Betinkande ReUB 9/2018 rd— B 21/2018 rd

Revisionsutskottet

Statens revisionsverks séirskilda berittelse till riksdagen: Valperiodsrapport om évervak-
ningen och granskningen av finanspolitiken 2015—2018

INLEDNING
Remiss

Statens revisionsverks sérskilda berittelse till riksdagen: Valperiodsrapport om dvervakningen
och granskningen av finanspolitiken 2015-2018 (B 21/2018 rd): Arendet har remitterats till revi-
sionsutskottet for betdnkande.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- chef for granskningen av finanspolitiken Matti Okko, Statens revisionsverk

- finansrad, chef for sekretariatet Marketta Henriksson, finansministeriet

- finansrad Pekka Morén, finansministeriet

- budgetrad Johanna von Knorring, finansministeriet

- ekonomisk-politisk radgivare Ismo Gronroos-Saikkala, Europeiska kommissionens represen-
tation i Finland

- direktionens rddgivare Lauri Kajanoja, Finlands Bank

- verkstillande direktor Vesa Vihriéld, Naringslivets forskningsinstitut ETLA

- forskningssamordnare, prognoschef Ilkka Kiema, Lontagarnas forskningsinstitut

- prognoschef Janne Huovari, Pellervon taloustutkimus PTT.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Den foreliggande beréttelsen fran Statens revisionsverk ar ett led i verkets oberoende externa ut-
vardering av finanspolitiken. Rapporten om granskningen av finanspolitiken innehaller en be-
domning om efterlevnaden av de finanspolitiska reglerna, regeringens maluppfyllelse och dimen-
sioneringen av finanspolitiken under den utgaende valperioden. Dar granskas ocksa styrningen av
de offentliga finanserna som helhet, styrmedlens funktion och framstegen for de strukturella re-
formerna.

Enligt bedomningen i revisionsverkets rapport kommer valperiodens centrala mal for hur det fi-
nansiella tillstandet och skuldsittningen i de offentliga finanserna utvecklas att nés i och med att
det ekonomiska laget forbattrats och anpassningar av utgifter gjorts. Men det hallbarhetsgap som
pa langre sikt belastar de offentliga finanserna har inte gatt att fa ner enligt malen, och dérfor bor
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staten forbinda sig till att fortsédtta med att verkstilla de strukturella reformerna med sikte pé det
under den kommande valperioden. Under valperioden har finanspolitiken enligt verkets kalkyler
véxelvis bade jimnat ut och stérkt konjunkturldget.

Finland har enligt revisionsverkets tidigare bedomningar foljt reglerna for EU:s stabilitets- och
tillvaxtpakt under borjan av valperioden 2015—2017, och enligt en preliminidr bedomning foljs
de ocksé 2018 och 2019. Ramarna for statsfinanserna har foljts under valperioden, men enligt re-
visionsverket bor avseende féstas vid konsekvens i ramforfarandet.

Revisionsverket har inte observerat betydande brister i iakttagandet av den finanspolitiska lag-
stiftningen och de foreskrifter som utférdats med stod av den. Den dvergripande planeringen och
styrningen av de offentliga finanserna har forbéttrats under valperioden och den berdrda lagstift-
ningen har utvecklats. Men styrningen av finanspolitiken beaktar inte i tillrécklig utstrackning ris-
kerna med de offentliga samfundens ansvarsforbindelser, sdésom riskerna med dkande statsgaran-
tier. Revisionsverket ser det som motiverat att infora en riskbaserad begrénsning av exponering-
arna samt en betydligt mer omfattande riskbeddmning till stod for beslutsfattandet.

Revisionsverket har inte i sina bedomningar funnit ndgot att anmérka pé betriaffande tillforlitlig-
heten i de ekonomiska prognoser som finansministeriet har lagt fram till underlag for finanspoli-
tiken, d& ministeriets prognoser jamforts med prognoser fran andra ekonomiska prognosmakare.

De sakkunniga som utskottet har hort anser att revisionsverkets bedomningar ar vélgrundade och
instdmmer till stor del i rapportens huvudsakliga iakttagelser. Revisionsverkets berittelse och
riksdagsdebatten om den bidrar till en ansvarsfull finanspolitik som stdder tillvixten i Finland.
Utskottet vill sarskilt ta upp foljande fragor.

Flexibilitet i ramarna for statsfinanserna

Ramarna for statsfinanserna ar ett viktigt medel for att trygga en trovérdig och stabil finanspoli-
tik. Den ram som avtalas for hela valperioden dr regeringens instrument for att hélla 6kningen av
de statsfinansiella utgifterna inom de ramar som avtalats i regeringsprogrammet. Finlands ram-
system mojliggdr en fungerande konjunkturautomatik; utanfor ramen ligger ndmligen konjunk-
turkénsliga utgifter sdsom stod relaterade till arbetsloshetslédget och behovet av utkomststod. Vid
en recession 0kar dessa utgifter utan separata beslut och analogt sjunker de vid en konjunkturupp-
gang. Det ér viktigt eftersom Finland &r ett litet land med 6ppen ekonomi som starkt paverkas av
fluktuationer i den internationella ekonomin.

Revisionsverket forhéller sig i sin rapport kritiskt till att anslagen for televisions- och radiofon-
den ska ligga utanfor ramen fran och med 2018. Utskottet konstaterar att anslaget har lyfts utan-
for ramen 1 enlighet med ett stillningstagande frdn den parlamentariska arbetsgruppen for att
trygga Rundradions oberoende status. Utskottet ser forfarandet som motiverat och har ingenting
att anmarka i drendet.

Det nuvarande ramforfarandet har anvints sedan 2003 och ramarna har enligt beddmningar ddm-
pat o6kningen av statens utgifter. Utskottet faster uppmérksamhet vid behandlingen av investe-
ringar i ramsystemet. Att ramarna &r inflexibla kan bli ett problem vid genomférandet av stora in-
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vesteringsprojekt. Hanteringen av investeringar i ramarna for statsfinanserna ar enligt sakkunnig-
beddmningar som tillstillts utskottet problematisk. Det &r inte befogat att begrénsa sadana offent-
liga investeringar som ger en stor samhéllsavkastning och som det vore létt att finansiera med of-
fentlig skuld. Investeringsutgifterna ar ocksa léttare att minska vid en recession &n andra utgifter.
Da kan investeringarna krympa for mycket under en tid da genomforandet av dem skulle ha det
storsta genomslaget med tanke pa den ekonomiska tillvdxten, och dé det vad kostnaderna betraf-
far vore forménligast att genomfora dem. Denna aspekt har speciellt aktualiserats under inneva-
rande valperiod dé recessionen har dragit ut pa tiden och réntorna léange har varit laga.

I de sakkunnigbedémningar som utskottet tagit del av rekommenderas inte att investeringsutgif-
terna 16sgors fran rambegrédnsningen. For det forsta &r det svart att visa vad investeringarna in-
bringar for samhéllet pa ett tillforlitligt sdtt. For det andra kan investeringsbegreppet i beslutsfat-
tandet utvidgas till att ticka ménga slag av utgifter. Det i sin tur skulle leda till att regelverket for
att stivja skuldsittningen urholkas. Inte heller grinsdragningen mellan investerings- och kon-
sumtionsutgifter ar entydig. Konsumtionsutgifterna innehaller manga utgiftsposter som pa grund
av sina langvariga verkningar dr mycket likartade med investeringsutgifter. Sddana &r exempel-
vis utbildningsutgifter som ocksé kan ha en storre effekt pd kommande tillvaxtokning &n materi-
ella investeringar. Det maste ocksa noteras att alltfor stora investeringar kan dventyra de offent-
liga finansernas hallbarhet genom att 6ka den offentliga skuldséttningen i forhallande till total-
produktiviteten sa mycket att det medfor problem och instabilitet under konjunktursvackor.

Darfor kan det konstateras att investeringarna och finansieringen av dem ar besvérliga med avse-
ende pa regler for finanspolitiken. Malet med reglerna for finanspolitiken &r att stodja en stabil
och langsiktig finanspolitik. Det innebér att man under goda tider forsoker dstadkomma en buf-
fert i de offentliga finanserna genom att bromsa upp utgiftsokningen for att man inte vid en re-
cession ska tvingas strama at finanspolitiken i 6verkant. I Finland betonas behovet av sadana fi-
nanspolitiska regler som dédmpar en alltfor stor utgiftsokning av de utmaningar som f6ljer av en
aldrande befolkning och den dirmed sammanhéngande omsorgen om de offentliga finansernas
héllbarhet. Vilfungerande regler for finanspolitiken bor mojliggora behdvliga investeringar sam-
tidigt som de gynnar stabiliteten i de offentliga finanserna och forhindrar en alltfor stor skuldsatt-
ning.

Utskottet ser det som motiverat att behandlingen av investeringsutgifterna i ramarna for statsfi-
nanserna dven fortsdttningsvis utvirderas. Det bor utredas huruvida det dr befogat och
andamalsenligt att i alla avseenden behandla investeringsutgifter som utgifter inom ramen. Ut-
skottet anser att det i fortsittningen ocksa finns skil att fasta uppmérksamhet vid planmissighet
och kvalitet 1 friga om offentliga investeringar. Investeringar &r ndmligen en potentiell killa till
tillvéxt. Beslut om att genomfora investeringsprojekt bor med fordel fattas som en del av en dver-
grlpande granskmng av statsfinanserna och de offentliga finanserna. Det géller ocksa uppstéll-
nmg av ramnivan i borjan av valperioden och tidsplaneringen och periodiseringen av investe-
ringsprojekten. Utskottet menar att det behdvs mer planméssighet for stora projekt redan i borjan
av valperioden for att genomforandet av projekten inte ska fordrdjas i onddan pa grund av regel-
begrénsningar.

Utskottet menar att man bor beakta mojligheterna att utnyttja privat finansiering vid genomfor-
andet av stora investeringsprojekt. I en arbetsgruppsrapport fran finansministeriet beddms ge-
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nomforande av infrastrukturprojekt med hjilp av bolagsmodellen (Farled in i framtiden — Prome-
moria fran arbetsgruppen som utreder genomforing av infrastrukturprojekt med hjilp av bolags-
modellen, Finansministeriets publikationer 34/2018, péa finska). Arbetsgruppen skulle utreda
bland annat hur ett projekt finansieras under byggfasen och senare da projektet fardigstallts i fra-
ga om anvéindning och underhéll och vilket som &r forhéllandet till statens budgetfinansiering.
Enligt rapporten kan slutfinansiering for projektets bygg- och underhéllskostnader fas fran anvén-
daravgifter, EU-stod, virdestegring till f6ljd av fastighetsutveckling, andelen fran privata parter
som drar fordel, andelen frén tredje parter som investerar i eget kapital samt som stdd beviljat av
kommunerna och staten. Utskottet ser det som viktigt att Finlands ramforfarande inte hindrar att
EU-stod utnyttjas fullt ut.

Det bor noteras att offentliga investeringar inverkar pa den offentliga sektorns underskott och
skuldséttning. Inom ramen for samordning av EU:s ekonomiska politik foljs de offentliga finan-
sernas tillstind med begreppsapparaten inom nationalrdkenskaperna. Vid berdkning av under-
skott och skuldséttning enligt nationalrdkenskaperna &r principen att bokfora enheter och trans-
aktioner enligt deras faktiska ekonomiska karaktir oavsett deras juridiska eller administrativa
form. Visentligt &r vilka enheter som réknas som offentligrittsliga samfund. Det 4r en av de cen-
trala metodologiska fragorna for nationalrdkenskaperna. I Finland fattas beslut om sektorklassi-
ficering av Statistikcentralen sjilvstindigt och oberoende, i enlighet med EU:s statistikregler. Om
risken vid en investering forblir hos den offentliga sektorn, riknas den som en offentlig investe-
ring. [ sa fall forsvagar en offentlig investering den finansiella stdllningen &ven om den skulle fi-
nansieras och genomforas av privata aktorer.

Hur EU:s finanspolitiska regler fungerar

Utskottet har i sina tidigare beténkanden ReUB 3/2017 rd och ReUB 2/2018 rd, som gillt rappor-
ter fran Statens revisionsverk om dvervakningen av finanspolitiken, fést uppmérksamhet vid hur
EU:s finanspolitiska regler fungerar och hur genomblickbara de dr. Regelverket och framfor allt
den externa kontrollen av att reglerna foljs skarptes 2011 i och med skuldkrisen i Europa. Bak-
grunden var att skuld- och underskottsreglerna i stabilitets- och tillvixtpakten dver lag inte f6lj-
des, vilket ledde till massiva problem i de offentliga finanserna i Europa. Problemet med det nya
konsoliderade regelverket har varit att det 4r komplext och svargenomtringligt. Ramverket for
tolkning dr komplicerat och ger egen bestimmanderitt, och dessutom dkar malet for de offentliga
finanserna pa medelldng sikt ogenomtréngligheten. Malet anges i termer av strukturellt saldo.

I berdkningen av det strukturella saldot ingér en méngd osékerhetsfaktorer. Saldot méter skillna-
den mellan inkomster och utgifter i den offentliga ekonomin nér effekterna av konjunkturvaxling-
ar och atgirder som ér tillfdlliga och av engéngsnatur réknas bort frén inkomster och utgifter. Att
beakta konjunkturvaxlingar forutsétter en bedémning av produktionskostnader och pa sé sétt av
den potentiella produktionen. Beddmningen av den potentiella produktionen beskriver nivan pa
bruttonationalprodukten i ett ldge dar trenden for ekonomin varken stiger eller sjunker. Potentiell
produktion kan inte iakttas, utan den maste uppskattas. Produktionsgapet &r skillnaden mellan
den iakttagna bruttonationalprodukten och den potentiella produktionen. Ett positivt produktions-
gap beskriver hogkonjunktur och ett negativt produktionsgap beskriver ldgkonjunktur. I teorin
mdjliggdr strukturellt saldo en jamforbar granskning av den offentliga sektorns underskott och
andringar i det under olika tider. Men i kalkylerna om potentiell produktion ingar dndé stor osé-
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kerhet och de ar kénsliga for gjorda antaganden. Det bor ocksa noteras att det inte finns ett enda
riktigt sétt att berékna den potentiella produktionen. Den kan estimeras med ett flertal olika me-
toder. Kalkylerna &r ocksa forenade med osdkerhet pa grund av att materialet uppdateras nir det
gors fler iakttagelser. Sdlunda fordndras bedomningen av det strukturella saldot nér det berdknas
vid olika tidpunkter. For att medlemslédnderna ska bedomas likvardigt har Europeiska kommis-
sionen och medlemsldnderna enats om att vid berdkning av det strukturella saldot anvénda den sé
kallade produktionsfunktionsansatsen. Kommissionens metod har kritiserats och problem med
den har tagits upp i olika undersokningar (bland annat Kuusi 2017, Huovari, Jauhiainen och Ke-
kildinen, 2017). Ocksé Statens revisionsverk har i sina rapporter om tillsynen 6ver finanspoliti-
ken tagit upp problem med berdkningen av det strukturella saldot under flera &r.

Europeiska kommissionens uppforandekod och behovsprévning fyller en central funktion nér det
géller att bedoma hur regelverket f6ljs. Reglerna gjordes dnnu mer flexibla i januari 2015 genom
det sé kallade flexibilitetsmeddelandet. Flexibilitetsklausulerna tilldter godkédnnande inom ramen
for regelverket av strukturella reformer eller vissa delfinansierade offentliga investeringar med
sikte pé att balansera de offentliga finanserna. Dessutom ger spelrummet i reglerna méjlighet att
beakta ett sérskilt daligt ekonomiskt ldge och exceptionella forhallanden, sasom flyktingkrisen
som borjade 2015. P4 sé sitt behdver man inte strama at de offentliga finanserna for mycket un-
der kristider.

Efter 2015 har fyra medlemsstater ansokt om tillimpning av strukturreforms- och investerings-
klausulerna. Ansokan om tillimpning av strukturreformsklausulen har l&dmnats av Italien, Lett-
land, Litauen och Finland. Tillimpning av investeringsklausulen har ansokts av Italien och Fin-
land. Finland ansokte hosten 2016 i samband med den preliminéra budgetplanen om anvéndning
av flexibilitetsklausulen. Finland beviljades spelrum efter det att planen for de offentliga finan-
serna varen 2017 hade blivit godkind. Spelrummet uppgér till 0,6 procentenheter, vilket innebar
att det strukturella underskottet kan vara -1,1 procent i forhéllande till bruttonationalprodukten
aren 2017—2019. Det uppstéllda malet pa medellang sikt ska aterupptas forst efter 2019. EU:s fi-
nanspolitiska regler har saledes inte begrinsat Finlands finanspolitik i slutet av valperioden.

Vid utskottets utfragning av sakkunniga féstes sérskild uppmérksamhet vid Italiens situation i fra-
ga om hur landet skoter de offentliga finanserna och iakttar EU-lagstiftningen. Enligt expertom-
domen 4r ldget for Italiens offentliga finanser allvarligt. Nivan pa Italiens offentliga skuldsatt-
ning har sedan 2014 stabiliserats till motsvarande ungefér 130 procent av bruttonationalproduk-
ten. Italiens regering avvisade Europeiska kommissionens krav pé en korrigering av den prelimi-
nira budgetplanen sa att planen skulle ha bidragit till att f6lja skuldkriteriet i stabilitets- och till-
vaxtpakten. Europeiska kommissionen drog emellertid i december 2018 tillbaka sin avsikt att pa
grundval av skuldkriteriet forsitta Italien i ett sa kallat forfarande vid alltfor stort underskott, nir
Italien gick med pé att delvis skjuta upp planerade utgiftsdkningar. Den nya italienska regering-
ens finanspolitik och den tvist med Europeiska kommissionen om iakttagande av finanspolitiska
regler som hénger ihop med den ar pa manga sétt beskrivande for problemen med EU:s finans-
politiska regelverk. Trovérdigheten hos EU:s finanspolitiska regelverk &r ifrdgasatt. Ocksé Ita-
liens banksektor ér enligt sakkunniga fortfarande sarbar trots att andelen oreglerade krediter i ba-
lansrakningarna har minskat. Enligt en bedémning bor de europeiska myndigheterna och lédnder-
na i euroomradet bereda sig pa att situationen for Italiens del kan tillspetsas. Eftersom euroomra-
dets skuldproblem inte har korrigerats, betonar utskottet medlemslédndernas eget ansvar och be-
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tonar att det krévs forsiktighet nér beslut fattas om att utveckla Ekonomiska och monetéra unio-
nen (EMU). Resurserna for Europeiska stabilitetsmekanismen (ESM) riacker inte for att hantera
problemen i ett land av Italiens storlek.

Europeiska revisionsrétten behandlade i en sérskild rapport sommaren 2018 hur reglerna for sta-
bilitets- och tillvéxtpaktens forebyggande del fungerar och verkstills. I den forebyggande delens
fokus ligger att uppna det medelfristiga malet. Revisionsritten bedomde att det inte kan sikerstil-
las att medlemslédnderna ndrmar sig det medelfristiga malet inom en skélig tid, eftersom de etiska
reglerna for den forebyggande delen ldmnar rum for tolkning och kommissionen har bestimman-
deritt. Revisionsrétten faster uppmérksamhet vid regelverkets flexibilitet, bland annat margina-
len for betydande avvikelse, som mojliggdr avvikelse fran anpassningslinjen mot det medelfristi-
ga malet och forlédnger den tid det tar att na malet.

Att forenkla reglerna for stabilitets- och tillvaxtpakten ingér i den pagaende processen for att ut-
veckla EMU. Att se 6ver reglerna ér i kommissionens planer schemalagt till 2020—2025. T sitt ut-
latande ReUU 6/2018 rd — U 4/2018 rd anser utskottet det viktigt att i utvecklingen av EU:s fi-
nanspolitiska regler beakta att det fornyade regelramverket inte far leda till en konjunkturstirkan-
de finanspolitik. Med detta perspektiv for 6gonen &r det nodvéndigt att reglerna tillater automa-
tiska stabilisatorer och att det gors investeringar som stoder tillvéxten, for att man inte ska tvingas
strama &t finanspolitiken mer &n nddvéndigt i tider av svag tillvaxt. For nirvarande tillater flexi-
bilitetsklausulerna i stabilitets- och tillvaxtpaktens forebyggande del att det inom ramen for re-
gelverket godkénns strukturella reformer eller vissa delfinansierade offentliga investeringar med
sikte pa att balansera de offentliga finanserna. Utskottet féste i sitt utldtande uppmérksamhet ock-
sa vid dvervakningen av att reglerna efterlevs. Om de finanspolitiska reglerna ar enkla &r de ock-
s& mer Overskadliga och mdjliggér en utvardering i efterskott av finanspolitiken, och overvak-
ning av att reglerna efterlevs. Det okar i bésta fall finanspolitikens trovérdighet och forutsdgbar-
het ockséa i medborgarnas 6gon. Utskottet anser att mélet att forenkla EU:s finanspolitiska regler
fortfarande &r mycket viktigt och menar att regelramverket bor fornyas pa grundval av en om-
sorgsfull helhetsbedomning. Det bor ocksa dvervigas huruvida det skulle ga att slopa det inveck-
lade regelramverket baserat pa berdkning av det strukturella saldot.

Att EU:s finanspolitiska regelverk ar flexibelt och tillater avvéigningar gor det visserligen mojligt
att védga in sérskilda nationella egenskaper, vilket utskottet i och for sig vilkomnar. Utskottet har i
sitt betdnkande ReUB 3/2017 rd ansett att det ligger 1 Finlands intresse att de regler som frémjar
en stabil finanspolitik foljs. Med tanke pé ekonomisk tillvaxt i Finland ar det viktigt att rdda bot pa
osékerheten i den europeiska ekonomin. Att sanera de offentliga finanserna i ldinderna i euroom-
radet bidrar till att minska risken for anvéindningen av stod beviljat fran finansiella stabiliserings-
instrument i fortsittningen.

FORSLAG TILL BESLUT
Revisionsutskottets forslag till beslut:

Riksdagen godkinner ett stillningstagande med anledning av berdttelse B 21/2018 rd.
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Utskottets forslag till stillningstagande

Riksdagen har ingenting att anmdrka med anledning av berdttelsen.

Helsingfors 14.2.2019
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Eero Heindluoma sd

vice ordférande Olavi Ala-Nissild cent
medlem Olli Immomen saf

medlem Johanna Kariméki grona
medlem Esko Kiviranta cent

medlem Maria Lohela liitk

medlem Eero Reijonen cent

medlem Péivi Résdnen kd

medlem Pia Viitanen sd.

Sekreterare var

utskottsrad Heidi Silvennoinen.
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