till regeringen
utdelas 3-5 dagar tidigare utkastet till ram-
beslut, utkastet till finansministeriets ekono-
miska 6versikt pa varen och ett férslag till

basserviceprogram. Basserviceprogrammet
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har beretts med det i kommunlagen fére-
skrivna férhandlingsférfarandet mellan sta-
ten och kommunerna och har darefter be-
handlats av ministergruppen for basservice-
programmet.

Vid férhandlingarna 6verenskoms om ram-
beslutets textdandringar, men av anslagen be-
handlas endast de moment i vilka ministeri-
erna annu foresldr andringar. De fragor som
kraver politiska linjedragningar har behand-
lats pad forhand mellan regeringspartiernas
ledning (under valperioden 2007-2010 den
s.k. kvartetten). Kvartetten har som underlag
det efter de bilaterala forhandlingarna sam-
manstallda finansministeriets utkast till ram-
beslut, som har gjorts upp pd basis av finans-
ministeriets stdndpunkt. Ramférhandlingar-
na foregas av kontakter mellan statsminis-
tern och finansministern samt deras narmas-
te politiska medarbetare. Kontakterna ar till
sin natur politiska och sédledes inte en del av
den administrativa beredningsprocessen.

Ledningen for finansministeriets budget-
avdelning, som deltar i férhandlingarna, in-
formerar om férhandlingens resultat. And-
ringarna bereds av budgetavdelningens sek-
torperson och de finanspolitiska berednings-
och berdkningsgrupperna som svarar for det
tekniska upprétthallandet. Formellt god-
kanns rambeslutet av statsradets allmédnna
sammantrdde efter att saken behandlats av
finansutskottet, varefter statsradet ger en re-
dogorelse om ramarna for statsfinanserna till
riksdagen.



5.3 Forutsattningarna for en pa fakta baserad

beredning av politiken

Vid revisionen framgick, att planeringen och
uppfoljningen av statsfinanserna som helhet
praglas av ett tryck fran tidtabellerna, som i
sin varsta form beskrevs som "det eviga pla-
nerandets ekorrhjul”.'*? Trycket fran tidta-
bellerna férsvarar ocksd den inbordes upp-
foljningen av hur regeringsprogrammet och
ramarna forverkligas. Planeringssystemets
funktionsduglighet sdtts pd prov nar beho-
vet av nedskdarningar i statens utgifter rea-
liseras. Att bilda sig en helhetsuppfattning
av statsfinansernas och respektive forvalt-
ningsomrades tillstand eller framtida behov
forsvaras, ndr ministeriernas beredningsre-
surser har knutits till att utarbeta planerings-
dokument.

Vid sektorministerierna forvantas en sa-
dan helhetsuppfattning av ledningen for fi-
nansministeriets budgetavdelning, som har
beslutsmakten i frdga om ramférslaget. En
helhetsuppfattning av statsekonomins till-
stdnd och det offentligas verksamhet anses
behovas for en optimal inriktning av utgifter-
na samt som underlag for prioriteringen av
tyngdpunkterna i det offentligas verksamhet.
Vid revisionsintervjuerna betonades behovet
av en tjdnstemannastandpunkt som stéd for
de politiska aktorernas standpunkt, i synner-
hetiberedningen av regeringsperiodens for-
sta rambeslut.

Beredningen av regeringens férsta ram-
beslut ar i praktiken i mycket ett ansvar
for tjansteméannen, och till f6ljd av tidtabel-
len ansags de politiska aktérernas méjlighet

att framfoéra en motiverad helhetssyn pa be-

192 Intervjumaterial, Statens revisionsverk, varen 2010.
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slutsfattandet om den offentliga verksamhe-
ten vara liten.'%

Vid revisionen observerades, att de tjans-
teman vid finansministeriet som deltar i den
administrativa beredningen av ramarna ar
av den uppfattningen, att sektorministerier-
na borde ha en 6vergripande helhetssyn pa
det egna forvaltningsomradets och eventuel-
la tvaradministrativa sakhelheter.

Den sakkunskap som sektorpersonerna vid
finansministeriets budgetavdelning har om
tillstandet for det férvaltningsomrade som de
ansvarar for varierar med erfarenheten och
andra yrkesmassiga faktorer. Den insats bud-
getavdelningens ledning gor i de olika ske-
dena av beredningen beror darfér pa kvali-
teten for envar sektorpersons beredning och
pa antalet sarskilda aktuella fragor.’®* I ram-
beredningen uppkommer den administrati-
va helhetsuppfattningen vid budgetchefs-
behandlingen. De tvaradministrativa fragor-
na ar fore i sektorpersonernas inbordes be-
redningsdiskussioner. Dessa skeden av be-
redningen har emellertid inte instruerats el-
ler sarskilt inskrivits i processen for rambe-
redningen.

I praktiken tryggar budgetchefsbehand-
lingen att kvaliteten for finansministeriets
ramforslag sdakerstalls samt att enhetligheten
och konsekvensen for sektorpersonernas be-
redning sakerstalls. Budgetchefsbehandling-
en ar ett betydelsefullt skede i beredningen
av ramarna. Beredningens vasentligaste ma-
terial och i synnerhet motiveringarna till and-

ringar i sektorpersonernas och sektorminis-

194 Exempelvis statens produktivitetsprogram har varit synligt fére under perioden 2007-2011, likasd organisationsomldggningarna

i forvaltningen.
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teriernas forslag borde dokumenteras som
en del av dokumenteringen av den adminis-
trativa beredningen av ramarna. Detta ar ut-
gangspunkten ocksé i lagen om offentlighet
i myndigheternas verksamhet (621/1999),
daven om beredarnas inofficiella anteckning-
ar som inte inverkar pa féredragningen inte
enligt lagen omfattas av begreppet myndig-
hetshandling.

Informationsgdngen mellan finansminis-
teriet och sektorministerierna baserar sig pa
férutom de officiella material som inskrivits
i processen fér ramberedningen ocksd pa
mycket omfattande inofficiella bilaterala och
i olika professionella natverk idkade kon-
takter. Sektorministerierna ansdg att de av
finansministeriet far den behévliga informa-
tionen fér ramberedningen. I frdga om forsla-
gen till dndringar 6nskades narmare motive-
ringar bl.a. till nedskarningar av anslag el-
ler att 6verforingar av anslag forkastats. Med
det nuvarande informationssystemet har sek-
torministeriet inte kunnat utnyttja de anteck-
ningar som sektorpersonerna gjort i informa-
tionssystemet i samband med bearbetningen
av forslaget. Vid revisionen framgick, att en
stor del av dessa anteckningar ar inofficiella
noteringar som Oppnar sig mycket svart for
utomstaende personer. Trycket fran plane-
ringsarbetets tidtabeller och ett fortroende
som bygger pa ett gott och langvarigt sam-
arbete bidrar till, att en del sektorministerier
inte upplevde att de behover mer omfattan-
de eller till formen mer officiella motivering-
ar till de dndringar som sektorpersonen vid
finansministeriet foreslar i ministeriets ram-
forslag.

Ramberedningen baserar sig pa féregaen-
de ars rambeslut. Sdlunda framskrider man
fran en plan till f6ljande plan. Statsbokslutet
blir i praktiken klart alltfoér sent pa varen, for
att det ska kunna beaktas i sin helhet i be-
redningen av rambeslutet. Uppgifterna i sta-
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tens centralbokféring om anslagsutfallet kan
utnyttjas i ramberedningen aret runt genom
statens internet-rapporteringsverktyg Netra
som uppratthalls av Statskontoret. Pa sé satt
far man nér det nya rambeslutet bereds en
battre visshet om hur det foregdende rambe-
slutet har realiserats.

Processen for beredning av ramarna for-
pliktar i sig inte beredarna att f6lja upp hur
ramarna realiserats, varvid graden av insikt
beror pa de berérda personerna. Vid inter-
vjuerna konstaterades, att i fraga om for-
slagsanslagsmomenten utnyttjas boksluts-
uppgifterna, for i budgeteringen ska beak-
tas hur grunderna for en lagstadgad utgift de
facto har utvecklats. Vid intervjuerna fram-
gick ocksd, att arbetsbérdan for de tjanste-
man som deltar i ramberedningen ar avse-
vard, varfor beredningen prédglas av bradska.
Statens revisionsverk uppméarksammade att
denna situation kan leda till att uppgifterna
om utfallet inte beaktas tillrackligt i plane-
ringen av ramarna, varvid planeringen av ra-
marna sdrskiljs fran de verkliga utgifterna.

Regeringsprogrammets samband med be-
redningen av ramarna for statsfinanserna ar
svart att verifiera. Ramberedningen ankny-
ter direkt till regeringsprogrammet, men den
momentvisa granskningen och beredningen
16sgo6r den ekonomiska planeringen fran den
politiska planeringen. Ansvaret for att folja
upp regeringsprogrammet har statsradets
kansli, men med tanke pa uppféljningen av
anslagen ar samarbetet mellan finansminis-
teriet och statsradets kansli vdsentligt. I verk-
stdllandet av uppfoéljningen av regeringspro-
grammet och anslagen ar den tvdradminis-
trativa aspekten en utmaning. Rambered-
ningen sker sektorspecifikt, vilket ansvars-
fordelningen mellan beredningspersonalen
vittnar om. De for férvaltningsomrddena an-
svariga tjanstemannen vid budgetavdelning-

en fungerar sektorvis. Ocksa vid ministeri-



erna framkom skillnader i hur beredningen
och uppfdljningen av regeringsprogrammet
ar knutna till planeringen av ramarna. Vid en
del av ministerierna hade den beredning som
géllde regeringsprogrammet ordnats atskils
frdn ramplaneringen, varvid det uppstar en
risk for att ministeriets interna uppfattning
om atgardernas och anslagens samstdmmig-
het kan bli bristfallig.'®® Det vore darfér mo-
tiverat att granska de tvaradministrativa hel-
heterna under varje skede av processen for
beredning av ramarna, boérjande med den in-
terna beredningen vid ministerierna.

Hur foérvaltningsomradena beméts jamlikt
under den administrativa beredningen ar

195 Intervjumaterial, Statens revisionsverk, varen 2010.

svart att verifiera, for instruktionerna till de
tjdnsteman som deltar i beredningen och den
officiella dokumenteringen av berednings-
materialet ar knapphdandig till denna del.
Statens revisionsverk konstaterar, att vid re-
visionen inte framgick vasentliga bristeri en
jamlik behandling av férvaltningsomradena.
Revisionsverket rekommenderar &nda att in-
struktionerna om det interna arbetet vid fi-
nansministeriet granskas till denna del samt
att en eventuell sammanfattning av de hu-
vudsakliga dndringar som har gjorts i férsla-
gen rapporteras samfallt till forvaltningsom-
rddena som en del av responsfoérfarandet.
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6 Beslutsunderlaget for finanspolitiken och
iakttagandet av ramarna

6.1 Sammanfattning av observationerna vid revisionen

De prognoser och antaganden som finans-
ministeriet utarbetar ar av central betydel-
se for beredningen av finanspolitiken. Pa ba-
sis av dessa erhalles ocksa en bild av finans-
politikens handlingsutrymme pa lang sikt.
For transparensen ar det viktigt att rapporte-
ringen om finanspolitikens beredning ger en
tydlig bild av de konsekvenser som den to-
tala finansiella utvecklingen och de finans-
politiska atgarderna far for statens inkom-
ster och utgifter.

Traffsakerheten hos finansministeriets fi-
nansiella prognoser tal att jdmféras med
prognoser som utarbetats av andra finland-
ska prognosinstitut. Brister i traffsakerhe-
ten orsakas sdrskilt av svarigheten att forut-
se vandpunkter i konjunkturerna. Att det ar
svart att forutse vandpunkter i den allménna
ekonomiska utvecklingen dr ndgot som man
ocksd har uppméarksammat i internationel-
la undersokningar, vilket ar nadgot som gal-
ler for alla prognosinstitut. Finansministeri-
ets prognosarbete har varit oberoende av det
politiska beslutsfattandet och vittnar om en
stravan efter objektivitet och tillférlitlighet.
Finansministeriets nationalekonomiska av-
delning haller pa att utveckla en modell for
generell balans som ett hjdlpmedel vid utar-
betandet av konjunkturprognoser. Inférande
och bruk av denna modell goér det i framti-
den mdjligt att pa ett béattre satt &n tidigare
utfora olika slags kanslighets- och alternativ-
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granskningar. Detta kan 4 sin sida hoja kva-
liteten hos beredning och prognoser. Revi-
sionsverket anser att modellberdkningar och
dokumentation av dessa i hog grad kan for-
starka beredningen av finanspolitik och den
offentliga debatten om denna.

Den finansiella 6versikten som de statsfi-
nansiella ramarna bygger pé samt regering-
ens budgetproposition med dess bakgrunds-
material bildar en mycket bred helhet. An-
svdllningen av material som berér budget-
beredningen ar redan nu pa vég att bli ett
problem. Av denna anledning anses det inte
vara dndamalsenligt att ta fram separat till-
laggsmaterial. Det viktigaste malet for ut-
vecklingen av prognosarbete och rapporte-
ring &r konsekvens i motiveringar och om-
sorgsfullt riskanalysarbete. Tydliggorande av
metoderna och antagandena bakom progno-
serna ar det viktigaste nar det galler att ut-
veckla oppenhet i finanspolitikens uppgifts-
bas.

Utgiftsstadgan har hallit sig inom de stats-
finansiella ramarna under mandatperioden
2007-2010. Aven riksdagen har bundit sig
vid en utgiftsnivad som ligger inom ramarna.
Ramen efterlevdes ocksa under den krafti-
ga ekonomiska nedgangen 2009. Utrymmet
for flexibilitet i 2009 &rs ramar utnyttjades till
fullo.

Rapporteringen om efterlevnaden av stats-
finansiella ramar &r svara att forsta for den



som inte ar insatt i budgetteknik. Presenta-
tionen av pris- och strukturkorrigeringar har
blivit patagligt battre under mandatperio-
den 2007-2010. For utomstdende &r det del-
vis pa grund av svarigheterna att presentera
och komplexiteten hos pris- och strukturkor-
rigeringar mycket svart att bedéma efterlev-

naden av statsfinansiella ramar. Transparen-

sen hos ramarna dar foljaktligen alltjamt klart
bristfallig. Detta begransar mojligheterna till
offentlig debatt och bedémningar fér utom-
stdende. Férutom efterlevnaden av ramenli-
ga utgiftsstadgor skulle det ocksa vara moti-
verat att rapportera om utgiftslinjen och dess
utveckling med hjalp av en tidsserie som be-
skriver utfallsdata.
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6.2 Prognosar och antaganden i finanspolitiken

6.2.1 Finansministeriet som producent
av prognoser

Finansministeriets nationalekonomiska av-
delning utarbetar totalekonomiska progno-
ser och hallbarhetsberdkningar fér den fi-
nanspolitiska beredningsprocessen.'”® Den
nationalekonomiska avdelningen foljer upp,
analyserar och utarbetar prognoser om den
ekonomiska utvecklingen och publicerar re-
gelbundet 6versikter av denna utveckling. I
den nationalekonomiska avdelningens upp-
gifter ingar bedémning av de finanspolitis-
ka dtgadrdernas konsekvenser och att framfo-
ra nationalekonomiska aspekter som under-
lag for beslutsfattande. Den centrala uppgif-
ten for utarbetandet av prognoser ar att ta
fram material for beredning av den ekono-
miska politiken, sarskilt for utarbetandet av
den arliga budgeten och rambudgeten pa
medellang sikt. Skatteavdelningen utarbe-
tar prognoser om skatteinkomster som un-
derlag for ramprocessen. Den ekonomiska
oversikten som utges tva ganger per ar ar en
omfattande och detaljerad analys av det na-
tionalekonomiska tillstandet och dess utsik-
ter. Oversikten som kommer ut i september
ges som en bilaga till budgetpropositionen
och varoversikten som bilaga till rambeslu-
tet. Konjunkturoversikterna som publiceras i
juni och december ger uppdaterade progno-
ser. Dessutom behandlar de kortfattat eko-
nomins férhandenvarande tillstdnd och ut-
sikter for den narmaste framtiden.
Finansministeriets prognosarbete bygger
pé sektorsakkunnigas vetande och kunnan-
de. De sektorsakkunnigas uppfattningar av

196 Hallbarhetsberdkningar behandlas i kapitel 8.2.

de omraden som f6ljs upp sammanstélls och
samordnas med hjédlp av nationalrakenska-
pernas identiteter till en konsekvent helhet.
For att uppnd konsistens och sédkerstalla lo-
giska kriterier anvands vid prognosers ut-
arbetande en berdkningsmodell dar raken-
skaperna skrivs fram med tva ar. Vid fram-
tagningen av prognostal anvands flera olika
kvantitativa och kvalitativa metoder inom
ramen for systemet med sektorpersoner. Nar
tidshorisonten f6r den ekonomiska politiken
blir langre har behovet av olika slags alter-
nativa berdkningar och politiska simulering-
ar tvingat fram ett inférande av modellbase-
rade arbetssatt som komplement till arbe-
tet som bygger pa sektorkunnande i den fi-
nanspolitiska beredningen. Finansministeri-
ets nationalekonomiska avdelning haller pa
att utveckla en modell f6r generell balans.
En sarskild utmaning vid detta utvecklings-
arbete ar att fa in den offentliga ekonomins
struktur och finanspolitiska konsekvenser i
modellen. 7

I den inhemska debatten har finansmi-
nisteriet ofta kritiserats for att dess progno-
ser av den ekonomiska utvecklingen ar mer
pessimistiska an det verkliga utfallet. Enligt
den framforda kritiken leder detta till sna-
va statsfinansiella ramar och till ringa hand-
lingsutrymme i en beslutsbaserad finanspo-
litik. Nedan ges en kort 6versikt av den in-
hemska nationalekonomiska debatten dar
man bedémer traffsakerheten hos ekonomis-
ka prognoser.

Pehkonen (2002) granskar traffsakerheten
hos ekonomiska prognoser som nio finldand-

ska ekonomer har utarbetat under perioden

197 Jokinen: Miksi emme vield viime kesdn lopussa ndhneet taantumaa/lamaa?, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 105, 3/2009,

5.335-340.
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1997-2001. Bland dessa finns ocksa finans-
ministeriet. Pehkonens (2002) resultat visar
att samtliga prognosinstitut har underskattat
styrkan hos den ekonomiska tillvaxten och
att man inte klarade av att férutse den snab-
ba tillvixten under 1997 och 1998. P4 mot-
svarande sdtt overskattade alla prognoser
fran 2000 och varen 2001 den uppnadda eko-
nomiska tillvaxten. Samma fenomen obser-
verades ocksa i samband med lagkonjunk-
turen i 1990-talets borjan da felaktigheter-
na i prognoserna var avsevarda. Pehkonens
(2002) slutsats ar att det forutom konjunktur-
svangningar ar svart att férutse ekonomisk
tillvaxt som dar snabbare dn normalt. En jam-
forelse av prognosinstitutens prognoser for
1997-2001 visar att det var finansministeri-
ets och Andelsbankscentralens prognoser
som gav en nagot battre bild av den ekono-
miska utvecklingen under de granskade fyra
aren dn genomsnittet.®® Det bor dock obser-
veras att den av Pehkonen (2002) granska-
de perioden ar for kort for att man ska kunna
dra négra allménna slutsatser om finansmi-
nisteriets ekonomiska prognoser jamfoért med
andra prognosinstitut. P4 samma sétt pape-
kar Kiander & Virén (1999) att finansminis-
teriets konjunkturprognoser som anvants
vid beredningen av finanspolitiken har va-
rit oprecisa, men att ministeriet inte har varit
vare sig battre eller samre an andra finland-
ska prognosinstitut.!®

I Finland ar det endast utgifter som omfat-
tas av rambeslut, medan uppskattade inkom-
ster finns i bakgrunden fér ram- och budget-
beredningen. I bakgrunden fér uppskatta-
de skatteinkomster spelar prognoser om den
kommande ekonomiska utvecklingen en vik-
tig roll. I Statens revisionsverks verksamhets-

revisionsberdttelse 6/99 har man jamfort in-
komstprognoser och realiserade inkomster.?
Enligt Virén (1999) ar det viktigaste resulta-
tet av revisionsverkets undersokning att den
visade pa en patagligt stor skillnad mellan
prognos och faktisk utveckling. Virén (1999)
granskar utfallet i verkligheten av budgeten-
liga inkomst- och utgiftsprognoser med hjalp
av material for 1960-1998. Granskningen vi-
sar att uppskattningarna av inkomster i bud-
getpropositionen har varit klart tilltagna i un-
derkant utom under lagkonjunkturen 1990-
1993.%°1 P4 basis av Viréns (1999) resultat ar
det emellertid inte mojligt att bedoma om fi-
nansministeriets prognoser som finns i bak-
grunden for budgetpropositionen skiljer sig
frdn andra prognoser eftersom granskning-
en endast jamfor budgettal med realiserade
bokslutsuppgifter i statens bokféring.

Statens bokslutsberattelse for 2006 inne-
haller en séarskild granskning som visar att
det fanns en stor skillnad mellan inkomst-
prognoser och realiserade skatteinkomster
under 2003-2006. De uppskattade inkom-
sterna var i genomsnitt 1,6 miljarder euro
mindre dn de realiserade skatteinkomsterna.
Den viktigaste faktorn bakom detta resultat
ar att prognosen underskattade den ekono-
miska tillvéxten. Inte heller pa grundval av
detta resultat ar det mojligt att bedéma om
finansministeriets ekonomiska prognoser ar
mer pessimistiska dn andra prognoser, efter-
som dessa inte blir jamférda med prognoser
frdn andra hall.

Pellervo ekonomiska forskningsinstitut
(PTT) genomférde pa uppdrag av Riksda-
gens revisionsutskott en undersékning om
traffsakerheten hos skatteinkomstprognoser-
na i statens budgetar 1998-2007.2°2 Under-

198 Pehkonen: Talousennusteiden osuvuus 1997-2001: valistuneita arvauksia, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 2/2002.

199 Kinder & Virén: Tarvitaanko vield finanssipolitiikkaa?, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 3/1999.

200 Valtion talousarvion tulot ja niiden arviointi, Verksamhetsgranskningsberattelse 6/99, Statens revisionsverk.

201 Virén: Valtion talousarvion tulot ja niiden arviointi, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 4/1999.

202 Lahtinen & Maki-Frant i& Maatta & Volk: Valtion talousarvioiden verotuloennusteiden osuvuus, Riksdagens revisionsutskotts

publikation 1/2009.
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sokningen som Riksdagens revisionsutskott
bestdllt ar en heltackande utredning om hur
prognosarbetet dr organiserat hos finansmi-
nisteriet samt om kvaliteten hos framtagna
prognosdata. Enligt undersokningen tal fi-
nansministeriets prognoser att jamféras med
de ekonomiska prognoser som andra finland-
ska prognosinstitut utarbetar. I prognoserna
for skatteinkomster har man inte kunnat fast-
stalla systematiska fel vad galler statistiska
kriterier eller i férhallande till andra prog-
nosinstituts ekonomiska prognoser. Flest fel
i prognoserna for skatteinkomster har orsa-
kats av svarigheterna att férutse vandpunk-
ter i konjunkturerna. Under en hégkonjunk-
tur har man i genomsnitt underskattat BNP-
tillvaxten samtidigt som man har 6verskattat
den under lagkonjunktur. Att det &r svart att
forutse vandpunkter i den allmdnna ekono-
miska utvecklingen ar ndgot som man ock-
sa har uppmaérksammat i internationella un-
dersdkningar, vilket &r ndgot som géller alla
prognosinstitut. Det ar sarskilt inkomstbud-
getar som ar behaftade med osakerhet, efter-
som statens inkomster ar beroende av den to-
talekonomiska utvecklingen dar inkomster-
na ar mer vaxlande an utgifterna.
Tidsperioden som undersokningen omfat-
tar ar tyvarr i det kortaste laget. Undersok-
ningen som revisionsutskottet 1atit géra be-
kréftar emellertid resultaten fran tidigare in-
hemska bedémningar av finansministeriets
prognosarbete. I 6verensstdammelse med det
ovan sagda har finansministeriets konjunk-
turprognoser som anvants i den finanspoli-
tiska beredningen varit synnerligen oprecisa,
men ministeriet har trots detta inte har varit
vare sig battre eller samre an andra finland-
ska prognosinstitut.?® Utifran dessa utgangs-
punkter kan man konstatera att den erhall-

na bilden av kvaliteten hos finansministeri-
ets prognoser inte skulle ha blivit s& mycket
annorlunda dven om undersokningen hade
strackt sig 6ver en langre tidsperiod.

I PTT-unders6kningens slutsatser samt i
utldtandet?” fran Riksdagens revisionsut-
skott rekommenderas att skatteinkomstprog-
noser kompletteras med en separat riskana-
lys och kéanslighetsbedémning i form av bila-
gor. Enligt revisionsverkets iakttagelser har
det skett en pdtaglig forbattring i rapporte-
ringen av skatteinkomstprognoser. I synner-
het gdller detta rapporteringen av boksluts-
berattelser. I statens bokslutsberattelse for
budgetédret 2009 finns det ett eget kapitel
som behandlar prognosavvikelser i centra-
la skatteinkomstposter och efterhandsprog-
noser som finansministeriets inkomstarbets-
grupp har utarbetat. Skatteinkomstprogno-
sen bygger pad en bedémning av skatteba-
sens utveckling. I prognosen tar man han-
syn till existerande beskattningsgrunder och
kdnda dandringar av dessa. En efterhands-
prognos ger a sin sida en bild av hur inkomst-
prognosen hade sett ut om skattebasen och
beskattningsgrunderna hade varit kdnda vid
prognostillfallet. Enligt revisionsverket ar det
en god sak att fortsatta med rapporteringen
av inkomstarbetsgruppens efterhandsprog-
noser samt rapporteringen av prognosavvi-
kelser och att gora detta till en bestdende
praxis i statens bokslutsberattelser.

Risker i skatteinkomstprognoser har rap-
porterats i en storre omfattning dn tidigare
ocksa i hostens nummer av Ekonomisk 6ver-
sikt. Ekonomisk 6versikt for september 2009
och september 2010 innehaller ett sérskilt
kapitel om riskerna i skatteinkomstbudget-
ar. Dessutom innehdller budgetpropositionen

for 2011 ett eget kapitel om riskerna i anslut-

203 Pehkonen, Jaakko (2002) "Talousennusteiden osuvuus 1997-2001: valistuneita arvauksia”, Kansantaloudellinen aikakausikirja,
2/2002; Kiander&Virén (1999) "Tarvitaanko vield finanssipolitilkkaa?"”, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 3/1999; Virén (1999)
"Valtion talousarvion tulot ja niiden arviointi”, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 4/1999 och Lanne, Markku (2009) "Ennustajien
tappiofunktiot ja BKT-ennusteen rationaalisuus”, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 4/2009.

204 Revisionsutskottets utlatande 1/2010 rd.
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ning till skatteinkomstbudgetar. I ndmnda
kapitel granskas for centrala skatteslag risk-
faktorer i skattebasens utveckling och effek-
terna i euro pa skatteinkomsterna nar dessa
realiseras. Nagon egentlig kdnslighetsanalys
presenteras dock inte. Finansministeriet hal-
ler pa att utveckla en makromodell av ge-
nerell balans som ar avsedd att fungera som
ett hjalpmedel vid upprattandet av konjunk-
turprognoser, vilket medger utarbetande av
béattre kanslighets- och alternativgransk-
ningar av olika slag an tidigare. Modellbe-
rakningar och tillracklig dokumentering av
dessa skulle enligt revisionsverket kunna ut-
gobra en pataglig forstarkning av informatio-
nen och den offentliga debatten om finans-
politikens beredning och genomférande.
Revisionsverket anser att konsekventa mo-
tiveringar och omsorgsfull riskanalys alltjamt
ar det viktigaste foremalet f6r prognosarbete
och rapporteringsutveckling aven om det re-
dan har skett klara férbattringar i dessa av-
seenden. Det finns ocksa skl att betona att
budgetpropositionen och dess bakgrunds-
material som publiceras i Ekonomisk 6ver-
sikt redan i dagsldaget bildar en omfattande
helhet. Av denna anledning anses det inte
vara nodvandigt att ta fram ytterligare mate-
rial. Omfattningen och ansvéllningen av ma-
terial som bildar bakgrund till ram- och bud-
getberedningen var ndgot som representan-
ter for sektorministerier tog upp i de i anslut-
ning till revisionsverkets granskning genom-
forda intervjuerna. I stdllet for att ta fram yt-
terligare material bor tyngdpunkten i utveck-
lingsarbetet laggas pd att tydliggora de anta-
ganden och metoder som finns i bakgrunden
for prognoserna. Den modell- och metodbe-
skrivning av metoderna for utarbetande av
inkomstbudgetar i budgetekonomin som pu-

blicerades pa finansministeriets webbplats i
mars 2010 &r en viktig del av detta arbete.?*
Detta dokument ar en bra och grundlig be-
skrivning av de metoder som anvands for att
utarbeta prognoser for olika skatteinkomst-
slag och av de viktigaste problemen i anslut-
ning till dessa. Revisionsverket anser att det
finns skél uppdatera och underhélla denna
beskrivning. Hanvisningar till denna kan
ocksa goras i material som berdér budgetbe-
redningen. En motsvarande beskrivning av
budgetférfarandena bor ocksa kunna &éver-
vagas for arbetet kring finansministeriets to-
talekonomiska prognos.

6.2.2 Faktorer som ligger bakom
prognosfel

Efterhandsutvardering av kvaliteten hos
prognoser ar en problematisk uppgift ef-
tersom informationen som finns tillganglig
nar en prognos upprattas skiljer sig avse-
vart frdn den tillgéngliga informationen vid
en utvdrdering i efterhand. Vid efterhands-
utvdrderingar anvdnds den senaste utgavan
av BNP-tal utan hansyn till de realtidsobser-
vationer som fanns tillgangliga vid tidpunk-
ten ndr prognosen skapades. Revisionerna
av makromaterial kan emellertid vara bety-
dande. Av denna anledning ar det viktigt att
skilja mellan genuina prognosfel och statis-
tiska fordndringar. Darfor skall man forhal-
la sig skeptisk nar det galler traffsakerhe-
ten hos punktprognoser. En bedémning av
traffsakerheten hos en punktprognos tar inte
hénsyn till interdependenser mellan olika
faktorer och ddarmed inte heller att progno-
sen uppstar som en summa av flera totaleko-
nomiska och finanspolitiska variabler.

205 Budjettitalouden tuloarvioiden laadintamenettelyt valtiovarainministeriossd, http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakir-
jat/03_muut_asiakirjat/tuloarvioiden_laadintamenettelyt.pdf, 2.3.2010.
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Malen for den tillampade makroekonomis-
ka forskningen som bedrivs inom den offent-
liga sektorn och péa forskningsinstitut star i
anslutning till utarbetandet av prognoser och
politiska analyser till stod for det ekonomis-
ka beslutsfattandet. Tillgangen till och kva-
liteten hos totalekonomiska och sérskilt pa
nationalrakenskaper baserade observations-
material ar viktiga for detta arbete. For prog-
nosers tillforlitlighet ar det viktigt att uppgif-
terna ar sd exakta som mojligt. Med natio-
nalrakenskapernas hjalp ar det mojligt att
f6lja den nationella ekonomins utveckling.
Upprattandet av ekonomiska prognoser for-
utsatter emellertid aktuella data som erhal-
les fran mer kortsiktig statistik. Bland dessa
marks kvartalsrakenskaper, manatliga kon-
junkturrapporter om produktionen och vo-
lymindex for industriproduktionen. Korttids-
statistik ger en snabbare men mindre detal-
jerad bild av det som sker an arsstatistik.

De tidigaste uppgifterna i nationalraken-
skaperna ar ofta mycket oprecisa och det
ar tidsédande att f& dem mer precisa. Sar-
skilt nar konjunkturer vander kan det ske
avsevarda preciseringar av statistiken i ef-
terhand. Vad det da handlar om é&r en fra-
ga om bade korrigering av maétfel och gjor-
da strukturella férdndringar i rakenskaper-
na. Till exempel uppgick férhandsuppgiften
islutet av 1991 om BNP-foérandringen jamfort
med féregaende ar till -5,20 procent. Fem ar
senare, ar 1996, var det korrigerade talet f6r
BNP-férandringen 1991 -7,10 procent, vilket
preciserades undan for undan och uppgick
ar 2003 till -6,40 procent.?* Preciseringen av
statistik kan saledes innebéra korrigeringar
pa mer dn en procentenhet. Enligt Tyrvdinen
(2007) ar det meningslost att tvista om alter-
nativa uppfattningar om prognoser eftersom

korrigeringar av statistiken nér som helst kan
omintetgéra relevansen hos vilken arsprog-
nos som helst.?’

Problemet vid efterhandsutvarderingar av
prognoser ar att tidsserierna omfattar tal som
har genomgatt olika manga uppdateringar.
Av denna anledning ska man férhalla sig
skeptisk till talen for tidsseriers sista ar efter-
som bilden av prognosers traffsakerhet for-
dndras i takt med att statistiken blir precisa-
re. A andra sidan méste man observera att
de som utarbetar prognoser endast har till-
gang till realtidsdata, vilket gor att progno-
sernas traffsakerhet ska jamforas med de for-
sta observationerna vid tidpunkten nar prog-
nosen skapades. Detta ar dock svart att gora
i efterhand péa grund av problemet med till-
gang till material.

Forutom forandringar och preciseringar av
grunddata ar det de i bruk varande statis-
tiska metoderna och foérfarandena som pa-
verkar revideringarna av konjunkturdata.
Pa grund av de nya anvisningarna fran Eu-
rostat har Statistikcentralen infért nya berak-
ningsmetoder for de kvartalsvisa nationalra-
kenskaperna. De med hjdlp av de nya me-
toderna berdknade kvartalsrakenskaperna
publicerades for forsta gangen ar 2006. Ef-
ter de nya metodernas inférande sker pre-
cisering av statistiken ldngsammare &n tidi-
gare. De nya metoderna ledde ocksa till for-
dndringar av tidigare ars makroekonomiska
utfallsdata.?®

Den anvanda metoden for sasongsutjam-
ning paverkar & sin sida ocksd precisering-
en av konjunkturdata. Den arstidsbundna
sdsongsvariationen maéste rensas ut fran be-
rorda tal for att en mer 6vergripande bild av
ekonomin ska kunna erhallas. De statistis-
ka metoder som anvands sarskilt vid vand-

206 Lanne: Taloustilastojen merkitys empiiriselle makrotaloudelliselle tutkimukselle, Kansantaloudellinen aikakauskirja, 103, 4/2007.

207 Tyrvainen: Suomen kasvuluvut arvontakoneesta? Kansantaloudellinen aikakauskirja, 103, 4/2007.

208 Tyrvainen: Suomen kasvuluvut arvontakoneesta? Kansantaloudellinen aikakauskirja, 103, 4/2007.
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punkter i ekonomin kan reagera langsam-
mare an verkligheten pa férandringar. Tid-
punkten for 2008 ars konjunktursvdngning
kom som en 6verraskning till f6ljd av preci-
seringen av kvartalsrakenskaperna. Forand-
ringen fran féregdende kvartal £6ljs upp med
hjalp av en sdsongsutjamnad serie. Metoden
for sasongsutjamning som Statistikcentralen
anvander réaknar fram prognoser for kom-
mande tidpunkter sa att sdsongsutjamning-
ar blir méjliga att utféra. Den sista observa-
tionen i en tidsserie dr av mycket stor bety-
delse, eftersom det ar den som till stor del av-
gor riktningen hos de av metoden forutsedda
observationerna. Enligt de i december 2008
foreliggande uppgifterna var detta ars tredje
kvartal en aning positiv. Det var forst pa ba-
sis av talen i kvartalsrakenskaperna som pu-
blicerades i slutet av februari 2009 som vand-
ningen i ekonomin som férvantades intraf-
fa sommaren 2008 kunde preciseras till det-
ta ars tredje kvartal. Problemet att observe-
ra vandpunkter med hjéalp av den nu anvan-
da sdasongsutjamningsmetoden har varit val-
ként, men nu upplevdes den pa ett mer kon-
kret satt 4n nagonsin tidigare.?*

Forutom problemen som beror pa preci-
seringen av statistiska data drabbas efter-
handsutvarderingar av prognosers kvalitet
av osdkerhet kring prognosinstitutets for-
lustfunktion. Antagandet bakom efterhands-
utvarderingar av kvaliteten hos prognoser ar
att den som utarbetar prognosen har en sym-
metrisk forlustfunktion. En symmetrisk for-
lustfunktion innebar att missvisningarna till
f6ljd av bade positiva och negativa prog-
nosfel bedoms vara lika stora. Om forlust-
funktionen ar symmetrisk ska det inte fin-
nas nagra systematiska fel i en optimal prog-

nos. Forvantningsriktighet hos en prognos
betyder i detta fall att medelfelet i progno-
ser nar de bedéms 6ver en langre tidsperiod
inte avviker frdn noll i en betydande omfatt-
ning.?!® Forlustfunktionen hos den som utar-
betar en prognos ar emellertid inte nédvan-
digtvis symmetrisk, vilket gor att férekom-
sten av systematiska prognosfel inte alltid
ar ett tecken pa irrationalitet hos prognos-
skaparen. Det kan finnas skal till forsiktig-
het vad galler prognoser som anvands i fi-
nanspolitiskt beredningsarbete nar en over-
skattning av skatteinkomster leder till stor-
re kostnader an en underskattning av dessa
inkomster. Storbritanniens revisionsverk har
en lagstadgad skyldighet att bedéma om de
prognoser som finansministeriet har utarbe-
tat for anvandning i budgetberedningen &ar
tillrackligt forsiktiga.

Lanne (2009) har med hjalp av material
frdn 1982-2008 undersokt forlustfunktioner-
na och prognosernas rationalitet hos fyra fin-
landska prognosinstitut: ETLA, PT, PTT och
finansministeriet. Resultaten pekar pa att fi-
nansministeriet har den tydligaste symme-
triska forlustfunktionen. Dessutom slar slut-
satserna fran en av PTT pa uppdrag av Riks-
dagens revisionsutskott genomférd under-
sokning fast att finansministeriets prognos-
arbete har statt fritt fran politiskt beslutsfat-
tande. Dessa iakttagelser kan tolkas som ett
tecken pa finansministeriets strdvan efter ob-
jektivitet i dess prognosarbete.

Aven om efterhandsutvarderingar av prog-
nosers kvalitet inte &r entydiga, s& kan de
dnda ge viktiga kunskaper om de problem
som olika prognosmetoder och processer ger
upphov till. Sarskilt viktigt ar det att kun-

na kartlagga orsakerna till avvikelser for att

209 Orjala & Tyrkko: Suhdannetilastoihin kuuluvat revisiot, Tieto & trendit 3/2009, s. 5. Hakala: Miksi taantuma havaittiin jalkijunassa?
Tieto&trendit, 3/2009, s.10-12. Sorjonen: Mika yllatti suhdanne-ennustajat télla kertaa?, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 105,

3/2009, s. 347-353.

210 Auerbach: On the performance and use of government revenue forecasts, National Tax Journal, 1999 vol. 52, no.4, December, p.

765-782.
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pa detta satt utveckla framtidens prognosar-
bete. I stallet for att forbattra traffsakerhe-
ten hos punktprognoser bor hogsta prioritet
i utvecklingen av prognosarbetet ges at att
lagga fram konsekventa motiveringar och
at omsorgsfull riskanalys. For transparens ar
det viktigt att rapporteringen om finanspoliti-
kens beredning ger en tydlig bild av de kon-
sekvenser den totalekonomiska utveckling-
en och de finanspolitiska atgarderna far for

statens inkomster och utgifter.

Finanskrisen och precisering av
BN P-prognoser

I figur 1 visas preciseringen av BNP-prog-
noserna for 2009 i konjunkturprognoser fran
finansministeriet, Finlands Bank och ETLA
for tiden fran varen 2008 till december 2009.
Figuren visar att prognoserna fran alla tre

prognosinstituten fran varen 2008 férutsag

att Finlands totala produktion skulle vdxa
med mer an 2 procent 2009. Mest optimis-
tisk av dem var ETLA vars i mars 2008 pu-
blicerade prognos tydde pa att Finlands to-
tala produktion skulle vdaxa med tre pro-
cent ar 2009. I prognoserna som publicera-
des i september 2008 forutsag alla tre prog-
nosinstituten att tillvaxten fér ar 2009 skul-
le vara hogre an en procent. I detta lage var
det Finlands Bank som kraftigast hade juste-
rat sin prognos nedat. Tillvidxten i bankens
septemberprognos for Finlands totalpro-
duktion 2009 uppgick till 1,3 procent jam-
fort med 2,3 procent i prognosen fran varen
2008. Prognoserna blev snabbt dystrare efter
att kreditkrisen hade brutit ut hésten 2008.
Finlands Bank var det forsta prognosinstitu-
tet som forutsdg att Finlands totalproduktion
skulle minska 2009. Finlands Banks prognos
frdn december 2008 forutsag att produktio-
nen skulle minska 0,5 procent 2009. Finans-
ministeriet avstod undantagsvis frén att pu-

. . -
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Figur 1: BNP-prognoser for 2009
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blicera ndgon uppdaterad prognos f6r 2009
i anslutning till ministeriets konjunkturo-
versikt i december 2008. Som framgéatt ovan
skulle det tredje kvartalet 2008 &nnu ha varit
positiv i Statistikcentralens kvartalsraken-
skaper. Foljaktligen var det forst i februari
2008 nar Statistikcentralen publicerade sina
forhandsuppgifter f6r 2008 som den pa som-
maren 2008 intraffade kraftiga konjunktur-
vandningen syntes i det statistiska materia-
let som 1&g till grund f6r prognoserna. I mars
2009 hade alla tre prognosinstituten kraf-
tigt justerat sina prognoser fér 2009 nedat.
I detta skede var det ETLA som publicera-
de den mest pessimistiska prognosen dar to-
talproduktionen 2009 forutsdgs minska med
6,5 procent. Sedan dess blev prognoserna
for 2009 allt dystrare. Statistikcentralens i fe-
bruari 2010 publicerade férhandsuppgift om
totalproduktionens tillvaxt 2009 16d pa -7,8

N

procent, vilket i april 2010 justerades ytterli-
gare nedat till hela -8 procent.

I figur 2 visas preciseringen av de tre gran-
skade prognosinstitutens prognoser foér 2010.
I'mars 2009 férutsag bade Finlands Bank och
finansministeriet att totalproduktionen skul-
le minska med mer dn en procentenhet 2010.
ETLA & sin sida forutsag nolltillvaxt i detta
skede. Redan hosten 2009 forutsag ETLA 1,5
procents tillvaxt for 2010. Finlands Bank och
finansministeriet justerade sina prognoser fér
2010 uppat i en betydligt langsammare takt.
Enligt de senaste i september 2010 publice-
rade prognoserna for 2010 forutsag alla tre
prognosinstituten att Finlands totala produk-
tion kommer att vixa med mer an 2 procent.
Mest optimistisk av dem ar ETLA vars prog-
nos fran september 2010 férutser en tillvaxt
pa 3,5 procent 2010.

7

6

5

4

3

2

1

0| — - — - \

2

2 Varen Sommaren Hosten
2009 2009 2009

Julen Varen
2009 2010 2010 2010

Sommaren Hosten

Brv EFB | ETLA

Figur 2: BNP-prognoser for ar 2010
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6.3 Efterlevnaden av statsfinansiella ramar

6.3.1 Rapporteringen i
bokslutsbherattelser

Regeringen rapporterar i statens boksluts-
beréttelse arligen om hur finanspolitikens
mal har uppnadtts och hur den i anslutning
till mandatperiodens forsta antagna utgifts-
stadgan har efterlevts. Efterlevnad av ut-
giftsstadgan foljs upp i finansministeriet ge-
nom att jamfora utvecklingen av berattelse-
arets pris- och strukturkorrigerade statsfi-
nansiella ram med budgeten. Efterlevnad av
utgiftsstadgan betyder att anslagen i budge-
ten ryms inom anslagstaket som faststalls i
ramen for mandatperioden. Rapporteringen
som ges i bokslutsberéattelserna ar transpa-
rent om en utomstdende utan besvar kan f6l-
ja den faststallda utgiftsstadgans genomfor-
ande med hjalp av de i bokslutsberattelsen
presenterade uppgifterna. Revisionsverket
har utvarderat bokslutsberattelsernas rap-
portering av ramefterlevnaden under reger-
ingarna Vanhanen I och Vanhanen II.
Strukturen i de arliga bokslutsberéttelser-
nas rapporter av ramefterlevnaden ar i stort
sett densamma fran ar till r. Forst ges ett ut-
latande om ramefterlevnaden under ifrdga-
varande beréttelsear. Undantaget fran det-
ta under granskningsperioden &r valaret
2007. I bokslutsberattelsen f6r 2007 konsta-
teras att utgiftsramen for mandatperioden
2003-2006 inte 6verskreds. Vad angdr be-
réattelsedret 2007 finns inget sarskilt omndm-
nande av ramefterlevnaden. I rapportering-
ens nasta steg noteras den i anslutning till
valperiodens forsta rambeslut fastallda ram-
nivan samt den pris- och strukturkorrigera-
de justerade ramen for berattelsedret i fra-
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ga. Den justerade ramnivan med pris- och
strukturkorrigeringar anger totalsumman av
de ramutgifter som ar disponibla under be-
réttelsearet. Darefter rapporteras i 6verens-
stammelse med budgetpropositionen reger-
ingens forslag om de i ramen ingdende an-
slagen, den oférdelade reserven i budgetpro-
positionen, de av riksdagen beslutade ytter-
ligare anslagen inom ramen samt anslagen i
tillaggsbudgetar. I rapporteringen delas an-
slagen i tillaggsbudgetar i regel inte in i ut-
gifter som ingdr i och som star utanfér ramen.
Detta far till f61jd att det ar svart fo6r en utom-
stdende att se om anslagen i budgetramen
for berattelseédret héller sig inom utgiftstaket
som faststdllts i den justerade utgiftsramen.
Anslagen i granskningsperiodens tillaggs-
budgetar har i bokslutsberéattelserna delats
in i anslag som ingdr i och som star utanfoér
ramen i rapporteringen fér beréattelsedren
2004 och 2005. I bokslutsberattelsen for 2005
sdgs det till exempel: "I tillaggsbudgetarna
okades ramanslagen med sammanlagt 290
milj. euro”. Detta torde utan storre anstrang-
ning kunna antas vara ett stdende foérfaran-
de i bokslutsberattelser vad galler rapporte-
ringen i anslutning till tillaggsbudgetanslag.
Under mandatperioden 2007-2010 ska dven
tillaggsbudgetar hélla sig inom det faststall-
da utgiftstaket nar det galler anslagsslag som
ingdr i ramen. Detta kan dock inte laggas till
grund for att man nar det galler tillaggsbud-
getar inte presenterar nagon specifikation av
vilken del av anslagen i tillaggsbudgeten fér
berattelsearet det dr som ingdr i ramen.

I nulaget ar rapporteringen av ramefter-
levnad och utgiftsstadgans genomférande
knapp i bokslutsberéttelserna och svar att



folja for personer som inte ar insatta i bud-
getteknik. Nar det galler ramefterlevnaden
konstateras endast att anslagsnivan har héallit
sig inom ramen, men det anges i regel inte i
vilken utstrackning ramar eventuellt har un-
derskridits. P& basis av de angivna uppgif-
terna &r det svart att fa ndgon uppfattning av
om utgiftsnivan i den for beréttelsearet fast-
stallda ramen. Foljaktligen ar det omojligt att
pa basis av angivna uppgifter sluta sig till i
vilken utstrackning ramar har underskridits.
Rapporteringen i bokslutsberéttelserna lam-
nar inga uppgifter alls om nivéan foér utanfor-
stdende utgifter, utan dessa maste den som
ar intresserad rakna fram sjalv. Detta ar som
redan beskrivits besvérligt, pad basis av lam-
nade uppgifter ar det rentav svart att fa na-
gon klarhet om nivan pa utgifter som ingar i
ramen for beréttelsearet.

Revisionsverket anser att man for okad
transparens i bokslutsberéttelser pa ett tyd-
ligt satt ska fora fram vad som varit regering-
ens férslag om de anslag som ingdr i ramen.
Dessutom borde man i bokslutsberattelser
specificera vilka anslag det 4r som ingar i
och som star utanfér ramen, samt vad géller
tilldggsbudgetar for berdttelsearet de tilldgg
som riksdagen har beslutat om. Pa detta satt
skulle det bli 14tt f6r utomstaende att se i vil-
ken utstrackning anslagen i den den slutliga
budgeten ryms inom den justerade utgiftsra-
men {or berdttelsedret.

6.3.2 Redovisningsrevisionens iakttagelser
och ramarnas transparens

Efterlevnaden av statsfinansiella ramar har
av Statens revisionsverk bedomts numeriskt
pa basis av berdkningar som redovisnings-
revisionen har utfort. Underlaget for dessa
berdkningar ar rambesluten f6r mandatpe-

rioden 2007-2011, budgetpropositionerna,

budgetarna och tillaggsbudgetarna tillsam-
mans med beredningsmaterial och bokslut.
Granskningen syftar till att gora det lattare
att agera i enlighet med rambesluten i avgo-
randen i anslutning till statens finanser samt
att 6ppet berétta om avvikelser fran rambe-
slut eller om dndringar av grunderna for det-
ta. Granskningens iakttagelser om efterlev-
naden av ramar avser de med slutliga till-
laggsbudgetar kompletterade budgetarna
f6r 2008 och 2009, samt vad géller budgetar-
et 2010 den med den forsta tillaggsbudget-
propositionen kompletterade budgeten. Sta-
tens revisionsverk inkluderar sina viktigas-
te iakttagelser fran sin fortlépande gransk-
ning av det statsfinansiella ramforfarandet
samt finanspolitikens uppgiftsbas och kon-
sekvenser i den sarskilda beréattelsen som
avser granskningen av bokslutsberattelsen
som inges arligen till riksdagen. Den sérskil-
da berattelsen till riksdagen om rambesluts
efterlevnad samt av forhéllandet mellan
rambeslut och bokslut rapporteras pa basis
av de granskningsiakttagelser som gjorts av
Statens revisionverks redovisnings- och ef-
fektivitetsrevisioner. Dessa resultat har dess-
utom rapporterats i Statens revisionsverks
sarskilda berattelse till riksdagen B 12/2009
och K 13/2010 rd.

Vad galler budgetaret 2010 har man dess-
utom granskat tillampningen av mandatpe-
riodens ramar i arets andra, tredje och fjarde
tillaggsbudget.

Efterlevnaden av statsfinansiella
ramar budgetaret 2008

Enligt bokslutsberéattelsen fér budgetaret
2008 kunde de statsfinansiella ramarna hal-
las 2008 trots att detta ars andra och tred-
je tillaggsbudget omfattade stimulansat-
garder. P& basis av Statens revisionsverks
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granskning kan bedémningen av ramarnas
efterlevnad budgetaret 2008 anses vara kor-
rekt. Granskningen for 2008 har genomforts
genom att jamfora det 25.5.2007 justerade
rambeslutet med revisionsverkets berdkna-
de ram for 2008, budgetpropositionen for
2008 och den slutliga budgeten f6r 2008 som
omfattar den egentliga budgeten och samt-
liga tillaggsbudgetar for 2008. De viktigas-
te problemen vid granskningens genomfor-
ande handlar om dokumentationen av pris-
och strukturkorrigeringar i de statsfinansiel-
la ramarna. I rambesluten ges en samlad
presentation av strukturférandringarna mo-
ment for moment, medan pris- och kostnads-
nivdjusteringar presenteras i momentgrup-
per efter utgiftens finansiella karaktar. Sar-
skilt for hanteringen av strukturférandring-
ar okar detta transparensen i ramfoérfarandet
och underlattar upprattandet av jamforelse-
tabeller. I tabellen som ar bilaga till beslutet
har en del av forandringarna framstéllts pa
ett overgripande satt, vilket gor det omaojligt
att observera korrigeringarnas inriktning
pa ett entydigt satt. Nar det géller prisindex
har det varit ett problem fér granskningen
att dven om anvdnda index tillsammans med
innehall och dndringar presenteras i ett ram-
beslut saknas det presentation av bade in-
dexspecifika och samlade motiveringar till
utférda korrigeringar i detta beslut.

Efterlevnaden av ramar f6ljs upp av finans-
ministeriet genom att jamfora den pris- och
strukturkorrigerade utgiftsramen med budge-
ten. Detta underlattar den dampning av ut-
giftsokningarna i budgeten som ramfoérfaran-
det har som mal. Revisionsverket har i anslut-
ning till granskningen av de statsfinansiella
ramarnas efterlevnad ocksa jamfort den kor-
rigerade ramen med utgifterna i bokslutet for
budgetdaret 2008. I ljuset av bokslutsuppgifter-
na ser det ut som att ramfoérfarandet har bidra-
git till att dampa utgiftsokningarna.
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Efterlevnaden av statsfinansiella
ramar under budgetaret 2009

Statens revisionsverk har jamfort budgetpro-
positionen och budgeten f6r 2009 samt bok-
slutet for 2009 med det 13.3.2008 faststallda
rambeslutet och med den pris- och struktur-
korrigerade ram som finansministeriet tog
fram i anslutning till budgetberedningen i
dess helhet. Revisionsverket har for sina be-
rékningar haft tillgang till det 13.3.2008 fast-
stdllda rambeslutet, dar man foresléar juste-
ring av rambeslutet av 25.5.2007 till pris- och
kostnadsnivén for 2009. Dessutom har revi-
sionsverket haft tillgang till tabeller fran fi-
nansministeriet som visar de index som an-
vants vid budgetberedningen och justering-
arna av pris- och kostnadsnivan jamférda
med nivan 13.3.2008. En del av dndringarna
ar lagstadgade eller avtalsbaserade. En del
korrigeringar sker i enlighet med realisera-
de léneandringar, och priskorrigeringarna
varierar ar for ar sarskilt efter tidpunkterna
for 16neforhojningar. Eftersom alla hdjningar
inte sker automatiskt enligt sarskilda berak-
ningsregler har revisionsverket inte rekon-
struerat 2009 ars uppgifter pd egen hand,
utan har i sin granskning av 2009 ars pris-
och kostnadsniva hdmtat procenttalen for in-
dex- och prisférdandringar fran berdkningar
som finansministeriet har utfort i oférandrat
skick.

Den i berdkningen anvdnda indelningen i
utgifter som ingar i och som star utanfor ra-
men har delvis vidtagits av revisionsverket.
Den forsta indelningen i utgifter som ingar i
och som star utanfor ramen erhalles arligen
fran finansministeriet i anslutning till ram-
beslutet. Indelningen av andringar och till-
lagg som utfors efter detta i sddana som in-
gar i och som star utanfér ramen skoéts av re-
visionsverket. Sddana &ndringar avser till ex-
empel moment som inte har ingatt i ramen



eller vissa moment som har kombinerats eller
delats efter att ett rambeslut har fattats. Vad
galler ramen, budgetarna och boksluten har
jamforelserna alltid utférts pa samma sétt.
P& basis av den granskning som Statens
revisionsverk har genomfért och presente-
rat i bokslutsberéttelsen f6r budgetaret 2009
kan verkets bedomning av ramefterlevnad i
vasentliga delar anses vara korrekt. Det bor
dock noteras att det i revisionsverkets be-
rakningar finns oprecisa uppgifter i anslut-
ning till utférda pris- och strukturkorrige-
ringar samt i frdga om anslagsférdelning och
utgifter som ingdr i och som star utanfor ra-
men. Detta méste anses vara ett problem for
transparensen i det statsfinansiella ramforfa-
randet. For en utomstdende ar det fortfaran-
de svart att kontrollera efterlevnaden av ra-
mar, aven om presentationen av information
om pris- och strukturkorrigeringar har bli-
vit battre. Pa basis av Statens revisionsverks
granskningsiakttagelser finns det dock inte
skal att formoda att det skulle finnas fel eller
brister i finansministeriets berakningar. Revi-
sionsverket foreslar att man i dokumentatio-
nen kring ram- och budgetberedningen féas-
ter sérskild uppmaéarksamhet pa férbattring
av transparensen i ram- och budgetbered-

ningen.

Efterlevnaden av statsfinansiella
ramar under budgetaret 2010

Regeringens i september 2009 lamnade
budgetpropositionen for 2010 var fortfaran-
de inriktad pé att stimulera total efterfragan
och tillvaxt. Budgetpropositionen fér 2010
omfattade forslag till tidigarelaggning av in-
vesteringar och andra atgérder som syftar
till snabba sysselsattningseffekter. Den for-
sta tillaggsbudgetpropositionen 2010 omfat-
tar likasé alltjdmt stimulansatgéarder.

Statens revisionsverk har bedémt efterlev-
naden av de statsfinansiella ramarna daven
fér budgetaret 2010. Budgetpropositionen
och budgeten f6r 2010 har jamforts med det
26.3.2009 faststdallda rambeslutet och med
den i finansministeriet i anslutning till bud-
getberedningen uppréattade pris- och struk-
turkorrigerade ramen. I berdakningarna har
man tagit hansyn till att budgeten hade fram
till berdakningstillfallet 13.4.2010 komplette-
rats med en tilldggsbudget. P4 basis av be-
rékningarna kan man sla fast att utgiftsnivan
2010 efter den forsta tillaggsbudgeten ryms
inom ramen. Denna observation omfattas
emellertid av samma brist pa precision som
konstaterats ovan for berdkningar i anslut-
ning till budgetaren 2008 och 2009.

I granskningen bedémdes ocksa de i den
andra, tredje och fjarde tillaggsbudgetpro-
positionen presenterade uppgifterna om till-
lampningen av ramarna for mandatperioden.
Uppgifterna i denna sarskilda beréattelse ve-
rifierades inte av revisionsverket med detal-
jerade berakningar, daremot gjorde man en
bedoémning av om de i anslutning till tillaggs-
budgetar framfoérda uppgifterna var korrek-
ta till vasentliga delar. Budgeten for 2010
star efter den fjdrde och sista tillaggsbudge-
ten inom ramen fér mandatperioden. Enligt
tilldaggsbudgetpropositionen var det oférde-
lade reserver pa 262 miljoner euro som inte
hade utnyttjats.

P& basis av granskningen kan man séle-
des konstatera att ramen f6r mandatperioden
2007-2010 inte har overskridits.

Sammanfattningsvis kan man pa basis av
revisionsverkets granskning av budgetaren
2008-2010 namna att det alltjamt finns pro-
blem néar det galler presentationen av pris-
och strukturkorrigerigar i rambesluten, dven
om det pa senare ar har skett patagliga for-
battringar i presentationen av dessa korrige-
ringar jamfort med beslutet om de statsfinan-
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siella ramarna f6r 2008-2011. P& basis av Sta-
tens revisionsverks granskningsiakttagelser
finns inga skal att formoda att berakningarna
som sadana skulle vara behéaftade med bris-
ter eller fel, men bristen pd dokumentation
och delvis avsaknaden av kontinuitet mellan
rambeslut samt mellan rambeslut och bud-
getberedning ar en allvarlig brist for trans-
parensen i ramforfarandet. Finansministeriet
har under 2008 utarbetat en beskrivning av
berakningsprocessen som till en del forbatt-
rar dokumentationen och héjer transparen-
sen i berdakningarna.

Finansministeriets berdkningar ser da ut
att bygga pa data i budgetar, ramar och prog-
noser. Atminstone i detta skede av gransk-
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ningen har det inte framgatt pa vilket satt
man skulle ha tillgodogjort sig bokslutsdata
vid berdkningarnas utférande. Eftersom in-
dex bygger pa en utgifts faktiska karaktar
och nér denna delvis avviker fran moment-
gruppernas antaganden om utgiftens karak-
tér skulle ett utnyttjande av data fran afférs-
bokféringen ge mer exakt information om de
utgifter som berdkningarna bygger pa. Lo-
nekostnaders andel av verksamhetskostna-
derna kan till exempel endast faststdllas pa
basis av affarsbokforingsdata. Ramforfaran-
dets berakningsmassiga riktighet kan dock
endast bedomas pé basis av verkliga utfalls-
data.



7 Finanspolitikens genomférande inom

Famarna

7.1 Sammanfattning av observationerna vid revisionen

Aktiv omallokering av statsutgifter inom de
statsfinansiella ramarna har skett i férhallan-
devis ringa omfattning. Strukturella férand-
ringar i samhallet och ekonomin samt de po-
litiska linjedragningarna i regeringsprogram
kraver emellertid i vissa situationer att resur-
ser omallokeras. Innehallsméssiga linjedrag-
ningar i regeringsprogram och férdelningen
av resurser inom ramarna fér mandatperio-
den till férvaltningsomradesspecifika ramar
kan pd detta satt std alltfor langt fran var-
andra.

Statsfinansiella ramar som system utgor
inget hinder f6r omallokeringar. Omalloke-
ringar forutsatter i praktiken politiska beslut
om saken. Beredningen av statsfinansiella
ramar som i realiteten utgar fran berdkningar
pa& momentniva i budgeten bidrar & sin sida
till att i praktiken ytterligare forstdarka de po-
litiska och i forvaltningskulturen inneboende
hindren f6r omallokeringar inom mandatpe-
riodens ramar.

Den storsta delen av statens utgifter ar lag-
stadgade. Under aren fér ekonomisk tillvéxt
har man borjat tillampa ett forfaringssatt dar
regeringsprogrammens genomférande och
kraven som nya behov staller genomfors ge-
nom att nya anslagsdkningar ldggs ovanpa
den féregaende utgiftsstrukturen. Den tidi-
gare utgiftsstrukturen slédpas da pd detta satt
med fran regeringsperiod till regeringsperi-
od. En del av lagstiftningen som ger upphov
till utgifter ar med tanke pd férdndringarna i

samhallet av mycket gammalt datum. Detta
ar inte langre ett &ndamalsenligt férfarings-
satt med tanke pad de offentliga finansernas
héllbarhet. Det skulle vara mer menings-
fullt att genomfora reformer utan att héja ut-
giftsnivan. Detta forutsdtter genuina priori-
teringar. Utgiftsstrukturer och behovet av
dessa finns det skél att omprova da och da. I
beredningen av statsfinansiella ramar borde
det darfor vara mojligt att 6ppna grundbe-
rakningen som beskriver nivan som fdljer av
gallande lagstiftning och fattade beslut om
omallokeringar.

Till foljd av utgifters lagstadgade karak-
tar far lagstiftningen vésentliga konsekven-
ser for hur finanspolitiska mal kan uppnas.
En néra integration av finanspolitikens regler
och darigenom av det statsfinansiella ram-
forfarandet & den ena med foérfattningsbe-
redningen & den andra sidan &r nédvéndig.
Detta &r ocksa nédvandigt for att uppna 6p-
penhet och transparens. Integrationen av fi-
nanspolitiska mdlsattningar och ramforfaran-
det med forfattningsberedningen bor enligt
granskningsiakttagelserna bli battre.

Regeringsprogram drar ofta upp linjer for
grunderna till forfattningsreformer. Refor-
mers forenlighet med regeringsprogrammen
har blivit utgdngspunkt fér den fortsatta be-
redningen av reformer. Bindning vid reger-
ingsprogram kan anses vara positivt ur as-
pekter som demokrati och fullféljande av
tydliga malsattningar.
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Iregleringar som féljer principerna fér god
forvaltning utreds alternativa medel f6r lag-
stiftning och alternativa satt att uppna sam-
hélleliga mal innan man valjer medel for hur
malet ska uppnas. I granskningen har man
funnit att man redan i regeringsprogrammen
ofta pa ett detaljerat satt har bundit sig vid
forfattningsprojektens grundlésningar. Det-
ta skapar inga incitament till eller ens moj-
liggor vare sig val av basta tankbara regle-
ringsmedel eller konsekvensbeddmningar.
Regeringsprogrammens utfoérlighet och sna-
va bindning vid dessa program kan pa léngre
sikt ocksa bli en risk for statsfinansernas én-
damalsenliga skotsel, sdvida programmens
innehdll inte frdmjar identifieringen av mer
ekonomiska och verkningsfulla alternativ for
uppnéendet av dnskade konsekvenser. Man
bor saledes 6vervédga hur utforliga presenta-
tionen och genomférandet av regeringspro-
gram ska vara och skapa tillrackligt myck-
et handlingsutrymme for valet av basta moj-
liga medel.

Nuvarande bedémningar av forfattnings-
forslagens konsekvenser ar alltfor osam-
manhdngande och ofta innehallsligt brist-
falliga for att kunna sédkerstdlla uppnaen-
det av finanspolitikens mal. Sarskilt svart ar
det att bilda sig en uppfattning om olika for-
slags sammanlagda konsekvenser. Lagstift-
ningens konsekvenser pa langre sikt &n ett
ar eller langre an ramarnas planeringsperi-
od borde ocksa presenteras pa ett battre satt
an idag. Sarskilt viktigt dr det att forstarka
granskningen av beteendekonsekvenser i
regleringar som beror naringslivet. For de fi-
nanspolitiska malsattningarnas vidkomman-
de finns det tydliga brister i beskrivningen
av statliga atgdrders konsekvenser f6r kom-
munernas finanser och kostnadstryck i kom-
munerna. Genomforandet av till grundlagen
aterforbara finansieringsprinciper néar det
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galler finansiella forhallanden mellan stat
och kommuner foérutsatter battre och mer
jamforbara konsekvensbedémingar.

Statens langsiktiga ansvarsférbindelser
och risker samt utvecklingen av dessa pre-
senteras inte tillrackligt systematiskt och
sammanhallet i motiveringarna till statens
budgetpropositioner eller i den efterhands-
rapportering som sker i statens bokslutsbe-
rattelser. For den finanspolitiska planering-
ens, beredningens och beslutsfattandets be-
hov skulle det vara motiverat att samla sif-
feruppgifter och kompletterande kvalitati-
va bedomningar till ett stdlle for att i allt va-
sentligt ge en helhetsbild av statens ansvars-
forbindelser och ramar. Utvecklingen av sta-
tens och den offentliga sektorns nettoférmo-
genhetsstdllning ar en vasentlig grundupp-
gift nér det géller hallbarheten i de offentli-
ga finanserna.

Tyngdpunkten i de stimulansatgdrder som
lagkonjunkturen gav upphov till 1ag pa sta-
tens inkomster och pé statliga utgifter utan-
for ramarna. En betydande del av budgetens
till stimulansatgarder riktade utgifter gick till
finansinvesteringar som star utanfér ramar-
na. Pa basis av granskningen kan man fra-
ga sig i vilken utstrackning det var den star-
ka bindningen vid statsfinansiella ramar som
styrde stimulansatgdrderna till dtgarder ut-
anfoér ramarna.

Granskningen visar att lagkonjunkturen
gav upphov till en tillfdllig 6kning av statliga
utgifter utanfér ramarna. I 6vrigt har mang-
den anslag i budgetekonomin som star utan-
for ramarna varit féorhallandevis stabil under
aren 2004-2010. Utgifter som ingadr i ramar-
na har inte av denna anledning i ndgon be-
tydande omfattning 6verforts till anvandning
i den utanfér ramen stdende budgetekono-
min.



7.2 Tyngdpunktsférandringar och omallokeringar

Aktiv omallokering av utgifter inom ram-
systemet har varit ringa bade inom och mel-
lan forvaltningsomradena. Trots att de stats-
finansiella utgiftsramarna upprattas forvalt-
ningsomradesvis ar det bade mojligt och
onskvart att kunna omallokera utgifter mel-
lan huvudklasser i budgeten. Utnyttjandet
av denna méjlighet har dock varit ringa un-
der de tvd mandatperioder som de nya ut-
giftsramarna har tillampats. I rapporten Jul-
kinen talous tienhaarassa, som finansminis-
teriet gav ut varen 2010, anses detta vara
den storsta besvikelsen i det nya ramforfa-
randet. Flexibiliteten som det nya ramforfa-
randet syftade till har saledes inte forverkli-
gats i dessa delar.

Det har knappast funnits ndgon vaxling
mellan budgetens huvudklasser. Aven om
det har funnits sma arliga variationer i var-
je huvudklass andel av totalbudgeten sa har
den inbdérdes ordningen mellan huvudklas-
serna varit praktiskt taget oférandrad under
hela 2000-talet, med undantag f6r 2010 da fi-
nansministeriets anslagsandel 6kade pa so-
cial- och hélsovardsministeriets och under-
visnings- och kulturministeriets bekostnad,
vilket aterigen forklaras av statsandelsrefor-
men som tradde i kraft 2010. I det nya stat-
sandelssystemet har social- och héalsovards-
tjansternas samt undervisnings- och kultur-
vésendets sa kallade sektorvisa statsandelar
utover den allmdnna statsandelen kombine-
rats till ett enda "statsandelspaket” som fi-
nansministeriet férvaltar. Tyngdpunktsfor-
dndringar mellan eller inom budgetens hu-
vudklasser har inte heller kunnat iakttagas i
nagon storre omfattning i Statens revisions-

verks revisionsberakningar.

Sésom tidigare anforts ar flexibilitet ett av
bedoémningskriterierna i det finanspolitiska
regelverket. For storre flexibilitet star utgif-
ter som andras i takt med konjunkturer i Fin-
land utanfor ramen, medan en ofordelad re-
serv samt en tillaiggsbudgetreserv for oférut-
sedda utgifter lamnas i ramen.?'! Strukturella
foérdndringar i samhéllet och ekonomin samt
politiska linjedragningar i regeringsprogram
kraver i vissa situationer tyngdpunktsfor-
andringar som foljer forandrade behov, dvs.
omallokering av resurser i forhallande till ti-
digare rambeslut och budgetar.

Anvédndning av ramférfarandet fér bud-
getstyrning utgor i sig inte nagot hinder for
tyngdpunktsforandringar (se textbox om
rambudgetering). Efterlevnad av utgifts-
stadgan betyder att 6verenskomna utgiftsni-
vaer inte dverskrids i budgeteringen, vilket
gor det mojligt att omallokera anslag inom
utgiftstakets ram. Tvaradministrativa tyngd-
punktsférandringar, dar anslag overfors ho-
risontellt mellan férvaltningsomradden och
dar dessa darmed reserveras for genomfor-
ande av politiska linjedragningar, férutsatter
ipraktiken pa politiskt hall fattade beslut om
forvaltningsomradenas ramar.

I budgeten styrs allokeringen av anslag
till respektive forvaltningsomrade av reger-
ingsprogrammen och av de strategidoku-
ment som preciserar regeringsprogrammen
i enlighet med regeringens strategiska mal.
Om dandringar blir ndédvandiga under en re-
geringsperiod kan man under den fyrariga
ramperioden genomféra omallokeringar av
forvaltningsomradesinterna utgifter inom
ramen for det faststallda utgiftstaket. Detta
innebar med andra ord att ett forvaltnings-

211 Utgifter som d@ndras med konjunkturer, dvs. automatiska stabilisatorer, gor det mojligt att féra en kontracyklisk finanspolitik som
utjamnar konjunktursvdangningar samtidigt som oférdelade reserver skapar utrymme for finanspolitiska 6vervaganden.
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RAMBUDGETERING %2

KRambudgeteringens budgetdisciplinerande effekt bygger pa budgetering som sker uppifran och ned (top down).
Anslagssummor och allokeringar beslutas uppifran och ner i den betydelsen att processen gar fran det mer generella
till det mer specifika. Det vasentliga &r att man fattar beslut om nivan pa totala utgifter fére en sektorspecifik?!?
nedbrytning av dessa och innan man 6vergar till detaljerad budgetering.

Vid budgetering nerifran och upp (bottom-up) erhalls daremot nivan fér totala utgifter genom att de olika férvalt-
ningsomradenas framférhandlade utgiftsforslag adderas och sedan jamfors med forutsedda inkomster. Nivan pa
de totala utgifterna ar da resultatet av en detaljerad (momentspecifik) granskning. En budgeteringsprocess som
gar nerifran och upp dar man saknar ett pa forhand beslutat utgiftstak bidrar i allmanhet till utgiftsékningar och
underlattar inte horisontella anslagséverféringar eftersom varje sektor upprattar sina utgiftsférslag oberoende av
varandra. Forfarandet skapar inga incitament for sektorerna att foresla besparingsatgarder som avser det egna
férvaltningsomradet, utan uppmuntrar parterna i processen att bevara eller éka den egna finansieringsbasen. Fi-
nansministeriets uppgift blir da att skara i utgiftsforslagen. Dessutom finns det risk fér att helhetssynen pa budgeten
och politiska linjedragningar kommer i skymundan nar man férhandlar om detaljer.

Vid budgetering nerifran och upp bestar nivan pa de totala utgifterna av manga enskilda momentspecifika beslut
mellan sektorerna och finansministeriet. I en budgeteringsprocess uppifran och ner dkas daremot den budgetdisci-
plinara effekten av att det har finns en instans som beslutar om nivan pa de totala utgifterna. Detta férfarande leder
till en minskning av den belastning som processen ger upphov till och till en minskning av arbetsbérdan eftersom det
i hogre grad blir mgjligt att sdra pa politiska och mer tekniskt orienterade beslut.

Det forsta steget i rambudgetering ar att besluta om nivan pa de totala utgifterna. I nasta steg férdelas den totala
utgiftssumman mellan olika sektorer pa politiskt hall, dar man skapar sektor- eller férvaltningsomradesspefika
ramar i enlighet med egna politiska linjedragningar och tyngdpunkter. Stallandet av sektorspecifika tak tvingar
fram prioriteringar, dvs. man tvingas ta stallning till inbdrdes of6renliga forslagen. Det ar forst efter detta som
férvaltningsomradena pabérjar sin budgetering med iakttagande av den faststallda nivan pa totala utgifter. Forfa-
randet férutsatter ett tydligt faststallande av politiska prioriteter och att budgeten utarbetas i enlighet med dessa.

Forfarandet forutsatter for att det ska fungera att beslutanderatten delas sa att finansministeriet pa grund av dess
tekniska kompetens far till uppgift att bedoma trovardigheten hos sektorernas utgiftsplaner och att dvervaka efter-
levnaden av faststallda ramar. Pa grund av sakkunskapen om det egna forvaltningsomradet ar det da varje sektors
uppgift att med iakttagande av vissa randvillkor besluta om allokeringen av anslag och att halla sig inom den fast-
stallda utgiftsramen. Finansministeriet bor dock ha vetoratt nar det galler sektorinterna omallokeringar dar man
vill att besparingar fran tillfalliga kostnadsminskningar ska anvéndas for finansiering av varaktiga politiska initiativ,
eller nar utgifter underskattas sa att det inte langre gar att dra sig ur i budgeten upptagna projekt. Finansiering av
bestaende utgifter med tillfalliga besparingar leder till belastning av de offentliga finanserna i framtiden. Dessutom
kan det finnas skal till att begransa 6verforingar mellan konsumtion och investeringsutgifter.

Eftersom varje sektor maste félja givna ramar i sin budgetering skapar detta férfarande incitament till att identi-
fiera besparingsobjekt, ineffektiviteter, brister och forlegade projekt, varvid de frigjorda resurna kan anvandas fér
finansiering av nya projekt inom férvaltningsomradet i fraga. Med andra ord blir man belénad for effektivisering
nar man budgeterar under utgiftstaket fér den egna sektorn.

Reformen av budgeteringsférfaranden som pabérjades i Osterrike 2009 bygger pa budgetering uppifran och ner
under ett utgiftstak. Avsikten med forfarandet har varit att ge sektorministerier incitament till sparsamhet, och det
visade att budgetdisciplinen holl till och med under finanskrisen 2009. 24

212 Har avhandlas rambudgetering pa ett 6vergripande plan, beskrivningen har ingen direkt koppling till ramférfarandet eller dar
tillampade praxis i Finland. Fér rambudgetering se till exempel Ljungman (2009) och kéllorna till detta arbete samt European Com-
mission, Public Finances in EMU - 2010.

213 Sektor kan i detta sammanhang avse ett sektorministerium eller en uppgifts-, program- eller motsvarande helhet vars ramar
ifragavarande rambudgetering faststéller.

214 Steger: Austria's budget reform: How to create consensus for a decisive change of fiscal rules, OECD Journal on Budgeting Vol
2010/1, s. 12-17, OECD 2010, s. 7-20.
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omrades ram inte ¢verskrids sa lange som
en anslagsokning pa ett hall motsvaras av en
lika stor sénkning péa annat hall, vilket gor
det mojligt att andra momentspecifika an-
slag. Det bor noteras att det finns skillnader
mellan olika férvaltningsomraden vad gal-
ler andelarna lagstadgade utgifter och verk-
samhetsutgifter i deras budgetar. Utgifternas
karaktar spelar roll for vilka tyngdpunktsfor-
andringar eller omallokeringar som i verk-
ligheten ar mojliga att genomféra under en
regeringsperiod, eftersom andringar av lag-
stadgade utgifter maste féregds av ett poli-
tiskt beslut, medan verksamhetsutgifter kan
dndras genom en mindre betungande be-
slutsprocess.

OECD har kritiserat ramforfarandet i Fin-
land f6r administrativ stelbenthet i en lands-
bedomning av den offentliga férvaltningen
i Finland som kom ut véren 2010.2!> Enligt
OECD forekommer det praktiskt taget inte
nagot tvdradminstrativt samarbete i Finland.
Enligt rapporten leder detta till att ett ram-
beslut faststdlls pa basis av den féregden-
de ramen och att en budget a sin sida fast-
stdlls i enlighet med rambeslutet, vilket gor
det svart for sektorministerier att allokera re-
surser i Overensstammelse med regeringens
prioriteter. Allokeringen av begrdansade re-
surser forsvaras ocksa av att den féregaende
ramen och budgeten omfattar pagdende pro-
jekt och program, vars fortsatta finansiering
inte ifrdgastétts nar rambeslut fattas utan in-
gdr som del i grundberédkningen. I sin rap-
port Julkinen talous tienhaarassa konstate-
rar aven finansministeriet att det ar den mo-
mentspecifika utgiftsberakningen bakom ra-
marna som for sin del ar en bidragande or-
sak till det ringa antalet omallokeringar. Nar
utgifter granskas pd momentniva under ram-

processens gang dr detta liktydigt med att

man samtidigt dgnar sig at en langtgaende
beredning av den kommande budgeten trots
att den ursprungliga avsikten med rambud-
getering var att ram- och budgetprocesser-
na skulle hallas atskilda. P& sektorministe-
rierna upplever man dock att det nuvarande
forfaringssattet huvudsakligen ar bra efter-
som den momentspecifika granskningen un-
der ramprocessen underlattar ministeriernas
budgeteringsarbete.?!®

Tjanstemén pa finansministeriet betonade
i revisionsverkets intervjuer att ramforfaran-
det som sadant inte hindrar genomférandet
av tyngdpunktsforandringar eller omalloke-
ringar. Det ar ramens slutsumma, dvs. att ut-
gifterna hélls inom det faststdllda utgiftsta-
ket, som ar det vasentliga. Tvaradministrati-
va overféringar utférs om den politiska led-
ningen sa beslutar. Granskning pa moment-
niva hindrar inte heller tyngdpunktsférand-
ringar eller omallokeringar inom ett forvalt-
ningsomrade ndr det handlar om en 6verfo-
ring dar anslagsokningen motsvaras av en
lika stor minskning pa annat hall. En 6ver-
foring godkanns dock inte om den strider
mot produktivitetsprogrammet eller om det
ar frdga om overforing av en anslagsokning
av engangskaraktér for att inga som en per-
manent utgift under ett annat moment. Det
ar dock séllan som sektorministerier féreslar
genuina resurséverféringar fran ett moment
till annat eftersom det &r svart att identifiera
objekt som ar mindre angeldgna.?’

Av budgetanslagen och ddrmed ocksa av
de i ramar ingdende anslagen dr den storsta
delen lagstadgade. Detta betyder att omal-
lokering av anslag ofta foérutsatter politis-
ka beslut ocksa nédr det ar frdga om dverfo-
ringar inom ett férvaltningsomréade. Det re-
ella handlingsutrymmet ar saledes mycket

litet. I detta sammanhang b6r man & andra

215 OECD: OECD Public Governance Reviews Finland — working together to sustain success, 2010, s.17.

216 Intervjumaterial, SRV, 2010.
217 Intervjumaterial, SRV, 2010.

127



sidan notera att en del av lagstiftningen &ar
av mycket gammalt datum. Utgiftsstrukturer
och behoven av dessa finns det saledes skal
att granska pé allvar d& och da. Nuvarande
praxis dar anslagsokningar som orsakas av
nya behov ldggs ovanpa gamla utgiftsstruk-
turer i enlighet med i regeringsprogrammet
for stunden angivna prioriteringar ar inte ett
for de offentliga finansernas hallbarhet an-
damalsenligt férfarande. Det skulle vara mer
dndamalsenligt att genomféra reformer utan
att hoja utgiftsnivan. Det nuvarande under
aren for snabb ekonomisk tillvdxt inférda
forfaringssattet har lett till att gamla utgifts-
strukturer sldpas med fran regeringsperiod
till regeringsprioritet pd grund av att ndgon
prioritering inte dger rum. Genuina omallo-
keringar skulle ocksa férutsétta ett 6ppnande
av forvaltningsomradenas grundberédkning-
ar. Om sektorministerierna ar fria att agera
inom ramen for utgiftstaket fér det egna for-
valtningsomrddet utan momentkontroll fran
finansministeriets sida skulle prioritering-
ar i ideala fall kunna goras fortlopande un-
der mandatperioden. Detta skulle aven gal-
la for den fortlopande bedémningen av oli-
ka forfattningars tidsenlighet och nédvan-
dighet. I intervjuerna med sektorministerier
patalades den momentspecifika granskning-
ens stelbenthet och man ansag att en grovare
bedémning av férvaltningsomradenas ramar
skulle vara &ndamaélsenlig f6r de ministerier
vars utgifter ndrmast bestar av verksamhets-
utgifter, medan en férandring av lagstadga-
de utgifter ovillkorligen forutsatter godkan-
nande fran politiskt hll.2!8

I OECD-rapporten?® papekas att de i re-
geringsprogrammet och strategidokumenten
detaljerat beskrivna planerna inte férmedlas
till operationell niva. Beroende pa det ringa
samarbetet mellan férvaltningsomraden &r

218 Intervjumaterial, SRV, 2010.

det svart for tjdnstemén pa enskilda avdel-
ningar att uppna de konkreta mal som de har
till uppgift att genomfoéra pa ett sétt som stod-
jer uppnédendet av regeringens konceptuel-
la mal. Eftersom dagens forfaringssétt har en
lang historia och da det inte finns nagra inci-
tament till samarbete samtidigt som franva-
ron av samarbete inte far ndgra konsekven-
ser, ar det svart att se nyttan av tvaradminis-
trativt samarbete. Enligt OECD fungerar de
nuvarande forfaringssatten som en broms for
det samarbete mellan ministerier som ar néd-
véandigt for att genomféra regeringens mal.
Atskillnaden mellan verksamhetsplaner och
ramforfarandet begransar regeringens och
den offentliga forvaltningens férmaga att pri-
oritera och omallokera resurser. Eftersom re-
geringsprogrammet och ramarna bereds se-
parat frdn varandra och ramarna utarbetas
momentspecifikt pd basis av den féregaende
ramen sker allokeringen av resurser i bud-
geten i enlighet med tidigare beslut, och det
ar svart att omallokera sddana resurser ock-
sd ndr politiska prioriteringar férédndras. Re-
geringsprogram och strategidokument fo6l-
jer varandra utan kartlaggning eller gallring
av pagaende projekt. Detta leder till att pro-
jekt och program i ett nytt regeringsprogram
laggs ovanpa det féregaende programmet.
OECD:s slutsats ar att det nuvarande forfa-
ringssattet inte tvingar regeringen att priori-
tera mellan sina mal.

Idag upprattar sektorministerierna sina
ramférslag moment f6r moment pa basis av
den foregdende ramen. Detta betyder att de
under ramprocessen beslutade momentspe-
cifika anslagen o6verfors till budgeten i ofor-
andrat skick. Nagon prioritering mellan be-
fintliga och nya projekt sker inte. De for-
valtningsomradesinterna tyngdpunktsfor-
dndringarna ar smé, dd ministerierna ser att

handlingsutrymmet inom ramen ar litet. Ef-

219 Steger: Austria's budget reform: How to create consensus for a decisive change of fiscal rules, OECD Journal on Budgeting Vol

2010/1, s. 12-17, OECD 2010.
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tersom resurserna inte racker till for alla pro-
jekt leder detta till en 6kning av ministeri-
ernas anslagsforslag. Foljaktligen &r det da
finansministeriets uppgift att skdra i sektor-
ministeriernas anslagsforslag, vilket leder till
omallokeringar i samma utstrackning som
anslagsforslagen 6verstiger ramarna. Genu-
ina tyngdpunktsforandringar forutsatter att
ministeriet har beredskap att identifiera be-
sparingsobjekt som motvikter till utgiftsfor-
slag. Andamalsenligheten hos lagstadga-
de utgifter boér ocksad kunna bli féremal for
bedomningar, vilket betyder att utgifter som
ingdr i grundberdkningen ska kunna ifrdga-
sdttas bade inom forvaltningsomradena och
pa det totala statsfinansiella planet. Eftersom
det forsta rambeslutet for en mandatperiod
baseras pa grundberdkningen finns det i for-
farandet risk for att man utdékar en ram for
att genomféra mélen i ett regeringsprogram.

Dé overforing av anslag inom ett férvalt-

ningsomrade inte paverkar nivan for ett for-
valtningsomrades ramutgifter skulle man
kunna lata dessa overféringar omfattas av
bindande beslut i budgeten. I s& fall skul-
le sektorministerierna vara fria att alloke-
ra sina anslag till olika moment med iaktta-
gande av ramen for det egna férvaltningsom-
radet. Finansministeriet bér kunna sdga nej
till 6verféring av anslag ndr det inte ar fra-
ga om en genuin 6verforing, dar en utgifts-
O0kning finansieras med ett medvetet beslut
att minska utgifter pa annat hall med ett lika
stort belopp, ndar utgifter underskattas eller
ndar konsumtion finansieras genom en minsk-
ning av investeringar. Ett storre matt av bud-
geteringsfrihet skulle kunna ge ministerier-
na incentiv till att identifiera besparingsob-
jekt i sitt eget forvaltningsomrade, eftersom
besparingarna da skulle fa disponeras av det
egna forvaltningsomradet.?*

220 P& detta baserar sig budgetreformen i Osterrike, se t.ex. Steger: Austria's budget reform: How to create consensus for a decisive
change of fiscal rules, OECD Journal on Budgeting Vol 2010/1. Kehysbudjetoinnin teoriasta ks. Ljungman: Top down budgeting — An
instrument to strengthen budget management. IMF Working Paper 09/243, 2009.
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7.3 Finansiella konsekvenser av lagstiftning

En betydande del av statsfinansernas inkom-
ster och utgifter ar direkt eller indirekt bund-
na till lagstiftning. Lagstiftningen har i en vi-
dare bemadrkelse ocksa en alldeles pataglig
inverkan pa hur de i ramarna framstéallda och
bakom ramarna liggande finanspolitiska ma-
len kan uppnaés. Integrering av finanspoliti-
kens regler och forfattningsberedning med
varandra dr da en nddvandig férutsattning
for att finanspolitikens mal ska kunna upp-
nas. Vidare ar denna integrering en nédvan-
dig forutsattning for realiserandet av 6ppen-
het och transparens samt for skapandet av en
korrekt och tillracklig uppgiftsbas.

I Statens revisionsverks resultatgransk-
ning Saadoshankkeiden valtiontaloudellis-
ten vaikutusten arviointi konstaterades att
oppenheten i forhdllandet mellan det stats-
finansiella ramfoérfarandet och lagstiftning-
en forsvagas, for det forsta, av att det ar moj-
ligt att kringgd ramarna med hjélp av lag-
stiftning. Skattestéd samt pa underfinansie-
rade och underdimensionerade kostnadsbe-
rakningar baserade dlagganden pa kommu-
nerna ar problematiska. Dessutom forsvagas
oppenheten av svagheter i bedémningen av
reformprojekts statsfinansiella konsekvenser
och av att beddmningsuppgifter inte ar trans-
parenta eller enhetliga i alla skeden av be-
slutsprocessen. I granskningen fastslogs ock-
sd att det &r en risk for 6ppenheten i férhal-
landet att ramforfarandet och forfarandena
for forfattningsberedning inte sporrar minis-
terierna till att noggrant i forvag utreda for-
fattningsprojekts statsfinansiella konsekven-
ser nar det galler reformprojekt vars statsfi-
nansiella konsekvenser ar bundna till lag.
Dessa aspekter forsvagar riksdagens roll som
utovare av budgetmakt och utgor samtidigt

130

en risk for budgetférfarandets verkningsfull-
het nér det géller att sédkerstélla hallbarheten
i statsfinanserna.

En forfattningsberedning som foljer prin-
ciperna fér god foérvaltning bygger pa att
man, innan man binder sig vid beredning av
en konkret regleringslosning, utreder alter-
nativa regleringslosningar och andra mojli-
ga styrmedel for 16sning av kanda problem.
Granskningen visar att man ofta i regerings-
program eller ministeriebeslut i anslutning
till budgeten pa politisk nivd har bundit sig
vid forfattningsprojektens grundlosningar
innan forfattningarna har behandlats i riks-
dagen. Sambandet mellan foérfattningsbered-
ning och innehallet i regeringsprogram séa-
kerstdlls i praktiken i ramférhandlingar mel-
lan ministerierna och finansministeriet. For-
fattningsreformers forenlighet med reger-
ingsprogram har blivit en grundlaggande
utgangspunkt f6r den fortsatta beredningen
av reformer. Bindning vid regeringsprogram
kan som sadan anses vara nagot positivt.

I praktiken ar regeringsprogrammen uto-
ver regeringens strategidokument de enda i
ett politiskt forum behandlade dokumente-
ten som omfattar breda reformprojekt pa fle-
ra ars sikt. Nar regeringsprogram som doku-
ment &r fast kopplade till statsradets rambe-
slut kan dokumenten ocksda fungera som in-
strument for strategisk styrning. Statsfinan-
siella rambeslut tacker dock inte sarskilt
noga linjedragningar om statens inkomster,
och om undantag som ska géras fran inkom-
ster, till exempel skattestdd, aven nar det i
ramarna ingdr linjedragningar som handlar
om granskning av statsfinansiell balans och
skattepolitik. Sambandet ocksa mellan olika

pa regeringsprogram baserade till och med



stora reformer som genomférs genom lag-
stiftning & den ena och utvecklingen av sta-
tens inkomster & den andra sidan blir delvis
otydligt i ramarna och beredningsmateria-
len f6r dessa. Av denna anledning kan bind-
ning vid genomférande av i regeringspro-
gram specificerade reformprojekt bli en risk
for den statsfinansiella hallbarheten nér gjor-
da antaganden om inkomsternas utveckling
inte forverkligas.

Regeringsprograms utforlighet och en
snav bindning vid ett program kan ocksa bli
en risk for statsfinansernas &ndamadlsenliga
skotsel, savida programmets innehall inte
framjar identifiering av mer ekonomiska al-
ternativ for uppndendet av 6nskade konse-
kvenser.

Naér ramforfarandet stédjer sig pa i bud-
geten definierade momentindelningar samt
samtidigt pa tidsmassiga och uppgiftsspeci-
fika allokeringsgrunder f6r momentspecifika
anslag, styr detta i forvag sattet att genomfo-
ra reformprojekt, verkstallighetsansvar och
utgifters karaktar.

P4 basis av granskningen skapar ram-
forfarandet forutsdégbarhet at ministerier-
na genom att foérvaltningsomradena pa flera
ars sikt kan overblicka de anslag som finns
tillgdngliga for reformbehov. Problemet ar
emellertid att ramforfarandet och de i an-
slutning till detta antagna och o6ver tid for-
starkta faktiska kulturella och administrati-
va forfaringssatten inte i sin nuvarande form
gor det mojligt att allokera anslag som avvi-
ker fran budgetens struktur till reformbehov
som anses vara angeldgna. Foljaktligen ger
forfarandet inga incentiv till genuint samar-
bete mellan férvaltningsomraden som syf-
tar till att 16sa samhalleliga problem eller till
omallokering av resurser pa denna grund.
Den tidsméssiga samordningen av den ar-
liga ramprocessen, processen for utarbetan-
de av budgetpropositioner och utarbetande

av lagforslag som ar av betydelse for bud-
geten begrénsar & sin sida méjligheterna till
brett upplagd beredning och bedémning av
reformprojekt.

Regeringsprogrammens, ramforfarande-
nas och lagberedningarnas innehallsmassi-
ga inbordes relationer bor bli féremal for ny
bedémning. Forenligheten mellan innehdl-
let i regeringsprogramdokument, den arliga
ramprocessen och lagberedning skulle kun-
na forbattras genom att minska specificering-
en av tidtabellsbundna och detaljerade refor-
mer pd regeringsprogramniva.

Forfattningsreformer skiljer sig at nér det
gdller hur tydlig och direkt inverkan deras
genomférande har pa statens budgetekono-
mi i form av utgifter eller inkomster. Revi-
sionsverket anser att precisionsgraden i spe-
cificeringar av reformer i regeringsprogram
bor sattas i forhéllande till férutsebarheten
av deras konsekvenser. Dessutom bor man i
specificeringen av reformer ta hansyn till hur
oaterkalleliga deras konsekvenser &r. Pa reg-
leringsomraden déar féremalet for reglering-
en ar tydligt och de efterstravade konsekven-
serna av regleringen ar tydliga, férutsebara
och finansiellt hanterbara, kan specificering
av projekt iregeringsprogram anses vara be-
fogat. Daremot pa omraden dar foremalet for
reglering ar komplicerat och ett natverk be-
stdende av olika slags aktorer och déar for-
andringarna i verksamhetsmiljon inte ar for-
utsebara, bér man pa regeringsprogramniva
undvika att binda sig vid detaljerade projekt.

Statsrddets rambeslut skapar de ekono-
miska randvillkoren fo6r nya forfattnings-
projekt. De nya forfattningsprojekt som har
statsfinansiella konsekvenser och som beror
utgifter som ingar i ramen maste anpassas
till rambegransningen. De inboérdes tids- och
innehdllsméssiga beroendena mellan ram-
forfarande, budgetberedning och lagbered-
ning bildas dad pa basis av foérfattningspro-

131



jektens konsekvenser fér budgeten. For ra-
mens hallbarhet relevanta foérfattningspro-
jekt &r sadana forfattningsprojekt som dkar
statens utgifter direkt eller indirekt. Det tyd-
ligaste statsfinansiella sambandet har de s.k.
budgetlagarna, som pa 2000-talet pa arsba-
sis utgor cirka en femtedel av regeringens
alla propositioner. I granskningen visade det
sig att myndigheternas tolkningar av grun-
derna for framlaggande av forfattningspro-
jekt som budgetlagar inte har varit enhetliga
Grunderna fér behandling av ett lagforslag
som budgetlag bor tydliggoras och dessutom
maste det forutsattas att grunderna for be-
handling som budgetlag framgar tydligt i re-
geringens proposition. Tiden f6r behandling
av budgetlagspropositioner ar kort. I dessa
lagpropositioner bor de statsfinansiella kon-
sekvenserna framga tydligt och atskilt fran
propositionernas 6vriga innehéll. Revisions-
verket anser att budgetlagarnas statsfinan-
siella konsekvenser bor framhéavas tydligare
i propositionsstrukturen.

Enligt anvisningarna for utarbetande av
regeringspropositioner ar en av de allman-
na principerna vid propositioners utarbetan-
de att den i propositionen foreslagna lagstift-
ningens alla vasentliga konsekvenser ska
vara redovisade i form av en konsekvent och
tydlig helhet.??' Férutom en beskrivning av
den féreslagna lagstiftningen maste det fin-
nas en O0ppen redovisning av alternativa styr-
och regleringsmedels eventuella nytto- och
skadeverkningar samt kostnaderna for dessa
alternativ. Enligt anvisningarna féor bedém-
ning av forfattningars verkningar ska man
vid bedémningen av statsfinansiella verk-
ningar mera noggrant specificera vilket ut-
rymme for finansiering det finns i de ramar-
na for statsfinanserna och budgeten eller hos

fonder utanfor statsbudgeten.?*

Forfattningsprojekt avser ofta reformer
som genom ett flertal element paverkar stats-
finanserna antingen i form av utgiftsokning-
ar eller -minskningar. Granskningsmateri-
alet visar att regeringens propositioner har
brister i beskrivningen av de faktorer som
man har beaktat och inte har beaktat i fraga
om de angivna totala konsekvenserna. I sa-
dana fall ar anvandbarheten hos de framfor-
da uppgifterna liten. Vidare blir det svarare
att bilda sig en klar uppfattning om den to-
tala mangden statsfinansiella konsekvenser
nar man i propositionstexten lagger in pre-
sentationen av ekonomiska konsekvenser
bland mélbeskrivningar och olika slags mo-
tiveringar.

Pa basis av resultatgranskningen av hur
statsfinansiella konsekvenser har beddémts
i forfattningspropositioner ar bedomnings-
uppgifterna om statsfinansiella konsekven-
ser bristféllig i regeringens propositioner, och
ndr sddana uppgifter har givits befinner de
sig oftast pa samma niva som den aktuella
budgetpropositionen samtidigt som det sak-
nas bedéomningar av konsekvenserna over
flera ar. Anvandbarheten av propositionstex-
ter skulle enligt riksdagens utskott 6ka om
de totala konsekvenserna for statsfinanser-
na och vilka delar dessa konsekvenserna be-
star av framgar tydligt i propositionerna. Ut-
skotten framholl att anvdandning av tabeller
som beskriver vidden av ekonomiska konse-
kvenser, tidpunkten for deras intraffande och
dndringar av olika aktorers finansieringsan-
svar skulle forbattra lasbarheten hos propo-
sitionstexterna.

Granskningen visade att det pa véren nar
ramforslag utarbetas ofta ar osakert, vilka for-
fattningsprojekt rambeslutet efter férhand-
lingar till slut kommer att omfatta. Av den-

na anledning anser ministerierna inte att de-

221 Anvisningar for utarbetande av regeringspropositioner, Justitieministeriets publikation 2004:4.

222 Bedémning av konsekvenserna av forfattningspropostioner, Anvisningar. Justitieministeriets publikation 2007:6.
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taljerade specifikationer ar befogade i ram-
processens forslagsskede. Den konkreta for-
fattningsberedningen borjar forst efter att den
ministeriespecifika ramen star fardig pa va-
ren och nar specificerade och godkanda for-
fattningsreformer ligger till grund for beslu-
tet i frdga. Den detaljerade forfattningsbe-
redningen inleds inte annat &n pa basis av de
forhandlingar som forts i budgetmanglingen.
Granskningen visade att det knappast fore-
kommer ndgon presentationen av olika alter-
nativ i regeringens propositioner. En anled-
ning till detta som anfordes var att beskriv-
ningar av alternativ till projekt som har be-
slutats pa regeringsprogramniva inte ar me-
ningsfulla av resursskél eftersom man pa poli-
tisk niva redan har bundit sig vid 16sningen.?*

Ansvaret for beredning av forfattningsre-
former som leder till utgifter f6r staten kon-
centreras huvudsakligen pd andra ministe-
rier dn finansministeriet, som & sin sida be-
reder forfattningar som styr utformningen
av statens inkomstbas. Enligt granskning-
en forsvagades anvandbarheten av proposi-
tionstexter ndr man vill dra slutsatser om for-
fattningars statsfinansiella konsekvenser av
mangfalden av samband mellan konsekven-
ser och av att det i beskrivningen av olika
konsekvenser finns skillnader mellan for-
valtningsomradena nér det géller struktu-
ren i och och sattet att presentera deras for-
slagstexter i beskrivningen av olika konse-
kvenser. Bedémningsdata som uppstatt i be-
redningens olika skeden &r spridd pa olika
hall. Den huvudsakliga dokumentationen om
konsekvensuppgifter finns i regeringens pro-
position och propositionsberedarnas arbets-
papper. I dokumenten fran beredningsske-
den som foéregar den egentliga forfattnings-
beredningen (rapporter fran arbetsgrupper
och utredare) ar framstéllningen av de eko-

nomiska konsekvenserna av reformalterna-
tiv i regel knapphandig. Dessa konsekven-
ser kan presenteras pa ett béattre satt utan att
motiveringarna i regeringens propositioner
behover 6ka i omfdng genom att till exem-
pel utveckla tydliga och fungerande hanvis-
ningstekniker och genom att skapa elektro-
niska lankar mellan dokument.

Vad galler strukturella reformer konstate-
rade man i granskningen att nar man bin-
der sig vid en reform ar de i ett regerings-
program eller rambeslut bedomda konse-
kvenserna mindre dn de vid senare skeden
redovisade kostnaderna. Bland anledningar-
na till skillnader mellan redovisade uppgif-
ter namns oftast underskattning av kostnader
i 6vergangsskedet. De faktiska kostnaderna
har kommit fram forst i det skedet nar refor-
merna har genomforts i praktiken. I gransk-
ningen upptéckte man ocksd sddana projekt,
ddr man efter att ha bundit sig vid en reform
i dess praktiska genomférande har funnit
kostnadsposter vars finansieringsbehov man
hade underskattat eller som man inte hade
bedomt alls. Dessa kostnadsposter har man
sedan fatt finansiera med tilldggsbudgetar. I
till exempel universitetsreformen har de fak-
tiska statsfinansiella konsekvenserna i en
betydande omfattning skilt sig fran vad man
hade bedomt i ramskedet.?®* I och for sig ar
det naturligt att konsekvensbedémningar blir
exaktare under beredningsarbetets gang. Det
skulle emellertid vara viktigt att ha en sé re-
alistisk bild som mdojligt om de kostnadskon-
sekvenser som en reform leder till redan néar
man beslutar om att genomféra den.

Granskningen noterade att de finansiel-
la konsekvenserna av férmanssystem redo-
go6rs som konsekvenser pa kort sikt. Nar det
géller férmaner som beviljas som subjektiva

rattigheter bestams de statsfinansiella kon-

223 En foretrdadare for riksdagens utskottsbehandling, Statens revisionsverks granskningsmaterial 2010.

224 RP 7/2009 rd om totalreform av universitetslagen.
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sekvenserna av det f6r stunden géllande an-
talet formanskunder. Av detta skél skulle det
vara motiverat att vid beskrivningen av fi-
nansiella konsekvenser ta upp den uppskat-
tade utvecklingen av antalet potentiella for-
manskunder och de faktorer som paverkar
denna utveckling. For statsfinansernas hall-
barhet ar uppgifter av detta slag viktiga ef-
tersom de utgor grunden for bindning vid re-
former.

Den bedémningspraxis som ligger till
grund fér bedémningen av lagstiftningens
konsekvenser ar outvecklade i forfattnings-
projekt som paverkar néringslivet. Dessa har
inte skapat utgangspunkter for identifiering
av de sammanlagda konsekvenserna av oli-
ka forvaltningsomradens regleringar i till-
rackligt god tid innan man binder sig vid ett
forfattningsprojekt. P& basis av granskning-
en kan man ocksa konstatera att man inte
i tillrackligt hég grad har forutsett utveck-
lingen av EU-normer som grund foér det na-
tionella beredningsarbetet. Undersékning-
ar av beteendekonsekvenser pa lang sikt ur
ett statsfinansiellt perspektiv har ocksa fatt
ringa uppmarksamhet.

Bedomningar av forfattningsprojekts fi-
nansiella konsekvenser behovs ocksa vid till-
lampning av den s.k. finansieringsprincipen i
forhallandet mellan kommun och stat och néar
man alagger kommunerna skyldigheter som
foljer av lagstiftning. Granskningen notera-
de att forandringar av finansieringsansvaret
inte alltid har framgatt tydligt i propositions-
texterna. I ndgra av regeringens propositio-
ner har man fort fram faktorer med vars hjalp
det ar mojligt att berakna utvecklingen av
statsfinansiella konsekvenser, som till exem-
pel statsandelsprocent och kostnadsutveck-
ling. Uppgiften att gora sjdlva berdkningen
pa basis av angivna uppgifter har dock ofta
overldmnats at lasaren.

Det finns manga kopplingar mellan statens
och kommunernas finanser.?” Bristande be-
démning av konsekvenser gor det svart att
fa en bild av de konsekvenser som statliga
atgarder far f6or kommunernas finanser och
for balans och kostnadstryck i dessa. Statens
revisionsverk har i manga av sina resultat-
granskningar granskat karaktdaren hos lag-
stiftningen som galler valfardstjanster och i
sin arsberéattelse f6r 2009 till riksdagen sam-
manstallt en 6versiktlig beddmning om inf6-
randet av battre regleringsprinciper i lagstift-
ningen som avser valfardstjdnster.?”® Enligt
beréttelsen bor det fran grundlagen héarledda
finansieringsforhallandet mellan staten och
kommunerna samt finansieringsprincipen
ndr det gdller balansen i forhallandet mel-
lan de uppgifter kommuner aldggs och finan-
sieringen av deras verksamhet férverkligas
pa ett battre satt &n idag. Detta forverkligan-
de forutsatter tillfredsstallande bedémning-
ar. For att kunna faststdlla att reformer bidrar
till finansieringsprincipens férverkligande pa
avsett satt borde lagstiftningens konsekven-
ser for forhallandet mellan stat och kommun
beskrivas pa ett tillrackligt enhetligt satt. Be-
démningen av konsekvenser bor ocksa stod-
ja oppen och tydlig prioritering mellan finan-
siella begransningar och mal som syftar till
att utveckla olika slags offentliga tjanster. En
oppenhet och prioritering av detta slag skulle
ocksa stodja bade hallbarheten i den i stats-
finansiella ramar faststallda utgiftslinjen och
uppnéendet av bredare finanspolitiska mal.

Revisionsverket betonar att uppgiftsba-
sen for rambeslut och budgetberedning bor-
de bestéd av bedémningsuppgifter om reform-
projekts statsfinansiella konsekvenser. Dess-
utom borde detta ocksa skapa en tillracklig
uppgiftsbas for riksdagsbehandlingen av {61-
fattningspropositioner. Anvandbarheten av
framtagna bedomningsuppgifter forsvagas

225 Forhallandet mellan statens och kommunernas finanser granskas i denna sarskilda beréttelses kapitel 8.1.3.

226 Statens revisionsverks arsberattelse till riksdagen om sin verksamhet B 15/2009 rd. kapitel 4, s.23-41.
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av att bedémningen av statsfinansiella kon-
sekvenser karakteriseras av bedomningar
endast pa kort sikt, férvaltningsomradescen-
trering och av att man endast granskar utgif-
ter. Anvandbarheten av bedémningsuppgif-
ter forsvagas dessutom av att man inte i till-
rackligt hég grad har uppméarksammat as-
pekter som sdkerstéller hallbarheten i sta-
tens finanser bade vad géller bedémningen
av reformers konsekvenser och innehallet i
bedoémningsuppgifter.

Granskningen har noterat att de uppgif-
ter som tas fram i férvaltningsberedning-
ar ar smalbasiga och inriktas bade i bered-
ningsansvariga ministerier och i finansminis-
teriet pd granskning av momentkonsekven-
ser som ligger inom myndigheternas bered-
ningsansvar. I bedémningsuppgifter som tas
fram av det forfattningsberedningsansvari-
ga ministeriet i ramforhandlingsskedet un-
derstryks en stravan att forbereda sig infor
de forvaltningsomradesspecifika utgifter som
ett férverkligande leder till. I finansministe-
riets bedomningsperspektiv betonas i sin tur
en stravan att minimera statens utgifter och
attibudgetberedningen och beredningen av
budgetlagforslag som foljer efter rambeslut
forstdrka mojligheterna att hélla faststdllda
ramar. Overgripande bedémningsperspektiv
nar det galler de statsfinansiella konsekven-
serna av reformprojekt har ddremot fatt ringa
utrymme. Den egentliga férfattningsbered-
ningen i ministerierna borjar efter att rambe-
slut har fattats. I férfattningsberedningsske-
det kan bedomningsuppgifter kompletteras
inom ramen fér samradsforfaranden, da of-
tast genom utlatandeforfaranden. Eftersom
innehadllet i rambeslut definierar de ekono-
miska randvillkoren for reformprojekt finns
det risk for att de kompletterande uppgifter
om finansiella konsekvenser som framkom-
mer i forfattningsberedningsskedet inte far
avsedd betydelse pd grund av rambegrans-

ningar.

Hastigheten av forandringar i verksam-
hetsmiljon kan vara ett hot mot hdéllbarhe-
ten i de statliga finanserna. Statsfinanser-
nas hallbarhet kan férutsdtta snabba 19s-
ningar dar lagstiftningsforfarandet med dess
olika skeden kan vara ett for langsamt satt
att 16sa ett uppkommet problem. Detta bor
man ta hansyn till i utvecklingen av regle-
ringsmodeller och principer i anslutning till
dessa. Nar det galler flexibla regleringsmo-
deller maste man dock sédkerstdlla att riks-
dagen behaller sin grundldggande lagstift-
nings- och budgetmakt.

Effektivitetskravet som stélls pa offent-
lig verksamhet férutsatter bedémning av re-
formbehovet i gallande regleringar, bedém-
ning av konsekvenserna av reformprojekt
och uppfoljning av konsekvenserna av ge-
nomford lagstiftning. Till utgdngspunkt for
detta borde man identifiera de for statsfi-
nansernas hallbarhet viktigaste samhélle-
liga processerna som definierar statens in-
komst- och utgiftsbas, de offentliga och pri-
vatekonomiska aktorerna i anslutning till
dessa samt aktorernas inbérdes beroenden.
Man borde strava efter att granskningen av
regleringars tidsenlighet samt innehdllet i
och konsekvenserna av reformprojekt utfor-
mas sa att regleringarna stédjer f6r samhal-
lets funktionsduglighet nyttiga och till sta-
tens inkomstbildning bidragande processer
samt stavjar for samhadllet skadliga processer
som leder till utgifter for staten. For att iden-
tifiera viktiga samband mellan konsekvenser
som paverkar statens inkomst- och utgiftsbas
i enskilda reformprojekt ar det viktigt att ha
etablerade forfaranden foér bedémning och
uppfoljning av regleringar. I enskilda reform-
projekt borde man da strava efter att bedém-
ningsuppgifter inte tas fram endast for en tid-
punkt, utan att man ocksa for fram viktiga
samband mellan konsekvenser tillsammans
med aspekter som beskriver kontrollerbarhe-
ten hos dessa konsekvenser.
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7.4 Langsiktiga ansvarsférbindelser

I utkastet till Statens revisionsverks gransk-
ningsberattelse Valtion taloudelliset vastuut
konstateras att for den finanspolitiska plane-
ringen vésentliga uppgifter om statens lang-
siktiga ansvarsforbindelser inte framstalls
tillrackligt tydligt i planerings- och uppfolj-
ningsdokument som ror statens finanser.
Statens finansiella férbindelser bestar hu-
vudsakligen av olika forpliktelser som staten
pa olika satt har bundit sig vid.?*” Statsskul-
den och statens pensionsansvar ar exempel
pa viktiga ansvarsférbindelser. Den interna-
tionella valutafonden IMF betonar ansvars-
forbindelsernas betydelse for statsfinansiel-
la risker och anser att informationssystem
som beskriver statens finanser bor skapa en
tillforlitlig grund f6r uppféljning av férbin-
delser.?”® Bestammelser om behandlingen
och framstallningen av ansvarsforbindelser
i statens bokslutsberdttelse finns i lagen om
statsbudgeten (423/1988) och férordning-
en om statsbudgeten (1243/1992). Statsra-
dets controller faster i sitt utlatande om sta-
tens bokslutsberattelse 2009 uppmarksam-
het vid bokslutsuppgifternas svartydbarhet
ndr det galler statens och de offentliga finan-
sernas tillstdnd och resursanvédndning. I ut-
vecklingsprojektetet for balanskontroll som
leds av finansministeriet behandlas i slutet
av 2010 &ven fradgan om hur de férbindelser
som ingdr i statens balansrdkning ska pre-
senteras i framtiden.

Till stod for statens beslutsfattande i fi-

nansfragor behovs en granskning, som be-

lyser statens viktigare finansiella férbindel-
ser, deras mangd och en berdkning av de-
ras tidsmaéssiga placering 6ver flera ar pa ett
lattbegripligt satt. Klassificeringen och defi-
nitionen av statens forbindelser ar emeller-
tid en utmaningsfylld uppgift eftersom en del
av forbindelserna &r latenta, och da riskerna
for framtida hallbarhetsunderskott bor ingd
i beskrivningen av de finansiella riskerna. I
granskningen noterade man att behandling-
en av bemyndiganden ar sporadisk i statens
budget, och att bedémningar av bemyndi-
gandenas utveckling inte beskrivs pa ett sys-
tematiskt satt, vilket gor att budgeten inte
ger en tillrackligt tydlig bild av vad som sta-
ten genom bemyndiganden férbinder sig till
totalt eller pa medellang sikt. Finansministe-
riets arbetsgrupp har foreslagit att bemyndi-
ganden presenteras i tabellform efter forvalt-
ningsomrade i budgeten®”, vilket skulle leda
till forbattringar av uppgiftsbasen i dessa de-
lar. I granskningen konstaterade man att rap-
porteringen om statens forbindelser och ris-
kerna i statens finanser ar begransad i bok-
slutsberéttelsen. Under senare ar har man i
statens bokslutsberattelse som risker for sta-
tens finansiella forbindelser tagit upp utgifter
som foljer av att befolkningen aldras, samt
under de tva senaste aren utgifter som foljer
av anpassningen till klimatférandringen. I bi-
laga 12 till statens bokslutsberittelse (stats-
garantier, -sakerheter och andra ansvarsfor-
bindelser) sker rapporteringen av forbindel-
ser i tre grupper. Dessa ar statsgarantier och

227 Se begreppsdefiniering i granskningsutkastet Valtion taloudelliset vastuut, SRV 2010.

228 IMF: Manual on Fiscal Transparency. Code of Good Practices on Fiscal Transparency. International Monetary Fund, Washington

D.C., 2007.

229 Arbetsgruppen fér utveckling av budget- och ramférfarandet (FM147:00/2009).
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-sdkerheter, statens andra ansvarsférbindel-
ser och viktiga flerariga finansiella avtalsfor-
bindelser.

En tydligare beskrivning én idag av sta-
tens finansiella foérbindelser skulle medféra
ett avsevart informationstillskott f6r bered-
ningen av statens finanspolitik. Enligt utkas-
tet till Statens revisionsverks granskningsbe-
réttelse tar man inte pa ett tillrackligt trans-
parent och sakligt satt hansyn till statens fi-
nansiella forbindelser och utvecklingen av
statens nettoférmogenhetsstallning som del
av statsfinansernas planering och besluts-
fattande i anslutning till statens budget- och
bokslutsbehandling. I statens budgetar for de
kommande aren &r de flesta posterna bund-
na till lagstiftning. Det skulle vara viktigt att

ha uppgift om den totala mangden av sta-
tens finansiella férbindelser och uppgifter om
utvecklingen av dessa forbindelser som stod
ocksd nédr man fattar beslut om statsfinansiel-
la ramar. Revisionsverket noterar att resul-
taten av finansministeriets utvecklingspro-
jekt for dokumentation av finansiell plane-
ring och uppféljning som pagar 2010 gor det
mojligt att fraimja en mer helhetsbetonad och
tydligare framstdllning av uppgifter som be-
ror statens forbindelser. Revisionsverket an-
ser att det skulle vara motiverat att till ram-
beslut och ramredogorelser foga en beskriv-
ning av hur utvecklingen av statens forbin-
delser och nettoférmoégenhetsstdllning pa-
verkas av rambeslutet i fraga.

137



7.5 Utvecklingen av budgetutgifter utanfér ramarna

En fjardedel av utgifterna i statens bud-
get star utanfér ramar. I detta avsnitt ges
en granskning av hur budgetutgifter utan-
fér ramarna har utvecklats under mandat-
perioderna Vanhanen I och Vanhanen II.
Granskningen bygger pa uppgifter i reger-
ingens budgetpropositioner eftersom som
man i tilldggsbudgetar inte gor skillnad mel-
lan budgetutgifter inom och utanfér ramar-
na. Budgetutgifterna har har delats in i utgif-
ter som ingar i och stér utanfér ramarna fran
och med 2004. Tabell 2 och figur 3 dskadlig-
gor utvecklingen av budgetekonomins utgif-

Milj. €

ter inom och utanfér ramarna i regeringens
budgetpropositioner for 2004-2011.
Arbetsloshetsstdod, bostadsbidrag och
transfereringar till Folkpensionsanstalten
utgor den storsta enskilda posten for utgif-
ter utanfér ramarna. Dessa utgifter har an-
setts variera automatiskt efter konjunkturer-
na, dvs. att de fungerar som automatiska sta-
bilisatorer. Lagkonjunkturens konsekvenser
syns som en uppgang av dessa poster under
2010 och 2011. Utover konjunkturrelaterade
utgifter ar det finansinvesteringar och kom-
pensationer for skattelattnader till kommu-
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Kaélla: Regeringens budgetpropositioner till riksdagen for 2004-2011

Figur 3: Utvecklingen av utgifter som ingar i och som star utanfér ramar 2004—2011 i budgetpropositionerna

TABELL 2: UTVECKLINGEN AV UTGIFTER SOM INGAR I OCH SOM STAR UTANFOR RAMAR I BUD-
GETPROPOSIONERNA (BP) FOR 2004-2011, MILJ. EURO

2004 2005 2006

28 106
9 390

28 846
9187

BP som ingar i ramarna

BP utanfor ramarna

29 829
9 855

2007 2008 2009 2010 2011
30510 33905 35967 36975 38 072
10106 9769 10209 13558 12 596
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nerna som finns bland andra viktiga utanfor
ramarna stdende utgiftsposter. Dessa &ar ut-
giftsposter som gar att &ndra genom beslut.
Tabell 2 visar dessa utgiftsposters utveck-
ling under den granskade perioden. Dessa
utgiftsposter har 6kat under 2010 och 2011
sarskilt till f61jd av fattade stimulansbeslut.
Enligt specifikationerna i finansministeri-
ets Ekonomisk 6versikt september 2009 pa-
verkade hélften av 2009 och 2010 &rs besluts-
baserade stimulansatgarder statens inkom-
ster (skatteldattnader, slopande av FPA-avgift,
andring av kyrkoskattens férdelningsandel).
Den andra halften bestod av byggande och

Milj. €

finansinvesteringar. Detta betyder att det var
okningen av stimulansrelaterade utgifter ut-
anfor ramarna som star bakom utgiftsokning-
en i statens budget for 2010. Att stimulans-
atgdarderna i hog grad handlade om utgifter
utanfér ramarna och faktorer pa inkomstsi-
dan ger anledning till att fraga sig i vilken
utstrackning det i bakgrunden finns en stark
bindning vid ramférfarandet och det utgifts-
tak det har stallt.

Okningen av finansinvesteringar utan-
for ramen under 2010 och 2011 syns tydligt
i tabell 3 och figur 4. Finansministeriets ar-
betsgrupp for utgiftsramar skrev i sin rapport
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Kalla: Regeringens budgetpropositioner till riksdagen fér 2004-2011

Figur 4: Utvecklingen av viktigare utanfér ramarna staende utgifter 2004-2011

TABELL 3: UTGIFTER UTANFOR RAMARNA I BP 2004-2011, MILJ. EURO

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Arbetsléshetsskydd, bostadsbidrag
och transfereringar till FPA 4054 4154 4683 4719 3938 3826 5652 5707
Finansinvesteringar 73 70 65 66 90 292 1800 825
Kompensation fér skatteséankningar till
kommunerna 472 483 716 759 119 498 873 1002
Ovriga 4791 4480 4391 4562 5622 5593 5233 5062
Totalt 9390 9187 985510106 9769 10209 13558 12596
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2007%° att finansinvesteringsutgifter orsakas
av forvarv av statlig egendom eller forand-
ring av déri ingdende komponenter, vilket
betyder att det inte ar fraga om slutliga utgif-
ter och att finansinvesteringutgifter ar jam-
forbara med sparande. I sin bedémning av
stimulansatgdrdernas storlek jamfor finans-

ministeriet i Ekonomisk oversikt for septem-

ber 2009%! finansinvesteringar med "fram-
for allt 1an som staten beviljar och som for-
svagar budgetekonomins finansieringsposi-
tion". Eftersom finansinvesteringar inte in-
gdr i ramarna har efterlevnad av utgiftsra-
mar inte férhindrat férsamring av balansen i

budgetekonomin.

230 Finansministeriet: Kehyksen puitteissa — Finanssipolitiikan sddnnét ja kehysmenettelyn uudistaminen. Finansministeriets

publikationer 5a/2007, s. 75

231 Finansministeriet: Taloudellinen katsaus syyskuu 2009, Finansministeriets publikationer 32a/2009, s. 63.
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8 Ramférfarandet och den offentliga
ekonomins hallbarhet

8.1 Sammanfattning av observationerna vid revisionen

Med hallbarhet i den offentliga ekonomin
avses formdga att skota finansieringen av
den nuvarande skulden och kommande ut-
gifter. Hallbarhetsgapet beskriver skillna-
den mellan det nuvarande tillstandet och ett
finansiellt hallbart verksamhetssétt. Skillna-
den kan presenteras antingen som ett be-
hov av att hoja skattegraden eller som ett
behov av att anpassa utgifterna i férhallan-
de till bruttonationalprodukten. De indika-
torer som beskriver hallbarhetsgapet beror
av analysens utgédngsldge och av antagan-
den om den kommande utvecklingen. Vik-
tiga faktorer som inverkar pa bedémningen
av héllbarhetsgapet dr utgdngsnivan fér den
offentliga ekonomins finansieringsstallning,
den offentliga ekonomins skuldsattnings-
grad i forhallande till den totala produktio-
nen samt de utgiftstryck som beror pa be-
folkningens aldrande.

Vid revisionen har pavisats hallbarhets-
kalkylernas sensibilitet for finansieringsba-
lansen i kalkylens utgangsldge. Recessio-
nen har salunda pa ett betydande satt inver-
kat pd bedémningarna av héllbarhetsgapet i
den offentliga ekonomin. Enligt nuvarande
prognoser blir verkningarna av recessionen
pa hallbarhetsgapet emellertid ovésentliga
jamfort med andra faktorer. Revisionsverket
framhadller darfoér vikten av den till hallbar-
hetskalkylen anknutna rapporteringen och
kommunikationen. Férutom en punktanalys

som beskriver anpassningsbehovet i den of-

fentliga ekonomin masta de faktorer som in-
verkar i hallbarhetskalkylens bakgrund lyf-
tas fram tydligare. Hallbarhetsgapindikato-
rernas sensibilitet infor forandringar av fi-
nansieringsbalansen i utgangslaget for den
offentliga ekonomin innebdr, att nar recessi-
onen lattar och de ekonomiska utsikterna pa
medellang sikt férbattras minskar ocksa upp-
skattningen av héllbarhetsgapet i den offent-
liga ekonomin. Detta leder till en allvarlig
risk for att de strukturella faktorer som finns
i hallbarhetskalkylernas bakgrund inte upp-
marksammas i det politiska beslutsfattandet.

For Statens revisionsverks externa revision
av finanspolitiken gor Naringslivets forsk-
ningsinstitut ETLA en unders6kning av hall-
barheten i den offentliga ekonomin. Hallbar-
hetsbedémningen baserar sig pa en stokas-
tisk befolkningsprognos. Dessutom baserar
sig sattet for berakning av utgifterna for hal-
sovard och omsorg pa bade &ldersstruktu-
ren och mortaliteten. Med ett sddant berédk-
ningssatt véxer utgifterna fér halsovard och
omsorg mindre an i kalkyler som huvudsak-
ligen baserar sig pa aldersstrukturen. Dem
uppskattning av hallbarhetsgapet som har
presenterats i samband med ETLA:s under-
sOkning for Statens revisionsverk ar 2,5 pro-
cent av bruttonationalprodukten. Det kon-
fidensintervall pa 50 procent som beaktar
den osakerhet som galler befolkningsprog-
noserna och placeringsintdkterna &r ca tva
procent, och 80 procents konfidensinterval-
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let &r ca fyra procentenheter brett. Trots osa-
kerheten ar det skal att ta mojligheten av att
uppskattningen av underskottet forvarras
pa allvar. En noggrannare bedémning gors
i ett senare skede av ETLA:s forskningspro-
jekt, men pa basis av tidigare undersékning-
ar antas med ca 30-40 procents sannolikhet,
att pa 2030-talet skattegraden kunde vara
fem procent hogre an den nuvarande - eller
att man i stéllet i betydande grad skar ner pa
valfardstjansterna. Om exempelvis befolk-
ningsutvecklingen och placeringsintdkterna
skulle leda till denna utveckling, dar behovet
att hoja skatterna forefaller att 6verstiga fem
procentenheter, och en allvarlig finanskris
da skulle intraffa, vore valfardsstaten verkli-
gen hotad. Trots att den av ETLA berdknade
punktuppskattningen av hallbarhetsgapet ar
mindre an bedémningar som gjorts av andra
institut, pekar den pa en avsevard risk i fra-
ga om mojligheterna att uppratthalla en val-
fardsstat av nuvarande omfattning.

De fordandringar som en kortvarig snabb
ekonomisk tillvaxt medfér i utgédngslédget
dndrar inte vésentligen pa de slutsatser som
gjorts pa basis av kalkylerna. En forbattring
av den offentliga verksamhetens produktivi-
tet kunde avsevart forbattra situationen un-
der den forutsattningen, att férbéattringen av
produktiviteten anvands for att starka finan-
sieringsstallningen.

Regeringsprogrammet gjordes ar 2007 upp
pé antagandet om en klart snabbare ekono-
misk tillvaxt an de ekonomiska prognoser-
na angav. Enligt finansministeriets progno-
ser hade statsekonomin med en utgiftslin-
je enligt regeringsprogrammet visat under-
skott. Maluppstéllandet var darigenom risk-
bemaéngt och riskerna realiserades till en del.
Det hade inte varit méjligt att férutse krisen
och hur allvarlig den var i det skede nar re-
geringsprogrammet bereddes ar 2007. Det-
ta understryker kravet pa flexibilitet infor

142

utifrdn kommande chocker i det regelram-
verk for finanspolitiken som tilldmpas i en li-
ten 6ppen ekonomi som Finland. P4 grund av
allvaret i den ekonomiska krisen var det séle-
des motiverat att avvika fran de jamviktsmal-
sattningar som hade uppstallts i regerings-
programmet. Nedskarningar i statsfinanser-
na mitt under recessionen hade onddigt for-
djupat recessionen.

Dimensioneringen av ramen for statsfinan-
serna och jamviktsmaélet enligt regeringspro-
grammet har inte pa ett klart och konsekvent
satt harletts fran hallbarhetsmadlen f6r den of-
fentliga ekonomin och den pa dem baserade
malsédttningen om balans i statsfinanserna.
Det vore motiverat att pa ett 6ppet och klart
satt harleda de utgiftsregler som uppstalls for
de offentliga utgifterna frén tidtabellerna for
malséttningen att dtgarda héllbarhetsgapet.

Ramen for statsfinanserna omfattar enligt
berdkningarna angaende situationen ar 2010
ca 37 procent av hela den offentliga ekono-
min. Tackningsgraden fér den finanspolitis-
ka regel som har presenterats som utgifts-
ramar ar sdledes synnerligen sndv ur per-
spektivet for uppndende av de finanspolitis-
ka malsattningarna och sarskilt hallbarhet i
den offentliga ekonomin. Okningen av utgif-
ter och kostnader har varit snabb i kommu-
nekonomin och hos socialskyddsfonderna.
Okningen av utgifter och kostnader i kom-
munekonomin och hos socialskyddsfonderna
har dessutom varit snabbare dan hos staten.

Av de statliga fonderna utanfér budge-
ten betraktas statens pensionsfond SPF i na-
tionalrdkenskaperna som en pensionsfond.
Samtidigt omfattas SPF emellertid i sak av
ramarna for statsfinanserna. Transparensen
i férhallandet och ansvaren mellan budge-
tekonomin och SPF borde alltjamt forbattras.
De ovriga statliga fonderna utanfér budgeten
uppgar till sitt balansvarde till 13 788 miljo-
ner euro och utgor en betydande avvikelse



fran riksdagens budgetmakt. Ett enkelt satt
att i harmoni med principerna i grundlagens
87 § utvidga tackningsgraden for ramarna for
statsfinanserna ar att granska, i vilka statli-
ga fonder utanfér budgeten det inte langre
finns i grundlagen avsedda nédvéandiga an-
ledningar att ordna skoétseln av statliga upp-
gifter genom en fond och att férena fonder-
na med statens budgetekonomi. Till den del
fonderna alltjamt ar motiverade, borde de-
ras inkomster och utgifter tas in i ramarna for
statsfinanserna.

Finansplaceringar ar utgifter utanfor ra-
men. Genom att gora finansplaceringar i stat-
liga bolag som har sarskilda uppgifter, och
som delvis fungerar pa annan &n affédrseko-
nomisk basis, kan ramarna i princip kring-
gds. Att utnyttja bolagsformen fér att sko-
ta uppgiften och som finansieringsverktyg
borde alltid baseras pa den funktionella och
ekonomiska nytta som uppnds med detta for
statsekonomin som helhet. Det vore dnda-
malsenligt att skriva in denna princip tydli-
gare ocksa i principerna for bolagens &gar-
politik i frdga om dessa bolag och i regler-
na for finanspolitiken. I samband med be-
slutsfattandet om budgeten och i statens
bokslutsberattelse borde sammanstéllas ett
sammandrag av de statliga sarskilda bola-
gens ekonomi, lonsamhet samt risker och ut-
vecklingen av dessa.

Kommunekonomin stér f6r 6ver hélften av
héallbarhetsgapet i den offentliga ekonomin i
Finland. Behovet av att héja kommunalskat-
terna ar avsevart enligt de senaste bedom-
ningarna. Kommunernas nuvarande finan-
siering mojliggor inte de investeringar som
behovs for forslitning av egendom och lag-
stadgade behov, vilket syns bl.a. som en 6k-
ning av skillnaden mellan de planmaéssiga
avskrivningarna och de i verkligheten gjorda

avskrivningarna. Kommunerna kommer inte
att klara av sina nuvarande uppgifter med
sin nuvarande finansieringsbas.

P4 basis av revisionen vore det motiverat
att utstracka ramforfarandet i den offentliga
ekonomin till kommunekonomin som helhet
som en del av finansieringsférhallandet mel-
lan staten och kommunerna och en gransk-
ning av kostnadsférdelningen mellan staten
och kommunerna. Det dar daremot inte anda-
malsenligt for staten att faststélla en utgifts-
ram for en enskild kommuns utgifter, eme-
dan kommunernas behov och situationer ar
mycket olika. En ram f6r den offentliga eko-
nomin som utstracks till kommunekonomin
kan forverkligas som en del av basservice-
programmet och o6versikten av basservice-
budgeten. Det ar vasentligt att tillrackliga
begransningar uppstdlls for de kostnader
som asamkas kommunerna av lagstiftning-
en och statens atgarder. Detta forutsatter en
vasentlig forbattring av bedéomningen av lag-
stiftningens verkningar.

En avsevard del av nettoférmogenheten i
den offentliga ekonomin i Finland finns i so-
cialskyddsfonderna. P& grund av befolkning-
ens aldrande kommer utgifterna att borja 6ka
pa lang sikt. Socialskyddsfondernas finansie-
ring och utgifter regleras med lagstiftning.
Det ar motiverat att granska socialskydds-
fonderna som en egen helhet och som en del
av ramarna for den offentliga ekonomin och
reglerna och malsattningarna for finanspoli-
tiken.

Ramarnas bundenhet till valperioden ar ett
problem nédr man pd langre sikt strdavar till
att 16sa hallbarhetsgapet och till en ldngsik-
tig planering av ekonomin. I Finland finns ett
behov av att faststalla regler for det, huruda-
na utgifter och ansvar respektive regeringen

overlater till f6ljande valperiod.
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8.2 Ramarnas institutionella tackningsgrad

Hur véal ramarna for statsfinanserna lyckas
med att de finanspolitiska malsédttningarna
uppnas beror ocksa av hur tdckande ramar-
na kan inverka pa hela den offentliga eko-
nomin. Med detta f6r 6gonen ar det skal att
ocksd granska, om tdckningsgraden for ra-

marna for statsfinanserna dr &ndamalsenlig.

8.2.1 Andelen av den offentliga
ekonomin fér den ekonomi
som omfattas av ramarna for
statsfinanserna

Ramarna for statsfinanserna tacker enligt
2010 ars uppgifter uppskattningsvis ca 37
procent av den offentliga ekonomin i Fin-
land och ca 75 procent av statens budge-
tekonomi. I det finlandska ramsystemet har
utgangspunkten for faststédllandet av ramar-
nas tackningsgrad varit pragmatisk. Nar ra-
marna har utvecklats har i ramarna tagits
in sddana utgifter, pd vilka regeringen latt
kan inverka med stod av gallande ratt och
system och vilka sdledes har ett direkt sam-
band med statsbudgeten. I syfte att trygga
systemets transparens i de praktiska situa-
tioner dar regeringen fattar beslut avgransa-
des nér ramforfarandet fornyades ar 2003 de
begransningar som ramarna uppstaller en-
dast till statens budgetekonomi och inte till
nivan for hela den statsférvaltning som av-
ses 1 nationalrakenskaperna dvs. statseko-
nomin. Den arbetsgrupp som ar 2003 vid fi-
nansministeriet dryftade féornyandet av ram-
forfarandet konstaterade i sin promemoria,

att ramforfarandet senare kan utvidgas till
hela statsekonomins nivd, ndr man har fo6r-
sakrat sig tillrackligt om forutsattningarna
for styrning och uppféljning av de statliga
fonderna utanfor statsbudgeten.?*? Finans-
ministeriets arbetsgrupp 6vervagde att ta
med fonderna utanfér budgeten inom ramen
redan pa varen 2003.2** Nar ramforfarandet i
statsfinanserna justerades infor den nya val-
perioden ar 2007, aterkom man inte mera i
storre utstrackning till frdgan om stéllningen
for fonderna utanfér budgeten eller om att
eventuellt ta in kommunekonomin och soci-
alskyddsfonderna i ramarna.

De rattsliga krav som gdaller Europeiska
unionens ekonomiska och monetdra union
samt av internationella organisationer, sar-
skilt OECD framférda rekommendationer
angaende Finlands ekonomi och ekonomis-
ka politik lyfter fram fragan om tdcknings-
graden for Finlands nuvarande finanspolitis-
ka ramverk. I sin sdrskilda berattelse till riks-
dagen om revisionen av statens bokslutsbe-
rattelse och statsbokslutet ar 2010 ansag Sta-
tens revisionsverk likasa det vara viktigt att
overvdga, om tackningsgraden for den re-
gelbaserade finanspolitiken i Finland borde
utvidgas. Som motivering konstaterade re-
visionsverket, att kostnadsdokningen pd den
offentliga sektorn har varit snabbast i kom-
munerna.? Ar 2009 var kommunernas drifts-
kostnader 33,7 miljarder euro och 6kningen
av dem jamfort med aret innan var 3,8 pro-
cent. Driftskostnadernas tillvaxttakt mins-
kade dndé jamfort med det foregaende aret,
for frdn ar 2007 till 4r 2008 6kade driftskost-

232 Finansministeriet: Finanssipolitiikan séédntéjen ja kehysmenettelyn kehittdminen Suomessa, Finansministeriet 2003, s. 6 och 22-23.

233 Finansministeriet: Finanssipolitiikan sddntéjen ja kehysmenettelyn kehittdminen Suomessa, Finansministeriet 2003, s. 22-23.

234 Statens revisionsverk: Sarskild beréttelse till riksdagen om revisionen av statens bokslutsberéttelse och statsbokslutet for &r 2009,

B 12/2010 1d, s. 21.
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naderna med 7,7 procent.?*> Ocksa social-
skyddsfondernas utgifter 6kade snabbt, fran
ar 2007 till 4r 2008 enligt uppgifterna i natio-
nalrdkenskaperna med 9,7 procent. ¢

Utgangspunkter och principer for
beddmning av tackningsgraden

De finanspolitiska reglernas tdackningsgrad
kan granskas ur bade ett juridiskt perspek-
tiv och ur perspektivet for de finanspolitiska
malsdttningarna och deras verkningar. Har
granskas ramforfarandets tackningsgrad
och behoven av att utveckla den sarskilt
med hansyn till vilka sarskilda institutionel-
la sektorer och ekonomiska enheter det en-
ligt nationalrdkenskaperna eller pa basis av
den inhemska lagstiftningen vore motiverat
att infora i de finanspolitiska ramarna. Sar-
skilt granskas det, i vilken man det att en-
dast en del av statens budgetekonomi hor
till den regelbaserade finanspolitiken, har
inverkat pa hur de fér finanspolitiken upp-
stéllda malsattningarna har uppnatts.

I Finlands stabilitetsprogram och dess upp-
datering, som hor till koordineringen av den
ekonomiska politiken i Europeiska unio-
nens ekonomiska union och till de forebyg-
gande atgérderna i stabilitets- och tillvaxt-
pakten, betraktas hela den offentliga eko-
nomin enligt begreppen i nationalraken-
skaperna, dvs. statsférvaltningen, kommu-
nekonomin och socialskyddsfonderna. Pa
denna niva har Finland en systematisk refe-
rensram fOr granskning av hela den offentli-
ga ekonomin och den finanspolitik som be-
ror denna. Stabilitetsprogrammets samband
med det nationella finanspolitiska beslutsfat-
tandet har ocksa i Finland varit férhallande-
vis svagt fran riksdagens synpunkt, trots att
man i regeringsprogrammet i sig har férbun-

dit sig till den linje och de malsattningar som
framgéar av uppdateringen av Finlands stabi-
litetsprogram. Stabilitetsprogrammet ar inte
pa samma satt som ramforfarandet starkt fore
i regeringens och riksdagens diskussion om
statsbudgeten och lagstiftningen samt linje-
dragningarna pa olika sektorer. Verkstéllan-
det av Europeiska unionens stabilitets- och
tillvaxtpakt med dess skyldigheter, malsatt-
ningar och anda skulle redan i sig tala for att
ramforfarandet utvidgas.

Europeiska kommissionens forslag till di-
rektiv om kraven pa den offentliga ekono-
min i medlemsstaterna skulle &ndra pa situ-
ationen sa, att Finland skulle ha en klar EU-
rattslig forpliktelse att géra upp ramar for
hela den offentliga ekonomin. Ramarna for
den offentliga ekonomin och de finanspoli-
tiska regler som de innehaller borde da tacka
ocksd kommunekonomin och socialskydds-
fonderna. Frdgan om ramarnas tdcknings-
grad haller ocksa i praktiken pa att férdnd-
ras fran att gdlla behovet av ramar som téck-
er kommunekonomin och socialskyddsfon-
derna till att gdalla det, hurudana dessa ut-
vidgade ramar borde vara och vilket deras
samband med ramarna for statsfinanserna ar.

Enligt OECD:s bedomning har ramférfa-
randet lyckats med att i synnerhet vid hog-
konjunktur begréansa tillvaxten for utgifterna
i budgetekonomin. Ramarnas tackningsgrad
ar snav och den snabbaste utgiftsokning-
en har ocksd dgt rum utanfér ramsystemet.
OECD ansdg i sin landsrapport om Finlands
ekonomiska politik att det fanns ett behov
av att utvidga de finanspolitiska regler som
stoder utgiftsdisciplinen dtminstone till kom-
munekonomin. Utgiftsreglerna borde ocksa
knytas fastare till de malsattningar som gal-
ler den offentliga ekonomins hallbarhet. %7

De internationella rekommendationerna

och i direktivforslaget kodifierade principer-

235 Statistikcentralen, Kommunernas och samkommunernas ekonomi och verksamhet, statistik.
236 Statistikcentralen, Den offentliga sektorns utgifter efter andamal, statistik.

237 OECD Economic Surveys: Finland. Vol. 2010/4, April 2010.

145



na for god praxis ar motiverade ur perspekti-
vet for tillstandet i Finlands offentliga ekono-
mi och de med detta férenade finanspolitiska
utmaningarna. Statsekonomin och i synner-
het statens budgetekonomi édr, trots statens
roll att i sista hand vara garant och béra an-
svaret, endast en del av den offentliga sek-
torn. Statens roll i att utjamna konjunkturer-
na ar emellertid betydande.

milj. euro
120 000

Naéar man granskar utvecklingen av de of-
fentliga utgifterna till reellt pris framtrader
O6kningen av utgifterna pd kommunsektorn.
I synnerhet under de senaste 10 &ren har
den reella 6kningen av kommunernas utgif-
ter varit stérre dn 6kningen av statens utgif-

ter (figurer 5 och 6).
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8.2.2 Statsekonomin utanfor
ramarna for statsfinanserna och
statsholagen

De statliga fonderna utanfér budgeten

Se statliga fonderna utanfoér statsbudgeten
skoter bestdende statliga uppgifter pa det
satt som avses i 87 § i grundlagen. Fonder-
nas utgifter ar saledes statliga utgifter. Med
undantag for statens pensionsfond (SPF)
rdknas de utanfér budgeten befintliga fon-
derna i nationalrakenskaperna till statsfor-
valtningen. Statens pensionsfond ddremot
réknas fr.o.m. &r 2010 i nationalrdkenska-
perna till arbetspensionssektorn. De statli-
ga fondernas utanfér budgeten inkomster
och utgifter samt skulder med undantag for
statens pensionsfond inverkar sdledes bl.a.
pa det under- eller 6verskott i den offentli-
ga ekonomin som bor f6ljas med enligt den
Europeiska ekonomiska och monetdra unio-
nens regler samt ocksd pa statsférvaltning-
ens under- och 6verskott liksom pa Finlands
EMU-skuld. Fonderna innebér pa det satt
som konstaterats i kapitel 4 (De juridiska
premisserna for ramforfarandet i statsfinan-
serna) ett undantag fran riksdagens budget-
makt. Det vore motiverat att halla undanta-
get sa sndvt som mojligt.

Alla de aspekter som galler uppstallande
av malsdttningar for finanspolitiken och fi-
nanspolitikens verkningar samt oppenhet
och transparens talar for att statsfinanser-
na ska hallas som en sd enhetlig helhet som
mdojligt inom ramen fér budgetekonomin. Da
kan alla inkomster och utgifter inriktas pa
dndamalen som en helhet och grundat pa en
klar helhetsbild av statsfinanserna. Detta ar
motiverat med tanke pa finanspolitikens di-
mensionering, utgiftsdisciplinen och en eko-
nomiskt sett sa effektiv inriktning av resur-

serna som mojligt. Nar inriktningen sker som

en helhet tavlar de olika utgiftsbehoven ge-
nuint och pa enahanda grunder med varan-
dra och samtidigt kan undvikas olika slag av
effektivitetsforluster pa grund av deloptime-
ring. De aspekter som anknyter till ett god
hantering av finanspolitiken och verkningar-
na talar for sin del for att man i frdga om varje
fond utanfor statsbudgeten bedémer, huru-
vida i grundlagens 87 § avsedda grunder for
att ordna fondernas uppgifter utanfor budge-
ten foreligger.

Att de utanfor statsbudgeten befintliga
fondernas uppgifter och medel samt salunda
ocksa inkomsterna och utgifterna inkluderas
i statsbudgeten skulle som finanspolitisk re-
gel erbjuda en enkel 16sning pa gapet i tack-
ningsgraden for ramforfarandet i statsfinan-
serna. Som en del av budgetekonomin skul-
le fondernas uppgifter och de med dem fo6r-
enade inkomsterna och utgifterna omfattas
av de finanspolitiska regler som tilldmpas pa
statens budgetekonomi.

Fradgan om de statliga fonderna utanfor
budgeten saknar inte betydelse for finans-
politiken som helhet. Statens finansekonomi
utgor en synnerligen avsevard ekonomisk
helhet. Det totala balansvardet av statens
fondekonomi var 31.12.2009 sammanlagt 25
837 miljoner euro, av vilket andelen for sta-
tens pensionsfond var 12 049 miljoner euro.
Inationalrdkenskaperna uppgar sdledes den
sammanraknade balansen for den fondeko-
nomi som raknas hora till statsférvaltningen
till 13 788 miljoner euro. Det sammanrakna-
de intdkts- och kostnadsoverskottet i fonder-
nas verksamhet var ar 2009 totalt 2 057 mil-
joner euro, vilket inkluderar ocksé statens
pensionsfonds verksamhet. Fondekonomin
har s& smaningom vuxit.

Som en finanspolitiskt betydelsefull fond
kan pa grund av verksamhetens finansiella
volymer och uppgifternas art betraktas sta-
tens pensionsfond. Med statens pensions-
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fond bereder man sig infér utbetalningen av
statstjanstemdnnens kommande pensioner
och den ar ocksa i nationalrédkenskaperna
en del av arbetspensionssektorn. Med stod
av bestammelserna i lagen om statens pen-
sionsfond (1297/2006) fungerar statens pen-
sionsfond emellertid pda ett fran andra pen-
sionsfonder avvikande sdtt. Fonden fungerar
till manga delar pa samma séatt som en place-
ringsfond. De statliga pensionerna utbetalas
inte heller direkt frdn pensionsfonden utan
fran statsbudgeten. Fran statens pensions-
fond 6verfors med stod av 134 § i lagen om
statens pensioner arligen till statsbudgeten
ett belopp som utgor 40 procent av de arliga
utgifterna for pensioner som grundar sig pa
anstdllning i statens tjanst enligt lagen. Ef-
ter det att statens pensionsfond har vuxit till
sitt fulla belopp, kan i statsbudgeten beslutas
om det belopp som arligen 6verfors till stats-
budgeten fran fonden. Statens pensionsfond
fick ar 2009 som inkomster av verksamheten
1 639,9 miljoner euro av pensionsavgifter-
na for de arbetsgivare och arbetstagare som
omfattas av statens pensionssystem. Fran
statens pensionsfond intédktsférdes ar 2009
till statsbudgeten som i pensionslagen av-
sedd o6verforing 1 427 miljoner euro. Statens
pensions placeringar uppgick 31.12.2009 ca.
10 668 miljoner euro. Forhallandena mel-
lan statens pensionsfond och statsfinanserna
samt sdattet for presentation av statens pen-
sionsansvar ar i det nuvarande systemet syn-
nerligen komplicerade. Volymen f6r statens
pensionsansvar ingar inte i statens nuvaran-
de bokslut utan presenteras i statens bok-
slutsberéttelse som en separat uppgift och
den presenteras dessutom som en not till sta-
tens pensionsfonds bokslut. Det borde darfor
overvagas, om dessa finansieringsforhallan-
den och sattet for presentationen av uppgif-
ter kunde goras klarare.

Ifrdga om ramforfarandet i statsfinanserna
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bor konstateras, att de arbetsgivarens pen-
sionsavgifter som de statliga a@mbetsverken
som hor till statens budgetekonomi betalar
till statens pensionsfond finansieras fran ifra-
gavarande driftskostnads- eller andra mot-
svarande konsumtionsutgiftsmoment i stats-
budgeten. De berors sdledes av de utgifts-
begrdansningar som har uppstéllts i ramarna
for statsfinanserna. I statsbudgeten raknas de
anslag som anvands for betalningen av sta-
tens pensionsutgifter som horande till ramar-
na for statsfinanserna. Statens pensionsfonds
ekonomi omfattas sdledes sakligt sett av ra-
marna for statsfinanserna och reglerna for fi-
nanspolitiken.

Som problematisk med tanke pa tédck-
ningsgraden for reglerna for finanspolitiken
framstdar sdledes den 6vriga delen av statens
fondekonomi, vars balansvarde uppgar till ca
13 788 miljoner euro. Finanspolitiskt betydel-
sefull genom sin volym och verksamhetens
beskaffenhet ar statens bostadsfond (ARA).
ARA:s lanetillgodohavanden ar 8 962 miljo-
ner euro och de utgor sdledes den viktigaste
delen av balansvardet av de fonder som rak-
nas till statsférvaltningen. ARA har méjlig-
het att f6r sin verksamhet uppta lan till fon-
den. Det langfristiga frammande kapitalet
400 miljoner euro i fondekonomin &r ocksa
skuld som ARA har till staten. ARA har ock-
sa kortfristiga skulder, enligt balansrdkning-
en 31.12.2009 skuldférbindelselén till belop-
pet 1 380 miljoner euro. Fran statens bostads-
fond beviljas forutom lan dessutom réantestod
och direkta understéd. Ar 2009 beviljades
fran ARA enligt bokslutet som 6verférings-
utgifter 178 miljoner euro i understéd. Un-
derstodsutgifterna for ar 2010 torde bli &nnu
storre &@n sa.

Bostadsfonden var ocksd ett betydelsefullt
verktyg nér de stimulansdtgdarder som be-
slots med anledning av recessionen skulle fi-
nansieras och verkstallas. I statsbudgeten for



ar 2009 vidgades avsevart fullmakterna for
beviljande av understéd och rantestéd fran
statens bostadsfond och konjunkturrelatera-
de bidrag togs i anvdandning. Dessa stimu-
lansatgarder fortsattes och forstorades i bud-
geten for ar 2010. Betalda fran bostadsfon-
den stod de salunda utanfér de grénser som
ramarna for statsfinanserna uppstallde. Mgj-
ligheten att anvanda bostadsfonden bidrog
sdlunda till att stimuleringen kunde genom-
foras inom utrymmet f6r ramarna for statsfi-
nanserna utan att det i ramarna fanns nagon
sarskild undantagsregel f6r en sadan djup
recession som upplevdes. Stodet till finan-
sieringen upprattholl under finanskrisen bo-
stads- och reparationsbyggandet, vilket stod-
de sysselsattningen pa byggnadsbranschen.

Som ett problem bor betraktas att mojlig-
heten till dtgarder utanfér rambegrénsning-
arna av statsfinanserna pa en viss sektor for
sin del har kunnat styra stimulansatgarder-
na sa att de uttryckligen ska verkstdllas ge-
nom bostadsfonden och pa dess bransch.
Med tanke pa finanspolitikens verkningar
kan inte heller pavisas en konsekvent moti-
vering till det, varfor det 6verféringsutgifter
som betalas genom bostadsfonden inte om-
fattas av rambegransningen. Konsekvent och
med tanke pa en verkningsfull finanspolitik
dndamadlsenligt vore, att alla utgifter pa ena-
handa satt omfattas av de finanspolitiska reg-
lerna. Sadan flexibilitet som foérutsatts av en
exceptionell konjunkturutveckling bor byg-
gas in i sjdlva regelverket.

Som till sin storleksordning finanspolitiskt
betydelsefulla kan betraktas de intakter 462
miljoner euro i televisionsavgifter som sta-
tens televisions- och radiofond fatt och fon-
dens utgiftspost i overféringsekonomin 451
miljoner euro for finansiering av Rundradi-
on. I sak ar det emellertid fraga om en tek-
nisk genomgéngspost, som i sig i ramarna
for statsfinanserna har definierats som en ut-

gift utanfoér ramarna. Till verksamheten for
statens radio- och televisionsfond anknyter
ocksa forpliktelser som har att géra med for-
verkligande av grundlagsenliga rattigheter
till kommunikation och Rundradions oav-
héngighet. Av denna anledning finns i den
nuvarande modellen i sig inte ndgon sdar-
skild grund for att styra fonden i ramforfa-
randet. Det dr & andra sidan skél att ompro-
va fonden, om finansieringsarrangemangen
forandras. Ju mera de avgifter som uppbars
for att finansiera Rundradion kan karakteri-
seras som en i grundlagen avsedd skatt eller
avgift av skattenatur, desto mera finanspoli-
tiska motiveringar finns det ocksa for att ta in
dessa avgifters niva och anvandning i de fi-
nanspolitiska reglerna.

Som betalare av overforingsutgifter dvs.
bidrag och stéd ar ocksd Gardsbrukets ut-
vecklingsfond MAKERA foremal for intres-
se. Slutsumman i fondens balansrakning
var 31.12.2009 ca 729 miljoner euro. Fran
fonden har betalats ca 106 miljoner euro i
overforingsutgifter. Fonden har en del in-
tékter, frdn Europeiska unionen (ar 2009 ca
4,6 miljoner euro) och aterstoden av kapita-
let har getts fran statsbudgeten. Overféring-
arna fran statsbudgeten till MAKERA om-
fattas av ramarna for statsfinanserna. Verk-
samheten vid Lantbrukets interventionsfond
MIRA innebdr huvudsakligen hantering av
genomgangsposter som anknyter till Europe-
iska unionens lantbrukspolitik och volymen
for fondens verksamhet ar knappt atta mil-
joner euro.

I sak sett skatter som 6ronmarkts for ett
visst &ndamaél insamlas och medlen forval-
tas av brandskyddsfonden, forsoérjningsbe-
redskapsfonden och oljeskyddsfonden. Fran
forsorjningsberedskapsfonden finansieras
statens sakerhetsupplag och arrangemangen
for tryggande av vissa livsviktiga samhalls-
funktioner. Forsorjningsberedskapsfondens
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balans 31.12.2009 var ca 1 192 miljoner euro
varav ca 900 miljoner euro utgjordes av ma-
terial i sakerhetsupplagen. Intakterna av den
beredskapsforsorjningsavgift som uppbars
till fonden var ca 45 miljoner euro. Fran de av-
gifter av skattenatur som uppbars till brand-
skyddsfonden och oljeskyddsfonden bevil-
jas understdd och betalas erséttningar. Fran
brandskyddsfonden beviljas understod ca 10
miljoner euro per ar. Fran oljeskyddsfonden
betalas ersdttningar varierande, ar 2009 ca
12 miljoner euro. Statens karnavfallshante-
ringsfond &r ocksd en beredskapsfond, till
vilken samlas in karnavfallsavgifter och lag-
stadgade avgifter av skattenatur till karnsa-
kerhetsforskningsfonden. Karnavfallshan-
teringsfonden har betydande finansierings-
intdkter, ar 2009 ca 44 miljoner euro. Nivan
for avgifter av skattenatur och de motsvaran-
de understéden ar for sin del ca 4,5 miljo-
ner euro. Karnavfallshanteringsfondens egna
kapital harror frdn innehavarna till kdrnan-
laggningar, for vilka har angetts en till det
egna kapitalet bunden finansieringsandel.
Fondens juridiska natur avviker till denna
del fran de 6vriga statliga fonderna utanfor
budgeten.

Ett syfte med regelramverket for finanspo-
litiken ar att bemadstra den offentliga ekono-
mins utgifter fér att hédlla skattegraden ska-
lig for skattebetalarna. Detta beror redan pa
malsattningen om hallbarhet i den offent-
liga ekonomin. Hallbarhet i den offentliga
ekonomin mdéjliggér de ekonomiska foérut-
sattningarna for kontinuitet i den verksam-
het som bedrivs av det offentliga. En vasent-
lig malséattning f6r hallbarheten i den offent-
liga ekonomin &r att hélla skattebérdan pa
tolerabel niva. Detta innebér att nér finans-
politikens dimensioner slas fast med regler-
na for finanspolitiken, granskas uttryckligen
finanspolitikens malsattningar i vidare be-
markelse och pa langre sikt. Man maste da
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granska ocksé jamvikten och beskattning-
en och den vdga ndrma sig en dndamalsen-
lig utgiftsniva, For att uppndendet av dessa
malséttningar ska sdkerstédllas borde ocksa
verksamheten i de fonder som forvaltar ¢ron-
markta skatter omfattas av utgiftsreglerna; i
synnerhet om fonden via utgifterna delvis
kan definiera volymen for de medel som in-
samlas till fonden.

Statens sdkerhetsfond har sin bakgrund i
skotseln av bankkrisen i borjan av 1990-talet.
Fonden ér enligt lagstiftningen om den ocksa
ett bestdende verktyg f6r hantering av kriser
pa finansieringsmarknaden. Fondens balans
31.12.2009 var ca 13,2 miljoner euro och fon-
dens intakter var intakter av bankstédsplace-
ringar och restitutioner. Vid en eventuell kris
pa finansieringsmarknaden véxer pad grund
av lagstiftningen om fonden volymerna for
fondens verksamhet snabbt till helt andra di-
mensioner. Eftersom det ar frdga om ett verk-
tyg som behovs for att skota en exceptionell
uppgift for staten —i sista hand som borgenar
(lender of last resort) — ar det inte &ndamals-
enligt att styra verksamheten med regler for
finanspolitiken.

Statsgarantifonden ar en buffertfond som
tryggar uppfyllandet av garantier, borgen
och motsvarande férbindelser som stalls av
statens specialfinansieringsbolag Finnvera.
Finnvera och darefter fonden svarar for de
betalningsskyldigheter som eventuellt utlé-
ses av forbindelserna. Ifall statsgarantifon-
dens kapital inte racker till, tacks fonden vid
behov med en 6verforing fran statsbudgeten.
Overféringen fran budgeten &r en utgift som
hor till ramarna for statsfinanserna, om den
inte till sin karaktar ar en finansiell placering
och uppfyller villkoren for finansiella place-
ringar. Specialfinansieringsfondens bestdnd
av garantier och borgensférbindelser samt
exportkredit- och 6vriga férbindelser bil-
dar ett betydande koncentrat av dolda risker



och skyldigheter. Om riskernas totala volym
finns just inte sammanfattande uppgifterna
i det finanspolitiska beslutsfattandets doku-
ment. De risker som ar férenade med stats-
garantifonden och den i bolagsform ordna-
de statliga specialfinansieringsverksamhe-
ten borde darfor vara foremal f6r en sa trans-
parent och klar uppféljning och utvardering
som mojligt.

De statliga fonderna utanfor budgeten har
envar sin individuella historia och uppgift.
Detta har man att beakta ndr man évervager
motiveringar och moéjligheter till att 6verfo-
ra fondens verksambhet till att vara en del av
statens budgetekonomi. Verksamheten i sta-
tens pensionsfond omfattas redanisak av ra-
marna for statsfinanserna. [ frdga om de fles-
ta ovriga fonder funnes det ocksa grunder f6r
att ansluta dem till att omfattas av reglerna
for finanspolitiken.

Statsbolagen och affarsverken

Staten har en omfattande bolagsférmogen-
het. Vardet av statens direkta dgande i bors-
bolagen Finnair abp, Fortum abp och Nes-
te Oil abp ar pa basis av marknadsvédrdena
24.11.2010 11 215 miljoner euro och genom
investeringsbolaget Solidium 8 887 miljoner
euro i 6vriga borsbolag, dvs. totalt ca 20 102
miljoner euro. Denna post forbattrar statens
nettoformoégenhetsstdllning och den ar som
en faktor som inverkar pa statens nettofor-
mogenhetsstédllning ocksa av finanspolitisk
betydelse.

Staten hade enligt bokslutsuppgifterna i
slutet av ar 2009 dessutom aktier och andelar
iicke offentligt noterade bolag till ett bokfo-
ringsvarde om 7 187 miljoner euro. Av dessa
bolag var bokforingsvardet av de aktier som
innehas av Solidium Ab, som skoter statens

indirekta placeringar i borsbolag och ags till
100 procent av staten, 5 375 miljoner euro
varvid de o6vriga bolagens bokféringsvarde
blir 1 812 miljoner euro. Av dessa bolag fung-
erar en del pd marknadsvillkor men bland
dem finns ocksa interna serviceproducenter i
bolagsform som konkurrensrattsligt fungerar
enligt in house -principen och vilkas danda-
mal primart &r ndgot annat an affarsekono-
misk vinst (exempelvis Hansel Ab, HAUS ut-
vecklingscentral Ab och Suomen Erillisver-
kot Ab). En del av dessa bolag &r saledes bo-
lag som skoter sarskilda uppgifter. Férutom
dem har staten tva ekonomiskt betydelsefyl-
la affarsverk, Senatfastigheter och Forststy-
relsen. Senatfastigheter skoter férvaltningen
av statens fastighetsegendom delvis enligt
in house -principen. Forststyrelsen forvaltar
statens skogsegendom och fungerar saledes
bade med affdarsekonomiska maélsattningar
och pa affdrsekonomiska grunder och sko-
ter samtidigt med stéd av grundlagen upp-
gifter som betraktas som offentliga férvalt-
ningsuppgifter.

Statsbolagen fordelar sig alltsad pa borsbo-
lag, bolag som fungerar pd marknadsvillkor
och bolag som skoéter sarskilda uppgifter. [ en
del av bolagen som fungerar pa marknads-
villkor har staten ett strategiskt intresse. Om
verksamheten, ekonomin och resultatet hos
de bolag som skoter sarskilda uppgifter, och
som alltsd inte i allménhet berérs av den cen-
traliserade dgarstyrning som utévas vid stats-
radets kansli, utan vilkas styrning ankommer
pa olika ministerier eller statliga &mbetsverk,
ar det inte latt att fa helhetsuppgifter.?®® Sa-
dana ingdr bl.a. inte i den arsberéattelse for
dgarstyrningsavdelningen vid statsradets
kansli som lamnas av statsradets kansli, och
dessa bolag granskas inte heller som en hel-
het i statens bokslutsberattelse eller systema-

tiskt i bokslutsberattelsens kapitel om de en-

238 Avdelningen fér dgarstyrning vid statsrddets kansli styr 2 bolag med sarskilda uppgifter, Solidium Ab och Governia Ab. Deras

sarskilda uppgift hor till statsradets kanslis ansvarsomrade.
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skilda férvaltningsomradena.

De bolag som skoter sarskilda statliga upp-
gifter avensom verksamheten vid statens af-
farsverk star utanfér ramarna for statsfinan-
serna. De statliga &mbetsverkens inkop fran
in house -aktorer i bolags- eller affarsverks-
form, t.ex. till Senatfastigheter betalda lokal-
hyror, omfattas av de utgiftsbegransningar
som uppstdlls av ramarna for statsfinanser-
na. Kapitalplaceringar i bolagen och affars-
verken ar i budgeten finansplaceringar som
star utanfoér ramen.

Statsbolagen och affdarsverken ar inte av
direkt betydelse for ramforfarandet i statsfi-
nanserna. Den nuvarande lagen om aktiebo-
lag tillater synnerligen generdst att aktiebo-
lagsformen anvénds ocksa for att skota an-
dra an affarsekonomiska uppgifter. I de fall
da bolaget inte har andra dgare, kan staten
som enda dgare fritt fatta beslut som avviker
fran den normala behoérighet som har tillde-
lats bolaget. Statsbolagen har ocksd i Finland
anvants for finansiering av motiverade inves-
teringsprojekt, nar behdvlig finansiering for
investeringsprojektet inte har kunnat anvi-
sas fran ramarna for statsfinanserna. Sa gjor-
de man med finansieringen av grundrepara-
tionsprojektet pa banan Uledborg - Seindjo-
ki, dar VR i sitt eget intresse tog pa sig att
betala 80 miljoner euro av byggnadsprojek-
tets kostnader, trots att den som haller jarn-
vagarna ar staten. Om att VR skulle delta i fi-
nansieringen av banprojektet Seinajoki-Ule-
aborg besléts redan i samband med behand-
lingen av 2009 ars 1:a tilldggsbudget. VR for-
band sig da att betala 40 miljoner euro av
projektets kostnader. I budgeten for ar 2010
beslots likasd att VR forbinder sig till ett fort-
satta deltagande i kostnaderna med 40 mil-
joner euro. VR hade ett betydande affarseko-
nomiskt intresse av projektet, for en alltfor
langsam grundreparation av det viktiga ban-

avsnittet hade varaktigt aventyrat jarnvags-
trafikens konkurrenskraft pa ifrdgavarande
strdcka. Ocksé knappheten pa investerings-
finansiering var énda enligt den uppfattning
som revisionen gav av vikt vid valet av for-
farande, och forfarandet férsvagade delvis
transparensen i de ekonomiska relationer-
na mellan statens budgetekonomi och stats-
bolagen samt i statsbudgeten. Riksdagens fi-
nansutskott och revisionsutskott har uppre-
pade ganger fast uppmaérksamhet vid pro-
blem i finansieringen av trafikleder och i syn-
nerhet banprojekt. Av statens affarsverk har
Luftfartsverket, nuvarande Finavia, finansie-
rat ringbaneprojektet vad galler kostnader-
na for byggandet av flygterminalen.*® Nes-
te Oil Abp har ocksa gett rantefri finansie-
ring for tidigarelaggande av det for bolaget
viktiga trafikledsprojektet i Skoldvik.?*° Den-
na finansiering av tidigarelaggandet borde
i sig inte innebéra problem med tanke pa
ramsystemet. Likasa ar den av bolagen giv-
na finansieringen enligt reglerna fér det nu-
varande ramsystemet en genomgangspost i
ramen och omfattas inte av utgiftsbegrans-
ningen. Kommunikationsministeriet framfor
i sin respons, att behandlingen av finansie-
ringen av tidigarelaggandet i samband med
beredningen av ramarna for statsfinanser-
na och budgeten ar férenad med problem.
Man borde é@ndé granska, om férhallandena
mellan extern finansiering och finansiering
inom ramarna for statsfinanserna ar tydliga
och fungerande.

I praktiken ar ett bolag som skoter en sar-
skild uppgift och att ordna verksamheten i
form av ett ambetsverk ofta alternativa for-
mer for organisering av verksamheten, nar
det inte &r frdga om ut6vande av i grundla-
gen avsedd utévning av betydande offent-
lig makt. Statsbolagen kan da bli ett satt att
kringga de begrdnsningar som beror pa reg-

239 Den meddelade finansieringsandelen i motiveringarna till budgetforslaget f6r &r 2009 var 30 miljoner euro.

240 Se statens budgetforslag for ar 2009, moment 31.10.78, Vissa trafikledsprojekt, motiveringar.
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lerna for finanspolitiken. Kringgdendet kan
ske antingen genom att i bolaget gors finans-
placeringar, som sedan i praktiken anvands
for utgifterna for de sarskilda uppgifterna, el-
ler genom att at bolaget direkt anvisa sdda-
na inkomster, som hade kunnat tankas vara
ocksa statens inkomster, eller genom att ta
upp lan i bolagens namn med de facto stats-
garanti eller borgen.

Det ar darfor viktigt att statsbolagen och
de flexibla verksamhetsmojligheter de erbju-
der utnyttjas for att kringga de begrénsning-
ar som uppstalls av ramarna for statsfinanser-
na eller ndgon annan finanspolitisk regel. Att
ordna verksamheten i bolagsform eller ge-
nom ett bolag bor alltid grunda sig pa en be-
domning att verksamheten blir ordnad mer
resultatrikt genom ett bolag. For att undvika
mojligheterna till kringgdende bor informa-
tionen om de statliga bolagen med sarskil-
da uppgifter och andra icke noterade bolag
sammanstallas till en klarare helhet.

8.2.3 Kommunekonomin och dess

forhallande till statsekonomin

Kommunekonomin &r knuten till statsekono-
min med ménga kopplingar. Kommunerna
svarar i stor utstrackning for den lagstadgade
basservicen inom social- och hélsovard samt
undervisnings- och kulturverksamhet samt
for forverkligandet av de grundlaggande rat-
tigheterna i frdiga om dessa om vilka har f6-
reskrivits i 16 och 19 § i grundlagen. Staten
har héarvid det yttersta ansvaret for att de som
grundlaggande rattigheter foreskrivna tjans-
terna blir finansierade. Kommunerna skoter
ocksa i stor utstrdckning uppgifter som an-
knyter till exempelvis miljon, infrastruktu-

ren, naringsverksamhet, idrott och fritid, av
vilka uppgifter manga baserar sig pa lag. I
frdga om de tjénster som kan 6vervdgas av
lagstiftaren har staten ansvaret for att tillse,
att de &t kommunerna tilldelade uppgifter-
na och serviceforpliktelserna kan finansie-
ras. Staten inverkar som lagstiftare pa ett be-
tydelsefullt sétt ocksa pa inkomsterna i kom-
munekonomin. Trots att staten som lagstifta-
re inverkar betydligt pa kommunernas utgif-
ter och inkomster, 4r den véasentliga utgangs-
punkten fér bedomningen av de ekonomiska
relationerna mellan staten och kommunerna
stadgandet i 121 § i grundlagen, enligt vil-
ket kommunernas forvaltning skall grunda
sig pé sjalvstyrelse for kommunens invanare.

En betydande del av inkomsterna i kom-
munekonomin bestdr av skatteintdkter och
statsandelar. Deras sammanlagda andel upp-
gar enligt statistiska data som baserar sig
pa& kommunernas bokslutsuppgifter till ca
76 procent av de totala intakter som kom-
munerna enligt bokslutsuppgifterna erhal-
ler i pengar.*! Den stérsta inkomstkallan for
kommunekonomin dr den andel av inkomst-
beskattningen som redovisas till kommuner-
na (2009 15 437 688 000 euro) och den nast
stérsta kommunernas andel av intdakterna av
samfundsskatten (2009 1 198 772 000 euro).
Till f6ljd av finanskrisen ar 2009 blev kom-
munernas intdkt av samfundsskatten, trots
en forhojd férdelningsandel 4t kommunerna,
emellertid 1&g. Ar 2009 var de av staten giv-
na statsandelarnas andel av kommunernas
intdkter ca 21 procent.?*? Nar man granskar
kommunernas ekonomi utgdende fran upp-
gifterna fran ar 2009 och 2010 méste man be-
akta de exceptionella atgérder som vidtogs
med anledning av finanskrisen och behars-
kandet av recessionen. Kommunernas finan-

241 Statistikcentralen: Kommunernas ekonomi och verksamhet 2009. I kalkylen har av posterna i resultatrdkningen inte beaktats

foérdndringen av lager och tillverkning for eget bruk.

242 Statistikcentralen: Kommunernas ekonomi och verksamhet 2009. I kalkylen beaktas inte som inkomster férandringen av lager
och tillverkning fér eget bruk. Kalkylen har gjorts upp endast 6ver kommunerna, dvs. de samkommuner som hor till kommunsektorn

saknas.
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siella stdllning foérbattrades genom att man
temporart for aren 2009-2011 utékade kom-
munernas andel av samfundsskatten. Den
arliga inverkan berdknades vara ca 400 mil-
joner euro. Ocksd nedséttningen av arbetsgi-
varens folkpensionspremie ar 2009 och dess
avlagsnande ar 2010 underldttade kommu-
nernas ekonomiska situation (ca 80 milj.
euro ar 2009 och ca 200 milj. euro ar 2010).
Ar 2010 stiger kommunskattegraden med i
genomsnitt 0,4 procentenheter, vilket dkar

1938 1946 1950 1955

M skatteintakter

1960

kommunernas inkomster med ca 320 miljo-
ner euro. Hojningen av fastighetsskattepro-
centerna 6kar kommunernas inkomster med
ndra 190 miljoner euro.*3

I ett historiskt perspektiv har statsande-
larnas betydelse for kommunernas ekonomi
minskat. I figurerna 7 och 8 granskas andelar-
na for kommunernas skatteintdkter, statbidrag
och ovriga inkomster av kommunsektorns fi-
nansieringsstruktur aren 1912-2008.

1965 1970

Statsbidrag [l Ovriga inkomster

Kaélla: Oulasvirta 1996 och Loikkanen & Nivalainen 2010
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FIGUR 8: Kommunsektorns finansieringsstruktur 1990-2008.

243 Finansministeriet: Uppdatering av Finlands stabilitetsprogram 2009. Finansministeriets publikationer 6b/2010.
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Statsandelarnas betydelse har saledes sta-
biliserat sig vid ca en fjardedel av kommu-
nernas inkomster och skatteintakternas an-
del vid négot 6ver 50 procent.

Statsandelarnas betydelse som finansie-
ringskdlla fér kommunerna varierar emel-
lertid avsevart och for merparten av kom-
munerna utgor statsandelen en synnerligen
viktig inkomstkélla.?** Statsandelssystemet
kompletterar den utjamning av kommuner-
nas skatteintakter som gors av staten. Forut-
om statsandelar ger staten at kommunerna
finansieringsbidrag enligt prévning.

Né&r maluppstéallandet for finanspolitiken
granskas dar det skal att beakta, att skatte-
intdkterna och statsandelarna samt bidra-
gen baserar sig uttryckligen pa besluts-
fattande som gors med statlig lagstiftning.
Grunderna for statsandelar och dven de all-
manna grunderna for de statsbidrag enligt
provning som beviljas kommunerna definie-
ras i lagstiftningen och de ingar i statsbud-
geten. Staten som lagstiftare beslutar ock-
sd om de skatteformer och skattebaser som

star till kommunernas férfogande. Kommu-
nerna ater beslutar inom gréanser som anges i
lagstiftningen om skattegraderna. I frdga om
den kommunala inkomstskatten har kommu-
nerna for narvarande behérighet att besluta
fritt om skatteprocenten men att besluta om
skatteavdrag hor for sin del till staten. Staten
har séledes de facto en avsevart langt gaen-
de behorighet att besluta om kommunernas
finansieringsbas, for vid sidan av skattein-
takterna som helhet baserar sig en del av de
kundavgifter som kommunerna far som in-
tékter av verksamheten pa lagstiftning.

Figur 9 om hur kommunernas totala skat-
teintdakter har utvecklats berattar, att kom-
munernas skatteintdkter i huvudsak har
mattligt f6ljt konjunkturutvecklingen. Figu-
ren berattar att man med forandringar av for-
delningsgrunderna for avkastningen av sam-
fundsskatten och andra skattepolitiska atgar-
der av staten lyckades hélla skatteintdkterna
i kommunekonomin stabila under recessio-
nen 2008 och 2009.
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FIGUR 9: Utvecklingen av kommunernas olika skatteslag och férhallandet till konjunkturerna

(miljarder euro och konjunkturindex)

244 Lehtonen, Lyytikdinen, Moisio: Kuntien rahoitus ja valtionosuusjdrjestelmé: vaihtoehtoja uudistusten toteuttamiseksi, VATT-

tutkimuksia 141, Helsingfors, 2008, s. 2.

155



Kommunekonomins andel av de
offentliga utgifterna

Sambhallsstrukturens foérandring och upp-
byggandet av valfardsstaten har breddat
kommunernas uppgifter samt 6kat efterfra-
gan pa av kommunerna producerad service.
I och med detta har uttryckligen férhallandet
mellan kommunsektorns konsumtionsutgif-
ter och bruttonationalprodukten vuxit be-
tydligt fran under tva procent ar 1860 till ca
15 procent &r 2008. De storsta orsakerna till
utgifternas tillvaxt ar att den offentliga servi-

%

cen har okat och att kostnaderna fér den har
vuxit snabbare &n méanga andra sektorer.?*s

Kommunsektorns andel av de offentliga
konsumtionsutgifterna har pa motsvarande
satt okat trendartat med undantag for krigs-
aren.

Av figurerna 10 och 11observeras, att kom-
munernas andel av samtliga offentliga kon-
sumtionsutgifter har vuxit betydande. I dis-
kussionen om den regelbaserade finanspo-
litiken har det i allménhet ansetts vara bast
att inrikta begrdnsningarna just pa konsum-
tionsutgifterna. Att konsumtionsutgifterna
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FIGUR 10: Andelen fér kommunernas konsumtionsutgifter av bruttonationalprodukten
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FIGUR 11: Kommunsektorns andel av samtliga offentliga konsumtionsutgifter aren 1860-2007

245 Finansministeriet: Finanspolitiska linjen — stabil och hallbar kommunekonomi, Finansministeriet 42/2010, s. 23.
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rusar ivdg dr i allméanhet mest skadligt for
de finanspolitiska mélsdttningarna, emedan
dessa utgifter i ringa méan genererar intdkter
och forbattrar jamvikten i framtiden. Kravet
pa effektivitet och verkningar i den offentli-
ga ekonomins kvalitet hanfor sig starkt just
till konsumtionsutgifterna.

I kommunekonomin ligger tyngdpunkten
i utgifterna och deras 6kning i stor utstrack-
ning vid uppgifter som staten foreskriver at
kommunerna med speciallagstiftning. Utgif-

terna i kommunekonomin ar saledes inte helt

%

under kommunernas kontroll utan de beror i
stor utstrackning ocksa pa statens atgarder.

Nar man granskar férdelningen av kom-
munernas konsumtionsutgifter med en nagot
noggrannare uppdelning av uppgiftskatego-
rierna marker man att hdlsovarden, utbild-
ningen och socialservicen ar de storsta grup-
perna. Socialservicens andel forefaller att ha
hallits pd ungeféarligen samma niva medan
ater hélsovardens relativa andel har vuxit.
Utbildningens andel ar daremot sjunkande
(figur 12).
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FIGUR 12: De kommunala uppgiftskategoriernas relativa andelar av kommunsektorns totala utgifter aren 1930-2008
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Kommunernas utgifter har vuxit snabbare
&n statens. Ocksa prisutvecklingen fér kom-
munernas utgifter har varit snabbare dn den
generella och statens prisutveckling sdsom
figur 13 visar.

Under perioden 1995-2009 har enligt ut-
rakningar som revisionsverk gjort av uppgif-
terna i nationalrdakenskaperna, kommuner-
nas reella utgifter 6kat med ca 2,4 procent
per ar, medan den genomsnittliga reella ar-

liga 6kningen av statens utgifter under sam-

ma tid har varit ca 0,5 procent (se tabell 6 i
kapitel 8.2.4).

Jamvikten i kommunekonomin

Kommunekonomins relativa balans kan vid
en narmare granskning visa sig vara sken-
bar. Kommunernas skuldsattning har ock-
sd under hela 2000-talet varit férhallande-
vis snabb (figur 15). Kommunekonomins an-
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FIGUR 14: Den offentliga sektorns dver/underskott och skuld 1975-2009 samt prognos 2010, % av BNP
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del av den enligt ekonomiska och monetara
unionens kriterier beraknade skulden dvs.
EMU-skulden boérjar redan vara finanspoli-
tiskt betydelsefull. Dessutom har med kom-
munernas bokforing forenade forfaranden
och arrangemang delvis dolt underskottet i
utvecklingen. Férutom skuldsattningen har
kommunernas avskrivningsskillnad, dvs.
skillnaden mellan planenliga och gjorda av-
skrivningar, okat. Detta innebar i prakti-
ken att kommunekonomins intdkter inte har
rackt till investeringar som motsvarar samtli-
ga avskrivningar.

A andra sidan foérbéttras situationen i kom-
munekonomin av att kommunerna ocksa har
en avsevard féormogenhet. En del av formo-
genheten ar svar att realisera, anldggnings-
tillgangar som anvénds direkt for den kom-
munala serviceproduktionens sarskilda be-
hov. Kommunerna har ocksa en betydande
finansieringsféormogenhet. Om vasentliga
faktorer med tanke pa den offentliga skul-
dens tillstdnd och héllbarhet pa lang sikt
berdttar nettofinansieringsférmégenheten
dvs. skillnaden mellan finansieringstillgang-
ar och skulder. Av tabell 4 marker man, att
kommunernas och samkommunernas sam-

manraknade nettofinansieringsformogenhet

har sjunkit klart pd 2000-talet. Det arsbidrag
som namns i tabellen ar en viktig indikator
pa jamvikten i kommunekonomin. Arsbidra-
get som sadant rdacker emellertid inte till f6r
att beskriva jamvikten i kommunekonomin.
Kommunekonomins hallbarhet kan gran-
skas bl.a. med arsbidragets forhéallande till
de avskrivning underkastade investering-
arnas sjalvanskaffningsutgift. De avskriv-
ning underkastade investeringarnas sjalv-
anskaffningsutgift beskriver det av kommu-
nen byggda servicendtet, fran vilket har av-
dragits de bidrag som fatts for byggande av
servicendtet. Enligt Finlands kommunfor-
bunds berdkningar har férhéllandet mellan
arsbidraget och de avskrivningar underkas-
tade investeringarnas sjalvanskaffningsut-
gift forsvagats och underskottet i kommun-
ekonomin ar pé detta satt berdknat ca 6 mil-
jarder euro.

Kommande utmaningar for
kommunekonomin

Befolkningens d&ldrande leder potentiellt
till avsevdrda utmaningar for héallbarheten

i den offentliga ekonomin och fér den eko-

TABELL 4: SIFFROR SOM BESKRIVER KOMMUNERNAS OCH SAMKOMMUNERNAS EKONOMI AREN

2001-2010, MRD. €

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010*
Driftsinkomster 6,6 7,0 7,5 7,9 8,3 8,8 9,1 9,7 10,1 10,4
Driftsutgifter 21,6 -22,7 -23,8 -25,0 -26,3 -27,5 -289 -31,2 -32,5 33,5
Skatteintakter 14,1 14,1 13,5 13,7 14,3 152 16,3 17,5 17,6 17,9
Statsandelar 3,7 3,9 4,3 47 5,1 5,5 58 6,4 69 7,5
Finansiella poster, netto 0,06 0,056 0,12 015 0,16 0,15 0,11 -0,13 0,20 0,14
Arsbidrag 1,95 2,26 1,58 1,44 1,48 2,10 2,39 2,40 2,31 2,42
Nettofinansieringsformdégenhet 4,5 4,8 4,4 3,8 3,4 3,8 3,5 2,6 1,1
Nettoformogenhet 29,5 29,4 294 304 31,2 31,9 322
Avskrivningsskillnad 0,48 0,59 0,66 0,69 0,72 1,04 1,10
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nomiska politiken under de ndrmaste aren.
Den 6kning av utgifterna for social- och hal-
sovarden som beror pa &ldrandet drabbar i
framsta rummet just kommunekonomin (fi-
gur 16). Finansministeriet har berdaknat, att
kommunekonomin star fér ca hélften av
héllbarhetsgapet i den offentliga ekonomin
i Finland.*** Kommunekonomin &r den som
frdmst har att bara de tryck pa den offent-
liga ekonomin som orsakas av befolknings-
strukturen och strukturomvandlingen i eko-

nomin.

Hanteringen av férhallandet stat —
kommun i ramarna for statsfinanserna

Av kommunekonomin hor f6r narvarande till
ramarna for statsfinanserna de statsbidrag
som staten ger &t kommunerna dvs. stats-
andelarna samt olika statsunderstod enligt
prévning som kommunerna far.

Till den nuvarande hanteringen av kom-
munernas statsandelar i ramsystemet i stats-
finanserna anknyter behov av utveckling
i syfta ett trygga ramarnas transparens och

Miljoner euro

en konsekvent tillampning. Systemet med
kommunernas statsandelar ar kalkylmas-
sigt dvs. en enligt skilda grunder for fast-
stdllande av statsandelen sarskilt definierad
kostnad minskad med kommunens sjalvfi-
nansieringsandel. Nar den kalkylerade kost-
naden faststalls beaktas faktorer som be-
skriver kommunens servicebehov och om-
standigheter. Statsandelsprocenten beskri-
ver kostnadsférdelningen mellan staten och
kommunerna pda hela rikets niva. Statsan-
delsprocenten for basservice ar for narva-
rande 34,1 och f6r undervisnings- och kul-
turverksamhet samt i uppratthallande verk-
samhet 41,9. Kommunernas finansieringsan-
delar ar storre an statens.

Vasentligt ar, att grunden for faststdllandet
av statsandelen &r den pa kalkylerade grun-
der definierade kostnadsnivan som ang-
er den statsandel som justeras med de fak-
torer som galler servicebehov och omstéan-
digheter. Statsandelskostnaderna ar inte det
samma som kommunens faktiska kostnader.
Man har pa sa satt velat bygga in i systemet
incitament till verksamhet som forbattrar
produktiviteten och lénsamheten, nar kom-

Miljoner euro
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FIGUR 16: De totala utgifterna pa kommunernas halsovards-, social- och utbildningssektorer aren 1960-2008
till 2003 ars priser samt prognos av utgiftstrycket fran aldersstrukturens férandring aren 2009-2060

246 Finansministeriet: Finanspolitiska linjen — stabil och hallbar kommunekonomi, Finansministeriet 42/2010, s. 22-23.
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munen inte direkt kan inverka péa de kostna-
der som utgor grund for statsandelen. Servi-
cens faktiska kommun- eller enhetsspecifi-
ka produktionskostnader har inte direkt in-
verkan pa statsandelens belopp. Overgéng-
en till kalkylerade statsandelar inverkade pa
sin tid bevisligen ddmpande pa utgifts- och
kostnadsokningen och starkte incitamenten
till 16nsamhet. 7

Statsandelssystemet ar i praktiken en kom-
promiss mellan delvis motstridiga principer
som bor uppstdllas for ett gott statsandels-
system. Det vore motiverat att utoka statsan-
delssystemets incitament till verksamhet som
minskar kostnaderna och okar effektiviteten.

Enligt bestammelserna i lagstiftningen om
statsandelar, den nuvarande lagen om stats-
andel for kommunal basservice (1704/2009)
faststdlls genom férordning av statsradet for
det foljande finansaret de grundpriser som
anvands for faststallande av den kalkylerade
statsandelen. En del av grundpriserna ar lag-
stadgade dvs. de narmare grunderna for be-
rakningen av dem ges direkt av lagen. En del
av grundpriserna beror av dimensionerings-
beslut som fattas i statsbudgeten. Nar grund-
priset faststdlls beaktas hur statsandelsupp-
gifternas art och omfattning har forandrats,
om férdndringen baserar sig pa lag eller for-
ordning eller en lagstadgad myndighetsfo-
reskrift eller pa statsbudgeten. Nar grund-
priset faststélls beaktas ocksa den éarliga for-
andringen av kostnadsnivan enligt prisindex
for basservice. Prisindex for basservice base-
rar sig pd en med social- och hédlsovardens
samt undervisnings- och kulturverksamhe-
tens driftsutgifter vagd forandring av kost-
nadsnivan.

De statsandelar och statsbidrag som beta-
las till kommunerna omfattas av ramarna for

statsfinanserna. I det ramsystem till fast pris

som ar i anvandning gors i ramarna for statsfi-
nanserna i frdga om statsandelarna arligen en
prisjustering enligt prisindex fér basservice.

I det statsandelssystem som var i kraft fore
ar 2010 faststdlldes arligen de kalkylerade
uppgiftsspecifika kostnaderna fér den social-
och hélsovard som avsags i de uppgiftsspeci-
fika lagarna om statsandelar och de enhets-
priser inom undervisnings- och kulturverk-
samheten, som utgjorde grunden for statsan-
delen. Prisjusteringen i ramarna for statsfi-
nanserna gjordes med anvandning av stats-
andelsindex. Till de statsandelar som skulle
betalas gjordes de i lagstiftningen om stats-
andelar stadgade justeringarna som motsva-
rade pris- och kostnadsutvecklingen.

Vart fjarde ar gors en justering av kost-
nadsférdelningen mellan staten och kommu-
nerna. Vid justeringen justeras grundpriser-
na och finansieringen utgdende fran de reali-
serade kostnaderna. Vid justeringen av kost-
nadsfordelningen justeras enligt den nuva-
rande lagen om kommunal basservice ocksa
statsandelsprocenten pa basis av en helhets-
bedoémning. Vid justeringen av kostnadsfor-
delningen justerades de kalkylerade upp-
giftsspecifika kostnaderna for social- och hal-
sovarden och de enhetspriser inom undervis-
nings- och kulturverksamheten, som utgjor-
de grunden for statsandelen i enlighet med
de realiserade kostnaderna. Om statsandels-
procenterna besldts ocksa i det tidigare sys-
temet vart fjarde ar.>*® Fran &r 2006 har jus-
teringen av kostnadsférdelningen gjorts vart
fjdrde ar, dessfoérinnan forutsattes i lagstift-
ningen om finansieringen av undervisnings-
och kulturverksamheten att en regelmassig
justering av kostnadsfordelningen gjordes
vartannat ar.

Justeringen av kostnadsférdelningen gjor-

des pd basis av den lagstiftning som féregick

247 Se Oulasvirta: Kuntien valtionapujérjestelmd. Vertaileva arviointitutkimus kahdesta valtionapujarjestelméstda. Acta Universitatis
Tamperensis ser.A vol 494, 1996, Tammerfors universitet, Tammerfors.

248 Se RP 174/2009 1d., s. 31.
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ndr den nuvarande lagen om statsandel for
kommunal basservice av ar 2009 nér man
faststallde statsandelarna for ar 2008 och un-
derlaget var de kostnader som realiserats ar
2005. Vid justeringen av kostnadsfordelning-
en 2008 hojdes de kalkylerade kostnader-
na och enhetspriserna enligt de realiserade
kostnaderna. For att hélla sparmalen i stats-
finanserna och kommunekonomin tillrackligt
stram beaktades de under tidigare ar gjorde
deprecierade indexjusteringarna genom att
kommunernas statsandelsprocent sanktes. I
den ar 2006 férnyade lagstiftningen 6vergav
man den tidigare existerande moéjligheten att
kompensera fordndringen av kostnadsnivan
i statsandelarna pd en lagre niva en det ful-
la index som beskrev kostnadsutvecklingen,
dvs. genom att pa detta satt strama at kom-
munekonomin. En eventuell atstramning av
kommunekonomin gors efter 2006 ars lag-
stiftningsreform genom att man foéreskriver
som statsandelsprocenten pa basis av en hel-
hetsbeddmning.?*?

Justeringen av kostnadsférdelningen mel-
lan staten och kommunerna 2008 6kade vo-
lymen for de statsandelar som gavs av staten
till kommunerna med 248 miljoner euro jam-
fort med &r 2007.2%° Justeringen av kostnads-
fordelningen 2005 ledde till att statsandelsut-
gifterna 6kade med 502 miljoner euro. I det
ar 2004 fattade rambeslutet om statsfinanser-
na hade for justeringen av kostnadsfordel-
ningen aren 2005-2008 reserverats 295 mil-
joner euro. Av finanspolitiska orsaker, dvs.
for att starka statsekonomin och minska sta-
tens skuldsattning periodiserades denna hoj-
ning av statsandelarna pa flera ar.>' Foérhoj-
ningen blev sedermera betald pa tre ar. I syn-
nerhet justeringen av kostnadsférdelningen
ar 2005 och den paféljande 6kningen av stat-

sandelarna satte det ar 2003 férnyade ram-

249 Se RP 83/2007.

systemet for statsfinanserna pa prov.

Med tanke pa reglerna for finanspolitiken
och ramforfarandet i statsfinanserna ar i for-
farandet for justering av kostnadsfordelning
av betydelse, att grunderna for berdakning av
statsandelen - i sak standardkostnaderna —
justeras vart fjarde ar till att motsvara den
faktiska kostnadsutvecklingen och kostnads-
nivan. Né&r kostnadsdkningen av olika orsa-
ker har varit synnerligen kraftig, leder det-
ta i praktiken till att nivan for statsandelar-
nas stiger ryckvis. Pa grund av det finans-
politiska behovet av att strama &t kommu-
nekonomin och hallas innanfér ramarna for
statsfinanserna har man darfor i praktiken i
allméanhet periodiserat justeringen av kost-
nadsnivan. Periodiseringarna av justeringar-
na har ocksa ofta lett till stark politisk kritik
och till kritik frdn kommunernas sida. Juste-
ringen av kostnadsnivan kan leda till besvéar-
liga 6verraskningar med tanke pa tillampan-
det av ramarna. Att nedskarningar eller pe-
riodiseringar gors i justeringen av kostnads-
fordelningen ar oférutsagbart och overras-
kande f6r skotseln av kommunernas finan-
ser. I den nu géllande lagen fran ar 2009 om
statsandel f6or kommunal basservice har man
vid justeringen av kostnadsférdelningen gatt
in for att i lagen skriva in bestammelser som
svarar mot den faktiska praxis.?*? Detta for-
battrar klart systemets transparens och for-
utsagbarhet.

Ur kommunernas synvinkel sett ar det vid
justeringen av kostnadsférdelningen fraga
om att statens och kommunernas finansie-
ringsansvar ska fordelas sa att det motsva-
rar fordelningen enligt lagen. Kommunernas
o0kade kostnader beror delvis p& nya uppgif-
ter som staten har féreskrivit for kommuner-
na eller pd foéreskrivna forbattringar av ser-

vicenivans kvalitet i gamla uppgifter. Oforut-

250 Allménna motiveringar till statens budgetproposition fér ar 2008, granskning av basservicebudgeten.

251 Se RP 181/2004.
252 Se RP 174/2009 rd., s. 96-97.

162



sagbarheten i justeringen av kostnadsfordel-
ningen leder till att kostnaderna fér kommu-
nernas nya eller breddade uppgifter eller for
den forutsatta héjda kvalitetsnivan under-
skattas i forfattningsberedningen och dari-
genom ocksa i dimensioneringen av ramar-
na for statsfinanserna.

I ramforfarandet i statsfinanserna forelig-
ger enrisk att man i férfattningsberedningen
vid olika ministerier lagger nya forpliktelser
pa kommunerna, ndr ordnande av motsva-
rande uppgifter eller tjdnster pa statens egen
forsorg begransas av utgiftsreglerna enligt
ramarna for statsfinanserna. I det nuvarande
ramsystemet finns till denna del ett eventu-
ellt kryphal, dar samhallspolitiska och servi-
cemalsattningar kan férverkligas genom att
kommunernas uppgifter utékas utan att pa
motsvarigt satt finansieringen av uppgifter-
na ordnas sa att den motsvarar de uppkomna
kostnaderna. Eftersom kommunernas finan-
sieringsandelar i statsandelssystemet ar stor-
re an statens, frestar finansieringen av nya
lagstadgade uppgifter mera pa kommuneko-
nomin an pa statsekonomin. Fore justering-
en av kostnadsfordelningen kan denna ytter-
ligare péfrestning vara sarskilt stark. Genom
justeringen av kostnadsfordelningen blir sta-
ten finansiar av dessa tillaggskostnader. Dar-
igenom kan man anta att justeringen av kost-
nadsfordelningen indirekt har en stavjande
inverkan pa uppgiftsbreddningar som leder
till 6kade kostnader. Inverkan kommer emel-
lertid i efterhand och det kan hdnda att den
inte noteras i beslutsfattandet om forplik-
telser och utvidgningar av dem. Detta avvi-
ker fran det beslutsfattande som galler sta-
tens egna atgdrder inom de bindande ram-
begrdnsningarna.

Vid justeringen av kostnadsférdelningen
faststélls statsandelsprocenten pa basis av
en helhetsbedémning. Detta var i sig prax-

253 RP 174/2009 rd., s. 96-97.

is ocksa medan den tidigare lagstiftning-
en var i kraft. Enligt motiveringarna till re-
geringens proposition ska ocksa det radan-
de ekonomiska laget for statens och kommu-
nernas del samt utsikterna och utmaningarna
fér de kommande aren beaktas.?”® Detta ger
goda och transparenta grunder for att med
justeringen av statsandelarna och kostnads-
fordelningen forena ocksa ett mera generellt
maluppstéllande. Inte heller den nya lagstift-
ningen har emellertid eliminerat det funda-
mentala problemet med underskattandet av
kostnadsnivan och dess utveckling. Detta
férsvarar en systematisk skotsel av bade sta-
tens och kommunernas ekonomi. Tillforlitli-
ga bedémningar av verkningarna av olika
forpliktelser kan numera goras forst i efter-
hand. En tillrdcklig och sé& objektiv som mdj-
ligt effektbedémning av de totala kostnader-
na redan nar forpliktelser foreskrivs och de-
ras intagning i regeringsprogrammet over-
vags skulle medfora en behovlig realism i
hanteringen av kostnadsutvecklingen.

Basserviceprogramforfarandet som
styrningsverktyg i anslutning till
ramarna for statsfinanserna

Forhallandet mellan ramarna for statsfinan-
serna och kommunekonomin kompletteras
av basserviceprogramforfarandet. Basser-
viceprogrammet har allt sedan ar 2008 va-
rit lagstadgat och om det foreskrivs i 8 a §
i kommunallagen (365/1995). Med basser-
viceprogramforfarandet avses basservice-
programmet samt granskning av basservi-
cebudgeten. Basserviceprogramforfaran-
det ar en del av statens och kommunernas
forhandlingsférfarande och beredningen av
statsbudgeten. Basserviceprogramforfaran-
det uppstod pa basis av en skrivning av Mat-
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ti Vanhanens I regerings program. Det forsta
basserviceprogrammet gjordes upp ar 2004.
Innehéllet i basserviceprogramfoérfarandet
befastes i stor utstrackning i praktiken fore
forfarandet skrevs in i kommunallagen. Bak-
grunden till utvecklandet av basservicepro-
gramforfarandet ar behovet av att utvarde-
ra den offentliga basservice som ar ett an-
svar for kommunerna att producera och ord-
na, samt att samordna utvarderingen med
ekonomi- och finansieringsférhdllandet och
arbetsfordelningen mellan staten och kom-
munerna. Kommunférbundets malsattning-
ar har ocksa varit att med hjalp av basser-
viceprogrammet efterstrava en stabilare och
mer férutsagbar kommunpolitik fran statens
sidan. Att f4 basserviceprogrammet stadgat
i lag var en av Kommunférbundets centrala
malsattningar.?*

Basserviceprogrammet ar ett betydelse-
fullt verktyg for samarbetet mellan staten
och kommunerna och med det stravar man
att skapa och koordinera en gemensam kom-
munpolitik for staten och kommunerna. Den
vésentligaste malsattningen fér basservice-
programmet &r att franska tillstdndet och ut-
sikterna for kommunekonomin som en hel-
het och samtidigt koordinera utvecklandet av
samarbetet mellan kommunerna och staten
med en balans mellan kommunens uppgif-
ter och finansiering f6r 6gonen. I basservice-
programmet ska enligt kommunallagen go-
ras en bedémning av forandringar i kommu-
nernas verksamhetsmiljo och efterfragan pa
tjanster, av den kommunala ekonomins ut-
veckling och kommunernas férandrade upp-
gifter samt ett program fér de atgarder som
balanseringen av inkomster och utgifter kra-
ver. Den kommunala ekonomin bedéms som

en helhet, som en del av den offentliga eko-

nomin och enligt kommungrupp. I basser-
viceprogrammet bedéms dessutom behovet
av finansiering f6r kommunernas lagstadga-
de uppgifter samt utvecklandet av uppgifter-
na och férbattrandet av produktiviteten.
Avsikten med basserviceprogrammet ar att
forbattra tillgdngen pa basservice, utreda oli-
ka satt att sdkerstélla en hallbar och balan-
serad finansiering av basservicen, se till att
forhallandet mellan kommunernas uppgifter
som kommunernas resurser ar lampligt (fi-
nansieringsprincipen) samt bedéma olika &t-
garder som kan astadkomma balans mellan
kommunernas ataganden och finansieringen
av dem. En avsikt med programmet ar dess-
utom att utveckla samarbetet mellan de mi-
nisterier som ansvarar for beredningen av
lagstiftning och finansieringssystem som an-
knyter till basservicen och samarbetet mel-
lan staten och kommunsektorn.?*® Syftet med
forfarandet ar att basserviceprogrammet ska
vara ett arbetsredskap som gor det lattare
att behdrska den helhet som de kommunala
tjdnsterna och finansieringen av dem bildar i
det politiska beslutsfattandet.?*® Basservice-
programforfarandet har gett en mer heltack-
ande och systematisk bild av kommunernas
mojligheter att ordna basservice an tidigare. I
programmet har man battre an tidigare kun-
nat beakta att férhallandet mellan kommu-
nernas uppgifter och kommunernas resurser
ar lampligt (finansieringsprincipen). 7
Basserviceprogrammet bereds och gran-
skas arligen i en ministergrupp, déar finans-
ministern ar ordférande och medlemmar de
ovriga centrala ministrarna som ansvarar for
lagstiftningen om kommunala drenden eller
den serviceverksamhet som ar ett ansvar for
kommunerna. I ministergruppens arbete del-
tar Finlands kommunfoérbunds styrelseordfo-

254 Se Finlands kommunfdérbunds styrelses promemoria 6.2.2003, Basserviceprogrammet och budgeten.

255 Se RP 129/2007.
256 RP 129/2007 rd.
257 RP 129/2007 rd.
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rande och verkstéllande direktor. Beredning-
en av basserviceprogrammet gors enligt tid-
tabellen for beredningen av rambeslutet om
statsfinanserna. Utgaende fran basservice-
programmet ingar de centrala linjedragning-
arna angdende frdn basserviceprogrammet
vésentliga finansieringsfragor och atgarder
under valperioden 2006-2010 som ett sar-
skilt avsnitt i rambeslutet om statsfinanser-
na. Basserviceprogrammet &r saledes av re-
geringens olika planer och program saledes
starkt integrerat i ramforfarandet i statsfi-
nanserna, som kan betraktas som ett av de
starkaste verktyget for koncernstyrningen
av staten och i vidare bemarkelse hela den
offentliga sektorn. Att basserviceprogram-
met gors upp som en del av ramférfarandet
i statsfinanserna har starkt programmets tro-
vérdighet och bindande karaktér.>*® I prakti-
ken forekommer emellertid alltjamt brister i
bundenheten.

Problemet med basserviceprogramfor-
farandet ar, att inte inverkningarna av oli-
ka lagstiftningsprojekt pa kommunekono-
min som helhet och exempelvis de tryck som
regleringen utsatter kommunalbeskattning-
en for bedoms tillrackligt.?*® Vid Statens re-
visionsverks revisioner har observerats, att
inte instruktionerna om bedémning av lag-
stiftningens verkningar heller i 6vrigt iakttas
i tillrdcklig grad. Exempelvis bedémningen
av lagstiftningens verkningar pa produktivi-
teten och andra an statsfinansiella verkning-
ar ar rentav avsevart bristfallig. I fraga om
finansieringsférhéllandet mellan staten och
kommunerna ar ett problem det oenhetliga
och inkommensurabla sattet for att presente-
ra uppgifterna, varvid man inte latt kan ska-

258 Se RP 129/2007 rd.

pa sig en blid av de verkningar som uppstar
av olika forfattningar som helhet.?° Basser-
viceprogramforfarandet ar i grupperingen av
olika styrningsmedel ndarmast informations-
styrning. I praktiken forefaller dess bindan-
de karaktdr att vara otillracklig med héansyn
till behovet att stdvja utgiftsokningen.?! De
atgarder av staten som har skrivits in i bas-
serviceprogrammet och den dartill anslutna
basservicebudgeten omfattas som regel av
de begransningar som uppstalls av ramfor-
farandet i statsfinanserna. Detta géller ater
inte for de skyldigheter och uppgifter som
har uppstallts f6r kommunerna. Ramsyste-
met innehéller darfér i sin nuvarande form
ocksa ett incitament till eller &tminstone en
risk for att det ar lattare att foreskriva utvidg-
ningar av de offentliga uppgifterna och skyl-
digheterna som en uppgift f{6r kommunerna
an for staten.

En brist i basserviceprogramforfarandet ar
ocksa att basserviceprogrammet och en sek-
torvisa planeringen pa olika férvaltningsom-
raden inte &nnu heller har samordnats till-
rackligt. Vid de revisioner som har gjorts av
Statens revisionsverk har ocksa i fler sam-
manhang visat sig, att inom statsradets krets
forekommer ett stort antal olika sektorvisa
och tvdradministrativa program och andra
programbaserade forfaranden samt helheter
av utvecklingsprojekt. De blir ofta inbordes
motstridiga och svaga till sina effekter.

Basserviceprogrammet har ur statens synvin-
kel gett en mojlighet till att begransa 6kning-
en av kommunernas uppgifter och utgifter. Bas-
serviceprogrammet har emellertid enligt obser-
vationerna vid revisionen inte férmatt tillrdck-
ligt koordinera den sektorvisa forfattningsbe-

259 Finansministeriet: Finanspolitiska linjen — stabil och hallbar kommunekonomi, Finansministeriet 42/2010, s. 52.

260 Statens revisionsverks utkast till effektivitetsrevisionsberéttelse Bedomning av forfattningsprojektens statsfinansiella verkningar,

Diarienr. 365/54/2008, Statens revisionsverk 2010.

261 Detta konstateras i finansministeriets promemoria Finanspolitiska linjen - stabil och héllbar kommunekonomi, s. 53. Samma obser-
vation har gjorts vid Statens revisionsverks vid Tammerfors universitets institution f6r kommunekonomi initierade undersékning om
ramférfarandet i statsfinanserna och basserviceprogrammet som verktyg for styrningen av produktiviteten i kommunerna.
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redningen och de skilda férvaltningsomrade-
nas egna planer och politikmadlsattningar.

I basserviceprogrammens innehall har star-
kare &n forr borjat betonas den ocksa i kom-
munallagen foéreskrivna maélsattningen att
bedéma produktivitetsokningen. Man kom-
mer sdledes att i 6kande grad boérja anvan-
da basserviceprogrammet och ramforfaran-
det i statsfinanserna ocksa som ett verktyg for
att styra produktiviteten pd kommunsektorn.
Fran identifiering av produktivitetens bety-
delse och dryftande av problemen med ma-
tande haller tyngdpunkten pa att forskjutas
mot en egentlig styrning av produktiviteten.?s?

Att produktiviteten lyfts fram som en vik-
tig fraga i basserviceprogrammet anknyter
till att produktiviteten pd den offentliga sek-
torn har en avsevérd inverkan pa hur hall-
barhetsgapet utvecklas. Utgdngssituationen
for en styrning av produktiviteten ar emeller-
tid delvis motstridig.

Produktivitetsutvecklingen pa kommun-
sektorn forefaller inte sardeles ljus i Statistik-

centralens statistik 6ver produktiviteten pa

den offentliga sektorn. Produktiviteten har
under hela 2000-talet utvecklats negativt och
den bild som produktivitetsstatistiken ger av
produktiviteten inom utbildning, hélsovards-
service och socialservice vittnar narmast om
att produktiviteten har férsvagats, med un-
dantag for de tecken pa en svag positiv ut-
veckling som visade sig ar 2005 (tabell 5).

I den produktivitetsméatare som anvands
av Statistikcentralen mats volymfoérandring-
arna av produktion och total insats och deras
utveckling som en tidsserie. Matningsmeto-
den betonar de kostnader som uppkommer
vid produktion av prestationen. Méatningssat-
tet tar i praktiken inte helt i beaktande hur
tjansterna har forandrats kvalitetsmassigt.
Matningssattet beaktar inte heller den kom-
munala offentliga servicens verkningar, dvs.
det huruvida tjansterna i sista hand ar nyttiga
for samhadllet och dess enskilda medlemmar.

Ett exempel pa bristerna i den bild som
fas av Statistikcentralens produktivitetssta-
tistik ger den vid Statens ekonomiska forsk-
ningscentral gjorda undersékningen av ald-

TABELL 5: UTVECKLINGEN AV VISSA KOMMMUNALA TJANSTERS PROUKTIVITET OCH DEN TOTALA

PRODUKTIVITETEN

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Utbildning Produktion 001 07 03 05 01 -01 -09 -l,4
Total insats 1,6 2,3 1,7 1,3 -04 -04 0,7 -0,7

Produktivitet totalt -15 -16 -1,4 -09 06 03 -1,6 -06

Hélsovardsservice Produktion 0,3 0,5 1,1 3,5 4,3 0,1 0,9 2,9
Total insats 3,8 3,5 3,0 5,7 4,8 1,7 2,6 3,9

Produktivitet totalt -34 -29 -18 -21 -05 -15 -16 -0,9

Socialservice Produktion -1,6 1,0 0,1 0,0 1,7 1,2 0,6 3,7
Total insats 39 29 08 1,3 16 26 1,8 42

Produktivitet totalt -5,3 -1,8 -0,7 -1,3 o1 -1,3 -12 -05

Totalt Produktion 02 07 06 16 23 03 03 1,8
Total insats 3,1 2,9 2,0 3,2 2,3 1,2 1,8 2,5

Produktivitet totalt 32 -22 -1,4 -15 00 -09 -1,5 -0,7

Kalla: Statistikcentralens produktivitetsstatistik

262 Detta framgar ocksa klart av det senaste basserviceprogrammets innehéll, se Finansministeriet: Basserviceprogram 2011-2014,

Finansministeriets publikationer 21a/2010.
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ringsservicens produktivitet, i vilken beak-
tas vardens effekter pa aldringarnas funk-
tionsférméaga.?® Att beakta effekterna ho-
jer uppskattningen av produktiviteten med
ca en halv procentenhet. P4 basis av under-
sokningen forefaller det ocksa att vara sa,
att en nedgéng i de per prestation rdkna-
de kostnaderna forsvagar servicens effekter.
Undersokningen baserar sig pa 21 kommu-
ners uppgifter om den egna produktionens
och kopta tjansters prestationer och insat-
ser fran dren 2008 och 2009. Med uppgifter-
na kombinerades information pa det indivi-
duella planet om aldringarnas funktionsfor-
maga och de faktorer som inverkar pa den.
En mer omfattande méatning av verkningarna
och deras kostnadseffektivitet i hela den of-
fentliga serviceproduktionen férsvaras av att
tjansterna i praktiken klassificeras hos skilda
kommuner och serviceproducenter pa olika
satt och att jamforbara totala kostnader inte
ar kédnda.?®

Problemet med den offentliga sektorns
produktivitetsstatistik och i synnerhet utnytt-
jandet av statistiken ar att produktivitetssta-
tistiken och produktivitetsmatarna utan yt-
terligare information som hanfor sig till verk-
ningarna ocksa kan leda till felaktiga slutsat-
ser och rekommendationer till atgarder. Ar-
betets produktivitet eller forhdllandet mellan
hur produktionsvolymens utveckling och in-
satserna kan vara gynnsamt, men dnda kan
hela férhallandet mellan service och produk-
tion vara av ringa betydelse fran samhél-
lets synpunkt. Vid sidan av en systematisk
granskning av produktiviteten maste ocksa
verkningarna granskas.

Att 16nsamheten och verkningarna fogas

till granskningen pekar ocksa pa de vésent-
liga svarigheterna i att behdrska produk-
tiviteten och utgiftsokningen pd kommun-
sektorn. Den offentliga servicens kvalitets-
niva och kostnadseffektiviteten vid produ-
cerandet av dem dr i Finland allmant taget
goda vid en internationell jamférelse.?®® Det-
ta géller manga servicesystem som det &r ett
ansvar for kommunerna att ordna. Exempel-
vis enligt OECD:s PISA-jamférelse funge-
rar Finlands utbildningssystem, ett av varl-
dens basta, pa forhallandevis lag kostnads-
niva.?® Effekterna av den finldndska hélso-
varden &r ocksd goda, ndr man jamfor tjdns-
ternas och vardens resultat med hédlsovards-
systemets kostnader.?’” A andra sidan vittnar
skillnaderna mellan kommunerna, som har
pavisats i olika produktivitetsundersokning-
ar, och for sin del ocksa 6kningen av kom-
munernas utgifter och kostnader samt pro-
duktivitetsstatistiken om, att det rader inef-
fektiviteter i kommunekonomin och den av
kommunerna ordnade serviceproduktionen.
OECD har i sin landsrapport om Finlands
ekonomiska politik framfért en bedémning
om rentav okande ineffektiviteter, men den-
na uppfattning har motiverats narmast med
den bild som produktivitetsstatistiken ger.?%®
Att foga lonsamheten och produktiviteten till
denna referensram forutsatter att man satter
sig noga in i de lokala problempunkterna i
en hojning av produktiviteten. Det forutsat-
ter saledes ocksa riklig information om kon-
kreta ineffektiviteter. Nér servicens niva ar
hoég och servicen ocksd atnjuter stort stod
fran medborgarna, har enbart produktivi-
tetsatgdrder ocksa sina egna begrédnsningar
istavjandet av utgiftsokningen. Att stavja ut-

263 Kangasharju Aki, Mikkola Teija, Méanttari Tuomas, Tyni Tero och Valta Maija: Vaikuttavuuden huomioon ottava tuottavuus van-
huspalveluissa, Statens ekonomiska forskningscentral, Tutkimuksen 160, VATT, Helsingfors 2010.

264 Bristerna i aldringsservicens jamférbarhet och jamférbara kostnadsuppgifter framgick klart i Statens revisionsverks effektivitets-
revisionsberattelse Aldringsservice, regelbunden vard i hemmet, Statens revisionsverks effektivitetsrevisionsberattelser 214/2010.

265 OECD: OECD Economic Surveys: Finland 2010. Vol. 2010:4, s.71-72.

266 OECD: Economic policy reforms: Going for Growth 2009, OECD.

267 OECD: Health at a Glance, OECD 2009.
268 OECD Economic Surveys: Finland. Vol. 2010:4, s.71-72.
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gifterna férutsatter att man satter sig in i ser-
vicebehovet.

Malséattningen for att styrningen av pro-
duktiviteten i kommunerna ges en central
plats i basserviceprogrammet och att ett sam-
band skapas mellan ramarna for statsfinan-
serna och styrningen av produktivitetsarbe-
tet i kommunerna ar sdledes att for sin del
svara pa de identifierade utmaningarna f6r
finanspolitiken och séarskilt att ga in for att at-
gdrda hallbarhetsgapet. Basserviceprogram-
forfarandet far dérigenom allt storre barighet
som verktyg for den styrning av den offentli-
ga ekonomin som har utvecklats i Europeis-
ka kommissionens meddelanden och med ar-
betet i Europeiska unionens ekonomisk-poli-
tiska kommitté.

Genom kopplingarna till ramférfarandet i
statsfinanserna och bedémningen av den all-
manna utvecklingen av den offentliga eko-
nomin lampar sig basserviceprogrammet i
sig som ett verktyg, med vilket finanspolitis-
ka malséttningar pa makroniva for hela den
offentliga ekonomin kan drivas som konkre-
ta atgarder for styrning och ledning av for-
valtningen i praktiken.

En generell utmaning for styrningen av
produktiviteten dr det, huruvida man med
styrningsverktygen uppndr 6nskade verk-
ningar pa beteendet och hur de med styr-
ningsverktyget typiskt forenade verkningar-
na pa beteendet stoder uppnaendet av mal-
sattningarna. En sarskild utmaning f6r kopp-
lingen mellan uppnéaende av finanspolitiska
malsattningar och offentlig ledning i Finland
ar att fa de efterstravade verkningarna att re-
aliseras i den praktiska verksamheten. I Fin-

land rader en skaligen gemensam allméan
uppfattning om vilka utmaningarna fér den
offentliga ekonomin och som en del av den
kommunekonomin &r. Att kéra i gang kon-
kreta och effektiva atgarder och géra dem
till en del av ledningen i praktiken har visat
sig vara besvarligare. I basserviceprogram-
met har pa alla sektorer understrukits bety-
delsen av att forbattra produktiviteten. I bas-
serviceprogrammen har for sin del accentu-
erats verkstallandet av PARAS-projektet dvs.
kommun- och servicestrukturreformen. Skill-
naderna mellan kommunerna ar emellertid
avsevadrda och déarfor kréaver atgarder som
syftar till genuina foérbéattringar av produkti-
viteten ett gott faktaunderlag, som program-
men pa allmén niva inte &nnu kan ge i till-
racklig man.?® Rapporterna fran den under-
sokning dar kommun- och servicestrukturre-
formen utvérderades tyder pa, att kommu-
nerna med svag effektivitet inte tillrackligt
har gatt in for att utveckla produktiviteten.?”
PARAS-projektet i sig innehaller synnerligen
komplicerade férfaranden och delvis motstri-
diga mal och medel. Detta kan enligt vissa
bedoémningar orsaka en risk for att projek-
tet och saledes delvis ocksa de i basservice-
programmet uppstallda malsattningarna inte
realiseras. [ fortsattningen borde man darfor
i basserviceprogrammets innehall och styr-
ningsverkningar och projekt som styrs ge-
nom det dgna uppmédrksamhet at det prak-
tiska forverkligandet.””* Likasa far perspek-
tivet for servicebehovet och servicens verk-
ningar en viktigare stéallning an férr med tan-
ke pad uppnéendet av de finanspolitiska méal-

sattningarna.

269 Den kritik som har riktats mot statsférvaltningens produktivitetsprogram lénar det sig darfor att ta till vara ocksa nar produk-
tivitetsprogrammet for kommunsektorn goérs upp, se Statens revisionsverks effektivitetsrevisionsberéttelse / 2010 beredningen av
produktivitetsprogrammet och Statens revisionsverks arsberéttelse till riksdagen B 10/2010 rd.

270 Vakkuri & Kallio & Tammi & Meklin & Helin: Matkalla kohti suuruuden ekonomiaa? Paras-ARTTU -ohjelman tutkimuksia nro 3,

2010, Kommunférbundets webbpublikation Acta 218, Helsinki.0

271 Se Moisio Antti, Loikkanen Heikka A och Oulasvirta Lasse: Public Services at the Local Level — The Finnish Way in Antti Moisia
(ed.): Local Public Sector in Transition: A Nordic Perspective, VATT Publications 56, VATT, Helsingfors 2010, s. 155-184.
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Granskning av hanteringen av
kommunekonomin i det finlandska
finanspolitiska regelramverket

Det finldndska finanspolitiska regelramver-
ket tédcker saledes endast en liten del av hela
den offentliga ekonomin och dven av sddan
offentlig ekonomi vars uppgifter och finan-
siering styrs med statlig lagstiftning. Det i
kommunallagen stadgade basservicepro-
gramforfarandet erbjuder i sig en tillrack-
lig legislativ grund for implementering av
ett eventuellt direktiv. Kommunallagens be-
stammelser om basserviceprogrammet bor-
de da enligt den asikt som Statens revisions-
verks revision gett utvecklas.

Som helhet bedémt orsakar bristerna i
tackningsgraden for det finanspolitiska re-
gelramverket betydande risker for ett fram-
gangsrikt behdrskande av finanspolitiken.
Ramsystemet i statsfinanserna rdcker pa
grund av den snava tackningsgraden inte till
for att svara pa de nuvarande och nérmaste
arens véasentliga finanspolitiska utmaningar
att stabilisera den offentliga ekonomin och
trygga dess hallbarhet.

Kommunekonomin har av havd utgjort
den stabila delen av den offentliga ekono-
min medan staten har svarat for att utjam-
na konjunkturerna. Som politiskt mal tilldm-
pas denna princip alltjamt. Av de offentliga
utgifterna kommer kommunekonomin ocksa
i hog grad att vara den forsta att mota de ut-
maningar som beror pa aldrandet och delvis
kan ocksa pa kommunernas utgiftssida note-
ras en viss inverkan av konjunkturerna. De
nuvarande kraven pa jamvikt pd den kom-
munala nivan foérefaller darfoér att vara pro-

cykliska, vilket inte kan ses som motiverat

med tanke pa en verkningsfull finanspolitik.
Kommunekonomins nuvarande volym moti-
verar dessutom som sddan att kommuneko-
nomin gors till foremal f6r ramverket i finans-
politiken. Vid internationella farska jamforel-
ser mellan OECD:s medlemsstater har man
likasd maérkt, att stabilitet i lokalférvaltning-
ens ekonomi ar nodvandigt for den makro-
ekonomiska stabiliteten och for att finanspo-
litikens malséttningar ska uppnéas. Finans-
politiska regler for den lokala foérvaltningen,
dvs. i Finland kommunekonomin, kan stéda
stabilitet och hallbarhet i lokalférvaltningens
ekonomi. Vid jamforelserna har ocksa obser-
verats som en delvis kompletterande aspekt
pa de traditionella ekonomisk-vetenskapliga
teorierna angaende de ekonomiska relatio-
nerna mellan central- och lokalférvaltning-
en, att koordinering av den offentliga eko-
nomin som helhet och sédrskilt ocksa koordi-
nering av de ekonomiska relationerna mel-
lan stats- och lokalforvaltningen inom den
finanspolitiska referensramen och for detta
dndamal redan pa forhand skapade institu-
tioner har stérkt ifrdgavarande staters f6rma-
ga att klara en recession.?””? Dessa synpunk-
ter talar for sin del for att en regelram for fi-
nanspolitiken som utvecklas pa grundval av
ramforfarandet utvidgas ocksa till relationen
staten — kommunerna.

P4 grund av kommunernas omfattan-
de uppgiftsomrade avviker ocksd kommu-
nekonomins finansieringsbas i Finland fran
vad som har betraktats som optimalt i inter-
nationella rekommendationer och den in-
ternationella ekonomisk-vetenskapliga lit-
teraturen.””® De valfardsforluster som be-
ror pd avvikelserna kan forstoras av skarp-
ningen av kommunalskatten och komman-

272 Se Vammalle & Charbit: Fiscal Federalism, Recent Developments and Future Trends in Antti Moisio (ed.): Local Public Sector in
Transition: A Nordic Perspective, VATT Publications 56, VATT, Helsingfors 2010, s. 15-58.

273 Se Loikkanen & Nivalainen 2010. Se ocksa VATT 2010.
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de tryck pa att h6ja kommunalskatten. Man
har ofta tytt sig till att h6ja kommunalskat-
terna for att kompensera kommunernas 6ka-
de utgiftstryck och svaga inkomstutveckling.
Den genomsnittliga kommunalskattegraden
i kommunerna har frdn ar 1970 till ar 2008
stigit med fem procentenheter.”4 Aren 2005~
2007, nar det kommunala utgiftstrycket var
starkt, steg den genomsnittliga kommunal-
skattegraden med 0,75 procent och nadde ni-
van 18,5 procent. Ar 2010 berdknas kommu-
nalskattegraden stiga med i genomsnitt 0,4
procent, vilket 6kar kommunernas inkomster
med ca 320 miljoner euro.””” I denna gransk-
ning har emellertid inte beaktats inverkan av
skatteavdragen.

I kommunalbeskattningen har frédn ar 1997
tillampats skatteavdrag. Detta leder till att
den genomsnittliga effektiva skattegraden,
dvs. den uppburna kommunalskattens for-
héllande till férvarvsinkomsterna inte har
stigit pa motsvarande sdtt som kommuner-
nas genomsnittliga inkomstskattegrad. Ut-
vecklingen av inkomstskatteprocenten och
den genomsnittliga effektiva skattegraden
har gatt skilda vdgar. Under senare ar har
man gatt in for att de férluster av skatteintak-
ter som avdragen i kommunalskatten medfor
ska kompenseras at kommunerna. Kompen-
sationerna finns ocksa utanfér de begrans-
ningar som uppstalls av ramarna for statsfi-
nanserna. Avsikten har varit att ramsystemet
inte skall férsvara bedrivandet av en samhal-
leligt motiverad skattepolitik. Som helhet be-
traktat dr emellertid foérhallandena mellan
kommunalskatten, skatteavdragen och kom-
penseringarna av dem samt statsandelssyste-
met inte klara och latt begripliga.

Utsikterna f6r kommunekonomin pa lang-

274 Se Loikkanen & Nivalainen 2010. Se ocksa VATT 2010.

re sikt 6verskuggas av héllbarhetsgapet i
den offentliga ekonomin. Till detta anknyter
ocksa en finanspolitisk risk som ingdr i den
nuvarande ekonomiska relationen mellan
staten och kommunerna. Nar kommunerna
verkstaller uppgifter som i stor utstrackning
har foreskrivits av staten, men delvis kan ba-
lansera sin ekonomi med skattehéjningar, ar
trycket pa att hoja de kommunala skatterna
tamligen stort. Detta leder inte nédvandigtvis
till en finanspolitisk och samhalleligt motive-
rad och rattvis 16sning. De ekonomiska utsik-
terna for skilda regioner och kommunerna i
dem har diversifierats och haller starkt pa att
diversifieras, vilket leder till att kommunerna
inte har en jamlik stdllning vad géller méjlig-
heterna att hoja skatterna. De nuvarande ut-
jémningssystemen &ar saledes inte som hel-
het tillrackliga.

Finansministeriet har dartill uppskattat, att
utan dndringar i de nuvarande politiska lin-
jedragningarna riktas mot kommunalskatter-
na ett férhojningstryck pa sju procentenhe-
ter fram till &r 2030.%¢ Ofta dar de hogre kom-
munalskattesatserna i anvandning i kommu-
ner med ett lagt invénartal och svag ekono-
mi, vilket for sin del ytterligare 6kar de stor-
re och rikare kommunernas konkurrens- och
attraktionskraft.?”” Detta orsakar de facto latt
ineffektivitet i inriktningen av resurserna och
framfor allt till rattviseproblem.

Dynamiska ekonomiska jamviktsmodel-
ler har anvants for att studera mojliga satt att
minska pa héllbarhetsgapet i den offentliga
ekonomin. En strangare beskattning som rik-
tas mot arbetet har i Finlands Banks analyser
visat sig vara en metod som orsakar manga
negativa verkningar pa den ekonomiska till-
véxten. Sddana negativa inverkningar har

275 Finansministeriet: Uppdatering av Finlands stabilitetsprogram 2009. Finansministeriets publikationer 6b/2010.

276 Den offentliga ekonomin vid ett vagskal, Finansministeriets publikationer 8/2010.

277 Laine & Maivdli: Finland: Adjusting to an ageing population, ECFIN Country Focus, European Commission Directorate-General

for Economic and Financial Affairs, 10.6.2010.
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ocksd en skdrpning av kommunalbeskatt-
ningen.?”®

Fragan om ramférfarandet i kommuneko-
nomin ar synligt fore i den nationella finans-
politiska och kommunalpolitiska diskussio-
nen. | statsminister Mari Kiviniemis reger-
ingsprogram gors linjedragningen, att for
den kommunala ekonomin bereds ett ram-
forfarande genom vilket man kan kontrollera
kommunernas kostnadsutveckling pa med-
elldng sikt och samtidigt trygga tillgdng-
en till service i hela landet.?”® I ndrmare de-
talj har kommunekonomins utveckling gran-
skats i en promemoria fran en arbetsgrupp
vid finansministeriet i oktober 2010. Forsla-
gen har utarbetats i mycket fran kommun-
ekonomins egna utgdngspunkter och har &n
sa lange karaktdren av utkast. Enligt arbets-
gruppens forslag forutsatter beharskandet av
kommunernas utgifter en mer bindande styr-
ningsmodell, och man borde utreda narma-
re utreda behovet av och funktionsduglig-
heten for ett ramforfarande i anslutning till
basserviceprogramfoérfarandet. Dessutom ar
det enligt arbetsgruppens forslag motiverat
att ett ramtankande och mekanismer av ram-
typ tas i bruk ocksa pa den enskilda kommu-
nens niva som ett verktyg f6r den ekonomis-
ka styrningen.?®

Nar man 6vervager att foga kommuneko-
nomin till regelramverket fér den regelba-
serade finanspolitiken maste man 6verva-
ga, vad det ar som man onskar styra med
reglerna for finanspolitiken. Erfarenheter-
na av ramforfarandet i statsfinanserna ger
en grundval for detta i likhet med internatio-
nella uppfattningar och erfarenheter av oli-
ka slags finanspolitiska regler. Det vasentli-
ga ar, att ett ramforfarande i kommunekono-
min klart fogas som en del till den storre fi-

nanspolitiska referensramen och maluppstél-
landet i enlighet med en.

Pa denna grundval och med beaktande av
kommunekonomins tidigare utveckling och
kommande utmaningar ar de vasentligaste
féremalen for en reglering hallbarheten i den
offentliga ekonomin och, for att trygga hall-
barheten, utvecklingen av utgifterna i delar
av ekonomin dvs. utgiftsdisciplinen. Ocksa i
rekommendationerna i OECD:s landsrapport
om den ekonomiska politiken i Finland fram-
holls att begransningar bor uppstallas uttryck-
ligen for utgiftsokningen i kommunerna.?!

I tryggandet av hallbarheten i den offent-
liga ekonomin &r det i sista hand fraga om
att trygga skattebetalarens stdllning och hal-
la skattebdrdan pd skélig niva. Darfor ar det
motiverat att den kommunala beskattning-
en omfattas av den granskning som sker ut-
gaende fran finanspolitikens malsattningar i
samband med ramen f6r den offentliga eko-
nomin. Kommunernas utgifter anknyter hu-
vudsakligen till kommunernas uppgifter som
styrs av lagstiftning som bereds av regering-
en. Grunderna for kommunernas skattein-
tékter bestdms likaséd genom den statliga lag-
stiftningen. Staten kan sadledes med lagstift-
ningen inverka till vdsentliga delar pa dessa
strukturer i kommunekonomin inom de nu-
varande statsfoérfattningsrattsliga ramarna.

Pa basis av observationerna vid Statens re-
visionsverks revision av finanspolitiken vore
det i ramen f6r kommunekonomin motiverat
att granska 6kningen av kommunernas utgif-
ter och utgifternas totala volym pa makroni-
van, dvs. det vore inte fraga om en begréns-
ning som staten uppstaller fér den enskil-
da kommunen. Exempelvis det system som
ar i anvandning i Danmark, dar man o6ver-
enskommer om de enskilda kommunernas

278 Finlands Banks kalkyler, se. Kinnunen & Railavo: Politiikkasimulointeja julkisen talouden vahvistamisesta Suomessa, BoF Online

7/2010, Finlands Bank 2010.

279 Statsradets meddelande om regeringsprogrammet for statsminister Mari Kiviniemis regering, SRM 1/2010 rd., s. 4.

280 Finansministeriet: Finanspolitiska linjen — stabil och hallbar kommunekonomi, Finansministeriet 42/2010, s. 52-55.

281 OECD Economic Surveys: Finland, Vol. 2010:4., s. 71.
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utgiftstak i férhandlingar mellan staten och
kommunerna, har i Danmarks fran Finland
avvikande forhéllanden visat sig vara ett del-
vis alltfor inflexibelt forfarande.?®? En vasent-
lig del av 6kningen av kommunernas utgif-
ter beror pd omstdndigheter som den enskil-
da kommunen just inte kan inverka pa. Sa-
dana omstandigheter ar t.ex. faktureringen
av specialsjukvarden av kommunerna, riks-
omfattande kollektiv- och tjanstekollektiv-
avtal eller en 6kning av kostnaderna for ar-
betsléshet och utkomststod samt breddade
uppgifter och forpliktelser for kommunerna.
Ett drag i Finland ar dessutom en differen-
tierad regional utveckling som gor att skilda
kommuner ar i mycket olika stallning i fram-
tiden. Detta har dgnats allvarlig uppmark-
samhet bl.a. den inhemska forskningen och i
OECD:s landsrapport om den offentliga eko-
nomin i Finland. %%

Det éar skal att den maélsédttning som upp-
stalls for 6kningen av kommunernas utgifter
fogas till den ekonomiska relationen mellan
kommunerna och staten dvs. till statsandelar
och utjdmningen av skatteintdkterna samt till
arbetsfordelningen mellan staten och kom-
munerna. Det &r motiverat att pd makronivan
inkludera ramen fér kommunekonomin i det
till ramforfarandet i statsfinanserna anknut-
na basserviceprogrammet. En vdsentlig del
av den utvidgade ramen dr tillrackligt starka
begransningar for 6kningar av kommuner-
nas totala utgifter som beror pa statliga at-
gdrder och darigenom leder till tryck pa att
skdrpa beskattningen. Nya forpliktelser kun-
de salunda foéreskrivas inom ramen fér den
overgripande begransningen endast genom
att tillaggen finansieras i sin helhet eller ge-
nom att pa motsvarande sétt ta bort tidigare
forpliktelser.

Begransningen kan genomforas pa fle-

ra olika satt. En mojlighet ar att av nya el-
ler breddade forpliktelser forutsatta en klart
hogre statsandelsprocent an for narvaran-
de, varvid i sak utgiftsregeln enligt ramar-
na for statsfinanserna skapar ett starkt inci-
tament att begransa utgifterna. Ett alternativ
ar ocksa att med regeringsprogrammet som
grund uppstalla ett tak fér kostnadsokning-
en, som inte far 6verskridas och som skulle
foljas i samband med basserviceprogrammet
och basservicebudgeten samt férfattnings-
beredningen. Vasentlig ar en tydligare po-
litisk prioritering av lagstadgade uppgifter
och forpliktelser i foreskrivningsskedet samt
en klart battre granskning av verkningarna
av forfattningar och foérfattningsférslag an for
narvarande.

En stabil utveckling av kommunekono-
min kan dessutom framjas genom att i kom-
munallagen infora strangare bestammelser
an de nuvarande om den kommunala eko-
nomins jamvikt pa léngre sikt. Da kan man
overvaga att forutsatta ett om utgiftsramfor-
farandet paminnande foérfarande pa kom-
munnivan och i samkommunerna samt me-
kanismer for 6vervakning pa den kommuna-
la nivan.

Enligt revisionsverkets uppfattning kom-
mer man inte att klara av de kommande ut-
maningarna i kommunekonomin utan att
uppgiftsférdelningen mellan staten och kom-
munerna delvis tas till féornyad granskning.
Dartill har en del av kommunerna smé méj-
ligheter att skota sina lagstadgade uppgifter
inom ramen for det nuvarande finansierings-
och skattesystemet nar befolkningen aldras.
Nar sambhallsstrukturen differentieras tor-
de sannolikt behévas ytterligare sdrarrang-
emang for att ordna och finansiera kommu-
nernas lagstadgade uppgifter i speciellt glest
bebodda och i tillbakagéang stadda regioner.

282 Se Jens Blom-Hansens artikel Local government in Denmark I verket Moisio Antti (red.): Local Public Sector in Transition, A Nordic
Perspective, VATT Publications 56, VATT, Helsingfors 2010, s. 63-94. sédrsk. s. 84-94.
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8.2.4 Socialskyddsfonderna

Utgiftsokningen for de socialskyddsfonder
som skoter det lagstadgade pensions- och
arbetsloshetsskyddet och motsvarande lag-
stadgade féormdaner har pa senare ar likasa
varit snabb. I socialskyddsfondernas utveck-
ling syns historiskt hur ekonomiska recessio-
ner och konjunkturvaxlingar snabbt har av-
speglat sig pa socialskyddsfondernas utgif-
ter (tabell 6 och figur 17).

Hur okningen av socialskyddsfondernas
utgifter beror av de ekonomiska fluktuatio-

R

nerna och fondernas kontracykliskhet fram-
gar ocksa av den figur i vilken granskas de
reella totala utgifternas 6kning som procen-
tuell fordndring fran féregaende ar.
Socialskyddsfonderna ar i den finlandska
offentliga ekonomins struktur den del som
uppvisar ett langsiktigt overskott och fon-
derna utgor en vasentliga del av nettoformo-
genheten i Finlands offentliga ekonomi. Till
stor del tack vare fonderna ter sig Finlands
ekonomi sdsom varande i tdmligen gott skick
vid internationella jamforelser och granskad
med den Europeiska ekonomiska och mone-
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Lokalforvaltningen
Socialskyddsfonderna

Kalla: Statistikcentralen

FIGUR 17: Utvecklingen av den offentliga sektorns reella totala utgifter, forandring i % fran féregaende ar

TABELL 6. GENOMSNITTLIGA ARLIGA FORANDRINGAR AV DE REELLA UTGIFTERNA (TILL REFE-

RENSARETS 2005 PRISER)

1976-2009 1976-1989 1995-2009 1999-2009 1999-2003 2004-2007 2007-2009
Totala utgifter 3,17 4,26 1,54 1,75 1,47 1,72 2,30
Staten 2,93 3,88 0,52 1,19 0,50 0,89 2,30
Kommunerna 3,00 4,56 2,43 2,72 3,29 1,76 2,94
Soc.skydd 4,90 6,31 0,72 1,25 0,83 -0,03 3,51

1) Justerat med de kommunala utgifternas prisindex

Kalla: Statistikcentralen, Eurostat ja SRV:s kalkyler
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tdra unionens kriterier. Pa grund av recessi-
onen och darmed okande utgifter for arbets-
16shetsskyddet torde socialskyddsfondernas
overskott minska ar 2010 till ca 2,9 procent
av bruttonationalprodukten. Konjunkturom-
svdngningen i ekonomin 6kar nu ater pa 16-
nesumman vilket tillsammans med stegring-
en av socialférsékringsavgifterna 6kar pa
fondernas intdakter. Arbetspensionsutgifter-
nas 6kning tar fart med borjan ar 2011, vil-
ket beror pa indexférhdjningarna av arbets-
pensionerna. Pa langre sikt uppréatthalls ut-
giftsokningen av befolkningens aldrande
och av att de stora &ldersklasserna gar i pen-
sion. Utgifternas tillvaxttakt haller saledes
som helhet inte pd att brytas &ven om de ut-
gifter som har att géra med arbetslosheten
vénds i nedgang. Finansministeriet har forut-
spatt att fondernas 6verskott ar 2011 &r ca 3,1
procent av BNP och att det kommer att star-
kas ytterligare ar 2012.

Socialskyddsfonderna ar centralt inklu-
derade i de granskningar av den offentliga
ekonomin som ar forenade med stabilitets-
och tillvaxtpakten och saledes t.ex. i Fin-
lands stabilitetsprogram. Socialskyddsfon-
dernas utveckling granskas ocksd som en del
av héllbarhetskalkylerna och de beaktas som
en del av uppstéllandet av hallbarhetsmal for
den offentliga ekonomin som helhet. Social-
skyddsfondernas avkastning har ocksa en
betydande inverkan med tanke pa hallbar-
hetsgapets utveckling. Ocksd en forhallan-
devis liten forbattring av avkastningen star-
ker avsevart fondernas stdllning och minskar
hallbarhetsgapet.

Socialskyddsfondernas utgifter ar betal-
ningar av pd lag baserade forsédkringar. Reg-
leringen av dem sker inte i statens budget-

process utan med hjélp av lagstiftning. And-
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ringarna av grunderna for statens finansie-
ringsandelar och en del av statens betalning-
ar till socialskyddsfonderna ar en del av ra-
marna for statsfinanserna men i 6vrigt upp-
stalls inte for socialskyddsfonderna egentliga
finanspolitiska malsattningar eller begréns-
ningar. Regleringen av 6kningen av social-
skyddsfondernas utgifter ska ocksa ske med
lagstiftningen om de lagstadgade pensions-
och arbetsloshetsforsdakringarna. De finans-
politiska reglerna i frdga om fonderna kan
inte vara utgiftsregler som inverkar direkt
pa budgeten, utan snarare regler som géal-
ler fondernas jamvikt och stdvjar 6kningen
av kommande forpliktelser, varvid det cen-
trala innehallet kan vara antingen att direkt
i lagen skriva in indexnedskdarningar for att
halla utgiftsnivan dndamalsenlig, eller reg-
ler som om de utloses leder till lagstiftnings-
atgarder som galler socialskyddsfondernas
utgifter.

Socialskyddsfonderna finansieras till stor
del med avgifter som kan raknas som skat-
ter. Fran skattebetalarens synpunkt &r ut-
vecklingen av socialskyddsfondernas utgif-
ter och finansieringsbehov som en del av den
totala skattegraden ett viktigt objekt for fi-
nanspolitisk maluppstédllning och reglering.
Sédan uppféljning och reglering féorekom-
mer aven, och linjedragningarna presente-
ras i samband med rambeslutet om statsfi-
nanserna och i motiveringarna till statens
budgetforslag, sarskilti de allmé@nna motive-
ringarna. Med tanke pa finanspolitikens mal-
sattningar och regler som helhet ar det mo-
tiverat att hélla socialskyddsfonderna starkt
med i det allménna finanspolitiska malupp-
stdllandet, pa basis av vilket ocksa ramarna
for statsfinanserna och begransningen av un-
derskottet i statsekonomin harleds.



8.3 Hallbarhetskalkyler 6ver den offentliga ekonomin

Hallbarhet i den offentliga ekonomin inne-
bér férmaga att skota finansieringen av den
nuvarande skulden och kommande utgif-
ter. Med kommande finansieringsoverskott
boér man saledes forma tacka den skuld som
samlats genom tidigare finansieringsunder-
skott. Hallbarhetsgapet for sin del beskri-
ver skillnaden mellan den nuvarande situa-
tionen och finansiellt hallbara politiska och
verksamhetssatt. Hallbarhetsgapet beréattar
hur mycket den offentliga ekonomins finan-
sieringsstdllning bor anpassas for att tryg-
ga héllbarheten pa lang sikt, antingen med
utgiftsnedskarningar eller skattehojningar.
Hallbarhetsgapet kan man alternativt mins-
ka ocksa med strukturella reformer.

8.3.1 Indikatorer pa hallbarhetsgapet

I analysen av hallbarhetsgapet anvénds all-
maént en pa skuldunderskottsdynamiken ba-
serad kalkyleringsram. I sin enklaste form
beror i en sddan ram férandringen av skuld-
sadttningsgraden pa skillnaden mellan rénte-
nivan och den ekonomiska tillvdxten samt
av det primadra saldot i den offentliga ekono-
min. Om den ekonomiska tillvaxten dr snab-
bare &n stegringen av rantenivan, sa mins-
kar skuldsattningsgraden daven om den of-
fentliga ekonomin skulle uppvisa ett nega-
tivt primart saldo. Motsvarigt, om stegring-
en av rantenivan overstiger den ekonomiska
tillvaxten, s& maste i den offentliga ekono-
min astadkommas ett positivt primdrt saldo.
Europeiska kommissionen anvander i upp-

foljningen av finanspolitiken i medlemslan-

284 European Comission, Sustainability Report, 2009.

derna tva indikatorer som harletts fran bud-
getbegrdansningen av den offentliga ekono-
min och som beskriver héallbarhetsgapet, S1
och S2.2% T Europeiska unionens stabilitets-
analys av den offentliga ekonomin i med-
lemslédnderna uttrycks hallbarhetsgapet som
den behovliga forandring av det primara sal-
dot i den offentliga ekonomin, som alstrar
antingen den oOnskade skuldsattningsgra-
den vid granskningsperiodens slut eller hal-
ler skulden pé utgangsldgets niva, under an-
tagandet att andringar i politiken inte gors.
Ett positivt varde for indikatorn beskriver
behovet av att anpassa den offentliga eko-
nomin och ett negativt varde beskriver for
sin del det, hur mycket utgifterna kan okas
eller skatterna sankas utan att hallbarheten i
den offentliga ekonomin aventyras.

Av dessa tva allménnast anvdnda indikato-
rer har S2 hérletts frdn den oédndliga tidsho-
risontens budgetbegransning av den offent-
liga ekonomin. S2 beskriver det omedelba-
ra och varaktiga behovet av att korrigera det
strukturella priméra saldot, s& att den odnd-
liga tidshorisontens budgetbegransning for-
verkligas, nér de dldersrelaterade utgifternas
stegring beaktas. Begransningen forverkli-
gas om de till den offentliga ekonomins nu-
tid diskonterade framtida inkomsterna rack-
er till for att tdcka den nuvarande offentliga
skulden samt alla till nutid diskonterade ut-
gifter inklusive de extra utgifter som orsakas
av befolkningens dldrande. Salunda boér den
offentliga ekonomins primaéra saldo vara till-
rackligt stort for att utgifternas for skuldernas
skotsel ska kunna tdackas med det. Problemet
med denna indikator ar, att den inte berét-
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tar ndgonting om det, nér det primdra saldot
kan vara stort eller litet. Den oandliga tidsho-
risontens budgetbegransning av den offentli-
ga ekonomin kan forverkligas pa mycket hég
skuldnivd och sdledes med hdga rédntekost-
nader, sa lange man har skél att anta att ett
tillrackligt stort priméart saldo uppnas i fram-
tiden.

Budgetbegransningen for den offentliga
ekonomin kan ocksd granskas i ett fall, dar
tiden ar begrédnsad. I detta fall uppstalls for
den offentliga skuldséttningsgraden en mal-
satt niva och en tid inom vilken den maélsat-
ta nivan ska uppnas. Europeiska kommissi-
onens hallbarhetsindikator S1 beskriver det
omedelbara och varaktiga behovet av att
anpassa den offentliga ekonomins finansie-
ringsstéllning sa att skildsattningsgraden 60
procent ska uppnds fore ar 2060, nér steg-
ringen av de aldersrelaterade utgifterna un-
der samma period beaktas. Det ar mojligt att
gora granskningar for begransad tid for en
kortare eller langre period, men den for indi-
katorn S1 valda malsatta offentliga skuldsétt-
ningsnivan och den tid inom vilken skulden
ska balanseras pa den maélsatta nivan kom-
mer av Europeiska unionens stabilitets- och
tillvaxtpakt. Tidshorisonten for indikatorn S1
har valts s4, att perioden blir tillrédckligt 1ang
for att de kostnader som orsakas av aldran-
det hinner realiseras.

Delfaktorer i hallbarhetsindikatorerna

Naér héallbarhetsgapet granskas ar det vik-
tigt att &gna uppmadrksamhet at vad hallbar-
hetsgapet beror pa. For detta kan de indika-
torer som beskriver héllbarhetsgapet gran-
skas genom deras delfaktorer. De tre cen-
trala delfaktorerna i hallbarhetsindikatorer-
na ar utgdngsléaget for den offentliga ekono-
mins finansieringsstallning, den offentliga
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ekonomins skuldséattningsgrad i forhallan-
de till den totala produktionen samt de ut-
giftstryck som orsakas av befolkningens ald-
rande. Av hallbarhetsindikatorerna beror S1
av samtliga tre namnda delfaktorer. Mot-
svarigt beror den oandliga horisontens in-
dikator S2 endast av det anpassningsbehov
som hdrroér av utgangsldget for den offentli-
ga ekonomins finansieringsstallning samt av
det anpassningsbehov som beror pa 6kning-
en av de kostnader som ar forenade med be-
folkningens aldrande.

Det anpassningsbehov som orsakas av fi-
nansieringsjamvikten i den offentliga eko-
nomins utgangsldge fas som skillnaden mel-
lan utgangslagets konjunkturrensade prima-
ra saldo och det priméara saldo som stabilise-
rar skuldsattningsgraden. Med det konjunk-
turrensade primara saldot avses skillnaden
mellan den offentliga sektorns inkomster och
utgifter, exklusive ranteutgifter, raknat med
det av konjunkturerna i bruttonationalpro-
dukten oberoende sa kallade trendtillvaxt-
sparet. Detta tillvdxtspar ar tankt att motsva-
ra den totala produktionen i ekonomin, som
uppnds ndr produktionsfaktorerna utnyttjas
till fullo.

Den maélsatta nivan f6r den offentliga eko-
nomins skuldséattningsgrad och den tid inom
vilken den malsatta nivan ska uppnas inver-
kar endast pa indikatorn S1. Denna kompo-
nent beskriver det ytterligare behov av an-
passning som krdvs for att den malsatta ni-
van for skulden ska uppnas. Ju kortare den
valda tidsperioden &r, under vilken skuld-
sattningsgraden ska uppnd den malsatta ni-
van, desto strdngare &r det omedelbara be-
hovet av att anpassa den offentliga ekono-
min. Motsvarigt, ju langre period som valjs,
desto svagare styrande inverkan har indi-
katorn S1 som beaktar den mdlsatta skuld-
sattningsgraden pa det politiska beslutsfat-
tandet. Om skuldsattningsgraden i utgéangs-



laget &r hogre &n den malsatta nivan, okar
denna delfaktor beddmningarna av hallbar-
hetsgapet. Motsvarigt, om skuldsattnings-
graden i utgangsldget understiger den mal-
satta skuldsattningsgraden, har den en mins-
kande inverkan pa bedémningen av hallbar-
hetsgapet. I samband med den begrdansade
tidshorisontens héallbarhetskalkyler bor mar-
kas, att den demografiska utvecklingen och
ekonomins tillvaxtpotential efter den valda
granskningshorisonten inte inverkar pa be-
démningen av hallbarhetsgapet.
Forandringarna av de offentliga utgifterna
pa lang sikt, i synnerhet de utgiftstryck som
ar féorenade med befolkningens aldrande, ar
den tredje delfaktorn bakom héllbarhetskal-
kylerna. Den inverkan som denna faktor har
pé héllbarhetsgapet beror bade av den de-
mografiska utvecklingen i det granskade
landet samt av landets socialskyddssystem.
Verkningarna av denna komponent pa hall-
barhetsgapet skiljer sig sannolikt mellan in-
dikatorerna S1 och S2. Detta beror pé att ju
stérre andel av kostnaderna for befolkning-
ens aldrande som orsakas pa kort eller med-
ellang sikt, desto storre inverkan har de av
befolkningens aldrande orsakade kostnader-
na pd indikatorn S1 i férhallande till indika-
torn S2. Detta beror pa att i indikatorn S1 ut-
giftsékningen betraktas fram till ar 2060 och
iindikatorn S2 utéver en oandlig horisont.
Hallbarhetsindikatorernas uppdelning i
tre komponenter ger en bild av vilka fakto-
rer som ligger bakom hallbarhetsgapet. Indi-
katorerna ger emellertid inget direkt svar pa
det, med vilka atgéarder den offentliga eko-
nomin borde anpassas for att hallbarhetsga-
pet ska dtgédrdas. Den allmédnna tanken é&r,
att hallbarhetsgapet beskriver hur myck-
et den offentliga ekonomins finansierings-
jamvikt borde forbattras med nedskarning-
ar av de offentliga utgifter eller en héjning
av skattegraden. Héllbarhetsgapet definie-

ras emellandt som behovet av att hoja skat-
tegraden. S& gor exempelvis Finlands Bank.
Det bor markas, att en atgéard eller en kom-
bination av atgarder som har valts for att an-
passa den offentliga ekonomin i sig sjalv in-
verkar pa héllbarheten i den offentliga eko-
nomin. Exempelvis en kannbar hdjning av
skattegraden kan forsvaga den ekonomis-
ka tillvaxten och sdlunda goéra det svara-
re att minska pa hallbarhetsgapet. Motsva-
rigt innebér en minskning av hallbarhetsga-
pet genom strukturella atgarder att den ned-
gang i de av aldrandet orsakade kostnader-
na eller den 6kning av ekonomins produk-
tionspotential som uppnds med reformerna
bor vara lika stora som anpassningsbehovet
till sitt nuvarande varde.

Osakerheter forenade med
indikatorerna pa hallbarhetsgapet

De indikatorer som beskriver héallbarhets-
gapet ar forenade med betydande osdker-
hetsfaktorer. S& som ovan har namnts, defi-
nieras den i héllbarhetskalkylerna anvédnda
konjunkturrensade jamvikten i den offentli-
ga ekonomin med hjalp av den potentiella
produktionen. I motsats till den totala pro-
duktionen ar den potentiella produktionen
inte en direkt matbar storhet. Att mata den
potentiella produktionen ar darfér en utma-
nande uppgift. Dessutom definieras i olika
sammanhang pa varierande sdtt vad som av-
ses med den potentiella produktionsnivan. I
den ekonomiska vetenskapen avses med
den potentiella produktionen den maxima-
la produktionsvolym som med anvandning
av nuvarande teknologi kan produceras nar
full sysselsadttning rader utan inflationstryck.
Motsvarigt innebar den potentiella produk-
tionen ur rent statistisk synvinkel trenden i
bruttonationalprodukten.
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De statistiska metoderna gar in for att frdn
de tidsserier som avbildar den totala produk-
tionen avskilja en trendkomponent, som an-
ses beskriva den potentiella produktionen.
Den enklaste statistiska metoden for att be-
skriva trendkomponenten ar det s.k. Ho-
drick-Prescott-filtret (HP-filtret). Dar ar den
potentiella produktionen lika med ett dub-
belsidigt glidande medelvarde av en i brut-
tonationalprodukten observerad tidsserie.
HP-filtrets tillforlitlighet r svag i frdga om
de fran politikanalysens synpunkt vasentli-
gaste dvs. de sista observationerna i serien.
Orsaken till detta &r att pa estimatet inver-
kar uppgifter om bade den forflutna och den
kommande utvecklingen. Nar tidpunkten
ligger ndra nuet, saknas observationsupp-
gifter om det kommande. Estimaten blir dar-
for osakrare.

I ett pd produktionsfunktion baserat nér-
melsesatt definieras den potentiella produk-
tionen med hjdlp av den till buds stdende ar-
betskraften, kapitalvolymen och en total pro-
duktion som beskriver den teknologiska ut-
vecklingen med anvandning av exempel-
vis Cobb-Douglas produktionsfaktorer. Den
med produktionsfunktionen berdknade po-
tentiella produktionen kan fogas till helhets-
ekonomiska prognoser och olika slag av po-
litikanalyser, emedan den innehaller mak-
roekonomiska storheter som kan prognosti-
seras och matas. Den med produktionsfunk-
tionsmetoden uppskattade potentiella pro-
duktionsnivan &r den, dar produktionsinsat-
serna anvands fullt ut och den totala produk-
tiviteten ar pa den nivédn som den statistiska
trenden anger.

Centralbankerna, bland dem Finlands
Bank, anvander for analys av inflationen,

konkunkturvéxlingar och penningpolitiken

285 Haavio, 2009; Mishkin, 2007.
286 European Commission, Sustainability Report, 2009.
287 Haavio, 2009; Mishkin, 2007.
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dynamiska stokastiska modeller av den all-
madanna jdmvikten (DSGE). En pd en DSGE-
modell baserad uppskattning av den potenti-
ella produktionen beskriver ett produktions-
spar som forverkligas om priserna och léner-
na &r helt elastiska.?®

Estimering av det konjunkturrensade pri-
madra saldot forutsatter uppskattningar av
produktionsklyftan dvs. den observerade
BNP:s avvikelse fran den potentiella produk-
tionen samt en uppskattning av konjunktur-
véxlingens inverkan pa den offentliga sek-
torns utgifter och inkomster.?®® Produktions-
klyftan anges i allmanhet i procent av den
potentiella produktionen. En positiv produk-
tionsklyfta beskriver en hogkonjunktur och
saledes inflationstryck i ekonomin. En nega-
tiv produktionsklyfta beskriver en lagkon-
junktur och underutnyttjande av kapaciteten
i ekonomin. Med DSGE-modeller beraknade
estimat av produktionsklyftan ar ofta till sitt
absoluta varde mindre an estimat som har er-
hallits med statistiska metoder eller produk-
tionsfunktionsmetoden. Den bild som de oli-
ka métarna ger kan avvika delvis ocksa kva-
litativt, dvs. estimatet av produktionsklyftan
kan ha olika fértecken beroende pa den an-
vanda métningsmetoden.?’

Europeiska kommissionen, OECD:s on fi-
nansministeriets uppskattning av Finlands
produktionsklyfta baserar sig pa kalky-
ler som bygger pa produktionsfunktionen.
IMF:s bedémningar baserar sig pa bade sta-
tistiska metoder och kalkyler pa basis av pro-
duktionsfunktionen. Finlands Bank anvan-
der i sina kalkyler en DSGE-modell. Enligt
prognoserna halls Finlands produktionsklyf-
ta klart negativ dnda till ar 2011 (tabell 7).
Det bor mérkas, att i fraga om Finland rader
betydande skillnader i estimaten av produk-



tionsklyftan. OECD:s bedémningar av en ne-
gativ produktionsklyfta ar exceptionellt sto-
ra jamfort med de andras. Skillnaderna av-
speglar olika uppfattningar om den potenti-
ella produktionens niva. Dessa uppfattning-
ar kan dndras ocksa snabbt nér det statistiska
materialet férdndras. Det dar mojligt att den
negativa produktionsklyftans storlek o6ver-
skattas p& grund av att nivan fér den poten-
tiella produktionen ar lagre an vad som upp-
skattats.

De stora skillnaderna i matarna av pro-
duktionsklyftan avspeglar det rddande eko-
nomiska lagets exceptionella natur samt va-
riationerna i uppskattningarna av den po-
tentiella produktionens niva. Finlands pro-
duktionsklyfta har i uppskattningarna varit
exceptionellt starkt negativ. Detta avspeg-
lar verkningarna av finanskrisen och den ef-
terfoljande recessionen. Den potentiella pro-
duktionens nivd anses ha sjunkit i de fles-
ta prognoser. Den potentiella produktionens
niva sjunker, om den strukturella arbetslos-
heten vaxer och darigenom en del av arbets-
kraftspotentialen varaktigt forsvinner fran
arbetsmarknaden. Krisen har effekter ock-
sd pa den potentiella produktionens 6kning
ifall riskpremierna pa finansieringsmarkna-
den stiger. Detta skulle hdmma investering-
arnas tillvéxt och saledes ekonomins tillvaxt-
potential.?®®

Den ekonomiska statistiken, sdsom natio-
nalrakenskaperna, forandras ofta avsevart
i efterskott. Uppskattningarna av produk-
tionsklyftan kan darfor forandras betydligt
beroende pa vid vilken tidpunkt den méts.
Enligt vissa forskningsresultat ar de problem
som dr forenade med det statistiska materi-
alets tillforlitlighet s& omfattande, att det ar
i det narmaste omojligt att utnyttja produk-
tionsklyftan for politiskt beslutsfattande i re-
altid. Exempelvis eliminering av sasongva-
riationer leder till férdndringar och ar dess-
utom mycket kanslig for det hurudana me-
toder som anvands for att eliminera sasong-
variationerna ur materialet. For matning av
produktionsklyftan ar uppskattningen av
den potentiella produktionen i central stall-
ning. Den potentiella produktionens niva ar
med alla metoder forenad med exceptionellt
stor osdkerhet. Dessa osdkerhetsfaktorer som
ar forenade med kalkylering av den poten-
tiella produktionen accentueras under kraf-
tiga konjunkturomsvangningar. Denna osa-
kerhet inverkar ocksa pé uppskattningen av
den offentliga ekonomins konjunkturrensa-
de primdra saldo som ar underlaget for be-
rdkningarna av hallbarhetsgapet. Det &r sa-
ledes skaél att forhalla sig med reservation till
de har kalkylerna. I forskningslitteraturen
har framforts, att de estimat av produktions-
klyftan som anvands som underlag for det fi-

TABELL 7: ESTIMAT AV PRODUKTIONSKLYFTAN I FINLAND, VAREN 2010

EC OECD IMF FiM
2008 4,1 0,4 4,3 3,6
2009 -5,0 -8,9 -4,3 -5,0
2010 -4,6 -8,0 -3,7 -5,2
2011 -3,8 6,6 -2,9 -4,3

Kallor: EC, OECD, IMF och uppdateringen av Stabilitetsprogrammet 2009

288 Suomen Pankki, Talouden ndkymat 1/2010; Uppdatering av stabilitetsprogrammet, 2009.
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nanspolitiska beslutsfattandet kunde presen-
teras som prognoser med osdakerhetsintervall
for att lyfta fram de osdakerhetsfaktorer som
ar forenade med uppskattningarna. 2%

De problem som anknyter till uppskatt-
ningen av de utgiftstryck som beror pa be-
folkningens aldrande medfér for sin del osé-
kerhet i uppskattningen av hallbarhetsga-
pet. De utgifter som orsakas av befolkning-
ens aldrande beaktas i héllbarhetskalky-
lerna med hjalp av en mekanisk tryckbe-
rdkning. Europeiska kommissionens hall-
barhetsuppskattning baserar sig pa demo-
grafiska och makroekonomiska projektio-
ner, som har gjorts med enahanda metoder
for alla EU-lander. Befolkningsprognoserna
har emellertid varit inexakta och detta med-
for osdkerhet i uppskattningarna av de utgif-
ter som orsakas av dldrandet. Dessutom kan
den &ldrande befolkningen bevara sin hal-
sa langre i framtiden. Den 6kade forvanta-
de livslangden i befolkningsprognosen syns
som en 6kning av de med aldrandet anknut-
na utgifterna i hallbarhetskalkylen, om ut-
gifterna per person projiceras pd framtiden
med nuvarande kostnads- och servicestruk-
turer. De osdkerhetsfaktorer som ar férena-
de med uppskattningen av de med aldran-
det anknutna kostnaderna granskas ndarma-
re i kapitel 8.2.3, i vilket presenteras ETLA:s
pa en stokastisk befolkningsprognos basera-
de hallbarhetskalkyl.

Hallbarheten i den offentliga ekonomin
kan uppskattas ocksd med hjélp av ett pri-
mart saldo som tryggar héallbarheten. Ett pri-
mart saldo som tryggar héllbarheten (RBP)
beskriver en budgetsituation i utgangslaget
som tryggar hdllbarheten i den offentliga
ekonomin under antagandet att &ndringar av

politiken inte gors. Denna matare beskriver

289 OECD, ECO/WKP(2008)29; Murchison & Robbins, 2003.
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en niva for jamvikten i den offentliga ekono-
min som tryggar héllbarheten, och inte det
av hallbarheten forutsatta anpassningsbeho-
vetiden offentliga ekonomin, sdsom de ovan
beskrivna indikatorerna S1 och S2. Det pri-
mara saldo som tryggar héallbarheten berdk-
nas som en uppskattning av de kommande
arens genomsnittliga konjunkturrensade pri-
mara saldo. Nar ett primart saldo som tryggar
héllbarheten har uppnatts, ar det med indi-
katorn pa hallbarhetsgapet uttryckta hallbar-
hetsgapet noll, dvs. S2=0. RBP ar en stabila-
re indikator dn de indikatorer som beskriver
héllbarhetsgapet. Den baserar sig enbart pa
skuldens nuvarande niva, pa den langsikti-
ga fordndringen av den foérutspadda prima-
ra saldot samt pa skillnaden mellan den eko-
nomiska tillvaxttakten och réantorna. Férand-
ringar i det priméra saldo som tryggar hall-
barheten orsakas av strukturella férandring-
ar sasom t.ex. pensionsreformer, demografis-
ka fordndringar samt férdndringar som pa-

verkar ekonomins tillvaxtpotential.

8.3.2 Finansministeriets hallbarhetskalkyl

Utgangsaret for den hallbarhetskalkyl som
har presenterats i uppdateringen av stabili-
tetsprogrammet ar 2009 ar 2015 och kalky-
len stracker sig till ar 2060. Kalkylen baserar
sig pa den nationella befolkningsprognosen,
som avviker fran Eurostats befolkningsprog-
nos fran ar 2008. I Statistikcentralens (2009)
nationella befolkningsprognos 6kar den for-
véntade livsldngden fram till ar 2060 med
drygt tva ar mera &n i Eurostats befolknings-
prognos. Ocksé nettoimmigrationen &r storre
i den nationella befolkningsprognosen. I fi-
nansministeriets hallbarhetskalkyl 4r de eko-



nomiska makroantagandena likadana som
det s.k. basalternativ om vilket 6verenskom-
mits i EU:s ekonomisk-politiska kommittés
arbetsgrupp som utrett de ekonomiska verk-
ningarna av befolkningens &ldrande. Det-
ta innebar antaganden om sysselsattning-
en, arbetslosheten, produktiviteten och rén-
tan. Dessa antaganden i baskalkylen ar fol-
jande: Av den potentiella produktionen forlo-
ras drygt fyra procent, sysselsattningsgraden
stabiliseras fram till ar 2025 vid 73 procent,
arbetsloshetsgraden stabiliseras vid 6,5 pro-
cent. Av den uppskattade nedgangen i pro-
duktionspotentialen har knappt halften anta-
gits intraffa genom férsvagad sysselsattning
och drygt hélften genom att produktivitets-
o6kningen blir svagare. Arbetets produktivitet
antas 0ka aren 2010-2019 med 1,9 procent
per ar och efter ar 2019 med 1,7 procent per
ar. BNP:s genomsnittliga tillvaxttakt under
hela prognosperioden ar 1,8 procent per ar.
Berdknat med antagandena i baskalkylen
i uppdateringen av stabilitetsprogrammet
ar 2009 okar de aldersrelaterade utgifterna
aren 2008-2060 med sju procent i férhallan-
de till bruttonationalprodukten. Fram till ar
2015 realiseras av denna 6kning 1,9 procent
och fram till &r 2030 5,7 procent. Den snab-
baste 6kningen av pensionsutgifterna infal-
ler under 2010-talet och utgifterna kulmine-
rar ar 2030, varefter pensionsutgifterna i f61-
hallande till BNP sjunker nagot. De andra
an aldersrelaterade utgifterna antas i hall-
barhetskalkylen héllas oférdandrade i forhal-
lande till den totala produktionen. I uppdate-
ringarna av stabilitetsprogrammet later man
trycket fran pensionsutgifterna utlésas i pen-
sionsavgifterna. Nar den totala skattegraden
holls oforandrad i kalkylen, sanktes den 6vri-
ga beskattningen i motsvarande grad.
Enligt baskalkylen férekommer i den of-
fentliga ekonomin ett hallbarhetsgap som ar
5,5 procent i férhallande till bruttonational-

produkten. S& som ovan har beskrivits, utvi-
sar denna indikator hur mycket jamvikten i
den offentliga ekonomin omedelbart och var-
aktigt borde forbattras for att den offentliga
ekonomin ska sta pa hallbar grund. En ex-
akt uppskattning av underskottet forsvéaras
emellertid av osédkerheten angdende den nu-
varande ekonomiska krisens varaktighet och
djup. Finansministeriet for i sin rapportering
klart fram, att indikatorn pa héllbarhetsga-
pet ar synnerligen sensitiv for antagande-
na om utgéngsarets konjunkturrensade dvs.
strukturella jamvikt. P4 grund av den ekono-
miska krisen ar den konjunkturrensade jam-
vikten fér narvarande betydligt sdmre &n i
de uppskattningar som har presenterats un-
der tidigare ar. Effekterna av recessionen pa
uppskattningarna av hallbarhetsgapet i den
offentliga ekonomin har sdledes varit avse-
védrda. Annu pa hésten 2008 presenterade fi-
nansministeriet i samband med uppdatering-
en av Finlands stabilitetsprogram den upp-
skattningen, att héllbarhetsgapet i Finlands
offentliga ekonomi var tre procent i f6rhal-
lande till den totala produktionen.

I finansministeriets rapportering anges
héllbarhetsgapet som skillnaden mellan det
priméra saldo som tryggar hallbargeten och
det forutsedda priméra saldot utgangsaret
for kalkylen. Alltsd S2 = RPB - PB. S& som
ovan har skildrats, ar det priméra saldo som
tryggar hallbarheten en stabilare och mindre
konjunkturkéanslig indikator @n den indika-
tor som beskriver héllbarhetsgapet. Ett pri-
mart saldo som tryggar héllbarheten skulle
om det realiseras eliminera héallbarhetsgapet,
dvs. S2=0. Enligt baskalkylen vore det 6ver-
skott som tryggar hallbarheten ar 2015 ca
fyra procent i forhallande till den totala pro-
duktionen. Detta har hallits oférandrat fran
programmen fran bade ar 2008 och ar 2007.

I finansministeriets rapportering fors klart
fram de osakerheter som ar féorenade med
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uppskattningen av den potentiella produk-
tionen och darigenom produktionsklyftan
samt det, att de centrala makroantagande-
na i frdga om bassparet baserar sig pa kom-
missionens kalkyler. Berdkningarna av hall-
barhetsgapet ar alltid helt bundna till de an-
taganden som har gjorts. Kalkylernas sensi-
bilitet i fraiga om de antaganden som gjorts
kan uppskattas med alternativa berdakning-
ar. Som utgangspunkt f6r uppskattningen av
héallbarhetsgapet kan tas en mera optimistisk
eller pessimistisk uppskattning én i finansmi-
nisteriets prognos av den konjunkturrensa-
de jamvikten i den offentliga ekonomin efter
den ekonomiska krisen. Likasa kan om cen-
trala makroekonomiska variabler, sdsom den
totala produktionens 6kning pa lang sikt,
rédntenivan eller produktivitetens utveckling,
presenteras olika uppskattningar. I samband
med uppdateringen av stabilitetsprogram-
met presenteras inte en sddan med sjédlva
héllbarhetskalkylen anknuten sensibilitets-
analys. I sensibilitetsgranskningen uppskat-
tas daremot riskerna i den ekonomiska ut-
vecklingen och deras verkningar pa den of-
fentliga ekonomin pa medellang sikt. Av det-
ta kan man for all del sluta sig till vilka effek-
ter en starkning eller férsvagning av finan-
sieringsjamvikten i den offentliga ekonomin
i utgéngslaget har pd bedémningen av hall-
barhetsgapet. Bassparet i den pa varen 2010
presenterade uppdateringen av 2009 ars sta-
bilitetsprogram baserar sig pd antagandet
att vérldsekonomin smaningom haller pa att
aterhdmta sig. Finansministeriet presente-
rar i uppdateringen av stabilitetsprogram-
met ocksd verkningarna av en langsammare
och snabbare ekonomisk tillvdxt &n basspa-
ret pa jamvikten och skulden i den offentli-
ga ekonomin pa medelldng sikt. I de alter-
nativa kalkylerna antar finansministeriet, att

produktionsdkningen avviker med en pro-

290 Uppdateringen av stabilitetsprogrammet 2009.
291 Radets utlatande, 2010/C 138/03.
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centenhet i vardera riktningen jamfért med
bassparet. Den ekonomiska tillvdxtens in-
verkan pa den offentliga ekonomin har upp-
skattats med anvdndning av OECD:s elasti-
citetsestimat. I alternativet med en langsam-
mare tillvaxt vore underskottet i den offent-
liga ekonomin ca fyra procent och skuld-
sattningsgraden skulle stiga till ndra 60 pro-
cent i forhallande till bruttonationalproduk-
ten ar 2013. I alternativet med en snabbare
tillvaxt skulle finansieringsjamvikten i den
offentliga ekonomin stdrkas och vore i ba-
lans ar 2013. Déremot skulle skuldférhallan-
det vdxa fran det nuvarande ocksa i alterna-
tivet med snabbare tillvaxt och vore enligt fi-
nansministeriets bedémning 6ver 50 procent
i férhallande till bruttonationalprodukten ar
2013.%° Europeiska unionens rad har i sitt ut-
latande?! om Finlands uppdaterade stabili-
tetsprogram for aren 2009-2013 framfort en
uppskattning, enligt vilken finansministeri-
ets prognos pa medellang sikt forefaller att
basera sig pd avsevart optimistiska antagan-
den fran ar 2011 framdver. Darigenom kan
utfallet i den offentliga ekonomin enligt ut-
latandet mot slutet av programperioden visa
sig vara svagare an vad som forutsetts i pro-
grammet. Det bor emellertid mérkas, att utla-
tandet bygger pa Europeiska kommissionens
prognos fran hésten 2009. Efter detta har den
allmanna uppfattningen om den ekonomiska
utvecklingen i Finland forandrats betydligt.
I uppdateringen av stabilitetsprogrammet
ingdr arligen ocksa en jamforelse med fore-
gdende ars program, i vilken granskas or-
sakerna till avvikelserna frdn prognoserna.
2009 ars program avviker fran 2008 ars pro-
gram till stor del pa grund av att den ekono-
miska recessionen blev avsevart kraftigare
an véntat. Skillnaderna mellan aren 2008 och
2009 é&r betydande. Pa basis av den informa-
tion som da fanns tillgdnglig férmadde man



inte i samband med programmet ar 2008 for-
utspa recessionen och dess djup. Den dras-
tiska omsvangningen i ekonomin och expor-
tens avstannande syntes i de siffror i natio-
nalrakenskaperna som utgjorde underlag for
prognoserna forst i februari 2009.
Rapporteringen av den hallbarhetskal-
kyl som ingdr i uppdateringen av stabilitets-
programmet ar som helhet tamligen knapp-
héndig och férsamrar forstaelsen av hallbar-
hetskalkylen och de sensibiliteter som in-
gér i den. A andra sidan ar uppdateringen
av stabilitetsprogrammet en del av regering-
ens rapportering till Europeiska kommissio-
nen. Sdlunda galler for uppdateringarna av
stabilitetsprogrammet samt rapporteringen
om dem noggranna av Europeiska kommis-
sionen stdllda formkrav. Finansministeriet
har i den pa varen 2010 publicerade rappor-
ten Den offentliga ekonomin vid ett vagskal
foreslagit att det ges en beskrivning som ar
mer tackande an uppdateringarna av stabi-
litetsprogrammet av de faktorer som ligger
bakom héllbarhetsgapet, samt en till hallbar-
hetsgapet anknuten sensibilitetsanalys, i vil-
ken granskas exempelvis vilken betydelse
en hoéjd produktivitet inom valfardstjanster-

na har f6r minskande av héllbarhetsgapet. 22

8.3.3 ETLA:s pa en stokastisk befolknings-
prognos baserade hallbarhetskalkyl

ETLA gor for Statens revisionsverk en un-
dersokning som galler héllbarheten i den
offentliga ekonomin i Finland. I undersok-
ningens forsta skede presenteras en grund-
laggande uppfattning om den uppskattade
hallbarheten, baserat pa ETLA:s stokastiska
befolkningsprognos.?*

Enligt undersokningar utnyttjar aldre per-

292 Finansministeriet: Den offentliga ekonomin vid ett vagskal
8/2010.

293 Lassila & Valkonen, 2010.

soner genomsnittligt mera hélsovards- och
omsorgstjénster &n de yngre aldersklasserna.
Emedan antalet dldre 0kar, dras av detta slut-
satsen att det behovs mera av sadana tjans-
ter i framtiden. Dessutom dras av detta slut-
satsen, att sddana tjanster kommer att produ-
ceras i storre omfattning. Utgaende fran det-
ta tdnkesatt gors sa gott som alla uppskatt-
ningar av de framtida omsorgstjansterna,
med ménga tekniska variationer.

Emellertid méste man ta pa allvar denien
del undersokningar framférda uppfattning-
en, att ett saksamband inte nédvandigtvis ra-
der mellan befolkningens aldersstruktur och
héalsovards- och omsorgstjdnsternas niva,
och den ddrav hérledda asikten att man inte
av befolkningens aldrande kan dra sarskilt
manga slutsatser angdende den kommande
utvecklingen i fraga om dessa utgifter.

Uppskattningen av halsovards-
och omsorgsbehovet i
hallbarhetskalkylerna

Berdkningarna av behovet dar mera en pro-
jicering av nulédget pa framtiden &n progno-
ser. Andra an befolkningsfaktorerna, t.ex.
BNP:s 6kning, utvecklingen av medicinsk
vetenskap och teknologi, inflationen pa hél-
sovardssektorn och de &dldres familjeférhal-
landen ar som kant viktiga. I undersokning-
ar konstateras ofta, att utvecklade vardfor-
mer ofta betyder en dyrare vard.?* Mera ex-
akt ar att konstatera, att teknologins utveck-
ling i sig ger upphov till kostnadsinbespa-
ringar, om man betraktar de gamla vardfor-
merna. Kostnaderna ¢kas av att volymen for
eventuella tjanster 6kar och att de anvands
mera, och att denna effekt ar storre an spar-
effekten.?®

- finanspolitiska linjen pa 2010-talet, Finansministeriets publikationer

294 Kautto et.al.: Hoivan ja hoidon taloudellinen kestavyys, 2006, s. 92, Stakes, Helsingfors.
295 Krugman och Wells: The health care crisis and what to do about it. The New York Review of Books 53:5, 2006.
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En védsentlig svaghet i hallbarhetskalkylen
ar antagandet att dldersprofilerna ska hallas
oférandrade. Enligt Westerhout (2006) halls
exempelvis behovet av hélsovardstjanster
for kvinnor i fertil dlder oférandrat samtidigt
som nativiteten minskar. Ocksa konsfordel-
ningen i de gamla aldersklasserna férdndras,
och samtidigt mojligheten att fa vard i hem-
met av sin maka/make. Att arbetsoférmagan
minskar férbdttrar moéjligheten att f& omsorg
av sina barn, men det ar oklart om detta har
samband med &ldrandet, &ven om det givet-
vis kan vara sa att samma bakgrundsfaktorer
minskar pa arbetsoférmagan och férlanger
livslangden. Aldersprofilerna kan férskjutas
till senare under livscykeln, men ater mas-
te man fraga vilket samband detta har med
aldrandet.

I ETLA:s kalkyler okar de offentliga hal-
sovards- och omsorgsutgifterna mindre &n i
finansministeriets och EU:s hallbarhetskal-
kyler. ETLA:s berdkningssatt baserar sig pa
data fran finldndsk forskning och statistik,
med hjélp av vilka hélsovards- och omsorgs-
utgifterna kan kombineras med bade alders-
strukturen och mortaliteten. EU och dven fi-
nansministeriet anvdnder i huvudsak ett pa
aldersstrukturen baserat berdkningssatt, som
mojliggor en jamfoérelse mellan EU-lander-
na. Den centrala skillnaden har att gora med
huruvida de &ldersgruppspecifika utgifterna
halls oférandrade per capita eller huruvida
de forandras nar livslangderna forlangs.

Betydelsen av skillnaderna i berdknings-
satt blir klar nar man betraktar de tillaggs-
kostnader som en langre livslangd medfor.
Lat oss anta att en person lever ett ar lange
i dldersgruppen 80-84 ar. Den uppskattning
som baserar sig enbart pa utgifterna per al-
dersklass &r, att hdlsovardsutgifterna okar
med 5 600 euro och omsorgsutgifterna med
5 000 euro, dvs. totalt 10 600 euro. Ett be-
rakningssatt som beaktar narheten till do-
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den ger ett resultat, dar halsovardsutgifter-
na okar med 3 800 euro och omsorgsutgif-
terna med 3 000 euro, dvs. totalt 6 800 euro.
De kostnader som anknyter till narheten till
doden Okar inte, de framskjuts bara till ett ar
senare. [ yngre aldersklasser ar den skillnad
som berakningssatten alstrar mindre, men
den har alltid samma fortecken. I de dldre al-
dersgrupperna dr skillnaden storre: om ett yt-
terligare levnadsar tillkommer i dldersgrup-
pen 95+, dr den enbart pa utgifterna enligt
aldersgrupp baserade uppskattningen av 6k-
ningen av hédlsovardskostnaderna 5 500 euro
och av omsorgskostnaderna 25 500 euro, to-
talt 36 000 euro. Med ett berakningssatt som
beaktar nérheten till déden 6kar hélsovards-
utgifterna med 1 200 euro och omsorgsutgif-
terna med 21 000 euro, totalt 22 200 euro.

Tilldmpade pa Statistikcentralens befolk-
ningsprognos av ar 2009 alstrat berdknings-
satten de i figur 18 presenterade projektio-
nerna fram till ar 2060. Nivan foér de offentli-
ga hélsovards- och omsorgsutgifterna i bor-
jan av 2000-talet har angetts med talet 1. I
ETLA:s hallbarhetskalkyl 6kar utgifterna till
en och en halv gang sa stora fram till ar 2050
och utjamnas sedan. Med det enklare berak-
ningssatt ndrapa fordubblas utgifterna.

Att narheten till d6den beaktas i dlderspro-
jektionerna harmonierar tankemassigt med
den forldngda livsléngden - pa nagot satt
dar manniskorna troligen i framtiden friska-
re och har mindre behov av vard, om de le-
ver langre.

I vartdera berakningssattet har antagits,
att en person i en viss alder i framtiden orsa-
kar en lika stor genomsnittlig kostnad som i
dag.Idet av ETLA favoriserade beraknings-
sattet ar dessa kostnader visserligen mindre
p.g.a. att narheten till déden beaktas, men
antagandet ar i princip det samma. Anta-
gandet ar inte realistiskt, och att det anvands
grundar sig enbart pa att det inte &r latt att



finna nagot neutralt alternativ till det. Ore-
alistiskt dr ocksd antagandet att de kostna-
der som ar forenade med narheten till déden
ska vara oférandrade. Anledningen &r ocksa
har, att det vore svart att utforma ett alterna-
tiv. Det dr emellertid klart att uppskattning-
arna av utgifterna ar férenade med stor osa-
kerhet bade pé grund av dessa antaganden
och den kommande utvecklingen inom med-
icin, bioteknik och annan kunskap, som inte

har kunnat beaktas i berdakningarna.

Inverkan av osakra befolkningsprognoser

Ytterligare osdkerhet i uppskattningarna
av utgifterna orsakas av uppskattningarna
av den kommande befolkningsutveckling-
en. Uppfattningen om den framtida befolk-
ningsutvecklingen har forandrats synner-
ligen mycket frdn borjan av 2000-talet och
rentav fran ar 2007. Verkningarna av osé-
kerheten visavi befolkningen askadliggdrs
av foljande figurer. I dem orsakas variatio-
nerna enbart av befolkningsfaktorer, satten
for berakning av utgifterna ar de samma som
ovan.

Aldersvigda och narheten till doden Enbart aldersvagda

ind ind
1.8 1.8
1.6 1.6
1.4 ‘ 14
1.2 } 1.2
1+ 1
0.8 0.8

. . . . . .
2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060

ETLA 11.11.2010
Kalla: Lassila & Valkonen 2010
Figur 18: Inverkan av beaktande av narheten

till doden pa projektionen av halsovards- och
omsorgsutgifterna fram till ar 2060

Figur 19 presenterar hédlsovards- och om-
sorgsutgifterna ar 2060 berdknade pa tva
sétt. En enskild punkt avbildar tva berdk-
ningsresultat som galler en simulerad befolk-
ning. Antalet simulerade befolkningar ar to-
talt 3 000. Laget i borjan av 2000-talet har an-
getts med talet 1. Antalet punkter enligt det
av ETLA anvanda berdakningssattet avlases
pé den vertikala axeln. P& den horisontella
axeln finns det tal som galler ssmma befolk-
ning, om hélsovards- och omsorgsutgifter-
na definieras enbart pa basis av utveckling-
en per aldersgrupp, utan att nérheten till do-
den beaktas. Skillnaden i berakningssatt vi-
sar sig mycket systematiskt. Med undantag
for tva befinner sig samtliga punkter nedan-
for diagonalen. Ett berdkningssatt som beak-
tar ndrheten till ddden alstrar sdledes en min-
dre utgiftsokning for praktiskt taget alla be-
folkningsutvecklingar, Om punkterna skulle
forses med en regressionslinje vore dess vin-
kelkoefficient ca 0,7, dvs. det av ETLA an-
vdnda berdkningssattet alstrar ett i genom-
snitt 30 procent ldagre tal an det alternativa
berakningssattet.

Befolkningen férdandras langsamt i forhal-
lande till ekonomin, och kan darfor forut-
spas béttre flera ar framéver. Att spa langt
in i framtiden ar emellertid svart. Detta méar-
ker man bl.a. av hur mycket prognoserna
om Finlands befolkning har forandrats un-
der 2000-talet. I synnerhet uppskattningar-
na som galler invandringen har 6kat. Ock-
sa nativitetsprognoserna har stigit ndgot och
manniskorna antas dessutom leva till betyd-
ligt hogre alder 4n man har antagit tidigare.

Den stokastiska prognosen har utarbe-
tats pad varen 2010 vid ETLA tillsammans
med professor Juha Alho. Osédkerheten be-
ror huvudsakligen pa i befolkningsprogno-
serna observerade och simulerade fel i prog-
noserna.

I figuren 20 har osdkerheten visavi be-
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folkningen avbildats med hjédlp av progno-
sfordelning. Av figuren far man en uppfatt-
ning av hur stor osdakerheten ar, om befolk-
ningsprognosernas traffsakerhet ar den sam-
ma som tidigare har observerats. Det fargade
(med blatt markerade) omradet i mitten av-
bildar prognosintervallet 50 procent. Pa ba-
sis av figur 20 ligger sadledes Finlands befolk-
ningstal med 50 procents sannolikhet mellan
5,75 och 7 miljoner invanare ar 2060. Befolk-
ningstalet ar med 25 procents sannolikhet
over sju miljoner, och med samma sannolik-
het under 5,75 miljoner.

Naér befolkningen i Finland &ldras okar
pensionsutgifterna och de offentliga héalso-
vards- och omsorgsutgifterna, och utgifter-
na for utbildning minskar, om utgifterna per
capita utvecklas i enlighet med nuvarande
regler och praxis. Om befolkningen &aldras
sd som vantat, dvs. i enlighet med Statistik-
centralens befolkningsprognos av ar 2009,
och langsiktiga 6verraskningar inte intraffar
ifrdga om pensionsfondernas avkastning och
rdntorna pa skulder, rdcker den nuvarande
skattenivan inte till for att finansiera dessa
utgifter. Forhojningsbehovet kan uttryckas

(tva berdkningssatt, 3 000 befolkningsprognoser)

Aldersvagda 1 Aldersvagda
och nérheten * | och nérheten
till doden . till doden
3L o 13
2.5} 12.5
2 F 12
15} 115
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1 1.5 2 2.5 3 3.5

Endast
aldersvagda

ETLA 11.11.2010

Kalla: Lassila & Valkonen 2010
Figur 19: Inverkan av osékra befolkningsprognoser

pa projektionen av halsovards- och omsorgsutgifterna
fram till ar 2060
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som en i den totala skattegraden omedelbart
gjord forhojning. varefter skattegraden kun-
de héllas oférdndrad. Den offentliga skuld-
sattningen skulle variera enligt variationer-
na i utgifterna, men vore i slutet av den gran-
skade perioden 50 procent av bruttonational-
produkten. ETLA definierar hallbarhetsga-
pet som den hojning av skatterna som be-
hovs for att anpassa den offentliga ekonomin.
I ETLA:s kalkyler uppskattas detta hallbar-
hetsgap till 2,5 procent av bruttonationalpro-
dukten.

I uppskattningen har antagits, att ekono-
min efter finanskrisen atergar till sitt genom-
snittliga tillvaxtspdr, dar den centrala faktorn
ar produktivitetsdkningen. Okningen av den
totala produktionen beror i mindre grad ock-
sd av hur befolkningen i arbetsfoér alder ut-
vecklas, av besluten gdllande utbud pa ar-
bete och av antagandena gallande arbets-
16shet och avgangar med pension. Finans-
krisens verkningar pa hallbarheten i den of-
fentliga ekonomin utkristalliseras i antagan-
dena om volymen for statens, kommunernas
och arbetspensionsfondernas tillgangar och

skulder i borjan av ar 2015.
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Kalla: Lassila & Valkonen 2010

Figur 20: Befolkningsprognosfordelning
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Hallbarhetsuppskattningen har gjorts med
hjalp av den FOG-modell som har utarbetats
isamarbete mellan ETLA och social- och hal-
sovardsministeriet. De centrala antagandena
bakom modellkalkylen har sammanstallts i
tabell 8.

Antagandena i tabellen dar huvudsakli-
gen likadana som i 6vriga uppskattningar av
hallbarheten i Finlands offentliga ekonomi.
Sa som ovan har konstaterats, har stora for-
andringar intraffat i befolkningsprognoser-
na under 2000-talet. Oberoende av att forsk-
ningen i hég grad har 6kat forstaelsen av de
omstdandigheter som ar férenade med nati-
viteten, mortaliteten och invandringen, har
den alstrat endast lite av sddan information
som kan anvdandas (och anvands) nar befolk-
ningsprognoser gors upp.

I tabell 9 har bruttoskattegraden berak-
nats under antagandet att statsskulden halls
vid ca 50 procent av bruttonationalprodukten
under aren 2015-2060.

ETLA:s uppskattning av héllbarheten i

den offentliga ekonomin fore finanskrisen

TABELL 8: CENTRALA ANTAGANDEN

har framforts i publikationen Lassila & Val-
konen (2008). Medianvérdet av hallbarhets-
gapet var 1,4 procentenheter av bruttonatio-
nalprodukten. Nu ar uppskattningen 2,5 pro-
centenheter. Skillnaden ar inte sarskilt stor,
nar den jamfors med den osakerhet som vid-
lader uppskattningarna av underskottet. Det
50 procents konfidensintervall som beaktar
osdkerheten visavi befolkningsprognoser
och avkastning av placeringar &r ca tva pro-
centenheter, och 80 procents konfidensinter-
vallet &r ca fyra procentenheter brett. 2%
Trots osdkerheten ar det skal att ta den
forandrade uppskattningen av underskottet
pa allvar. Den visar att riskerna har 6kat be-
tydligt. Ar 2008 uppskattade ETLA att skat-
tegraden pa 2030-talet kan vara fem procent-
enheter hogre én i dag, med ca 25 procents
sannolikhet. Lassila & Valkonen (2008) ansag
ett sddant behov av att hdja skatterna vara
sd stort, att man i stallet for dem eventuellt
skulle ga in for vdsentliga nedskérningar i
valfardstjansterna. Nu ar sannolikheten for

ett sddant behov av att hoja skatterna klart

2010-2060

Okning av arbetets produktivitet, %/ar 1,8
Realranta pa skuld, %/ar 3,0
Reell avkastning av arb.pens.-placeringar, %/ar 3,9

2010 2020 2030 2050 2060
15—-64 -aringar, 1 000 pers. 3 547 3408 3382 3461 3469
65 ar fyllda, 1 000 pers. 944 1290 1525 1681 1787
80 ar fyllda, 1 000 pers. 257 331 530 726 757

2010-2014 2020-2024 2030-2034 2050-2054 2060-2064

Arbets|oshetsgrad, % 6,6 5,3 5,3 5,3 5,3
Forvantad pensionsalder for en 25-aring, forandring fran ar 2004, ar 1,3 2,3 3,0

296 Keilman, 2005.

Kalla: Lassila&Valkonen, 2010.
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storre. En noggrannare bedémning gors i ett
senare skede av ETLA:s forskningsprojekt,
men pa basis av de tidigare undersékningar-
na antas att skattegraden pa 2030-talet kan
vara fem procentenheter hogre éni dag — el-
ler att man i stallet gor vasentliga nedskar-
ningar i valfardstjansterna — med ca 30-40
procents sannolikhet. Trots att sdledes den av
ETLA berdaknade punktuppskattningen for
héllbarhetsgapet dr mindre dn de 6vriga in-
stitutens uppskattningar, visar det pa en av-
sevard risk f6r mojligheterna att upprétthal-
la en valfardsstat av nuvarande omfattning.

Vissa uppskattningar av verkningar

[ tabell 10 presenteras sensibilitetsuppskatt-
ningar i ETLA:s héllbarhetskalkyl i frdga om
faktorer med anknytning till den ekonomis-
ka tillvaxten, de offentliga tjansternas pro-
duktivitet och arbetsmarknaden.

En snabbare ekonomisk tillvaxt skulle
minska pa hallbarhetsgapet. I uppskattning-
en av tabellen skulle tillvaxten ske som en
O0kning av produktiviteten och den ar inte
féorenad med okad sysselsdttning. Produkti-
vitetsokningen skulle ocksd hdja l6nerna och
saledes ocksa 6ka de offentliga 16neutgifter-

na. [ kalkylen har antagits att ocksd inkomst-

TABELL 9: HALLBARHETSKALKYLENS BASSPAR (% AV BNP, OM INTE ANNAT ANGES.)

2008 2015 2020 2030 2060 Férandring
2015-2060
Aldersrelaterade offentliga utgifte
pensioner 10,7 113,8 14,5 15,3 15,3 1,5
omsorg och vard 7,0 8,5 8,8 9,3 9,7 1,2
utbildning 5,4 6,2 6,1 6,2 6,2 0,0
6vriga inkomstéverféringar 5,1 5,1 5,1 4,8 -0,3
Bruttoskattegrad 43,1 44,4 44,4 45,2 45,3
arb.pens.-avgifter, % av [6nesumman 21,8 24,8 25,9 26,6 26,1

Hallbarhetsgap

hela offentliga sektorn 2,5

Arbetspensioner 4,0

50 ars horisont

100 ars horisont

3,0
4,0

TABELL 10: UPPSKATTNINGAR AV VERKNINGAR

Héandelse (forandring jamfort med bassparet)

Kalla: Lassila & Valkonen, 2010.

Inverkan pa hallbarhetsgapet, %-enheter

den ekonomiska tillvaxten férsnabbas med 1 % per ar

produktiviteten i offentliga tjanster 6kar 0,25 %/ar

de unga intrader ett ar tidigare pa arbetsmarknaden (utan

negativa inverkningar pa utbildning och inlarning)

arbetsléshetsgraden &r 1 %-enhet lagre

1,0
1,0

0,3
0,2
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overforingarna foljer utvecklingen av for-
tjdnstnivan pa lang sikt. Om inkomstéverfo-
ringarna véxer langsammare, forbéttras hall-
barheten mera men inkomstfoérdelningen for-
andras. I ETLA:s kalkyler &ar ett bibehallan-
de av inkomstoéverforingarna som lika viktiga
for inkomstférdelningen som fér narvarande
en del av antagandena.

Om de offentliga tjansternas produktivitet
okar och inbesparingen inte anvands for att
O0ka pd de offentliga utgifterna, minskar hall-
barhetsgapet betydligt. Exempelvis bérdan
av hélsovards- och omsorgsutgifter skulle
fordndras som nedanstdende figur visar. Fi-
gur 21 visar volymen f6r de resurser som be-
hovs for att producera dessa tjanster, om de
offentliga tjansternas produktivitet inte for-
dndras ("Nuvarande") och om produktivite-
ten 6kar med 0,25 % per ar ("Battre produk-
tivitet").

Om de ungas intrdde pé arbetsmarknaden
kunde tidigareldggas med ett ar utan nega-
tiva verkningar pa utbildning och inldrning,
skulle den totala arbetsinsatsen 6ka med en
dryg procent. Siffrans relativa litenhet for-
klaras av att produktiviteten for de ungas ar-

Nuvarande Battre produktivitet
ind ind
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1 1
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Kalla: Lassila & Valkonen 2010

Figur 21: Inverkan av hégre produktivitet for offentliga
tjanster pa projektionerna av halsovards- och omsorgs-
utgifterna

betstillskott vore lagre an for arbetstagarna
i genomsnitt. Den totala produktionen skul-
le 6ka med en halv procent och den priva-
ta konsumtionen med tiden med ca en pro-
cent. Den lagre arbetskraftskostnaden gor
det 16nsamt att 6ka exporten, aven om det
forutsatter en forsvagning av bytesbalansen.
Den o¢kade arbetsinsatsen och minskade ar-
betsloshetsutgifter forbattrar hallbarheten i
den offentliga ekonomin. Hallbarhetsgapet
i hela den offentliga ekonomin (inklusive ar-
betspensionssystemet) minskar med 0,3 pro-
centenheter av bruttonationalprodukten. En
lagre arbetsloshetsgrad skulle bade minska
pa arbetsloshetsutgifterna och 6ka den totala

produktionen och bredda skattebasen.

Med hallbarhetskalkylerna anknuten
kommunikation

Den finanskris som brét ut ar 2008 har tva
betydelsefulla inverkningar pa héllbarhets-
uppskattningarna. Krisen ar for det forsta av
betydelse i hallbarhetsuppskattningens ut-
gangsldage. Vardet av offentliga tillgangar ar
mindre och skulderna storre. Denna inver-
kan dar inte i Finlands fall sdrdeles stor, for
trots att skulden okat ar skuldsituationen un-
der kontroll och trovardighetsproblem kan
inte skonjas. Sadledes, nar skuldens forhal-
lande till bruttonationalprodukten ékar pa
grund av finanskrisen, &r dess inverkan pa
héllbarhetsgapet lika med en sddan varak-
tig skattehdjning, med vilken 6kningen av
skuldférhéllandet kan uppratthallas. Ok-
ningen av bruttonationalprodukten tar hand
om en del av bérdan av upprétthallandet,
och med skatteférhojningen bor inhamtas
skillnaden mellan realrdantan och den eko-
nomiska tillvaxten. Med antagandena i ta-
bell 8 skulle pad grund av en 10 procents 6k-
ning av skuldférhallandet behovas en 6k-
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ning om 0,125 procent av bruttoskattegra-
den. Hur mycket skuldférhédllandet 6kar inn-
an finanskrisen kan anses vara avslutad, ar
annu oppet. Enligt nuvarande prognos blir
verkningarna pa héallbarhetsgapet emeller-
tid ovasentliga jamfoért med andra faktorer.
Krisen spelar enligt ETLA:s uppfattning en
annan och viktigare roll darigenom, att den
erinrar om varfér man maste bereda sig pa
en samre utveckling an forvantat i allman-
het, och dven da bevara ett ekonomiskt ro-
relseutrymme om en ny stor kris éverrump-
lar. Om exempelvis befolkningsutvecklingen
och avkastningen av placeringar skulle leda
till den ovan namnda utvecklingen, dar be-
hovet av att hoja skatterna forefaller att 6ver-
stiga fem procentenheter, och en betydande
finanskris da skulle intréffa, sa vore valfards-
staten verkligen hotad.
Hallbarhetsuppskattningarnas betydande
fordndringar, alltid enligt utgédngsléget, ar ett
tecken pa den stora osdkerhet som ar féren-
ad med hallbarhetsuppskattningarna. Fore-
stallningen om osdkerhet férsvinner emeller-
tid 1att, ndr man skérskadar de punktvédrden
som fas som resultat av hallbarhetskalkyler-
na. Nar man jamfor det behov av att anpassa
den offentliga ekonomin som beskriver hall-
barhetsgapet, framtrader ETLA som optimist
iskenet av de beddmningar som framforts av
finansministeriet, EU, OECD och IMF. Den
viktigaste enskilda forklaringen till skillna-
derna i siffrorna ar det fran de 6vriga avvi-
kande sdttet att projicera héalsovards- och
omsorgsutgifterna. Det 16nar sig emellertid
inte att &gna stor uppmarksamhet at skillna-
derna i de olika uppskattningarna av hallbar-

190

hetsgapet. Osdakerheten ar alltid stor vid dy-
lika langsiktiga berdkningar.

I kapitel 8.2.1 i den sarskilda berattelsen
har pavisats hallbarhetskalkylernas sensibi-
litet for finansieringsjamvikten i kalkylens
utgangsldage. Recessionen har i betydande
grad inverkat pa uppskattningarna av hall-
barhetsgapet i den offentliga ekonomin. Re-
visionsverket understryker darfor betydelsen
av den rapportering och kommunikation som
anknyter till hallbarhetskalkylerna. Férutom
den punktuppskattning som beskriver beho-
vet av att anpassa den offentliga ekonomin
bor i finansministeriets kalkyler klarare tas
fram de faktorer som inverkar i hallbarhets-
kalkylernas bakgrund. Den sensibilitet som
indikatorerna pa héllbarhetsgapet har for
forandringar i finansieringsjamvikten i den
offentliga ekonomins utgangsldge innebar,
att ndr recessionen lattar och de ekonomis-
ka utsikterna pa medellang férbéttras, mins-
kar ocksa uppskattningen av hallbarhetsga-
petiden offentliga ekonomin. Detta leder till
en allvarlig risk for att de strukturella fakto-
rer som ligger bakom hallbarhetskalkylerna
lamnas utan uppmarksambhet i det politiska
beslutsfattandet.

Positiva 6verraskningar pa kort sikt, sdésom
en tillfalligt hog ekonomisk tillvaxt eller till-
falligt goda skatteintdakter racker inte till for
att16sa hallbarhetsproblemet i den offentliga
ekonomin. Det centrala budskapet ér, att kal-
kylerna visar att det finlandska folkhushal-
lets och statens férmdaga att klara av en an-
nan recession av det slag som den upplevda
finanskrisen markbart har férsvagats.



8.4 Utvecklande av reglerna for finanspolitiken

8.4.1 Utgiftsregeln och
jamviktsmalsattningarna

Forutom ramarna for statsfinanserna harire-
geringsprogrammet f6r Vanhanen II skrivits
in tvd malsattningar som anknyter till jdm-
viktstillstandet i statsfinanserna. Enligt re-
geringsprogrammet efterstravade regering-
en i statsfinanserna ett strukturellt 6verskott
motsvarande en procent av BNP i slutet av
valperioden. I regeringsprogrammet utgick
man ocksa fran att underskottet i statsfinan-
serna inte ens i féorhallanden av exceptionellt
svag ekonomisk utveckling for éverstiga 2,5
procent av BNP.

Att uppna de for valperioden 2007-2010
uppstédllda malsdttningarna angaende jam-
vikt i statsfinanserna hade kravt att en eko-
nomisk tillvdxt som var snabbare d&n den
prognostiserade hade blivit verklighet. En-
ligt finansministeriets prognoser fran bérjan
av valperioden hade statsfinanserna sanno-
likt utmynnat i ett underskott och det av re-
geringen efterstravade strukturella 6verskot-
tet en procent hade inte realiserats. I finans-
ministeriets ekonomiska 6versikt pa hosten
2007 lag den framférda uppskattningen om
en genomsnittlig tillvaxt pa tva procent nar-
mast den situation, som de davarande be-
domningarna av den potentiella produk-
tionsutvecklingen tydde pa. En ekonomisk
tillvaxt om tva procent hade emellertid en-
ligt finansministeriets &sikt inte varit tillrack-
lig for att de av regeringen uppstédllda mal-
sdttningarna angdende jamvikt och syssel-
sdttning hade uppnatts. Ifall den ekonomis-
ka tillvaxten hade varit i medeltal tva pro-
cent, hade vid valperiodens utgang ar 2011
overskottsforhédllandet i den offentliga eko-

nomin varit uppskattningsvis knappt tva pro-

cent. Uppskattningen av det konjunkturren-
sade &verskott som hallbarhet pa lang sikt i
den offentliga ekonomin hade foérutsatt var
4,5 procent. Salunda skulle enligt finansmi-
nisteriets bedémning i september 2007 med
en genomsnittlig tillvaxt om tva procent upp-
sta ett hallbarhetsgap i den offentliga ekono-
min, som var ca tva procent i férhallande till
den totala produktionen.

Detta spanningstillstdnd som redan i ut-
gangsldaget fanns i regeringsprogrammet var
det sadledes mgojligt att bryta endast om mal-
sattningen om "en snabbare ekonomisk till-
vaxt dn i prognoserna” hade blivit verklig-
het. Internationella valutafonden (IMF) fas-
te redan i maj 2007 uppmadrksamhet vid att
forhoppningarna om en snabbare ekonomisk
tillvaxt &n den forutsedda var mycket riskut-
satta med beaktande av de strukturella re-
former som lag bakom dessa foérhoppning-
ar, men som emellertid da inte hade narma-
re preciserats.?®’

Till £6ljd av den allvarliga ekonomiska kri-
sen uppnaddes i varje fall inte de malsatt-
ningar for sysselsattningen och den offent-
liga ekonomin som hade uppstéllts i reger-
ingsprogrammet. Enligt linjedragningen ire-
geringens politikria pa varen 2009 kan man
temporart av konjunkturskél tdnja pa de
uppstéllda malsdttningarna, om man sam-
tidigt fattar beslut som starker den offentli-
ga ekonomin strukturellt. Det hade inte va-
rit mojligt att forutse krisen och dess allvar
nér regeringsprogrammet bereddes ar 2007.
Detta understryker kravet pa flexibilitet infor
utifrdn kommande chocker i det regelram-
verk for finanspolitiken som tilldmpas i en li-
ten 6ppen ekonomi som Finland. Pa grund av
allvaret i den ekonomiska krisen var det sa-
ledes synnerligen motiverat att avvika fran

297 IMF: Finland-2007 Article IV Consultation Concluding Statement of the Mission, 31.5.2007.
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de jamviktsmalsédttningar som hade upp-
stallts i regeringsprogrammet. Det bor emel-
lertid markas, att beslut om strukturella re-
former som starker den offentliga ekonomin
inte &nnu har fattats. Aven om i det pa va-
ren 2011 givna rambeslutet for aren 2011-
2014 konstateras, att regeringen gor upp en
plan for att stabilisera den offentliga ekono-
min och atgérda hallbarhetsgapet efter att till
sitt forfogande ha fatt resultaten av treparts-
beredningen fére budgetrian pa hosten 2010.

Som ett problem i det finlandska regelram-
verket har ocksa betraktats att sambandet
mellan malsadttningarna angdende jamvikts-
tillstandet och utgiftsramarna har varit brist-
falligt. Den utgiftsram som har tagits in i re-
geringsprogrammet har inte hérletts fran re-
geringsprogrammets malsadttning angdaende
jamvikten, utan den har uppstéllts pa basis
av politiska 6vervdaganden. Regeringen be-
slutar i borjan av valperioden om ett tak for
utgifterna i budgeten foér hela valperioden.
I den nuvarande regeringens forsta rambe-
slut uppstélldes ramen for valperioden s, att
den forverkligar den i regeringsprogrammet
overenskomna utgiftsokningen om 1,3 mil-
jarder euro pa 2011 ars nivad. Den nya reger-
ingens utgiftsregel har byggts pad den fore-
gaende valperiodens sista sa kallade teknis-
ka ram genom att i detta underlag har gjorts
tillagg och tyngdpunktsomlaggningar enligt
regeringsprogrammet. Till den tekniska ra-
men har fogats dtgédrder vilkas finansierings-
reservering har forts in direkt pa budgetmo-
menten bakom ramkalkylen och den totala
summan av de utgifter som hor till ramen har
blivit ramen for valperioden som innehaller
utgiftsregeln. Detta satt for att stalla upp ra-
marna for valperioden understryker betydel-
sen av den baskalkyl som utgér grunden for
ramarna under valperioden i fraga om res-
pektive forvaltningsomrade.

Bundenheten till ramarna har inte hindrat

konjunkturautomatiken fran att fungera un-
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der recessionen, emedan de konjunkturrela-
terade utgifterna i Finland finns utanfor ra-
marna. Ramforfarandet har sdledes klarat det
av recessionen alagda testet ur konjunktu-
rernas synvinkel. Ramarna for statsfinanser-
na omfattar emellertid endast ca en tredje-
del av utgifterna i hela den offentliga ekono-
min. Detta leder till problem med tanke pa
héllbarheten i den offentliga ekonomin, for
de utgiftstryck som orsakas av befolkning-
ens aldrande riktar sig sérskilt mot de kom-
munala tjansterna och socialskyddsfonderna.
Funktionsdugligheten fér ramarna for statsfi-
nanserna som ett verktyqg for att pa lang sikt
trygga hallbarheten i den offentliga ekono-
min &r sdlunda begrdnsad. Det vore déarfor
synnerligen viktigt att man nar systemet for
reglering av den finldndska finanspolitiken
och sarskilt ramutgifternas niva overvéags,
beaktar de behov av anpassning som hall-
barheten forutsatter.

I praktiken ar ett centralt element i alla de
rekommendationer som internationella or-
ganisationer gett om strategier for 16sgoran-
de att de finanspolitiska regelramarna bor
starkas i syfte att forbattra finanspolitikens
trovardighet. I det kommande arbetet med
att utveckla regelverket for finanspolitiken
och i uppstéllandet av malsattningar f6r den
kommande valperioden borde hallbarheten
i den offentliga ekonomin ges stérre vikt dn

for narvarande.

8.4.2 Behov av lagstiftning

Observationerna vid Statens revisionsverks
externa revision av finanspolitiken lyfter
fram frdgan om huruvida om ramférfaran-
det i statsfinanserna och den offentliga eko-
nomin i vidare bemarkelse borde foreskri-
vas genom lag. Vid bedémningen boér man
frdn varandra sérskilja det (1) huruvida om
ramforfarandet i statsfinanserna som process



BERAKNING AV UTGIFTSTAKET MED HJALP AV EN NUMERISK REGEL 2%

Aven om budgetens storlek, och salunda ocksa ramens niv4, i sista hand &r ett politiskt beslut, kan en numerisk regel
tillampas nar utgiftstaket faststalls. Den numeriska regeln klargdr de principer, antaganden och eventuella 6vriga
finanspolitiska malsattningar, som inverkar pa utgifternas niva. I synnerhet med tanke pa hallbarheten i statsfinan-
serna ar det meningsfullt att presentera sambandet mellan de utgifter som omfattas av ramen, inkomsterna och
regeln om budgetens balans, sasom underskotts- eller skuldregeln.?®®

P& grund av det finanspolitiska rérelseutrymmet ar den ramniva som den numeriska regeln anger riktgivande, och
darfor endast ett hjalpmedel vid faststallandet av ramnivan. Dessutom krdver den numeriska regeln uppskattningar
av inkomsterna, vilket oundvikligen ar férenat med osakerhet. A andra sidan ar de inkomstuppskattningar som
anvands som bakgrund till ramférfarandet forenade med osakerhet, &ven om en numerisk regel inte anvands.
Exempelvis utgiftsramen fér aret t+n Et+n, som Gverensstdmmer med ifragavarande ars inkomstprognos Rt+n och
den efterstravade budgetbalansen BTt+n kan uttryckas som f6ljer:

£ _ EOC
E t+n

Et+n = Rt+n + ATW\ - BTun
I formeln betyder AT, av skattereformer orsakade éndringar, som inte finns med i inkomstprognosen, och EOCtM
betyder uppskattade utgifter utanfér ramen. Enklare an detta ar att definiera utgifternas maximivolym i férhallande
till den prognostiserade bruttonationalprodukten. Fér undvikande av procykliskhet kan anvéandas den potentiella
BNP. 2%

E.,=BxBKTPOT

Nar B &r konstant, stiger ramnivan i samma forhallande som skatteintakterna. Om skattepolitiken dndras, maste
ocksa utgiftsnivan dvs.p omvarderas. Antagandet ar ocksa att andringar inte gors i utgifterna utanfor ramen.

I Sverige har for definieringen av ramen anvants en regel, dar utgiftsnivan inte beror av inkomsternas eller BNP:s
tilllvaxt, utan utgifterna®®! véxer i jamn takt (@):

AEZ(p.

En regel dar utgifterna vaxer i jamn takt ar ytterst enkel, och den ¢kar forutsagbarheten av de medel som behévs
for de offentliga utgifterna.

borde foreskrivas i lag i likhet med Sverige
och det (2) huruvida sjalva den finanspolitis-
ka regeln eller &tminstone dess grunder och
huvudprinciper borde tas in i lagen. Vad gal-
ler fradga (2) vore lagen i sak en lag som beror
ansvaret for finanspolitiken och skoétseln av
statsfinanserna (i den internationella ekono-
misk-vetenskapliga diskussionen en s.k. Fis-
cal Responsibility Law).?*? Det &r motiverat

att géra bedémningen utgdende fran prin-
ciperna for béttre reglering samt de princi-
per for lagens omrade som kan harledas ur
grundlagen. Avgorandet bor vara val lampat
for Finlands rattsordning. Vid bedéomningen
ar det skal att beakta perspektivet for verk-
ningarna av finanspolitiken och reglerna for
den. Europeiska kommissionens forslag till
radets direktiv om krav pad medlemsstater-

298 Se ocksa andra numeriska regler Calmfors (2003): Fiscal policy to stabilize the domestic economy in the EMU: What can we learn
from monetary policy? CESifo Economic Studies, 2003, 49:3, s.319-353.

299 En sadan regel ar exempelvis Europeiska ekonomiska och monetédra unionen EMU:s regel om 3 procents underskott.

300 Den potentiella (4ven naturliga) BNP innebéar den produktionsniva, som uppnas nér full sysselsattning rader och alla produktions-

faktorer dr i anvdndning.

301 I formeln betyder AE en férandring av de utgifter som omfattas av ramen.

302 Om kravet pa foreskrivande om ansvaret for finanspolitiken genom lag och de juridiska grunderna for reglerna fér finanspolitiken
finns en god generell jamforelse i Internationella valutafondens publikation IMF: Fiscal Rules — Anchoring Expectations for Sustainable
Public Finances, IMF 2009. Angéende lagar om ansvar for skétseln av den offentliga ekonomin se ocksa Lienert lan: Should Advanced
Countries Adopt a Fiscal Responsibility Law, IMF Working Paper WP/10/254.
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nas budgetramverk paverkar for sin del dis-
kussionen om regleringsbehovet.**® En inter-
nationell jamforelse med praxis och erfaren-
heter i andra lander erbjuder dessutom en
del ytterligare synvinklar.

Enligt den databas som internationella va-
lutafonden IMF sammanstdllt om reglerna
for finanspolitiken ar vart femte land av de
utvecklade lander som hor till IMF, och i vil-
ka bedrivs en pa regler baserad finanspoli-
tik, sddana lander déar regeln for finanspoli-
tiken ingdr i eller &r baserad pa lag. Att kra-
ven pa ansvar for skotseln av den offentli-
ga ekonomin forlaggs till en lag forfaller ock-
sa att bli allménnare.** En h6ég normhierar-
kisk stallning forefaller att ge reglerna for fi-
nanspolitiken mera langvarighet och konti-
nuitet och darigenom mera trovardighet och
tyngd. Fran trovardighetens synpunkt &r de
med den finanspolitiska regeln férenade for-
farandena inom redovisningsskyldigheten
och de reella atgarder och sanktioner som
galler verkstalligheten av storre betydelse an
normgrunden och den normhierarkiska stall-
ningen. Den starka sidan hos finanspolitiska
regler som bygger pa lag ar deras kontinui-
teti synnerhet i sddana forhallanden, dar det
politiska beslutsfattandet i 6vrigt ar instabilt.

Finanspolitiska regler pa grundlagsniva ar
en séllsynthet. I Europeiska unionen och an-
dra véasteuropeiska lander forekommer sada-
na finanspolitiska regelverk pa grundlagsni-
vé i Tyskland, Schweiz och Polen. I Frankri-
ke ar anhangiggjort ett projekt diar man avser
att en regel enligt tyskt monster som begran-
sar underskottet i den offentliga ekonomin
och statsfinanserna ska tas in i grundlagen.

Ett p.g.a. det likartade ratts- och samhalls-
systemet speciellt intressant jamforelseob-
jekt for Finland ar Sverige, som aven ofta
namns som ett gott exempel i den internatio-
nella finanspolitiska diskussionen. I Sverige
foreskrivs om ett forfarande med utgiftstak,
som motsvarar ramforfarandet i statsfinan-

serna, i lagen om statsbudgeten (1996:1059).
Bestammelserna om utgiftstaket i den svens-
ka lagen om statsbudgeten har férnyats ar
2009 med lag 2009:1444 och bestammelser-
na har kompletterats ytterligare ar 2010. Den
svenska lagen innehadller ddremot inte sjal-
va den finanspolitiska regeln, utan foreskri-
ver om det mot ramférfarandet svarande for-
farandet med utgiftstak som en procedur.
Lagen foreskriver ocksa hur regeringen ska
rapportera om malsattningarna for finanspo-
litiken har uppnatts, och lagens 39 § forut-
satter att regeringen ska till riksdagen lam-
na forslag till mal f6r den offentliga sektorns
finansiella sparande (6verskottsmal). Detta
krav har tagits i i den svenska budgetlagen
med en ar 2010 gjord reform (SFS 2010:716).
Den svenska budgetlagen och utgiftstaken
ar forpliktande foér regeringen nar budge-
ten bereds. Lagens 42 § foreskriver, att Finns
det risk for att ett beslutat tak for statens ut-
gifter kommer att 6verskridas, ska regering-
en for att undvika detta vidta sddana atgéar-
der som den har befogenhet till eller fore-
sla riksdagen nodvéndiga atgarder. I Sveri-
ges riksdagsordning féreskrivs dessutom om
den s.k. varbudgeten som innehaller riktlin-
jer for den ekonomiska politiken och finans-
politiken. De egentliga bindande flerariga
utgiftstaken besluts i samband med behand-
lingen av den egentliga budgeten, men dven
de ar huvudsakligen riktade till regeringen
och styr beredningen.

Det av Europeiska kommissionen foreslag-
na direktivet om krav pa medlemsstaternas
budgetramverk forutsatter inte att de i direk-
tivet avsedda finanspolitiska reglerna skul-
le finnas i lag. Pa basis av de allménna prin-
ciper som har utvecklats i EU-domstolens
rattspraxis kommer verkstallandet av direk-
tivet emellertid att ha en klar juridisk grund.
Enligt den uppfattning som fatts vid Statens
revisionsverks revision vore det tillrackligt,

att forordningen och lagen om statsbudge-

303 Kommissionens forslag till radets direktiv om krav pa medlemsstaternas budgetramverk KOM (2010) 523 slutlig.
304 IMF_Fiscal Rules, - Anchoring Expectations for Sustainable Public Finances, IMF 2009,s.11.
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ten och bestdammelserna och foreskrifterna i
statsradets principbeslut om principerna for
uppgorande av ram- och budgetférslag samt
verksamhets- och ekonomiplaner skulle for-
nyas s, att i dem forutsétts finanspolitiska
regler som foljer direktivet. For att inkludera
kommunekonomin i det erforderliga finans-
politiska ramverket vore en komplettering av
kommunallagens bestdémmelser om basservi-
ceprogrammet ett tillrackligt satt att uppfylla
kraven i direktivet.

En stark politisk férbindelse till regeln
samt oppenhet och tillrackliga reella sank-
tioner vid ogrundad avvikelse frén regeln ar
vasentliga for att de finanspolitiska reglerna
ska lyckas. Kostnaderna i samre rykte och
skyldigheten att forklara sig bor vara storre
an den kortfristiga nyttan av att avvika fran
linjen. I sista hand &r det frdga om hur viktig
man i samhallet generellt betraktar en stabil
och hallbar offentlig ekonomi och hur detta
bedoms i den offentliga diskussionen.

Fran dessa synpunkter foreligger inte ett
generellt behov av att genom lag foreskriva
om ramforfarandet som system for planering
av statsfinanserna. Lagen borde inte heller
belastas med bestammelser som inte galler
saker som hor till de i grundlagen féreskriv-
na lagférbehallen och saledes till omradet for
substanslagar. Om den interna planeringen i
statsforvaltningen behéver man i sig inte f6-
reskriva genom lag. Saken blir en annan om
man vill utstracka planeringsskyldigheten
till aktorer med sjalvstyre.

Grundlagens bestammelser om statsfinan-
serna kanner inte till moéjligheten att fore-
skriva om bindande finanspolitiska regler
som galler riksdagens i grundlagen avsed-
da beslutsfattande om budgeten. En eventu-
ell lagstiftning skulle darfor i likhet med den
svenska budgetlagen gdlla narmast reger-
ingen och den beredning som utfoérs av den.

Fordelen med att féreskriva om ramférfaran-

305 Se nédrmare om denna analys i kapitel 8.2.

det i statsfinanserna och sjalva de finanspoli-
tiska reglerna i lag dr, att samhallets starkas-
te och vardefullaste styrningsinstrument, lagen,
da ger ett normativt budskap om ansvaret for
skotseln av den offentliga ekonomin.

I den finldndska offentliga ekonomin ra-
der ett betydande och strukturellt hallbar-
hetsgap. Nar hallbarhetsgapet ska atgardas
riktar sig trycket i avgérande grad mot kom-
munalbeskattningen, om reformer i skatte-
systemet och satten fér produktion och finan-
siering av servicen inte gors.*” Denna aspekt
maste beaktas ocksa ndr man granskar beho-
ven av att utveckla reglerna for finanspoliti-
ken och lagstiftningsgrunden fér dem.

Svagheten och risken med den utgiftsre-
gel som ingéar i ramen for statsfinanserna ar
dess bundenhet till valperioderna. Den tids-
massiga bundenheten fér den finanspolitis-
ka regeln borde kunna férldngas sd, att den
kan stracka sig ocksa till f6ljande valperiod
och kunde fungera rullande. I sakerhets- och
forsvarspolitiken har man med hjalp av forfa-
randet med redogorelser hos riksdagen kun-
nat soka en ldangre tids forbindelse till linje-
dragningar som kraver langsiktighet. Detta
forfarande skulle i sig ldmpa sig ocksa for be-
hoven i faststdllandet av den finanspolitiska
linjen. Som bdérjan pa nésta valperiod kun-
de man i stéllet fér den sedvanliga ramredo-
gorelsen ge en utvidgad finanspolitisk redo-
gorelse, i vilken férutom ramen och reger-
ingens ekonomisk- och finanspolitiska lin-
jedragningar for valperioden ocksa skulle
ingd ett hallbarhetsprogram fér den offent-
liga ekonomin pa lédngre sikt och med det-
ta forenade finanspolitiska regler, som alltsa
skulle strdcka sig utover valperioden.** Den-
na redogorelse for en langre linje kunde for-
nyas exempelvis i mitten av regeringsperi-
oden och i detta skede utstrdackas ocksa till
féljande valperiod. Ett arligen rullande ram-
beslut om statsfinanserna kunde fattas enligt

306 Denna skulle saledes innehélla den i finansutskottets betdnkande FiUB 20/2010 avsedda planen for att stabilisera de offentliga

finanserna och atgarda hallbarhetsgapet.
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denna ldngre linjedragning, och det skulle
inte nédvandigtvis behova foras till riksda-
gen som redogorelse varje ar.3

Tryggandet av hallbarheten i den offentli-
ga ekonomin forutsatter enligt revisionsver-
kets uppfattning vidlyftiga lagberedningséat-
gdarder och reformer som tryggar tillvaxten.
De maste ocksa vara vél koordinerade inbor-
des. Man borde gora en utvardering av det,
hurudana resurser pé langre sikt produktio-
nen av de i grundlagen som subjektiva rat-
tigheter foreskrivna offentliga tjansterna och
féorménerna kraver, och sérskilja detta fran
definieringen av resursbehov pé vanliga la-
gars niva. Dérefter borde man granska hur
arrangemangen enligt grundlagen kan sko-
tas i fordnderliga forhdllanden och vilket be-
hovet ar att &ndra pa nivan f6r och inrikt-
ningen av o6vriga offentliga verksamheter,
tjdnster och férméner. Planeringen bor base-
ra sig pd dynamiska verkningar sa, att ex-
empelvis adekvata resurser kan inriktas pa
investeringar och férebyggande verksamhet
som verkligen stdavjar kommande utgifter
och kostnadstryck, liksom &ven pa verksam-
heter som tryggar och utvecklar folkhushal-
lets tillvaxt och konkurrenskraft. Detta kra-
ver en exceptionellt omfattande planering
och beredning 6ver granserna mellan for-
valtningsomradena.

I detta lage kunde en lag om statens samt
stats- och kommunrelationens ekonomiska
planering och finanspolitiska maluppstéllan-
de vara en motiverad och behévlig 16sning
for tryggande av hallbarheten i den offentli-
ga ekonomin. Lagen skulle géalla beredning-
en av statens budgetforslag och styra den
dartill anknutna beredningen och forfatt-
ningsberedningen pa foérvaltningsomrade-
na. En modell f6r den kunde f6r sin del vara
bestammelserna om uppstallande av finans-
politiska malsattningar och férfarandet med

307 FiUB 9/2008 rd.

utgiftstak i den svenska budgetlagen. Till sitt
innehdll kunde den delvis pdminna om ram-
lagen om PARAS-projektet. Lagen om tryg-
gande av hallbarhet i den offentliga ekono-
min skulle innehdlla bestdmmelser om be-
redningen av statens budgetforslag samt en
finanspolitisk regel som styr basservicepro-
grammet och planeringen av kommunernas
statsandelar och utjdmningen av skattein-
takterna. Om regeringen skulle 6nska ge ett
budgetfoérslag som avviker fran lagen, borde
den samtidigt féresla en dndring av lagen om
tryggande av hallbarheten i den offentliga
ekonomin. I férhallanden med majoritetsre-
gering och majoritetsparlament hindrar det-
ta i sig inte pa nagot satt att den finanspoli-
tiska regel som framgar av lagen dndras. Den
sarskilda lagstiftningsprocessen skulle emel-
lertid tvinga regeringen att motivera avvikel-
sen. Harvid skulle motiveringarna bli fore-
mal for offentlig provning och de kostnader
i form av samre rykte som ar féorenade med
otillrdckliga motiveringar skulle stiga.’*® Det-
ta skulle inverka stdrkande pa den finanspo-
litiska linjens héllfasthet.

Statens revisionsverk anser det vara moti-
verat att man overvager att stifta en lag om
tryggande av héllbarheten i den offentli-
ga ekonomin. Alternativt kunde i lagen om
statsbudgeten och i anknytning till kommu-
nallagens bestammelser om basservicepro-
grammet tas in procedurbestdémmelser som
svarar mot den svenska lagen om statsbud-
geten. Alternativet till stiftandet av en lag ar
att pd annat satt skapa ett forfarande for att
lagga fram stora strategiska finanspolitiska
malsdttningar som strécker sig 6ver valperi-
oden och med dem férenade finanspolitiska
regler. De ar en nédvandig forutsattning for
att den offentliga ekonomin ska stabiliseras

och hallbarhetsgapet atgardas i Finland.

308 Enligt IMF:s analyser och pa basis av dem givna rekommendationer &r detta sérdeles vésentligt med tanke pé de finanspolitiska
reglernas funktionsduglighet, se IMF: Fiscal Rules - Anchoring Expectations for Sustainable Public Finances, IMF 2009.
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9 Extern utvdrdering och finanspolitiska

institutioner

9.1 Sammanfattning

Europeiska kommissionen, OECD och IMF
framhaller behovet av extern oavhéngig ut-
vardering av iakttagandet av de finanspo-
litiska reglerna. En oavhéangig utvardering
forbéattrar dessutom den ekonomisk-politis-
ka diskussionen och saledes demokratins
funktionsduglighet. I ett flertal lander har
ocksa inrattats oavhéngiga organ for utvér-
dering av finanspolitiken, finanspolitiska in-
stitutioner. OECD har for Finland rekom-
menderat att det inrdttas ett av regeringen
och finansministeriet oavhangigt organ for
utvardering av finanspolitiken. I den inter-
nationella diskussionen namns Finanspoli-
tiska rddet i Sverige som en god praxis.

En av regeringen oavhangig utvardering
av finanspolitiken blir till nytta f6r demokra-
tins funktionsduglighet och finanspolitikens
resultat endast om den ar tillrackligt sakkun-
nig och systematisk. Detta krdver ocksa till-
rackliga resurser.

Ramforfarandet i statsfinanserna ar ratt
lite kant utanfor finansministeriet och riks-
dagens berorda utskott och organ. Detta be-
gransar den offentliga diskussionens mojlig-
heter. Problematiskt i Finland ar ocksa det
ringa intresset for makroekonomiska fragor
och ekonomisk politik inom den oavhangiga
akademiska forskningens krets. Den grupp
av experter som i Finland f6ljer med den eko-
nomiska politiken och detaljerna i den of-
fentliga ekonomin é&r liten i vart land.

Enligt Statens revisionsverks bedémning
finns det i Finland ett behov av att starka den
oavhangiga sakkunnigutvarderingen av be-
redningen av olika politiska atgarder. Detta
galler ocksa utvarderingen av kostnaderna
for och nyttan av stora forfattnings-, reform-
och investeringsprojekt. Uppgiften lampar
sig for de existerande forskningsinstituten,
t.ex. Statens ekonomiska forskningscentral
VATT. Att den sakkunniga externa utvarde-
ringen och forskningen kring finanspolitiken
starks vore enligt revisionsverkets formenan-
de ocksa i 6vrigt till nytta.

Enligt Statens revisionsverk vore det vikti-
gaste i Finland att 6ka Oppenheten i besluts-
fattande och den till detta anknutna offent-
liga diskussionen. Som en vasentlig del av
detta ingdr att vid de nuvarande institutio-
nerna utéka den forskning som gadller alter-
nativen for den ekonomiska politiken. Det ar
likasa nyttigt att ge universiteten ytterligare
incitament och mojligheter att bedriva forsk-
ning kring finanspolitiken och delta i den of-
fentliga finanspolitiska diskussionen.

Statens revisionsverk har definierat finans-
politikens faktaunderlag och verkningar
samt tillampandet och iakttagandet av reg-
lerna for finanspolitiken som ett bestdende
omrade for revision. Revisionsverket utnytt-
jar i denna pa grundlagen baserade externa
revision av finanspolitiken ocksa oavhéngig
forskning.
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9.2 Behovet av extern dvervakning och utvardering

Betydelsen av extern 6vervakning av hur
reglerna for finanspolitiken iakttas och sa-
lunda hallbarheten i den offentliga ekono-
min tryggas understryks i bade Europeis-
ka kommissionens och OECD:s rapporter.
En internationell jamforelse visar att anta-
let olika slags oavhédngiga organ for utvar-
dering av finanspolitiken haller pa att 6ka. I
frdga om Europeiska unionen har emellertid
konstaterats, att trots att bedrivandet av en
regelbaserad finanspolitik i sig har okat, ar
overvakningen av hur reglerna iakttas emel-
lertid férhéallandes ringa eller svag.*” Extern
overvakning av de finanspolitiska regelver-
ken éar viktig ocksa for tryggande av en till-
racklig 6ppenhet och transparens. Pa sa satt
skapas ocksa mojligheter for en offentlig dis-
kussion.

I Finland ar ramforfarandet i statsfinanser-
na det mest centrala av instrumenten for be-
harskande av finanspolitiken. Att bryta mot
ramregeln leder for narvarande inte till for-
mella sanktioner. Som ett slags sanktion vid
brott mot ramregeln kan visserligen betrak-
tas det paféljande sjunkande foértroendet for
finanspolitiken och en eventuell forsvagning
av den ekonomiska utvecklingen. Att folja
upp hur ramen foérverkligas har varit ett an-
svar sa gott som enbart for finansministeriet
som bereder rambesluten och budgetpropo-
sitionerna. Bade planeringen, beredningen,
forverkligandet och utvarderingen av detta
har varit ett ansvar for samma instans och i

mycket ocksd samma personer. Det forelig-
ger darfor en risk att granskningsperspekti-
vet blir snavt och objektiviteten i den givna
informationen aventyras. Dessutom har som
en risk med utgiftsreglerna konstaterats in-
ternationellt, att det kan forekomma en stra-
van att kringgd dem med arrangemang vil-
ka som helhet taget férsvagar transparensen
i statsekonomin och skoétseln av statsfinan-
serna.

Ramforfarandet ar ratt lite kdnt utanfor fi-
nansministeriet och detta for sin del begran-
sar den sakkunniga ekonomisk-vetenskap-
liga diskussionen om ramarna fér finanspo-
litiken i Finland och om hur de fér finanspo-
litiken uppstédllda malsattningarna ska upp-
nds. I dagslaget understryks detta problem
av systemets svaga transparens. Saledes kan
man konstatera, att i Finland ett bekantgo-
rande av regelverket och den dartill anknu-
ten extern overvakning dr i central stallning
for att mojliggora en offentlig diskussion.

Som EU-medlem deltar Finland i den mul-
tilaterala uppfoljningen (stabilitets- och till-
vaxtpakten, férfarandet vid 6verstort under-
skott), i samband med vilket i synnerhet sta-
biliteten och hallbarheten i den offentliga
ekonomin {6ljs noga. Likasd hanfor sig sam-
arbetet pd OECD- och IMF-niva i mycket stor
utstrackning till finanspolitiken och tillstan-
det for den offentliga ekonomin. Tills nu har
den inhemska uppfoljningen emellertid va-
rit mycket liten.

309 Se Europeiska kommissionen, DG ECFIN: Public Finance in the EMU 2009; Europeiska kommissionen: Recommendation for a
Council Opinion on the updated stability programme of Finland, 2009-2013; OECD Economic Surveys, Finland, Volume 2010/4, April
2010, Restoring Fiscal Sustainability: Lessons for the Public Sector, OECD Public Governance Committee, Working Party of Senior
Budget Officials, OECD 2010. Internationella valutafonden IMF:s databas om finanspolitikens regler och Internationella Valutafonden
IMF: Fiscal Rules - Anchoring Expectations for Sustainable Public Finances, IMF 2009.
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9.3 Sjalvstandiga finanspolitiska institutioner

I den ekonomisk-vetenskapliga litteratu-
ren har finanspolitiska institutioner foresla-
gits som en 19sning pa problemet med den
politiska beslutsprocessen. Bakgrunden till
diskussionen dr motsvarande utgangspunk-
ter som i diskussionen pa penningpolitikens
omrade i frdga om de sjdlvstdndiga central-
bankerna. I litteraturen har framforts ett fler-
tal olika modeller for institutionens struktur
och mandat.

De finanspolitiska rad som fér narvarande
ar verksamma i Europa avviker fran varan-
dra bade vad géller deras uppgifter och de-
ras inflytande. I Finland &r Ekonomiska ra-
det ett av statsministern lett samarbetsorgan
for regeringen, de viktigaste intresseorga-
nisationerna och Finlands Bank. Ekonomis-
ka radet granskar centrala ekonomisk- och
samhéllspolitiska fragor med syftet att frdm-
ja den med ekonomin anknutna diskussio-
nen som féregar de ekonomisk-politiska be-
sluten. Ekonomiska radet har férutom stats-
ministern 10-20 av statsradet utsedda med-
lemmar, av vilka en del ocksa ar medlemmar
av statsradet.3'?

I Belgien har inrattats ett hogt ekonomiskt
rad (Conseil Supérieur des Finances, High
Council of Finance), som koncentrerar sig
pé radgivning och &r sammansatt av bade
utomstdende réddgivare och representanter
for landskapen och kommunerna, statstjans-
temdn och centralbanksdirektérer. Formellt
leds rddet av premidrministern. Radet har till
uppgift att f6lja med den offentliga ekono-
mins utveckling samt att stdlla rekommen-
dationer till finanspolitikens malsattningar

pa medelldng och lang sikt. Rekommenda-
tionerna betraktas som inflytelserika sarskilt
pa landskapsnivan.

I Danmark &r ekonomiska radet (Det Jko-
nomiske Radet, Economic Council) en lik-
nande sjalvstdndig rddgivande institution,
dar som ordférande fungerar tre toppexper-
ter som i allmanhet ar professorer. Experter-
na utses av regeringen och de ska vara full-
standigt opartiska. Ordférandena utarbetar
halvarsvis en rapport i vilken utvdarderas den
ekonomiska konjunkturen och finanspoliti-
ken samt stdlls andringsforslag. Rapporten
lamnas till regeringen, som har att kommen-
tera den. Rapporterna far stor uppmaérksam-
het i media och de anses ha stor inverkan pa
politiken.

Ocksa Tyskland har sitt eget av regeringen
utsedda rad bestdende av experter Sachver-
standigenrat, Council of Economic Experts).
Réadets medlemmar ar oavhéngiga, akade-
miska eller pa annat sédtt erfarna ekonomis-
ter. Den av radet arligen utarbetade rappor-
ten analyserar folkhushallets utveckling ur
olika vinklar, men innehaller inte rekom-
mendationer till politiska dtgarder. Ocksa i
Tyskland har regeringen att svara pa rappor-
ten, men enligt den allménna opinionen f6-
refaller rapporten inte att vara av storre be-
tydelse.!!

I Osterrike &r det ekonomiska forskningsin-
stitutet Wirtschaftsforschungsinstitut (WIFO,
Austrian Institute for Economic Research) till
sin juridiska stallning en sjalvstandig foren-
ing, som finansieras av forbundsstaten, del-
staterna och samarbetspartner. Forsknings-

310 Statsradets kanslis webbsidor: http://www.vnk.fi/hankkeet/talousneuvosto/fi.jsp, 16.12.2010.
311 Calmfors: Fiscal Policy to stabilize the domestic economy in the EMU: What can we learn from monetary policy? CESifo Economic

Studies, 2003, 49:3.
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institutet 6vervakas av en vetenskaplig kom-
mitté, som bestar av oavhangiga sakkunniga
till vilka hor bade osterrikiska och utléndska
akademiker och representanter for motsva-
rande internationella forskningsinstitut och
organisationer. Forskningsinstitutet bedriver
mangsidig ekonomisk forskning samt produ-
cerar information om ekonomin for finansmi-
nisterns bruk. Alla de antaganden och prog-
noser som ligger till grund f6r uppgorandet
av budgeten har gjorts av WIFO. WIFO:s
prognoser har inte byggt pa éverdriven for-
siktighet, utan de har konstaterats reda sig
synnerligen val vid jamforelser med progno-
ser fran olika finansierings- och forskningsin-
stitut. Férutom det ekonomiska forskningsin-
stitutet verkar i Osterrike dessutom det sjélv-
standiga statens skuldutskott (Staatsschul-
denausschuss, Government Debt Commit-
tee), som har till uppgift att delta i diskussio-
nen om finanspolitiken och sarskilt att fram-
ja behovliga ekonomiska och skatterefor-
mer. Utskottet som har 15 medlemmar publi-
cerar arligen en rapport med sina synpunk-
ter pé statsbudgeten, tillstdndet for finanser-
na samt andra viktiga reformobjekt som det
anser vara viktiga.

I Sverige grundades ar 2007 Finanspoli-
tiska rddet (Fiscal policy council), vars atta
oavhangiga medlemmar granskar regering-
ens finanspolitik i férhallande till dess ytters-
ta malsattningar, dvs. ur perspektiven for
langsiktig héllbarhet, 6verskott och anslags-
ramen samt konjunkturvariationerna. I be-
démningarna beaktas ocksd malsattningar-
na for en hallbar ekonomisk tillvaxt och sys-
selsattning. Avsikten ar dessutom att bedéma
klarheten i regeringens ekonomisk-politiska
forslag och kvaliteten for deras motivering-
ar samt att viacka samhallelig diskussion om
den ekonomiska politiken. Om sina bedoém-
ningar utarbetar radet en rapport, i belys-

312 Finanspolitiska radet i Sverige www.finanspolitiskaradet.se.
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ningen av vilken riksdagen kan betrakta den
politik som bedrivs av regeringen.?? Férutom
radet verkar i Sverige Konjunkturinstitutet,
som dr understallt finansdepartementet, och
som goOr upp prognoser samt analyserar och
undersoker utvecklingen i den svenska och
internationella ekonomin. Férutom Konjunk-
turinstitutet finns ocksa ett annat statligt &m-
betsverk, Ekonomistyrningsverket, som f6l-
jer upp hur budgeten forverkligas.

I Holland fungerar flera sjalvstandiga insti-
tutioner, som envar har sin egen roll i finans-
politiken: Central Planning Bureau (CPB),
statistikcentralen (Statistics Netherlands),
revisionsdomstolen (The Netherlands Court
of Audit) samt den nationella radgivande
gruppen for budgetprinciper (National Ad-
visory Group on Budgetary Principles). CPB
som sjalvstandigt expertinstitut har en cen-
tral roll i Hollands ekonomisk- och finanspo-
litiska beslutsfattande, for dess prognoser om
den ekonomiska tillvaxten, pris- och l6neut-
vecklingen samt tillstdndet foér de offentliga
finanserna ar grundvalen for budgeterings-
processen. Dartill gor CPB analyser pé oli-
ka instansers begdran. Fore parlamentsval
analyserar CPB de olika partiernas valpro-
gram ur perspektivet f6r den offentliga eko-
nomin, den makroekonomiska utvecklingen
samt kopkraften. Emedan analyserna base-
rar sig pa enahanda bakgrundsantaganden,
ar de olika partiprogrammens ekonomiska
verkningar jamforbara sinsemellan. Forfa-
randet okar transparensen, eftersom parti-
erna for analysen maste presentera sina for-
slag s tydligt, att deras verkliga kostnader
och nytta framgar. CPB styr emellertid inte
uppstéllandet av finanspolitiska malsattning-
ar, utan denna uppgift ankommer pa radgi-
vande gruppen. Den radgivande gruppen fér
budgetprinciper bestér av representanter for
bade ministerier och sjélvstandiga expertor-



ganisationer sdsom CPB och den holléndska
centralbanken. Den senaste tidens reformer
av ramforfarandet i Holland har genomforts
uttryckligen i enlighet med radgivande grup-
pens forslag.

OECD har i sin landsrapport om finanspo-
litiken i Finland pé varen 2010 f6r sin del re-
kommenderat att ett sddant finanspolitiskt
rad skulle inréttas i Finland. Extern uppfdlj-
ning och utvardering ar till nytta endast un-
der den forutsattningen att den baserar sig
pé en gedigen sakkunskap. Att forvdarva en
tillracklig sakkunskap for analys av ramfor-
farandet i statsfinanserna forutsatter att man
vidlyftigt och medvetet och aven detalje-
rat satter sig in i statsfinanserna och deras
manga slag av detaljer. En arbetsgrupp vid
finansministeriet understodde att extern ut-
vardering ordnas under den férutsattningen,
att dess sakkunskap tryggas.®® Finansminis-
teriet har pa varen 2010 i samband med sin
oversikt av tillstdndet for den offentliga eko-
nomin upprepat stdndpunkten, att en sak-
kunnig oavhéangig utvardering vore till nyt-
ta med tanke pa de finanspolitiska regler-
nas trovardighet och bundenheten till dem
samt funktionsdugligheten fér de informel-
la sanktioner som genom offentligheten f6l-
jer pd brott mot de finanspolitiska reglerna.

Finanspolitiska radet i Sverige fungerar i
stor utstrackning som en aktor som utokar
den offentliga diskussionen. Analytisk och
kritisk diskussion som griper djupt in i fra-
gorna forekommer litet i Finland jamfort med
Sverige. Den grupp av experter som regel-
bundet f6ljer med den ekonomiska utveck-
lingen och den ekonomiska politiken ar hos
oss liten och begransar sig narmast till de
ekonomiska forskningsinstituten.

Sarskilt problematiskt ar det ringa intres-
set f6r makroekonomiska fragor och ekono-
misk politik inom den oavhdngiga akade-
miska forskningens krets. Att inratta ett sar-
skilt institutionaliserat externt utvarderings-
forfarande skulle saledes atminstone inte
omedelbart innebdra ndgon stérre férdnd-
ring jamfort med nuldget, dar utvarderingen
sker ndrmast pé eget initiativ f6rmedlat av
den offentliga diskussionen. Ett externt ut-
varderingsinstitut kan & andra sidan ses som
en langsiktigt verkande utvecklingsatgard,
som med tiden kunde leda till att forskning-
en kring makroekonomi och 6verhuvudtaget
den offentliga ekonomin breddas och sak-
kunskapen stéarks.

Fragan om en sarskild finanspolitisk insti-
tution eller ett rad bor stéllas i relation till ra-
dets eventuella uppgifter. Oavhangiga insti-
tutioner kan for det forsta leverera oavhang-
iga analyser av den ekonomiska utveckling-
en och bedéma prislapparna pa olika politis-
ka atgérder. Revisionsverket och riksdagens
revisionsutskott har senast pa hosten 2010
konstaterat behovet av battra information
om kostnader vs. nytta och kostnadseffekter
ifrdga om bl.a. trafikledsprojekt.’* Uppgiften
kan antas lampa sig bast for de nuvarande
forskningsinstituten och det vasentliga ar att
dndamalsenliga bedémningar av verkning-
arna bestdlls i beredningsskedet.

Statens revisionsverk forenar sig med de
internationella uppfattningarna om nyttan av
en trovardig och sakkunnig oavhangig over-
vakning och utvdrdering med tanke pa bade
finanspolitikens trovardighet och verkning-
ar, den offentliga diskussion som hor till de-
mokratin och riksdagens finansmakt. Statens
revisionsverks uppgift som i grundlagen f6-

313 Finansministeriet: Kehyksen puitteissa — Finanssipolitiikan sddannét ja kehysmenettelyn uudistaminen. Finansministeriets publi-

kationer 5a/2007, s. 101-102.

314 Se revisionsverkets arsberattelse till riksdagen B 20/2010 rd, effektivitetsrevisionsberattelsen om saken och revisionsutskottets

betdnkande ReUB 8/2010 rd.
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reskriven hogsta myndighet fér revision av
statsfinanserna dr ocksd att utvdrdera fi-
nanspolitikens verkningar och tillforlitlighe-
ten och tillrackligheten for faktaunderlaget
for det finanspolitiska beslutsfattandet, i syn-
nerhet riksdagens utévande av den finansiel-
la makten. Extern revision av riktigheten och
tillrackligheten for de uppgifter som beskri-
ver statens ekonomiska stallning och dess ut-
veckling 4r likasa en uppgift for statens revi-
sionsverk. Statens revisionsverk kan sdledes
till vissa delar fungera i rollen som finanspo-
litisk institution och komplettera verksamhe-
ten vid en sadan institution.

Aven framdeles kommer statens revisions-
verk i sin grundlagsstadgade uppgift att ut-
vardera det, huruvida finanspolitikens fakta-
underlag och 6ppenhet har varit tillrackliga
och huruvida till riksdagen och offentlighe-
ten har getts till vasentliga delar riktiga och
tillrackliga uppgifter samt huruvida de even-
tuella finanspolitiska reglerna har iakttagits.

Helhetsbedémningen av revisionen och
den déarpa baserade analysen av ldget och
behoven i Finland &r, att den primara uppgif-
ten i Finland &r att ytterligare starka 6ppen-
heten i det finanspolitiska beslutsfattandet

202

och i uppnéaendet av finanspolitikens mal-
sattningar.

Att 6ka 6ppenheten och diskussionen samt
forskningen inom ramen f6r de nuvarande
institutionerna ar de primara uppgifterna.
Statens revisionsverk kommer for sin del att
permanent inrikta revisionsresurser och sak-
kunskap péd extern revision av finanspoliti-
kens faktaunderlag, iakttagandet av regler
och uppnédendet av malsadttningar samt att
har utnyttja undersokningar och i fortsatt-
ningen ocksa ett rdd bestdende av experter.
Ifall de ovan konstaterade primaéra atgarder-
na forverkligas, ser statens revisionsverk in-
rattandet av ett separat finanspolitiskt rad
som en positiv sak. Tillrdckliga resurser for
radet och en mdjlighet att sdtta sig in i saker
och ting med sakkunskap ar de avgorande
framgéangsfaktorerna for radet.

Statens revisionsverk har faststallt finans-
politikens faktaunderlag och verkningar
samt iakttagandet av reglerna for finanspoli-
tiken som ett bestdende omrade for revision.
Denna sarskilda berattelse ar den forsta rap-
porten over valperioden som avser att tacka
hela valperioden och foéljer OECD:s regler
om goda forfaranden i budgetprocessen.



10 Revisionsverkets stallningstaganden

Statens revisionsverk har granskat verk-
ningsfullheten hos det statsfinansiella ram-
forfarandet som ett finanspolitiskt kontroll-
medel under mandatperioden 2007-2010.
Huvudfrdgan i granskningen var om den
i det statsfinansiella ramfoérfarandet och i
ramsystemet faststdallda utgiftsstadgan upp-
fyller pa den stéllda finanspolitiska mal och
i vilken utstrdckning det finanspolitiska re-
gelverket har fungerat som det ska. De stats-
finansiella ramarna bedémdes utifran upp-
fyllandet av pa finanspolitikens stdllda mal,
dvs. ramarnas verkningsfullhet. Ramarnas
verkningsfullhet bedéomdes dessutom uti-
fran principerna fér god foérvaltning genom
en granskning av hur oppet och transpa-
rent det statsfinansiella ramfoérfarandet ar.
Granskningen ar en del av den helhet for
den externa granskningen av finanspoliti-
ken som revisionsverket har genomfort.

I granskningen har man inte i ndgon stérre
omfattning beddmt pa vilket sdtt regeringens
finanspolitiska mal i deras helhet har upp-
natts eller hur framgangsrika enskilda eko-
nomisk- och finanspolitiska atgérder har va-
rit. I granskningen har man inte heller be-
domt vilka konsekvenser ramarna och den
regelbaserade finanspolitiken har haft for
resulatuppfyllelsen i andra samhallspolitis-
ka sektorer.

P4 basis av sin granskning konstaterar re-
visionsverket att det statsfinansiella ramfor-
farandet har varit framgangsrikt, men att
transparensen och 6ppenheten i statens och
den offentliga skotseln av finanserna kan for-
béttras ytterligare med manga praktiska at-
garder. Trots det framgdngsrika ramforfa-
randet befinner sig valfardsstaten kontinui-
tet och finansbas i allvarlig fara. Revisions-

verket framfor f6ljande mer detaljerade stall-

ningstaganden och rekommendationer:

1 Det statsfinansiella ramférandet
har varit framgdngsrikt ndr det
gdller att dimpa okningen av i
ramar ingdende statliga utgifter
och att skapa planmdissighet i
skotseln av finanserna

De statsfinansiella ramarna har hallit under
mandatperioden 2007-2010. Det statsfinan-
siellt ramfoérfarandet har varit framgangsrikt
i ddampningen av 6kningar i statens utgifter.
Okningen av statens utgifter har varit 1dng-
sammare an utgiftsokningarna i kommuner
och socialskyddsfonder. De statsfinansiel-
la ramarnas effekter nar det galler att dam-
pa 6kningen av budgetutgifter har varit be-
tydande under hégkonjunkturen i ekono-
min. Tack vare de dampade utgiftsokningar-
na har Finlands statsfinanser och nationella
ekonomi haft en forhédllandevis god formaga
att bemoéta de utmaningar som lagkonjunk-
turen skapade. Ramsystemet har pa detta
satt lyckats védl i dess huvudmal att ddmpa
okningen av statens utgifter, vilket betyder
att forfarandet ocksa har bidragit till stabili-
tet i ekonomin.

I granskningen bedémdes riktigheten hos
avgivna uppgifter om ramars efterlevnad pa
basis av revisionsverkets berdkningar. Dess-
utom bedémdes 6ppenheten och tillracklig-
heten i rapporteringen av ramars efterlevnad
pa basis av statens bokslutsberéttelser. I nu-
laget ar rapporteringen om ramars efterlev-
nad och darigenom utgiftsstadgans genom-
forande knapp i bokslutsberattelserapporter
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och svar att f6lja for personer som inte &r in-
satta i budgetteknik.

Revisionsverket anser att man for okad
transparens i bokslutsberéttelser pa ett tyd-
ligt satt ska fora fram vad som varit reger-
ingens férslag om de anslag som ingar i ra-
men. Dessutom borde man i bokslutsberat-
telser specificera vilka anslag det ar som in-
gar i och som star utanfér ramarna, samt vad
géller tillaggsbudgetar under berdttelsearet
de tillagg som riksdagen har beslutat om. Pa
detta sétt skulle det bli 1att for utomstaende
att se i vilken utstrackning anslagen i den
den slutliga budgeten ryms inom den juste-
rade utgiftsramen for berattelsearet.

Granskningen visar att det fortfarande ar
svart for en utomstdende att kontrollera ef-
terlevnaden av ramar, dven om den i anslut-
ning till rambeslut presenterade informatio-
nen om pris- och strukturkorrigeringar har
blivit battre. Pa basis av Statens revisions-
verks granskningsiakttagelser finns det dock
inte skal att féormoda att det skulle finnas fel
eller brister i finansministeriets berakningar.
Revisionsverket féreslar att man i dokumen-
tationen kring ram- och budgetberedningen
under den kommande mandatperioden fas-
ter sdrskild uppmaéarksamhet pa forbattring av
transparensen i ram- och budgetberedning-
en. Man bor évervaga en minskning av an-
talet index som anvands for priskorrigering-
ar och att ocksd pa annat sdtt férenkla pris-
korrigeringarna.

P4 ett allmént plan visar granskningen att
de statsfinansiella ramarna utéver en damp-
ning av okningen i statens utgifter har fort
in planmadssighet, ldngsiktighet och konse-
kvens i statens verksamhets- och finanspla-
nering. Detta har haft en effekt som har for-
battrat stabiliteten och kvaliteten i finanser-
nas skotsel.
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2 Utgifter utom ramarna har gjort
det mojligt att ta hdnsyn till kon-
junkturldaget. Verkningsfullheten
hos skattestod finns det skdl att
granska noggrant och kritiskt

Ramfoérfarandet har bestatt provet som lag-
konjunkturen stdllde det infér ur konjunk-
tursynpunkt. Eftersom konjunkturrelaterade
utgifter star utanfér ramarna i Finland har
bindningen vid ramar inte hindrat konjunk-
turautomatiken fran att fungera under lag-
konjunkturen. Ramarnas bindande karaktar
kan emellertid leda till att stimulansatgéarder
riktas utanfér ramarna pa ett mindre énda-
malsenligt satt.

Budgetutgifter utanfér ramarna har 6kat
narmast som en f6ljd av konjunkturautoma-
tiken och stimulansatgarderna. Utgifter ut-
anfor ramarna var utover finansinvestering-
ar resultatet av de automatiska stabilisato-
rer som Okar under en ldgkonjunktur. Trafik-
investeringar har dessutom finansierats ut-
anfor de statsfinansiella ramarna av statliga
bolag och affarsverk med cirka 110 miljoner
euro. Detta visar dels otillrackligheten i fi-
nansieringen av trafikinvesteringar inom ra-
marna och dels behovet att tydliggora forhal-
landet mellan ramar och extern finansiering.
Genom statsbolag kan man i princip ocksa
kringgd ramarna. I stimulanssyfte anvénde
man pa arsbasis 2009 och 2010 cirka 200 mil-
joner euro av statens bostadsfonds medel till
bidrag och rantestod.

Skattestod dr en betydande post av ut-
giftskaraktdr som star utanfér ramarna.
Maéngden skattestod har enligt resultaten
fran en unders6kning av Statens ekonomiska
forskningscentral VATT 6kat pa 2000-talet.
Det statsfinansiella ramférfarandet innehdal-
ler incitament till att i forsta hand anvanda
skattestdd som ett medel for att uppna sam-
hallspolitiska mal eftersom skattestod inte ar



féremal samma slags uppféljning och kon-
troll som i ramforfarandet. Jamsides med det
statsfinansiella ramforfarandet bér man yt-
terligare skarpa uppfoljningen av skattestod
bade i anslutning till beslutsfattandet och i
efterhand. Skattestod bor endast anvandas
ndr det med tanke pa skattesystemets verk-
ningsfullhet i dess helhet samt i bedomning-
en av resultatuppfyllelse vad géller enskilda
stod ar motiverat att anvanda skattestod som
ett politiskt instrument. Vid bedémningen av
skattestdd ska man ocksa ta hénsyn till deras
beteendekonsekvenser.

3 Balansreglerna i utgiftsstadgan
har slopats, men dd fanns det skdl
till att gora detta

Forutom de statsfinansiella ramarna finns
tva mél om statsfinansiell balans i regering-
ens Vanhanen II regeringsprogram. Enligt
regeringsprogrammet hade regeringen som
mal att det strukturella overskottet skulle
uppga till en procent av BNP i slutet av man-
datperioden. I regeringsprogrammet utgick
man ocksa fran att det statsfinansiella un-
derskottet inte fick 6verskrida 2,5 procent av
BNP ens i en situation dar den ekonomiska
tillvaxten ar exceptionellt svag. Regerings-
programmet slar fast att regeringen efter-
stravar en tillvaxt av ekonomin och produk-
tiviteten som ar klart snabbare an vad prog-
noserna forutser. Dessutom har regeringen
som mal att 6ka sysselsdttningsgraden i en
betydande omfattning och att minska den
strukturella arbetslosheten. Malet var att pa
ett hallbart sdtt minska arbetslésheten till en
niva pa mindre &n fem procent.

Till f6ljd av den allvarliga ekonomiska kri-
sen kunde de i regeringsprogrammet upp-
satta mdlen for sysselsédttning och offentliga
finanser inte uppnas. Tillfalligtvis kan man

av konjunkturskél vara flexibel i fraga om
det i linjedragningarna i regeringens politi-
kria varen 2009 uppsatta malet forutsatt att
man samtidigt fattar beslut om strukturel-
la forstarkningar av de offentliga finanser-
na. Krisen och dess djup var inte méjliga att
forutse i regeringsprogrammets berednings-
skede 2007. Detta betonar behovet av flex-
ibilitet i det finanspolitiska regelverket i en
liten och 6ppen ekonomi som Finland infér
externa chocker. Pa grund av den allvarliga
ekonomiska krisen var det sdledes motiverat
att gora avsteg fran de i regeringsprogram-
met uppstéllda balansmalen. Statsfinansiella
nedskédrningar mitt i en ldgkonjunktur skul-
leionddan ha férdjupat lagkonjunkturen. Ef-
tersom 6kningen av underskottet i hog grad
ocksad berodde pa de automatiska stabilisa-
torernas verkningar skulle en schablonmas-
sig tillampning av underskottsbegransning-
en ha lett till att de automatiska stabilisato-
rerna inte hade tillatits fungera pa avsett sétt.
Enligt regeringsprogrammet skulle man nar
underskottsmaélet utlostes ha fattat beslut om
att forstarka statens finanser.

Sambandet mellan madlen fér balanstill-
stdnd och utgiftsramar har varit bristfalligt.
Utgiftsramen i regeringsprogrammet har inte
sitt ursprung i regeringsprogrammets balans-
mal utan den ar faststélld pa basis av politis-
ka 6vervdganden. Vidare kan man fraga sig
hur val formulerade och dimensionerade de
faststdllda balansmalen har varit. I det stats-
finansiella ramforfarandet saknas i praktiken
konsekventa och trovardiga mekanismer for
tillampning av underskottsbestammelsen.
P& basis av dess ordalydelse och dess bered-
ningshistoria ar underskottsbegransningen
avsedd for att tilldmpas i en lagkonjunktur av
det slag som landet har upplevt. Statens revi-
sionsverk ansluter sig till den av OECD och
IMF framférda kritiken som gar ut pa att det
bor finnas mer flexibilitet i det finanspolitis-
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ka regelverket i en liten och 6ppen ekonomi
som Finland. Udden i den framforda kritiken
ar att genomfoérandet av uppstéllda mal i en
betydande omfattning hanger samman med
den ekonomiska tillvaxten. Det ar dock bara
ien begrdansad omfattning som manien liten
och 6ppen ekonomi kan paverka den ekono-
miska tillvaxten med finanspolitiska medel.

For hanteringen av risker borde det i an-
slutning till beredningen av regeringspro-
grammen definierade finanspolitiska regel-
verket bygga pa prognoser av den mest san-
nolika utvecklingen fran flera ekonomiska
prognosinstitut. Detta 4r ndgot som &r mo-
tiverat att beakta nar man overvager finans-
politikens dimensionering for den komman-
de mandatperioden.

4 Sdkerstdallandet av de offentliga
finansernas hdllbarhet som varit
ett centralt mdl fér finanspolitiken
har inte uppndtts

Malet for det statsfinansiella ramférfarandet
och den med dess hjalp genomforda utgifts-
politiken har varit att sékerstdlla hallbarhe-
ten i statens finanser och de offentliga finan-
serna. I slutet av regeringsperioden kanne-
tecknas statens finanser av tydliga under-
skott samtidigt som det ocksa finns under-
skott i kommunernas finanser. Overskott i
de offentliga finanserna finns endast hos so-
cialskyddsfonderna. Inte heller finns nag-
ra vasentliga andringar av detta lage i sik-
te. Regeringsprogrammets mal att sékerstdl-
la hallbarheten och att bygga upp en buffert
for att mota dr utmaningar som en aldrande
befolkning stéller har inte uppnatts.

I granskningen gjorde man en bedémning
av hallbarhetsberdkningarna i frdiga om de
offentliga finanserna samt av den framfor-

da beskrivningen av statens finansiella situ-
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ation och de risker som hanger samman med
héllbarheten. For att testa uppgiftsbasen om
hallbarheten i de offentliga finanserna och
bedoma effekterna av osdkerhetsfaktorer i
hallbarhetsberdkningar som paverkar hall-
barheten har statens revisionsverk latit N&-
ringslivets forskningsinstitut ETLA genomfo-
ra en unders6kning av héllbarhetsunderskot-
tet i de offentliga finanserna.

ETLA:s stokastiska héllbarhetsberdkning
som bygger pd befolkningsprognosen tar
hénsyn till osdkerheten i dessa. Sattet att be-
rdkna hélso- och omvardnadsutgifter bygger
pé béade aldersstruktur och mortalitet. Med
detta satt att rakna blir 6kningen av halso-
vards- och omvardnadsutgifter mindre &n i
berdkningar som huvudsakligen bygger pa
aldersstrukturen. Férebyggande hélsovard
och verksamhet som uppréatthaller ménnis-
kors funktionsférméga har nar de ar fram-
gangsrika avsevarda mojligheter att dam-
pa utgiftstryck. Dampningen av utgiftstryck
isektorn fér omvardnadsutgifter férutsétter a
andra sidan ockséa att man bryter sambandet
mellan 6kade inkomstnivaer och efterfragan
pa offentliga tjanster.

Uppskattningen som ETLA framfér om
hallbarhetsunderskottet i den av revisions-
verket bestdllda undersékningen ligger pa
2,5 procentenheter av bruttonationalproduk-
ten. Konfidensintervallet pa 50 procent i an-
slutning till befolkningsprognoser och inves-
teringsavkastningar ligger pa cirka tva pro-
centenheter, medan ett konfidensintervall pa
80 procent har en bredd pé cirka fyra pro-
centenheter. Trots osakerheten finns det skal
att se allvarligt pa det uppskattade under-
skottet. En exaktare uppskattning kommer
att goras i ett senare skede av ETLA:s forsk-
ningsprojekt, men pa basis av tidigare un-
dersokningar kan man uppskatta att skatte-
uttaget pa 2030-talet skulle kunna vara fem
procentenheter hogre én idag — eller att man



i stdllet genomfér betydande nedskdrning-
ar av valfardstjanster vars sannolika omfatt-
ning uppgar till 30-40 procent. Om till ex-
empel befolkningsutvecklingen och investe-
ringsavkastningarna skulle ga i en riktning
dar behovet av skattehdjningar ar hogre an
fem procentenheter skulle det leda till en all-
varlig finanskris dar valfardsstaten ar hotad
pé allvar. Aven om punktuppskattningen i
ETLA:s berdknade héllbarhetsunderskott ar
mindre dn andra instituts uppskattningar pe-
kar den pa en betydande risk fér méjlighe-
terna att upprétthalla en lika omfattande val-
fardsstat som idag.

Granskningen visar hallbarhetsberdk-
ningarnas kanslighet infér finansierings-
jamvikten vid utgdngsldget fér berdkning-
en. Lagkonjunkturen har saledes i en bety-
dande omfattning paverkat uppskattningar-
na om hallbarhetsunderskottet i de offentli-
ga finanserna. Enligt dagens prognosutsik-
ter ar ldgkonjunkturens konsekvenser for
héallbarhetsunderskottet emellertid betydel-
seldosa jamfort med andra faktorer. Foljakt-
ligen betonar revisionsverket betydelsen av
rapportering av och information om hallbar-
hetsberdkningarna. Utéver punktuppskatt-
ningen som beskriver anpassningsbehovet
i de offentliga finanserna ar det nédvandigt
att pd ett tydligare sétt féra fram de faktorer
som i bakgrunden paverkar héllbarhetsbe-
rakningarna. Kéansligheten hos indikatorer-
na for hallbarhetsunderskott for férandringar
av finansieringsbalansen i utgangslaget be-
tyder att uppskattningarna av de offentliga
finansernas hallbarhetsunderskott blir min-
dre nar lagkonjunkturen vénder och nér de
ekonomiska utsikterna pd medelldng sikt blir
béttre. Detta ger upphov till en allvarlig risk
for att strukturella faktorer som ligger bak-
om hallbarhetsberdkningarna inte uppmark-
sammas i det politiska beslutsfattandet.

Krisen spelar en betydande roll da den pa-

minner om anledningarna till att man maste
vara beredd pa att den allmédnna utveckling-
en kan bli simre an vantat, och att man ock-
sd i ett sddant fall maste behalla sitt finan-
siella handlingsutrymme om det skulle upp-
std en ny, 6verraskande och stor kris. Kort-
siktiga positiva 6verraskningar som en tillfal-
ligt hog ekonomisk tillvaxt eller ett 6verga-
ende gott beskattningsutfall ar inte tillrackli-
ga for att bemota detta hot. Det centrala bud-
skapet hér ar att berdkningarna ocksa visar
att den finlandska nationella ekonomins och
statens formdga att std emot en andra kris av
samma slag som den nu upplevda finanskri-
sen och lagkonjunkturen &r starkt férsvagad.
Detta &r nagot som man enligt revisionsver-
kets uppfattning grundligt och allvarligt ska
ta hansyn till nar man resonerar om finans-
politikens mdl och medel f6r mandatperio-
den 2011-2014.

5 De statsfinansiella ramarnas téck-
ning dr for snav. Det skulle vara
motiverat att bredda ramarna till
ramar som omfattar alla offentliga
finanser

De statsfinansiella ramarna tacker endast
cirka en tredjedel av hela den offentliga eko-
nomins utgifter. Detta skapar problem for
hallbarheten i de offentliga finanserna efter-
som utgiftstrycket som beror pa en aldran-
de befolkning riktas sérskilt p& kommunala
tjanster och socialskyddsfonder. Detta bety-
der att det statsfinansiella ramforandet har
begransade moéjligheter att sdakerstalla de of-
fentliga finansernas langsiktiga héllbarhet.
Enligt revisionsverket ar det viktigt att man
i bedémningen av det finanspolitiska regle-
ringssystemet i Finland och sarskilt i bedom-
ningen av ramutgifternas nivader tar hédnsyn

till de anpassningsbehov som hallbarheten
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erfordrar. I den framtida utvecklingen av det
finanspolitiska regelverket och i uppsattan-
det av mél under den kommande mandatpe-
rioden bor man fasta storre vikt vid finanser-
nas hallbarhet &n vad som sker idag.
Revisionsverket anser att dampningen av
offentliga utgifter som ar nédvéandig for att
uppna hallbarhetsmalet forutsétter att stats-
finansernas ramar utstracks till att omfatta
hela den offentliga ekonomin. Kommuner-
nas finanser och socialskyddsfonderna skul-
le da ingd i ramarna for de offentliga finan-
serna som egna helheter. Det finns skal till att
infoga en ramgranskning av kommunernas
finanser som del i bastjanstprogrammet och
inom dennas ram i de finansiella férhallan-
dena mellan staten och kommunerna. Foér de
kommunala finansernas del ar det nédvan-
digt att ocksa begrdansa den totala mangden
kostnadsbelastningar pa& kommunerna som
orsakas av statliga atgarder och regleringar.

6 Ndr det gdller kommunernas
finanser mdste man beakta
hojningstrycket pd kommunal-
skatterna — kommunerna kommer
sannolikt inte att kunna klara av
sina uppgifter med nuvarande
finansiering

Staten har under mandatperioden 2007-
2010 forsokt att forstarka kommunernas fi-
nanser genom atskilliga atgéarder. Dessa &t-
garder har ocksd under lagkonjunkturen
hindrat kommunernas skatteintdkter fran
att rasa. Pa detta sdtt har kommunernas fi-
nanser kunnat bevara sin stallning som en
forhallandevis stabil del av de offentliga fi-
nanserna. Utgiftsokningen i de kommunala
finanserna har emellertid varit fortsatt hog
samtidigt som skuldsadttningen i kommu-

nerna har fortsatt. Férutom skuldsattningen
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har kommunernas planenliga avskrivningar,
som med vissa reservationer ger en grov bild
ocksd av investeringsbehovet som ar nod-
véandigt for att upprétthalla den offentliga
servicestrukturen, och avskrivningsdifferen-
sen mellan gjorda avskrivningar 6kat, vilket
ar ett tecken pa strukturell svaghet i kom-
munernas finanser. Kommunernas finanser
tacker en avsevard del av de offentliga kon-
sumtionsutgifterna. Kommunerna kommer
ocksa att befinna sig i forsta ledet nér lan-
det stélls infor de finansiella konsekvenser-
na en aldrande befolkning. Enligt uppskatt-
ningar ar det med nuvarande uppgiftsfordel-
ning mellan staten och kommunerna och nu-
varande finansieringssystem kommunernas
finanser som star for cirka héalften av hallbar-
hetsunderskottet i de offentliga finanserna.

Sammanfattningsvis kan man konstatera
att kommunernas finanser star infér avsevér-
da risker. Det finns ett avsevart kommunalt
skattehojningstryck i kommunernas finanser.
Foljaktligen finns det betydande sannolikhet
for att kommunerna inte kommer att klara av
de uppgifter som de har att skota idag.

For kommunernas del reser detta fragor
om uppgiftsférdelningen mellan staten och
kommunerna och om finansieringssyste-
met. Dessutom ar de regionala skillnaderna
mycket stora, vilket stdller krav pa nya at-
garder och angreppssatt i ordnandet av de
finansiella férhallandena mellan staten och
kommunerna.

7 Behovet av och dndamdlsenlig-
heten hos statliga fonder som stdr
utanfér budgeten mdste utredas
separat

Fonder som star utanfor budgeten utgor ett
forhallandevis stort undantag fran riksda-

gens budgetmakt och det saknas en tydlig



helhetsbild av fondernas finanser. Av fon-
derna ar det endast Statens Pensionsfond
som i dagens nationalrakenskaper betraktas
som en arbetspensionsfond som helt men in-
direkt omfattas av ramar. I takt med utveck-
lingen har man bérjat fraga sig om alla nu-
varande fonder behévs och om det forelig-
ger i grundlagens 87 § avsedda tvingande
skal till att dessa uppgifter ska skotas av fon-
der. Under nasta mandatperiod skulle det
vara onskvart att for varje fond var for sig
bedoma deras oumbarlighet for skotseln av
deras uppgifter pa ett framgangsrikt satt,
och nar sa behovs att organisera verksam-
heten och finanserna inom ramen for stats-
budgeten.

I de delar som utanfér budgeten stdende
statliga fonder inte sammanférs inom ramen
for statens budgetekonomi bor dessa stdl-
las under statsfinansiella ramar. De viktigas-
te fonderna i detta avseende dar statens bo-
stadsfond och gardbrukets utvecklingsfond
MAKERA.

8 Det finns skdl till att fortsdtta den
regelbaserade finanspolitiken som
bygger pad det statsfinansiella ram-
forfarandet under nédsta mandat-
period

Ramforfarandet har skapat stabilitet och
planmassighet i statens finanser. Revisions-
verket anser pa basis av de goda erfaren-
heterna av regelbaserad finanspolitik att
det ar motiverat att fortsatta tillampning-
en av det finanspolitiska regelverket i Fin-
land. Det statsfinansiella ramforfarandet
skapar en tydlig grund och en modell for vi-
dare utveckling av det finanspolitiska regel-
verket. Det skulle darfér vara &ndamalsen-
ligt att fortsdatta anvanda det statsfinansiella

ramforfarandet i ett utvecklat och reforme-

rat skick och att lata det omfatta alla offent-
liga finanser.

Eftersom hallbarhetsunderskottet medfor
allvarlig risk for valfardsstatens kontinuitet
och finansiering ar det motiverat att ta en 16s-
ning av hallbarhetsunderskottet till en av de
centrala utgangspunkterna fér den ekono-
miska och finansiella politiken samt aven for
lagberedningen under nasta mandatperiod.
Detta paverkar bade skatte- och utgiftspoli-
tiken och bor beaktas vid dimensionering av
finanspolitiken. Atgarder som férstarker den
ekonomiska tillvaxten, forbattringar av pro-
duktiviteten béde i den offentliga och priva-
ta sektorn, en 6kning av befolkningens del-
tagande i arbetsmarknaden samt kostnadsef-
fektiva atgarder som framjar hélsa och funk-
tionsférmaga ingar ocksa som viktiga delar
i ett ekonomiskt stabiliseringsprogram. For
stabilisering ar det viktigt med kontinuitet
over mandatperiodgranser nar det galler fi-
nanspolitikens 6vergripande mal och stora
linjer. Kontinuitet forbattrar trovardigheten
samt privathushéllens och féretagens moj-
ligheter att planera sin framtid.

9 Det finns anledning till att ytter-
ligare utveckla 6ppenheten i den
administrativa beredningen av
ramar — mdngden planeringsspira-
ler maste minskas kraftigt

Den administrativa beredningen av stats-
finansiella ramar ar valorganiserad och ar-
betsfordelningen mellan finansministeriet
och sektorministerierna ar tydlig. Bered-
ningen av ramar fungerar enligt revisions-
verkets bedomning, men den besvaras av att
det ar brattom. Bradskan som planeringsspi-
ralen orsakar forsvagar kvaliteten i bered-
ningen av ramar samt pa ett generellt plan

dven ministeriernas verksamhet och ekono-
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miska planering. Nar en plan blir fardig ar
man redan pa vdg att utarbeta nésta plan.
Statens revisionsverk anser av denna an-
ledning att det ar viktigt att minska mang-
den olika planer och att ocksa minska an-
talet lagstadgade system for sektorplane-
ring samt att stromlinjeforma verksamhets-
styrningen pa statsradsnivan i dess helhet.
Beredningen av ramar ar del av budgetbe-
redningen och detta har i 6verensstammel-
se med tillampade arbetssatt lett till att mi-
nisterierna i praktiken far gora sin budgete-
ring tva ganger.

I sektorministerierna kritiserar man att
behandlingen i finansministeriet i prakti-
ken sker med samma precision som i bud-
getmomenten och att ramtdnkandets idé om
att ministerierna ska allokera resurser inom
forvaltningsomradesvisa ramar inte férverk-
ligas. En momentspecifik behandling be-
gransar ocksa mojligheten till omallokering-
ar och reformer. Kritiken beror i hég grad pa
att finansministeriet inte har godkéant att un-
der olika moment gjorda besparingar an-
vénds for reformer i ett férvaltningsomra-
des andra verksamheter. Finansministeriet
har & sin sida generellt sett presenterat tydli-
ga och godtagbara motiveringar for sitt age-
rande. Finansministeriet har inte godként att
automatiska besparingar som beror pa exter-
na omstandigheter anvands for omallokering
av besparingar eller att besparingar av en-
gadngskaraktdr anvands for 6kning av utgifts-
nivder under andra moment. Den viktigas-
te kritiken ar att finansministeriet inte redo-
gor for sina motiveringar till stallningstagan-
den som avviker fran sektorministeriernas
forslag. Finansministeriet borde foljaktligen
i det nya uppgiftssystemet f6r ram- och bud-
getberedning forklara sina momentspecifika
stallningstaganden och vidarebefordra sina
motiveringar till ministeriet i fraga.

Statens revisionsverk anser att kvaliteten
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och oppenheten i ramforfarandet kan for-
battras genom att grunderna for godkan-
nande eller icke-godkdnnande av en omal-
lokering av besparingar tillkdnnages i férvag
i till exempel i finansministeriets foreskrifter
for uppgorande av ramforslag eller i instruk-
tionsbrevet som géller beredning av ramar.
Finansministeriet borde ocksa starkt binda
sig vid att f6lja dessa principer. Det finns ett
behov av att forstarka sektorministeriernas
ansvar for allokeringen av resurser inom de-
ras forvaltningsomraden och fér beaktande
av tvaradministrativa behov.

Det skulle vara motiverat att offentliggo-
ra de momentspecifika uppskattningsberak-
ningarna. Statens revisionsverks uppfattning
ar att ramforslag och momentspecifika upp-
skattningsberakningar kan offentliggoras
omedelbart efter att det statsfinansiella ram-
beslutet har fattats. Detta skulle ocksa ska-
pa baéttre férutsattningar for forskningen och
den offentliga debatten om finanspolitiken
och grunderna f6r budgetering.

Regeringsprogrammens samband med be-
redningen av statsfinansiella ramar ar sva-
ra att verifiera. Ramberedning har en direkt
koppling till regeringsprogram, men den mo-
mentspecfika granskningen och beredning-
en 16sgor den ekonomiska planeringen fran
den politiska planeringen. Det &r statsradets
kansli som svarar for uppféljningen av reger-
ingsprogram, men nar det gdller anslagsupp-
f6ljning dar det viktigt att finansministeriet
och statsradets kansli samarbetar med varan-
dra. Tvaradministrativt samarbete ar en ut-
maningsfylld uppgift nar det galler att folja
upp regeringsprograms och ramars genom-
férande. Det finns skillnader mellan ministe-
rierna i frdiga om kopplingen mellan bered-
ning av regeringsprogram och uppféljning a
den ena och ramplanering 4 den andra si-
dan. I en del ministerier ar beredningen av

regeringsprogram frikopplad fran ramplane-



ringen, vilket medfér risk for att ett ministe-
riums inre syn pa férenligheten mellan funk-
tioner och anslag kan bli bristfallig. Det skul-
le vara motiverat att utsatta tvaradministrati-
va helheter for granskning i varje processke-
de hela vdgen fran ministeriernas interna be-
redningsarbete. I anslutning till granskning-
en kunde man iaktta att ramar stari ett span-
ningsfyllt férhallande till flera sektoriella lin-
jedragningar i regeringsprogrammen och att
man i ministerierna delvis uppfattar ramar
som en begrdnsning i genomférandet av re-
geringsprogram. Det finns skal att fasta sar-
skild uppmarksamhet pa tillnd&rmning av fi-
nansiella ramar och linjedragningar samt lin-
jedragningar om det samhallspolitiska inne-
hallet pa ett realistiskt satt under den kom-
mande mandatperioden.

Det ar nodvandigt att den administrativa
beredningen av ramar i hégre grad an tidi-
gare inriktas p& uppnaendet av totalekono-
miska mal. I sé fall forverkligar man ett dkta
ramtdnkande och undviker att sakligt sett
bereda en budgetproposition tva ganger.

Det ar nodvandigt att ytterligare forstar-
ka samordningen mellan ramberedning och
forfattningsberedning s att det blir mojligt
att i forfattningsprojekt vars linjer stakas ut
i ramar sorja for genomfoérandet av princi-
perna for battre regleringar och utarbetan-
det av precisa konsekvensbedémningar som
en forutsattning for de senare. I beredning-
en av forfattningar maste man pd ett bdttre
och ett mer enhetligt sdtt an idag beakta de
finanspolitiska malen som ligger bakom ra-
marna sa att férfattningsberedningen inte ut-
vecklas till en risk for de offentliga finanser-
nas hallbarhet.

10 Uppgiftsbasen féor mandatperio-
dens forsta rambeslut dr av
avgorande betydelse

Mandatperiodens forsta rambeslut ar av av-
gorande betydelse féor hela mandatperio-
den bade vad géller den totala dimensione-
ringen och finansieringen av olika funktio-
ner. Tidtabellen f6r beredningen av det for-
sta rambeslutet ar synnerligen snav. Statens
revisionsverk anser att beredningen av det
forsta rambeslutet méste ges mer tid 4n idag
och att grunderna till beslutet maste kunna
oppnas battre an idag. Den nya regering-
ens forsta rambeslut bygger pa den férega-
ende mandatperiodens sista sa kallade tek-
niska ram genom att tillaggen och tyngd-
punktsfordandringarna i regeringsprogram-
met ldggs pa denna grund. Ovanpa den tek-
niska ramen har man lagt till dtgarder vars
finansieringsreservering direkt har lagts un-
der budgetmoment som finns i bakgrunden
for ramberakningen, varvid den totala sum-
man av utgifter inom ramarna blir den ram
fér mandatperioden dar utgiftsstadgan in-
gar. Detta forfaringssatt som anvéands for att
faststdalla mandatperiodens ramar betonar
betydelsen av grundberakningen som ra-
marna bygger pa for var och en av foérvalt-
ningsomradena.

Déarmed finns det skdl att i slutet av den f6-
regdende mandatperioden dvervédga en for-
battring av beredningsgrunden till det forsta
rambeslutet genom att med experthjalp utar-
beta en spending review, dvs. en bedémning
av de totala utgifterna. I grundberdkningen
borde man pa ett béattre sétt &n idag framha-
va de forbindelser som foljer av grundlagen,
annan lagstiftning och tidigare avgivna ratts-
liga forbindelser tillsammans med uppgifter
om andra fortlopande utgifter, och pa samma
sdtt borde man pa ett béattre satt redogoéra for
vilka antaganden och prognoser berakning-
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en bygger pa samt vilka konsekvenser juste-
ringar av dessa kan leda till.

Av budgetanslagen och ddrmed ocksa av
de i ramar ingdende anslagen &r den storsta
delen lagstadgade. Detta betyder att omal-
lokering av anslag ofta forutsatter politis-
ka beslut ocksa nédr det ar frdga om dverfo-
ringar inom ett fdrvaltningsomrade. Det re-
ella handlingsutrymmet ar saledes mycket
litet. I detta sammanhang boér man 4 andra
sidan notera att en del av lagstiftningen ar
av mycket gammalt datum. Utgiftsstruktu-
rer och behoven av dessa finns det saledes
skal att granska pa nytt pa allvar da och da.
Nuvarande praxis dar anslagsokningar som
orsakas av nya behov ldggs ovanpa gamla
utgiftsstrukturer i enlighet med de i reger-
ingsprogrammet f6r stunden angivna priori-
teringarna dr inte ett for de offentliga finan-
sernas hallbarhet &ndamalsenligt forfarande.
Det skulle vara mer d&ndamalsenligt att ge-
nomfoéra reformer utan att héja utgiftsnivan.
Det nuvarande under aren fér snabb ekono-
misk tillvaxt inforda forfaringssattet har lett
till att gamla utgiftsstrukturer slapas med
fran regeringsperiod till regeringsperiod pa
grund av att ndgon prioritering inte &ger
rum. Genuina omallokeringar skulle ocksa
forutsatta ett 6ppnande foérvaltningsomrade-
nas grundberdkningar. Om sektorministeri-
erna ar fria att agera inom utgiftstaket for det
egna forvaltningsomradet utan momentkon-
troll frdn finansministeriets sida skulle prio-
riteringar i ideala fall kunna géras fortlépan-
de under mandatperioden. Detta skulle aven
galla for den fortlopande bedomningen av
olika forfattningars tidsenlighet och nédvan-
dighet. I intervjuerna med sektorministerier
patalades den momentspecifika granskning-
ens stelbenthet och man ansdag att en grévre
beddmning av férvaltningsomradenas ramar
skulle vara &ndamaélsenlig f6r de ministerier
vars utgifter narmast bestar av verksamhets-
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utgifter, medan en foérandring av lagstadga-
de utgifter ovillkorligen forutsatter godkan-

nande fran politiskt hall.

11 Finansministeriet har varit lika
framgdngsrikt i sina prognoser
som andra finlandska
prognosinstitut

Traffsakerheten hos finansministeriets finan-
siella prognoser tal att jaimfoéras med progno-
ser som utarbetas av andra finldndska prog-
nosinstitut. For transparensen ar det viktigt
att rapporteringen om finanspolitikens be-
redning ger en tydlig bild av de konsekven-
ser den totala ekonomiska utvecklingen och
de finanspolitiska atgdrderna far for statens
inkomster och utgifter.

Revisionsverket anser att konsekventa mo-
tiveringar och omsorgsfull riskanalys alltjamt
ar de viktigaste féoremaélen for prognosarbete
och rapporteringsutveckling aven om det re-
dan har skett klara forbattringar i dessa av-
seenden. Det rekommenderas att finansmi-
nisteriet som stdende praxis infér framtag-
ning och underhall av de dokument som har
utarbetats med anledning av riksdagens re-
visionutskotts stdllningstagande i anslut-
ning till undersékningen om traffsakerhe-
ten hos skatteinkomstprognoser som revi-
sionsutskottet hade bestdllt. Det finns emel-
lertid skal att betona att budgetpropositionen
och dess bakgrundsmaterial som publiceras i
Ekonomisk 6versikt redan i dagslaget bildar
en omfattande helhet. Av denna anledning
anses det inte vara nodvandigt att ta fram yt-
terligare material. Omfattningen och ansvall-
ningen av material som bildar bakgrund till
ram- och budgetberedningen var ndgot som
representanter for sektorministerier tog upp
ideianslutning revisionsverkets granskning

genomforda intervjuerna. I stallet for att ta



fram ytterligare material bor tyngdpunkten
i utvecklingsarbetet ldggas pa att tydliggo-
ra de antaganden och metoder som finns i
bakgrunden for prognoserna. Den modell-
och metodbeskrivning for utarbetande av
inkomstbudgetar i budgetekonomin som pu-
blicerades pa finansministeriets webbplats i
mars 2010 ar en viktig del av detta arbete.
Finansministeriet har pa ett framgangsrikt
satt borjat férnya presentationen av skatte-
inkomstprognosers grunder och bakomlig-
gande antaganden liksom presentationen av
i dessa inneboende osdakerheter. Dessutom
har man utarbetat en av riksdagen begard
uppskattning av den totala mangden skatte-
stod. I motiveringarna till momenten angéen-
de skatteinkomster i statens budget har mi-
nisteriet presenterat momentspecifika upp-
gifter om skattestoden. Det finns skal att kon-
solidera dessa reformer till bestdende praxis
da de fungerar som riktméarken fér hur osa-
kerheteri andra vasentliga uppgifter som lig-
ger till grund fér finanspolitiken samt risker i
denna kan presenteras pa ett &ndamaélsenligt
satt. Dessutom ar det nodvandigt att skapa
en battre och mer systematisk helhetsbild av
den totala storleken av statens latenta skuld,
hur utvecklingen av denna skuld paverkar
statsfinansernas totala niva samt av utveck-

lingen av statens nettoférmdgenhet.

12 Oppenhet om finanspolitikens
grunder, sakkunniga finanspoli-
tiska bedomningar och offentliga
analytiska finanspolitiska dis-
kussioner dr ndgot som behé6vs i
storre omfattning

Det skulle vara motiverat att klargora sam-
bandet mellan statsfinansiella ramar och
bredare finanspolitiska malsattningar pa ett

annu tydligare och mer entydigt satt. Har

och i ramarnas motiveringar ar det nédvan-
digt att pa ett &nnu 6ppnare sétt &n idag be-
skriva de antaganden om péverkansforhal-
landen varigenom de i ramarna gjorda linje-
dragningarna forvantas verka.

Ramforfarandet ar forhdllandevis okéant
utanfor finansministeriet, vilket i sin tur be-
gransar mojligheterna till sakkunnig ekono-
misk debatt om den finlandska finanspoliti-
kens ramverk och uppnaendet av pé finans-
politiken stéllda mal. Inuldget forstarks detta
problem av bristande transparens i systemet.
Med anledning hdrav kan man konstatera att
spridning av kunskap om det i Finland gal-
lande regelverket och om den externa kon-
trollen av detta regelverk ar av central bety-
delse nar det galler att skapa forutsattningar
for offentlig debatt i &mnet.

Det finns ett behov av att 6ka forskningen
om ekonomisk politik och finanspolitik, dess-
as konsekvenser samt om olika handlings-
alternativs forhallande till finanspolitikens
langsiktiga mal. Likasa beho6vs det mer sys-
tematisk forskning an idag om verkningsfull-
heten hos finanspolitiken och dess bestdnds-
delar. Efterhandsforskningen av verknings-
fullhet bér vara oberoende av och atskild
frdn den tilldmpade forskning och de utred-
ningar som syftar till att i férvag utfdarda po-
litikrekommendationer.

Revisionsverket bedémer att inrdattandet
av ett finanspolitiskt rdd skulle kunna vara
ett satt att skapa battre forutsattningar for
offentliga bedémningar och offentlig debatt.
Detta forutsatter dock att det finanspolitiska
radet tillfors tillrdckliga resurser och tillrack-
lig sakkunskap. Viktigare an att inrdtta en
ny institution ar emellertid att 6ka 6ppenhe-
ten om beslutsfattandets grunder och anta-
ganden, férbattra forskningen om verknings-
fullhet och 6ka den offentliga debatten samt
framja ekonomers deltagande i debatten i
existerande institutioner.
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