31.10.2018 Dnr 342/56/2018 1(6)

o
¥ snggvas

Finanspolitiska 6vervakningens bedémning av skotseln av de offentliga finanserna

Denna promemoria innehaller huvudpunkterna i Statens revisionsverks férhandsbedémning av de of-
fentliga finansernas utveckling 2018 och 2019. | beddmningen beaktas utkastet till budgetplan och bud-
getpropositionen for 2019. Som underlag anvandes finansministeriets oberoende ekonomiska prognos
och andra ekonomiska prognoser. Den forra bedémningen presenterade revisionsverket i en rapport
fran den finanspolitiska 6vervakningen 7.6.2018. En storre valperiodsrapport om 6vervakningen och
granskningen av finanspolitiken ges som en sarskild beréttelse till riksdagen i december 2018.

Statens revisionsverks lagstadgade uppgift ar att inom kontrollen av skoétseln av statsfinanserna utéva
tillsyn 6ver efterlevnaden av lagen om finanspolitiken (869/2012) och av bestammelser som utfardats
med stdd av den (bl.a. férordningen om en plan for de offentliga finanserna 120/2014 med &ndringar
enligt férordning 601/2017).

| utférandet av denna tillsynsuppgift har Statens revisionsverk utifran ndmnda bestammelser bedomt
utkastet till budgetplan och dess bakgrundsmaterial inklusive regeringens budgetproposition fér 2019
och dess underlag i form av finansministeriets ekonomiska prognos.

Budgetpropositionen lamnades till riksdagen 17.9.2018 och utkastet till Finlands budgetplan for 2019
publicerades 4.10.2018. | enlighet med férordningen om 6vervakning av utkast till budgetplaner kom-
mer Europeiska kommissionen att ge sin syn pa Finlands utkast i november 2018.

Sammanfattning av bedémningen

Revisionsverket bedomer att valperiodsmalen for den offentliga sektorns finansiella balans uppnasioch
med den starka ekonomiska tillvaxten. Enligt berdkningar utifran finansministeriets prognos nar den
offentliga sektorn 2019 ett konjunkturrensat strukturellt saldo pa -0,7 procent medan sektorns medel-
fristiga mal (MTO) ar -0,5 procent.

Dessutom uppnas malen for det nominella saldot och skuldkvoten i de offentliga finanserna, vilket i
huvudsak beror pa konjunkturella inkomstokningar och utgiftsminskningar. Berakningar utifran ett upp-
daterat dataunderlag visar att det inte skett ndgon betydande forbattring av den offentliga sektorns
strukturella saldo under valperioden.

Forhandsbedémningen ar att Finland féljer reglerna i EU:s stabilitets- och tillvaxtpakt i dess forebyg-
gande och korrigerande delar 2018. Trots ett forsamrat strukturellt saldo i de offentliga finanserna ligger
utvecklingen inte vasentligt efter den nodvandiga anpassningen nar man beaktar att kommissionen
medger viss flexibilitet. Enligt foreliggande uppgifter kommer Finland att folja reglerna dven 2019, da
det strukturella saldot férvantas bli battre an innevarande ar.

Finansministeriets prognoser, sdsom underlag for utkastet till budgetplan, kan enligt revisionsverkets
iakttagelser inte anses orealistiska i regelverkets mening. Pa hosten justerade ministeriet prognosen for
den ekonomiska tillvixten sa att den hojdes for 2018 och sanktes for 2019. Medelvardet av tillvaxten
2018 och 2019 var dock oférandrat. Hostprognosen for 2018 underbetonar justeringsrisken nagot och
ligger 6ver medianprognosen medan prognosen for 2019 ar forsiktigare an medianen av samtliga beva-
kade prognoskallor.
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Regeringens finanspolitiska mal och tillstandet fér de offentliga finanserna

| bérjan av valperioden uppstélldes saldomal for den offentliga sektorns undersektorer (statsforvalt-
ning, lokalférvaltning, arbetspensionsanstalter, 6vriga socialskyddsfonder) som syftade till balans mel-
lan inkomster och utgifter i de offentliga finanserna 2019. Malen innebér att man tillater ett litet under-
skott (0,5 procent av BNP) i stats- och lokalférvaltningen samt efterstravar ett klart 6verskott for arbets-
pensionsanstalterna (1 procent av BNP) och finansiell balans fér 6vriga socialskyddsfonder.

Enligt det medelfristiga malet for strukturellt saldo i de offentliga finanserna far underskottet vara hogst
0,5 procent av BNP. | regeringsprogrammet skrev man in malet att skuldkvoten (skuldsattningen i for-
hallande till BNP) ska minska under valperioden och att skulden ska sluta 6ka 2021. Dessutom angavs
malet att den totala skattegraden inte ska 6ka under valperioden.

Beddmningarna av maluppfyllelsen har férandrats ratt kraftigt under valperioden. Framforallt i fraga
om underskottsmalen férandrades bedémningen klart mellan varen 2017 och varen 2018. Nar man tit-
tar pa de offentliga finanserna som helhet utvecklas undersektorernas sammanrdknade nominella saldo
nastan malenligt i ljuset av de senaste prognoserna. Enligt medianprognosen ar de offentliga finanserna
nastan i balans 2019. Statsforvaltningen missar underskottsmalet (0,5 procent) marginellt. Lokalforvalt-
ningen uppnar underskottsmalet (0,5 procent), arbetspensionsanstalterna visar ett nastan malenligt
overskott i forhallande till BNP (1,0 procent) och 6vriga socialskyddsfonder ar malenligt ungefar i balans.

Malet for strukturellt saldo har enligt den senaste informationen uppfyllts aren 2016 och 2017 men
bedémningen &r att saldot utvecklas betydligt samre 2018. Vad galler 2019 férutspas man ligga nara
det efterstravade saldomalet (-0,5 procent av BNP) men dnda nagot efter, da medianprognosen ar -0,8
procent av BNP.

Svarigheterna i uppstéllningen av mal for strukturellt saldo illustreras val av att saldot enligt forelig-
gande uppgifter inte kommer att forbattras under valperioden men att det som svaruppnabart uppfat-
tade malet (-0,5 av BNP 2019) dnda ligger ratt nara. Situationen beror pa en kraftigt forandrad bedém-
ning av utgangslaget, dvs. det strukturella saldot 2015, vilket dven understryker den stora osakerheten
i frdga om bedémningen av 2019.

Enligt regeringsprogrammets mal ska den totala skattegraden inte 6ka under valperioden. Har ser det
ut som att malsattningen 6vertraffas klart. Utifran prognoserna kommer skattegraden att minska med
ca 2 procentenheter mellan 2015 och 2019.

Skuldsattningen har malenligt borjat minska i forhallande till BNP och 2019 forutspas skuldkvoten ligga
under 60 procent. Vad géller skuldbeloppet dr bedémningen av maluppfyllelsen i detta skede osdker
eftersom malet stracker sig dnda till 2021. Enligt den aktuella prognosen kommer malet inte att uppnas
men det vasentliga for en hallbar skuldsattning och for skuldbetalningsformagan ar hur skulden utveck-
las i forhallande till BNP.

Regeringens regelbaserade och 6vriga mal for valperioden visas i tabell 1 liksom bedémningen av deras
uppfyllelse.

I borjan av regeringsperioden faste revisionsverket uppmarksamhet vid att skattegradsmalet begransar
de finanspolitiska atgarder som star till forfogande. Granskat i efterhand var det anda majligt att sam-
tidigt uppna underskotts-, skuld- och skattemalen i regeringsprogrammet och den forsta planen for de
offentliga finanserna eftersom den ekonomiska utvecklingen tog fart under valperioden. Sammantaget
ser det ut som att underskottsmalen uppnas nastan helt och att skattegradsmalet 6vertraffas klart. Sa-
ledes hade malet medgett en stramare skattepolitik 4n den nu férda, vilket a sin sida hade bidragit till
en sakrare uppfyllelse av malen for nominellt och strukturellt saldo.
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Efterlevnad av EU:s regler for finanspolitiken

| stabilitets- och tillvaxtpaktens forebyggande del granskas om de offentliga finanserna féljer eller nar-
mar sig det medelfristiga malet. Bedomningen utgar fran anpassningen av det strukturella saldot och
fran utgiftsregeln. Finland omfattas av den forebyggande delen och de ataganden som féljer av den.

Det strukturella saldot beskriver den finansiella balansen i forhallande till BNP, efter eliminering av ef-
fekterna av konjunkturvéxlingar och tillfdlliga atgarder. Regeringens medelfristiga mal for det struktu-
rella saldot &r minst -0,5 procent. Enligt bestimmelserna i stabilitets- och tillvaxtpakten ska den arliga
forandringen i strukturellt saldo jamféras med den av kommissionen faststéllda anpassningen mot det
medelfristiga malet. Finland har gynnats av flexibiliteten i regelverket och med stéd av klausulerna om
strukturreformer och investeringar beviljats flexibilitet fran de ursprungliga kraven upp till 0,6 procen-
tenheter av BNP 2017-2019.

Det strukturella saldot uppskattas till -1,1 procent av BNP 2018, vilket ar en férsamring med 0,7 procen-
tenheter jamfort med foregdende ar. Férhandsbedémningen ar att Finland avviker fran regeln for struk-
turellt saldo 2018, men avvikelsen ar inte betydande i regelverkets mening.

Enligt berdkningar utifran finansministeriets prognos uppnar Finland det medelfristiga malet 2019, da
det strukturella saldot férutspas bli -0,7 procent av BNP. Enligt regelverket uppfylls malet nar margina-
len dit ar 0,25 procentenheter.

Den férebyggande delens andra pelare bestar av utgiftsregeln, som faststéller den offentliga sektorns
maximala utgiftsokningstakt. Revisionsverket bedémer att Finland ocksa avviker fran utgiftsregeln
2018, men avvikelsen &r inte betydande i regelverkets mening. Vad galler 2019 beddémer vi att utgifts-
regeln foljs. Bedomningen av det strukturella saldot och den nédvandiga anpassningen presenteras i
tabell 2. Berdkningen av utgiftsregeln presenteras i tabell 3.

| stabilitets- och tillvaxtpaktens korrigerande del granskas efterlevnaden av EU-férdragets underskotts-
och skuldkriterier. Enligt skuldkriteriet far den offentliga sektorns bruttoskuld inte 6verskrida 60 pro-
cent av BNP. Underskottskriteriet faststéller a sin sida 3 procent av BNP som gransvarde for den offent-
liga sektorns nominella underskott.

Referensvardet 60 procent 6verskreds av Finland 2014. Sedan 2016 har skuldkvoten minskat kontinu-
erligt och fortsatter att gora det under hela prognosperioden enligt finansministeriets prognos. Enligt
prognosen hamnar skuldkvoten precis under 60 procent redan 2018, vilket till stor del beror pa en gynn-
sammare ekonomisk utveckling jamfort med tidigare prognoser. 2019 forutspas skuldkvoten bli 59,1
procent.

Skuldkriteriets uppfyllelse bedéms dven med hjalp av konjunkturrensad skuld samt framat- och bakat-
blickande kriterier. Finland uppfyller skuldkriteriet 2018 och 2019 dven enligt dessa kriterier.

Enligt finansministeriets prognos kommer den offentliga sektorns nominella underskott att bli 0,7 pro-
cent av BNP 2018 och krympa ner till 0,1 procent 2019. Darmed underskrids referensvardet pa 3 procent
klart.

Strukturreformers inverkan pa de offentliga finanserna

Under regeringsperioden efterstravar regeringen beslut som leder till att hallbarhetsunderskottet eli-
mineras dels genom budgetpolitiken och dels via strukturreformer. Enligt finansministeriets senaste
bedomning motsvarar hallbarhetsunderskottet i de offentliga finanserna ca 3 procent av BNP. Varen
2015 beddmdes underskottet vara storre, ca 5 procent av BNP. Bakom férandringen ligger framst en
reviderad bedomning av det strukturella saldot for hallbarhetskalkylens utgangsar och inte nagon va-
sentlig forandring av prognosen for saldots utveckling under regeringsperioden.
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Den langfristiga hallbarhetsindikatorns anvandbarhet som 6vergripande ekonomisk-politiskt mal be-
gransas av hallbarhetskalkylens osakerheter, férandringar av initiala antaganden under granskningspe-
rioden och diskretionara faktorers stora inverkan pa bedomningen. Dessa paverkar dven bedémningen
av maluppfyllelsen.

En viktig faktor i hallbarhetskalkylen, utéver primarsaldot, ar bl.a. de aldersrelaterade utgifternas lang-
siktiga utveckling, som kan paverkas genom strukturreformer. | regeringsprogrammet laggs storre delen
av strukturreformernas totala hallbarhetsmal pa social- och halsovardsreformen. En malsattning for re-
formen &r att bryta utgiftsékningstakten sa att de arliga kostnaderna for social- och halsovarden i slutet
av 2020-talet blir 3 miljarder lagre an i grundprognosen. Beredningsprocessen ledde till en mycket om-
fattande reformhelhet, och kostnadsbegrdnsningsmalet hade inte en tillrdckligt styrande roll i besluts-
processen. Den helhet som féljer av regeringens propositioner inbegriper ocksa manga osdkerheter
samt risker for kostnadsokningar.

Det har visat sig svart att bedéma landskaps- och vardreformens konsekvenser, vilket till stor del &r
ofrankomligt i en reform av denna storleksklass. Man hade dock kunnat forbattra konsekvensbedom-
ningen genom att ta fram en samlad bild och ange osdkerhetsgraden for olika typer av konsekvenser
samt redovisa de ekonomiska riskerna pa ett tydligare satt. Sammantaget blev det utifran tillgdngliga
bedémningar osannolikt att kostnadsbegransningsmalet och de 6vriga reformmalen skulle kunna upp-
fyllas samtidigt. Detta understryker att social- och halsovarden bor reformeras sa att man gar fram steg-
vis, prioriterar malen och noga foljer upp konsekvenserna samt har beredskap att dndra lagstiftningen
utifran uppfoljningen.

For att sdkerstalla hallbara offentliga finanser kravs det att reformer med bestdende effekt pa de of-
fentliga inkomsterna och utgifterna daven bereds under den kommande valperioden. Reformerna bor
genomforas med tydligast mojliga malsattningar och sa att innehallet ger bredast majliga stéd for de
uppstallda malen. Ett bra exempel pa detta forfaringssatt dr den pensionsreform som tradde i kraft
2017. Det &r inte alltid mojligt att gora exakta konsekvensbedémningar av alternativen men &ven da
kan riskanalyser utnyttjas for att vélja ett tillvdgagangssatt med sikrast mojliga konsekvenser. Refor-
merna ska bade till innehall och antal ha en sddan omfattning att man kan bereda dem noggrant och
samtidigt fatta de beslut som behovs.

Beddmning av prognosen bakom utkastet till budgetplan

| enlighet med lagen om finanspolitiken (869/2012) och direktivet om krav pa medlemsstaternas bud-
getramverk (2011/85/EU) ska medlemsstaterna sakerstalla att planeringen av de offentliga finanserna
utgar fran realistiska prognoser fér makroekonomin och de offentliga finanserna. Enligt statsradets for-
ordning om en plan fér de offentliga finanserna (120/2014, dndrad genom férordning 601/2017) ska
Finansministeriet dessutom vid utarbetandet av ekonomiska prognoser beakta Statens revisionsverks
slutsatser om prognoserna for makroekonomin och de offentliga finanserna.

Budgetpropositionen och utkastet till budgetplan utgar fran finansministeriets konjunkturprognos och
bedomning av tillvaxten pa medellang och lang sikt. | finansministeriets prognos ¢kar BNP med 3 pro-
cent 2018 och med 1,7 procent 2019 medan varens rambeslut utgick fran 2,6 respektive 2,2 procent
som tillvaxtprognoser for dessa ar. Hostprognosen for 2018 ligger 6ver medianprognosen och bland de
hogsta i de bevakade prognoskallorna for Finlands ekonomi, dar fem forutspadde en tillvaxt pa exakt 3
procent for 2018, vilket stammer med den bild som forsta halvarets statistik ger av den ekonomiska
utvecklingen. | fraga om 2019 ar ministeriets hostprognos daremot mer forsiktig och lagre an median-
prognosen. For bade 2018 och 2019 ligger BNP-prognoserna inom konfidensintervallet 95 procent be-
doémt utifran en urvalsbaserad arlig normalférdelning. Utifran detta kan finansministeriets prognos inte
anses orealistisk i regelverkets mening.

Tillaggsuppgifter: Revisionschef for finanspolitik Matti Okko, tfn 050 395 2290
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Tabell 1. Regeringens valperiodsmal for de offentliga finanserna och bedémning av maluppfyllelsen

mal

Utgangslige

Laget 2017

Malet fér offentliga sektorns strukturella saldo f6r 2019, procent av BNP

0,5 procent av BNP

Strukturellt saldo 2015 -
1,8 % enligt 2015 ars upp-
gifter; -0,7 % enligt fore-
liggande uppgifter

Malet for nominella balance for 2019, procent av BNP

Nominellt underskott i statsfinanserna
hogst 0,5 procent av BNP 2019
Nominellt underskott i den kommunala
ekonomin hogst 0,5 procent av BNP
2019

Nominellt 6verskott for arbetspens-
ionsfonderna ca 1 procent av BNP 2019

Ovriga socialskyddsfonders finansiella
balans ca 0 % av BNP 2019

Offentlig skuld

Skuldsattningen i forhallande till BNP
borjar minska senast 2019

Skulden slutar att 6ka 2021

Totala skattegraden, procent av BNP

Den totala skattegraden okar inte un-
der valperioden

Hallbarhetsunderskott, procent av BNP

Beslut som leder till att hallbarhetsun-
derskottet elimineras fattas under val-
perioden
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Underskottet i statsfinan-
serna 3,0 % av BNP 2015
Underskottet i lokalfor-
valtningen 0,7 % av BNP
2015

Overskottet for arbets-
pensionsfonderna 1,3 %
av BNP 2015
Underskottet i 6vriga so-
cialskyddsfonder 0,4 % av
BNP 2015

2015 var den offentliga
skulden 63,6 % av BNP.

2015 uppgick den offent-
liga skulden uppgick till
133,2 miljarder euro.

2015 var skattegraden
43,9 % av BNP

FM:s bedomning av hall-
barhetsunderskottet va-
ren 2015 ca 5 procent av
BNP
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-0,3 % av BNP

Underskottet
1,8 % av BNP

Underskottet
0,1 % av BNP

Overskottet 0,9
% av BNP

Overskottet 0,3
% av BNP

Skuldkvoten
borjade minska
2016 och har
fortsatt att gora
det, 2017 var
skulden 61,3 %
av BNP

Under 2017
okade den of-
fentliga skulden
med ca 1,1 mil-
jarder euro.

2017 var skatte-
graden 43,3 %
av BNP

Beddmning av maluppfyllelsen

Enligt foreliggande uppgifter ligger
man nagot efter malet; medianpro-
gnos -0,8 %, FM-prognos -0,7 %. Be-
démningen ar att den till malet kopp-
lade regeln danda foljts.

Man ligger nagot efter malet; medi-
anprognos 0,9 %, FM-prognos 0,7 %.
Enligt prognoserna kommer malet att
uppnas; medianprognos 0,3 %, FM-
prognos 0,3 % av BNP

Enligt prognoserna ser det ut som att
malet nastan uppnas, FM-prognos
0,9 % av BNP.

Enligt prognoserna ser det ut som att
malet uppnas, FM-prognos 0,1 % av
BNP i 6verskott.

Malet ser ut att uppfyllas; enligt pro-
gnoserna fortsatter skuldkvoten att
minska de ndrmaste aren, fér 2019 ar
medianprognosen 59,0 % av BNP,
FM-prognosen 59,1 %.

Utifran FM:s prognos ser malet inte
ut att uppfyllas trots att skuldkvoten
forutspas minska ytterligare 2020
och 2021

Malet ser ut att uppfyllas; for 2019 ar
medianprognosen 42,0 % av BNP,
FM-prognosen 42,1 %.

FM:s bedémning av halbarhetsunderskottet hosten 2018
ca 3 procent av BNP Malet ser inte ut att nas, men det
finns begransningar i bedémningen.
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Tabell 2. Offentliga sektorns strukturella saldo, nodvindig anpassning (tillaten avvikelse) och avvikelse. VTV:s be-
rakningar utifran FM:s material.

2017 2018 2019
Strukturellt saldo, % av BNP -0,3 -1,1 -0,7
Anpassning, % av BNP -0,7 0,4
VTV:s beddmning av anpassningskravet, % av BNP* -0,3 -0,6
Avvikelse fran anpassningskravet, % av BNP 0,4 -1,0
Ar awvikelsen betydande (>0,5)?** Nej Nej
Kumulativ avvikelse (medelvirde 6ver tva ar) -0,2 -0,3
Ar den kumulativa avvikelsen betydande (>0,25)?** Nej Nej

* Bedomningen utgar fran VTV:s berdkningar av det strukturella saldot. | anpassningskravet beaktas tillaten flexibilitet enligt klausu-
lerna om strukturreformer och investeringar, 0,6 procentenheter.

** Med betydande avvikelse i strukturellt saldo avses att avvikelsen fran kravet &r stérre @n 0,5 procentenheter under ett ar eller
0,25 procentenheter kumulativt éver tva ar.

Tabell 3. Okning av offentliga sektorns utgifter, utgiftsregel som ska féljas och avvikelse. VTV:s berdkningar utifran
FM:s material.

2017 2018 2019
Okning av de totala offentliga utgifterna beriknade enligt utgiftsregeln (nominell), % 1,4 3,0 3,6
VTV:s bedomning av den utgiftsregel som ska foljas (nominell), % 2,3 2,3 3,7
Avvikelse
Skillnaden mellan utgiftsregeln och 6kningen av utgifter, %-enheter 0,9 -0,7 0,1
Avvikelse, md € 1,1 -0,8 0,1
BNP, md € 223,8 234,2 242,0
Avvikelse, % av BNP* 0,5 -0,4 0,0
Ar avvikelsen betydande (< -0,5)?** Nej Nej
Kumulativ avvikelse 0,1 -0,2
Ar den kumulativa avvikelsen betydande (< -0,25)?** Nej Nej

* En positiv siffra innebar att utgifterna har underskridit utgiftsregeln och en negativ siffra att de har 6verskridit gransen.
*** Med betydande avvikelse avses i utgiftsregeln att avvikelsen i euro i foérhallande till BNP &r mindre &n -0,5 procent for ett ar
eller -0,25 procent kumulativt 6ver tva ar.

STATENS REVISIONSVERK
PORKALAGATAN 1 | PB 1119 | 00101 HELSINGFORS
TFN 094321 | WWW. VTV. FI



