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INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 10 september 1999
propositionen om statsbudgeten for 2000 (RP
40/1999 rd) till statsutskottet for beredning.
Framtidsutskottet har i det syfte som foreskrivs i
18 a § 3 mom. arbetsordningen for riksdagen

beslutat limna utlitande om budgetpropositio-
nen till statsutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort
- budgetchef Timo Viherkentti, finansministe-
riet.

PROPOSITIONEN

Regeringen foresldr att riksdagen godkinner
statsbudgeten for 2000.

UTSKOTTETS STALLNINGSTAGANDEN

Motivering

Framtidsutskottet har gitt in for att bara uttala
sig om budgetsystemet och dess méjligheter vid
behandlingen av framtidsfridgor som giller riks-
dagen.

I VARFOR FUNGERAR INTE BUDGETSYS-
TEMET?

1. Omvdrldsforandringar

Framtidsutskottet har i sina betinkanden (FrUB
1/1994 rd, FrUB 1/1997 rd och FrUB 1/1998 rd)
lyft fram de omvirldsforidndringar, varav en del
ar strukturella, som har samband med budge-
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tuppldggningen och budgetbesluten. Globalise-
ringen (speciellt av ekonomin), EU-medlemska-
pet, nationalstaternas foréindrade roller och upp-
gifter och problemen i den nordiska vilfirdsmo-
dellen &r faktorer som paverkar budgetsystemet.
Det blir allt viktigare att den politiska ledningen
ldr sig forutse ekonomiska och samhilleliga om-
vilvningar i tid och linka in styrmekanismerna
for lagar och budgeten ritt men ocksd vid ratt
tidpunkt.

2. Statens uppgifter har avgrinsats

Budgeten bor tydligt ligga fram mdlen fér sta-
tens traditionella ansvarsomraden, till exempel
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lag och ordning, social trygghet, utbildning, sys-
selséttning och transportfrigor, och presentera
linjer for hur mélen &r tidnkta att uppnds inom
den ndrmaste framtiden. Utdver de traditionella
omridena bor budgeten ocksd sld fast statens
riktlinjer inom nya sambhillssektorer som teknik
och innovation. Samtidigt ir det viktigt att skis-
sa upp de statliga aktiviteterna betriffande dgan-
de och investeringar. Hirvid 4r det ocks8 viktigt
att stilla upp en prioritetsordning och peka pa
prioritetsforskjutningar. Den bista losningen
vore att de hogsta politiska beslutsfattarna, allt-
s& riksdagen, foreliggs alternativa budgetkal-
kyler inklusive skilen till dem nir nira fore-
stdende viktiga samhailleliga problem é&r for han-
den.

En forutsdttning for detta ar att budgeten
dndrar karaktir och blir mer problemorienterad
men ocksd mer analytisk.

Nir staten har fatt allt mer klart avgrinsade
uppgifter, vore det naturligt att staten ocksi tar
fram specifika styrmekanismer for specifika up-
pgifter. De traditionella statliga verken kan sty-
ras och Overvakas med hjilp av lagar och en
budget som r strikt bunden till ett kalenderr
och ett visst antal statliga verk. Men ndr det gil-
ler tjdnstesektorn, affirsverksuppgifter och in-
novativa funktioner mdste vi fi nya effektiva
styrmedel som limpar sig for en sddan politik.
Lite forenklat uttryckt kan man siga att staten
har blivit ett stort statssamfund, en sorts offent-
lig koncern. Dirfor méste styr- och kontrollme-
kanismerna vara avpassade for ett komplex av
den kalibern.

3. Budgetprinciperna fungerar ddligt

Riksdagen har frintagits sina tidigare mojlighe-
ter att fatta beslut om budgeten i detalj sedan of-
fentliga funktioner har bolagiserats, forts over
pd affirsverk och borjat bygga pa fondering
samtidigt som det i praktiken dr kommunerna
som har hand om statens vélfirdsitaganden och
nettobudgetering har inforts. Den allt tydligare
avgrinsningen av statliga uppgifter och de ovan
ndmnda faktiska stora omstillningarna i budget-
uppldggningen har lett till att ménga gamla
budgetprinciper (den allomfattande karaktiren,

bundenheten till kalenderdr, bruttobudgetering
osv.) allt mindre ricker till och fungerar allt
sdmre.

Reformerna har varit bra men de kriver visio-
ner och effektivitet av den politiska styrningen.
Funktioner kan inte styras uteslutande efter
budgetéret, det vill siga kalenderdrsvis. Princi-
pen om en fullstdndig budget uppfylls inte med
nuvarande system. Den réttsliga institutionella
strukturen kommer helt enkelt till korta. Enligt
gillande bestimmelser skall nettobudgetar vara
undantaget men de existerar lika vél som brutto-
budgetar och har till och med kommit att ersitta
bruttobudgetar.

Négra exempel kan vara belysande for hur
den s.k. gamia budgeten som riksdagen besluta-
de om har forlorat bade i innehdll och betydelse.
Fondekonomin bidrar likasd till denna tendens.
Om man ser till den sammantagna budgetmak-
ten dr det inte klokt att statsbudgeten inte ger
klar och tydlig information om hela den offentli-
ga ekonomi som finansieras genom budgeten
samtidigt som budgetens roll i sammanhanget
forblir forholjd i dunkel.

Folkpensionsanstalten dr understilld riksda-
gen och har en budget pa 60 miljarder mark, vil-
ket dr en tredjedel av hela statsbudgeten. Budge-
ten ger otillricklig information om folkpen-
sionsanstaltens roll i social- och hilsovirden
och finansieringen. De senaste tio dren har de
statligt anstdllda minskat fran 240 000 till 120
000 till foljd av affirsverksreformen. Det bety-
der att hilften av budgeten miitt i antalet anstéll-
da inte ar tkomlig for granskning. Transfer-
eringsutgifterna, dvs. transfereringarna till
offentliga enheter, uppgér till 66 miljarder mark
(varav 30 miljarder star for statsunderstod till
kommunerna) och ir siledes ungefir en tredje-
del av budgeten. Detta innebir i de flesta fall att
kommunerna fér transfereringutgifterna i form
av stora ospecificerade belopp och att riksdagen
i sjélva verket inte i samband met budgeten kan
bestdmma hur de skall anvdndas. Med andra ord
har kommunerna fatt storre befogenheter och
mer ansvar och beslutar nu sjélva hur de vill ord-
na skolutbildning, hdlsovard och annan service.
Inom maénga forvaltningsomrdden (t.ex. trafik-



ministeriet) stir en betydande del av dtagandena
utanfor bruttobudgeteringen, det vill siga riks-
dagen kan inte komma &t dem med hjilp av tra-
ditionell budgetstyrning.

Det miste ockséd beaktas att egenverksamhe-
ten inom den traditionella statsférvaltningen till
storsta delen bestar av lagfista bundna medel.

For att riksdagsledaméterna skall fi en uttom-
mande bild av vad som kan genereras med of-
fentlig finansiering och for att de skall kunna
vilja vilka dtaganden staten vill stilla sig ba-
kom, méste de fa ett finansplanerings- och be-
slutsdokument for denna nya beslutssituation,
som de facto vuxit fram pa 1990-talet, liksom ett
utvirderingsdokument som ger dem mojlighet
att f6lja upp och kontrollera besluten.

4. Den institutionella grunden dr otillricklig
Statsbudgeten har en institutionell uppbyggnad,

vilket i detta fall betyder att den foljer ministe- -

riernas och verkens organisation. Ministeriein-
delningen har under hela 1900-talet varit i det
nirmaste densamma pa ndgra fi undantag nir.
Men faktum &r att stat och kommuner allt tydli-
gare arbetar utifrdn vissa dtaganden. Statsbudge-
ten ér till for att forhindra och 16sa problem. Det
gir inte att fullfolja offentliga dtaganden med
framgéng, om man strikt haller sig till en férvalt-
nings- och verksspecifik uppdelning.

Betecknande for att den institutionella bud-
getuppliggningen ocksa har fringdtts i friga om
verken 4r att riksdagen fir mycket knapphindig
information om forvaltningen. Lagarna om orga-
nisationen av ministerierna och verken 4r nume-
ra mycket allmént héllna (i stort sett namn och
allménna uppdrag). Inte ens uppgifter om anta-
let anstillda vid de statliga institutionerna eller
forindringar i personalen gir att fi fram ur
budgeten utan besvir.

Statliga dtaganden och funktioner inom ve-
tenskap, teknik, forskning och innovation, som
spelar en viktig roll for framtiden, gér inte att
pressa in i ett juridiskt uppbyggt system med &r-
liga budgetar for enskilda myndigheter. Over lag
foljer sektoroverskridande dtaganden inte strik-
ta indelningar enligt &mbetsverk, och detta gil-
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ler sarskilt uppdrag som skapar ny férmdgenhet
och storre vilstind.

Om riksdagsledaméterna kunde granska stor-
re komplex dver en tidsrymd pa mer 4n ett ar och
utan strikta kopplingar till specifika itaganden
och verksambheter, skulle de ha béttre mojlighe-
ter att utifrdn en virdegrund bedéma prioriterin-
gar och skissa upp en angeligenhetsordning for
statliga ataganden. Precis som i kommunerna
bor siffrorna och skilen i den statliga budgeten
lidggas upp med avseende pi denna politiska val-
situation som bygger pd virderingar. Motiven
bor ges avsevirt storre utrymme i budgetarna in
fallet dr nu.

5. Ingen heltdckande uppfoljning av resultat-
mal

Ett problem med resultatmélen ir att de aldrig
utsitts for kritisk granskning. Analysen av resul-
tatmdl har dnnu inte utvecklats s mycket att ma-
len kan pdverkas genom politik. Uppféljningen
giller bara genomférda delar medan moment
som aldrig omsatts i praktiken eller gett diliga
resultat ofta blir ogranskade.

II PROGNOSER VIKTIGA

Den allmédnna motiveringen i statsbudgeten och
bilagan med en ekonomisk Oversikt relaterar
héndelserna just fore budgeten och ligger fram
prognoser for trenderna under det kommande
dret. Framtidsutskottet menar att tidsperspekti-
vet bor vara langre. Inom ett flertal omraden kan
framtiden numera férutses relativt exakt ndgra ar
framdt. Utan forutseende prognoser kan landet
stillas infor ovéntade kriser. Liangre prognoser
behdvs ocksd eftersom forslag som bygger pd
forviantad utveckling under det kommande aret
kan leda landet i fel riktning, om man ser till den
framtida utvecklingen i ett nigot lingre perspek-
tiv. Bostadspolitiken, migrationen och trafikpo-
litiken &r bra exempel pa den senaste tidens de-
batteman, dir framtidsprognoser hade varit bide
noddvandiga och nyttiga. Forandringar i alders-
strukturen i relation till hilsovirds- och om-
vérdspolitiken kriver lidngsiktiga analyser.
Anslagen for utbildning och forskning har en
avgorande betydelse for framtiden och kriver
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darfor 1angsiktiga beslutsprocesser. Tack vare
extra anstringningar har Finland lyckats fi en
snabb och positiv utveckling mot ett informa-
tionssamhille. Alla ldnder som stir i spetsen for
en utveckling mot informationssamhillet har
satsat mycket pa denna sektor. Vi kan komma pé
efterkilken om anslagen for utbildning och
forskning stagnerar. Det ar viktigt att budgeten
analyserar de ekonomiska trenderna i vart eget
land och i andra ledande linder och forutspér
framtiden. Besluten kan ha stor betydelse for
tillviixten av samhillsekonomin och skattein-
komsterna nigra &r framgver.

111 RIKSDAGEN DRAR UPP DE STORA LIN-
JERNA OCH RAMARNA FOR EKONOMIN

1. Riksdagen skall bestimma om de ekonomis-
ka ramarna

Mainga av problemen med budgetsystemet kan,
enligt framtidsutskottet, l6sas genom att riksda-
gen beslutar om budgetramarna.

1 Finland &r det regeringen som star for ram-
beslutet. Beslutet dr ungefir en sida ldngt och
anger inkomster och utgifter for varje forvalt-
ningsomrade i form av tabeller med markbelopp
utan ndrmare motivering. Regeringen ligger inte
fram nigra som helst bakgrundsfakta eller fore-
slér alternativ till exempelvis riktlinjerna for den
ekonomiska tillvixten och sambhillspolitiken.

Nir budgeten 14ggs upp far varje ministerium
en ram som den skall leva upp till. I riksdagen
behandlas huvudtitlarna i budgeten av statsut-
skottets delegationer. I praktiken resultaterar
detta i att utskottet aldrig foreslar anslagsover-
foringar mellan huvudtitlarna. Nér budgeten se-
dan behandlas i plenum har riksdagen inte ling-
re nigra storre mojligheter att rucka pa forsla-
gen frin statsutskottet. Det dr varken ldmpligt
eller demokratiskt sett i ett samhilleligt perspek-
tiv att riksdagen har si obetydligt inflytande pé
statsbudgeten.

Riksdagen miste ta ett nytt grepp om behand-
lingen av budgeten. Nir statsbudgeten en ging
bygger pa ett ramtinkande 4r det absolut nod-
vindigt att riksdagen far vara med och bestim-
ma om ramarna,. I praktiken later detta sig goras

till exempel genom att regeringen under varses-
sionen ldmnar en proposition om budgetramarna
for ministerierna och samtidigt anfoér motiv till
forandringar i relation till budgeten for dret in-
nan men ocksa forsoker forutsiga den ndrmaste
framtiden. Statsutskottet kan sedan utarbeta ett
betinkande om propositionen och rikdagen be-
handla betdnkandet i plenum.

1 borjan pd 1990-talet fick riksdagen i Sveri-
ge ritt att besluta om ramen for statsfinanserna.
Budgetramen liggs upp for tre dr i taget. Tack
vare detta har framfor allt finansutskottet fatt en
starkare stillning. Nér till exempel de antagna
utgiftsramarna méste overskridas krivs det forst
tillstdnd av finansutskottet. Riksdagens rambe-
slut upprittas — precis som kommittébeténkan-
den, lagar och sjilvfallet budgeten — ocksd i
utskotten utifrén ett stort antal effektundersok-
ningar och statistiska kalkyler som utomstiende
gjort pd uppdrag och ocksa utifrin en ingdende
expertutfrigning. Utskotten har minga anstillda
och rekryterar experter pd substansfrigor inom
sina specialomrdden. Ett villkor for att ramforfa-
randet skall lyckas dr att den personal som i riks-
dagen svarar for forberedelserna av beslutet r
vl insatta i nationalekonomi och ekonomisk po-
litik.

I Sveriges riksdag utmynnar budgetprocessen
i ett ingdende och omfattande dokument frén fi-
nansutskottet, diar besluten motiveras utforligt.
Nir man jimfor det svenska budgetsystemet
med virt finska system maste man ta hénsyn till
skillnaderna i de politiska systemen i linderna.
Viktiga skillnader 4r att Sverige har en stark ma-
joritetsregering, val med s.k. 1dnga listor och po-
litiska statssekreterare. Ser man till den parla-
mentariska biten dr en viktig skillnad betraffan-
de budgetramarna t.ex. att de politiska riksdags-
grupperna har en framtridande roll.

Ett 1ampligt ramsystem foér Finland bor, en-
ligt framtidsutskottet, byggas upp utifrin de
storsta fordelarna i internationella modeller, och
den svenska modellen dr en bland flera. Den
svenska rammodellen har enligt svensk parla-
mentarisk och rittslig tradition utvecklats till en
mycket ingdende behandlingsprocess bade i re-



gering och riksdag och ir for tungrodd for vira
finldndska traditioner.

Nir en modell for ramforfarandet utarbetas ar
det viktigt att man kommer ifrdn den krisstim-
ning som var rddande i borjan pd 1990-talet, da
de forsta rammodellerna kom till. 1 Finland blev
rambudgetering inte annat in sparprioriteringar
pé grund av den djupa ekonomiska svackan.

2. Redogorelser, berdttelser och bokslut skall
bilda en kedja

Som liget ser ut nu finns det inga tydliga kopp-
lingar mellan redogorelser, statsbudgetar, bok-
slut och berittelser.

Redogorelserna till riksdagen innefattar sam-
hillspolitiska reformer men problemet med dem
ir att de vanligtvis inte ar kopplade till stats-
finanserna och budgeten. Redogorelserna bor 4t-
foljas av en beddmning av vad varje foreslaget
projekt kommer att kosta.

Statens nya bokféringssystem medger en ny
typ av analys av hur ekonomin och samhillspo-
litiken lyckas eller inte lyckas. Ocksé riksdagen
maste bli informerad pd denna punkt.

3. Ett ekonomiskt stabilitetsprogram, EU:s
sysselsdttningsprogram och budgeteringen av
EU-projekt bor ingd i de stora linjerna
EU-medlemskapet har paverkat budgeten. I och
med Maastrichtfordraget forbinder sig EU-lan-
derna att 6msesidigt kontrollera att linderna f6l-
jer en strikt och disciplinerad ekonomisk poli-
tik. En medlemsstat, som inte kan eller vill full-
folja villkoren for en sd kallad god ekonomi, kan
i virsta fall bli foremdl for t.o.m. betydande
sanktioner.

EU har tagit fram olika typer av verktyg for
att samordna finans- och handlingspolitiken.
Bland de viktigaste mérks stabilitets- och syssel-
sittningsprogrammen. Dessa program ir spe-
ciellt viktiga med tanke pa att Finland ir ett
EMU-land. I stabilitetsprogrammet och i det ti-
digare konvergensprogrammet drar EU upp de
stora linjerna for ekonomin. Behandlingen i riks-
dagen bor ges samma dignitet, det vill séga pro-
grammet bor vara ett led i riksdagens arbete for

FrUU 171999 rd — RP 40/1999 rd

att lagga upp de stora linjerna. Ocksd EU:s sys-
selsdttningsprogram bor kopplas till riksdagens
mekanismer for ekonomisk styrning.

For att EU-projekt skall kunna budgeteras och
6vervakas effektivt behdvs det ett lingre tidsper-
spektiv dn ett budgetér for att programmen, som
finansieras frén ett stort antal killor, skall kunna
gestaltas. I Finland administreras EU-projekt av
instanser inom maénga forvaltningar och darfor
ir det i nirmaste omdjligt att med hjilp av stats-
budgeten fi en samlad bild av hur stor EU-finan-
sieringen 4r och hur den fordelas pi olika upp-
drag eller regioner. Nar EU-kommissionen sam-
lar in och fordelar medel 1dngfristigt och verk-
samheten p4 inget sitt foljer vart budgetar, dr det
ganska svart att f4 en tydlig samlad bild av om
Finland &r en nettobidragsgivare eller en netto-
bidragstagare. Med hinsyn till att finska staten
som regel skjuter till andra hilften av finansie-
ringen, vore det motiverat att ocksa valet av des-
sa inkomster och utgifter relaterades i budgeten.
Det dr enda mdjligheten for riksdagen att pa rik-
tigt stélla regeringen till svars, till exempel for
konsekvenserna pé det regionala planet eller for
sysselsittningen eller for nyttan av investering-
arna sett i ett ldngre beddmningsperspektiv.

4. Granskningen av den samlade budgeten
skall inte ldngre passivt vidmakthdlla gamla
strukturer utan aktivt skapa nya

Det ir riksdagens uppgift att besluta om riktlin-
jerna for offentlig verksambhet, prioritera itagan-
den, skissa upp prioritetsforskjutningar och dver
lag hantera storre komplex. Den nuvarande
budgeten och dven det nya ramforfarandet har pa
grund av den utdragna och djupa lagkonjunktu-
ren framst inriktats pa besparingar och insatser
for att vidmakthalla gamla verksambheter, Nér vi
nu har ett fortsatt ekonomiskt uppsving ér det
mer dn motiverat att riksdagen ligger upp nya
riktlinjer. Precis som foretagsvirlden, vetenska-
pen och tekniken maéste kunna forutse framti-
den, skapa nytt, tinka och handla for att trygga
en bra framtid méaste ocksa det allméinna styra in
pd samma linje.
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Utldtande

Som sitt utlitande anfér framtidsutskottet
vordsamt att det finner det nodvandigt

att riksdagen ges storre inflytande over
statsbudgeten genom att den far tillfal-
le att bestimma om budgetramen for
vart och ett ministerium innan den de-
taljerade propositionen sammanstdlls,

Helsingfors den 6 oktober 1999

I den avgodrande behandlingen deitog

ordf. Martti Tiuri /saml

medl. Jouni Backman /sd
Pertti Hemmili /saml
Leea Hiltunen /fkf
Susanna Huovinen /sd
Kyosti Karjula /cent
Jyrki Katainen /saml

att budgetstrukturen ses dver sd att den
i ldgre grad inriktas pd verksamheter
och funktioner och i stéllet styrs in pd
planering av politiken och

att statsbudgeten innehdller en fram-
tidsprognos med en analys av utveck-
lingen ndgra dr framover inom samhiil-
leligt viktiga sektorer. Prognosen kan
ingd i den allmdnna motiveringen eller
inympas i huvudtitlarna.

Rauha-Maria Mertjirvi /grona
Petri Neittaanmaiki /cent
Susanna Rahkonen /sd

Juha Rehula /cent
Esko-Juhani Tennild /vénst
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