Revisionsverkets stallningstaganden

Exportfinansiering

Exporten spelar en viktig roll for nationalekonomin och darmed &ven for
statsfinanserna. Exportens varde har varit cirka 40 procent i forhallande
till bruttonationalprodukten. Aven statens borgensférbindelser for expor-
ten &r hdga, for nérvarande dver 11 miljarder euro. | statsbudgeten spelar
borgensforbindelser, ranteutjgmningar och krediter daremot en relativt li-
ten roll, eftersom verksamheten har organiserats sa att den inte omfattas
av statsbudgeten. Statens viktigaste instanser inom exportfinansiering ar
arbets- och néringsministeriet samt Finnvera Abp och dess dotterforetag
Suomen Vientiluotto Oy. Revisionen inriktades pa statens roll i exportfi-
nansieringen samt pa hur verksamheten styrs och 6vervakas. Den egent-
liga exportfinansieringen omfattas till storsta delen av affarssekretess.

Statens roll i exportfinansiering

Statens borgensverksamhet omfattar cirka 5 procent av den totala expor-
ten och 10 procent av exporten till lander med politisk risk. Statens direkta
finansiella satsningar ar likval relativt sma. For det mesta beviljar staten
sékerheter for finansieringsarrangemang. Vidare mojliggor staten att rén-
torna for langfristiga lan vid handel med kapitaltillgangar kan omvandlas
till fast rénta.

Under finanskrisen som inleddes 2008 bdrjade staten genom temporara
arrangemang ocksa bevilja direkta krediter for exporten. Arrangemanget
gjordes permanent 2012 varvid kreditgivningen flyttades fran statsbudge-
ten till Finnvera Abp. Denna finansiering syns saledes inte langre i stats-
budgeten.

Exportgarantiverksamheten ska pa lang sikt vara sjalvbarande. Sedan
1999 har verksamheten visat ett Gverskott for varje verksamhetsar for
Finnvera. De senaste aren har 6verskottet uppgatt till 40-50 miljoner euro
per ar. De erhdllna avgifterna for garantierna har gott och val tackt de
uppkomna ersattningarna och administrativa kostnaderna. Aven direkta
Ian ska ha sakerheter och omfattas darmed av kravet pa sjalvbarande verk-
samhet. Om sékerheterna realiseras, kan konsekvenserna vara betydande:
under recessionen 1991 blev staten tvungen att betala for garantier bland
annat till foljd av Wartsila Marinindustri konkurs. Det tog 20 ar innan
verksamhetens ackumulerade resultat blev positivt igen.



| friga om ranteswapavtal kan staten bli tvungen att tacka forluster be-
roende pa forandringar i rantorna. Normalt ror det sig kring nagra miljoner
euro per ar. Pa motsvarande satt kan staten ha nytta av ranteférandringar.

Statens ataganden har 6kat snabbt

Statens roll i exportfinansieringen har dkat snabbt till foljd av den globala
finanskrisen som bdérjade 2008 och den efterféljande ekonomiska recess-
ionen. Under 2007-2009 dkade borgensforbindelserna for exportgarantier
fran 5 miljarder euro till nastan 10 miljarder euro. D& borjade staten —
forst temporért och sedan permanent 2012 — bevilja &ven direkta export-
krediter, utéver exportgarantier.

Genom att finans- och ekonomikrisen har dragit ut pa tiden har en allt
storre andel av exporten finansierats med stod av statsborgen eller stats-
krediter. Till och med juni 2014 var det lagstadgade maximibeloppet for
ansvarsforbindelserna 12,5 miljarder euro. Da lag beloppet ndra denna
grans, och fran och med bérjan av juli 2014 hojdes maximibeloppet i
fullmakten for exportgarantier till 17 miljarder euro. Hojningen riktades
speciellt pa majligheten att bevilja direkta krediter, fran 3 till 7 miljarder
euro. Man bor likval notera att direkta krediter ocksa ska ha statsgaranti,
varigenom denna risk redan omfattas av borgensférbindelserna.

Samtidigt som maximibeloppen for statens exportgarantiforbindelser har
okat, har exporten forst minskat och darefter 6kat endast langsamt. Detta
innebdr att staten har antagit en mycket storre roll i exportfinansieringen.
Enligt Finnveras bedémning har riskerna for staten dnda inte 6kat i samma
proportion som forbindelserna. De fonder som utgor den primdra kallan
for erséttningarna har vuxit till foljd av den vinstgivande verksamheten.
Enligt Finnveras beddmning Overskrider det fonderade beloppet den upp-
skattade totalrisken for tillfallet. Genom lagandringar har man efterstravat
exportunderstdd med hdgre risk och fullmakten for specialrisktagning har
utvidgats snabbt efter finanskrisen. I juli 2014 6kade denna fullmakt till 3
miljarder euro fran det tidigare beloppet pa 2,5 miljarder euro.

Statens deltagande i exportfinansieringen har i stor utstrdckning utokats
utifran efterfragan. Pa grund av svarigheterna inom exporten har regering-
en och riksdagen gett fragan hog prioritet och velat trygga betingelserna
for export. Den 6kade efterfragan pa finansiering har motiverats speciellt
med brister pa marknaden. Bankernas benagenhet att bevilja finansiering
har minskat till foljd av de skarpta kapitalkraven. Darfor — och med an-
ledning av att vissa konkurrerande lander gjort detsamma — bérjade staten
aven bevilja direkt finansiering for export, férutom borgen och ran-
teswappar. P& Arbets- och naringsministeriet konstaterade man i samband
med revisionen att om staten fortsatter att svara pa samma satt pa efterfra-
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gan pa exportfinansiering som nu, sa kan finansieringen till och med for-
dubblas. I det anstrangda ekonomiska laget har man sett en 6kning av ata-
ganden och finansiering som ett battre alternativ &n risken for fortsatt
minskning av exporten. A andra sidan har staten inte behovt satsa pengar i
den sjalvbarande verksamheten.

Transparensen aventyras och totalbeloppet av statens for-
bindelser fordunklas

Till f6ljd av finanskrisen borjade staten bevilja direkta exportkrediter, till
en boérjan via statsbudgeten. Néar verksamheten blev permanent, éverfor-
des den till Finnvera och staten gar i borgen for Finnveras medelanskaff-
ning. Dadrigenom minskar slutsumman i statsbudgeten. Forbindelsernas
belopp framgar inte langre av budgeten, och inte heller att garanti- och
borgensbeloppet har Okat kraftigt. Medelanskaffning via Finnvera blir
ocksa nagot dyrare &n om den verkstalldes som statlig verksamhet.

Man har i statsbudgeten berett sig pa att forlusterna inom exportgaranti-
och specialborgensverksamheten kan betalas snabbt och direkt ur statskas-
san utan att det ska foregas av budget- eller tillaggsbudgetbehandling i
riksdagen. | budgeten ingar i arbets- och naringsministeriets huvudtitel ett
forslagsanslag p& 20 000 euro (mom. 32.01.60 Overforingar till forvalt-
ningsomradets fonder), som enligt motiveringarna far anvandas till betal-
ning av ersattningsuppgifter for garantier som beviljats med stod av lagen
om statsgarantifonden (444/1998), lagen om statliga exportgarantier
(422/2001) och vissa andra lagar. Forslagsanslaget mojliggor att borgens-
forbindelserna kan betalas snabbt genom Gverskridningstillstand och utan
den langsammare processen med tillaggsbudgetbehandling. Med anled-
ning av stora riskkoncentrationer kan forslagsanslaget leda till anvéandning
av betydande belopp.

Finska intressen faststalls fran fall till fall

Systemet for exportfinansiering ar avsett att stdrka den ekonomiska ut-
vecklingen i Finland genom att tillhandahalla internationellt sett konkur-
renskraftig exportfinansiering som kompenserar brister pa marknaden.
Detta syfta framgar av 1 § i saval lagen om statliga exportgarantier som
lagen om offentligt understddda export- och fartygskrediter samt ranteut-
jamning. Syftet med att bevilja finansiering &r att starka den ekonomiska
utvecklingen i Finland, med andra ord trygga finlandskt intresse. | lagarna
ingar inga narmare bestammelser om vad som avses med finlandskt in-
tresse och hur det ska bedémas, utan detta regleras narmare genom for-
ordningar. Med avseende pa exportkrediter och ranteutjamning har graden
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av inhemskt ursprung definierats noggrannare. Denna andel ska vara hdg,
och genom forordning har ”hég” definierats som en tredjedel av exportle-
veransens varde.

Saval forordningen om exportgarantier som forordningen om exportkre-
diter och ranteutjamning innehaller allméant utformade exempel pa nar ett
finlandskt intresse kan anses foreligga. En mdjlig grund &r varans eller
tjanstens grad av inhemskt ursprung som enligt férordningarna ska vara
hog. | fraga om krediter och ranteutjamning har det faststéllts att graden
av inhemskt ursprung &r hog nér graden av inhemskt ursprung &r minst en
tredjedel. Motsvarande bestammelse saknas for exportgarantierna. Kredi-
terna och rénteutjdmning hanteras av Suomen Vientiluotto och exportga-
rantierna av Finnvera.

Forutom utifran den inhemska andelen kan finlandskt intresse anses fo-
religga pa andra grunder om de kan anses vara avsevarda. Vad som avses
med avsevard har emellertid inte definierats i nagondera foérordningen om
exportfinansidrernas finansieringsformer. Formuleringar i bestammelserna
ar allménna och ger rum for tolkningar, varigenom den normativa styr-
ningen ger stor prévningsratt till dem som beviljar finansieringen med av-
seende pa hur de bedomer nyttan av finansieringen och dess betydelse for
den ekonomiska utvecklingen i Finland. Bade Finnvera och Suomen Vi-
entiluotto har definierat finlandskt intresse i sina interna instruktioner.

Enligt motiveringarna for lagarna for bagge exportfinansieringsformerna
ar avsikten att oka antalet arbetstillfallen och arsverken i Finland samt
undvika permitteringar och uppségningar. Utéver sysselsattningseffekter-
na har finansieringen ansetts ha en positiv effekt pa skatteintakterna. Gal-
lande sysselsattnings- och skatteintéktseffekterna innehaller forslagen
endast mycket allméanna formuleringar. 1 samband med lagstiftningen om
de permanenta arrangemangen for ranteutjdamning och exportkredit kon-
staterades det att det ar svart att forutspa exakta bedomningar av produkt-
ionsvarden och sysselsattningseffekter. I motiveringarna sags endast att
enskilda exportvaruleveranser kan innebéra att tusentals arsverken skapas
i Finland, exporten okar betydligt och leveranserna inbringar skattein-
komster. Om exportaffarer gar forlorande pa grund av att finansieringen
inte &r konkurrenskraftig, blir foljden betydande negativa konsekvenser
for den ekonomiska tillvéxten, sysselsattningen och statsfinanserna.

Befogenheterna att bevilja exportkrediter utvidgades ytterligare i sep-
tember 2014. Finnvera fick befogenheter att bevilja garantier ocksa for
exportstédande investeringar i hemlandet. Avsikten &r att inhemska leve-
rantérer ifraga om finansieringsarrangemangen inte ska efterstallas ut-
landska leverantdrer som kan dra nytta av garantiarrangemangen i sina
lander.



I revisionen har man inte kunna faststélla nagra grunder for att definit-
ionerna av finlandskt intresse avviker nagot i de olika finansieringssyste-
men. Dessutom har definitionen av detta intresse lamnats &t finansidrerna,
trots att finlandskt intresse &r ett kriterium for statens deltagande i verk-
samheten. Det vore motiverat att omfattningen av finlandskt intresse defi-
nieras av arbets- och naringsministeriet som styr verksamheten. Pa sa satt
kunde man béttre avvéga i vilken omfattning det & motiverat att staten
over huvud taget atar sig exportforbindelser i syfte att 6ka sysselsattning-
en och skatteinkomsterna.

Bristande tillsyn éver Finnvera

Finnveras verksamhet har inte Gvervakats pa ett sadant satt att lagstift-
ningens syfte skulle ha uppnétts. Enligt lagen om bolaget ska Gversynen
ske i tillampliga delar i enlighet med standarderna for kreditinstitut i dv-
rigt. Arbets- och nadringsministeriet évervakar Finnveras anvandning av
medlen. Ministeriet har emellertid inte anvéant tillrackliga resurser, varken
i fraga om mangd eller kvalitet, pa 6vervakningen for att Gvervakningen
skulle motsvara principerna for kreditsinstitutstillsyn.

Overforing av 6vervakningen till Finansinspektionen har utretts vid flera
tillfallen. Finansinspektionen vill emellertid inte ta éver uppgiften och
Overvakningen har darmed forblivit hos arbets- och néringsministeriet.

Arbets- och naringsministeriets internrevision har genomfort revisioner i
anknytning till Finnveras medelanvandning, men de har stannat pa en re-
lativt allman niva. Dessutom har internrevisionen under tidigare ar inte
genomfort alla delar av den inplanerade Gvervakningen pa grund av re-
sursbrist. Overvakningen har pa sistone trappats upp.

Revisionsverkets rekommendationer

1. Statens borgensforbindelser ar omfattande och fortsétter att oka. Syf-
tet med exportfinansieringen har varit att trygga en internationellt sett
konkurrenskraftig finansiering till finlandska exportérer. Man har sva-
rat pa forandringarna i omvarlden till foljd av finanskrisen, men i
verksamheten har det saknats en strategisk vision om inom vilka grén-
ser man ar beredd att utvidga verksamheten och, i anknytning till
detta, faktaunderlag om hur verksamheten inverkar pa finansmark-
nadens utveckling. Finansministeriet och arbets- och naringsministe-
riet bor utforma en syn pa i vilken omfattning forbindelserna for ex-
portfinansieringen kan utvidgas och i vilken omfattning det &r dnda-
malsenligt att gora det.



2. Att hanteringen av exportkrediterna dverfordes till Finnvera medférde
att medelanskaffningen ar nagot dyrare dan den skulle vara som en di-
rekt statlig verksamhet. Overforingen har &ven forsvéarat kontrollen
Over statens ansvar, genom att budgetanslag har ersétts av garan-
tier/borgen. | kombination med statens 6vriga dkande ansvar medfor
exportgarantiverksamheten 6kade risker for staten. Statsradet och fi-
nansministeriet ska se till att rapporteringen av statens borgensférbin-
delser i den ekonomiska rapporteringen ger en riktig och tillracklig
bild av statens ataganden oavsett om dessa harror fran budgetekono-
min eller inte.

3. Till foljd av utvidgningen av exportframjande garantier och finansie-
ring har kopplingarna till den inhemska produktionen som &r avsedd
for export antagit en ny karaktar. Produktionen sker allt oftare nagon
annanstans, medan finansieringen av verksamheten motiveras med
finlandskt intresse. Dessutom haller verksamheten pa att utvidgas
aven till investeringar i hemlandet. Arbets- och néringsministeriet bor
fortydliga vad som avses med finlandskt intresse, med andra ord nér
det & mojligt att motivera exportfinansiering som stod for sysselséatt-
ning och skatteinkomster.

4. Overvakningen av Finnveras medelanvéandning har varit otillracklig.
Om inte dvervakningen av Finnvera 6verfors till Finansinspektionen,
ska arbets- och néringsministeriet se till att Finnveras verksamhet
overvakas pa ett sadant satt att den lagstadgade principen om over-
vakning enligt standarderna for kreditinstitut uppfylls.



