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UTVECKLINGEN AV RAMSYSTEMET FOR VALPERIODEN 2019-2023

FORORD

Systemet med ramar for statsfinanserna har varit ett verktyg for det finanspolitiska be-
slutsfattandet sedan 2003. Erfarenheterna av systemet har varit goda, och regeringarna
har tilldmpat systemet redan i 16 ar. Mellan valperioderna har systemets funktion utvarde-
rats i arbetsgrupper och utvecklats bl.a. i syfte att 6ka den finanspolitiskt motiverade flex-
ibiliteten och precisera vilka utgifter som ska inga i respektive sta utanfér ramen. Ramsys-
temets centrala element har emellertid kvarstatt oférandrade.

Ar 2019 har bedémningen av behovet att utveckla systemet utarbetats vid finansministe-
riets budgetavdelning som ett internt tjansteuppdrag. Arbetet har gjorts av budgetradet
Jonna Berghadll, budgetradet Taina Eckstein, budgetradet Annika Klimenko, konsultativa
tjanstemannen Niina Suutarinen samt budgetradet Johanna von Knorring. Denna rapport
utgor inte en fullstandig oversikt. Darfor rekommenderas det att den lases jamsides med
de mer omfattande arbetsgruppsrapporterna fran 2007 och 2011 da de teman som tas
upp i dessa rapporter i huvudsak fortfarande ar aktuella.

Det forslag till regeringsprogramtext som laggs fram i rapporten avviker i sak fran regeln
for utgiftsramen i programmet for statsminister Sipilds regering bland annat nér det galler
definitionen av utgifter for finansiella investeringar och regeln fér anvdandning av inkom-
ster fran forsdljning av aktier. Dessutom foreslas det att Statens bostadsfonds och Gards-
brukets utvecklingsfonds utgifter tas in i ramsystemet.

Helsingfors den 26 april 2019

Budgetchef Hannu Makinen



FINANSMINISTERIETS PUBLIKATIONER 2019:37

1 Forslag till regeringsprogramtext

Som utgiftsregel forbinder sig regeringen vid att statens utgifter som omfattas av ramen
ar 2023 &r xx md euro mindre/storre an i de ramar for statsfinanserna som faststéalldes den
4 april 2019 (enligt prisnivan 2020).

| ramen for valperioden reserveras arligen 300 miljoner euro for tillaggsbudgeten. Dess-

utom reserveras i ramen 250 miljoner euro som oférdelad reserv for 2023. Beslut om den
gradvis 6kande ofdrdelade reserven for 2020-2022 fattas i valperiodens forsta beslut om
ramen for statsfinanserna.

Regeringen har utarbetat med ovannamnda utgiftsregel forenliga riktlinjer for sddana
helheter enligt bilaga x till regeringsprogrammet genom vilka statens arliga utgifter kan
Okas/minskas med ett nettobelopp av y-z miljoner euro 2020-2023.

Om upphandlingen av jaktplan foranleder mindre utgifter under ramperioden @n vad som
reserverats i ramen, anvands skillnaden inte till att 6ka de 6vriga utgifterna utan i stallet
sdanks ramnivan i motsvarande grad.

Regeringen forbinder sig att folja den utgiftsregel som den har faststallt och det beslut om
ramarna for statsfinanserna som ingar i valperiodens forsta plan for de offentliga finan-
serna och som grundar sig pa utgiftsregeln. Atgarder enligt regeringsprogrammet samt
Ovriga atgarder genomfors i den utstrackning det ar mojligt inom ramen.

Syftet med utgiftsregeln ar att begransa det totala beloppet av utgifter som skattebeta-
larna pafors. Nar forandringar som ur detta perspektiv dr neutrala gors i statsbudgeten,
kan justeringar som motsvarar dem goras i ramen for valperioden.

Regeringen anvénder inte skattesubventioner, dverlatelser av statlig formdgenhet, fonder
utanfor budgeten, garantier eller andra satt att kringga ramen.
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Genom justeringar i ramen sakerstaller man vid behov att ramen

e behandlar olika @ndringar av beskattningen lika om de har samma
konsekvenser for den offentliga ekonomin

* inte begransar ombudgetering av utgifterna, andringar av tidpunk-
ten for utgiftspaket och inte heller ogrundat begransar aterbetal-
ning eller ersattning av inkomster som det visat sig att erhallits som
for stora. Om de utgifter som foranleds av ett aktuellt utgiftspaket
tekniskt dverfors till nasta valperiod, sanks ramnivan i motsvarande
grad.

Ramen for valperioden justeras arligen enligt férandringen i prisnivan. Utdver justering-
arna av prisnivan och ramstrukturen gors det inga andra justeringar uppat i den totala ni-
van pa ramutgifterna under valperioden.

Om utgiftsnivan efter tilldggsbudgetarna stannar under ramnivan kan skillnaden, dock
hogst 200 miljoner euro, féljande ar trots ramen anvandas for utgifter av engangsnatur.

Om de arliga inkomster av forsaljning av aktier som intaktsforts i budgetekonomin over-
stiger 400 miljoner euro kan hogst 25 procent av den éverstigande delen, dock hégst 150
miljoner euro, trots ramen anvandas for utgifter av engangsnatur.

Ramen omfattar inte foljande utgifter:

e utgifter for utkomstskyddet for arbetslosa, utkomststodsutgifter, 16-
negarantin och bostadsbidrag; de ndmnda utgifterna omfattas dock
av ramen ndr det galler utgiftskonsekvenserna av @ndringar i deras
grunder samt av andra behovsprovade beslut som inverkar pa deras
niva

e ranteutgifter for statsskulden

* eventuella kompensationer till andra skattetagare till foljd av skat-
tedndringar (inkl. kompensationer for socialférsakringsavgifter) som
staten har fattat beslut om

e utgifter som till beloppet motsvarar tekniskt formedlade betalnin-
gar och medfinansiering fran utomstaende

¢ utgifter motsvarande intakterna av penningspelsverksamhetens
vinstmedel

* anslag som anvisats for mervdrdesskatteutgifter
e foljande finansiella investeringar:

o av statens medel beviljade Ian som har en aterbetalningsplan och som ger
ranteinkomster
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o egetkapitalinvesteringar, ndr vardet pa den finansiella tillgang eller dgaran-
del som tagits emot i samband med investeringen forvdntas stiga, och inves-
teringen forvdntas ge avkastning for statens budgetekonomi i form av utdel-
ning eller ndgon motsvarande vinstférdelning

o tecknande av kapital i internationella utvecklingsbanker och internationella
finansiella institut, utom nar teckningen gors i syfte att tacka forluster

Ramen omfattar inte heller 6verféringar till statens televisions- och radiofond.
| ramen ingar Statens bostadsfonds och Gardsbrukets utvecklingsfonds utgifter till den

del som beslut om utgifterna fattas i budgeten. Pa motsvarande satt star overforingar fran
budgeten till dessa fonder utanfér ramen.

10
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2 Varfor ramsystemet fortfarande behovs

Det nya systemet med ramar for statsfinanserna inférdes varen 2003 och har redan till-
lampats under fyra valperioder, dvs. i snart 16 ar. Systemet har kommit att bli en central
finanspolitisk regel da man stravar efter att tygla 6kningen av statens utgifter. Ramsyste-
mets regelverk har utvecklats och preciserats vid 6vergangen mellan valperioder. De ar-
betsgrupper som tillsatts for att utveckla ramsystemet har haft en central roll i utvecklings-
arbetet (se rapporterna’ fran 2007, 2011 och 2015).

Ramsystemet i ett notskal

De centrala elementen i det nuvarande ramsystemet dr ett bindande, reellt utgiftstak for
hela valperioden samt indelning i utgifter som omfattas av ramen och utgifter som star ut-
anfér ramen. De utgifter som omfattas av ramen ska under hela valperioden hallas under
detta utgiftstak, dvs. inom ramen for valperioden. Ramsystemet ar inte lagstadgat, utan
beslut om ramen (och om reglerna for systemet och ramnivan) fattas i regeringsprogram-
met och i det rambeslut som ingar i valperiodens forsta plan for de offentliga finanserna.
Systemet med ramar for statsfinanserna grundar sig pa ex ante-utvardering. Detta inne-
bér att systemet begransar de utgifter som kan budgeteras i statsbudgeten. Ramsystemet
granskar inte utfallsuppgifter som galler statens utgifter.

Ramsystemet syftar till att bryta sambandet mellan statens utgifter och inkomster sa att
en 0kning av inkomstposterna inte leder till en hogre utgiftsniva. Under valperioden gors
i ramen endast prisjusteringar och justeringar i ramstrukturen. Utover detta ar det mojligt
att sanka ramnivan exempelvis i syfte att sékerstalla nya sparatgarder.

Ramforfarandet begrédnsar inte alla statens budgetutgifter. Den storsta utgiftsposten ut-
anfér ramen ar de konjunkturrelaterade utgifterna, dvs. i huvudsak utgifter i samband
med hanteringen av arbetslosheten. Att de star utanfor ramen ar valmotiverat eftersom

1 Finansministeriet 5a/2007; finansministeriet 17/2011; finansministeriet 23/2015.

1
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konjunkturrelaterade utgifter bor tillatas variera sa att de jamnar ut konjunkturerna i stal-
let for att skarpa dem. Dessa utgifter omfattas dock av ramen nar det galler utgiftskonse-
kvenserna av dndringar i deras grunder. Fér ndrvarande star utanfor ramen dessutom bl.a.
ranteutgifter for statsskulden, mervardesskatteutgifter, finansiella investeringar och de
utgifter dar staten fungerar som teknisk formedlare av medfinansiering frdn utomstaende.
Ramen omfattar inte fonder utanfor statens budgetekonomi eller andra statsfinanser ut-
anfoér de dmbetsverk och inrdttningar som omfattas av statens budgetekonomi.

Systemet med ramar for statsfinanserna tacker ocksa tillaggsbudgetarna, for vilka det i
den totala ramen har anvisats en viss andel, den s.k. tilldggsbudgetreserven. | de arliga
rambesluten faststalls ramar for forvaltningsomradena, men endast den totala ramen for
valperioden - dvs. utgiftstaket — ar bindande. Omfordelningar kan géras mellan férvalt-
ningsomradena. | marginalen for ramen for valperioden och de férvaltningsomradesspe-
cifika ramarna star utover tillaggsbudgetreserven ocksa en s.k. oférdelad reserv fér senare
allokering.

Figur 1. Beddomning av utvecklingen av utgifterna i ramen och utanfor ramen 2020-2023 enligt den
tekniska planen for de offentliga finanserna
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Kalla: Finansministeriet
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Ramsystemet har hallit under olika forhallanden

Ramens omfattning i forhallande till de budgeterade totala utgifterna har under de tre se-
naste valperioderna varierat mellan cirka 71 procent 2010 och cirka 82 procent 2016.2

| figurerna 2 och 3 visas utvecklingen i de budgeterade ramutgifterna, totala utgifterna
och inkomsterna enligt arets sista tilldaggsbudget (under valar dven enligt den avgaende
regeringens sista tilldaggsbudget). Granskningen omfattar hela den tid som det nuvarande
ramsystemet har tillampats. Sdsom det konstateras ovan har ramens omfattning varierat

i ndgot under olika valperioder. Exempelvis under perioden 2004-2007 ingick mervar-
desskatteutgifterna annu i ramen, och under perioderna 2004-2007 och 2008-2011 stod
delar av det s.k. FPA-momentet dnnu utanfor ramen. | tidsserierna i figurerna nedan har
man forsokt rensa bort sddana forandringar, och ramutgifterna anges enligt den nuva-
rande strukturen.

Figur 2. Den nominella utvecklingen av utgifterna inom budgetekonomin, utgifterna i ramen och
inkomsterna inom budgetekonomin 2004-2019, md euro
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2 Ar2010 omfattades det s.k. FPA-momentet (33.40.60) inte dnnu till alla delar av ramen, sésom det goridag, och
2010 fanns det dessutom stora finansinvesteringsutgifter som stod utanfér ramen. Ar 2016 daremot var ramens
omfattning nagot stoérre @n nuvarande 80 procent, eftersom ocksa éverforingen till statens televisions- och radio-
fond da ingick i ramen.

13
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Figur 3. Den reella utvecklingen av utgifterna inom budgetekonomin, utgifterna i ramen och
inkomsterna inom budgetekonomin 2004-2019 enligt prisnivan 2019, md euro
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Under den tid som det nuvarande ramsystemet har tillampats har Finlands ekonomiska
utveckling varit ojamn. Trots det har ramen for statsfinanserna foljts. Den 6kning av inkom-
sterna som foljde pa en starkare ekonomisk tillvéxt dn vantat ledde inte till en 6kning av ut-
gifterna under ramperioden 2004-2007. Déaremot kunde man minska statsskulden. Samti-
digt utdkade man Statens pensionsfond. Vid 6vergangen mellan ramperioderna 2004-2007
och 2008-2011 6kade nivan pa ramutgifterna betydligt under dvergangsaret 2008. Detta
forklaras delvis av ett uppdamt behov av utgiftsokningar under perioden 2004-2007.

Under valperioden 2007-2011 gick Finland som en foljd av finanskrisen in i en djup recession.
Detta kunde man inte annu forutse dr 2007 nar ramen for valperioden slogs fast. Ramsystemet
mojliggjorde emellertid en automatisk 6kning av de arbetsloshetsrelaterade utgifterna, vilket
jdmnade ut konjunkturen. Ocksa finansiella investeringar anvandes for att stimulera ekono-
min. Finansiella investeringar ar utgifter utanfér ramen, vanligtvis Ian eller kapitaliseringar.

Valperioden 2011-2015 praglades av dtgdrder for att anpassa statsfinanserna samt av en svag
ekonomisk tillvaxt som gjorde det svart att nd de mal som stéllts upp for statsfinanserna. Som
en foljd av nya sparbeslut sénktes ramnivan flera ganger under valperioden. | figur 3 kan man
se att nivan pa ramutgifterna knappast sjunker alls i reala termer (med undantag fér 2015),
trots att omfattande sparbeslut bereddes bade under valperioden 2011-2015 och under éver-
gangsaret 2015 i skiftet mellan valperioderna. En del av besparingarna har senare omférdelats
pa olika tillaggssatsningar. Dessutom 6kar de aldersrelaterade utgifterna varje ar.

Under valperioden 2015-2019 har ramen foljts, aven om det funnits ett tryck pa att 6ka

utgifterna, dels pa grund av den accelererande ekonomiska tillvéxten, dels i syfte att
lindra de tidigare sparbesluten. Man klarade ocksa av att finansiera den kraftiga 6kning av

14
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migrationsutgifterna som féljde pa det stora antalet asylsékande 2015 utan att spracka ra-
men. Av figurerna ovan kan man se att ramférfarandet har dampat utgiftsékningen under
den innevarande valperioden, i en situation dar inkomsterna har 6kat. Det har emeller-
tid funnits ett tryck pa nya satsningar forbi ramen bl.a. i form av finansiella investeringar.
Dessutom gjorde man ett medvetet undantag fran den regel fér utgiftsramen som fast-
stalldes i regeringsprogrammet nar dverforingen till statens televisions- och radiofond
flyttades utanfor ramen i enlighet med den parlamentariska arbetsgruppens stallningsta-
gande. Ur ramtankandet kan emellertid inte harledas nagra grunder for att overféringen
till statens televisions- och radiofond ska sta utanfér ramen.

Ramsystemet ar det viktigaste finanspolitiska verktyget

Statsradet gor upp en plan for de offentliga finanserna fér valperioden och justerar planen
for de foljande fyra aren fore utgangen av april varje ar. Planen for de offentliga finan-
serna tacker hela den offentliga ekonomin och innehdller delar som galler statsfinanserna,
den kommunala ekonomin, lagstadgade arbetspensionsanstalter och andra socialskydds-
fonder. Beslutet om ramarna for statsfinanserna och anslagsramen ingar i planen for de of-
fentliga finanserna, och de ska vara forenliga med det mal som stallts upp for det struktu-
rella saldot for statsfinanserna. Ramen bidrar saledes till att stodja hanteringen av de mal
som styr skotseln av de offentliga finanserna.

Erfarenheterna av ramsystemet har varit huvudsakligen positiva. Genom att ddmpa 6k-
ningen av statens utgifter styr ramsystemet som ett centralt finanspolitiskt verktyg re-
geringens politik i praktiken. Att regeln for utgiftsramen bor foljas har haft politiskt stod
saval i regeringen som i riksdagen. Med tanke pa det politiska engagemanget har ramsys-
temet den fordelen att det faststéller klara regler samt ett sddant takbelopp fér anslagen
att utfallet kan forutses redan vid budgetberedningen. Det &r latt att 6vervaka ramutgif-
terna i de situationer dér regeringen fattar snabba beslut. Bedomningen av hur besluten
paverkar exempelvis saldot i den offentliga ekonomin innehaller déaremot fler osakerhets-
moment, och den slutliga lagesbilden i frdga om uppfyllelsen av saldomalen fas med viss
fordrojning. Ser man till tidigare valperioder ar det uppenbart att ramsystemet i synnerhet
under koalitionsregeringar skapar en sadan viktigt utgdngspunkt for det finanspolitiska
beslutsfattande som ocksa mojliggor aktiva finanspolitiska atgarder.

Aven om ramsystemet i stora drag fungerat vl &r det motiverat att mellan valperioderna
granska regelverket och precisera eventuella oklarheter. Sa gjorde man i arbetsgrupper
2007 och 2011 och genom intern beredning vid finansministeriet 2015.% Erfarenheterna
har visat att man i det fortsatta utvecklandet inte bor gora reglerna mer invecklade utan
snarare forenkla dem sa att de ar transparenta och tydliga.

3 Statsradets férordning om en plan for de offentliga finanserna (120/2014).
4 Se finansministeriet 5a/2007; finansministeriet 17/2011; finansministeriet 23/2015.
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BEDOMNINGAR AV RAMSYSTEMET UNDER PERIODEN 2015-2019

Systemet med ramar for statsfinanserna ar en etablerad del av finanspolitikens regelverk,
som i 6vrigt genomgatt forandringar under de senaste aren. Kanske just pa grund av denna
etablerade stéllning har det under den senaste tiden inte gjorts nagra grundlaggande
helhetsbedémningar av ramsystemets funktion och struktur. Daremot har Statens
revisionsverk varje ar ingdende bedémt bl.a. efterlevnaden av ramen och lyft fram brister.
Nedan ges en dversikt av ndgra bedomningar av ramsystemet som gjorts av Statens
revisionsverk och av Radet for beddmning av den ekonomiska politiken.

Den utgiftsregel och ram for statsfinanserna som ges i regeringsprogrammet ar en integrerad
del av Finlands nationella finanspolitiska regelverk. Regeringens sparmal har gjort att
ramarna for statsfinanserna d@r snava. De sndva ramarna har lett till stod fér den ekonomiska
tillvaxten med instrument utanfér ramarna, bland annat skattesubventioner, finansiella
investeringar och 6kning av borgensstocken.’

Revisionsverket har noterat att regeringens regel for utgiftsramen har foljts under den
innevarande valperioden. Ramreglerna frangicks dock nar Rundradions finansiering flyttades
ut fran ramen under valperioden. | regeringsprogrammet beslutar man vilka utgifter som ska
ingd i ramen och vilka som ska std utanfér den. Ramprinciperna bor dock vara oférandrade
under valperioden.? Radet fér bedomning av den ekonomiska politiken har utéver flytten

av statens televisions- och radiofond lyft fram bostadsbidraget till studerande, som slogs
samman med det allmédnna bostadsbidragssystemet. Eftersom de ovannamnda utgifterna
inte ar konjunkturberoende bér de inga i ramsystemet. For att forhindra att reglerna for
ramsystemet kringgas bor placeringen av dessa anslag omprovas?.

Regeln for utgiftsramen ar enligt revisionsverket férknippad med faktorer — bl.a. nédr det
galler justeringar i ramstrukturen — som gor det svarare att 6vervaka efterlevnaden av regeln
och som gor att systemet blir mindre transparent. Strukturella justeringar gors kontinuerligt
och en enskild justering kan vara svara att félja upp, sarskilt om den ses dver i ett senare
skede.?

Utgiftsramens funktion har enligt revisionsverket utmanats av bl.a. delvis oklara
definitioner av finansiella investeringar utanfor ramen, inférandet av en utgiftsreserv for
ovantade utgifter och arrangemang for bolagisering av statlig verksamhet. Utgifter for
bolagisering av statlig verksamhet har i vissa fall tdckts genom moment som ar avsedda
for aktieforvarv. Det vore bra att analysera hur bolagisering av statlig verksamhet och
darav féljande forvaltningskostnader skiljer sig fran ramfinansierad statlig verksamhet.
Finansiella investeringar laggs utanfér ramen eftersom tanken ar att anslaget behaller sitt
vdrde. Det finns dock inte ndgon tydlig och transparent praxis for hur utgifter for finansiella
investeringar atervinns till budgeten — eller om sa bor ske 6verhuvudtaget. En del utgifter blir
egendom som i ett senare skede kan realiseras for nagot annat anvandningsandamal. Det
vore bra att fortydliga ramprincipen i fraga om aktiegavor och finansiella investeringar.

Ramutgifternas omfattning i férhallande till de totala offentliga utgifterna har varit mellan
35 och 38 procent. Ramarnas betydelse for begransningen av de offentliga utgifterna ser ut
att ha hallit sig pa en stabil niva under det nuvarande ramsystemet?.
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Enligt Radet for bedomning av den ekonomiska politiken skulle social- och
héalsovardsreformen och landskapsreformen ha starkt forfarandet med ramar for
statsfinanserna som en faktor som styr de offentliga samfundens utgifter. Dessutom

skulle ramens omfattning ha stigit till 83 procent av budgetutgifterna. Samtidigt innebar
ramforfarandet att man maste skdra ned 6vriga anslag om social- och halsovardsutgifterna
fortsatter att 6ka. Detta kan undvikas genom att i ramen lamna en betydlig reserv som

s.k. oférdelad reserv 3. De justeringar av ramen som hanfor sig till landskapsreformen gors

i den foljande regeringens forsta rambeslut. Mellan tva valperioder ges det mojlighet att
justera ramen for statsfinanserna med betydande belopp utan att efterlevnaden av ramen
dventyras, eftersom nagon ny ram eller utgiftsregel for valperioden dnnu inte slagits fast. Vid
beredningen av ramen for den foljande valperioden bor det tas hansyn till att ramforfarandet
fortfarande fungerar som en utgiftsbegransning*.

! Statens revisionsverks sarskilda beréttelse till riksdagen: Overvakning av finanspolitiken vid mitten av
valperioden 2015-2018 Statens revisionsverks beréttelser till riksdagen B 18/2016 rd.

2 Statens revisionsverks sarskilda berattelse till riksdagen: Valperiodsrapport om évervakningen och
granskningen av finanspolitiken 2015-2018. Statens revisionsverks beréttelser till riksdagen B 21/2018 rd.

3 Radet for utvardering av den ekonomiska politiken, rapporter 2017 och 2018.

4 Statens revisionsverks sarskilda berattelse till riksdagen: Rapport om 6vervakningen av finanspolitiken
2017. Statens revisionsverks beréttelser till riksdagen B 20/2017 rd.
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3 Erfarenheterna av valperioden
2015-2019 och behoven att uppdatera
reglerna

3.1 Allmanna mal for ramen

Med tanke pa ramforfarandets trovardighet ar det viktigt att regeringen utover det ad-
ministrativa ramforfarandet dven férbinder sig till dess syfte. Att folja ramen bor ses som
ett andamalsenligt redskap for en hallbar skotsel av statsfinanserna och for styrningen av
regeringspolitiken. Darfor ar det skal att stdda ramen i stallet for att arbeta mot den. De
eventuella kryphalen i systemet far inte anvandas for att kringga ramen.

| regeringsprogrammets regler for utgiftsramen kan man inte beakta alla de situationer
som uppkommer under valperioden, och det &r inte heller fornuftigt att gora upp detalje-
rade och invecklade regler for alla mojliga fall. Darfér ar man emellanat tvungen att tolka
och anpassa reglerna. Med tanke pa detta ingick det i reglerna foér utgiftsramen for valperi-
oden 2015-2019 ett allmant mal om att minimera skattebetalarnas borda, och det ar moti-
verat att ta med detta syfte med regeln dven i fortsattningen.

Syftet med utgiftsregeln dr att begréinsa det totala beloppet av utgifter som skattebeta-
larna pdférs. Ndéir férdndringar som ur detta perspektiv ér neutrala gors i budgeten, kan
justeringar som motsvarar dem géras i ramen for valperioden.

Systemet med ramar for statsfinanserna tacker inte hela den statliga ekonomin. Under
den tid detta system har funnits har man tidvis kringgatt systemet genom sadana fonder,
skattesubventioner och aktiedverlatelser till olika aktdrer som har statt utanfér budgeten®.

5 Aktieodverlatelserna behandlas dven i avsnitt 3.4. Anvandningen av skattesubventioner och fonder for kringga-
ende av ramen har behandlats i tidigare rapporter om systemet med ramar for statsfinanserna: finansministeriet
5a/2007, finansministeriet 17/2011 och finansministeriet 23/2015.
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Under de senaste dren har dessutom anvandningen av statsborgen och garantier 6kat
avsevart. Ar 2010 uppgick beloppet av statsborgen och garantier till 23,1 miljarder euro,
medan motsvarande belopp var 56,6 miljarder euro i slutet av 2018. De storsta beloppen
for borgens- och garantiansvar - och 6kningen av dessa - hanfor sig till Finnveras export-
finansieringsverksamhet, hanteringen av de internationella finansieringskriserna och till
bostadsfinansieringen. Av anslagen i statsbudgeten framgar statsborgen och garantierna
forst om forluster i samband med dem maste tackas med statens budgetmedel.

Att tacka hela statens ekonomi med det nuvarande systemet med ramar &r varken majligt
eller andamalsenligt. Saledes foreslas det att reglerna for utgiftsramen ska innehalla en
allman bestammelse om kringgaendet av ramen som &r bredare och ett uttryck for den
politiska visionen:

De beslut som fattas om anvéndningen av ovannémnda instrument borde innehdlla en
motivering till varfér man vdljer instrumentet i frdga i stdllet for till exempel en utgift i
budgeten.

3.2 Spelrummetiramen

| systemet for ramen ar det endast ramen for valperioden, dvs. det totala utgiftstaket, som
ar bindande. Utgifterna kan riktas pd nytt inom ramen, och sa bér man goéra da nar det
uppstar nya utgiftsbehov. Dessutom uppstar det varje ar ett spelrum under det bindande
utgiftstaket som en féljd av en sa kallad behovsprévad prisjustering®. Spelrummet upp-
star i och med att den behovsprovade prisjusteringen gérs genom att héja ramnivan men
inte de utgiftsmoment som hor till ramen. Den behovsprévade prisjusteringen omfattar
bland annat hyror, vissa konsumtionsutgifter och 6verféringsutgifter samt reala investe-
ringar. Under perioden 2016-2019 har den behovsprévade prisjusteringen uppgatt till
90-220 miljoner euro pa arsniva.

Spelrummet i ramarna beror dven pa hur de icke-behovsprovade utgifterna utvecklas (sar-
skilt de lagstadgade utgifterna, men dven 6vriga obligatoriska utgifter som till exempel
avtalsbaserade utgifter). Dessa utgifter omfattar cirka fyra femtedelar av budgeten. Ibland
uppstar det situationer dar behovskalkylen for stora belopp av icke-behovsprévade ram-
utgifter sjunker eller stiger 6verraskande. Dessa situationer kan vara sarskilt besvarliga vid
beredningen av tilliggsbudgeten pa hosten, om spelrummet i ramen redan har anvants

6 Narmare uppgifter om prisjusteringen i ramen finns till exempel i handboken om ramarna (finansministeriet
45/2015).
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i varens tillaggsbudget eller i den kompletterande budgeten, eller om spelrummet an-
vants redan i samband med budgetpropositionen. Ofta kan politiska beslutsfattare ha en
uppfattning om hur man vid beredningen av budgetarna natt och jamnt ska fa en oférde-
lad reserv att racka till. | dessa situationer upplevs stora icke-behovsproévade svangningar
i ramutgifterna som bade stérande och pinsamma. En annan fraga som lyfts fram ibland
ar huruvida tilldggsbudgetreserven skulle kunna anvéndas redan vid beredningen av den
egentliga budgeten.

Under valperioden 2015-2019 har den s.k. ofordelade reserven i ramen, dvs. spelrummet
mellan ramen for valperioden och de ramutgifter som budgeterats for férvaltningsom-
radena, anvants mycket noggrant i de olika skedena, men utan att 6verskrida utgiftsta-
ket. Bland annat den stora méangden asylsékande ar 2015 medférde en kraftig 6kning av
ramutgifterna for invandringen, varvid det var en utmaning att halla sig inom ramen. Den
ofordelade reserven i ramen for valperioden 2015-2019 var avsiktligen mycket sndv, sar-
skilt for det sista aret 2019 (se tabell 1).

Tabell 1. Ramens spelrum under de senaste valperioderna enligt det forsta beslutet om ramen for valpe-
rioden (md euro)

Valperiodens forsta plan for de offentliga finanserna 2016-2019

Tilldggsbudgetreserv 0,300 0,300 0,300 0,300
Ofdrdelad reserv 0,206 0,047 0,106 0,057
Ramarna for forvaltningsomradena 441 44,0 43,8 43,2
Andel ofrdelad reserv av ramarna for forvaltningsomrddena 0,5% 0,1% 0,2% 0,1%
Andel reserveringar totalt av ramarna for forvaltningsomrddena 11% 0,8% 0,9 % 0,8%
st e ||
Tilldggsbudgetreserv 0,200 0,200 0,200 0,200
Oftrdelad reserv 0,057 0,145 0,172 0,180
Ramarna for forvaltningsomradena 42,0 41,9 41,6 1,7
Andel ofrdelad reserv av ramarna for forvaltningsomrddena 0,1% 0,3% 0,4% 0,4%
Andel reserveringar totalt av ramarna for forvaltningsomrddena 0,6 % 0,8 % 0,9 % 0,9 %
st o w0 | |
Tilldggsbudgetreserv 0,300 0,300 0,300 0,300
Ofdrdelad reserv 0,060 0,075 0,090 0,101
Ramarna for forvaltningsomrddena 33,2 33,6 33,8 34,0
Andel ofordelad reserv av ramarna for forvaltningsomradena 0,2% 0,2% 0,3% 0,3%
Andel reserveringar totalt av ramarna for forvaltningsomrddena 11% 11% 1.2% 1.2%
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Det borde redan i regeringsprogramskedet reserveras en sadan ofordelad reserv i ramen
som dr tillrdcklig och som blir storre mot slutet av valperioden. De oférutsedda utgifts-
behoven kan antas 6ka ytterligare under valperioden, och dessutom Okar det politiska
trycket i fraga om nya initiativ. Under ramperioderna 2008-2011 och 2012-2015 dimen-
sionerades de facto den ofordelade reserven pa sa satt att den blev storre mot slutet av
perioden (se tabell 1). Om det inte finns behov att anvanda hela det spelrum som lamnats
i ramen, ska regeringen dven ha mojligheten att bestamma att den oférdelade reserven
inte ska anvdndas over huvud taget - "utgiftstaket behéver inte vara golvet”. Tabell 2 visar
att man under dren 2010-2013 inte anvande hela spelrummet till fullo.

| denna rapport féreslas det en ny och striktare definition av finansiella investeringar utan-
for ramen (se avsnitt 3.3), och som en foljd av detta behover det reserveras ett lite storre
spelrum an under de tidigare perioderna. Under féljande valperiod kommer vardreformen
fortfarande att vara aktuell, och beredningen och verkstallandet kan forutsatta finansie-
ring. Beroende pa hur reformen verkstalls kan den dessutom hdja nivan pa utgifterna i
ramen betydligt. Dessa faktorer bor beaktas nar det fattas beslut om dimensioneringen av
ramen och spelrummet i den.

For sadana utgifter som konstateras under budgetaret, fraimst engangsutgifter och obliga-
toriska utgifter, ska man anvanda den arliga tillaggsbudgetreserven. Under valperioden
2011-2015 sanktes tillaggsbudgetreserven fran tidigare 300 miljoner euro till 200 miljoner
euro. Under valperioden 2015-2019 har den uppgatt till 300 miljoner euro igen. Om ut-
giftsnivan efter tillaggsbudgetarna har stannat under ramnivan, kan skillnaden (hégst 200
miljoner euro) foljande ar oberoende av ramen kunnat anvandas for utgifter av engangs-
natur.

| praktiken har det konstaterats att det behovs en tillaggsbudgetreserv pa 300 miljoner
euro, och likasa behdvs mojligheten att 6verféra den oanvéanda reserven till foljande ar.
Sasom tabell 2 visar har denna mojlighet anvants aktivt av regeringarna, sarskilt under de
tva senaste valperioderna.
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Tabell 2. Den i slutet av aret oanvanda ofordelade reserv som har dverforts under de senaste valperioder-
na till foljande ar for utgifter av engangsnatur

Tillaggsbudget- | Ofordelad Tillaten over- | Anvandning av dverford reserv
reserv, mn euro | reserv vid arets | foring till

slut, mneuro | foljande ar,

mn euro

2008 300 74 100

2009 300 0 100 Tilldggsbudget1 74 mn euro

2010 300 262 100 -

Valdret 2011 300 220 100 Reserven pa 100 mn euro anvandes ej
Tilldiggsbudget1 54 mn euro, av reserven pd 200 mn

2012 200 249 200 euro 146 mn euro oanvand reserv

2013 200 61 200 Tillaggsbudget3 129 mn euro; Tilldggsbudget4 16
mn euro, av reserven pa 200 mn euro 55 mn euro
oanvand reserv

2014 200 34 200 Tilldggsbudget1 60 mn euro

Valdret 2015 200+300 208 200 Tilldggsbudget 34 mn euro
Tilldggsbudget1 87 mn euro;

2016 300 1 200 Tilldggsbudget2 113 mn euro

2017 300 45 200 Tilldggsbudget1 1 mn euro

2018 300 0 200 Tilldggsbudget1 45 mn euro

Valaret 2019 300 0 200 -

genomsnitt: 98 mn euro

Med beaktande av erfarenheterna av tidigare valperioder &r det ytterst viktigt att lamna
ett tillrackligt och gradvis vaxande spelrum i ramen. Ett alternativ ar att berakna och di-
mensionera den ofordelade reserven i foérhallande till ramutgifterna. Procentandelen ska
vara sadan att den okar. Till exempel sa att 0,15 - 0,25 - 0,35 - 0,45 procent i forhallande till
ramutgifterna motsvarar en oférdelad reserv pa 80 - 140 - 200 - 260 miljoner euro i férhal-
lande till nivan pd ramutgifterna i det tekniska rambeslutet.

Det bor beaktas att man vid dimensioneringen av nivan pa de totala utgifterna och av
ramnivan bor rdkna med ett spelrum i den oférdelade reserven samt i den arliga tillaggs-
budgetreserven. Dessa forvantade utgiftstillagg ska saledes beaktas vid bedomningen av
behoven att minska utgifterna.
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Det féreslas att regeringen med tanke pd de utgiftsbehov som framkommer och precise-
ras under valperioden Iémnar ett spelrum i ramen som dr tillréickligt och som blir storre
mot slutet av valperioden, dvs. en s.k. oférdelad reserv. | regeringsprogrammet faststqills
nivan pa den oférdelade reserven fér 2023. Beslut om nivédn fér 2020-2022 fattas i sam-
band med valperiodens forsta rambeslut.

Den oférdelade reserven kan till exempel vara 0.15 procent 2020 och ddirefter 6ka till
0,45 procent 2023 i férhdllande till ramutgifterna. | miljoner euro betyder detta att det av
ramen reserveras cirka 100 miljoner euro som dar 2020 oférdelad reserv, cirka 150 miljo-
ner euro dr 2021, cirka 200 miljoner euro dr 2022 och cirka 250 miljoner euro dr 2023.

Dessutom ska det av den totala ramen drligen reserveras cirka 300 miljoner euro fér till-
ldggsbudgeten. Om utgiftsnivan efter tilliggsbudgetarna stannar under ramnivan, kan
skillnaden, men dock hégst 200 miljoner euro, féljande dr oberoende av ramen anvién-
das for utgifter av engdngsnatur.

Reserveringar i ramen for kanda utgiftshehov

Om det i samband med valperiodens forsta rambeslut eller de arliga rambesluten finns ett
utgiftstryck i fraga om vissa andamal, men samtidigt oklarheter vad géller &ndamalens tid-
punkt, riktande eller belopp, ar det maojligt att gora sa kallade reserveringar i ramen. | ramen
reserveras da ett viss belopp for andamalet i fraga, men utan att i detta skede anvisa anslag
under momentet eller momenten. Budgetpropositionen kan inte innehalla sadana reserve-
ringar, utan det ar frdga om regeringens egen reservering i samband med rambesluten.

Under den forra valperioden har ramreserveringar anvants sarskilt for invandringsutgifter,
for justering av kostnadsférdelningen mellan staten och kommunerna samt for finansie-
ringen av beredningen och verkstéallandet av landskaps- och vardreformen.

Reserveringar for anskaffning av jaktplan

| det tekniska rambeslutet har det reserverats 1,5 miljarder euro for forsvarsmaktens upp-
handling av jaktplan med ett arligt anslag i ramen under aren 2021-2023. Den totala re-
serveringen for ramperioden ar sdledes 4,5 miljarder euro. Det slutliga beslutet om dimen-
sioneringen av anslaget fattas politiskt vid utarbetandet av valperiodens forsta plan for de
offentliga finanserna samt av rambeslutet for aren 2020-2023.

Tidpunkten for anslagsbehovet kan forandras da uppgifterna om upphandlingen pre-
ciseras. Tidsmassiga férandringar kan goras ramneutralt. Det kan dock ocksa uppsta en
situation dar det visar sig att det under perioden 2020-2023 behovs mindre anslag for
upphandlingen av jaktplanen an vad som reserverats. Om sa ar fallet ska den totala ramen
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sankas med ett belopp som motsvarar skillnaden, sa att den omfattande reserveringen for
upphandlingen av jaktplanen inte kan anvandas for att 6ka Ovriga utgifter. Detta borde
skrivas in i det foljande regeringsprogrammet och i reglerna for utgiftsramen:

Regeringen forbinder sig till en utgiftsregel ddr de statliga utgifter som omfattas av ra-
men dr xx miljarder euro mindre/stérre ar 2023 dn i de ramar for statsfinanserna som
faststdlldes den 4 april 2019 (enligt prisnivan 2020). Om upphandlingen av jaktplan
féranleder mindre utgifter under ramperioden ¢éin vad som reserverats i ramen, anvénds
skillnaden inte till att 6ka de 6vriga utgifterna utan i stéllet sinks ramnivan i motsva-
rande grad.

3.3 Utgifterna for finansiella investeringar

De finansiella investeringarna bestar av 1an och dvriga finansinvesteringar (moment 80-
89), som i allménhet ar av engangsnatur och foranleds av anskaffning av statlig egendom
eller av en dndring av egendomsformen. S3 lange det nuvarande ramsystemet har funnits
har finansiella investeringar i regel definierats som utgifter utanfér ramen. | vissa fall har en
finansiell investering dock undantagsvis ingatt i ramen. Sa var fallet till exempel vad galler
kapitaliseringen av Terrafame Group Oy, eftersom kapitaliseringarna i det skedet ansags
vara en slutlig utgift.

Figur 4. Finansiella investeringar under aren 2008-2019 utifran budgeteringen (inkl.
tillaggsbudgetar), mn euro
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Under den forra valperioden har det funnits ett stort utgiftstryck i frdga om utgifter som
overskridit ramen, och da har man forsokt 16sa detta utanfér ramen med finansiella inves-
teringar. Tidvis har det varit svart att tolka vilka utgifter for finansiella investeringar som
enligt andan i reglerna for utgiftsramen borde lamnas utanfér ramen och vilka som borde
hora till ramen. De utgifter som ska budgeteras under momentet for finansinvesteringar ar
i princip de dkta finansiella investeringar ddr statens finansiering inte utgor en s.k. slutlig
utgift (t.ex. ldnen ska i regel betalas tillbaka med ranta till staten). Vissa kapitaliseringar har
dock i verkligheten haft karaktdren av slutliga utgifter, och da ar det nastan omajligt att
betala tillbaka dem till staten. Sdadana kapitaliseringar var till exempel kapitaliseringarna
av universiteten och yrkeshogskolorna samt kapitaloverforingen till Europeiska stabilitets-
mekanismen.

For att fortydliga definitionen och minska mangtydigheten har man utrett hur definitio-
nen av finansiella investeringar kan utvecklas. Ramen ar ett redskap med syftet att ddimpa
utgiftsokningen och paverka den offentliga ekonomin (med statsfinanserna) sa att den
foljer EU:s finanspolitiska regler samt de nationella regler som baserar sig pa dem. Det na-
turliga ar darfor att granska definitionen av finansiella investeringar utifran vilka utgifter i
nationalrakenskaperna och i bedémningen av efterlevnaden av EU:s finanspolitiska regler
som raknas som utgifter och vilka som rdknas som neutrala finansiella transaktioner med
tanke pa underskottet.

| detta sammanhang ar anvisningarna om nationalrakenskaperna vasentliga, och sarskilt
de anvisningar i manualen om underskott och skulder’ som galler de offentliga samfun-
den. Manualen om underskott och skulder innehaller detaljerade anvisningar till exem-
pel om nér ett tillagg av kapital till ett offentligt samfund ska skrivas in antingen som en
finansiell transaktion eller som en utgift som 6kar underskottet. Att ta med anvisningarna
om rakenskaperna som en del i reglerna for utgiftsramen skulle inte vara andamalsenligt.
Anvisningarna dr namligen inte entydiga, utan de kan fordndras i det skede nér manualen
om underskott och skulder uppdateras och da Eurostat kommer med nya tolkningar.

Aven om reglerna i manualen om underskott och skulder inte som s&dana féreslas bli till-
[ampade pa finansiella investeringar, har man vid utvecklandet av definitionen av finan-
siella investeringar utnyttjat de grundlaggande principerna i anvisningarna om rakenska-
perna. Avsikten ar dock inte att sattet pa vilket nationalrakenskaperna bokfors ska pa-
verka huruvida de finansiella investeringarna ska lamnas utanfor eller omfattas av ramen.

7 Manual on Government Deficit and Debt, Eurostat, 2016. https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-ma-
nuals-and-guidelines/-/KS-GQ-16-001.
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De finansiella investeringarna kan uppdelas i tva grupper; de som star utanfér ramen och
de som hor till ramen. Foljande finansiella investeringar ska lamnas utanfér ramen:

— av statens medel beviljade Ian som har en édterbetalningsplan och
som ger ranteinkomster

— egetkapitalinvesteringar, nar

o vardet pa den finansiella tillgang eller dgarandel som tagits emot i samband
med investeringen forvantas stiga, och

o investeringen forvantas ge avkastning for statens budgetekonomi i form av
utdelning eller ndgon motsvarande vinstférdelning
— tecknande av kapital i internationella utvecklingsbanker och inter-
nationella finansiella institut, utom nar teckningen gors i syfte att
tacka forluster

Ovriga finansiella investeringar ska héra till ramen.

Bedomningen av de finansiella investeringarna ska inte endast utga fran reglerna, utan de
ska dven bedomas pa basis av atgardens faktiska natur. Om lanet till exempel formellt har
en aterbetalningsplan och ger ranteinkomster, men dessa i verkligheten avviker fran de
lanevillkor som kan anses sedvanliga & kan lanet saledes bokféras som ett lan som omfat-
tas av ramen. En sadan situation kan till exempel uppsta da lanetiden ar sarskilt Idang och
dessutom innefattar en lang amorteringsfri tid.

| fraga om egetkapitalinvesteringar ar den nya regeln betydligt striktare &n for narvarande.
Av finansiella investeringar utanfor ramen ska det kunna férvantas avkastning inte endast

i form av vardedkning, utan dven i form av vinstférdelning. Regeln ska galla forvarv av no-
terade aktier, kapitaliseringar av statsbolag, bolagisering av funktioner och 6vriga motsva-
rande situationer. | samband med vinstférdelning ar det vasentliga huruvida till exempel
dividenderna raknas med direkt uttryckligen i budgetekonomin. Aven om det ofta ar férnuf-
tigt att granska hela den statliga ekonomin eller till och med den offentliga ekonomin, be-
déms en sadan granskning bli alltfor komplicerad i detta fall. Till exempel om ett bolag som
fatt kapital fran staten investerar medlen vidare och darmed far avkastning och dividend ge-
nom dess investering, beaktas inte detta i klassificeringen av den finansiella investeringen.

Vardedkningen och vinstférdelningen i fraga om egetkapitalinvesteringarna forvantas
inom en tid som &r sedvanlig for investeringsformen. Detta kan jamféras med den tid

det skulle ta for en vardedkning och avkastning av investeringen pa marknaden. Saledes
skulle dven de kapitaliseringar som genomforts for att tacka forlusterna raknas som utgif-
ter som omfattas av ramen.

8 | motsats till aktdrerna pa marknaden kan staten tillata bland annat langre aterbetalningstider i vissa fall.
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Den tekniska plan for de offentliga finanserna som utarbetades 2019 innehaller finansiella
investeringar for cirka 300 miljoner euro, och under regeringsperioden 2015-2019 har
dessa statt utanfor ramen. Om reglerna for utgiftsramen dndras nar det galler detta, skulle
uppskattningsvis cirka 10 procent av dessa finansiella investeringar omfattas av ramen.
Forandringen skulle saledes inte vara stor vad géller dessa mera permanenta finansiella
investeringarna, och férandringen skarper inte heller ramen, eftersom de forandrade ni-
vaerna beaktas i valperiodens férsta rambeslut dar ramnivderna faststalls. En andring av
regeln skulle dock skdrpa rambehandlingen av eventuella nya férslag under valperioden
som galler Ian och sarskilt kapitalisering. Darfor skulle man sannolikt strdva efter att forma
de nya forslagen sa att de battre dverensstammer med definitionen av finansiella investe-
ringar utanfor ramen, om det bara med beaktande av verksamhetens art ar mojligt, och da
skulle deras varde stiga och vinsten skulle utdelas till staten.

Det foreslas att regeringsprogrammet och reglerna for utgiftsramen ska innehalla en pre-
ciserad definition av de finansiella investeringarna utanfér ramen.

Féljande finansiella investeringar ska Idmnas utanfér ramen:

o av statens medel beviljade Idn som har en dterbetalningsplan och som ger réintein-
komster

o egetkapitalinvesteringar, néir virdet pd den finansiella tillgang eller garandel som
tagits emot i samband med investeringen férvdntas stiga, och investeringen forvdn-
tas ge avkastning for statens budgetekonomi i form av utdelning eller ndgon mots-
varande vinstférdelning

o tecknande av kapital i internationella utvecklingsbanker och internationella finan-
siella institut, utom ndr teckningen gérs i syfte att tédcka f6rluster

3.4 Aterinforande av utgiftsregeln om aktierna

Under det reformerade ramsystemets tid har ramsystemet under varje regeringsperiod,
med undantag av den period som slutar 2019, innehallit en sddan undantagsregel om
inkomsterna fran aktieférsaljning som betyder att en del avinkomsterna fran aktieforsalj-
ning far oberoende av ramen anvandas for att 6ka utgifterna nar inkomsterna fran aktie-
forsaljningen Overskrider en viss grans.

Anvéndningen av inkomster fran aktieforsaljning for merutgifter strider mot en av de vikti-
gaste principerna i ramsystemet, namligen brytandet av kopplingen mellan utgifter och in-
komster. Forsaljningen av aktier forsamrar ocksa statens nettoféormdgenhetsstallning och

minskar dividendinkomstflodet. Dessutom minskar forsaljning av aktier underskottet i den
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offentliga ekonomin enligt nationalrakenskaperna, férutsatt att forsaljningsinkomsterna
anvands for merutgifter. Man dr medveten om att héga inkomster fran aktieférsaljning an-
knyter till ett kraftigt politiskt tryck pa att anvanda de forséljningsinkomster som flyter in till
statens kassa for merutgifter. Genom att infora en regel for hur férséljningsinkomster ska
anvandas, dvs. en "sakerhetsventil” kan det bli lattare att kontrollera detta fenomen.

Under den regeringsperiod som slutar 2019 har ramsystemet inte innehallit ndgon mot-
svarande regel om anvandningen av inkomsterna fran aktieforsaljning. Daremot innehdll
regeringsprogrammet en spetsprojekthelhet omfattande 1,6 miljarder euro, vars finansie-
ring i forsta hand bestod av inkomster fran aktieforsaljning. Saledes ar det inte fel att pasta
att de extra inkomsterna fran aktieforsaljning har anvants under valperioden redan i reger-
ingsprogramskedet.

Aktieoverlatelserna okade

Under den regeringsperiod som nu slutar har det dven vuxit fram ett annat fenomen,
namligen att statens aktier 6verlats direkt till instanser utanfor budgetekonomin. Exempel
pa sadana beslut som har gallt aktieoverlatelser:

— Sjalvstandighetsjubileets barnstiftelse (ITLA) 50 miljoner euro

— Olympiafonden 20 miljoner euro

— Vimana Oy 30 miljoner euro

— Stiftelsen Lippulaiva 60 miljoner euro

— Utvecklandet av inlarningsmiljéerna inom yrkesutbildningen och
framjandet av utbildningsexporten 80 miljoner euro

— FinnHems Oy 27 miljoner euro

— Oy Suomen Rata Ab (Pohjolan Rautatiet Oy) 107 miljoner euro

Dessutom anvdndes Valtion kehitysyhtio Vake Oy:s egna medel for 90 miljoner euro for att
grunda SoteDigi Oy.

Aktiedverldtelserna visar att det under innevarande valperiod har funnits ett stort tryck pa
att kunna finansiera de viktiga andamal som inte kunde forutspas @nnu i borjan av valpe-
rioden da ramen lades upp. Ett mer transparent alternativ, och med tanke pa riksdagens
budgetmakt dven battre, skulle ha varit att salja aktierna i fraga och anvanda inkomsterna
fran forsdljningen for ytterligare satsningar. Da skulle férsaljningsinkomsterna ha kunnat
anvandas aven for andra andamal an till exempel for bolag och stiftelser.

Det féreslas att det i regeringsprogrammet ska konstateras att regeringen inte anvéiinder
Overlatelser av statlig formdgenhet (t.ex. aktiedverldtelser) fér att kringgd ramen.
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Administrativa forandringar i fraga om statens aktieinnehav

En betydande del av den aktieformdgenhet som staten dger har 6verlatits till Solidium
som grundades 2008. Solidium har till uppgift att starka och stabilisera det inhemska
agandet i foretag som dr av nationell betydelse och att 6ka vardet pa formdgenheten. |
enlighet med handlingsdirektivet ska bolagets dividendinkomster redovisas till mojligast
fulla belopp till staten. De medel som fas genom forséljning av aktier anvands i regel for
nya objekt eller for att starka befintlig formdgenhet. | handlingsdirektivet sdags det att dga-
ren dven kan bestamma att intaktsforingen ska vara storre eller mindre an de dividendin-
komster som Solidium har fatt.

Under forra valperioden har statlig formdgenhet overforts till Vake Oy som grundades
2016 och som har till uppgift att fa det kapital som staten placerat i bolag att omsattas
aktivare an tidigare. Vake far gora investeringar i sadan foretagsverksamhet som kan anses
vara viktig med tanke pa fornyelsen av naringsstrukturen och utvecklingen av samhallet
som helhet. Enligt Vakes handlingsdirektiv ska besluten om de dividend- och forsaljnings-
inkomster som ska intdktsforas inom statens budgetekonomi samt om den andel som ska
bli kvar for Vakes nya investeringar alltid fattas fran fall till fall i samband med den arliga
statsbudgeten.

Regeln om aktieforsaljning foreslas bli dterinford

Det ar motiverat att eventuella inkomster fran aktieforséljning anvands for att minska
statsskulden sa att statens formdgenhetsstallning inte forandras i samband med forsalj-
ning. Det skulle enligt detta inte vara motiverat att aterinfora regeln om inkomsterna fran
aktieforsaljning i ramsystemet, eftersom den oberoende av ramen majliggor utgiftstil-
lagg da nar inkomsterna fran aktieforsaljning dverskrider ett visst belopp. A andra sidan
kan man pa basis av aktiedverlatelserna under innevarande valperiod se att det politiska
trycket ar stort och att det finns ett behov av en sadan "sakerhetsventil”. Saledes anser
man att det dr battre att dterinféra regeln i ramsystemet med en begransning enligt vilken
inkomsterna endast far anvandas for utgifter av engangsnatur. Férutom att regeln minskar
det politiska trycket, ar denna regel dven med tanke pa riksdagens budgetmakt och trans-
parensen ett battre alternativ an till exempel direkta aktiedverlatelser.

Bade vad galler Solidium och Vake kan aktier séljas for att tacka utgifterna i statsbudgeten,
men det krdver ett separat beslut av regeringen. Det tekniska rambeslutet fér 2020-2023
gallande planen for de offentliga finanserna baserar sig pa antagandet om att den arliga
forsaljningen uppgar till 400 miljoner euro.

Det féreslas att hogst 25 procent av den éverstigande delen, dock h6gst 150 miljoner
euro, ska oberoende av ramen kunna anvdéindas fér utgifter av engdngsnatur, om de dr-
liga inkomster av férsdljning av aktier som intdktsforts i budgetekonomin dverstiger 400
miljoner euro.
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3.5 Fondernas forhdllande till ramsystemet

Staten har 11 fonder utanfor statsbudgeten. Upprattandet av dessa fonder &r enligt 87 § i
grundlagen mojligt endast om skdtseln av ndgon bestdende statlig uppgift nédvandigtvis
kraver det och metoderna inom budgetekonomin inte ar lampliga. Fonderna utanfor bud-
geten dr av ett sarskilt slag och utgdr ingen enhetlig helhet i ramsystemet.

Fondernas forhallande till budgeten och/eller till systemet med ramar for statsfinanserna har
behandlats bland annat 2018 i Statens revisionsverks granskningsberattelse®, ar 2015 bade

i en rapport angdende utvecklingen av ramen'® och i Statens revisionsverks granskningsbe-
rattelse'’. Frdgan har dessutom diskuterats 2011 i ramarbetsgruppen’2. Sammanfattningsvis
verkar synen vara att fondmodellen kan understddjas om fonden vad galler reserveringarna
ar liksom en forsakring som sallan realiseras, och sérskilt om fonden ar ekonomiskt betydel-
sefull. Om fondens verksamhet handlar mera om att tacka de arliga omkostnaderna eller om
motsvarande verksamhet enligt budgetsystemen och om de férutsattningar som galler fon-
der inte uppfylls, ar det daremot naturligare att den ingar i budgetekonomin. Om fondernas
uppgifter omfattas av budgeten fortydligar det statsfinanserna som helhet och 6kar bade
budgetens och ramens omfattning. Verksamheten i dess nuvarande form i Gardsbrukets ut-
vecklingsfond (Makera) och Statens bostadsfond uppfyller enligt Statens revisionsverk inte
de forutsattningar som kravs av nya fonder. Fonderna har upprattats fére grundlagsrefor-
men och som sd kallade gamla fonder kan de fortsatta sin verksamhet.

Om man inte vill ta med fonderna i budgetekonomin, ar det motiverat att understoden
och réntestéden ska ingd i ramen sarskilt vad galler de finanspolitiskt betydelsefulla fon-
derna och de fonder som redan nu féljer budgetsystemen. Till denna kategori hor bland
annat Statens bostadsfonds understdd, eftersom motsvarande understod dven kan be-
viljas i budgeten under moment 35.20.55 (Understdd for reparationsverksamhet). Repa-
rationsunderstdd har redan tidigare beviljats antingen ur bostadsfonden eller ur budge-
ten, eller ur béagge. Under valperioden 2011-2015 finansierades reparationsunderstdden
ibland med statens budget och ibland med bostadsfonden. Under valperioden 2016-
2019 finansierades understoden daremot med bade budgeten och fonden (reparationsun-
derstdden i budgeten minskades, men for att korrigera bortfallet anvande man liknande
understdd som betalades ur bostadsfonden). | riksdagens skrivelse (Skr 26/2018 rd - O
61/2016 rd) forutsattes det att regeringen ska bevara Statens bostadsfonds stéllning som
ett sjalvstandigt och oberoende organ och att anvéandningen av fondens formogenhet ska
riktas till boende. Skrivelsen innehaller dock inget sddant som star i strid med att ta med
understdden i ramforfarandet.

9 Statens revisionsverk 16/2018.
10 Finansministeriet 23/2015.
11 Statens revisionsverk 19/2015.
12 Finansministeriet 17/2011.
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Aven Makeras investeringsbidrag féljer budgetsystemen. Motsvarande understdd kan
betalas ur budgeten under det EU-delfinansierade momentet 30.10.40 (Start- och inves-
teringsbidrag till jordbruket). Startbidragen till unga jordbrukare och unga naringsidkare
samt investeringsbidragen till jordbruket ingar i programmet for utveckling av landsbyg-
den i Fastlandsfinland 2014—2020. Investeringar stods dock utover de delfinansierade
bidragen under ovanangivna moment dven genom rantestod (30.10.41, Rantestod for na-
ringsverksamhet pd landsbygden) och genom de bidrag som beviljas ur Makera och som
finansieras nationellt samt genom statsborgen. De stdd som betalas ur Makera och som
liksom stoden i budgeten anvisas till start- och investeringsbidrag till jordbruket ar alltsa
inte av sadan sarskild natur som avses i ovannamnda 87 § i grundlagen, och skiljer sig inte
heller fran de motsvarande stéd som betalas ur statsbudgeten. Med tanke pa bedém-
ningen av helheten och stédbeloppen skulle det vara tydligare och mer transparent om
alla understod och rantestod skulle beviljas ur statsbudgeten. Detta skulle ocksa innebara
att de centrala stodformerna och finansieringen av dem skulle inga till fullo i statsbudge-
ten och omfattas av riksdagens budgetmakt. Aven om det inte 4r méjligt att ta med dessa
stod i statsbudgeten sa skulle de atminstone kunna omfattas av ramforfarandet.

Om fondernas understdd och stdd omfattas av ramen betyder det att det i budgeten fast-
stalls maximibelopp for de fondutgifter som hor till ramen. Utanfér ramen ldamnas i enlig-
het med de normala reglerna bland annat de Ian som beviljas ur fonderna. For att undvika
dubbla utgifter i ramen borde 6verforingar till fonder darmed d@ndras till utgifter utanfor
ramen. Detta galler framst overforingen till Makera, eftersom det i normala fall inte gors
nagra budgetoverféringar till bostadsfonden.

En liknande regel som foéreslogs 2015 foreslas inga i reglerna for utgiftsramen som foljer:
I ramsystemet ingdr Statens bostadsfonds och Gdrdsbrukets utvecklingsfonds utgifter,

till den del som beslut om utgifterna fattas i budgeten. PG motsvarande sdtt ska éverfo-
ringar frén budgeten till dessa fonder Idmnas utanfér ramen.
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3.6 Konjunkturrelaterade utgifter

Utgifter som ar beroende av konjunkturen star utanfér ramen, eftersom de ar automatiska
stabilisatorer som stiger vid en konjunkturnedgang och okar den totala efterfragan och pa
motsvarande satt sjunker vid en konjunkturuppgang och minskar den totala efterfragan.

Vid byte av val- och ramperiod ar det bra att granska dessa automatiska stabilisatorer i
budgeten, dvs. ndarmast féljande utgiftsmoment: utkomstskydd for arbetsldsa (33.20.59,
33.20.51 och 33.20.52), bostadsbidrag (33.10.54) och grundldaggande utkomststod
(33.10.57). Under den senaste valperioden har dessa varit foremal for flera andringar i fraga
om grunderna och det ar darfor bra att bedoma huruvida det fortfarande dr andamalsen-
ligt att behandla de ndmnda momenten som automatiska stabilisatorer utanfér ramen.

Utbetalningen av det grundldaggande utkomststodet overfordes till FPA fran ingangen av
2017, aven om kommunerna fortfarande betalar ut det kompletterande utkomststod som
ar beroende av provning. Med tanke pa ramen fortydligar reformen de konjunkturrelate-
rade utgifterna. Utgifterna for det grundldaggande utkomststodet betalas nu ur momentet
for grundldaggande utkomststod (33.10.57) som star utanfér ramen, nar den statliga finan-
sieringen for det grundldaggande utkomststodet tidigare ingick i ramen i momentet for
statsandelen till kommunerna for ordnande av basservicen (28.90.30).

Flera andringar har gjorts i momenten fér utkomstskydd for arbetslésa. Av dem kan tva
lyftas fram som intressanta med tanke pa ramsystemet. For det forsta finansieras 16nesub-
ventioner och startpengar 2017-2019 fran momenten fér utkomstskydd for arbetslosa
33.20.51 och 33.20.52 som star utanfér ramen till ett belopp som motsvarar grunddagpen-
ningen. Anslag motsvarande utgiftsposten har overforts till dessa moment ur moment
32.30.51, som ingar i ramen, under arbets- och naringsministeriets forvaltningsomrade.
Forsoket upphor dock 2020 och finansieringen blir “normal”igen under néasta valperiod,
om inte ndsta regering fattar beslut om dandringar i lagstiftningen. | det fallet att finansie-
ringsarrangemanget anda fortgar, bor man 6vervaga hur éverféringen av denna behovs-
provade finansiering till en del av momenten for utkomstskydd ska beaktas.

En annan intressant andring &r sammanslagningen av momenten i kapitel 33.20. Mo-
menten 33.20.50, 33.20.51, 33.20.52 och 33.20.56 har i budgeten for 2019 samlats under
tvd moment 33.20.50 (statsandel till fortjanstskyddet och alterneringsersattningen inom
arbetsloshetsformanerna) och 33.20.52 (statsandel till grundskyddet inom arbetsléshets-
formanerna). Moment 33.20.56 (statsandel till alterneringsersattning) har varit ett icke
konjunkturrelaterat anslag inom ramen, i dagslaget uppgar nivan dock endast till ca 25
miljoner euro eftersom villkoren for alterneringsledighet har skarpts. Efter reformen ar
anslaget for alterneringsersattning darmed en liten och férmodligen mycket stabil del av
det moment for utkomstskydd for arbetslsa som star utanfér ramen. Per definition borde
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utgiften for alterneringsersattning inga i ramen, men eftersom det ar fraga om endast ett
litet och stabilt anslag dndrar inte en sammanlaggning av det med moment 33.20.50 det
faktum att anslagsutvecklingen fér detta moment ar beroende av konjunkturen. Eventu-
ella @ndringar i grunderna for alterneringsersattning beaktas i ramnivan.

Utgifterna for utkomstskyddet har under de senaste aren foljt utvecklingen av arbets-
I6shetsgraden. Momentet for bostadsbidrag (33.10.54) har daremot konstant forandrats,
varfor det ar svart att bedoma den konjunkturrelaterade utvecklingen for anslaget under
momentet (se figur 5). Utgifterna under momentet 6kade for det forsta efter lagandringen
2015, nar bidraget forenklades och villkoren lindrades, vilket innebar att fler kunde fa bo-
stadsbidrag, bl.a. personer i hushall dar ndgon arbetar. Bostadsbidraget for studerande
overfordes senare den 1 augusti 2017 till att vara en del av systemet for allmant bostadsbi-
drag. Till foljd av detta har utgifterna for bostadsbidrag ytterligare 6kat (uppskattningsvis
med 0,4 miljarder euro pa nivan fér 2018) och nya hushall omfattas av stodet.

Figur5. Utvecklingen av utfallet av vissa konjunkturrelaterade utgifter (vanstra skalan utgiftsnivan i
miljoner euro, hogra skalan arbetsloshetsgraden i procent).
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Antalet hushall som fick allmant bostadsbidrag minskade for forsta gangen 2018 efter den
6kning som boérjade 2009 (se figur 6). | utgifterna for det allmédnna bostadsbidraget for
2018 ingick dock en 6kning pa 18 procent jamfort med det foregaende aret, vilket beror pa
att studerande boérjade omfattas av det allmanna bostadsbidraget hésten 2017 (FPA:s med-
delande 28.2.2019.) Nar det galler utvecklingen av utgifterna for det allmanna bostadsbi-
draget kan man trots olika andringar i grunderna iaktta en konjunkturrelaterad utveckling.

Problematiska nar det galler momentet fér bostadsbidrag, med tanke pa att de star utan-
for ramen, ar utgifterna for studerandes bostadsbidrag i fraga om vilka man de facto enligt
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figur 6 kan marka en liten konjunkturbetoning under den svagaste ekonomiska utveck-
lingen 2009-2010. Av figur 7 kan man dessutom se hur antalet studerande 6kade under
recessionsaren pa 90-talet samt under den konjunkturnedgang som bdérjade 2009, trots
att man inte kan sdga att utvecklingen av antalet studerande direkt aterverkar pa nivan ut-
gifterna for studerandes bostadsbidrag.

Administrativt vore det enklast att ocksa i fortsattningen hantera hela bostadsbidragsmo-
mentet som en utgift utanfér ramen.

Figur 6. Utvecklingen av utgifterna for bostadsbidrag, enligt grupp. Kalla: FPA:s meddelande 28.2.2019.
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Med beaktande av analysen ovan av konjunkturrelaterade utgifter i budgeten foreslds
att de moment som under tidigare valperioder behandlats som konjunkturrelaterade
moment utanfér ramen ocksd i fortsdttningen ska sta utanfér ramen.
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Granskning av den konjunkturella karaktaren for vissa andra moment

Det &r bra att ocksa granska om det i statsbudgeten finns konjunkturrelaterade utgiftsmo-
ment som odndamalsenligt ingar i ramen. Har granskas foljande tre stora moment vars niva-
forandringar inte direkt ar beroende av regeringens beslut: 28.92.69 (avgifter till Europeiska
unionen), 33.30.60 (statens andel i de utgifter som foranleds av sjukférsakringslagen) och
33.40.60 (statens andel i de utgifter som féranleds av folkpensionslagen och vissa andra lagar).

Ur statsbudgeten (ur moment 28.92.69) betalas Finlands sa kallade andel fér uppbdrd av
egna medel till Europeiska unionen, som grundar sig pa mervardesskattebasen, brutto-
nationalinkomsten samt andelen av finansiering av den avgiftsnedsattning som beviljas
Forenade kungariket. Pa medlemsstaternas avgifter till Europeiska unionen inverkar bl.a. ni-
van pa traditionella egna medel och mervardesskatter liksom relationstalet for BNI. Genom
BNI-avgifter samlar man in de medel som man inte far in genom andra egna medel. BNI-an-
delen paverkas i sin tur av nivan for medlemsstatens bruttonationalinkomst, som granskas
regelbundet. BNI-nivderna bestammer finansieringsandelarna mellan medlemsstaterna.

Av anslaget pa 2,07 miljarder euro under momentet i budgeten fér 2019 grundade sig

14,5 procent pd mervardesskattebasen, 78,3 procent pd bruttonationalinkomsten och

7,2 procent pa andelen av finansiering av den avgiftsnedsattning som beviljas Férenade
kungariket. Huvuddelen av anslaget under momentet &r dérmed beroende av nivan pa
Finlands bruttonationalinkomst samt dess forhallande till andra medlemsstater i Europe-
iska unionen. Férenklat kan man sdga att ju battre det gar fér Finland och ju hogre brutto-
nationalinkomsten &r, desto storre dr var medlemsavagift till Europeiska unionen. Darmed
kan inte momentet i fraga betraktas som en kontracyklisk automatisk stabilisator utan mer
som procyklisk, och det finns da inte grunder for att flytta det utanfér ramen.

Statens andel i de utgifter som foranleds av sjukforsakringslagen (33.30.60) och statens
andel i de utgifter som féranleds av folkpensionslagen och vissa andra lagar (33.40.60) har
i tiderna statt utanfor ramen, varfor det ar bra att granska utvecklingen av dem under den
senaste tiden i olika konjunkturldgen. | figur 8 presenteras anslagsnivan for dessa moment
samt utvecklingen av arbetsléshetsgraden 2006-2018,

Nivan for statens andel i de utgifter som féranleds av folkpensionslagen och vissa andra
lagar (33.40.60) steg till och med 2015, efter detta har nivan sjunkit en aning. Utifran figur
8 kan man dock inte sdga att anslaget direkt skulle ha f6ljt utvecklingen av arbetsloshets-
laget. De utgifter som féranleds av sjukférsakringslagen (33.30.60) har varit relativt jamna
under en period pa tio ar 2006-2016, till dess att en nivaférandring skedde till foljd av

13 Ifiguren presenteras uppgifterna i enlighet med bokslutet for dessa moment, eventuella dndringar i strukturen
och grunderna har inte beaktats.
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konkurrenskraftsavtalet (sdnkningen av arbetsgivaravgifterna dkar statens utgifter i form av
overforingar till socialskyddsfonderna). For ingetdera av momenten tyder utgiftsutvecklingen
pa att de borde flyttas till att sta utanfoér ramen pa grund av sin konjunkturella karaktér.

Figur 8. Utvecklingen av momenten for statens andel i de utgifter som foranleds av
sjukforsdkringslagen (33.30.60) och statens andel i de utgifter som foranleds av folkpensionslagen
och vissa andra lagar (33.40.60) samt utvecklingen av arbetsloshetsgraden 2006-2018.
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Som det konstateras redan i ramarbetsgruppens rapport' fran 2011; Utgifter borde
inte definieras som utgifter utanfér ramen endast pa grundval av att det dr svdrt att
bedéma den drliga nivan pa dem eller att det i praktiken ér oméjligt att paverka ut-
gifterna. Utgifter av ocksd denna art som skattebetalaren ska betala bér fortfarande
hallas inom ramen.

3.7 Investeringsutgifternas forhdllande till ramsystemet

Under hela den tid ramsystemet har existerat i sin nuvarande form har da och da fragan
om det dr ratt att ramen utgor en begransning ocksa for investeringsutgifterna aktualise-
rats. De farskaste funderingarna i fragan finns i revisionsutskottets betankande fran hosten
2018, Utskottet granskade i sitt betankande flexibiliteten i ramarna och dryftade huru-
vida det ar befogat att begransa sadana offentliga investeringar som ger en stor samhalls-
avkastning och som det vore létt att finansiera med en offentlig skuld.

14 Finansministeriet 17/2011.
15 Revisionsutskottets betdnkande ReUB 9/2018 rd-B 21/2018 rd.

36



UTVECKLINGEN AV RAMSYSTEMET FOR VALPERIODEN 2019-2023

Det finns tva centrala orsaker till att temat aterkommer. For det forsta avviker behand-
lingen av investeringsutgifter i statens budgetplanering fran behandlingen av investe-
ringar i féretagens och kommunernas ekonomiplanering, redovisning och bokslut. Dar
grundar de sig pa en intakts- och kostnadskalkyl dar investeringsutgifter med lang verk-
ningstid periodiseras genom avskrivningar. Vid statens budgetplanering anvands daremot
inte avskrivningar, utan investeringarna beaktas som utgifter vid den tidpunkt de uppstar.
Man kan fundera 6ver huruvida statsbudgeten borde utvecklas i denna riktning. Frdgan
blir dock inte |16st genom en d@ndring av ramsystemet, utan den ar av mer grundlaggande
karaktar. Det ar ocksa bra att komma ihag att i nationalrakenskaperna, vid utrakningen av
saldot i de offentliga finanserna, rdknas investeringarna som sadana som utgifter nar in-
vesteringsnyttigheten tas emot.

En annan orsak till att fragan aterkommer &r att nya beslut om investeringar, exempelvis
i trafikprojekt, ar sa stora i eurobelopp att det &r betydligt svarare att ordna spelrum for
dem inom ramen mitt under valperioden dn nar det galler nya, sma utgiftstillagg.

Investeringstemat har behandlats synnerligen heltdckande i ramarbetsgruppens rapport
fran 2007'%. | det sammanhanget diskuterades bland annat stabilitetsaspekten i fraga om
investeringsnivan (syftet borde vara planmassighet och en stabil niva for att férhindra en
overhettning av marknaden), problemet med alltfér ldga anslag reserverade for trafikpro-
jekt i samband med regeringsprogrammet samt problemet med gransdragning nar det
galler vad som ska betraktas som investeringar som stoder forutsattningarna for framtida
tillvaxt och hur olika nytta ska bedémas.

Det senast namnda dr en mycket central fraga. Vore det ratt att flytta de reala investering-
arna (i synnerhet trafikinvesteringar) utanfér ramen med hanvisning till den stora sam-
héllsnyttan och stodet for forutsattningarna for tillvaxt? Var gar gransen och borde ocksa
anslagen for ICT-investeringar, satsningar pa utbildning, forskning och utveckling samt
héllbar utveckling och klimatpolitik flyttas utanfor ramen? Det &r ocksa bra att inse att
manga utgifter som raknas som arliga kostnader kan féra med sig betydande och langt-
gaende samhillsnytta (exempelvis férebyggande av marginalisering samt férebyggande
hélso- och sjukvard och akut sjukvard).

Under 2010-2018 har de reala investeringarna i statens budgetekonomi varierat mellan
983 och 1 189 miljoner euro (i medeltal 1 096 miljoner euro/ar, varmed nivan pa fluktue-
ringen runt medeltalet som hogst varit cirka 10 procent). | figur 9 har fluktuationen i utgif-
terna for bastrafikledshallningen (31.10.20) och trafikledsprojekt (31.10.77,31.10.78 och
31.10.79) under de senaste 15 aren granskats.

16 Finansministeriet 5a/2007.
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Figur 9. Finansieringen av trafikledsprojekt och bastrafikledshallningen 2008—2023, miljoner euro
(2008-2018 enligt bokslutet, 2019 i enlighet med det som budgeterats och 2020-2023 enligt det
tekniska rambeslutet)
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Det ar viktigt att regeringen i borjan av sin regeringsperiod anpassar ramen sa att den
innehaller en jamn och tillrdcklig anslagsreservering for trafikinvesteringar, ocksa for sa
kallade ospecificerade projekt. Som stod for bedémningen av en tillracklig anslagsniva for
trafikprojekt fungerar i framtiden ocksa bland annat den 12-ariga riksomfattande trafiksys-
templanen. Avsikten ar att beslut om den forsta planen ska fattas varen 2020. Avsikten ar
ocksa att planen ska samordnas med planen for de offentliga finanserna. Planeringen av
trafikprojekt bor vara langsiktig och strava efter en jamn investeringsniva. | det fallet att
det blir tidsmassiga andringar i redan beslutade projekt, kan man vid behov goéra tidsmas-
siga forandringar ramneutralt i enlighet med de normala ramreglerna.

Som det féreslds i ramarbetsgruppens rapport’” redan 2007, borde utgifterna for byg-
gande av infrastruktur fortsdttningsvis hallas inom ramen och for deras del bér det be-
slutas om en tillréicklig dimensionering i den totala ramen.

Under den gangna valperioden har upprattandet av sa kallade projektbolag for finansie-
ring av stora trafikinvesteringsprojekt och breddande av finansieringsbasen fér dem disku-
terats. Fragan har ocksa dryftats i bland annat finansministeriets arbetsgrupp'®. Projekt-
bolagens utgifter ska inte inga i ramen, men utgangspunkten ar att statens eventuella
kapitalisering och andra 6verforingar till projektbolagen ar ramutgifter. | nationalraken-
skaperna forsvagar formodligen de eventuella projektbolagens utgifter och skuldsattning
saldot for de offentliga finanserna och 6kar skulden.

17 Finansministeriet 5a/2007.
18 Finansministeriet 34/2018.
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3.8 Medvetet undantag till ramen

Under den gangna valperioden gjorde man ett medvetet undantag fran den regel for ut-
giftsramen som faststalldes i regeringsprogrammet, ndr éverféringen till statens televisions-
och radiofond under valperioden flyttades utanfoér ramen i enlighet med den parlamenta-
riska arbetsgruppens stallningstagande. Ur ramprinciperna kan man dock inte harleda nagra
grunder for att 6verforingen till statens televisions- och radiofond ska sta utanfér ramen.

Detta dr inte forsta gangen som anslaget under momentet orsakar ett undantag fran ra-
men. Finansieringsreformen for Rundradion tradde i kraft vid ingangen av 2013 under den
foregaende valperioden. Systeméandringen hade inte beaktats i ramnivan i regeringspro-
grammet eller i valperiodens forsta rambeslut, och det bestamdes i rambeslutet att denna
utgift pa ca en halv miljard euro ska sta utanfér ramen 2013-2016, trots att det ar fraga om
en utgift som finansieras med skattemedel. Under féljande valperiod flyttades anslaget i
fraga in i ramen, men aterigen flyttades det alltsa till att std utanfér ramen.

Det féreslas att som ett medvetet undantag till regeln for utgiftsramen inférs éverféringen
till statens televisions- och radiofond som en av de utgifter som stdr utanfoér ramen.

3.9 Strukturella korrigeringar i ramen

| Finland ar ramsystemet mycket detaljerat konstruerat for att ddmpa belastningen pa
skattebetalaren och for att fungera pa ett sunt finanspolitiskt satt i olika konjunkturla-
gen. De detaljerade bestammelserna leder dock till att det kravs ingaende kunskap for att
kunna folja upp systemet.

Ramkalkylerna ar bland annat férenade med en stor mangd tekniska strukturella korrige-
ringar i ramnivan. | praktiken innebar detta att nivan for ramen hojs eller sénks under en
valperiod eller ett enskilt ar. Flera olika bakomliggande orsaker kan finnas till detta. Ge-
nom strukturella korrigeringar ser man exempelvis till att andrade tidsplaner och teknisk
flodesfinansiering kan genomforas pa ett satt som ar neutralt for ramsystemet. Dessutom
kan man i ramen beakta andringar i grunderna i fraga om konjunkturrelaterade utgifter
utanfor ramen. Ibland, i sarskilda fall, rapporteras ocksa tolkningar av regeln for utgiftsra-
men som strukturella korrigeringar.

Utveckling av insynen i och rapporteringen av strukturella korrigeringar i ramen

| ramen for valperioden gors strukturella korrigeringar genom vilka man pa ett for ramen
neutralt satt genomfor bland annat ombudgetering av utgiftshelheter och dndringar
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av tidsplaner. Det gors rejalt med strukturella korrigeringar i ramen och de rapporteras i
planen for de offentliga finanserna och som allman motivering i budgetpropositionerna.
Under perioden 2008-2011 rapporterades 94 strukturella korrigeringar i ramen. Flera mo-
ment var da indelade i en del inom och en del utanfér ramen, eftersom @ndringar i grun-
derna i fraga om bland andra moment av konjunkturrelaterad karaktar utanfér ramen
alltid skulle rdknas in i ramen. Ramarbetsguppen féreslog 2011 att eftersom dessa “delade
moment” forsvagar insynen i ramsystemet och forsvarar uppféljningen och kalkylerna

bor deras antal minskas. For att man allt mer séllan ska behéva dela in moment i en del
som ingar i och en del som star utanfor ramen, beslots det att man 6kar anvandningen av
strukturella korrigeringar i ramnivan vid regleringen av ramnivan (slutsatsen ar densamma
i fraga om spelrummet inom ramen, oberoende av om en utgift utanfor ramen tekniskt
genomfors under ett moment utanfér ramen eller under ett moment inom ramen med en
samtidig justering av ramnivan). Till foljd av detta har antalet strukturella korrigeringar i ra-
men Okat i nagon man, under perioden 2012-2015 var de 127 och under den innevarande
perioden 2016-2019 &r de 129.

Insynen i ramen har kritiserats bland annat i fraga om de strukturella korrigeringarna. Det
storsta problemet dr kanske @nda inte deras antal, utan deras karaktar. Uppfoljningen av
strukturella korrigeringar ar i synnerhet svar i situationer nar en tidigare strukturell korri-
gering preciseras vid en senare budgetbehandling. Under den gangna valperioden 2016-
2019 har man oftare dn tidigare varit tvungen att precisera en strukturell korrigering, till
och med flera ganger. Ibland har ocksa en strukturell korrigering av den ursprungliga ra-
men innehallit andringar i nettobelopp av flera moment. Det har varit svart for en utom-
staende att félja med utvecklingen av ramen om man i ett sadant fall har varit tvungen att
senare justera en andring av ett enskilt moment. Strukturella korrigeringar gors ocksa av
manga olika orsaker och dven detta kan férsvara uppféljningen.

For den kommande valperioden foreslas foljande atgarder for att forbattra insynen i de
strukturella korrigeringarna:

e man stravar efter att tydligare &n tidigare skriva ut de strukturella an-
dringarna, utan att onodigt komprimera saken

* man stravar efter att undvika nettningar i de strukturella dndringarna av
anslagen under momenten eller om sddana gors, ska det av skrivningen
tydligt framga vilka moment och anslag som ingar i nettningen

e om en tidigare strukturell korrigering av ramen preciseras senare under
en budgetprocess ska man tydligt hanvisa till den tidigare strukturella
korrigeringen samt till den budgetproposition eller ram dar den struktu-
rella korrigeringen ursprungligen har gjorts

e isamband med rapporteringen av en strukturell korrigering konsta-
teras till vilken av féljande kategorier korrigeringen hor:

40



UTVECKLINGEN AV RAMSYSTEMET FOR VALPERIODEN 2019-2023

o andrad tidsmassig fordelning

o ombudgetering

o genomstrédmning av en inkomst fran ett tillgodohavande (genomgangspost)
o Overgang till nettobudgetering/6vergdnag till bruttobudgetering

o andring av grunderna for utgifterna utanfér ramen

o anvandning av en oférdelad reserv som dverforts fran foregaende ar

o anvandning av inkomster som grundar sig pa aktieférsaljningsinkomster

o nagon annan andring.

Strukturella korrigeringar vid bytet av valperiod

Med tanke pa uppfdljningen av ramen ar bytet av valperiod en brytningspunkt, eftersom
varje regering faststaller sin egen ram och preciserar den regel for utgiftsramen som den
iakttar. Av denna orsak kan exempelvis utgiftsnivan i ramen inte direkt jamféras med an-
dra valperioder. Det &r viktigt att regelverket for varje regering ar tydligt skrivet. Det har
varit tradition att alltid i borjan av valperioden utarbeta finansministeriets sa kallade ram-
handbok, dar systemets bakgrund och mal samt faststallandet av ramnivan beskrivs. Av-
sikten ar att motsvarande beskrivning ska utarbetas ocksa for féljande valperiod.

Uppféljningen over valperioderna forsvaras ocksa av de situationer dar det sker struktu-
rella forandringar mellan den tekniska planen for de offentliga finanserna och valperio-
dens forsta plan for de offentliga finanserna. Dessa forandringar har inte fram till nu rap-
porterats sarskilt heltackande i regeringens forsta plan for de offentliga finanserna eller i
rambeslutet, eftersom tankegangen har utgatt fran att ramnivan och regeln for utgiftsra-
men faststalls forst i regeringens forsta rambeslut. Avsikten ar dock att forbattra rapporte-
ringen vid det kommande bytet av valperiod.

Ett exempel pa det som med tanke pa uppféljningen upplevdes som problematiskt vid
det senaste bytet av valperiod ar den tekniska ramkorrigering som galler momentet for
kommunernas statsandelar. Moment 28.90.30 (statsandel till kommunerna for ordnande
av basservicen) ingar i huvudsak i ramen, med undantag fér den kompensation pa grund
av andringar av beskattningsgrunderna som riktar sig till den kommunala ekonomin och
som budgeteras under momentet. Nar valperioden byts dverfors alltid den del av mo-
mentet som star utanfor ramen till att tekniskt omfattas av ramen, eftersom det inte finns
nagra principiella skal till varfér dessa utgifter valperiod efter valperiod ska foljas upp som
kumulerande utanfor ramen. Forfarandet beskrevs dock inte narmare i valperiodens forsta
plan for de offentliga finanserna och 6verféringen orsakade en viss forvaning. | fortsatt-
ningen ar avsikten att alltid i valperiodens forsta plan for de offentliga finanserna flytta
hela moment 28.90.30 sa att de omfattas av ramen. | fortsattningen ska storre andringar av
denna karaktar rapporteras tydligare.
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