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Skotseln av de offentliga finanserna — bedémning fran évervakningen av finanspolitiken

Denna promemoria innehaller huvudpunkterna i Statens revisionsverks forhandsbedémning av de offentliga finanser-
nas utveckling 2019 och 2020. | bedomningen beaktas utkastet till budgetplan och budgetpropositionen 2020 samt
planen for de offentliga finanserna 2020-2023. Som underlag anvandes Finansministeriets oberoende ekonomiska pro-
gnos samt andra ekonomiska prognoser. Den férra bedomningen presenterade revisionsverket i den finanspolitiska
overvakningens rapport av 23 maj 2019. Revisionsverket ger en mer omfattande rapport om 6vervakningen av finans-
politiken som en sarskild berattelse till riksdagen i december 2019. | rapporten analyseras mer ingaende an i denna
promemoria bland annat de finanspolitiska malsattningarna, de offentliga finansernas hallbarhet samt skattepolitiken
under innevarande regeringsperiod.

Statens revisionsverks lagstadgade uppgift dr att som en del av kontrollen av skotseln av statsfinanserna utova tillsyn
over efterlevnaden av lagen om finanspolitiken (869/2012) och av bestammelser som utfardats med stod av den lagen,
bland annat férordningen om en plan fér de offentliga finanserna (120/2014). | utférandet av denna tillsynsuppgift har
Statens revisionsverk utifran ndmnda bestammelser bedomt utkastet till budgetplan och dess bakgrundsmaterial inklu-
sive regeringens budgetproposition 2020 och dess underlag i form av Finansministeriets ekonomiska prognos.

Regeringen overlamnade budgetpropositionen 2020 och planen for de offentliga finanserna 2020-2023 till riksdagen 7
oktober 2019. Samtidigt offentliggjordes Finlands utkast till budgetplan 2020. | enlighet med férordningen om évervak-
ning av utkast till budgetplaner kommer Europeiska kommissionen att ge sin syn pa Finlands utkast i november 2019.

Sammanfattning av bedomningen

Malsattningen for finanspolitiken under den nya regeringsperioden dr omfattande. Enligt de uppstallda malen ska de
offentliga finanserna fas i balans, sysselsattningsgraden hdjas och ojamlikheten och inkomstskillnaderna minskas, och
vidare ska Finland bli klimatneutralt. Balansmalet verkade inte speciellt krdvande da regeringsprogrammet var under
beredning, men den negativa utvecklingen av regeringsperiodens utgangslage och utsikterna for de narmaste aren har
gjort det mer utmanande att na malet. Enligt regeringsprogrammet ska balansmalet gélla i en normalsituation for den
globala ekonomin. Trots att detta villkor Iamnar rum for tolkningarna, ér det befogat med tanke pa transparens och en
andamalsenlig dimensionering av finanspolitiken.

Planen for de offentliga finanserna moter i vasentliga delar kraven i lagstiftningen. Trots att malen moéter atagandena
kommer det i ljuset av de nuvarande prognoserna inte att vara mojligt att uppna dem utan tillaggsatgarder. | den gal-
lande planen for de offentliga finanserna har regeringen inte lagt fram exakta metoder med vilka utvecklingen kan van-
das sa att malen kan nas.

Enligt gdllande uppskattning foreligger det en risk att Finland 2020 inte kommer att leva upp till stabilitets- och tillvaxt-
paktens forebyggande del. Detta beror dels pa att regeringens program for framtidsinvesteringar av engangsnatur inleds
2020, dels pa att de for regeringsperioden faststillda permanenta utgiftsokningarna genomfors innan den positiva ef-
fekten av 6kade skatteintdkter avspeglas pa det strukturella saldot. Det &r med andra ord majligt att det i det strukturella
saldot i de offentliga finanserna uppstar en betydande avvikelse fran regelverket. Enligt nuvarande uppgifter ar éver-
skridningen av troskelvardet for betydande avvikelse dock liten. Utifran forhandsbedémningen kommer ocksa de of-
fentliga utgifterna 2020 att 6ka snabbare dn vad reglerna tillater. Trots osakerhetsmomenten i beddmningarna uppma-
nar revisionsverket statsradet att ta hansyn till risken for en betydande avvikelse fran atagandena enligt stabilitets- och
tillvaxtpaktens forebyggande del. Den slutliga bedémningen av regelefterlevnaden 2020 gors varen 2021.

| regeringsprogrammet tar regeringen hansyn till de offentliga finansernas hallbarhet pa lang sikt genom atgarder for
att 6ka dels sysselsadttningen, dels produktiviteten i den offentligt finansierade servicen. Dessa mal, om de realiseras,
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bidrar till hallbarheten i de offentliga finanserna. Centrala hallbarhetsstarkande atgarder ar att utveckla social- och hal-
sovarden med beaktande av saval de offentliga finanserna som tillgangen till och kvaliteten pa varden. Regeringspro-
grammet ger en god utgangspunkt for beredningen av en reform av social- och hélsovarden. Att organiseringsansvaret
overfors till betydligt storre befolkningsunderlag én i dag ar en férutsattning for att det i framtiden ska vara mojligt att
leverera tjanster pa ett ekonomiskt och verkningsfullt satt.

Regeringens sysselsattningsatgarder ska ge 60 000 nya arbetstillfallen. Med beaktande av sysselsadttningspotentialerna
ar detta ett uppnabart mal, savida atgarderna bereds och genomfors pa ett malmedvetet satt. Da man tar hansyn till
skillnaderna i sysselsattningspotentialen i olika befolkningsgrupper ar riktade reformer det satt pa vilket sysselsattnings-
malet sannolikt kan nas utan att kostnaderna skjuter i héjden. Jamforelser med Skandinavien visar att den storsta syssel-
sattningspotentialen finns i de dldre aldersklasserna.

Nu i borjan av regeringsperioden verkar finanspolitiken varken uttalat konjunkturférstarkande eller konjunkturférsva-
gande. Det ar pa sin plats att i enlighet med regeringsprogrammet och planen for de offentliga finanserna gora gransk-
ningar under 2020 av sysselsattningsatgarderna, de bestdende tillidggsutgifterna och den senare delen av regeringens
program fér engangsinvesteringar. Pa motsvarande satt ar den mekanism for exceptionella konjunkturlagen som rege-
ringen infort i regeln for utgiftsramen motiverad eftersom det da den fyrariga regeln utarbetas ar omgjligt att forutse
om det under denna period kommer att intraffa en allvarlig lagkonjunktur, i vilket fall det kan vara motiverat med en
utgiftsokning for att stimulera ekonomin.

Finansministeriets BNP-prognos for 2019 hor till de hégsta prognoserna. Daremot ligger ministeriets BNP-prognoser for
2020 och 2021 under bade medianen och medelvardet for prognoserna. Som helhet kan Finansministeriets ekonomiska
prognos, som utgor underlaget fér planen for de offentliga finanserna, utifran granskningen inte anses vara orealistisk
pa det satt som avses i regelverket.

Den finanspolitiska malsattningen for regeringsperioden ar i huvuddrag konsekvent

De finanspolitiska malen for regeringsperioden tacker ett brett spektrum. Enligt de uppstéllda malen ska de offentliga
finanserna fas i balans, sysselsattningsgraden hojas och ojamlikheten och inkomstskillnaderna minskas, och vidare ska
Finland bli klimatneutralt. Balansmalet fér de offentliga finanserna ar bade tidsmassigt och verkningsmaéssigt nara kopp-
lat till sysselsattningsmalet, trots att de sysselsattningsframjande metoderna kan péaverka balansen i de offentliga finan-
serna pa olika satt. Hur malen for ojamlikhet, inkomstskillnader och koldioxidneutralitet paverkar den offentliga ekono-
min under valperioden dr en mer komplex fraga, och dessutom har malet for koldioxidneutralitet ett annat tidsspann
an de andra malen.

| bade regeringsprogrammet och den forsta planen for de offentliga finanserna som lamnats for regeringsperioden upp-
stalls malet att de offentliga finanserna ska vara i balans 2023. Det &r ett ambitiost mal. | planen f6r de offentliga finan-
serna ingar Finansministeriets prognos i vilken regeringens faststallda mal har beaktats. Enligt prognosen kommer un-
derskottet i de offentliga finanserna att vara 1,4 procent i forhallande till BNP 2023. Balansmalet verkade &nda inte
speciellt ambitidst da regeringsprogrammet var under beredning, i synnerhet i relation till de da géllande prognoserna.
Enligt Finansministeriets uppskattning av den totalekonomiska utvecklingen skulle underskottet 2023 vara cirka 0,6 pro-
cent. Detta var betydligt mindre dn exempelvis prognosen hosten 2015 for det offentliga underskottet vid utgangen av
den da innevarande valperioden.

Balansmalet for de offentliga finanserna ar kopplat till villkoret att det rader en normalsituation for den globala ekono-
min. Trots att denna formulering av villkoret lamnar rum for tolkningar ar den pa det stora hela motiverad. Om den
globala ekonomin visar sig vara mycket svag under regeringsperioden ar det majligt att uppratthallandet av balansmalet
ger upphov till obefogad konjunkturstarkande finanspolitik. Med tanke pa att malsattningen ska vara transparent ar det
bra att forbehallet har uttryckts pa férhand, sa att det inte blir n6dvandigt att justera malsattningen under valperioden.

Det ar bra att regeringen i sitt program inte har stallt upp mal for den offentliga skulden eller skattekvoten, vilket varit
fallet i tidigare malsattningar. Med tanke pa en hallbar skuldsattning ar utvecklingen av den offentliga skulden av se-
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kundar betydelse jamfért med utvecklingen av skulden och nettoskulden (inkl. relevanta offentliga tillgangar) i férhal-
lande till BNP. Ett mal for skattekvoten skulle daremot onédigt begriansa de finanspolitiska atgarder som star till forfo-
gande under regeringsperioden.

Planen for de offentliga finanserna méter i vasentliga delar kraven i lagstiftningen

| planen for de offentliga finanserna stélls i enlighet med 2 § i den s.k. finanspolitiska lagen (869/2012) upp ett medel-
fristigt mal (Medium-Term Objective, MTO) pa -0,5 procent i forhallande till BNP f6ér det strukturella saldot i de offentliga
finanserna. Malet har satts upp i enlighet med miniminivan i finanspakten. | planen for de offentliga finanserna anges
de flerariga malen for det nominella saldot i de offentliga finanserna i férhallande till BNP for saval hela den offentliga
sektorn som delsektorerna inom de offentliga finanserna. Malen ar uppstallda sa att de atminstone leder till att det mal
som stallts upp for det strukturella saldot i de offentliga finanserna uppnas.

I ljuset av Finansministeriets prognos kommer malen dock inte att uppnas (se figur 1). Ar 2023 kommer det strukturella
saldot enligt ministeriet att vara -1,4 procent i forhallande till BNP. Detta dr 0,9 procentenheter mer an regeringens
medelfristiga mal (MTO) for det strukturella saldot, som dessutom ar miniminivan enligt finanspakten. Regeringens mal
for det nominella saldot ar 0,0 procent av BNP 2023. Finansministeriets prognos for det nominella saldot 2023 ar -1,4
procent i forhallande till BNP.
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@ Mélscenario f8r det nominella saldot f8r den offentliga sektorn
Offentliga sektorns finanser enligt FM:s prognos
Medelfristiga malet (MOT) fér det strukturella saldot

@ strukturella saldot enligt FM:s prognos

Figur 1: Regeringens mal for den offentliga sektorns finansiella balans och Finansministeriets prognoser. Kalla: Finansministeriet, Plan for
de offentliga finanserna.

Enligt 3 § i forordningen om en plan for de offentliga finanserna (120/2014) ska i planen for de offentliga finanserna
laggas fram uppskattningar om de viktigaste inkomst- och utgiftsposterna i de offentliga finanserna, inklusive delsek-
torer, bade utifran antagandet att den lagstiftning som inverkar pa inkomster och utgifter inte dndras och utifran anta-
gandet att den lagstiftning som inverkar pa inkomster och utgifter andras pa det satt som statsradet specificerar. Av de
bada alternativen ska enligt férordningen presenteras verkningen pa det strukturella saldot i de offentliga finanserna
pa medellang sikt och pa hallbarheten pa lang sikt. | planen ska dessutom presenteras nodvandiga specificerade atgar-
der och deras berdknade ekonomiska konsekvenser for uppnaende av de mal som stéllts upp for den offentliga sektorns
finansiella balans. Nagra specificerade atgarder har tillsvidare inte lagts fram i planen for de offentliga finanserna, vilket
delvis beror pa att regeringen tilltradde ratt sa nyligen.
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Enligt Finansministeriets prognos kommer underskottet inom lokalférvaltningen att vara 3,1 miljarder euro, det vill sdga
-1,2 procent i férhallande till totalproduktionen 2023. Enligt 3 § i férordningen om en plan foér de offentliga finanserna
(120/2014) ska det i planen stallas en sadan euromassig begransning for utgiftsandringar som foljer av statens atgarder
som ar konsekvent med det uppsatta malet for det nominella saldot inom kommunalekonomin. Enligt malet fér det
nominella saldot inom kommunalekonomin ska underskottet vara hogst 0,5 procentenheter i forhallande till totalpro-
duktionen 2023. Regeringen har i planen for de offentliga finanserna slagit fast att nettoeffekten av atgarderna far 6ka
omkostnaderna fér den kommunala ekonomin med hogst 520 miljoner euro 2023. Enligt planen for de offentliga finan-
serna bedoms den kumulativa effekten pad den kommunala ekonomin av de atgarder som ingar i utgiftsbegransningen
vara i det ndrmaste neutral, eftersom statsunderstoden for dem 6kar nastan lika mycket. Sammantaget gor utgiftsbe-
gransningen det varken lattare eller svarare att uppna malet fér det nominella saldot inom kommunalekonomin.

Risk for betydande avvikelse fran kraven enligt stabilitets- och tillvixtpaktens férebyggande del 2020

Den forebyggande delen av EU:s stabilitets- och tillvaxtpakt granskar i vilken grad de offentliga finanserna uppfyller eller
kommer att uppfylla det medelfristiga malet. Bedomningen utgar fran forandringen i det strukturella saldot och fran
utgiftsregeln. Finland omfattas av den forebyggande delen och de ataganden som féljer av den. Revisionsverket gor en
forhandsbedémning av efterlevnaden av regelverket 2019—2020. Den slutliga bedémningen gors pa varen efter det ar
som ar foremal fér granskningen.

Det strukturella saldot beskriver den finansiella balansen i forhallande till BNP, efter eliminering av effekterna av kon-
junkturvaxlingar och tillfalliga atgarder. Statsminister Rinnes regering har stallt upp det medelfristiga malet fér det struk-
turella saldot pa minst -0,5 procent. Malet har satts upp i enlighet med den finanspolitiska pakten och reglerna i stabi-
litets- och tillvaxtpakten. Maximibeloppet fér 6kningen av den offentliga sektorns utgifter anges i utgiftsregeln.

Finland har gynnats av flexibiliteten i regelverket och med stod av klausulen om strukturreformer beviljats flexibilitet
for 0,5 procentenheter av BNP 2017-2019. | denna beddmning paverkar flexibiliteten efterlevnaden av bade regeln for
det strukturella saldot och utgiftsregeln.

Enligt gdllande uppskattningar kommer det strukturella saldot att forsamras fran —1,0 procent 2018 till —1,3 procent
2019 i forhallande till BNP och ytterligare till —=1,4 procent 2020. Tack vare flexibiliteten uppkommer endast en liten
avvikelse fran regeln 2019 trots att det strukturella saldot forsvagas. Daremot ar det mojligt att det 2020 uppkommer
en vasentlig avvikelse som ar betydande i regelverkets mening (se tabellbilaga 1). | ljuset av nuvarande uppgifter ar
overskridningen av troskelvardet for betydande avvikelse mycket liten, men uppgifterna ar forknippade med stor osa-
kerhet. Revisionsverket bedémer att det ocksa foreligger en risk for betydande avvikelse fran utgiftsregeln 2020. Enligt
forhandsbedomningen okar den offentliga sektorns utgifter 2020 snabbare an vad utgiftsregeln tillater (se tabellbi-
laga 2). Aven den s.k. kumulativa avvikelsen (frdn medelvirdet dver tva ar) verkar dverskrida tréskelvirdet for bety-
dande avvikelse bade 2019 och 2020. Utifran forhandsbedémningen stannar avvikelsen fran utgiftsregeln 2019 under
troskelvdrdet for betydande avvikelse.

Utifran det som sagts ovan foreligger det en risk att Finland 2020 inte kommer att leva upp till stabilitets- och tillvaxt-
paktens forebyggande del. Detta beror dels pa att regeringens program for framtidsinvesteringar av engangsnatur inleds
2020, dels pa att de for regeringsperioden faststillda permanenta utgiftsokningarna genomfors innan den positiva ef-
fekten av 6kade skatteintakter avspeglas pa det strukturella saldot. Trots osakerhetsmomenten i bedémningarna upp-
manar revisionsverket statsradet att ta hansyn till risken for en betydande avvikelse fran atagandena enligt stabilitets-
och tillvaxtpaktens forebyggande del. Den slutliga bedomningen av regelefterlevnaden 2020 gors varen 2021.

| stabilitets- och tillvaxtpaktens korrigerande del granskas efterlevnaden av underskotts- och skuldkriterierna i EU-for-
draget. Enligt skuldkriteriet far den offentliga sektorns bruttoskuld inte 6verstiga 60 procent av BNP. Underskottskrite-
riet faststaller i sin tur 3 procent av BNP som gransvarde for den offentliga sektorns nominella underskott.

Enligt Statistikcentralen (21.10.2019) var den offentliga sektorns skuld 59 procent i férhallande till bruttonationalpro-
dukten 2018, och Finansministeriet forutspar i sin ekonomiska 6versikt hésten 2019 att skulden kommer att ligga kvar
kring 59 procent 2019-2020. Under de ar som omfattas av granskningen torde skuldkvoten ligga under referensvardet
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pa 60 procent, och Finland iakttar saledes skuldkriteriet. Enligt Finansministeriets prognos 6kar skuldkvoten 2021, vilket
i framtiden kan medfora en risk for efterlevnaden av reglerna.

Den offentliga sektorns underskott var enligt Statistikcentralen (21.10.2019) 0,8 procent i forhallande till bruttonation-
alproduktion 2018, och Finansministeriets forutspar att underskottet okar till —1,4 procent i forhallande till bruttonat-
ionalprodukten 2020. Fordragets referensvarde pa 3 procent for underskottet kommer att underskridas klart under
granskningsperioden. Finansministeriet forutspadde forst i varas att de offentliga finanserna kommer att na balans
2020.

Hallbara offentliga finanser forutsatter battre produktivitet inom offentlig service

| regeringsprogrammet tar man hansyn till de offentliga finansernas héllbarhet pa lang sikt genom atgarder for att 6ka
dels sysselsattningen, dels produktiviteten i den offentligt finansierade servicen. Dessa mal, om de realiseras, bidrar till
hallbarheten i de offentliga finanserna. Centrala hallbarhetsstarkande atgarder, utver sysselsattningsdkning, ar att ut-
veckla social- och hilsovarden med beaktande av savil de offentliga finanserna som tillgangen till och kvaliteten pa
varden. Utgiftsnivan inom social- och hilsovarden i Finland ligger i dag kring EU-genomsnittet, men den aldrande be-
folkningen okar utgiftstrycket. Enligt EU-landernas och kommissionens gemensamma arbetsgrupp for aldrandefragor
(AWG) riktas trycket framst pa langtidsvard, som vard av aldre, och i en betydligt mindre omfattning pa de egentliga
héalso- och sjukvardsutgifterna.

Regeringsprogrammet ger en god utgangspunkt for beredningen av en reform av social- och halsovarden. Att organise-
ringsansvaret overfors till betydligt storre befolkningsunderlag an i dag ar en forutsattning for att det i framtiden ska
vara mojligt att leverera tjanster pa ett ekonomiskt och verkningsfullt sitt. Aven om kostnadsférdelarna inte realiseras
automatiskt ger storre organiserande enheter anda ett battre utgangslage for ekonomiska férdelar, bland annat genom
skalfordelar i produktionen och stérre upphandlingar samt snabbare implementering av [6nsamhetsstarkande nya 16s-
ningar (t.ex. digitalisering eller ledningssystem).

Sysselsattningsokningen enligt malet kan uppnas med rétt riktade atgarder

Den nya regeringen foreslar sysselsattningsatgarder med vilka sysselsattningsgraden ska hojas till 75 procent (60 000
personer) 2023. Till dags dato finns det relativt lite konkret information om vad atgarderna innebar, vilket gér det svart
att bedéma atgardernas inverkan pa sysselsattningen. Atgarder som lagts fram i regeringsprogrammet kan ocksa mot-
verka sysselsattningsmalet. Enligt regeringsprogrammet ska aktiveringsmodellen slopas. Enligt en rapport som tagits
fram pa uppdrag av Arbets- och naringsministeriet (VATT Tutkimukset 189) ar det magjligt att modellen har 6kat sanno-
likheten for att arbetslésheten upphér bland férmanstagare inom fortjanstskyddet. Det ar i vilket fall som helst svart att
beddma modellens effekt.

Vid beredningen av sysselsattningsatgarder bor man ta hansyn till bade skillnaderna i sysselsattningspotentialen inom
olika befolkningsgrupper och orsakerna till dessa skillnader. | jamforelser av sysselsattningsgraden i Finland med me-
delvardet for Skandinavien framtrader foljande tre grupper med den storsta sysselsattningspotentialen: aldre, kvinnor
i barnafédande alder och unga. Det bor dock noteras att ungdomsarbetslosheten i Danmark avviker klart fran de 6vriga
landerna i Skandinavien. Om man utesluter Danmark fran jamférelsen (som darmed omfattar Norge och Sverige), ar det
endast kategorierna unga kvinnor och dldre som har en anmarkningsvard sysselsattningspotential i Finland.
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Figur 2: Skillnad i sysselsattningsgraden vid jamforelse mellan Finland och medelvardet for Sverige och Norge samt
sysselsattningspotentialen fér man enligt aldersgrupp. Kalla: Statens revisionsverks beradkningar utifran data fran Eurostat och
Statistikcentralen.
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Figur 3: Skillnad i sysselsattningsgraden vid jamforelse mellan Finland och medelvardet for Sverige och Norge samt
sysselsattningspotentialen for kvinnor enligt aldersgrupp. Kalla: Statens revisionsverks berdkningar utifran data fran Eurostat och
Statistikcentralen.
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En direkt jamforelse med Sverige ger kvalitativt likriktade resultat. Daremot om man tar hansyn till hur vanligt deltids-
arbete &riSverige kan man i viss man ifragasatta sysselsattningspotentialen bland unga kvinnor. Deltidsarbete &r mindre
vanligt i Finland. Jamforelsen forsvaras ocksa av att familjelediga i Sverige tas upp i statistiken som férvarvsarbetande
och i Finland som inte férvarvsarbetande arbetskraft (se Kambur & Parndnen 2017). Darfor ger en jamférelse av endast
sysselsattningsgraderna ingen tydlig bild av skillnaderna mellan landerna, speciellt i fraga om smabarnsmammor. Till
problematiken bidrar att systemen for familjeledighet ar olika i Finland och i Sverige.

Om man daremot jamfor arbetsnarvarograden och inte sysselsattningsgraden ser man ingen betydande skillnad mellan
kvinnor i Finland och i Sverige. Visserligen finns det en markbar skillnad mellan landerna i fraga om kvinnor med barn
under tre ar. Om sysselsattning mats med arbetsnarvaro minskar skillnaden mellan finlandska och svenska kvinnor fran
sex till cirka tva procentenheter.

Arbetsaldersprofilen visar tydligt att den storsta sysselsattningspotentialen finns bland &ldre, i synnerhet bland aldre
man. Enbart i gruppen man 55-69 ar finns en sysselsattningspotential pa 6ver 60 000 personer, vilket i sig skulle uppfylla
regeringens sysselsattningsmal. Den storsta sysselsattningspotentialen bland kvinnor finns i gruppen 60-69-aringar
(40 000 personer).

Pa ett mer allmant plan kan man konstatera att sysselsattningsgraden speciellt bland finlandska man inte i nagon al-
dersgrupp ar hogre dn i de 6vriga landerna i Skandinavien. Darmed &r det motiverat att genomféra reformer som inte
ar riktade till ndgon viss aldersgrupp. Da man tar hansyn till skillnaderna i sysselsattningspotentialen i olika grupper
enligt dlder och kon ar riktade reformer dnda det satt pa vilket sysselsdttningsmalet kan sannolikt kan nas utan att
kostnaderna skjuter i héjden. Speciellt i fraga om aldre personer kan det vara skal att granska incitaments- och stodsy-
stemen, utbildnings- och arbetsradgivningen och den aktiva sysselsattningspolitiken for dldre som en helhet.

Finanspolitiken har varken en tydlig pro- eller kontracyklisk dimension i borjan av regeringsperioden

Regeringsprogrammet och planen for de offentliga finanserna medfér en 6kning av de bestaende offentliga utgifterna
med cirka 1,4 miljarder euro. | planen for de offentliga finanserna faststalls att storsta delen av utgiftsokningarna trader
i kraft 2020. En stor del av de diskretionara atgarderna finansieras genom att intdkterna fran skatter okar. | regerings-
programmet ingar ett program fér engangsinvesteringar till ett totalbelopp pa 3 miljarder euro 2020-2023. | planen for
de offentliga finanserna beslutades om tilldelningen av sammanlagt 1,4 miljarder euro 2020-2023.

Enligt planen for de offentliga finanserna ar de bestaende utgiftsékningar som regeringen beslutat om forlagda till bor-
jan av regeringsperioden, medan de andringar av skattegrunderna som okar skatteinkomsterna forst senare. En av and-
ringarna av skattegrunderna ar att skattestodet for paraffinisk dieselolja slopas, vilket kompenserar for den nedskarning
av foretagsstdden som ingar i regeringsprogrammet. | framtiden vore det viktigt att satta foretagsstoden i prioritetsord-
ning enligt deras effektivitet och slopa ineffektiva stod.

Det ar befogat att utgiftsbesluten i enlighet med regeringsprogrammet ses 6ver i samband med beredningen av stats-
budgeten 2021, ifall konsekvensbeddomningar visar att regeringens beslut inte har bidragit till uppnaendet av etappma-
let for sysselsattningen. Dessutom ar det andamalsenligt att man i planen for de offentliga finanserna har kopplat be-
sluten om resten av programmet for engangsinvesteringar (1,7 md euro) till granskningen av sysselsattningsatgarderna
och utgiftsékningarna.

Med tanke pa att finanspolitiken bér vara konjunkturutjdamnande ingar i granskningen dock en risk som hanfor sig till
konjunkturlaget. Det kan uppsta en problematisk situation om konjunkturlaget ar mycket daligt vid granskningstillfillet
och man samtidigt konstaterar att de beslut som fattats inte bidrar till det uppstéllda sysselsattningsmalet. Da &r det
mojligt att de eventuella finanspolitiska anpassningsatgarderna starker konjunkturen och pa sa satt leder till att den
redan avmattade ekonomiska utvecklingen férsvagas ytterligare.

Finanspolitikens dimensionering till konjunkturlaget kan analyseras med olika metoder som alla ar férknippade med
osadkerhet. Det ar svart att forutse konjunkturutvecklingen for nasta ar eller ens under innevarande ar. Enligt de indika-
torer som revisionsverket anvander (se figur 4) ar finanspolitiken i viss man expansiv 2020. Indikatorerna tyder ocksa
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pa en svagt procyklisk inriktning. Enligt tillgangliga bedémningar foreligger en nastan neutral finanspolitik 2021. Det ar
mycket mgjligt att konjunkturbedémningarna férandras fran vad de ar i dag, vilket kan paverka slutsatserna om dimens-
ioneringen av finanspolitiken enligt konjunkturlaget.

! Procyklisk Kontracyklisk

atstramning atstramning
1,0 4 2016
0,5 ]

2017
0.0 ‘Konjunkturlndlka‘tor / .
-1,0 -0,5 0,0 /0,5 1,0
0,5 ]
2020 5018
2019

-1,0 |

Kontracyklisk Procyklisk
15 stimulans stimulans

@ ndikator fér diskretiondra anstrdngningar, % av BNP
Féréndring i konjunkturrensat primérsaldo, % av BNP

Figur 4: Dimensionering av finanspolitiken 2016—-2020: indikator for diskretionara atgarder och forandring i konjunkturrensat primarsaldo,
% av BNP Kalla: Finansministeriet, Statens revisionsverks berdkningar.

Mekanismen for exceptionella konjunkturlagen i utgiftsramsystemet &dventyrar inte ramsystemets
trovardighet

Ramregeln for statsminister Antti Rinnes regering ar i huvuddrag i linje med de tidigare regeringarnas ramregler. Den
storsta forandringen ar introduktionen av en mekanism foér exceptionella konjunkturldagen i regeln for utgiftsramen. |
regeln har dessutom aterintagits skrivningen att regeringen inte anvander skattesubventioner for att kringga ramarna.
Gallande regeringens framtidsinvesteringar av engangskaraktar faststalls det att om reserveringen pa 1,7 miljarder euro
for resten av programmet blir oanvand, ska ramnivan sankas i motsvarande grad. En motsvarande villkorlig skrivning,
det vill sdga att ramnivan sdnks i motsvarande grad om en del av ramreserveringen blir oanvand, finns i regeringspro-
grammet ocksa i anknytning till anskaffning av jaktplan och aterbaring av energiskatt. Med hansyn till karaktaren av
dess utgifter ar en sadan villkorlig skrivning om att vid behov sdanka ramnivan mycket relevant och befogad, Samtidigt
medger den flexibilitet i ramen, som behévs om uppfattningen av hur utgifternas nédvandighet andras till exempel da
konjunkturbilden uppdateras under ramperioden.

Revisionsverket har lamnat synpunkter till tidigare regeringars ramregler i sin rapportering om évervakningen av finans-
politiken. En del av synpunkterna ar fortfarande aktuella. | synnerhet borde regeringen beskriva finansinvesteringarna
noggrannare i ramregeln. Med tanke pa iakttagandet av principerna i ramregeln ar det avgérande att de finansinveste-
ringar som inte omfattas av ramarna behaller sitt varde. Hur denna princip forverkligas bor goras mer transparent ge-
nom att tydligt nedteckna finansinvesteringens anvandningsandamal och livscykel samt sdkerstélla att investeringarna
inte anvands fér utgifter som omkostnader eller bidrag. Aven hanteringen av aktiegdvor i relation till ramregeln borde
ha beskrivits tydligare. | den tidigare i ar publicerade rapporten Utvecklingen av ramsystemet fér valperioden 2019-
2023 lagger Finansministeriet fram val motiverade forslag till hur dessa aspekter kan goras tydligare.

Syftet med mekanismen for exceptionella konjunkturldgen ska ge flexibilitet i ramen vid en eventuell allvarlig konjunk-
turnedgéng. En dylik mekanism ar motiverad eftersom det da den fyrariga regeln utarbetas ar omojligt att forutse om

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



9(12)

det under denna period kommer att intréffa en allvarlig lagkonjunktur, i vilket fall det kan vara motiverat med en utgift-
sokning for att stimulera ekonomin, utan att ramregeln hindrar det. | den nya mekanismen har angivits kriterierna for
situationer som kan utlésa mekanismen. Aven beloppet fér utgiftsékningen om mekanismen utléses har faststillts ex-
akt. Dessa tva aspekter ar viktiga egenskaper for att mekanismen ska vara trovardig.

Det dr omojligt att gora en heltdckande bedémning av mekanismen for exceptionella konjunkturlagen innan den har
utlsts forsta gangen, eftersom hur mekanismen ska tillimpas lamnar rum for tolkningar. A andra sidan gar det att
utifran regeringsprogrammet goéra vissa preliminadra observationer av mekanismens anvandbarhet. | kriterierna for att
utlésa mekanismen har beaktats dels sddana tydliga indikatorer av lagkonjunktur som kan analysera utifran data fran
oberoende killor, dels den ekonomiska helhetsbilden, vilket dr en balanserad metod fér bedémning av konjunkturlaget.
| praktiken kan det vara svart att reagera i tid pa en konjunkturnedgang, dd man raknar med bland annat férdrojningen
i framtagningen av uppgifterna om BNP-utvecklingen, tiden for beslutsprocessen for att aktivera mekanismen samt att
arbetsl6shet alltid reagerar pa lagkonjunktur med en viss fordréjning.

Da man granskar de numeriska indikatorerna for utlésning av mekanismen mot historiska data, kan man utifran slutliga
BNP-data sluta sig till att mekanismen kunde ha aktiverats till exempel i slutet av 2008 eller bérjan av 2009 samt aren
1990-1991. Genom att de ndmnda perioderna var exceptionella lagkonjunkturer verkar mekanismen inte innehalla na-
gon betydande risk for att indikatorerna skulle vara 6verkansliga for ekonomiska trender och utlésa mekanismen alltfor
Iatt. En storre risk kan i sjalva verket vara att mekanismen inte utldses vid ratt tidpunkt. Med andra ord kan en hog
utlésningstroskel leda till att stimulansatgérderna satts in for sent. A andra sidan skulle mekanismens trovardighet bli
lidande om den reagerar snabbt innan konjunkturbilden har klarnat.

Finansministeriets prognos som utgér underlag for planen fér de offentliga finanserna ar inte orealistisk

| enlighet med lagen om finanspolitiken (869/2012) och direktivet om krav pa medlemsstaternas budgetramverk
(2011/85/EU) ska medlemsstaterna sakerstélla att planeringen av de offentliga finanserna utgar fran realistiska progno-
ser for makroekonomin och de offentliga finanserna. Enligt statsradets forordning om en plan for de offentliga finan-
serna (120/2014, dandrad 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 planen fér de offentliga finanserna utgar fran Finansministeriets konjunkturprognos och upp-
skattning for tillvaxten pa medellang och lang frist. Enligt Finansministeriets prognos for 2019 6kar BNP med 1,5 procent,
med 1,0 procent 2020 och 0,9 procent 2021. Ramberedningen i varas utgick fran tillvaxtprognoser pa 1,7 procent, 1,4
procent respektive 1,2 procent.

Hostprognosen for 2019 ligger over saval medianprognosen (1,3) som medelvardet (1,4) och hér till de hégsta progno-
serna fran de bevakade prognosinstituten for Finlands ekonomi, av vilka sju forutspadde en tillvaxt pa minst 1,5 procent
2019 och tretton ansag att tillvaxten blir hogst 1,4 procent. Da man ser pa publiceringsdatumen for de senaste prognos-
Oversikterna fran samtliga prognosinstitut star det klart att prognoserna blir allt dystrare med tiden.

| figur 5 presenteras de senaste BKP-prognoserna for 2019 fran prognoskallorna fér Finlands ekonomi i forhallande till
publiceringsdatum. Den mittersta linjen beskriver den linjara trenden i prognoserna (exkl. FM:s prognos) medan den
undre och 6vre linjen beskriver t-férdelningen med konfidensintervallet 95 %. Figuren askadliggor prognosutvecklingen
Over tid, sa att ju senare prognosen har upprattats, desto mer information och prelimindra uppgifter fran Statistikcen-
tralens nationalrdkenskaper har det funnits att tillgd som underlag fér prognosen. Med andra ord &r de prognoser som
upprattats i slutet av perioden sannolikt exaktare an prognoserna fran borjan av perioden. Ur detta perspektiv kan
Finansministeriets BNP-prognos for 2019 ses som optimistisk, genom att den ligger i stort satt pa samma niva som 6vre
95 % konfidensgransen for prognoserna vid samma tidpunkt.
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Figur 5: BNP-prognoser for 2019. Kélla: Prognosinstituten, Statens revisionsverk.

Daremot ligger Finansministeriets BNP-prognoser for 2020 och 2021 under bade medianen och medelvardet for pro-
gnoserna och ar nagot forsiktigare an den linjdra trenden. De faller ocksa inom konfidensintervallet 95 % for t-fordel-
ningen till den linjara trend som beraknats utifran ett sampel fran prognoserna. Enligt detta raknesatt faller ministeriets
ovriga centrala prognosvarden inom konfidensintervallet, med undantag fér prognoserna for sysselsattningsgrad och
konsumentprisindex 2021 samt for privat konsumtion 2019 och 2020.

Finansministeriets prognos for sysselsattningsgraden ar varje ar mer optimistisk dn den linjara trenden for de 6vriga
prognoserna, men ligger anda 2019 och 2020 mellan de hogsta och ldgsta prognoserna och inom konfidensintervallet.
Endast 2021 ligger ministeriets prognos utanfor konfidensintervallet och dr hégre an maximivardet for de ovriga pro-
gnoserna. P4 denna punkt bor det tas i beaktande att det for 2021 finns bara tre prognosinstitut utéver Finansministe-
riet, varmed samplet ar mycket litet och intervallet blir smalt da prognoserna ligger mycket nara varandra. Finansmi-
nisteriets prognoser kan anses vara konsekventa eftersom, som en féljd av den optimistiska sysselsattningsprognosen,
aven ministeriets prognos for den privata konsumtionen ligger 6ver den beraknade linjdra trenden (och prognosen 2021
ar hogre an det hogsta vardet i de ovriga prognoserna) och framtrader som ett draglok for BNP-tillvdxten tillsammans
med 6kande export. Detta visar att ministeriets relativt positiva syn pa ekonomin bygger pa att sysselsattningen hela
tiden blir battre.
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BNP  Import Privat Offentlig Export Investeringar Arbetsléshet Sysselsitt- Inflation Bytes-  Offentliga Offentliga
konsumtion  konsumtion ningsgrad balans  sektorns sektorns

finansiella saldo  bruttoskuld

g FM:s prognos ligger inom konfidensintervallet 95 % och minimi-/maximiintervallet
1 FM:s prognos faller utanfér konfidensintervallet 95 % eller minimi-/maximiintervallet

0 FM:s prognos faller utanfér konfidensintervallet 95 % och minimi-/maximiintervallet

Figur 6: Finansministeriets prognoser i forhallande till minimi-/maximiintervallet for de 6vriga prognoserna och konfidensintervallet 95 %.
Kalla: Statens revisionsverk.

| figur 6 askadliggors for om Finansministeriets prognoser faller utanfér minimi-/maximiintervallet for de 6vriga progno-

serna och/eller konfidensintervallet 95 % for den linjara trenden. Utifran granskningen kan Finansministeriets prognos
som utgor underlag for planen for de offentliga finanserna inte anses vara orealistisk pa det satt som avses i regelverket.
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Tabellbilaga 1: Den offentliga sektorns strukturella saldo, nédvindig anpassning (tillaten avvikelse) och avvikelse.
Statens revisionsverks berdkningar utifran Finansministeriets material.

2018 2019 2020

Strukturellt saldo, % av BNP -1,0 -1,3 -1,4
Anpassning, % av BNP -0,2 -0,4 -0,1
Anpassningskrav, % av BNP* -0,3 -0,2 0,5
Avvikelse fran anpassningskravet, % av BNP -0,2 0,2 0,6
Ar avvikelsen betydande (>0,5)?** Nej Ja

Kumulativ avvikelse (medelvarde 6ver tva ar) 0,0 0,4
Ar den kumulativa avvikelsen betydande (>0,25)?** Nej Ja

* Bedomningen utgar fran Statens revisionsverks berakningar av det strukturella saldot. | anpassningskravet beaktas den flexibilitet
pa 0,5 procentenheter som medgetts till fljd av klausulen om strukturreformer. Med negativt anpassningskrav avses att det struk-
turella saldot far férsamras.
** Med betydande avvikelse i strukturellt saldo avses att avvikelsen fran kravet ar storre dn 0,5 procentenheter under ett ar eller
0,25 procentenheter kumulativt 6ver tva ar. Med negativ avvikelse avses att anpassningskravet har underskridits och att det inte har
uppstatt en sadan avvikelse som avses i regelverket.

Tabellbilaga 2. Okning av offentliga sektorns utgifter, begrinsning av utgiftsokningar samt avvikelse. Statens revis-
ionsverks berdkningar utifran Finansministeriets material.

2018 2019 2020

Okning av de totala offentliga utgifterna beridknade enligt utgiftsregeln (nominell), % 3,3 3,8 3,4

Begradnsning av utgiftsékningar (nominell), % 2,3 2,9 1,9

Avvikelse
Skillnaden mellan utgiftsregeln och 6kningen av utgifter, %-enheter -0,9 -0,9 -1,6
Avvikelse, md € -1,1 -1,1 -1,9
BNP, md € 234,5 242,1 249,3
Avvikelse, % av BNP* -0,5 -0,4 -0,8
Ar avvikelsen betydande (<-0,5)?** Nej Nej Ja
Kumulativ avvikelse -0,5 -0,6
Ar den kumulativa avvikelsen betydande (<-0,25)?** Ja Ja

* 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 férhallande till BNP &r mindre &n -0,5 procent for ett ar eller
-0,25 procent kumulativt 6ver tva ar.
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