Finanspolitik 1 EMU

LO-ekonomerna

2002

Landsorganisationen i Sverige



1

2

INLEDNING 2
FINANSPOLITIKENS ROLL I EMU 2
2.1 HUR HAR FINANSPOLITIKEN I SVERIGE SETT UT UNDER 1990-TALET? .....cccovtiiiieitiieeeeeiieee e e eevveeeeeenns 5

2.2 POLICYMIXEN MELLAN FINANS- OCH PENNINGPOLITIKEN ........ccccceiiniiiiiiiiiiiiiinicieiincse s 6
VILKEN FRIHET HAR FINANSPOLITIKEN I OCH UTANFOR EMU? 7
3.1 EU-REGLER ...ttt e e 7
311 MAGSIFICHIfOTATAGEL ...ttt ettt sttt st ettt eae 7
3.1.2  Stabilitets- 0Ch tIlIVAXIDAKIEN ...........ccc.ceuirueieiniisieieeiieiete sttt ettt sttt sttt 8
3.1.3  Problem med EU-FEGIOTNA ..............ccc.cecuieiiiiiiiiiieiie ettt ettt sttt 10
304 Hur Strikt Gr EMU? ......o.ooveeiiiiieiieiiiieiiieeceeseset ettt ettt s st sn e et 14
3.1.5  Skillnaden pa att vara med 0Ch Gt VATQ UEATOT .........c.coovevueiiesiiieisieieitsesieteie et 16
3.2  RICCARDIANSK EKVIVALENS ......uutttiiiettieeeeitteeeenasreeeesaassaeesassssesssssssesessssssseesssssssssssssssssessssssesssnssessenanns 18
3.2.1  Skillnaden pa att vara med OCH UTARFOT ..........ccuceeivieieiieieieiesieee ettt 19

3.3 DE FRAMTIDA PENSIONSUTBETALNINGARNA

3.3.1  Skillnaden pa att vara med OCH UTARFOT ..........ccucceviveiiiniesieieiesieet ettt
3.4 BUDGETREGLER ......coutiiiiiiiieeeiittteeeeaitseeeseesseesasasssssaaaasssessasssessssssssssessssssssessssssssssssssssssessssssessenssesesnanes

3.4.1  Rational choice forklaringar till varfor budgetunderskott uppstar-...

3.4.2  Varfor inoptimalt StOra UNAEFSKOIE? ........cc..ccucviriiiieiiieniinieeie ettt ettt 25

3.4.3  Regler som forbjuder underskott eller offentlig SERtOT?.........cccoceveiviiiniiiniiiiiiniiiiiiieeeeee 28

3.4.4  Ytterligare argument mot budgetrestrektioner-..................

3.4.5  Det empiriska studierna av budgetreglernas effekter.

3.4.6  BUAGEIPTOCESSEI ...

3.4.7  Den Svenska DUAGEIPTOCESSON.............cccueeueriuieiiiiiiiiteeeeeteete ettt ettt

3.4.8  Utgiftstakets RAIIDATREL ..............coeeeueieiiieieiese ettt ettt ettt ettt eaeeneesaeeaeenean

3.4.9  Skillnaden pa att vara med OCH UTANSOY .............cccoceeieeuiiieiieeesiese ettt

AVSLUTANDE REFLEXIONER 35

KALLFORTECKNING 37




1 Inledning

Finanspolitiken har genom historien varit ett viktigt instrument for de styrande i kontrollen av
samhillsekonomin. Gamla tiders kungar beskattade folket for att kunna skapa arméer till sina
krig. Sedan 1809 ars regeringsform &r det endast riksdagen som har ritt att beskatta det
svenska folket och det dr den som beslutar 6ver hur de insamlade medlen skall anvéndas.
Fragan dr vilken frihet de har i detta véirv? Elementdr ekonomisk logik sdger att utgifterna
méste tickas av intikter. Aven om detta inte gors i nutid skall betalning ngon géng ske.
Skuldsittning innebér endast en uppskjutning av betalningen.

Det finns en rad faktorer som begrénsar friheten i riksdagens beslut dver budgetens inkomster
och utgifter bade endogena och exogena. Denna uppsats kommer att presentera fyra sadana
begrinsningar och utreda hur de skulle kunna paverkas av ett medlemskap i EMU. Den forsta
utredda begrinsningen #r de EU-regler som finns i fragan. De tva foljande mojliga
begrinsande faktor som presenteras &r riccardiansk ekvivalens och fordndringen i demografin.
Den sista faktorn som utreds &r de begriansningsregler som riksdagen stiftat for att styra
budgetprocessen. Uppsatsen fragestéllning dr dirmed vilken effekt far ett EMU-medlemskap
for friheten i finanspolitiken.

Uppsatsen inleds med en redogorelse for den betydelse som finanspolitiken enligt forskningen
anses fa i EMU. Detta beskrivs i avsnitt tva som dven innefattar en beskrivning av den
radande situationen gillande finanspolitiken bade i EMU-ldnderna och Sverige. Detta avsnitt
ar tankt att visa problematiken med en fri savil som koordinerad finanspolitik. Darefter foljer
avsnitt tre som behandlar de fyra studerade faktorer som kan begrénsa friheten i
finanspolitiken. Vart och ett avslutas med en analys av den skillnad som ett EMU-
medlemskap skulle kunna utgora for friheten. Uppsatsen avslutas med summerande
reflexioner i del fyra.

2 Finanspolitikens roll 1 EMU

Idag sker en stabilisering vid en asymmetrisk storning via penningpolitiken. Vid
lagkonjunktur sjunker efterfragan pa svenska kronor och vixelkursen deprecierar. Darigenom
okar exporten samtidigt som importen sjunker, sysselsittningen dkar och ekonomin
aterhdamtas. Vid ett EMU-medlemskap skulle penningpolitiken inte lingre vara tillgéinglig for
ddmpandet av asymmetriska chocker. Alternativet som aterstar r finanspolitiken som kan
ddmpa chocken genom att 6ka utgifterna. Fragan dr emellertid om finanspolitiken dr lampad
att dampa chocker och har tillrdcklig frihet att gora detta.

Den viktigaste fragan i diskussionerna rorande finanspolitiken i EMU ir i vilken grad de
automatiska stabilisatorerna tillats verka for de deltagande ldnderna. Det offentligas finanser
varierar med konjunkturen eftersom savil intidkter som utgifter dr beroende av den
ekonomiska utvecklingen. Detta beror i mangt och mycket pa de sa kallade automatiska
stabilisatorerna (Burda och Wyplosz 1997, s.394-5). Dessa verkar utan att diskretionéra beslut
maste fattas. Skatteintidkterna sjunker nér firre jobbar och arbetsloshetsersittningen okar nar
fler dr arbetslosa. De automatiska stabilisatorerna verkar saledes som dimpare av savil 1ag-
som hogkonjunkturer. Hur stora de ir i ett land beror pa en rad faktorer, bland annat hur
omfattande socialforsidkringssystemen &r och skattekvoten. Budgetar i linder med en stor
offentlig sektor dr i regel mer kénsliga for konjunktursvingningar dn motsatta dito. Detta
innebir att Sverige &r ett land dir de automatiska stabilisatorerna dr relativt stora.



Sa lange EU bestar av sjélvstindiga nationella stater och inte utvecklas till en fullstindig
ekonomisk och politisk union kommer mojligheten till en autonom finanspolitik att finnas
kvar enligt Gros och Thygesen (1998, 5.345). Om ett land verkligen bestdmmer sig for att ha
en underskottsbudget finns det ingenting som kan hindra det. Bergman anser att
finanspolitiken kommer att fa en storre betydelse i EMU jamfort med nér linderna hade egna
valutor (2001, s.5). Detta eftersom makten dver penningpolitiken och vixelkursen har forts
over till en supernationell niva. Déarigenom kan inte eventuella chocker dimpas genom
fordndringar i vixelkurs eller via rédntan. Aven Buti (2001, s.4), Cooper och Kempf (2000)
samt Virén (1999, s.6) tillmiter finanspolitiken en nyckelroll i EMU for att garantera
stabiliteten i samarbetet. En rorlig arbetskraft eller rorliga 16ner skulle kunna vara ett
alternativ for att minska arbetsloshetschockerna (Emerson och Huhne 1991, s.12-15).  EU éar
emellertid rorlighet mellan linderna mycket lag och de nominella 16nerna trogrorliga nedat.
Det instrument som aterstar for att absorbera chocker dr darmed finanspolitiken enligt Gros
och Thygesen (1998, s.352-3). Detta genom att regeringen sitter sig i skuld for att minska
effekterna av en chock. Denna forsvagning av de offentligas finanser sker frimst genom de
automatiska stabilisatorerna. De Grauwe anser att om en centralisering av finanspolitiken inte
ar mojlig, det vill sdga en federalism, bor staterna tillatas anvinda finanspolitiken for att
didmpa chocker (1997, s.193). En stor autonomi bor, enligt honom, dérfor tillatas nér det
giller budgetunderskott. Aven Bayoumi och Eichengreen anser att avsaknaden av stor federal
budget i EU innebir att linderna maste fa ett betydande utrymme for en sjilvstindig
finanspolitik (1994, s.791).

Dessutom talar, for manga forskare, utvecklingen mot en 6kad regionalisering av EU talar for
ett fortsatt behov av frihet i finanspolitiken. De Nardis, Gigolio och Malgrani anser att
finanspolitiken kommer fa en 6kad betydelse for att dimpa asymmetriska chocker i framtiden
i och med att regionaliseringen okar i framtidens EMU (1996). Samma syn har Fatds (1997,
8.749-50). Enligt dem ér alla asymmetriska chocker regionala och det &r endast finanspolitik
som kan didmpa regionala chocker i dagens EMU.

Det finns emellertid de som hidvdar att behovet av en sjilvstdndig finanspolitik kan minska
vid ett intrdde i EMU, bland annat Bergman och Hutchison (1999). Detta eftersom
valutaunionen okar integrationen och ddarmed konvergensen mellan EMU-ldndernas
konjunkturcyklar. Aven Fontagné och Freudenberg (1999) samt Holm, Kiander och
Tossavainen (1999) anser att integrationen genom EMU kommer att leda till farre och férre
asymmetriska chocker och fler symmetriska. Darigenom skulle behovet av att dimpa
asymmetriska chocker minska, enligt Bergman och Hutchison. De anser ddrmed att det inte &r
sdkert att finanspolitiken kommer fa en 6kad betydelse som stabilisator i framtidens EMU.

Att ha en sjilvstindig finanspolitik i EMU ir emellertid inte helt oproblematiskt. Detta fraimst
pa grund av de spill over effekter som kan uppkomma i ett valutaomrade bestaende av delar
med ritt till en sjédlvsténdig finanspolitik (Gros och Thygesen 1998, s.320-33).
Finanspolitiken i ett medlemsland har enligt forfattarna i stort sett alltid en internationell
effekt och nir det inte finns nagra vixelkurser som dampar blir effekten storre dn tidigare. Om
ett land har ett stort underskott i budgeten kommer, enligt De Grauwe, rintan i hela
valutaomradet att stiga (1994, s.199-201). En rantehojning kan dimpa ekonomin i hela
unionen och ett lands finanspolitik far dirmed effekter pa hela unionen. Dock maste detta
argument kritiseras eftersom dessa effekter endast uppstar om ett land ar tillrackligt stort for
att kunna paverka rintan. Sverige ir till exempel ett allt for litet land for att kunna paverka
virldsriantan. Dessutom é&r detta rdnteargument enligt De Grauwe of6renligt med antagandet



om perfekta kapitalmarknader. Detta eftersom aktorerna pa marknaden borde inse att
underskottsproblemen ér ett nationellt och inte supernationellt problem. Det kan dock finnas
problem for aktorerna att sitta ritt riskpremium pa ritt aktor pa grund av ofullstindig
information. Thygesen (1999, s.31) samt Willett (1999, s.38) menar emellertid att betydelsen
av spill-over effekter i EMU dr relativt liten. Séledes dr det inget tungt skl for att koordinera
finanspolitiken.

Dessutom finns det enligt Gros och Thygesen en risk for att EMU-medlemskap skulle kunna
uppmuntra en slapp nationell finanspolitik (1998, s.320-33). Detta eftersom léinderna inte
straffas av en hogre rinta da ECB maste beakta hela unionens intressen. Enligt Bergman finns
det tecken pa att detta har skett eftersom 1990-talets budgetkonsolidering avstannade 1998 da
medlemskapet i valutaunionen avgjordes (2001, s.25).

Diagrammet nedan visar den kombination av finans- och penningpolitik som bedrevs i EU-
landerna ar 2000. ECB bedriver en politik som medfor en penningpolitisk atstramning i
majoriteten av EMU-ldnderna. Penningpolitiken anses som atstramande nir den korta
realrdntan (RSTIR) forindras i positiv riktning och finanspolitiken dr expansiv nir det cyklist
justerade budgetsaldot (CAPB) fordndras negativt. Diagrammet visar diarigenom vilka
diskretionira beslut som tagits angaende om penning- och finanspolitiken skall vara expansiv
eller dtstramande.
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Kéllor: Oecd Economic outlook, EU Eueopean Economy 3, Eurostat samt egna berdkningar

Jamfort med 1999 har det generellt sett ar 2000 skett en relativ monetér atstramning medan
finanspolitiken skiljer sig at mellan linderna. Det var endast Irland, Luxemburg och Finland,
av EMU-ldnderna som hade en expansiv penningpolitik och detta berodde pa deras relativt
hogre inflation. Eftersom réntan i EMU ir enhetlig och sitts av ECB har linderna med lédgst
inflation den mest atstramande monetira situationen. Behovet av en expansiv finanspolitik
okar ddrigenom i dessa ldnder forutsatt att ekonomierna inte dr 6verhettade. I detta avseende
ar Irland ett intressant fall eftersom landets ekonomi visar tydliga tecken pa 6verhettning.



Samtidigt som de har en vildigt expansiv monetér situation bedriver de en expansiv
finanspolitik. Utifran detta diagram &r det mojligt att argumentera for en sjéalvstandig
finanspolitik. Detta eftersom den monetira politiken kommer att skilja sig at mellan linderna
sa lange lindernas inflation dr differentierad och diarigenom bor ocksa finanspolitiken tillatas
variera. Utan en finanspolitisk frihet kan det vara svart for linderna att uppna en stabilitet i
den ekonomiska politiken.

Det mesta tyder pa att finanspolitiken i EMU far en storre betydelse jamfort med tidigare
eftersom penningpolitiken fors bort fran den nationella nivan. Dock skulle en dkad integration
kunna minska behovet av en nationell finanspolitik. De flesta forskare anser dock att
betydelsen av finanspolitiken kommer att 6ka. Den fraga som maste besvaras dr dirmed
vilken frihet som Sverige skulle ha att fora en sjédlvstiandig finanspolitik i EMU.

2.1 Hur har finanspolitiken i Sverige sett ut under 1990-talet?

For att illustrera finanspolitikens inriktning under 1990-talet har nedan en figur 6ver
utvecklingen av den offentliga sektorns inkomster och utgifter tagits fram. Varje observation
visar skillnaden jamfort med foregaende ar. Figuren visar i vilken utstrickning som
finanspolitiken forsvagat eller forstiarkt de offentliga finanserna. Budgetbalansen beror dels pa
de inkomster som kommer in och dels pa utgifterna. Den finansiella positionen kan antingen
forsvagas eller forstdrkas och detta kan vara antingen utgifts- eller inkomst baserat. I figuren
relateras utgifterna och inkomsterna till BNP. Genom denna atgird forsvinner den effekt som
en forindrad BNP far pa dessa tva variabler, kvarstar gor endast den diskretionira
fordndringen.

Diagram 2
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Borjan av 1990-talet karaktériserades av en forsvagning av den finanspolitiska positionen.
Under 1990, 1992 och 1993 tkade utgifterna i snabbare takt 4n inkomsterna gjorde, 1991
sjonk inkomsterna utan att utgifterna paverkades. Dessa forsamringar berodde pa att de
automatiska stabilisatorerna verkade i arbetsloshetens spar. Fran 1994 till 1998 bedrev
Sverige en finanspolitik som forstirkte de offentliga finanserna. Detta skedde, forutom 1996,
genom utgiftsminskningar. Under storre delen av 1990-talet sjonk utgifterna i absoluta tal
medan inkomsterna 6kade. Detta har inneburit att det offentligas finansiella position
kontinuerligt har forbéttrats. Det finns dock vissa orostecken i och med att Sverige sedan
1999 har minskade offentliga inkomster samtidigt som utgifterna inte minskar i samma takt.

2.2 Policymixen mellan finans- och penningpolitiken

Digrammet nedan visar vilken policymix Sverige har haft under 1990-talet. Det visar pa x-
axeln finanspolitiken genom fordndringen i cykliskt justerad primary balance (CAPB). Y-
axeln visar utvecklingen i penningpolitiken genom fordndringen i den korta realréntan
(RSTIR). Dessa definitioner kommer fran Buti (2001, s.6-8).

Diagram 3
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Killor: Oecd economic otutlook, EU European Economy 3 samt egna berdkningar

De flesta av aren under 90-talet har Sverige bedrivit en relativt neutral finans- och
penningpolitik. Forindringen i bada variablerna har da hallit sig runt noll. 1992 sinktes
inflationen fran 6ver 10% aret innan till dryga 2%, detta innebar en omfattande monetir
atstramning. Diagrammet visar dven pa ar dér rantan borde ha sinkt for att kompensera for en
finanspolitiska atstramning, detta géller sérskilt 1995. Detta ar var ett katastrofar for Sverige
och den monetira atstramningen forvirrade situationen. Aren 1996 och 1997 borde den
finanspolitiska atstramningen ha kombinerats med en kraftigare penningpolitisk stumulans.
Detta eftersom Sverige fortfarande led av hog arbetsloshet.

Vilken policymix som ir den ritta dr dock relativt och det finns sdledes ingen mix som kan
ses som objektivt ritt. Det finns emellertid en regel som ér relativt siker, ndmligen att
finanspolitiken &r verkningslos vid fast vixelkurs och penningpolitiken vid flytande dito. Om



de tva variablerna gar at olika hall blir effekten pa BNP oséker och beror pa storleken i
rorelserna. Om policys gar at olika hall avgors effekterna av vilken som ér atstramande och
vilken som dr expansiv. En atstramande penningpolitik minskar investeringarna om den
kombineras med en expansiv finanspolitik.

Finanspolitik
Expansiv Atstramande
Penningpolitik  Expansiv BNP +,r?,1?,C+ BNP ?2,r-,1+,C?
Atstramande BNP 2, r+,1-,C? BNP-,r?,1? C-

3 Vilken frihet har finanspolitiken 1 och utanfor EMU?

I detta avsnitt kommer det att redogoras for fyra begrinsningar i den finanspolitiska friheten.
Varje avsnitt avslutas med en analys av vilken paverkan ett EMU-medlemskap skulle fa for
friheten.

3.1 EU-regler

Infor bildandet av EMU ansags det finnas ett stort behov av en viss koordination av
finanspolitiken. Skilen till detta redogjordes for i avsnitt tva. I detta avsnitt kommer de regler
fran EU som begrinsar en helt fri finanspolitik att behandlas. Det ror dels regler i fordragen
samt i stabilitets- och tillvixtpakten.

3.1.1 Maastrichtfordraget

I EU-fordraget dr det framst artiklarna 98-104 som behandlar friheten i den nationella
finanspolitiken. Dessa artiklar sétter, enligt Andersson, upp generella riktlinjer for den
ekonomiska politiken som gar utover de specificerade detaljerna angaende EMU (1997,
s.238). EU:s medlemsstater skall enligt artikel 98 fora en finanspolitik som bidrar till att
forverkliga gemenskapens mal. I huvudsak ror fordraget emellertid regler som syftar till att
garantera stabilitet for den gemensamma valutan. I artikel 101 férhindras ECB samt de
nationella centralbankerna fran att ge offentliga institutioner befogenhet att Gvertrassera sina
konton i centralbankerna. Detta innebir att policys inte kan finansieras via sedelpressarna.
Artikel 103 slar fast att unionen eller de 6vriga medlemsstaterna pa intet sétt dr ansvarig for
att 16sa ut ett land som hamnat i skuldproblem. Denna artikel &r tinkt att forsvara free-riding
fran ett medlemsland syftande till att ackumulera skulder som de andra ldnderna far 16sa ut.

For att undvika destabiliserande underskott i den offentliga sektorn har artikel 104 skapats.
Hir fastslas att medlemsstaterna skall undvika allt for stora underskott och ger komissionen i
uppgift att overvaka att sa inte sker. Referensvirdena, som specificeras i stabilitets- och
tillvixtpakten (se nedan), skall respekteras om inte speciella omsténdigheter rader. Det senare
kan vara om skulden minskar i en tillrdcklig takt, underskottet ar tillfalligt samt néra
referensvérdet eller om krisen orsakats av ett betydande fall i BNP. Vad som ér tillricklig takt



gillande skuldminskningen har inte specificerats. Om underskotten dr bestaende och
dédrigenom anses hota den langsiktiga stabiliteten kan en process for att minska underskotten
sdttas igang. Komissionen har i uppdrag att undersoka om underskottet i ett land dr for stort
och sammanstiller en rapport som behandlas av radet. Om radet med kvalificerad majoritet
anser att budgetnormerna inte foljs maste de ta fram rekommendationer till det aktuella
medlemslandet hur det skall 16sa situationen. Innehéllet i dessa rekommendationer dr inte
reglerat och kan saledes innefatta en minskad offentlig sektor. Om landet inte f6ljer dessa
rekommendationer kan radet forst offentliga gora dem och dessutom vidta sanktioner. Radet
har tillatelse, enligt fordraget att vid situationen vélja mellan:

1. Att kriva att den berdrda medlemsstaten offentliggor ytterligare information
innan mer pengar lanas upp.

2. Att anmoda den Europeiska investeringsbanken att omprova sin
utlaningsbeslut till den berérda medlemsstaten.

3. Att kréva att den berérda medlemsstaten gor en rintelos deposition av
lamplig storlek hos gemenskapen tills underskottet har korrigerats.

4. Att foreldgga boter av lamplig storlek.

Dessa sanktioner kan emellertid endast vidtas gentemot de linder som deltar i EMU och
giller saledes dnnu inte Sverige.

3.1.2 Stabilitets- och tillvaxtpakten

I borjan av 1990-talet fanns det betydande tvivel angaende styrkan i den process som skulle
forhindra budgetunderskott och en skenande statsskuldsutveckling (Gros och Thygesen 1998,
5.341-6). Aven om artiklarna 98-104 i fordraget sitter upp en procedur for att forhindra
underskott var fortroendet for Ecofins formaga att ta obekviama beslut litet. Tysklands
finansminister forde darfor fram ett forslag om att skapa en stabilitetspakt. En sadan skapades
och godkiindes i Amsterdam med namnet stabilitets- och tillvixtpakten. Tanken &r att den
skall vara ett komplement till de artiklar i fordraget som syftar till att férhindra en negativ
utveckling av ett lands statsfinanser. Bland annat specificeras gransvirdena for den tillatna
statsskulden (60% av BNP) respektive underskotten (3% av BNP) samt storleken pa
eventuella depositioner och boter. Pakten preciserar dessutom vilka nedgangar i BNP som
anses tillrackligt stora for att berittiga till frihet fran boter for underskott. Om BNP sjunker
mer dn 2% ir det automatiskt och mellan 0,75 och 2% ad hoc. Undantaget géller emellertid
endast om budgetunderskottet haller sig ndra 3% av BNP och bedoms vara tillfalligt. Malet
med pakten &r att tidigt hindra en utveckling som riskerar att destabilisera EMU-samarbetet.
Pakten har inte samma starka rittsliga grund som ett fordrag utan dr sa kallad sekundir EU-
lagstiftning. Savil de EU-ldnder som deltar i EMU och de som inte gor det har antagit
stabilitets- och tillvixtpakten. Detta for att undvika allt for stora fluktuationer i icke
deltagarnas vixelkurser gentemot euron.

Stabilitets- och tillvixtpakten syftar till att forstdrka dvervakningen av de offentliga
finanserna samt 6vervakningen och samordningen av den ekonomiska politiken. I pakten
fastslas att malet pa medellang sikt &r statsfinanser i balans eller med dverskott.
Referensvirdet pa budgetunderskott pa maximalt 3% skall ses som ett absolut golv och far
dérfor inte underskridas. Det handlar saledes inte om ett virde som ldnderna far variera



omkring. Pakten sitter dessutom en rad tidsramar for de olika momenten i processen som
hanterar for stora 6verskott i enlighet med artikel 104.

Genom pakten har dvervakningen av medlemsléndernas statsfinanser skirpts. Samtliga EU-
lander skall till radet och komissionen varje ar lamna information om statsfinanserna och den
nationella ekonomiska utvecklingen. Utifran dessa utformar komissionen Broad Economic
Policy Guidlines (BEPG), vilka maste godkénnas av radet. Dessa bestar dels av allmidnna
rekommendationer som géller hela unionen och dels landsspecifika rekommendationer. Det &r
tiankt att landet for unions bésta (artikel 99) skall utforma sin politik enligt dessa riktlinjer.
Dessa rekommendationer foljs upp under efterkommande érs revision av det ekonomiska
laget. Om en medlemsstats politik inte anses forenlig med de uttalade riktlinjerna eller om ett
land stor funktionen av den ekonomiska och monetira unionen, kan radet ge vad de anser vara
nodvindiga rekommendationer. Det land som behandlas far inte sjdlva delta i handliggandet
av sitt fall. Om flera lénder riskeras att utsittas for kritik finns det dock en risk for att stodjer
varandra for att undvika kritik. ECOFINs rekommendationer till det berdrda landet dr i regel
hemliga, ett offentliggdrande kridver en kvalificerad majoritet. Det senare alternativet anses
sdtta mer press pa landet som inte foljer riktlinjerna.

Stabilitets och tillvixtpakten mojliggor saledes redan idag Gverstatlighet gillande
finanspolitiken. Ett lands regering kan hinvisa till stabilitets- och tillvixtpakten for att ta
beslut som strider mot folkviljan. Denna tankegang kan réttfardigas utifran de argument om
orsakerna for vissa lidnder att ta hjédlp av IMF som Vreeland presenterat (2001). Han menar att
vissa regeringar anvinder IMF som en exogen kraft for att motivera fordndringar i
samhillsekonomin som annars inte skulle kunna genomféras. IMF blir en ursikt {for att
genomfora impopuldra atgirder i manga u-ldnder enligt Vreedland. I utbyte mot reformerna
far landerna lan frin IMF och dessa pengar fungerar som ett lockbete for att genomfoéra
strukturella fordndringar. I EU kan man se hotet om minskat inflytande som alternativet till att
inte folja rekommendationerna. I Sverige finns det en stark kultur av att vara bést i klassen
och detta kan leda till att vi foljer reglerna. Molander anser att exogent givna regler sasom de i
stabilitets- och tillvixtpakten kan anvéndas for att behalla en hallbar budgetutveckling i ett
land (2001). Medlemsstaterna skall, i min tolkning, f6lja de rekommendationer som Ecofin-
radet beslutar om @ven om sanktionsmedel saknas. Dessa beslut tas med kvalificerad majoritet
enligt artikel 99. De nationella parlamenten &r ensamt ansvariga for sitt lands finanspolitik
men for att uppna och uppritthalla disciplinen maste EU:s grundfordrag (fraimst artiklarna 98-
104) samt stabilitets- och tillvixtpakten respekteras (Bergman 2001, s.36). Dér podngteras att
budgetstabilitet dr nodvindigt for att skapa prisstabilitet och tillvixt. Budgetstabilitet skall
skapas genom att de nationella budgetarna uppvisar 6verskott eller balans pa medellang sikt.
Dirigenom kan lagkonjunkturer inte hota den nedre griansen —3%.

I de senaste rekommendationerna fran Ecofin podngteras vikten av att séinka skatterna for att
mojliggora en framtida tillviaxt. Enligt radet maste incitamenten till arbete prioriteras i
konstruktionen av de offentliga vélfardssystemen. Sverige maste i teorin saledes folja de
rekommendationer som Ecofin-radet ger. Dessa innefattar skattesdnkningar och minska tiden
som bidrag vid arbetsloshet ges. Varfor foljer da Sverige inte dessa rekommendationer? En
mojlig forklaring dr att Sverige anser att den vig vi valt med hoga skatter och trygghet genom
en vilfirdsstat dr stabilitets- och tillvixtskapande. Saledes anser regeringen att
rekommendationerna inte behdver foljas. Eftersom Sveriges statsfinanser ir i ett gott skick
finns det inga omedelbara risker for negativa spill-over effekter till de 6vriga EU-ldnderna och
var ignorans av rekommendationerna accepteras darfor. Det finns emellertid inga form av
bestraffning som kan anvéindas mot ett land utanfor EMU om det inte f6ljer



rekommendationerna. Deltagarna i EMU kan bétfillas men endast om budgetunderskotten &r
storre @n det tillatna véirdet —3% av BNP och inte for ohdrsamhet mot nagra andra
rekommendationer.

3.1.3 Problem med EU-reglerna

Bayoumi och Eichengreen anser att 3 och 60% kraven inte bor tilldampas allt for strikt (1994,
8.790-1). Detta eftersom restrektionerna kan minska stabiliseringskapaciteten i de automatiska
stabilisatorerna. Det finns flera skl till att de enhetliga reglerna inte 4r gynnsamma for de
lander som skiljer sig fran dem varefter normen sitts. Reglerna géllande storleken pa
budgetunderskotten samt statsskuldens andel av BNP kan didrmed kritiseras for att vara allt
for stela.

Butti och Sapir anser dirtill att 5ppna ekonomier behover storre budgetflexibilitet &n relativt
slutna linder eftersom det i de forra finns ett lickage via handel (Buti och Sapir 1998, s.133).
De ldnder som &r 6ppna mot omvérlden skulle ddrmed vara i behov av vidare ramar géillande
det tillatna budgetunderskottet for att na samma effekt som linderna med relativt liten handel.
I EMU-utredningen poéngteras att det dr en stor skillnad pa linder som har en lag respektive
hog statsskuld (1996:158, s.181-2). Lander med lag statsskuld borde ur ekonomisk synvinkel
ha ritt att variera de kortsiktiga balanserna i hogre grad. I utredningen poédngteras att linder
med 1ag skuldsittningskvot kanske borde tillatas variera 6verskott respektive underskott i
budgeten for att dimpa konjunkturer. Med en strikt tillimpning av grinsen pa 3 procent for
det maximala budgetunderskottet kan utrymme for en tillrdckligt stabiliserande finanspolitik
endast skapas genom att linderna normalt har dverskott i sina budgetar. Dessutom kan
problem uppsta med de enhetliga reglerna eftersom linder med en stor offentlig sektor &r mer
kinslig for konjunktursvéngningar via de automatiska stabilisatorerna (1996:158, s.187-8).
Bergman anser att linder med hog budgetkénslighet kan uppleva 3% grénsen som en
begrinsning i mycket hogre utstrickning dn de linder som har en 1lag budgetkinslighet (2001,
s.42). Att den svenska budgeten ir kiinslig for variationer i BNP ér ett vil etablerat faktum.
Assarson anser att kiinsligheten &r 1 (1999), Dalsgaard och de Serres 0,7 (1999), EU-
kommissionen 0,8 (2000), Finansdepartementet 0,75 samt Lindh och Ohlsson 0,75-1,25
(2000). Sverige har trots detta samma utrymme géllande budgetbalansen, 3%, att rora sig
inom som de ldnder med sma svingningar fran de automatiska stabilisatorerna.

Storleken pa de automatiska stabilisatorerna varierar i betydande grad mellan EU-ldnderna.

Tabell 1
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Budgetens kénslighet

Sverige
Nederlanderna
Danmark
Finland

UK
Luxemburg
Belgien
Spanien
Irland
Osterrike
Tyskland
Frankrike
Italien
Portugal
Grekland

0,9
0,8
0,7
0,7
0,7
0,6
0,6
0,6
0,5
0,5
0,5
0,5
0,5
0,5
0,4

Killa: European Economy 1999, 5.76

Van der Noord anser att den viktigaste forklaringsvariabeln rorande landsskillnaderna i de

automatiska stabilisatorerna dr den offentliga sektorns storlek (2000, s.7). For EU-ldnderna dr

emellertid inte detta samband, som kan ses nedan for ar 2000, sirskilt starkt.

Diagram 4
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Kaélla: European Economy nummer 70 2000

Det ar darfor intressant att soka andra tinkbara forklaringar till varfor storleken pa de
automatiska stabilisatorerna varierar mellan EU-ldnderna. For att undersoka detta har

budgetkinsligheten i EU-linderna korts mot offentlig konsumtion nedan.

Diagram 5
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Som kan observeras i diagrammet ovan ger variabeln offentlig konsumtion ett hogre
forklaringsvirde. Det mest sannolika dr emellertid att storleken pa den offentliga sektorn dr
avgorande for storleken pa de automatiska stabilisatorerna. Detta med stod i det starka
forklaringsgrad som denna variabel ger for hela OECD.

Att ett land har en hog budgetkinslighet for fordndringar i BNP kan i samband med EMU
medfora tva vitt skilda slutsatser. Antingen att en stor kdnslighet dr nagot positivt eftersom de
automatiska stabilisatorerna kan dimpa asymmetriska chocker som tidigare dimpades av
vixelkursfordndringar. Den andra tidnkbara slutsatsen r att betydande automatiska
stabilisatorer &r ett hot mot stabiliteten i EMU eftersom stora underskott automatiskt
medfoljer en lagkonjunkturer. Vilken av dessa slutsatser som dras far stora konsekvenser for
synen pa den offentliga sektorns limpliga storlek.

Bayoumi och Eichengreen har undersokt USA:s delstater for att utreda vilken paverkan pa de
automatiska stabilisatorerna som budgetrestrektioner har (1995). De finner att den cykliska
anpassningen av delstaternas budgetar paverkas markant av restrektioner. Delstater med harda
restrektioner har i deras undersokning en ldgre variation i budgetbalansen. Detta innebér att de
automatiska stabilisatorerna &r svagare dir. Bayoumi och Eichengreen anser att detta inte
nodvindigtvis dr nagot positivt. Detta eftersom det minskar den stabiliserande effekt som en
central budget kan ha och dirigenom hotar BNP volatiliteten att 6ka. Denna lirdom ir enligt
forfattarna sirskilt viktigt for EMU-lidnderna eftersom den centrala EU-budgeten é&r liten. De
anser att underskottsgolvet hotar att leda till mindre stabilisering och didrigenom hogre BNP
volatilitet.

Det finns emellertid de, till exempel Blanchard, som anser att det inte &r fullstdndigt klarlagt
att automatiska stabilisatorer har nagon stabiliserande effekt Gverhuvudtaget (2000). Detta
med anledning av att den offentliga sektorns andel av BNP har 6kad 6ver tiden och
déarigenom borde ocksa storleken pa de automatiska stabilisatorerna ha 6kat. Visserligen har
variansen i BNP minskat men Blanchard anser att sa mycket har foréndrats i ekonomin att det
inte kan bevisas att detta orsakats av storre automatiska stabilisatorer. Han menar emellertid
att mycket talar for att de automatiska stabilisatorerna har en effekt men att kausaliteten inte
ar klarlagd.
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Det finns enligt van der Noord en betydande risk for att de automatiska stabilisatorerna inte
tillats verka i hogkonjunkturer (2000, s.14). Orsaken till detta &r att det dr svart for politikerna
att réttfardiga stora overskott for medborgarna. Dirigenom fungerar de automatiska
stabilisatorerna endast i lagkonjunktur och en permanent statsskuld riskerar diarigenom att
skapas. Om inte skulden betalas av i hogkonjunktur nir den tillats 6ka i lagkonjunktur hamnar
landet i en ohallbar skuldsituation. Det dr darfor extremt viktigt att Gverskotten i
hogkonjunkturer inte anvinds till skattesé@nkningar eller utgiftsokningar. Cohen och Follette
anser att de automatiska stabilisatorerna spelar en relativt liten roll i USA nir det giller att
ddampa kortsiktiga efterfragechocker pa BNP (2000, s.35-7, 60). Vid en utbudschock spelar de
enligt forfattarna en obetydlig roll. Cohen och Follette menar att detta &r fallet trots att de
automatiska stabilisatorernas effektivitet har ett betydande teoretiskt stod. Alla chocker skall
dock inte ddmpas, precis som Blanchard papekar &r det oklokt att dimpa effekterna av en
utbudschock (200071-73).

Kilpatrick pekar pa att stabilitets- och tillvixtpakten inte i tillricklig utstrickning tar hansyn
till behovet av offentliga investeringar (2001, s.14-16). Krav pa minskade underskott innebér
att offentlig verksamhet i manga fall maste minskas. Enligt Kilpatrick borde storre hansyn tas
till vad eventuella underskott anvénds till. Om de anvinds till investeringar dr nedskdrningar
nodviandigtvis inget som samhéllsekonomin i det langa loppet vinner pa. Problemet med
investeringar &r att deras avkastning uppstar i framtiden och den vigs dédrigenom inte mot
kostnaden i nutid. Vissa ldnder inom EU, till exempel Irland, &r i stort behov av investeringar
i infrastruktur och dessa borde kanske fa gora dessa investeringar trots att de da hamnar under
referensvérdet 3%. Eftersom investeringar skapar inkomster i framtiden bor kostnaderna for
investeringarna betalas av de som drar nytta av investeringen. Detta innebér att det ibland &r
klokt att lana till investeringar for att 1ata de som drar nytta av den ocksa betala en del av
kostnaden. Investeringarnas viktiga roll erkinns i viss man i artikel 104 genom att de
rapporter som tas fram rorande stabilitets- och tillvixtpakten skall ta hénsyn till om eventuella
budgetunderskott dverstiger utgifterna for investeringar. Detta innebir emellertid inte att
lander tillats understiga underskottsgolvet for att genomfora samhéllsekonomiskt 16nsamma
investeringar. Detta dr sirkilt allvarligt med tanke pa den intragenerationella balansen. Dagens
néringsverksamma maste fondera pengar for sina egna pensioner samtidigt som de betalar en
stor del av sina fordldrars pensioner och amorterar av sina fordldrars statsskuld, dessutom far
de inte lana till sina barns investeringar utan maste betala dessa ocksa. Dérigenom forsvaras
investeringar som skulle kunna 6ka vilstandet i framtiden.

Den offentliga sektorns investeringar i Sverige ligger pa en lika lag niva idag som 1950, se
diagrammet nedan.

Diagram 6
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Kalla: Nationalrikenskaperna samt egna berékningar

Det krivs att ett samhélle gor langsiktiga investeringar for att uppna ett framtida vélstand. Om
till exempel inga pengar avsitts for att bygga infrastruktur idag kommer den ekonomiska
tillvixten i framtiden att bli lagre. Problemet med investeringar dr att deras avkastning uppstar
i framtiden och det dr ddrigenom svart att viga dem mot kostnaden som uppstar idag. Det
finns dédrigenom en risk for att samhéllet underinvesterar eftersom inga forluster uppkommer
idag och pengarna istéllet kan anvindas till konsumtion som ger en vilfardshojande effekt
direkt. De som dr unga och yrkesverksamma idag har andra och fler ekonomiska dtaganden &dn
dldre generationer. De maste idag fondera pengar for sina egna pensioner samtidigt som de
betalar en stor del av sina fordldrars pensioner. Dessutom far de som skattebetalarkollektiv
inte heller 1ana till t ex investeringar i sina barns utbildning utan maste betala dessa ocksa.
Dirigenom forsvaras investeringar som skulle kunna oka vilstandet i framtiden.

3.1.4 Hur strikt ar EMU?

Det finns saledes tydliga tecken pa att kravet om maximalt 3% underskott i de offentliga
finanserna kan ses som en begrinsning. Fragan &r ddrmed om kravet géllande en viss
statsskuldsandel av BNP utgor en liknande begrinsning. For att undersoka detta har
simuleringar av ekonomiska skrickscenarion gjorts. Malet har varit att studera hur stor
begrinsning som kravet att statsskulden far utgéra maximalt 60% av BNP utgor. 1
simuleringarna har ett antagande om att inflationen de kommande aren kommer att vara 2%,
vilket dr rimligt utifrain ECB:s inflationsmal.

I det forsta simulerade scenariot har Sverige fran och med i ar underskott i de offentliga
finanserna pa 3% av BNP, det vill sdga gransvirdet. Den reala tillvaxttakten i BNP varieras

for att visa olika mojliga utvecklingar.

Tabell 2
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1% tillvaxt 2% tillvaxt Finansplanen Eko. Utsikter

2000 55,7 55,7 55,7 55,7
2001 57,1 56,5 57,0 56,0
2002 58,4 57,9 58,7 56,4
2003 59,7 59,2 59,3 56,7
2004 61,0 60,5 59,5 57,0
2005 62,2 61,7 57,3

Kaéllor: Finansplanen, LO, OECD samt egna berdkningar

Denna simulering visar att det skulle krivas manga ar av underskott pa 3% for att na upp i en
andel for skulden av BNP pa 60%. Med den tillvixt som finansdepartementet forutser i sin
baskalkyl skulle Sverige inte komma upp till taket under de nirmsta fyra aren.

Nedan simuleras ett scenario dir Sverige gar med i EMU 2005 och da drabbas av en
konjunkturnedgang med lag tillvixt och hoga budgetunderskott. Samma antaganden som
ovan gors hir om storleken pa inflationen (2%) samt underskottets storlek (3% av BNP). I
detta scenario har Sverige fram till och med 2004 haft de tillvéixtsiffror som finansplanens
baskalkyl prognostiserar. Bruttoskulden som andel av BNP antas 2004 vara 50%, vilket ir en
forsiktig skattning eftersom regeringens berikningar visar att skulden kommer att vara nere pa
50% av BNP redan 2002.

Tabell 3
1% tillvaxt 0% tillvaxt -"1% tillvaxt'
2004 50,0 50,0 50,0
2005 51,5 52,0 52,5
2006 53,0 54,0 55,0
2007 54,5 55,9 57,4
2008 55,9 57,8 59,9
2009 57,3 59,7 62,3
2010 58,6 61,5 64,7

Kaéllor: Finansplanen, LO, OECD samt egna berdkningar

For att statskulden skall na det tillatna grinsvirdet i stabilitets- och tillviaxtpakten pa 60% vid
underskott pa 3% krivs det siledes en lang period av lag tillvixt. Om den reala tillvixten dr
0% kommer det att ta sex ar att ga fran 50 till 60% skuldandel av BNP. Detta visar pa att nir
ett land vél kommit inom 60% ramen krivs det en ihallande 1ag tillvaxt for att hamna utanfor.
Alternativet dr underskott i de offentliga finanserna som ér storre dn 3%, vilket skett vid sex
tillfallen i Sverige de senaste 20 aren.

Ett annat sitt att bedoma begridnsningen &r att undersoka hur stora underskott som krivs for
att sla i skuldtaket vid olika tillviaxttakter. Nedan har berdkningar gjorts baserade pa
finansplanen fran varpropositionen 2001. De tre alternativen for BNP-tillvixten som finns dar
(1ag, bas och hog) har kompletterats med dels prognosen fran ekonomiska utsikter och dels
tva scenarier med negativ tillvixt. Regeringens prognos om att bruttoskulden 2001 skall vara
50,2% av BNP antas stimma. Aterigen gors antagandet att inflationen blir 2% under aren
efter 2001. De scenarion som simulerats dr tankt att visa vilka arliga budgetunderskott som
krivs for att Sverige skall ga fran 50 till 60% skuldniva pa tre ar.

Tabell 4
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Lag Bas Hég Eko. Uts. -1% -2%

2000 55,7 55,7 55,7 55,7 55,7 55,7
2001 50,2 50,2 50,2 50,2 50,2 50,2
2002 54,4 53,5 53,4 53,7 53,5 53,5
2003 57,4 56,8 56,7 57,0 56,8 56,7
2004 60,0 60,1 60,0 60,1 60,0 60,0
Underskott 5,30% 5,50% 5,70% 5,85% 3,80% 3,00%

Kallor: Finansplanen, LO, OECD samt egna berdkningar

Denna korning visar att formagan att undvika att sla i taket i mangt och mycket beror pa
tillviaxten. En buffert pa 10% kan vid normal tillvaxt inte raderas pa tre ar om
budgetunderskotten inte blir relativt stora. Intressant 4r att sa lange Sverige haller sig inom
den tillatna niva for budgetbalansen (-3%) krévs det tre ar av tillvixt pa —2% for att
bruttoskuldens andel av BNP skall ga fran 50 till 60%. En negativ BNP-tillvixt har
forekommit under tre av de senaste 20 aren (1991-93) och det var endast 1993 som fallet var
storre dn —2%.

Diagram 7
Forandring i BNP, 1946-2000
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Killa: LO, ekonomiska utsikter

Med grund i dessa korningar kan det sidgas att regeln om en statsskuldsniva pa maximalt 60%
av BNP inte idr en sirskilt begridnsande regel. Om ett land inte har storre offentliga underskott
an 3% tar det sex ar utan real tillvixt innan statskuldskvoten stigit med 10 procentenheter. Vid
negativ tillvixt pa 2% krivs det tre ar for att taket skall nas. Om ett deltagande land har sina
statsfinanser i ordning och inte avviker allt fér mycket fran restrektionen om maximala
underskott pa 3% av BNP ér tio procentenheter en stark buffert.

3.1.5 Skillnaden pa att vara med och att vara utanfor

Sverige har genom att underteckna Amsterdamfordraget forbundit sig att folja stabilitets- och
tillvixtpakten trots att vi inte 4r medlemmar i EMU. Aven om inga disciplinira atgirder finns
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gentemot Sverige vid ohorsamhet infor reglerna dr vi anda bundna att f6lja riktlinjerna.
Saledes kan Sverige inte ldngre aberopa full frihet nir det géller skapandet av
budgetunderskott. Att Sverige skulle vara tvunget att underkasta sig stabilitets- och
tillvixtpakten dr emellertid inte sjilvklart eftersom det handlar om rekommendationer {for
vilka rittsldget dr oklart. Enligt Nugent saknar dessa bindande kraft och utgor dirfor inte en
del av EU:s lagstiftning (1999, s.247). EU-domstolen har emellertid vid ett flertal tillfdllen
refererat till rekommendationer sa deras rittsliga status dr inte helt klar. Nér radet ger
rekommendationer till medlemsstaterna om deras finanspolitik, enligt den procedur som
fastslas i stabilitets- och tillviaxtpakten, dr dock tanken att de skall f6ljas. Eftersom
sanktionsmedel saknas, forutom for EMU-ldnder med allt for stora budgetunderskott, blir
emellertid ohdrsamhet riskfritt.

Ett EMU-medlemskap skulle saledes inte, i detta avseende, innebéra en betydande ytterligare
begrinsning i finanspolitikens frihet sa linge inte underskottsgolvet nas. Om Sverige som
EMU-medlem skulle fa problem med underskottsgolvet kommer rekommendationer som
backas upp av sanktioner att kunna inféras mot Sverige. Detta innebér att Sverige kan tvingas
minska sin offentliga sektor om de andra EMU-lidnderna anser detta vara rétt metod for att
minska ett underskott i de offentliga finanserna. Séledes kan storleken pa den offentliga
sektorn i framtiden avgoras via 6verstatlighet. I alla andra avseenden skulle vi verka under
samma begrinsningar som idag. Ett medlemskap i EMU skulle troligtvis inte innebéra nagon
skillnad géllande i hur hog grad rekommendationerna fran Ecofin foljs, i alla fall inte mot mer
ohdrsamhet. Detta eftersom inget land &r intresserat av att sabotera for EU da ldnderna ar
vildigt beroende av varandra. Spill-over effekterna dr betydande i EU och dérfor &r det troligt
att linderna har starka incitament for att ta hinsyn till unions bésta. Det dr emellertid tinkbart
att pressen pa Sverige att folja rekommendationerna skulle 6ka vid ett medlemskap. Detta
eftersom vi da skulle paverka den gemensamma valutan i hdgre utstrickning.

De rekommendationer som ges fran radet angaende den ekonomiska politiken kan dock
anvindas av ett lands regering for att rittfirdiga en impopulir politik. Det handlar saledes om
en valfri Overstatlighet. Molander menar att det dr tydligt att den nyliga
budgetkonsolideringen i EU-lidnderna, det vill séga dven hos icke EMU-deltagare, kunnat
genomforas med hjdlp av Maastrichtreglerna (2000, s.196). Det &r just 6verstatligheten som
varit betydelsefull. Kriterierna anvéndes enligt honom i den interna debatten och i massmedia
for att rattfardiga budgetkonsolideringen. Utifran detta &r det viktigt att vara medveten om den
potentiella dverstatlighet som finns inbyggd i Maastricht-fordraget. Det &r viktigt att EMU
inte blir en ursékt for att tvinga fram en minskad offentlig sektor mot folkets vilja. Det bor
darfor stillas krav vid ett medlemskap pa att Sverige garanteras ritten att vilja storlek pa den
offentliga sektorn samt skatter.

Aven om Sverige redan idag har samma teoretiska inflytande som deltagarna i EMU 6ver
rekommendationerna som ges fran Ecofin &r fragan om inte inflytandet skulle tka vid
medlemskap. Detta eftersom Sverige da skulle vigas in i den samlade beddmningen av vad
som #r bést for tillvixten och prisstabiliteten i EMU.

EMU behover inte vara nagon trang kostym, passformen avgors om kroppen har proportioner
som passar storleken. Om landet Sveriges finanser 4r i balans utgor de kriterier som finns i
stabilitets- och tillvixtpakten inget hinder for en fri finanspolitik. Diagrammet nedan visar i
vilket skick EU-l4ndernas offentliga finanserna &r i. Det visar att majoriteten av ldnderna
befinner sig inom kostymen men att den ar trang for manga. Om Sverige fortsitter att rora sig
mot det nordvistra hornet minskar risken for att spricka kostymen. De simuleringar som
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gjorts ovan visar pa att det kriavs en dalig ekonomisk utveckling med stora underskott under
manga ar for att Sverige ater skall ndrma sig 60% i statsskuldsandel. Dock finns det en
potentiell fara att underskottsgolvet kan nas eftersom de automatiska stabilisatorerna i Sverige
ar relativt stora. Regeringens 6verskottsmal om 2% av BNP minskar emellertid sannolikheten
for en sadan utveckling.

Diagram 8
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Det 4r inte troligt att de offentliga investeringarna skulle paverkas av ett EMU-medlemskap
eftersom marginalen till golvet &r stor. En avslutande tanke dr dock att det kanske behovs ett
mal for den offentliga investeringarnas andel av BNP oavsett om Sverige gar med i EMU
eller inte. Detta for att garantera en framtida gynnsam ekonomisk utveckling. Det stora
problemet dr att det &r frestande att skira i investeringar for att bekosta konsumtion som
viljarna tydligare ser effekterna av.

3.2 Ricardiansk ekvivalens

Mankiw menar att individerna inte endast beaktar nutiden utan dven framtiden vid sina beslut
(1997, 5.438-9). Rationella individer konsumerar saledes inte endast med tanke pa dagens
utan dven kommande inkomster. Detta applicerat pa statens budgetbeslut leder till sa kallad
Ricardiansk ekvivalens. Om riksdagen sinker skatterna eller 6kar utgifterna utan att 6ka sin
inkomst blir verksamheten underfinansierad. Den statliga konsumtionen maste da finansieras
via lan som i sin tur skall betalas med intdkter fran medborgarna nagon gang i framtiden.
Eftersom medborgarna inser att de extra pengar de far idag maste betalas tillbaka till staten i
form av framtida hogre skatter dr de medvetna om att de att de inte fatt nagra extra resurser.
Dagens individer skulle endast lana pengar av sig sjdlva 6ver tiden. Ofinansierade
utgiftsokningar eller skattesdankningar dr ddrmed ett verkningslost instrument nér det géller att
stimulera ekonomin. Aven om lanen inte skall betalas tillbaka p4 lang tid, sig 50 ar, kan
Ricardiansk ekvivalens gilla eftersom foréldrarna bryr sig om sina barn. De ér saledes
rationella nér de inte konsumerar idag och later kommande generationer betala.
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Det dr inte bara Goran Persson som har en aversion mot skuldséttning. 1990-talets bittra
erfarenheter har inneburit att statsskulden blivit en angeldgenhet for varje medborgare, dven i
praktiken. De harda aren som foljde krisen nir skulden skulle ner har skapat ett medvetande
om att alla skulder en gang skall betalas tillbaka. Ricardiansk ekvivalens forefaller dirmed ha
blivit befist i det svenska medvetandet. Den som &r satt i skuld &r inte fri att fora den politik
han/hon vill utan begréinsas av tidigare ofinansierade utgifter.

Antagandet om Ricardiansk ekvivalens &r inte oproblemtiskt utan har kritiserats av en rad
forskare. Bland annat Blanchard anser att det empiriskt gar att visa att skattesdnkningar
faktiskt 6kar BNP genom att medborgarna inte sparar istéllet for att konsumera (2000, s.71).
Molander menar att empiriska studier visar pa att en stor andel av befolkningen virderar
kortsiktiga formaner allt for hogt och undervirderar kostnader pa lang sikt (2001).

3.2.1 Skillnaden pa att vara med och utanfor

Din ricardianska ekvivalensen existens dr omtvistad, det finns emellertid tydliga tecken pa att
1990-tals krisen har medfort en aversion mot allt for stora skulder i Sverige. Detta eftersom
savil den sociala som ekonomiska kostnaden av skuldsaneringen var stor for allmédnheten. I
vilken grad ett EMU-medlemskap skulle paverka denna variabel 4r dnnu osdkrare. Det dr
tankbart att den okade integration leder till att acceptansen av skulder okar eftersom det kan
bli mojligt att 1ata andra medlemslénder hjilpa till med betalningen vid en allvarlig kris.
Denna typ av freeriding har av skaparna till EMU ansetts vara en allvarlig fara och ett flertal
regler &dr dirfor skapade for att forhindra en sadan utveckling. Dock kvarstar faktum att ett
land knappast kan tillatas ga i konkurrs eftersom det skulle hota fortroendet for den
gemsamma valutan. Om denna ansvarsloshet blev en del av det allmidnna medvetandet skulle
den ricardianska ekvivalensen kunna minska eller forsvinna. Det troligaste scenariot dr
emellertid att denna variabel inte paverkas av ett eventuellt medlemskap i EMU.

3.3 De framtida pensionsutbetalningarna

Sverige kommer liksom manga andra av i-linderna att paverkas av den fordndrade
demografiska strukturen som foljt av det minskande barnafddandet. De stora barnkullarna
fran 1940- och 50-talet medfor att det blir allt fler pensiondrer som skall forsorjas per
forvirvsarbetande. Som befolkningspyramiderna nedan visar forsvinner pyramidutseendet allt
mer for att slutligen ersittas av en rektangel.

Diagram 9
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Det gamla ATP-systemet byggde pa att de inbetalningar som gjordes ett ar skulle ticka
pensionsutbetalningarna samma ar. Dessutom forutsattes en ofordndrad demografi samt en
hog ekonomisk tillvixt. Demografin har som kan ses ovan fordndrats och saledes riskerade



systemet att i lingden bli ohallbart. Detta eftersom framtidens forvirvsarbetande skulle
tvingas forsorja allt fler pensionérer, som kan ses i diagrammet nedan.

Diagram 12
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Ett nytt pensionssystem dér varje individs pensioner i hogre utstrickning sparas ihop av denne
sjdlv under sin yrkesverksamma tid ansags darfor som nodvindigt. Det nya systemet &r
emellertid inte i ndrheten av ett renodlat fonderat system. Detta eftersom majoriteten av de
framtida pensionerna kommer att komma fran ett fordelningssystem i form av
inkomstpensionen. I detta slussa de avgifter som kommer in fran de kommande pensiondrerna
direkt vidare som pensioner till dem som idag 4r pensionirer. I det nya pensionssystemet
finns emellertid en del, premiepensionen, som inte betalas ut till dagens pensionérer utan
sparas till inbetalaren tills hon/han gar i pension. Detta innebdr att det dagens system dr en
blandning mellan ett fonderat och ett pay as you go-system.

Forutom 6vergangen till ett delvis fonderat pensionssystem genomfordes en rad reformer for
att garantera den framtida hallbarheten. I det gamla systemet foljde pensionerna
prisutvecklingen, vilket innebar att pensionirerna inte var beroende av 16neutvecklingen hos
de som betalde deras pensioner. Detta innebar dock att de yrkesverksammas avgifter till
pensionssystemet riskerade att utgora en allt hogre relativ andel av bruttolonen. I det nya
systemet foljer pensionerna istéllet inkomstutvecklingen. Tidigare var storleken pa pensionen
bestimd fran borjan och avgifterna for de arbetande sattes efter vad som behdvdes for att
betala ut pensionerna. I det nya systemet dr pensionen istéllet avgiftsbestimd och storleken pa
utbetalningarna avgors darmed av systemets tillgangar.

En av de mest betydande forédndringarna &r att det nya pensionssystemet skall vara stabiliserat
varje ar (RFV 2000). Det innebdr att tillgangarna aldrig for vara mindre dn skulderna i
systemet. For att forhindra obalans har den sa kallade bromsen eller den automatiska
balanseringen inforts. Denna syftar till att styra storleken pa skulderna sa att de inte overstiger
tillgdngarna. De senare utgors av de inbetalda pensionsavgifterna samt den buffert i form av
AP-fonder som finns. Avgifterna virderas efter hur manga ar det dr mellan inbetalningarna
sker och inbetalarna sjdlva skall ga i pension. Skulderna i systemet dr alla forsikrades
summerade pensionsbehallningar. Genom att dividera tillgangarna med skulden berdknas det
sa kallade balanstalet och detta skall vara lika med 1 eller storre. Om talet &r mindre 4n ett
minskas storleken pa pensionerna tills balansen &r aterstilld. Pensionsskulden minskar

21



dédrigenom medan tillgangarna dr desamma. De preliminir utrdkningar som RRV gjort visar
att balanstalet 2000 var 1,004 och pensionssystemet &r saledes i balans.

Aven om det nya pensionssystemet i hogre utstriickning #r hllbart infér framtiden #r det inte
absolut sékert att sa kommer att bli fallet. Ett visst matt av osdkerhet finns fortfarande kvar i
och med att systemet inte blivit ett rent fonderat system. Den demografiska utvecklingen
medfor att det dr osdkert hur manga som kommer att befinna sig i de aldrar dir forvirvsarbete
ar mojligt och hur manga de i sin tur maste forsérja. Om medellivslingden 6kar maste
pensioner betalas under en lidngre tid och didrigenom till en hogre kostnad. Det krivs dessutom
att arbetskraften &r sysselsatt och inte gar i pension allt for tidigt. Avkastningen i AP-fonderna
kan dessutom variera. Detta innebér att det fortfarande finns ett stort matt av osékerhet kvar
nir det giller de framtida pensionerna. Dessutom dr det mycket tidnkbart att det blir
problematiskt for framtida politiker att réittfardiga sénkta pensioner om systemet inte &r i
balans. De som betalat in till pensionssystemet under hela livet forvintar sig en viss pension
och en siankning kan darfor bli politiskt omojlig. Detta talar for att statens budget maste
fungera som en yttreligare buffert for att klara 6kningen i utbetalningar.

Det offentligas budget kommer dessutom att paverkas av den 6kade antalet pensionér genom
att utgifterna for vard och omsorg stiger. Aldre minniskor har i regel storre behov av dessa
tjanster som till storsta del betalas med skattepengar. Budgetsaldot bor ddrmed idag vara
positivt eftersom det &r forst nér 40-talisterna gar i pension som systemet sitts pa prov.
Regeringen har idag ett 6verskottsmal pa tva procents av BNP over konjunkturcykeln. Det &r
tankbart att statens budget i framtiden under en lidngre period, tills den demografiska
strukturen hittat en ny jamvikt, kommer att ha underskott. Detta innebér att de framtida
underskotten balanseras av overskott idag. Vad som talar emot denna utveckling dr att det &r
svart for framtidens regeringar att veta vid vilken tidpunkt och hur linge de skall acceptera
budgetunderskott. Niér beror underskotten inte ldngre pa pensionidrspuckeln? Saledes kan det
vara svart att i framtiden réttfirdiga de budgetunderskott som det idag sparas till och dagens
Overskott blir ett permanent inslag i budgeteringen.

EU-kommissionen har genomfort en omfattande studie av vilka konsekvenser den
demografiska utvecklingen kommer att fa for den offentliga sektorns finanser (1999). De har
genomfort dessa generationsbokforingar for tolv av medlemslédnderna, déribland Sverige.
Genom att sétta 1995-ars finanspolitik som basar kan hallbarheten i den aktuella
finanspolitiken analyseras. Eftersom framtiden forutsitts se ut som 1995 &r analysen extremt
kénslig for fordndringar, Sverige hade till exempel massarbetsloshet under basaret. Den fraga
som studien skall besvara édr huruvida de existerande offentliga systemen dr hallbara i
framtiden. Alla linder uppvisar i komissionens berdkningar betydande underskott fér de som
fods idag. Det innebir att de forvintade ataganden det offentliga har mot de enskilda
Overstiger de forviantade inkomsterna fran dessa. Om inget fordndras maste diarigenom den
nuvarande befolkningen lana av den kommande for att finansiera vilfdrden. I Sveriges fall dr
den intergenrerationella obalansen sa stor att den anses vara ohallbar, varje nyfodd skulle
enligt berdkningarna ta emot ca 100 000 ecu mer @n vad han/hon betalde in. Detta
mardromsscenario firgas emellertid av att berdkningarna dr gjorda utifran en finanspolitisk
situation a la 95 fram till 2020. Den reform av pensionssystemet som gjorts anses minska den
intergenerationella obalansen genom att vergangen fran ett renodlat pay as you go system
och de 6kade incitamenten att arbeta ldngre for att fa en hogre pension. For att finansiera
1995-ars system 2020 skulle det krivas skattehojningar med 74%, detta fran Sveriges redan
relativt hoga niva. Slutsatsen som komissionen drar dr att Sverige star infor stora problem i
framtiden men att mycket kan forklaras av den arbetsloshetschock som vi drabbades av under
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1990-talet. Lirdomen man bor dra av detta &r saledes att en lag arbetsloshet dr nodvéndigt for
att en fungerande vilfardsstat skall kunna finansieras.

3.3.1 Skillnaden pa att vara med och utanfor

Om pensionssystemet gar med forlust leder detta till att golvet pa 3% kan bli en begriansning
for uppritthallandet av pensionsnivan. Detta eftersom pensionssystemet riknas in i den
offentliga sektor som enligt stabilitets- och tillvixtpakten far ha ett underskott pa maximalt
3% av BNP. Aven om staten istillet tvingas subventionera systemet ligger begriinsningen fast.
Sverige har emellertid redan forbundit sig att folja reglerna i stabilitets- och tillvixtpakten vid
undertecknandet av Amsterdamférdraget. Dirigenom lyder vi redan under reglerna och ett
EMU-medlemskap skulle inte paverka friheten. Det nya pensionssystemet skall dessutom
vara balanserat och risken for att systemet skall ga med forlust dr dirmed borta i teorin men
osédkerheten huruvida bromsen kommer tillatas sla in dr stor. Det finns ddrmed risk for att
underskottsgolvet pa 3% kan bli en begrinsning av den finanspolitiska friheten eftersom
resurser maste ga till pensioner, vard och omsorg av de gamla.

I Danmark var pensionerna en central fraga i valet angaende medlemskap i EMU.
Diskussionerna handlade dér om huruvida ett EMU-medlemskap skulle innebéra en
harmonisering av skattenivaerna som i sin tur skulle medfora att de offentliga resurserna for
pensionsutbetalningar minskade. Riktigheten i detta argument avgors av i vilken man EMU
skulle framtvinga en sdnkning av de svenska skattenivaerna. Det dr i denna fraga som den
stora striden mot och for EMU troligtvis kommer att st 4ven i den kommande svenska
omrostningen. En precisering av stabilitets- och tillvixtpaktens réttslige vore darfor
avgorande for riktigheten i argumentet.

3.4 Budgetregler

Maénga ekonomer sasom Shefferin anser att &r rationellt att binda sig likt Odysseus vid masten
eftersom vi inta kan undvika att utnyttja uppkomna situationer pa fel sitt trots att vi var
medvetna om konsekvenserna i ett tidigare lidge (1987, s.47). Odysseus surrade sig vid masten
for att inte kunna falla for den lockelse som sirenernas sang utgjorde. Att f6lja sin vilja hade
inneburit att bli fange hos sirenerna for evigt. I det 6gonblick Odysseus lyssnade pa sangen
forefoll det dock rationellt, for honom, att dverge allt och han férbannade att han var knuten
till masten. Efter att sangen tystnat var han emellertid nojd med vara fri och kidnde ingen lust
att atervinda till sirenerna. Om Odysseus varit fri och inte surrad vid masten hade han
dérigenom skadat sig sjdlv for alltid. Budgetregler fungerar pa samma sitt genom att en
tillfallig frestelse kan undvikas, vilket landet tjénar pa i lingden. Tanken &r att en Kortsiktig
vilja att folja sirenernas sang in i forddrvet kan undvikas om politiken surras vid masten.

En annan liknelse ger emellertid en motsatt slutsats. Anta att en person sagt sig vara
motstandare till smértlindring oavsett situation och instruerar dérfor sin ldkare att aldrig ge
honom nagon form av bedévning. Om denna person rakar ut for en olycka och maste
amputera ett ben blir smértan i en operation utan lindring for forsta gangen verklig. Den
skadade ber da ldkaren att ge henne/honom beddvning, bor likaren ge patienten en spruta eller
bor den skadade skyddas fran sin tillfélliga asikt? Ett land kan inte i forvig forestilla hur det
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kédnns att drabbas av smirta i form av massarbetsloshet som skulle kunna ddmpas via
smirtlindring i form av underskott. Det dr enkelt att uttala sig for budgetregler som begriansar
mojligheterna till bedévning nér samhéller ar friskt. Vid sjukdom kan preferenserna
emellertid vara helt andra och kanske inte sigas vara mindre utan snarare mer relevanta.

I Sverige har en begrinsning av friheten att besluta 6ver budgeten inforts via utgiftstaket.
Orsaken till att det infordes var, enligt SOU 2000:61, att det behovdes nya metoder for att
bekédmpa den statsfinansiella krisen som foljde efter 1990-tals kraschen (s.50-54, 76-82).
Malet var bland annat att skapa storre langsiktighet i den finansiella politiken. Dessutom
ansags utgiftstaket forebygga en utveckling dir skattetrycket kontinuerligt hojs till f6ljd av en
bristfillig utgiftskontroll. Det tredje skélet till inforandet var att det &dr betydligt léttare att
kontrollera utgifterna én att ha krav pa balans. Utgiftstaket tillimpades forsta gangen i
samband med 1997-ars budget. Taket sitts i ett nominellt belopp for att minska risken for att
det skall bli inflationsdrivande. I varproposition foreslas vilka utgiftstak som skall gilla tre ar
fram i tiden. Riksdagen kan nér som helst besluta om att upphéva utgiftstaket men om detta
inte gors maste det ses som en begrinsning i den finanspolitiska friheten.

Fragan idr saledes vilken effekt som budgetregler har och hur de kan motiveras?

3.4.1 Rational choice forklaringar till varfor budgetunderskott uppstar

Tanken med detta avsnitt dr inte att presentera nagon sammanfattning av rational choice
skolan utan istillet att vara en introduktion till tankesittet. Eftersom teoribildningen &r véldigt
bred dr de idéer som presenteras inte allmingiltiga utan hor samman med den forfattare de
kommer ifran. Styrkan med teorin &r att den tillerkdnner individerna ritten till olika asikter
samt att de anses handla utifran dessa. Detta ger en klar analytisk grund att sta pa samtidigt
som det dr forenligt med demokratiska ideal samt individens frihet.

Den viktigaste delen i rational choice ror givetvis begreppet rationalitet. Enligt Dowding dr
transitvitet det utméarkande for rationalitet (1991 s.19). Det innebir att om en individ foredrar
A framfor B och B framfor C maste denne ocksa foredra A framfor C. Utan denna egenskap
kan en individ inte ségas vara rationell. Alla individer handlar utifran vad de tror dr bést for
dem, det vill séiga det alternativ som maximera deras nytta. Dowding anser att rational choice
alltid underforstatt antar att individerna kommer att vélja det alternativ som de foredrar
framfor de som de inte foredrar (1991 s.23). Individerna behover dock inte handla egoistiskt
utan de handlar helt enkelt utifran sina egna preferenser. De som anser att u-hjilp dr viktigare
an skattesdnkningar kan verka for hogre bistand utan att vara irrationella. Det finns ddrigenom
en klar kausualitet mellan vad individerna gor och deras motiv for handlingarna.

Buchanan och Tullock forkastar alla forsok att finna ett samhélleligt intresse som inte grundar
sig i de individuella intressena (1962 s.12). Sokandet efter denna heliga graal 4r enligt dem
domt att misslyckas. Dowding diskuterar sambandet mellan preferenser och intressen (1962
s.30-32). Enligt honom &r de den viktigaste fragan vilken kapacitet individerna har att avgora
sitt eget biasta. Om individernas intresse jamstills med den atgiard som ger hogst nytta dr
asikten att individerna inte vet sitt eget bista ohallbar. Denna syn har kritiserats av ett flertal
med grund i att individernas preferenser skapas av den kringgirdade samhéllet. Detta
argument kan i sin tur kritiseras eftersom influenserna kommer fran sa manga hall 4r det
omdjligt att hitta den arkimediska punkten som séger vad som dr objektivt ritt. Dessutom
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innebdr alla forsok att infora objektivitet att analytikerns egna preferenser introduceras som de
ritta. Rational choice antar dessutom endast att individerna har preferenser, var de kommer
ifran anses vara exogent. Modellen forklarar inte preferenser utan utfallet utifran dessa
preferenser. Detta exemplifieras genom Samuelson som skapade begreppet revealed
preferences. Liknande tankar géller begreppen tunn och tét (thin och thick) rationalitet som
Molander redogor for (2001). Det forsta &r i stort sett samma sak som stabila preferenser. Hir
ar individerna rationella nir de agerar utifran sina preferenser men dessa preferenser behdver
inte vara skapade utifran nagon form av realistisk beskrivning av verkligheten. Tét rationalitet
innebir emellertid att preferenserna grundas i fakta vars trovirdighet kan bedomas utifran
faststéllda kriterier. Buchanan och Tullock anser att ekonomisk teori kan inte forklara allt
minskligt beteende, vilket &r ett viktigt erkédnnande. Teorin ir, enligt dem, dock tillridcklig for
att kunna gora forklaringar och forutsédgelser mojliga (Buchanan och Tulock 1962 s.18-21).
Rational choice anses dédrigenom inte perfekt men tillrdckligt for att rittfardigas. Att
méinniskan dr ett djur fyllt av paradoxer innebdr inte att modellen &r utan virde.

Public choice innefattar teoribildningen som finns inom rational choice. McNutt definerart
public choice som studiet av de politiska mekanismer och institutioner som kringgérdar
individernas handlande (1996 s.1). Mueller anvinder definitionen en ekonomisk studie av
beslutsfattandet utanfér marknaderna. De flesta ser Buchanan och Tullock som tankesittets
fader, deras bok The calculus of consent” fran 1962 ir ett mycket inflytelserikt verk. De
poéngterar dir skillnaden mellan individualism och metodologisk individualism (Preface vii).
Att gora individuella val &r inte samma sak som att vara egoist eftersom det senare foljer en
viss virdegrund. Forfattarna motiverar tonvikten pa det metodologisk individualism med att
det individuella beteendet &dr det centrala temat i deras teori ( 1962 s.1-2). Individerna &r just
individer och har dirfor skilda preferenser, en del 4r altruister och en del dr egoister. De har
saledes samma mal med sitt handlande, att maximera sin nytta, medan vigen dit skiljer sig at.
Det viktiga &r att midnniskan agerar utifran sitt egenintresse oavsett vad det dr, kyrkan,
familjen eller egoism (1962 s.18).

3.4.2 Varfor inoptimalt stora underskott?

Nedan presenteras ett antal tinkbara forklaringar, ur public choice perspektiv, till varfor det
offentliga konsumerar inoptimalt mycket av ett lands resurser:

1. Opportunistiska politiker och naiva viljare

Denna forklaring grundas pa att viljarna inte kan vidga en nutida forman gentemot en framtida
kostnad pa ett korrekt vis. De har en tendens till att 6verskatta formanens vérde och
underskatta kostnaden. Detta leder till att véljarna efterfragar atgdrder som inte &r
resursmaximerande. De ér fortfarande rationella men har emellertid inte perfekt information.
Politikerna har ett intresse av att bli valda, eftersom de dr maktmaximernade enligt Downs,
och foreslar darfor policys som inte dr samhéllsekonomiskt 1onsamma. Detta dven om de
skulle ha tillricklig kunskap for att kunna gora en korrekt kostnads-intékts analys. De &r
darfor redo att spendera mer pengar dn vad skatteintdkterna tillater for att vinna véljarnas
roster. Detta argument &r helt klart forknippat med regler for finanspolitiken. Om ett lands
politiker inte tillats tillfredsstélla viljarnas irrationella behov uppstar inte lingre samma
mojlighet till icke finansierade atgirder. Problemet &r att politiker kan @ndra lagar och
dédrigenom kan samma mekanism fortfarande fa samma effekt. Detta antagande kan dessutom
kritiseras eftersom det antar att viljarna har en ihallande illusion och inte bara fel. Om de hade
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fel skulle de i lingden varken 6verskatta eller underskatta de framtida kostnaderna. Nu é&r felet
riktad i en speciell riktning, alltid underskattning, vilket inte &r belagt med empiriskt material.

2. Politiska konjunkturcyklar

Ett liknande argument ér att politikerna infor val spenderar ofinansierade resurser for att bli
omvalda. Viljarna inser inte att underskotten maste betalas i framtiden utan uppmuntrar
politikerna genom att stddja kandidaterna som spenderar mest. Detta beteende har observerats
nir det giller kortsiktiga fluktuationer i statsskulden. Pa lang sikt dr det dock ingen hallbar
forklaring da det inte kan forklara ihallande 6kningar av skulden. Teorierna om Riccardiansk
ekvivalens strider mot denna forklaring eftersom det dir antas att medborgarna inser att
dagens ofinansierade policys maste betalas i framtiden.

3. Utjimning mellan generationerna

En av de stora stridigheterna inom public choice har rort varfor dagens viljare inte utnyttjar
mojligheten att skuldsitta framtidens invanare. Varfor inte konsumera idag och lata
kommande generationer av skattebetalare sta for notan? Argumenten emot detta bygger pa att
dagens ménniskor kidnner ansvar for sin avkomma. Om det antas att all offentlig skuld halls
av privatpersoner inom landet 4r skuldsittningen inget stort problem. De skulder som en
generation efterlamnar till nédsta vigs da upp av tillgangarna i form av utstaende lan. Detta kan
kritiseras utifran ett jaimlikhetsperspektiv eftersom skuldfodrarn troligtvis inte kommer vara
jamnt fordelad bland befolkningen. Fragan ér dessutom varfor kommande generationer skulle
vara villiga att betala for sina forédldrars konsumtion. Det &r troligt att de skulle vélja att stélla
in betalningarna. Sarskilt om ett samhélle bestar av rika och fattiga finns en risk for
skuldsittning. Detta genom att de rika har tillgadngar nog att kompensera for eventuella
skattehdjningar och dérfor &r indifferenta. De fattiga ddremot vill kompensera dver sina
resurser och de lamnar ddrmed en skuld till kommande generationer. Genom att de med
resurser som forlorar pa underskotten i nutid dr indifferenta kommer underskott att skapas.

4. Skuldsittning som del av en politisk strategi

Genom skuldsittning kan dagens politiker paverka framtida makthavares handlingsutrymme.
Det kan vara rationellt for ett parti som har makten och &r pa vig att forlora den att skuldsitta
landet for att lasa fast det vid en viss politisk linje, lat oss kalla den for den enda vigens
politik. Ett parti med preferenser for en liten offentlig sektor kan omdjliggora en offentlig
expansion genom att lasa upp framtida skatteintékter till rintebetalningar. Pa samma sétt ar
det tidnkbart att en regering som har preferenser for en stor offentlig sektor skapar stora
Overskott som begrinsar efterfoljande regeringars handlingsutrymme. Detta genom att
overskotten nagon gang maste anvindas till offentlig konsumtion. Detta antagande &r inte
sdrskilt rimligt eftersom dverskotten kan anviindas till att finansiera skattesédnkningar. Hir
finns det ett problem i och med att framtida regeringar alltid kan stélla in betalningarna, i alla
fall i teorin, och dirmed undga policybegrinsningen. For Sverige ér tanken intressant, om dn
svindlande, vid beaktande av sambandet mellan storleken pa statsskulden och de tva senaste
borgerliga regeringarna. Fram till den borgerliga regeringens tilltride 1976 var det offentligas
budget i balans direfter skedde en fors@mring och underskottet fortsatte att véixa fram till
1982. Det dr intressant att detta dr samma ar som socialdemokraterna atertog makten. Ungefar
samma monster kan ses mellan 1991 och 1994.

Diagram 13
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Detta resonemang ignorerar dock helt de internationella lagkonjunkturer som sammanfoll
med de borgerliga regeringsperioderna.

5. Konflikt om hur skuldsittning skall betalas av nutida aktorer

Grundantagandet 4r att tva partier ingar i en koalition i ett land med 6kande statsskuld. De har
olika syn pa hur det stora budgetunderskottet skall stoppas och detta leder till att ingenting
gors. Detta eftersom bada partierna vill att det andras viljargrupp skall sta for huvuddelen av
kostnaden for saneringen. Den icke betalande gruppen siktar pa att bli en freerider, vilket
givetvis dr efterstravansvirt. Detta leder till en form av fangarnas dilemma. Om bada hjilptes
at skulle de tjina pa det men risken for att ensam fa sanera ekonomin dr det sdmsta
alternativet. Dessutom vill ingen av grupperna minska utgifterna pa de omraden som de ar
ansvariga for. Darfor viljer bada att inte ta ansvar och alla forlorar pa det. Desto storre
skillnad pa fordelningen av saneringskostnaden ju ldngre ér den forvintade tiden utan
atgirder. En annan faktor som spelar in &r kostnaderna for att leva i den icke-sanerade
ekonomin.

6. Geografiskt skilda intressen

Weingast, Shepsley och Johnsen menar att politiker som har en geografiskt baserad valkrets
ofta Overskattar nyttan av projekt som placeras dér. Eftersom kostnaderna for projekt
distribueras 6ver hela landet medfor en kostnads-intékt analys i manga fall orimligt positiv ur
ett lokalt perspektiv. Desto storre geografisk forankring ju hogre &r risken for att detta
samhillsekonomiskt ineffektiva beteende skall uppsta. For ett lokalt projekt far det aktuella
omradet hela nyttan men behdver bara sta for 1/N av kostnaden, dér N dr antalet omraden. Ett
geografiskt baserat politiskt system internaliserar dirfor inte till fullo kostnaderna for
offentliga atgirder. Denna forklaring kan till viss del tillimpas i Sverige pa grund av att
riksdagsledaméterna har en relativt stark koppling till sina hemdistrikt. Detta d&ven om Sverige
inte tillimpar ett majoritetsvalsystem med enmansvalkretsar. Eftersom alla svenska
riksdagspartier dr nationella minskar dock risken for rentseeking eftersom starka partier har en
aterhallande roll.

7. Kohandel

Kohandel innebir att olika politiska grupper gor 6verenskommelser som godkénner varandras
forslag pa offentliga utgifter. Genom att grupperna byter stod med varandra riskerar volymen
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utgifter bli okontrollerat stor. Varje grupp &r framst intresserad av att fa sina projekt
genomforda och bryr sig mindre huruvida det offentligas budget gar ihop. Detta pa grund av
att deras priméira intresse endast giller en liten del av ekonomin och inte helheten. Denna
handel med roster riskerar att fa absurda konsekvenser nir ledaméter stodjer forslag som de &r
emot for att fa igenom sin hjértefraga. Det finns ddrigenom en risk for att rent motsigelsefulla
beslut tas.

8. Niskanens byrakratiska modell

Huvudantagandet ir att byrakrater far hogre nytta desto mer resurser de forfogar Gver. I deras
intresse ligger saledes inte det mest effektiva anvindandet av resurserna utan en maximering
av deras storlek. Eftersom byrakraterna har ensamritt pa utbudet av kollektiva tjénster kan de
upptridda som monopolister. Dessutom har de dverldgsen kunskap om vad de erbjudna
tjansterna kostar. Dessa tva faktorer innebir att de kan maximera storleken pa det offentligas
budget istillet for att koncentrera sig pa ett effektivt anvindande av den.

3.4.3 Regler som forbjuder underskott eller offentlig sektor?

Oavsett vilken eller vilka av de ovanstaende orsakerna som budgetunderskott har, ar det i
regel samma l6sning som foresprakas. Namligen inférandet av regler som begréinsar
mojligheten till finansiella underskott i det offentligas budget. En del anser, bland annat
Alesina och Perotti, att desto starkare lagskydd ju bittre eftersom restrektionerna da inte kan
upphivas av bara en majoritet (1994, s.24-25). Reglerna maste dndras for att den basta
16sningen ur samhallssynpunkt. James Buchanan har uttryckt det pa foljande vis (1988):

“Improvement must, therefore, be sought in reforms in process, in institutional change that will
allow the operation of politics to mirror more accurately that set of results that are preferred by
those who participate.”

Enligt honom handlar det inte om att dndra strategierna for enstaka spelare utan om att dndra
reglerna som reglerar hela spelet. Det viktiga &r inte vilken strategi som ir bist for att sanera
budgetunderskott utan att deras eventuella tillkomst regleras. Detta &r en 16sning som
ignorerar att det kan vara samhéllsekonomiskt 16nsamt att ha underskott i det offentligas
budget for att dimpa effekterna av lagkonjunkturer genom de automatiska stabilisatorerna.

Public choice teoretikerna kan kritiseras for att de inte tillrickligt problematiserar de effekter
som en begriansning av handlingsfriheten i budgetfragor far. Buchanan och Tullock
formulerar sjédlva den avgorande fragan (1962, s.6):

When we recognize that constitutional decisions themselves, which are necesserily collective,
may also be reached under any of several decisiion-making rules, the same issue is
confronted all over again. Moreover, in postulating a decision-making rule for constitutional
choices, we face the same problem when we ask: How is the rule itself chosen?

De erkdnner didrmed att det finns risker i att infora konstitutionella begrdnsningar i och med
att utseendet pa dessa avgors av hur reglerna viljs. Dessutom kan det anforas att budgetregler
begrinsar demokratin. Birgitta Swedenborg som ér en varm foresprakare for budgetregler
undviker att se problematiken nér hon skriver om rittvisa spelregler (1999, s.24). Hon anser
att:
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I sjilva verket finns inte ndagon objektiv norm som gor det mdjligt att viirdera om ett visst
utfall dir bra eller ddligt, rdttvist eller inte, ndr olika intressen star emot varandra...Ett
genuint demokratiskt synsdtt innebdr att bdada sidor tillméts samma viirde och att ett
majoritetsbeslut i en sddan situation kan inte ge ndagon moralisk sanktion till den ena eller
andra sidan. Det dr bara ett sdtt att fatta kollektiva beslut. Ddaremot kan vi stdilla fragan om
parterna i en sadan fordelningskonflikt skulle kunna enas om vad de skulle tycka vore riitvisa
spelregler i en situation ddr de inte kan identifiera vad deras framtida intressen dr och ddr de
foljdaktigen skulle kunna finna sig bdade pa den vinnande och forlorande sidan.... Det dr
ldttare att nd enhdllighet om vad som dr rdttvisa spelregler innan spelet har borjat...Om
ddremot dessa spelregler kunde dndras under spelets gang skulle konflikt omedelbart uppsta.

En viktig fraga &r saledes huruvida det svenska utgiftstaket infordes innan spelet borjade eller
mitt i det. Det dr mgjligt att hivda att det politiska spelet borjade for ldnge sedan. Ideologier
har alltid statt emot varandra medan deras namn och innehall har varierat 6ver tiden. Spelet
om statens utgiftsniva dr saledes inget som inleds vid arets borjan och avslutas vid arets slut.
Mer rittvisande vore att betrakta kampen om anvindandet av samhillets resurser som ett
upprepat spel. Reglerna har saledes dndrats under en pagaende spelomgang.

Om vissa partier inte &r redo att skapa underskott kan de konkurrera med partier som édr redo
att gora det vid kriser. Om mojligheten till underskott forsvinner dr det inte regler som ger
partierna mojlighet att konkurrera pa lika vilkor. Genom att infora ett utgiftstak begrinsas den
politiska valfriheten till att endast omfatta ett visst antal legitima ideologier. Vissa partier,
sasom de socialistiska, har ett innehall i sin politik som kan acceptera underskott vid kriser for
att kunna minska den negativa konsekvenserna av nedgangen. Det dr mycket mojligt att denna
konsekvensddmpande politik maximerar samhillsnyttan under de radande omstindigheterna.
Att infora regler for underskott ér saledes till viss del att inféra monopol pa politisk inriktning.
Pa samma sitt vore det mojligt att begrinsa den politiska konkurrensen genom att en
demokratiskt vald riksdag avskaffade den privata dganderitten. Effekten i form av begrinsad
politisk konkurrens skulle bli densamma i de efterféljande besluten rorande den ekonomiska
politiken genom att tunga restrektioner inforts. Fragan dr saledes om inte inforandet av
budgetrestrektioner, i spelteoretiska termer, kan ses som ett forsok att svika motstandaren
genom att utnyttja ett tillfalligt politiskt overtag till att skapa en begransning som dr svar att
bryta. Ett sadant beteende ir farligt eftersom det hotar att leda till en tradition av misstroende
mellan de olika ideologier dér reglerna kan dndras godtyckligt av de som har makten. Om
tilltron till reglernas kontinuitet forsvinner 6kar risken for en oansvarsfull ekonomisk poltik
med snabba fordndringar. Detta &r inte bra for ett lands langsiktiga tillvixt.

Dessutom #r fragan vad effekten blir av regimskiften om endast en sorts politik accepteras.
Det finns inga hinder mot skattesdnkningar medan utgiftsokningar regleras. Detta innebir att
maktskiften tappar betydelsen eftersom endast ett sitt att spendera dverskott dr tillatet. Om
makten skiftar mellan de tva blocken over tiden kommer storleken pa den offentliga sektorn
oundvikligen att minska. Detta eftersom de borgerliga kan minska storleken pa den offentliga
sektorn medan de socialistiska vilja att stirka den offentliga sektorn forsvaras genom
utgiftstaket.

Molander anser att det &r en stor skillnad mellan att ta policybeslut och bestimma reglerna for
framtida beslutsfattande (2001). Han menar att det frimsta malet med konstitutionella
fordndringar liknande de for budgetregler &r att binda andra snarare 4n sig sjédlv. De som
foresprakar budgetregler dr med storsta sannolikhet de som skulle fora fram budgetar med
storlek under utgiftstaket i vilket fall som helst. Molander menar emellertid att budgetregler

29



inte nodvindigtvis forsvagar demokratin (2001). Detta eftersom konflikt mellan restrektioner
och socialforsidkringar endast uppkommer om utgifterna och inkomsterna inte har analyserats
tillrackligt bra. Darigenom stills krav pa bittre prognoser och demokratin stiarks dirmed
istéllet.

3.4.4 Ytterligare argument mot budgetrestrektioner

Att endast diskutera underskotten utan att ta hdnsyn till tillgdngarna strider mot ett rationellt
ekonomiskt tinkande. Lindh och Ohlsson anser att bilden av budgetunderskott maste
nyanseras till att &ven beakta hur tillgangssidan utvecklas (2000, s.97). Samma forfattare
anser dven att budgetrestrektioner endast fungerar i det langa loppet om makthavarna
verkligen har finansiell disciplin (2000, s.83). Restrektioner kan inte fungera ensamma och
sdrskilt inte om de strider mot beslutsfattarnas asikter. Von Hagen anser vidare att
budgetrestrektioner inte kan begrinsa extrema utfall i budgetarna, detta med hénvisning till
empirisk forskning av USA:s delstater (1991, 5.208-9). Didrmed skulle eventuella regler inom
EMU inte kunna hindra en explosiv skuldutveckling dir ECB kallas in som lender of last
resort. Att skydda ECB fran medlemsliandernas tryck pa riantesdnkningar ar ett av
huvudargumenten rérande en 6kad koordination av finanspolitiken.

Eftersom ldnderna inte tillats ha allt for stora underskott maste systemen skéras ner om
intdkterna sjunker, detta leder till oséikerhet gillande vilfirdssystemens stabilitet. Molander
hivdar dock att detta inte behover vara fallet (2001). Detta eftersom de kortsiktiga
nedskérningarna maste viagas mot den langsiktiga fordelen bestaende i stabila system. Han
menar att omfattande kriser forstor fortroendet mer dn kortsiktiga fluktuationer. For att en
lyckosam koordination av finanspolitiken krévs, enligt Virén, att (1999, s.7):

1. The cyclical behaviour of the economies and the nature of shocks must be similar.
Countries must have similar prerequisites for policy actions — thus at least we must exclude
different corner solutions.

3. The tax and transfer systems, as well as the budgetary process, must be similar so to provide
similar automatic stabilisers.

4. Forecasts and assessments of the current situations must be sufficiently accurate.

5. Effects of fiscal policy actions must be reasonably similar and predictable.

6. The effectiveness of coordinated policy actions must be much larger than uncoordinated
actions.

7. Different countries must share the same policy view.

For EMU-ldnderna &r det ytterst tveksamt om alla dessa punkter uppfylls. Framforallt 4dr det
statskuldens samt den offentliga sektorns skilda storlekar som Virén anser talar emot en 6kad
koordination i EMU (1999, s.17-18). Den slutsats han drar utifran detta dr att det bor ske en
okad harmonisering av bland annat skatterna inom EMU for att mojliggora en koordinering
av finanspolitiken.

3.4.5 Det empiriska studierna av budgetreglernas effekter

Den empiriska forskning som gjorts rorande effekten pa de offentliga finanserna av
budgetregler studerar i regel de amerikanska delstaterna. Detta pa grund av att de antas utgora
en mycket bra analysenhet da de &r talrika och har skilda regler gillande ritten till
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budgetunderskott. Vissa delstater har regler som inte tillater att budgetar som har ett
underskott godkénns av delstatsparlamenten medan andra inte har nagra restrektioner alls.
Eftersom skillnaderna i regler funnits linge och det finns 50 delstater utgor de en bra grund
for kvantitativa analyser. USA:s delstater kan dven ses som en bra beskrivning av
medlemsstaterna i ett framtida EMU.

De flesta som studerat budgetreglernas effekt i de amerikanska delstaterna anser att det finns
ett samband mellan dessa regler och ett ligre budgetunderskott samt skuld per invanare.
Bland dessa finns Alesina och Bayoumi (1996), Bayoumi och Eichengreen (1994), Alt och
Lowry (1994), von Hagen och Harden (1995) samt Poterba (1994). Aven von Hagen finner att
budgetregler har en positiv effekt genom att studera USA:s delstater, i hans undersdkning ar
skillnaden emellertid inte statistiskt signifikant (1991, s.201-204).

Ett stort problem med dessa kvantitativa undersokningar dr dock att kausaliteten mellan
budgetregler och laga underskott inte &r faststélld. Poterba anser att det inte ar
budgetrestrektionerna i sig som ér effektiva utan faktumet att majoriteten vill minska
underskotten (1996, s.6-9). De som vill minska underskotten &r i regel for budgetregler och
det &r troligt att minskningen av underskotten hade skett oavsett om reglerna inforts eller e;j.
Poterba menar dessutom att det finns en risk for att budgetregler endast leder till kreativ
bokforing, det finns enligt honom flera exempel pa detta fran USA:s delstater (1996, s.4-6).
Aven von Hagen anser att det finns tecken pa detta eftersom delstater med budgetrestrektioner
i hogre utstrackning skuldsitter egna institutioner som ligger utanfér budgeten som tidigare
finansierades utan belaning (1991, s.205). Istillet fors resurserna Gver till institutioner inom
budgeten och det totala 14nebehovet #r dirmed desamma dven om budgeten ir i balans. Aven
om Alesina och Bayoumi kommer fram till att budgetrestrektionerna i USA:s delstater har en
positiv effekt pa underskotten dr de tveksamma till att inféra samma regler pa nationell niva
(1996, 5.9). Detta eftersom den negativa sidan av budgetregler nimligen forhindrandet av
olika former av politik, framst tax smoothing och Keynesiansk politik, vilka dr viktigare pa
agregerad niva. De hivdar ddrmed att dessa resultat inte kan anvindas som en uppmuntran av
inforandet av budgetregler pa nationell niva Istillet pekar de pa att en bra budgetprocess kan
uppna exakt samma finansiella disciplin utan att budgetrestrektioner maste inforas.

3.4.6 Budgetprocessen

Eftersom det ibland kan vara samhillsekonomiskt Ionsamt att det offentliga drar pa sig
underskott 6ver konjunkturcykeln vore en 16sning som accepterade detta béttre. Ett alternativ
till att infora budgetrestrektioner 4r att reformera den process i vilken budgeten tas fram,
beslutas, verkstills samt kontrolleras. Manga havdar att det 4r majligt att minska underskotten
denna vig déribland Lindh och Ohlsson (2000), Poterba (1996), Borg (1997),

Hallerberg och von Hagen (1997) samt Alesina och Bayoumi (1996).

Borg anser att processen for att faststilla budgeten kan ses som (1997, 5.288):

ett institutionellt ramverk for att hantera prioriteringskonflikter inom
regeringskansliet och vissa delar av den offentliga sektorn. I budgetprocessen
madste oenighet mellan olika delar av regeringskansliet, mellan myndigheter
samt olika viiljargrupper och partier, ldsas ut i en utgiftsniva och en
inkomstniva.
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For att kontrollera att utfallet dr i balans maste saledes processen kunna hantera konflikterna
mellan de deltagande aktorerna. Detta kan astadkommas genom att institutionerna som &r en
del av budgetprocessen organiseras pa ett vis som stodjer en ansvarsfull budgetpolitik.
Mattson anser att grunden for en bra budgetprocess ir att politikerna konfronteras med sina
beslut (2000, s.49). Det skall inte ga att genomfora policys vars kostnader dverstiger
intdkterna utan att det pa nagot vis blir kinnbart. Langsiktighet och transparens ér, enligt
Mattson, nyckeln till att uppna ansvarfullhet infér budgeten. Genom langsiktighet tvingas
beslutsfattarna ta ett lingre ansvar genom att atgirderna maste kostnadsberiknas i en lang
framtid och transparens innebir att en 6kad kontroll av politikerna mojliggors.

Enligt Hallerberg och von Hagen finns det en tendens i Europa i att linder med majoritetsval
oftare baserar sin budgetprocess pa att finansministern har en stark roll (1997). I linder med
proportionella system anvinds i hogre utstrickning regler. Detta dr en naturlig ordning
eftersom valsystemen i regel avgdr om en enparti- eller flerpartiregering kommer att bildas.
Enligt Duvergers lag gar alltid 1ander med majoritetsvalsystem mot ett tvapartisystem. Detta
innebdr att regeringen alltid kommer att utgoras av ett parti som har en majoritet i parlamentet
bakom sig. Med ett proportionellt valsystem skapas istillet grogrund for koalitionsregeringar
eftersom fler partier far mandat. Dessa tva typer av regeringar har enligt Hallerberg och von
Hagen skilda problem nir det giller att undvika underskott. Dérigenom skiljer sig den bista
16sningen sig at mellan linderna med olika valsystem.

Majoritetsregeringar kan ha problem med att disciplinera sig sjdlva och bor dédrfor ha en stark
kraft, i regel finansministern, som kan bilda motkraft mot budgetmaximerande ministrar.
Enligt Hallerberg och von Hagen har finansministern i manga system en nyckelroll nir det
giller att forhindra okontrollerade budgetunderskott (1997, s.9-10). For att ha en effekt maste
han/hon ha mgjlighet att dvervaka andra, kunna bestraffa de ministrar som bryter mot reglerna
samt ha motivation nog for att 6vervaka de andra. Finansministerns vilja att minimera
ineffektivt anvidndande av allménna medel 6verensstaimmer enligt Hallerberg och von Hagen
ofta med den allménna viljan. Hans/hennes ansvar &r att koordinera budgetarbetet och
dédrigenom har finansministern inget intresse av att budgeten inte gar ihop. Denne har i regel
inget eget stort policyomrade som skall maximeras och ddrigenom minskar incitamenten for
att deltaga i kohandel. Genom att ha ett eget departement har finansministern resurser for att
overvaka de 6vriga departementen. Huvudfragan ror dirmed huruvida han/hon har makt nog
att bestraffa de ministrar som upptrider allt for vardslost. Hallerberg och von Hagen anser att
en rad variabler ér av betydelse gillande den sista fragan. Om finansministern dr den som
sétter agendan vid de regeringsmoten dér budgeten diskuteras anses hans/hennes makt vara
stor. Detta genom att denne har ritt att ge det forsta forslaget till budget och kan begréinsa de
budgettilligg som de 6vriga ministrarna onskar gora. Hur stor makt som agendaséttare
finansministern har avgors av hur stor mojlighet han/hon har till att stoppa eventuella tillagg.
Desto starka finansminister ju nirmare ligger den ursprungliga budgeten den han/hon forst
foreslagit.

Koalitionsregeringar kan inte anvinda denna l6sning for att kontrollera budgetunderskott
eftersom alla ministrar inte dr fran samma parti. Att ge ett partis minister (finansministern)
mer makt dn de dvriga ministrarna skulle innebéra att ett parti far mera makt och darmed
mojligheten att gynna sina egna intressen. Hér fungerar enligt Hallerberg och von Hagen
darfor olika typer av kontrakt bast (1997, s.10-14). Dessa forhandlas fram i borjan av
budgetprocessen for att begriansa handlingsfriheten. De efterfoljande budgetforhandlingarna
maste darefter halla sig inom de begransningar som tidigare satts upp. Ett exempel pa denna
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typ av budgetrestrektioner 4r utgiftstak. Eftersom Sverige i regel har ett proportionellt
valsystem dr den bista metoden, av dessa tva, for att begrinsa budgetunderskott att ha nagon
typ av kontrakt. Detta dr den 16sning som Sverige har valt.

3.4.7 Den svenska budgetprocessen

Borg anser att huvuddragen i forédndringarna av budgetprocessen kan sammanfattas i fyra
punkter (1997, s.291-2):

1. Klarare mal for budgetpolitiken: Vid medlemskapet i EMU har regeringen
patagit sig att uppfylla de s k konvergenskraven om budgetunderskott och
statsskuld. Det tredriga utgiftstak regeringen faststdiller for statsbudgeten
bor foljdaktigen visa att dessa madl uppfylits.

2. Heltickande budget: Budgeten har blivit mera heltdickande genom att
arbetsmarknadsfonden, bostadsfinansieringen, sjuk- och
arbetsskadeforsikringen och ytterligare ndgra mindre poster inkluderats i
statsbudgeten. Dock kvarstdr bl a ATP, delpensioner och
arbetsskadelivrintor utanfor statsbudgeten.

3. Beslutsprocessen i regeringskansliet och riksdagen: Mandatperioden har
forlingts till fyra dr. Regeringen inleder budgetarbetet med att faststilla det
overgripande utgiftstaket. Riksdagen skall ta stdillning till budgeten i tvd
steg: forst till utgiftstaket och utgiftsnivan pa utgiftsomradena och ddrefter
till utgifterna pa anslagsniva. Finansutskottet far ett sammanhdllande
ansvar for budgetarbetet i riksdagen. Mojligheterna till tilldggsyrkanden har
begrinsats genom att fordndringar av ett anslag maste finansieras inom
ramen for samma utgiftsomrade om inte finansutskottet ldmnar sitt
godkdnnande.

4. Bdttre uppfoljning: For att forbdttra uppfoljningen av budgeten skall
avrapporteringen okas. Inom finansdepartementet skall de ske en manadsvis
avstamning, baserad pd underlag fran bl a RRV och Riksgaldskontoret.
Finansdepartementet skall kvartalsvis avrapportera utvecklingen till
regeringen. Betydande avvikelser skall pekas ut och forslag till atgirder
foreldggas. Genomgdende skall uppfoljningen fokuseras pa korrigerade
atgdrder. Regeringen har ocksd lovat att dverdrag pa enskilda anslag skall
finansieras inom ramen for utgiftsomrddena under de néstkommande
budgetdren.

Borg beskriver effekterna, till f6ljd av reformationen av budgetprocessen, som ¢kad
langsiktighet, transparens och kontroll. Langsiktigheten har 6kat eftersom det inforts en strikt
struktur i budgetarbetet, utgiftstak, rambeslut, lingre mandatperioder samt en starkare
stdllning for finansutskottet. Det 6kade helhetsgreppet, ett konsekvent tillimpande av
bruttoredovisning samt minskad komplexitet i processen har forbittrat transparensen.
Kontrollen har effektiviserats genom en forbéttrad rapportering fran myndigheterna,
forandrad anslagskultur och bittre aterrapportering under budgetperioden.

For Sverige talar manga delar av budgetprocessen mot att okontrollerbara underskott skulle

skapas. Riksdagen godkénner regeringen och den &r ddrmed ansvarig infor riksdagen. Det
svenska parlamentet kan inte heller gora tilligg i budgeten och risken for kohandel mellan

33



olika riksdagsledamoter minskar didrigenom. Borg har placerat Sverige hogt i jimforelse med
ovriga EU nir det giller stramhet i de budgetreglerna som infordes 1996. Det &r framforallt
utgiftstaket som varit betydande i reformen men ocksa en bittre uppfoljning av posterna har
varit viktig. Dock saknas, enligt honom, fortfarande en starkare stillning for finansministern
gentemot Ovriga regeringen. Borg visar empiriskt att det finns ett visst samband mellan
stramhet i budgetproceduren och budgetunderskott for EU-ldnderna. Han sdger dock att
kausaliteten mellan dessa tva inte &r klar utan att varje land maste studeras i detalj. Allt tyder
dock, enligt Borg, pa att det finns ett visst samband.

3.4.8 Utgiftstakets hallbarhet

Braconier har analyserat vilken elasticitet som utgifter har for en minskning i BNP, det vill
sdga hur mycket statens utgifter 6kar nir BNP sjunker (2000). Hans slutsats dr att
kénsligheten for reala BNP-chocker ligger nagonstans mellan —0,15 och -0,38. Dessa
berdkningar har nedan anvénts for att simulera hur stor minskning i real BNP fran trendnivan
som utgiftstaket kan hantera. [ analysen antas att de utgifter som tidigare beslutats om ligger
fast och det ir saledes endast effekterna av de automatiska stabilisatorernas som tillkommer.
Tre olika elasticitet for utgiftsokningen vid BNP-fall har anvénts, dels de 6vre och nedre
grinserna som Braconier presenterat (-0,15 och —0,38) samt ett genomsnitt av dessa pa —0,25.
Aren 2001 till 2004 har simulerats med hjélp av prognoserna fran finansplanen.

Tabell 5
2001 2002 2003 2004
Utgiftstak 789 814 844 877
Takbegransade utgifter 785,8 811,7 839,9 861,2
Budgeteringsmarginal 3,2 2,3 4.1 15,8
-0,25
Utgiftsékning, 1% BNP 1,96 2,03 2,10 2,15
Taket nas vid BNP nedgang 1,63 1,13 1,95 7,34
-0,15
Utgiftsékning, 1% BNP 1,18 1,22 1,26 1,29
Taket nas vid BNP nedgéng 2,71 1,89 3,25 12,23
-0,38
Utgiftsékning, 1% BNP 2,99 3,08 3,19 3,27
Taket nés vid BNP nedgang 1,07 0,75 1,28 4,83

Kéllor: Braconier (2000), Finansplanen samt egna berdkningar

Tabellen visar vilken utgiftsokning som en nedgang i BNP med 1% skulle innebéra for de
olika aren och elasticiteterna. Med hjilp av denna information &r det mojligt att berdkna hur
stor nedgang i BNP som utgiftstaket tal. Budgeteringsmarginalen avgor hur héllbart taket ar.
Infor 2002 dr en stor del av taket redan intecknat for utgifter och det finns didrmed litet
utrymme for de automatiska stabilisatorerna att verka vid en BNP nedgang. Det &r tydligt att
utgiftstaket riskerar att spriackas dven om den ldgre elasticitet visar sig vara den riktiga.
Simuleringen for 2004 visar tydligt pa hur mycket en stor budgetmarginal betyder for takets
héllbarhet. Aven Braconier drar samma slutsats och menar att det vore dnskbart att
budgeteringsmarginalen okade. Han menar dock att det inte &r alldeles sjdlvklart att en utokad
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budgetmarginal dr det 6nskade eftersom det skulle kunna minska budgetdisciplinen. Detta
genom att det potentiella utrymmet for utgiftsokningar okar.

3.4.9 Skillnaden pa att vara med och utanfor

De svenska budgetreglerna har ett ursprung i den svara skuldkris som uppkom i borjan av
1990-talet. De hade troligtvis tillkommit oavsett om Sverige var med i EU eller ej. Genom
reformer har det skett en atstramning av den svenska budgetprocessen. Detta har inneburit att
friheten begrinsats eftersom politikerna surrat sig sjidlva vid masten. Den begrinsning som
utgiftstaken utgor kan vara till nackdel vid en asymmetrisk chock. Detta eftersom utgifterna
inte kan 6ka mer 4n vad taket tillater. Problem att finansiera en uppratthallen vélfard i
lagkonjunktur kan darfor uppkomma. Ett EMU-medlemskap skulle emellertid inte paverka
den begrinsning av friheten som budgetreglerna innebir.

4  Avslutande reflexioner

Den sammanvigda effekten av utgiftstak och underskottsgolvet dr en begrinsning av friheten
i finanspolitiken. Den fraga som maste besvaras dr huruvida detta dr nagot positivt eller
negativt. Bor politikerna hindras fran att fatta beslut efter en norm som faststillts av dem
sjélva eller skadas ekonomin av detta? Den viktigaste slutsatsen av denna studie &r att
effekten av begrinsningarna vid ett medlemskap i EMU skiljer sig framst at genom en 6kad
betydelse av begridnsningarna och inte genom en minskad frihet.

Samtliga av de studerade variablerna &r i alla ldgen en begridnsning av den finanspolitiska
friheten men denna begrinsning far en storre betydelse om finanspolitikens vikt som
stabilisator okar. Saledes skulle ett medlemskap i EMU kunna medftra att begransningen av
frihet blir mer betydelsefull. Det ar tydligt att en 6verforing av penningpolitiken fran den
nationella nivan till ECB innebir en 6kad betydelse for finanspolitiken. Dessutom okar
mojligheten att paverka ekonomin via finanspolitiken om fast vixelkurs infors. Detta eftersom
rantan i EMU i liten utstrickning paverkas av ett litet lands agerande. Den avgorande fragan
blir dirmed huruvida finanspolitiken kommer att tillatas variera i tillrackligt hog utstrickning
mellan EMU-ldnderna. Dessa maste halla balansen mellan en tillricklig frihet och
koordination for att inte stora den gemensamma valutans funktion. Regler géllande underskott
ir berittigade eftersom spill over effekter riskerar att skada andra linder. Didremot &r det inte
sdkert att den radande konstruktionen av underskottsgolvet dr den bésta. Linder med
ekonomier i gott skick och en stor offentlig sektor borde tillatas variera mer. Sverige &r
namligen i manga hianseenden olikt Grekland.

Om Sveriges finanser &r i bra skick med stora offentliga 6verskott och relativt liten statsskuld
innebdar EMU inget storre problem nér det géller friheten i finanspolitiken. Problemet dr vad
som hinder om finanserna inte &r lika bra. En ny 90-tals kris skulle kunna medféra problem i
och med att underskottsgolvet skulle nas och friheten dédrigenom begrinsas. Statsfinansernas
relativa sundhet idag &r inte nagot garanterat evigt fenomen snarare tviartom. Forandringen i
demografin riskerar att stilla samhillsekonomin infor stora problem eftersom allt fler skall
forsorjas av allt férre.
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Vidare maste stabilitets- och tillvixtpaktens innebord fortydligas sa att den radande osékerhet
om rittslidger for rekommendationerna upphivs. Sverige behover garantier for att skatternas
andel och den offentliga sektorns andel av BNP inte skall behova tvingas minska. EU-
reglerna far inte bli en exogen ursikt for att genomfora ett systemskifte. Blotta misstanken dr
som det danska fallet visar tillrdckligt att skapa ett misstroende mot hela EMU projektet. De
preferenser for stark viélfardsstat med hog skattekvot som finns i Sverige maste tillatas fa sitt
uttryck i en bibehallen storlek pa den offentliga sektorn.
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