Nytt styrsystem for
de offentliga finanserna

— fran balans till Overskott i den
kommunala ekonomin

»
( Kuntaliitto
. Kommunférbundet




FORFATTARE
Korento Sari
Pukki Heikki
Punakallio Minna
Soosalu Ilari
Vaine Jari
Vuorento Reijo
Ylitalo Marja-Liisa

© Finlands Kommunférbund

Helsingfors 2016

Finlands Kommunf6rbund
Andra linjen 14, 00530 Helsingfors
T 09 7711

www.kommunerna.net




Inledning

Denna publikation frin Kommunférbundet beskriver férindringarna i
regleringssystemet f6r kommunerna frin bérjan av 1980-talet fram till i dag.
Syftet ir att ge i synnerhet de kommunala beslutsfattarna en éversikt dver de
forindringar som skett i styrningen av den kommunala ekonomin.

Efter depressionen i borjan av 1990-talet reformerades statsandelssystemet
och man évergick frén en kostnadsuppfoljning som hade baserat sig pa utgif-
ter och verifikat till ett kalkylerat system. Statsandelssystemet har setts dver
flera gdnger och det har varit ett stindigt &terkommande tema for landets
regeringar. Kommunernas skatteunderlag har breddats i viss man - i synner-
het samfundsskatten har varit omtvistad under de senaste rtiondena.

Kommunernas bokf6ring férnyades grundligt genom den reform som
tridde i kraft i borjan av &r 1997. D4 tog man i bruk ett system som i till-
limpliga delar bygger pa affirsbokforing. Det blev di majligt att jimfora
kommunkoncerner sinsemellan och det skapades ett avskrivningssystem for
investeringar inom den kommunala ekonomin, dir investeringsutgifterna
periodiseras 6ver den ekonomiska brukstiden. Skyldigheten att balansera
den kommunala ekonomin har ocksa skirpts och utvidgats till att gilla hela
kommunkoncernen.

Férhéllandet mellan stat och kommun har forindrats avsevirt under de
senaste 30 dren. Forfarandet med regleringsdokument avlsstes av basser-
viceprogrammet och basservicebudgeten, vilka nu ersatts av programmet
for kommunernas ekonomi. Reformerna har lett till att man har en bittre
oversikt dn tidigare 6ver hela den offentliga ekonomin. I praktiken har staten
under de senaste drtiondena pi olika sitt 6verfort ansvaret f6r balanseringen
av ekonomin till kommunerna. Det har skett genom statsandelsnedskirning-
ar, indringar i kommunernas skatteunderlag och en fortsatt utvidgning av
kommunernas uppgifter.

Kommunerna har i det svira lidget skott sin ekonomi pé ett ansvarsfulle
sitt. Om det inte vore for de omfattande statsandelsnedskirningar som gjorts
under senaste valperiod skulle den kommunala ekonomin med alla matt mitt
vara i balans. Utan statsandelsnedskirningarna skulle kommunerna alltsd ha
klarat av sina utokade uppgifter, den 6kade efterfrigan pa service och den
svaga ekonomiska tillvixten.

Det ekonomiska forhéllandet mellan staten och kommunerna avgors i hog
grad av den grundlagsenliga finansieringsprincipen. Finansieringsprincipen
innebir att staten ska se till att kommunerna har tillrickliga resurser dill for-
fogande for de uppgifter de &lagts att skota. Under de senaste dren har denna
princip fitt en allt storre roll i synnerhet med anledning av grundlagsutskot-
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tets rikdlinjer.

Om den pigiende reformen inom social- och hilsovirden och regionfor-
valtningen genomférs kommer den att innebira stora omstillningar i den
offentliga férvaltningen, ekonomin och tillhandahallandet av vilfirdstjinster.
Beredningen av reformen ir dnnu i ett sddant skede att det inte 4r mojligt ate
i denna publikation nirmare bedéma konsekvenserna fér den kommunala
ekonomin eller de enskilda kommunernas ekonomi.

Man bér komma ihig att den offentliga ekonomin i avgérande grad ir
beroende av hela samhillsekonomins utveckling. Om vi inte lyckas forbittra
landets konkurrenskraft och dirigenom stiirka den ekonomiska tillvixten,
kommer det att bli ytterst svart att fi den offentliga ekonomin i balans i en
situation dir befolkningen gir i pension i snabb takt och arbetslésheten, i
synnerhet lingtidsarbetslosheten, dr hdg och obalansen mellan efterfrigan
och utbud p3 arbetskraft blir allt storre.

Jag vill tacka alla som bidragit till denna publikation och énskar alla lisare
intressanta och tankevickande lisupplevelser.

Kommunernas hus, januari 2016

Timo Kietiviinen
vice verkstillande direktor



Det nya styrsystemet for de
offentliga finanserna

Bakgrund

Det tidiga 1970-talet kom att bli en avgérande period for de ekonomiska
forhallandena mellan kommunerna och staten. Ar 1973 utfirdades den forsta
forordningen om delegationen f6r kommunal ekonomi som senare indrades
till férordningen om delegationen for kommunal ekonomi och kommu-
nalfrvaltning (KUTHANEK). Ar 1975 inleddes ett forfarande med regle-
ringsdokument i syfte att hdlla de offentliga utgifterna i styr och dimpa en
héjning av skattegraden.

Forfarandet med regleringsdokument tillimpades utan avbrott inda fram
till &r 1983. D4 avbréts avtalsforhallandet pd grund av meningsskiljaktighet-
er for ungefir ett &r. Efter det ingicks nya rekommendationsavtal igen dnda
fram dill &r 1991.

Kinnetecknade for byggandet av vilfirdssamhillet den tiden var att kom-
munerna pifordes allt fler uppgifter och skyldigheter. Uppgifterna blev stin-
digt fler, antalet kommunalt anstillda 6kade och utgifterna steg. I praktiken
ansvarade kommunerna sjilva, eller i samarbete med andra kommuner, f6r
tillhandahéllandet av tjinster.

Statsunderstodsprocenterna var héga och man strivade efter att beakta
kommunvisa skillnader genom ett system med birkraftsklassificering som
faststillts i lagen om birkraftsklassificering av kommunerna. Inom systemet
delades kommunerna in i 10 bérkraftsklasser. Statsbidraget var hogst i den
forsta klassen och ligst i den tionde klassen. Birkraftsklasserna justerades
varje &r sd att invdnarantalet i de kommuner som upp- eller nedgraderades i
stort sett gick jimnt ut.

Fér kommunernas del uppmuntrade systemet till att satsa pa de tjinster
for vilka statsandelarna var hégst. Det inrittades till exempel ett stort antal 13-
rartjinster i de détida folkskolorna. Det var ocksa forst genom det sa kallade
VALTAVA-projektet i slutet av 1980-talet som socialvisendet togs i beaktan-
de pé lika villkor som hilso- och sjukvérden.

Djupdykningen i Finlands ekonomi i bérjan av 1990-talet innebar stora
forindringar i forhallandet mellan kommunerna och staten. En viktig dtgird
for att klara sig ur depressionen var att 6ka kommunernas spelrum i friga om
ekonomin och verksamheten. Ar 1993 frangick man det kostnadsbaserade
statsandelssystemet och i stillet inférdes ett system som i hog grad baserade
sig pd kalkylerade faktorer som sirférhillanden och servicebehov. D4 inférdes
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ocksd en utjimning av statsandelarna pd basis av kommunernas skatteinkom-
ster.

Kommunernas finansieringsunderlag éindrades i betydande omfattning un-
der 1990-talet: Medan kommunernas skatteinkomster och statsandelar innu
i bérjan av drtiondet i stort sett var lika stora, hade skatteinkomsterna i slutet
av drtiondet blivit den klart storsta inkomstposten i den kommunala ekono-
min. Faktorer som bidrog till férindringen var de statsandelsnedskirningar
som gjorts under flera ar och de kraftigt 6kande skatteinkomsterna tack vare
den héga ekonomiska tillvixten.

Den senare delen av 1990-talet och det tidiga 2000-talet var en tid av eko-
nomisk tillvixt och det fanns medel att dela ut bade till staten och kommu-
nerna. Ur kommunernas synvinkel forsokte ministerierna fi igenom reformer
genom att ligga fram s liga kostnadsbedomningar som méjligt som sa att
siga "foljde ramen”. Det hir syntes d& som omfattande justeringar i kost-
nadsfordelningen mellan staten och kommunerna. Kommunernas statsande-
lar hojdes betydligt f6r att motsvara reformernas verkliga kostnader.

Finland ansl6t sig som enda nordiska land till Europeiska valutaunionen
utan folkomrostning 2001. Utvirderingen av den offentliga ekonomin som
helhet borjade bli allt mer etablerad samtidigt som den sé kallade finansie-
ringsprincipen blev en av de viktigaste principerna i férhéllandet mellan
staten och kommunerna.

P4 vig in i 2000-talet bérjade man efterlysa en ny slags lingsiktighet i for-
hallandet mellan staten och kommunerna. Kommunférbundet satte som mal
att bygga upp forhillandet mellan stat och kommun utifrdn det s kallade
basserviceprogramférfarandet dir Delegationen f6r kommunal ekonomi och
kommunalférvaltning (KUTHANEK) hade en viktig roll. Detta skrevs in i
regeringsprogrammet 2003.

Basserviceprogramforfarandet infordes ocksa i kommunallagen ar 2008.
Enligt kommunallagen omfattade samridsférfarandet mellan staten och
kommunerna féljande: basserviceprogrammet som bereds i samband med
ramarna for statsfinanserna, den arliga basservicebudgeten och behandlingen
av kommunala frigor i delegationen f6r kommunal ekonomi och kommunal-
forvaltning.

Basserviceprogrammet och budgetforfarandet gav stadga och konsekvens i
forhéllandet mellan staten och kommunerna och i KUTHANEKS verksam-
het. Samtidigt inrittades ocksd ett nytt organ, dvs. en ministergrupp som
skulle bereda basserviceprogrammet. Ministergruppen avvek frin de dvriga
ministergrupperna i det hinseendet att Kommunférbundets ordférande och
verkstillande direktdr hade nirvaro- och yttranderitt pd sammantridena. I
organets sekretariat ingick ocksd representanter frin de viktigaste ministerier-
na och Kommunférbundet.



Arsklocka for den kommunala ekonomin

Utgangslage for den
kommunala ekonomin,
bokslutsprognoser fér
kommunerna och
samkommunerna

Hérande av Prognos for den
Kommunférbundet kommunala
ekonomin

Behandling i
KUTHANEK
Budgetforslaget
till riksdagen Ramférhandlingar
Budgetmangling
kommunernas ekonomi
KUTHANEK odverlamnas till riksdagen
Hérande av
Kommunférbundet
budgetforslag Kommunernas och
samkommunernas
bokslutsuppgifter

Beslut om
budgetférslag

Planen for de offentliga
Prognos for den
ko&nmun_ala Planen fér de offentliga
ekonomin finanserna - beslut

finanserna/programmet for
FM:s

1 = Beredning av rambeslut (planen for de offentl. finanserna)
2 = Planen for de offentliga finanserna och progr. fér komm. ekonomi i riksdagen
3 = Beredning av statens budgetforslag

4 = Budgetforslaget i riksdagen
. _J

Under senare ar har EU-lagstiftningens inverkan pé styrningen av de offentli-
ga finanserna okat. Viktiga mal i den nya styrningen 4r samordning, balan-
sering och férebyggande. Manga viktiga EU-mél verkstilldes d4 statsradets
forordning om en plan fér de offentliga finanserna tridde i kraft 14.2.2014.
Enligt férordningen ir statsridet skyldigt att arligen géra upp en plan som
ticker hela den offentliga sektorns finanser och stilla upp sinsemellan sam-
ordnade mal for savil staten, kommunerna som socialskyddsfonderna. Det
nya styrsystemet for den kommunala ekonomin genomfors siledes som en
del av den 6vergripande styrningen av de offentliga finanserna.

Fran bérjan av 2015 slopades det tidigare basserviceprogramforfarandet
och det ersattes med programmet f6r kommunernas ekonomi som utgér en
del av planen f6r de offentliga finanserna. Det bereds av ett sekretariat dir
ocksid Kommunférbundet ir representerat. Programmet f6r kommunernas
ekonomi behandlas i delegationen f6r kommunal ekonomi och kommunal-
forvaltning innan det verkstills i statsridet.
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Hela den offentliga sektorn inkluderad

Planen for de offentliga finanserna

Arbetspensions-

anstalternas
Mal for den finansiella
stdllningen

Ovriga socialskyddsfonders
ekonomi

ekonomi

Atgarder

Planen for de offentliga finanserna ar
en beslutshandling

I planen for de offentliga finanserna beskrivs regeringens mél for den offent-
liga sektorn (staten, kommunerna, lagstadgade arbetspensionsanstalter och
ovriga socialskyddsfonder) och étgirder for att nd mélen under regerings-
perioden. Planen utgdr frin en 6vergripande granskning av den offentliga
ekonomin.

Malen i planen for de offentliga finanserna anges med begrepp frin natio-
nalrikenskaperna. Av dessa ir méilen for den finansiella stillningen de mest
centrala. De dr mal som stillts for skillnaden mellan de totala inkomsterna
och de totala utgifterna (nettokreditgivning) bade for hela den offentliga
ekonomin och for respektive sektor.

Syftet med makrostyrningen av den kommunala ekonomin genom planen
for de offentliga finanserna ir att skapa en verksamhetsmodell med vilken
tillhandahéllandet av de tjinster som kommunerna ansvarar fér och finan-
sieringen av dem halls i balans i forhéllande till de offentliga finansernas och
hela samhillsekonomins barkraft.

I september 2015 6verlimnade regeringen for forsta gingen en plan for
de offentliga finanserna till riksdagen. I planen ingér ett mal for lokalf6rvalt-
ningens finansiella stillning, enligt vilket nettokreditgivningen ar 2019 far
vara hogst V2 procent pd minus i férhillande till bruttonationalprodukten.
Begreppet nettokreditgivning forvixlas ofta felaktigt med 6verskott/under-
skott i den kommunala ekonomin, vilket ir ett begrepp i den kommunala
bokforingen.



I planen for de offentliga finanserna faststills ocksd en utgiftsgrins i euro
for den kommunala ekonomin, vilket innebir ett tak for de kostnader som
uppstér till foljd av statens beslut. I den forsta planen for de offentliga finan-
serna ir denna utgiftsgrins -540 miljoner euro.

Regeringen utarbetar planen i bérjan av sin regeringsperiod. Planen giller
for fyra ar och justeras érligen i samband med ramforhandlingarna. Regering-
ens rikdlinjer i planen utgér en grund f6r den senare beredningen av lagstift-
ningen och budgeten.

Programmet for kommunernas ekonomi beskriver
det kommunalekonomiska laget

I programmet for kommunernas ekonomi samordnas méalen och dtgirderna
i den del av planen for de offentliga finanserna som giller den kommunala
ekonomin. I programmet bedéms f6rindringsfaktorerna i kommunernas om-
virld, kommunernas servicekostnader samt det kommunalekonomiska liget
som helhet och enligt kommunstorlek.

Programmet f6r kommunernas ekonomi inkluderar regeringens mil,
beslut och uppgiftstérindringar for den kommunala ekonomin under reger-
ingsperioden. Utdver konsekvenserna for hela den kommunala ekonomin
bedéms beslutens konsekvenser ocksé utifrin kommunstorlek och i vilken
mén finansieringsprincipen uppfylls.

Som ett resultat av dessa faktorer utarbetas en bedémning av den kommu-
nala ekonomins utveckling under regeringsperioden i friga. Trots att malet
for den finansiella stillningen anges med begrepp frén nationalrikenskaper-
na, anges bedémningarna av den kommunala ekonomin (exklusive exem-
pelvis framtida skattebeslut) i programmet f6r kommunernas ekonomi med
begrepp frin den kommunala bokf6ringen. Det 4r naturligt eftersom man
genom programmet strivar efter att paverka ocksé de enskilda kommunernas
skotsel av ekonomin.

Om den kommunala ekonomin utgdende frén utvecklingsprognosen inte
uppnér de mal som stillts i planen for de offentliga finanserna, bor regering-
en vidta korrigerande atgirder for att sikerstilla att den kommunala ekono-
min hélls stabil.
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Styrning mot en hallbar kommunal
ekonomi

Nationalrakenskaperna eller den kommunala
bokfoéringen?

Vad innebir en hillbar balans i den kommunala ekonomin, hur mits den
och i vilken riktning styrs den i det nya styrsystemet for de offentliga finan-
serna?

I Europa bygger styrningen av de offentliga finanserna p4 staternas natio-
nalrikenskaper och de begrepp som anvinds dir. I ménga linder ir lokalf6r-
valtningens betydelse liten och de offentliga finanserna bestar till merparten
av statsfinanserna. I de nordiska linderna ir situationen dock en annan och
framfér allt kommunerna har en viktig roll i den offentliga verksamheten och
finansieringen av den.

Nir den bokféringsmissiga balansen i den kommunala ekonomin bedéms
ser man i allminhet pa resultatet i resultatrikningen. Kommunens ekonomi
anses vara i balans om rikenskapsperiodens resultat 4r noll. D4 har &rsbi-
draget som beskriver skillnaden mellan inkomster och utgifter (den interna

( )
Skillnaden mellan bokféringsmdssig och finansiell balans

RESULTATRAKNING FINANSIERINGSANALYS
Verksamhetsintékter Verksamhetens kassaflode
Verksamhetskostnader Arsbidrag

Extraordinéra poster
Rattelseposter till internt tillforda medel

Investeringarnas
Statsandelar kassafléde

Finansiella intakter och kostnader Investeringsutgifte
< Arsbidrag erksamhetens och investeringarnas kassaflode

Avskrivningar och nedskrivningar

Verksamhetsbidrag
Skatteinkomster

Extraordindra poster

Finansieringens kassaflode
<Rakenskapsperiodens resultat> ! tering

Rdkenskapsperiodens overskott
(underskott) Forandring av likvida medel

Avskrivhingar < Investeringar




finansieringen) ricke till f6r de drliga avskrivningarna. Avskrivningarna ska
ind& motsvara den genomsnittliga rliga nivin pé reinvesteringar. I kommu-
nernas bokforing anges investeringarna i finansieringsanalysen och ingdr inte
i utgifterna i resultatrikningen.

Enligt nationalrikenskaperna ir ekonomin i balans nir det rider balans
mellan de totala arliga inkomsterna och utgifterna. Till de totala utgifterna
riknas ocksd investeringar som behandlas sdsom driftsutgifter.

Balansen enligt nationalrikenskaperna beskriver frimst den finansiella
balansen, som i kommunernas bokforing framgar framfor allt av finansie-
ringsanalysen.

Skillnaderna mellan begreppen kommer fram sirskilt nir man granskar
liget inom den kommunala ekonomin. Till exempel pa 2000-talet har den
kommunala ekonomin enligt bokforingen visat ett 6verskott pa i genomsnitt
0,6 miljarder euro, men enligt nationalrikenskaperna (nettokreditgivningen)
ett underskott pd 0,9 miljarder euro.

Hallbar kommmunal ekonomi - tolkning av malet for
den finansiella stallningen

En hallbar kommunal ekonomi forutsitter att man granskar den finansiella
balansen mellan kommunens inkomster och utgifter pé lingre sikt, dvs. om
den interna finansieringen ricker till for investeringarna under flera r utan
att skuldsittningen okar kraftigt. Detta utvisas av verksamhetens och investe-
ringarna kassafldde i finansieringsanalysen. Nirmast motsvarande begrepp i
nationalrikenskaperna ir den ovan beskrivna nettokreditgivningen.

Om verksamhetens och investeringarnas kassafléde 4r negativt har kom-
munens interna finansiering inte ricke till for investeringarna och kommunen
blir skuldsatt. Ett enskilt &r ricker inte till for att utvisa om kommunen har
en héllbar ekonomisk balans, utan man maiste se pa situationen under flera ar
och genomsnittet.

Kirnan i dessa tvd sitt att se pd balansen ir i vilken man den interna finan-
sieringen ricker till for investeringarna. Om man utgdr frin kommunernas
bokf6ring har den interna finansieringen under 2000-talet varit i genomsnitt
cirka 60 procent. Balans enligt nationalrikenskaperna skulle forutsitta att
den érliga sjilvhinansieringsandelen for investeringar var 100 procent.

Under de ekonomiskt svéra tiderna har detta inte varit majligt, sd det mal
som satts for kommunernas finansiella stillning &r 2019 ir ett underskott
pa hogst V2 procent i forhallande till bruttonationalprodukten. Det gor det
mojligt for kommunerna att fortsitta investera, men forutsitter att sjilviinan-
sieringsandelen hojs si att skuldsittningen bromsas upp.

De mer specifika kriterierna for en héllbar kommunal ekonomi bestims
kommunvis. Man méste bland annat beakta om kommunen ir en tillvixt-

11
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kommun eller en kommun med krympande invinarantal, om servicenitet
behover fornyas eller utvidgas och om alla stora investeringar redan gjorts och
grundliggande reparationer genomférts i tid. Viisentligt 4r ocksa inom vilken
tidsperiod verksamhetens och investeringarnas kassaflode borde vara positivt.
Varje kommun bér efterstriva ekonomiskt dverskott och kontroll 6ver
skuldsittningen med beaktande av kommunens egen situation och struktur.

Styrningen av den kommunala ekonomin enligt
den nya kommunallagen

I den nya kommunallagen betonas koncernperspektivet, sirskilt i friga om
styrningen, utvirderingen och 6vervakningen av verksamheten och ekono-
min. Koncernens ekonomi ska ses som en helhet, s att de begrinsade resur-
serna ska kunna utnyttjas si effektivt som méjlige for hela koncernens bista,
bland annat i friga om investeringar.

Kommunen ska i fortsittningen ha en kommunstrategi som baserar sig pa
en bedémning av nuliget och omvirldsférindringarna och dir fullmiktige
beslutar om de lingsiktiga mélen f6r kommunens verksamhet och ekonomi.
Kommunstrategin bér beakta kommunens ekonomiska realiteter s att den
tydligare 4n forut ska kunna anvindas ocksa i ekonomiplaneringen.

Budgeten och ekonomiplanen hor dill fullmiktiges viktigaste verktyg i
styrningen av verksamheten. I budgeten beslutas om kortsiktiga mél f6r kom-
munen och kommunkoncernen i enlighet med kommunstrategin. Budgeten
bor goras upp sd att den styr och sporrar kommunen till resultatinriktade
verksamhetsformer och s3 att budgeteringen inte i sig utgor ett hinder for att
utveckla verksamheten.

Enligt den nya kommunallagen ska kommunens ekonomiplan vara i
balans eller visa 6verskott enligt den kommunala bokféringen. I detta sam-
manhang beaktas ocksé 6verskott i balansrikningen. Ett underskott i kom-
munens balansrikning ska tickas inom fyra ar frin ingdngen av det &r som
foljer efter det att bokslutet faststilldes. Kommunen ska i ekonomiplanen
besluta om specificerade tgirder for att ticka ett eventuellt underskott under
den nimnda tidsperioden. Skyldigheten att ticka underskott giller framéver
ocksd samkommuner. Om ett underskott inte kan tickas inom utsatt tid kan
ett s.k. kriskommunsférfarande inledas.

Fran och med &r 2015 ska alla kommuner uppritta ett koncernbokslut
som innehdller resultat- och balansrikning samt finansieringsanalys for hela
koncernen. I och med den nya kommunallagen fir koncernbokslutet storre
betydelse dd kommunerna fr.o.m. ar 2017 (utgdende frin uppgifterna i kon-
cernboksluten 2015 och 2016) kan bli féremal for ett s.k. kriskommunsfér-
farande pé grund av underskott i koncernbalansrikningen eller pd basis av de
nyckeltal som beriknas utgdende frin koncernbokslutet. Kommunerna kan



da inte lingre forsoka undga ate bli kriskommuner genom att till exempel bo-
lagisera kommunens verksamheter och flytta 6ver skulder till dotterbolagen
via overldtelse av egendom. Om kriskommunskriterierna uppfylls pd kon-
cernnivi inleds ett utvirderingsforfarande dven om kriterierna inte uppfylls
for primirkommunen.

Utvarderingsforfarandet i fortsattningen

Kommer de

ackumulerade Utvirderingsforfarand
urjderskotte_rl att vara e kan inledas &r 2021
tackta det fjarde aret

efter att bokslutet
faststilldes
(i bokslutet 2020)?

Har kommunen underskott
i balansrakningen 2015?

Ar underskottet
i kommunens
koncernbalansrékning Utvirderingsforfarande
. Over 1 000 euro per kan inledas &r 2017
invdnare i bokslutet 2016
och 6ver 500 € per

invanare i bokslutet 2015? Overgéngsbestimmelser

i148 §:

« Underskott pad mer &n
500 € per invénare i
kommunens bokslut
2015 kan tackas fore
utgdngen av 2022
Har grénsvardena for Den nuvarande

kommunens och statsandelslagen och de
kommunkoncernens Utvarderingsforfarande nuvarande

nyckeltal uppfylits tva ar i kan inledas &r 2017 statsandelskriterierna

foljd tillimpas &r 2015 och
(2015 och 2016)? 2016

Inget
utvarderingsforfarande

g J

Observera att for samkommuner
géller bara 6versta raden, inte
koncernnyckeltalen

Kommunkoncernerna blir allt stérre och allt mer komplexa, bland annat pa
grund av bolagiseringsskyldigheten. Det stiller stora krav pa ledningen och
dgarskapet. Den lagstadgade koncernanvisningen kommer att bli en viktig
handling i styrningen av kommunkoncernen. Koncernperspektivet innebir
ocksd att den interna kontrollen och riskhanteringen fér storre betydelse.
Dessutom har revisionsnimnden en viktig roll i utvirderingen av kommun-
koncernens verksamhet och ekonomi.
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Kommunernas investeringar och
skuldsattning

Kommunernas och kommunkoncernernas skulder

Kommunernas och samkommunernas ldnestock har 6kat med i genomsnitt
8,7 % per ar sedan 2007. I slutet av 2014 uppgick ldnestocken till cirka
16,5 miljarder euro. Linestocken har de senaste ren utgjort cirka 7 % av
BNP, men andelen héller pa att 6ka. Det faktum att Finlands BNP inte har
dterhdmvtat sig efter det fall som foljde pa finanskrisen gor att den relativa
skuldsdttningsgraden okar och att skuldsittningen blir svérare att tolka.

( \
Kommunernas och samkommunernas lanestock 2000-2019,
% av BNP
%
14
—e—L3dnestock, % av BNP (hallbarhetsberékning)
12 —e—Malscenario ( = ca 10 % av BNP) 1) -
—e—BNP:s vdrde indexerat (skalan till hdger)
10 // -
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1) Finansministeriets tjanstemans mal for att hejda skuldsattningen i den kommunala ekonomin
fram till 2019 (Kalla: Talouspolitiikan lahtokohdat 2015-2019, 19.3.2015). Ar 2019 &r skillnaden
mellan hallbarhetsberakningen och malscenariot 0,80 %-enheter = 1,9 md euro.

\Kélla: Ar 2000-2014 Statistikcentralen, uppskattningar for aren 2015-2019 (hallbarhetsberakning).

Lé&nebeloppet beriknat per invinare varierar stort mellan de olika kommu-
nerna. Faktorer som paverkar skuldsittningen ir bland annat kommunens
utvecklingsskede, organiseringen av verksamheter samt kommunens investe-
ringsbehov. Fér en tillvixtkommun har skulderna ocksi en annan betydelse



in for en kommun p4 tillbakaging.

Till skillnad frdn 6vriga sektorer har kommunernas investeringar dkat
under de senaste dren. Lanen har anviints nistan uteslutande for investeringar
- endast 6 procent av dkningen av lanestocken har bestdtt av lan for lopande
utgifter. Investeringarna har gillt byggnader och vigar, vatten- och avlopps-
nit (investeringar som avskrivs) och annan infrastruktur som frimjar kom-
munernas ckonomiska utveckling och effektivitet. Under &ren 1997-2014
har den interna finansieringens andel av de investeringar som avskrivits varit
i genomsnitt 72 procent. Statsandelsnedskirningarna, kommunernas utdka-
de uppgifter och de minskade investeringsunderstoden for grundliggande
reparationer samt en 6kad efterfrigan pa tjdnster har medfért ett tryck pa
den interna finansieringen. Tillsammans med den héga investeringsnivin har
detta gett upphov till 6kad skuldsittning i kommunerna.

( 1\
Forandring i kommunernas lIanestock 2000-2014, mn €
1600 —
1400 + ' m"L8n for I6pande utgifter" 1)
1200 Annan féréndring i lanestocken -
1000
W e
800
| ] -
600 —
—— . -
400 + e
200 - i
0 - - - - -
00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14
1) Lan for Iopande utgifter &r summan av kommunernas negativa arsbidrag.
Ar 2000-2014 uppgick 1&nen for I6pande utgifter till cirka 600 miljoner euro, vilket &r 5 % av
forandringen i lanestocken 2000-2014.
Kalla: Statistikcentralen

J

I framtiden ir det viktigt att ha kontroll 6ver fastighetstillgingarna och inves-
teringsbehoven och att minska kommunernas eftersatta underhill, eftersom
det finns en risk for att finansieringen av fukt- och mogelsaneringar 6verfors i
sin helhet pd kommunerna.

Utéver den allminna ekonomiska utvecklingen 4r kommunernas egna
dtgirder i en nyckelposition. En forutsebar driftsekonomi och en effektivise-
ring av verksamheten ger spelrum f6r andelen intern finansiering. Ett av de
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viktigaste malen i kontrollen av skuldsittningen ir att denna andel hélls pa
en hog niva.

Programmet for kommunernas ekonomi innehéller en uppmaning till
kommunerna att kritiskt bedéma sina investeringar och andelen intern
finansiering f6r dem. Investeringsbesluten bér grunda sig pa en gedigen
uppfattning om den framtida befolkningsutvecklingen, servicebehoven och
det servicendt som krivs. Det idr ocksa viktigt att ansvarstagandena skots pa
ett dvergripande sitt: i praktiken kommer de nuvarande l&nen att amorteras
under en tidsperiod d& utgifterna for den dldrande befolkningen belastar
den kommunala ekonomin och samhillsekonomin klart mer 4n i dag. Om
rintorna hojs kan de 6kade finansieringskostnaderna i kombination med en
vixande lanestock medféra stora problem.

D3 kommunernas investeringar har héllit i ging den ekonomiska aktivi-
teten och sysselsittningen, skulle en drastisk minskning av investeringarna
ocksd ha stora regionala ekonomiska konsekvenser. Framéver méste kommu-
nerna bedéma hur de investeringar som finansierats med l&n frimjar hillbar-
heten i kommunens ekonomi. De olika sektorerna behdver prioritera och
sinsemellan diskutera investeringarnas ekonomiska verkningar. Den slutliga
gildeniren ir ofta ett affirsverk eller bolag vars ekonomiska resultat paverkar
kommunens dterbetalningsférmaga. Dirfor ger till exempel ldnebeloppet per
invanare inte nédvindigtvis en helhetsbild av Liget.

Ocksi i fortsittningen beslutar de enskilda kommunala aktérerna sjilva
om sina investeringar. Den nya kommunallagen reglerar inte heller direkt
kommunernas skuldsittning; framéver kommer de enskilda kommunerna
och samkommunerna att styras genom en skirpt skyldighet att ticka un-
derskott. Utdver de vriga métten finns det behov av att bedéma skuldens
betydelse for den enskilda kommunen samt kommunens dterbetalnings-
formaga, vilket mits utifrin kommunens sjilvférsorjningsgrad och relativa
skuldsittning.

Den nya kommunallagen betonar kommunens ansvar ocksa nir det giller
stillande av sikerheter. Kommunen fir bevilja en sammanslutning som
bedriver verksamhet i ett konkurrenslige pi marknaden borgen for en skuld
eller annan forbindelse om sammanslutningen hor till kommunkoncernen
eller om den kontrolleras av kommuner eller av kommuner och staten till-
sammans.

Kommunen fir inte bevilja borgen om den innebir en betydande ekono-
misk risk for kommunen eller om det i borgen ingir sddant olagligt statligt
stdd som avses i EU-lagstiftningen. Hur man forhéller sig till skuldsittningen
och riskerna som ir férenade med borgen varierar frin kommun till kom-
mun. Det finns ocks stora skillnader nir det giller resurserna f6r riskhan-
tering. Eftersom ansvaret for tolkningen, ocksé nir det giller kommunens
kompetensomrade, i sista hand ligger hos kommunfullmiktige, betonas



styrningen och dvervakningen av kommunkoncernen som helhet.

Férindringarna pd finansmarknaden och den svaga ekonomiska utveck-
lingen har 6kat behovet av riskhantering. En del av riskhanteringen kan utgo-
ras av olika alternativ for genomforande och finansiering av investeringarna.
Detta giller framfor allt fastighetsprojekt, energieffektivitet och samhillelig
och social pdverkan. Genom till exempel fukt- och mégelsaneringar 4r det
mojligt att uppnd utgiftsbesparingar inom hilsovéirden.

Utvecklingsutsikter inom EU och pa det nationella planet

EU styr och 6vervakar de offentliga finanserna och skuldsittningstrenden p
ménga olika sitt. Enligt EMU-kriterierna delas inte skuldsittningen inom
den offentliga ekonomin in enligt anvindningsindamal. Det innebir att 1an
som lyfts f6r kommunernas investeringar som en del av den 6kade offentliga
skulden kan bli ett problem.

Man borde ind kunna urskilja skuldsittningens omfattning och art.
Framéver bor man prioritera sidana renoverings- och nyinvesteringar som
har potential att 6ka kommunens inkomster, minska kostnaderna, forbittra
produktiviteten och héja den lokala livskraften.

For att f3 fart pd investeringarna har EU projekt didr man strivar efter att
definiera skuldens art. Europeiska fonden for strategiska investeringar (315
md euro) ir i huvudsak avsedd for riskfyllda investeringar f6r vilka det 4r
svért att ordna finansiering. De finlindska kommunerna omfattas inte av
kriterierna. I friga om enskilda projekt finns det skil att utreda vilken roll
fonden kan ha, dvs. om det finns méjligheter att lindra kommunens skuld-
sdttning.

EU:s ekonomiska styrning som giller kommunerna bér inte dvertolkas
pa det nationella planet genom onédig skirpning av regleringen. Processens
skeden och betydelse bér tydliggéras. En viktig fraga ir bland annat hur in-
vesteringarna behandlas i kriterierna i stabilitets- och tillvixtpakten; kommis-
sionens mal att investeringarna ska 6ka indikerar att det finns skuldsittning
som kan betraktas som godtagbar.

17



Nytt styrsystem for de offentliga finanserna

18

Till sist

Statsminister Juha Sipilis regering ir i fird med att i enlighet med sitt pro-
gram genomfdra en social- och hilsovérdsreform och en genomgripande regi-
onfdrvaltningsreform. Reformen ska triida i kraft vid ingdngen av ar 2019.

I samband med reformen ska ansvaret for uppgifterna inom social- och
hilsovarden 6verforas pi sjilvstyrande omraden. Samtidigt ska 6ver hilften
av kommunernas skatteinkomster och av statsandelarna for den kommunala
basservicen dverforas for finansieringen av social- och hilsovérdstjinsterna.
Likasa ska drygt hilften av kommunernas och samkommunernas personal
overforas till de nya omrddena. I enlighet med regeringens riktlinjer som
gavs 7.11.2015 ska omrddena ocksa 6verta riddningsvisendets och land-
skapsforbundens uppgifter. Dessutom utreds méjligheten att verfora uppgif-
ter inom milj6- och hilsoskyddet.

D4 detta skrivs ir detaljerna i finansieringen av reformen under beredning
och till minga delar dnnu dppna och dirfor ir det svirt att i detalj bedéma
reformens konsekvenser for den kommunala ekonomin och de enskilda
kommunerna.

Ur den enskilda kommunens synvinkel ir en avgorande friga hur finansie-
ringen i praktiken ska overforas frin kommunerna till de sjilvstyrande omri-
dena. Det 4r ocksd uppenbart att en genomgripande dndring av i synnerhet
statsandelssystemet behovs for att det ska g att trygga finansieringen for de
uppgifter som kvarstir hos kommunerna.

Den grundlagsenliga finansieringsprincipen kommer ocksi framéver att
tillimpas pd kommunerna. Enligt principen ska staten se till att kommuner-
na har tllrickliga resurser for de uppgifter de &lagts att skorta.

For den kommunala ekonomins del syftar det nya styrsystemet for de of-
fentliga finanserna till att starka en hallbar kommunal ekonomi i férsta hand
genom att bromsa skuldsattningen. Det forutsatter att den interna finansie-
ringen for investeringar hojs. Kommunernas egna atgarder for att prioritera
och effektivisera verksamheten stoder detta mal. Avgoérande faktorer ar
ocksa hur forhallandet mellan staten och kommunerna kommer att utvecklas
och givetvis den ekonomiska utvecklingen i sin helhet.
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